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Resumo

O presente artigo tem por objetivo analisar de fguma o novo marco regulatério dos
royalties do petréleo pode contribuir para a eéatio dos direitos e garantias fundamentais,
reduzindo as desigualdades sociais entre as pgasiaisas de direito publico interno atraves
de um federalismo cooperativo. Para tanto, a méigao utilizada foi a consulta a livros,
noticias, artigos de periddicos das plataformas E\B Scielo, bem como a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. O presente estudasanain que medida a receita auferida a
titulo de “royalties” do petréleo e gas naturalgwsedo a nova sistematica de reparticdo de
receitas proposta pela Lei n. 12.734/12, pode ibuitrsobremaneira para a “dilatagédo” da
reserva do possivel. Entende-se que através domaxeo regulatério, que muito se discute
acerca de sua constitucionalidade, sera possiveldinisdo mais equanime das receitas entre
os Estados da Federacdo, permitindo que Estades aesfavorecidos aumentem suas
receitas, permitindo-lhes novas perspectivas quangetivacdo de direitos fundamentais
antes tidos como programaticos. O presente ariiggaaraz em seu conteudo elucidacdes
acerca da Lei n. 12.858/13, que destinou as receiiandas da extracdo do petroleo da
camada do pré-sal exclusivamente para a saude @& gaducacdo. Texto normativo
significativo quando se trata de efetivacdo deitdsesociais. Conclui-se, pois, que a nova
sistematica imposta ao regime dos “royalties” dogheo ndo € tdo somente constitucional
como perfeitamente apropriada frente ao federalisaoperativo, permitindo a reducéo das
desigualdades sociais entre os Estados e a efitivie direitos e garantias, resguardando
uma perfeita igualdade entre os cidadaos brasleiro
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Abstract

This article aims to analyze how the new oil ragaltregulatory framework can contribute to
the effectivation of fundamental rights and guagast reducing social inequalities between
the legal entities of public law through a cooperatederalism. Therefore, the methodology
used was books, news, journal articles from CAPE®BScielo platforms consults, as well as
the STF jurisprudence. The present study examinesektent of the amount earned from
these " royalties " of oil and natural gas, acaogdio the new revenue sharing system
proposal by Law n. 12.734/12, and how may thisifigantly contribute to the " dilation " of
contingencies reserves. It is already known thateuthe new regulatory framework, which
has its constitutionality broadly discussed, thatest in previously disadvantage will be
allowed to increase their revenues, opening a wipace into fundamental rights
effectiveness, which were before taken as meragrmammatic. This article also brings in its
elucidations the Law n.12.858/13, which earmarl@anues from the "pré sal" oil extraction
exclusively to health and education. Meaningfulmative text when it comes to the social
rights realization. We conclude, therefore, tha tiew system imposed to the oil royalites
regime is not only constitutional, but it is alsppeopriate in the cooperative federalism
sphere, allowing social inequalities reduction agetates and the enforcement of rights and
guarantees, protecting a perfect equality amongilgxa citizens.

Keywords: Oil Royalties; Fundamental Rights; possible respmights costs; Negative
Rights; Positive Rights.

Introducgé&o

Os direitos fundamentais, entendidos por Carl Stthaeub seu aspecto formal, como
“todos os direitos ou garantias nomeados e espExdfds no instrumento constitucional”
(BONAVIDES, 2011, p. 561), evoluiram de forma gradaatravés dos tempos, razdo pela
qual a ciéncia juridica, para fins didaticos, gsaseu em uma série de “geracées de dir€itos”

Esta classificagdo surgiu em 1979, proposta porelKgasak, como forma de
classificar os direitos segundo sua evolucao hestodividindo-os em trés grandes grupos: a)
os primeiros decorrentes das revolucdes burguesaséatulos XVII e XVIII, denominados

direitos civis, caracterizados por valorizaremdesais de liberdade; b) aqueles decorrentes do

