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RESUMO: A andlise da constitucionalidade do regime de partilha dos royalties instituido
pela lei federal n°® 12.351 de 2010 pela exploracdo do pré-sal € o tema posto em debate, a
partir do estudo do regime federalista brasileiro que embora simétrico € marcado pela
reparticdo de bens e partilna de competéncia desigual entre os entes federativos, do regime
liberal de exploracédo da atividade econdmica no Estado Brasileiro, porém, com a previsdo do
monopolio sobre bens e atividades estratégicas como o petroleo e seus derivados garantida a
concessao na exploracdo e, por fim, da participacdo estatal nos resultados da producdo com

analise critica do regime legal de partilha dos royalties entre os entes federativos.
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ABSTRACT: The analysis of the constitutionality of the system of sharing of royalties in the
exploration of pre-salt introduced by Federal Law No. 12,351, 2010 is the theme put in
debate, from the study of Brazilian federalist system is that although marked by symmetrical
distribution of goods and unequal sharing of jurisdiction between the federal entities, but with
the weather monopoly on goods and strategic activities such as oil and its derivatives
guaranteed granting the holding, and, finally, the state participation in production results with
a critical analysis of the legal regime of sharing of royalties between the federal entities.
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INTRODUCAO

O Estado Brasileiro € marcado pelo sistema politico federalista tipicamente simétrico
com a garantia da autonomia politico-administrativa dos entes federados, com a atribuicao de
regime de bens e partilha de competéncias entre 0s seus quatros niveis — Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal — embora na quadra atual com certa prominéncia da Unido que
titulariza o maior rol de atribuic6es, dentre as quais, tributarias e maior acervo patrimonial.

Embora consagre um regime liberal de exploracdo da atividade econémica, que sera
exercida precipuamente pela iniciativa privada previu a Constituicdo Federal de 1988 o
monopolio estatal sobre bens e atividades considerados estratégicas para a soberania do ente
estatal, sem que isto impedisse a exploracdo através do sistema de concessdo a agentes
econémicos privados.

No que tange ao petrdleo, o gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos previu a lei
fundamental o monopodlio a pesquisa e a lavra das jazidas, sua refinacdo, a importacao e
exportacdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades, o transporte maritimo,
embora foi admitido por forca da emenda constitucional n® 09 de 1995 a permissdo para
contratacdo de empresas estatais ou privadas para exercicio dessas atividades.

Sob tal égide, dispbs a lei federal regulamentadora n°® 9.478 de 1997 sobre a politica
energética e atividades relativas ao monopdlio do petr6leo prevendo que o contrato de
concessdo celebrado apds o procedimento licitatorio deverd prever as participacoes
governamentais sobre as receitas adquiridas com a exploracdo dentre as quais 0s royalties
previstos para 0s entes produtores.

Em 2010, apds a descoberta de uma area com reservas de petréleo definida como
pré-sal entre os estados de Santa Catarina e Espirito Santos foi editada a lei federal n® 12.351
que dispbe sobre a exploracdo e a producdo do petroleo, gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos, bem como, o regime de partilha de producdo nas respectivas areas e
a definicdo da compensacéo financeira devida ao ente estatal.

Neste tocante, embora os royalties tenham natureza compensatdria aos entes
federativos onde ocorre a produgdo dos respectivos recursos minerais pelos impactos
ambientais e sociais relativos a sua exploragédo previu o respectivos regime legal instituido o
pagamento ndo apenas para os Estados, Distrito Federal e Municipios produtores, mas a

distribuicdo de parcela da receita governamental aos demais entes federativos.



Busca o presente trabalho analisar a constitucionalidade do regime de partilha dos
royalties instituido pela lei federal n® 12.351 de 2010 pela exploracéo do pré-sal entre estados
na produtores diante do artigo 20 §1° da Constituicdo Federal que garante a participagdo dos
entes federados no resultado da exploracdo de petréleo ou gas natural, como compensacao
financeira por tal atividade.

De inicio, verifica-se as caracteristicas do modelo federalista brasileiro que embora
simétrico ¢ marcado na quadra atual pela reparticdo de bens e partilha de competéncia
desigual entre os entes federativos, de forma a concentrar na Unido maior espectro de
atribuicGes e de acervo patrimonial que geram desequilibrios na federagdo e resultam em
maior dependéncia financeira dos demais entes federados.

Apbds, volta-se o trabalho na investigacdo do regime liberal de exploracdo da
atividade econdmica no Estado Brasileiro, com a previsdo do monopolio para a Unido sobre
bens e atividades estratégicas como o petrdleo e seus derivados garantida a concessao da sua
exploracdo a entidades publicas ou privadas, desde que garantida participacdo na exploracao
como compensacao financeira pelos efeitos da atividade desenvolvida.

Por fim, concentra-se no estudo da participacdo dos entes federados nos resultados da
producdo com andlise critica do regime legal de partilha dos royalties instituido pela lei
federal n°® 12.351 de 2010 a luz do artigo 20 §1° da Constituicdo Federal, inclusive, com
espeques nas decisdes do Supremo Tribunal Federal na ADI 4916 e 4917 acerca da
distribuicdo de parcela aos entes ndo produtores.

Utiliza-se como hipdtese, que a melhor exegese dada a norma constitucional é aquela
que garante a participacdo do resultado pela exploragéo no territorio do ente federativo apenas
entre os Estados, Distrito Federal ou Municipios produtores e que a instituicdo de regime
legal que dispBe de forma contréria, inclusive, para areas ja licitadas, importa em violacdo a
principios da seguranca juridica e da legalidade.

Para tanto, adota-se como metodologia neste trabalho, a critica dialética, através da
analise do regime federalista cooperativo e a distribuicdo de receita das suas atividades, do
regime legal anterior dos royalties do petréleo e da proposta normativa ap6s o pré-sal com
adogdo do meio de pesquisa bibliogréfico, fundado na doutrina juridica nacional, com uso da

legislagdo e da jurisprudéncia quando necessarios na fundamentacéo deste trabalho.



1 FEDERALISMO BRASILEIRO E PROEMINENCIA DA UNIAO

Tipico produto de transformacdo dos Estados Independentes sucessores das 13
Col6nias norte-americanas, o federalismo é estrutura de sobreposicdo — onde cada cidadao se
sujeita a ordem total e nacional e parcial e local — e de participagdo — com o poder politico
central sendo resultado da agregacdo dos poderes politicos dos Estados federados.
(CANOTILHO, 1997, p. 143).

O modelo federativo é marcado por assegurar um complexo de atribuic6es politicas,
administrativas e financeiras capaz de assegurar aos entes componentes do Estado que embora
cedida parte da sua soberania para formar a federacdo guarde autonomia capaz de reservar
uma esfera de acdo autbnoma a cada unidade federada e preservacdo de suas caracteristicas
locais (DALLARI, 2005, p. 260-261).

Assim, assenta-se no principio da igualdade juridica entre os Estados federados, que
ndo se limita apenas na aptidao de participacdo da vontade nacional no processo legislativo
ordinario ou na constituinte de revisdo ou reforma, tdo pouco, na igualdade entre os cidadaos
e reconhecimento de atos publicos, mas na relagdo isonémica que deve haver entre 0s entes
federativos com a federacdo. (CANOTILHO, 1997, p. 143).

Em sua origem, o federalismo no Brasil ndo marcou a autonomia dos entes membros,
mas serviu invariavelmente as oligarquias regionais que utilizaram o poder adicional recem-
conquistado como instrumento de dominacdo e perpetuacdo de seus grupos de interesse em
ambito local, além de reconduzir ao poder central as forcas que exerciam in locus (BASTOS,
1999, p. 223).

Em sua evolugdo, ndo formou uma tradi¢do federativa, com movimentos ao longo do
Brasil Republica de centralizagdo — com concentracdo de competéncias na Unido — e de
descentralizacdo — com rol de atribuicdes amplas aos Estados — sem que mesmo nos ultimos,
ndo se alcangcou uma autonomia para 0s entes membros caracteristica de um federalismo puro.
Ao revés, o modelo brasileiro é marcado pela relativa de autonomia dos Estados Membros e o
consequente fortalecimento da Unido (BASTOS, 1999, p. 233).