3 Esse critério cientifico de agrupamento de diseiegundo sua ordem histdrica, a rigor, ndo éajgido deve
ser tomado como uma estrutura em que ha uma ruptira as geragdes de direitos, tendo essa csitica
formulada por diversos autores como Alvaro RicatdoSouza Cruz e Flavia PiovesaBs$a distingdo entre
geracdes dos direitos fundamentais é estabeleqi@aas com o proposito de situar os diferentes mtoaam

gue esses grupos de direitos surgem como reivipd@saacolhidas pela ordem juridica. Deve-se tesgmée,

entretanto, que falar em sucesséo de geracdesigabica dizer que os direitos previstos num moméahham

sido suplantados por aqueles surgidos em instaagriinte. Os direitos de cada geragdo persistendweali
juntamente com os direitos da nova geracao, ainga@significado de cada um sofra o influxo dascepgbes

juridicas e sociais prevalentes nos novos momen{BRANCO e MENDES, 2011, p. 156)



ideario construido durante a Revolugdo Russa eaizatios por enfatizar a igualdade e; c)
direitos considerados ap0s a Segunda Guerra Muncigb ideal que os reune é a
fraternidade. (OLIVEIRA, 2010)

Obviamente, a partir dessa classificacao, diveygaias foram formuladas no intuito
de tornar mais pratico o estudo cronolégico e higidéda positivacdo e consolidacdo dos
direitos humanos através dos tempos, de formaegerssolidaram as seguintes geracoes de
direitos: a primeira — direitos civis e politicas;segunda — direitos sociais; e a terceira —
direitos difusos e coletivos. (BRANCO e MENDES, 2p1

Importante salientar que a cada uma dessas geragésas atribuidas caracteristicas
gue as tornariam possiveis de ser identificadasta dos proprios direitos que as compdem,
de forma que os direitos de primeira geracédo —laguessociados ao ideario de liberdade -
tratar-se-iam de direitos negativos, enquanto osegenda geracao tratar-se-iam de direitos

positivos, distincdo que sera melhor abordadaihdes seguintes.

E fato que, hodiernamente, a discusséo acercaditivpodo de direitos e garantias
fundamentais em muitos aspectos se encontra wgaga em razao das exaustivas discussdes
a que o tema ja foi submetido em momentos antsrinee doutrina, tanto nacional como
internacional. Todavia, conforme ira ser demonstrag direitos e garantias fundamentais
nao deixaram a pauta das principais discussoedigasi Ao contrario, passaram a ocupar

papel de destaque em pautas de ordem constitue@tainémica no pais.

Neste momento, as luzes estdo voltadas para aaef@d dos direitos e garantias
fundamentais previstas na Constituicdo da Repuldikca988, diante de uma conjuntura em
gue o Estado ndo detém recursos financeiros suésepara a sua manutencdo ou mesmo
implementacédo. Certamente a resposta a referiddaguesta longe de ser alcancada de forma
definitiva. No entanto, diversos estudiosos nogmdls anos estudam possiveis solucdes

segundo uma visao econdémica do Direito.

E, pois, neste contexto que se pretende abordatdgsevinculadas ao objeto do
presente estudo, vinculadas a reparticdo dos wadarieridos pelo Estado a titulo galties
pela exploracdo de recursos naturais, especialntepetréleo. Sera uma ferramenta habil
para minimizar o descompasso existente entre oasitadir fundamentais previstos na
Constituicdo e a sua real efetivacdo, através daomequalizacdo do sistema federativo

patrio.



Pretende-se analisar como 0 novo marco regulattrxsoroyalties do petréleo e do
gas natural, segundo a aplicacdo das Leis 12.734M2858/13, propiciard uma reparticao
mais democratica dos recursos auferidos pelo Estadrimizando o sentido de igualdade
entre os cidadaos brasileiros, reafirmando o paderativo e alterando a dinadmica da reserva
do possivel mediante a adequada aplicacdo dogodirtindamentais ligados a saude e a

educacéo.