Na quadra atual, a Constituicdo de 1988 busca conferir maior autonomia aos
Estados-Membros tentando um reequilibrio federativo, a expansdo da autonomia estadual em
busca de um modelo cooperativo e a criagdo de novos niveis — o Municipio e o Distrito
Federal — que denota a proposta de descentralizacdo com a partilha de competéncia e rendas
por todos os componentes da federagdo (FERREIRA FILHO, 2013, p. 89/90)



Embora a Carta de Outubro adote um sistema complexo de reparticdo de
competéncia entre os entes componentes com fins de garantia do equilibrio federativo, porém,
resulta na técnica de enumeracdo dos poderes da Unido com a definicdo dos poderes
remanescentes aos Estados e poderes indicativos para os Municipios, além da previsdo de
competéncias privativas, comuns e concorrentes. (SILVA, 2005, p. 479).

Assim, embora no federalismo a reparticdo de poderes autbnomos constitui o ndcleo
do conceito de Estado Federal, no modelo brasileiro, a Unido ficou bem aquinhoada na
partilha de competéncias com amplo rol de atribuicdes de natureza administrativa, legislativa
e tributaria, bem como, rol de bens, dentre 0s quais 0s recursos minerais como o petréleo
(SILVA, 2005, p. 496).

No que tange as atribuicdes politicas compete a Unido, manter relacdes com Estados
estrangeiros e participar de organizagdes internacionais, declarar a guerra e celebrar a paz,
assegurar a defesa nacional, permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas
estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele permanecam temporariamente, além de
decretar o estado de sitio, 0 estado de defesa e a intervencdo federal.

No que se refere as competéncias administrativas, por exemplo, autorizar e fiscalizar
a producdo e o comércio de material bélico, emitir moeda, elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e de desenvolvimento econdmico e social,
manter o servico postal e o correio aéreo nacional, explorar, diretamente ou mediante
concessdo a empresas sob controle acionario estatal, os servicos telefénicos, telegraficos, de
transmissdo de dados e demais servicos publicos de telecomunicacdes.

No que concerne aos atributos tributarios, cabe a Unido instituir impostos sobre
importagcdo de produtos estrangeiros, exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados, renda e proventos de qualquer natureza, produtos industrializados, operac6es
de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, propriedade
territorial rural e grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

O Estado brasileiro na Constituicdo Federal de 1988 ganha niveis de centralizacao
superiores a maioria dos Estados que se consideram unitarios e que, pela via de uma
descentralizacdo por regides ou por provincias, consegue um nivel de transferéncia das
competéncias tanto legislativas quanto de execucdo muito superior aquele alcancado pelo
Estado brasileiro. (BASTOS, 1999, p. 223).

E tipico das constituicdes federais prevéem, uma reparticio de rendas, que vivifica a
autonomia dos Estados-membros e os habilita a desempenhar as suas competéncias. Neste

tocante, por exemplo, a Constituicdo brasileira dispde, inclusive, a reparticdo da receitas



recolhidas pela Unido oriundas de impostos federais, favorecendo ndo somente os Estados,
como, igualmente, os Municipio (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009 p. 849)

No que tange a divisdo de rendas que trata da autonomia real dos Estados-Membros,
portanto, discrimina ampla atribuicdes tributarias relativas a Unido, além de quotas de
participacdo, em partilha que acaba por reduzir a autonomia dos demais entes que dependem
dos auxilios da mesma que invade competéncias daqueles em prol desse auxilio (FERREIRA
FILHO, 2012, p. 92).

Em tal vértice, embora a Constituicdo de 1988 tenha na cronica politica de
oscilacBes, reconhecido politicamente o ente local dotando de autonomia e atribuindo carater
de ente federativo (BONAVIDES, 2004, 346), € inexoravel que a criacdo de distintos
municipios no Brasil com atribuices tributarias reduzidas resultou em formacao de entes sem
autonomia financeira real que tornam-se dependente de recursos pablicos.