Para tanto, antes de se analisar o impacto quedanpa no marco regulatério dos
royalties trard para o cenario atual, necessaram@ar a discussao relativa a atuacdo do
Estado na tarefa de concretizagcdo dos direitosrantgas fundamentais, perpassando pelo
estudo da teoria dos custos dos direitos, desio#stdo a perspectiva da classificagao desses

em direitos “negativos” e “positivos”.

2 O valor da efetivagdo dos direitos e garantias fdamentais sob a perspectiva da
classificacéo dos direitos em “negativos” e “positos”

A partir da classificacdo e terminologia adotada@oJellinek, em que se dividiam
os direitos entre os do homem e os do cidadacsifitasmdo-os através de uma separagao
rigida entre'status negativus”e “status activus”, entre direito individual e direito politico,
(CANOTILHO, 2003, p. 394), originou-se critério dassificacdo dos direitos, garantias e
liberdades que os separa em dois grupos: “direitgmtivos” e “direitos positivos”. Neste

sentido leciona o professor J.J. Gomes Canoti2@9)3):

Em termos sintéticos, a ideia central deste coiti@e resto, ainda relacionado com o
anterior [critério radical subjectivo]) seria a sede: direitos, liberdades e garantias
séo os direitos de liberdade, cujo destinatariosstado, e que tém como objecto a
obrigacao de abstencdo do mesmo relativamente@gsfidico-subjectiva por eles
definida e protegida. (CANOTILHO, 2003, p.399)

Trata-se de direitos cuja referéncia priméaria gaafancao de defesa, auto-impondo-
se como “direitos negativos” directamente conforonad de um espaco subjectivo
de distracdo e autonomia com o correspondente dievabstencdo ou proibicdo de
agressao por parte dos destinatarios passivosicpsit# privados (CANOTILHO,
2003, p.401)

Certamente ha os defensores desta posicdo, segundo a efetivacdo dos “direitos
negativos” ndo importa em gastos por parte do Bstaar se caracterizarem justamente pela
abstencdo da Administracdo Publica. Todavia, eEssificacdo dos direitos, liberdades e

garantias segundo sua natureza “defensiva’ e “imajatéo €, a rigor, apropriado.



Todos os direitos, sejam “positivos” ou “negativosiiportam numa prestacéo por
parte do Estado, ainda que nao explicitamente mistado, conforme J. J. Canotilho

assevera.

Basta existir um direito subjectivo determinado stiiacionalmente, com a
consequente imposicdo aos destinatarios passivosindedever de abstencao
(proibicdo de agresséo), para, prima facie, poderfalar de direitos, liberdades e
garantias. Isso ndo significa que, para além ddseanséo negativa, ndo possa
existir também uma dimensdo positiva, eventualmemenducente ao
reconhecimento de direitos a prestacées.(CANOTILEID3, p. 401)

“Finalmente, em terceiro lugar, mesmo que a dinengarantistica aponte
basicamente para a inexisténcia de agressao odaqgagitico-estatal, isso nédo
significa que eles ndo se configurem, igualmen@na direitos a exigir o
cumprimento dalever de protecdoa cargo do Estado (Shutzpflicht) das condi¢cbes
de exercicio de liberdade (exs.: o direito a vimsagrado no art. 24°/1, significa
néo apenas direito a ndo ser morto, mas tambéitodirgiver, no sentido do direito

a dispor de condi¢cdes de subsisténcia minimas ieetioda exigir das entidades
estatais a adopcao de medidas impeditivas da agreleste direito por parte de
terceiros.” (CANOTILHO, 2003, p.399)

Logo, um direito, tido como negativo, caracterizpeta suposta abstencéo direta do
Estado, ainda assim demandara uma prestacdo posdivparte da Administracdo Publica

para sua seguridade perante terceiros. Destacbestema:

Por muito tempo — provavelmente uma tentativa deréelito dos direitos de cunho
social -, defendeu-se a ideia de que os direitmydis, considerados “negativos”
seriam de custos menores ou mesmo inexistentesiaetog os direitos sociais,
implicadores de presta¢Oes estatais, apresentafiarausto, inviabilizando-os. Isso
porque os Ultimos demandariam um aparato estate¢sea@rio para suprir os
dispendiosos compromissos constitucionais que denamentos sociais criaram,
enquanto os primeiros implicariam uma mera absteri# Estado.(OLIVEIRA,
2010, p. 58)

E, porém, defeituosa a concluséo. Nesse sentidprifizeiro passo a ser dado pela
doutrina é a difusdo de que todos os direitos fonetfiais possuem uma dimenséao
negativa e uma prestacional e que todos, sem exéegstam dinheiro ao erario”
(CRUZ, 2007, p.335) (OLIVEIRA, 2010, p.58)

Cass Sustein e Stephen Holmes, nas palavras deEIRA/(2010), abordam a
guestdo de forma elucidativa, argumentando “gquesmo para a efetivacdo de liberdade e
direitos de propriedade (supostamente negativasdtessidade de alocacéo de recursos e
atuacdo positiva estatal.(OLIVEIRA, 2010, p. 58) Gastos esses que se ergipaas
vultuosas despesas direcionadas a efetivacdo ait®slisociais.

O que se pretende demonstrar € que 0s gastos altoHws efetivacdo dos direitos e
garantias fundamentais vao muito além dos ditositdg “positivos” - direitos sociais e

politicos” - abrangem também, conforme demonstradodireitos “negativos”, mesmo que



nao seja perceptivel num primeiro momento.

E justamente em razdo desses gastos elevadosseadsez de recursos financeiros
gue se construiu a ideia de reserva do posstesria que consiste na escusa do Estado em
nao efetivar determinados direitos ou efetiva-los menor proporcdo em razdo de sua

limitagcdo orcamentaria.

Interessante neste contexto a tese propagada ymidta jportugués José Casalta
Nabais (1998) sobre a existéncia de um dever fuedahde pagar impostos, por se tratar da
principal fonte de financiamento do Estado Modedirma que todos os direitos, por nao
serem uma dadiva divina, por ndo serem auto-reaiiggddependem do Estado), por nao
conseguirem ser realmente protegidos num estaddofadu incapacitado, implicam
cooperacao social e responsabilidade dos individasciedade em contribuir para garantia
dos mesmos. Dai poderem ser considerados chibeodades privadas com custos publicos”
(NABAIS, 1998, p. 24).

A ideia que temos de propriedade, liberdade dewir,eum minimo de seguranca
publica, saude e educagéo para os menos afortusadste é possivel devido & intervencao
e atuacdo estatal para que possam ocorrer. Nde sgguranca sem policiamento, nem saude
sem politicas governamentais nesse sentido. N&ieewespeito aos direitos e garantias
fundamentais sem um Estado zeloso e atuante, gpert#a recursos suficientes para tornar

efetiva esta realidade.

Com esse foco € possivel dizer que nem mesmosamsaclos direitos negativos,
consubstanciados no direito de propriedade (ga@nt artigo 5°, inciso XXI da CF/88) e na
autonomia privada contratual, a titulo de exempésiam custos meramente privados,
excluindo-se, pois, dos custos comunitarios. Aguwaracteriza como um proprio custo oculto
do direito. De fato existem direitos sociais qussuanindo a forma de direito positivo-diretos,
séo facilmente perceptiveis (como saude, educaeg§oyanca publica, politicas monetarias).