Embora os municipios tenham sido beneficiarios da nova discriminacéo de receitas
trazidos pela Constituicdo Federal de 1988, o sistema de partilha de competéncias politico-
administrativas com cronicas indefinicdes e superposicdes de atribuicbes, a existéncia de
guerras fiscais devido a existéncia de aliquotas internas e interestaduais gerou distorcdes
fiscais que traduzem em um colapso financeiro dos Estados e Municipios. (BARROSO, 2000,
p. 109/110).

Ademais, a tradigdo centralizadora brasileira resultou em crises financeiras dos entes
membros que para garantir a prestacdo dos seus servicos essenciais tiveram de aderir a
projetos politicos da Unido, inclusive, celebrando contratos abusivos como a previsdo de
adimplemento da obrigacdo com os valores dos royalties do petréleo que faz jus o ente
produtor. (ARAGAO, 2010, p. 2).

Por efeito, embora o federalismo brasileiro seja formalmente simétrico com todos os
entes federativos em relacdo de igualdade a concentracdo de competéncias na Unido acaba
gerando dependéncia financeira que influencia no vértice politico a autonomia do ente
federado. Neste contexto, que se inserem as concessdes de receitas, dentre as quais, 0 regime
de partilha das compensac@es oriundas da exploracdo do petréleo em regime de concesséo.

O tema sera tratado a seguir.



2 EXPLORACAO DO PETROLEO E REGIME DO PRE-SAL

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o modelo liberal na ordem econdmica
com atuacdo precipua dos agentes privados na atividade econdmica e papel de agente
regulador do Estado no sistema econdmico. De forma excepcional, garantiu a execucdo de
atividades econdmicas com exploragdo direta pelo ente estatal desde que presente razdes
imperativas de seguranca nacional ou relevante interesse publico. (CARVALHO FILHO,
2012, p. 903 € 917)

Sobre certos bens e atividades a Constituicdo estabelece expressamente a
propriedade e a exclusividade para o ente estatal. A Constituicdo federal distinguiu para
efeitos de exploracdo ou aproveitamento os conceitos de jazida e solo, como dispde o art. 176.
Embora a propriedade abranja nos termos da lei civil o espaco aéreo e subsolo respectivos,
quando houver em determinado local a presenca de jazida mineral o subsolo serd de
propriedade da Unido e ndo do proprietario do solo, seja ele publico ou privado.

Estipula, ainda, o artigo 177 que correspondem a monopolio da Unido as atividades
relativas a pesquisa e lavra das jazidas, refinacdo, importacdo e exportacdo dos produtos
derivados, bem como, o transporte maritimo respectivos, embora permitiu a lei fundamental a
transferéncia a iniciativa privada ndo da jazida em si, mas da atividade econdmica
exploratoria.

Em regulamentacdo ao preceito constitucional foi editada a Lei Federal n. 9.478 de
1997 que previu o modelo de concessédo para o exercicio delegado do monopolio da producéo
do petroleo. Sob tal regime, a exploragdo cabe por conta e risco do concessionario que fica em
caso de descoberta com o resultado da producdo cabendo o pagamento de royalties ao ente
estatal (CARVALHO FILHO, 2012, p. 925).

O contrato de concessdo se divide nas fases de exploracdo e producédo de petroleo. A
fase de exploracdo visa permitir que o concessionario consiga atingir o objeto do contrato, a
producdo. Do ponto de vista do concessionario, é apenas com a producdo que sera possivel
obter o retorno do investimento e posteriormente lucrar com a atividade.

Ja sob a perspectiva do Estado, o interesse recai sobre o bonus de assinatura, que é o
valor pago pelo concessionario para ter o direito de explorar, pelos eventuais e futuros
royalties, quando apds a fase de exploracdo o concessionario obtém éxito, encontrando
petroleo e consequentemente, deve pagar um percentual da producéo e ainda as participagdes

especiais, aqueles decorrentes de blocos de alta produtividade. (ARAGAO, 2013, p. 487)



O modelo de contrato de concesséo tradicional, utilizado no Brasil para os blocos de
petroleo da camada pds-sal é considerado adequado na medida em que tratam de prospecgdes
de altissimo risco. Neste tipo de contrato, o licitante vencedor, paga determinado valor para
obter o privilégio de pesquisa exploracdo de determinada area, sendo, portanto assumido pelo
licitante todo o risco da operacéo.

Todavia, no que tange a capada pré-sal ha risco minimos de pesquisa e explorag&o.
Em decorréncia dessas caracteristicas geoldgicas, uma vez descoberta a camada pré-sal, foram
suspensas todas as licitacbes dessas novas areas e iniciou-se estudos a fim de definir novo
marco regulatério contratual adequado ao baixo risco inerente a exploracdo e producédo
havendo forte tendéncia da Uni&o para exercicio do monopoélio. (ARAGAO, 2013, p. 488).

Sob tal égide, O Congresso Nacional ciente das caracteristicas dos contratos de
concessao mais utilizados no mundo optou através da edicdo das leis n° 12.351, 12.304 e
12.276/10 por um modelo que combina caracteristicas tipicas de um contrato de partilha, com
elementos de joint venture.

Por efeito, estdo obrigatoriamente como partes a Unido, representada pela Estatal
recém-criada denominada Empresa Brasileira de Administracdo de Petr6leo e Gas Natural —
Pré-Sal Petroleo S.A (PPSA), a Petroleo Brasileiro S.A. — Petrobras, com um percentual
minimo de participacdo em 30% e sempre exercendo o papel de empresa operadora, isto é, a
exploracdo do petr6leo na camada pré-sal e por fim a empresa privada que for vencedora da
licitacdo por meio da maior oferta a Unido ap0s seu ressarcimento.

O modelo prevé ainda um Comité Gestor das atividades de cada contrato, integrado
pela Petrobras, pela licitante vencedora e pela PPSA, estatal com funcdo hibrida e de certa
forma contraditorias pela propria lei. E até certo ponto inspirado no modelo Noruegués no
qual a Statoil, estatal que realiza funcéo similar a Petrobras no Brasil, atua como operadora e
licenciataria, atuando no mercado juntamente com outras empresas privadas. Nesse contexto,
a PPSA tera prerrogativas importantes, como por exemplo, vetar decisGes tomadas pelas
partes contratadas em relacédo a bens e a servicos.

Por efeito, no Direito Brasileiro ha trés principais modelos contratuais de exploracéo
e producdo de petréleo e gas natural, o contrato de concessdo, para areas do pré-sal ou
consideradas estratégicas pelo CNPE, em ambos os casos se ainda ndo tiverem sido
concedidas e a cessdo onerosa a Petrobras, nos termos acima expostos. (ARAGAO, 2013, p.
491)



3 PARTILHA DOS ROYALTIES E REGIME DA LEI N°12.351/2010

Esta previsto na lei do petroleo quatro formas béasicas pelas quais o governo tem
participacdo nos resultados da producdo, a saber, o bonus de assinatura, os royalties, as
participagdes especiais e a taxa de ocupagéo e retencdo da area, sendo os royalties e as taxas
de ocupacdo obrigatorios na totalidade dos contratos d concessdo e o bonus de assinatura pago
de forma integral na assinatura do contrato de concesséo.

Os royalties constituem verba incidente sobre o bruto da producdo mensal, cujos
recursos sdo divididos entre Estados-membros e Municipios produtores e confrontantes. As
participagdes especiais sdo0 compensacdes extraordinarias dadas ao Estado incidentes sobre os
campos de alta rentabilidade. Este imposto é aplicado a partir de aliquotas que variam de
acordo com normas que consideram a profundidade do campo e 0 volume de producao.

Neste tocante, a Lei n. 12.351 de 2010 ao dispor da exploracdo de petrdleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos no pré-sal previu novas regras de partilha dos
royalties com a concessdo além dos Estados e Municipios produtores a formacdo de um fundo
especial e a distribuicdo dos seus recursos aos entes federativos que ndo participavam da
producao.