4Alguns autores fazem a separacéo da reserva dovglosm duas categorias: uma fatica, a que seereigr
presente artigo, que representa o volume de reefdtavamente disponivel para a concretizacdo destabs
fundamentais; e outra, que José Adércio Leite Semguampreende como um conceito fluido, haja vista ta
legislacdo orcamentaria pode e deve ser questiogaalado houver alocacdo de recursos a outras anreas
detrimento da realizacdo de direitos” (SAMPAHpud SOUZA, Luciane MoessaReserva do possivel x
minimo existencial: o controle de constitucionalida em matéria financeira e orcamentaria como
instrumento de realizacéo dos direitos  fundamentais CONPEDI, Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anaifliciane_moessa_de_souza2.pdf>. Acesso em 18 de
fevereiro de 2014.)



Por outro lado, os classicos direitos e liberdddile garantidos, basicamente, por recursos
financeiros indiretos cuja visibilidade é reduzi@aa, ndo haveria direito de propriedade se o
Estado n&o garantisse a ordem e seguranca pultiiczando vultosa soma de recursos para

contratacao de militares e policiais.

Assim, ndo ha como afirmar que estes Ultimos sézaea simplesmente pela
proibicdo de uma atitude (obrigacdo de nao fazde r&o invadir a propriedade privada, de
nao intervir na autonomia da vontade), pois sedimigr uma separacdo entre tais direitos
negativos e positivos, como se somente 0s posiivoaracterizados como direitos sociais —

fossem afetos ao custo comunitario.

Como sintese dos custos dos direitos, importantdinreensdo conferida pelo

pensamento do professor Casalta Nabais ao afimeaos|impostos séo:

um preco: o preco que todos, enquanto integramtesima dada comunidade
organizada, em estado (moderno), pagamos por tesinsosiedade que temos. Ou
seja, por dispormos de uma sociedade assente eradde, de um lado, e num
minimo de solidariedade, de outro. (NABAIS, 19982¢)

E é sobre essa limitagdo orcamentaria dos Entesaf@ols que os recursos auferidos
pelo Estado a titulo deoyalties pela exploracdo do petrdleo podera corroborar para
dilacdo da reserva do possivel, permitindo que salieitos sejam efetivados, ou que ao
menos as normas constitucionais em que estdo feVEs direitos mais essenciais a
dignidade humana sejam, como assevera José AfanSivd, normas de eficacia plena.

A melhor efetivacdo de alguns destes direitos fomefdais, a partir dos novos
recursos que serao alocados aos cofres publi¢hgaderoyalties deve ser assegurado pelo
modelo de reparticdo de receitas introduzido peiardcentemente aprovada e a seguir
examinada, que assegura uma adequada interpret#gdclausula constitucional da

compensacao financeira com o federalismo brasileiro

3 As inovacdes inauguradas pelo novo marco regulaid dos royaltiesdo petroleo e do

gas natural: a Lei n. 12.734/12 e sua constitucioldade

As alteracdes trazidas pela Lei n. 12.734/12 fosagnificativas no que tange a
reparticdo dos royalties do petrdleo e gas naaximhidos da plataforma constitucional, mar

territorial ou zona econdmica exclusiva (ZEE). Iss® deu em virtude de que o texto



normativo que o precedia, a Lei n. 9.478/%%ntrava a maior parte da reparticio dessas
receitas entre os municipios e Estados produtoaedrédo, enquanto que o novo marco legal
promoveu a descentralizacdo da reparticdo dedagstas destinando-as em sua maioria ao

Fundo de participacdo dos Estados e municipiodrm&o.

Observe que essa nova reparticdo estd em absauson@ncia com a regra
constitucional, considerando o disposto no artiga& Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988:

Sao bens da Unido: V — os recursos naturais dafptata continental e da zona
econbmica exclusiva; VI — o mar territorial; VIl es terrenos de marinha e seus
acrescidos; IX — os recursos minerais, inclusivdamsubsolo (BRASIL, 1988).