Tais alteracdes propostas sdo de relevancia impar aos Estados-membros e municipios
envolvidos uma vez que importa em reducdo de suas receitas e atinge nos termos do artigo 20
81° da Constituigdo, o seu direito a “participagdo no resultado” ou “compensagdo financeira”
como compensacdes aos referidos entes federativos por conta dos custos ambientais e sociais
decorrentes das atividades petrolifera.

Inevitavel, desconsiderar que as cidades onde ocorre a atividade petrolifera sofrem os
custos ambientais e sociais em razdo da maior demanda por servigos publicos, bem como,
maior risco de desastre ambiental de propor¢fes continentais, gerando custos estratosféricos
para o Estado responsavel, o que demanda alguma forma de compensac¢do diante dos riscos e
demandas ao qual se sujeita.

Por efeito, embora a norma constitucional enseje interpretacdo para incluir os entes
federativos que ndo necessariamente participem da exploracdo do petrdleo, tal exegese
importa na concessdo de compensacdo a ente federativo ao qual ndo houve uso de seu
territorio tdo pouco potencial dano ambiental o que enseja plena violacdo a isonomia no
espectro material que devem existir entre 0s componentes na Federagéo.

Uma vez que a Unido é proprietaria dos recursos minerais, s6 ha sentido em tal

vinculagéo especifica em razéo da natureza compensatoria dos royalties, que se destinam aos



entes estatais e aos 6rgdos onerados pela atividade econdmica em questdo. De fato, se € assim
em relacdo ao préprio governo federal, ndo haveria razoabilidade em se aplicar ldgica diversa
aos Estados e Municipios. (BARROSO, 2010, p. 13).

O proprio regime em matéria de petroleo teve como objetivo preservar desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 tal caracteristica de compensacdo. Tanto que 0
imposto sobre circulagdo de mercadorias e servicos para fins de petréleo e gas natural é
cobrado no Estado de destino, uma vez que o0s Estados-membros produtores ja se
beneficiavam dos royalties recebidos em decorréncia da exploracdo e producéo do petroleo.

De tal sorte que os estados produtores recebem compensacdes financeiras, que tém a
natureza de precos publicos pela utilizacdo de recursos naturais situados em seus territorios,
justificando-se como contraprestacdo pelas despesas que as empresas exploradoras de
recursos naturais causam aos poderes publicos, que se véem na contingéncia de garantir a
infra-estrutura de bens e servicos e assisténcia as populacdes envolvidas em atividades
econdmicas de grande porte. (SILVA, 2005, p. 258).



4 CONCLUSAO

Buscou o presente trabalho analisar a constitucionalidade do regime de partilha dos
royalties instituido pela lei federal n°® 12.351 de 2010 pela exploracdo do pré-sal entre estados
na produtores diante do artigo 20 81° da Constituicdo Federal que garante a participacdo dos
entes federados no resultado da exploracdo de petréleo ou gés natural, como compensacao
financeira por tal atividade.

De inicio, verificou-se que o modelo federalista brasileira embora simétrico é
marcado pela reparti¢do de bens e partilha de competéncia desigual entre os entes federativos,
de forma a concentrar na Unido maior espectro de atribuicGes e de acervo patrimonial que
geram desequilibrios na federacdo e resultam em maior dependéncia financeira dos demais
entes federados.

Apos, que foi garantido monopolio para a Unido sobre bens e atividades estratégicas
como o0 petréleo e seus derivados permitida a concessdo da sua exploracdo a entidades
publicas ou privadas, desde que garantida participacdo na exploracdo ao poder publico.

Por fim, que o regime legal de partilha dos royalties instituido pela lei federal n°
12.351 de 2010 a luz do artigo 20 §1° da Constituicdo Federal é inconstitucional uma vez que
busca assegurar as compensacdes financeiras aos entes produtores como compensacao
financeira pelos efeitos da atividade desenvolvida ao poder publico em razdo dos impactos

sociais e ambientais causados.
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