A andlise do referido dispositivo demonstra quevalsres arrecadados a titulo de
royaltiespela exploracéo dos recursos naturais pertenceméramente a Unido. No entanto,
em virtude do processo de democratizacao pelogpsdou o Brasil durante a transicdo do
regime militar a democracia, marcados pela Congditu cidadd de 1988, por op¢do do
Constituinte, segundo a légica da preservacdo derdéismo e no intuito de assegurar
autonomia financeira aos Entes da Federacdo, fiuido o 81° ao citado dispositivo
constitucional, contemplando os Municipios, os #®ta o Distrito Federal e os 6rgaos da
administracao direta da Unido com o direito dei@pecéo no resultado da exploragéo ou

compensacao financeira pela sua autorizacao oess&a por parte de terceiros:

E assegurada, nos termos da lei, aos Estados,stitdFederal e aos Municipios,
bem como a 6rgdos da administracéo direta da Upéticipacao no resultado da
exploracdode petrdleo ou gas natural, de recursos hidriacs fins de geracéo de
energia elétrica e de outros recursos mineraisespectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona econfmica esiela, ou compensacao
financeira por essa exploracad(BRASIL, 1988)

Importante salientar que o 81° do artigo 20 da aig&io da Republica de 1988 em
momento algum garante exclusivamente aos Municipin&stados produtores o direito de

participacdo no resultado ou compensacao finangaila exploracdo de recursos naturais,

5 A Lei n. 9.478/97 previa que a reparticdo dos neml@uferidos a titulo de royalties até 5% serfiartelos da
seguinte forma: 30% para os Estados confrontaid@%; para os Municipios confrontantes; 10% para os
Municipios com instalacdes; 20% para a Unido e p@fa o Fundo. (BRASIL, 1997)

6Em contrapartida, na Lei n. 12.734/12 os royaldesaidos das mesmas regies e nas mesmas condicGes
supracitadas seréo repartidos da seguinte fornta: Rétados confrontantes; 17% Municipios confroesnt
porém serdo reduzidos até 4% até o ano de 201d®icipios afetados — porém seréo reduzidos at&@t®%
2017, 20% Unido, 20% Fundo dos Estados e DistefbeFal — os quais serdo aumentados até 27% até 2019
20% Fundo de Participagédo dos Municipios — os qgeaio aumentados até 27% até 2019. (BRASIL, 2012)



como se examinara adiante, apenas adotando criféré para balizar a definicdo legal da

matéria, numa interpretacao sistematica do textstitacional.

Por fim, faz-se mister destacar que a maior alfera@zida pela Lei n. 12.734/97 diz
respeito a parcela dos royalties superior a 5% e€8lodamento da destinacdo das receitas
segue a mesma logica da parcela inferior a 5%ay@dties qual seja, a tendéncia de deslocar
a destinacao da receita dos Municipios e Estadmhifores para todos os entes da federacéo.
A diferenca aqui reside no percentual. A maior @laralas receitas sera enderecada aos
Fundos dos Estados e Municipios, de forma quetahdigdo sera mais equanime entre 0s

entes da Federacéo.

Diante da complexidade em que se estruturou atrgg@ardas receitas auferidas a
titulo de Royalties que se fez necesséria breveideracdo acerca do tema para melhor
compreensao do que se propde nesse trabalho. Ral@aual se colaciona abaixo uma
sequéncia de quadros comparativos que retratanvigdalidas receitas segundo a Lei n.
9.478/97 e a Lei n. 12.734/12, por area explorageesentando o percentual cabivel a cada

um dos entes federados. Conforme vejamos:

Royalties de até 5%

Estados produtores: 70% Estados produtores: 70%

Municipio produtos: 20% Municipios produtores: 20%
Lavra em terra ou em  Municipios com instalacdes: 10% Municipio com instalacdes: 10%
lagos, rios, ilhas
fluviais e lacustres Parcela que superar os 5%

Estados produtores: 52,5% Estados produtores: 52,5%

‘/Conforme dispde a Lei n. 9.478/97, os royalties exeederem o percentual de 5% seréo repartidos%22,
Estados confrontantes, 22,5% Municipios confroe&n?,5% Municipios afetados, 40% Unido, 7,5% Fundo
Lado outro, conforme a Lei 12.734/12 tem-se québ Estados confrontantes, 17% Municipios confroent
reducdes até 4% até 2019, 3% Municipios afetadmucbes até 2% até 2017, 20% Unido, 20% Fundo de
Participacdo dos Estados e DF — aumento até 27%04t® 27% Fundo de Participagdo dos Municipios —
aumentos até 27% até 2019. (BRASIL, 1997/2012)



Municipios produtores: 15% Municipios produtores: 15%
Municipios afetados: 7,5% Municipio afetados: 7,5%

Unido: 25% Unido: 25%

Tabela 01: Reparticdo dos Royalties do Petréleo
Fonte:COELHO, 2013

Royalties de até 5%

Estados confrontantes: 30% Estados confrontantes: 20%
Municipios confrontantes: 30% Municipios confrontantes: 17% Reducdes
até 4% (2019)
Plataforma Municipios com instalacdes: 10%
continental, mar Municipios afetados: 3% Reducao para 2%
territorial ou zona  Unido 20% (2017)

econdmica exclusiva do: 109
(ZEE) Fundo: 10% Uni&o 20%

Fundo-Estados e DF: 20%Aumentos até
27% (2019)

Fundo-Municipios: 27% Aumentos até 27%
(2019)

Tabela 02: Reparticdo dos Royalties do Petréleo
Fonte: COELHO, 2013

Parcela que superar os 5%



Plataforma continental,

mar territorial ou zona

econdmica exclusiva
(ZEE)

Participacao especial

Estados confrontantes: 22,5%

Municipios confrontantes: 22,5%

Municipios afetados: 7,5%

Unido 40%

Fundo: 7,5%

Estados confrontantes: 20%

Municipios confrontantes: 17%Reducdes até
4% (2019)

Municipios afetados: 3% Reducdo para 2%
(2017)

Unido 20%

Fundo-Estados e DF: 20%Aumentos até 27%
(2019)

Fundo-Municipios: 27% Aumentos até 27%
(2019)

Tabela 03: Reparticdo dos Royalties do Petréleo
Fonte: COELHO, 2013

Parcela que superar os 5%

- Estados confrontantes oHEstados confrontantes ou produtores: 34%

produtores: 40%

- Municipios confrontantes olMunicipios confrontantes ou produtores: 5% -

produtores: 10%

- Uniao 50%

Reducdes até 20% (2018)

Reducbes até 4% (2019)

Municipios afetados: 3%

Unido 42% -Aumento até 46% (2016)

Fundo-Estados e DF: 9,5% Aumentos até
15% (2019)

Fundo-Municipios: 9,5% Aumentos até 15%
(2019)

Tabela 04: Reparticdo dos Royalties do Petroleo
Fonte: COELHO, 2013



4 Natureza Juridica dosRoyaltiesdo Petréleo a Luz do STF na ADI 4917 MC/DF

ApoOs o STF firmar seu entendimento sobre a natupezdica da compensacao
financeira para a exploracdo dos recursos natuiraésilados ao minério, no julgamento do
RE n. 228.800-5/DF, a matéria ganhou novo conterimaportancia em virtude do aumento
da exploracao do petroleo, com a receita expressinterida aos entes federados vinculados

a sua extracao.

Resolveu-se retornar ao tema, com grande énfasgc@olcom a descoberta das
novas reservas de petroleo localizadas na camadpradeal. O interesse nos recursos
oriundos desta exploracdo acarretou intensa movag&n no sentido de se defender sua
reparticdo de forma mais equilibrada e igualitén&re Estados e Municipios, em detrimento
dos Estados-membros e Municipios até agora beagdisicom a reparticdo anterior, que

privilegiava estes entes cuja produgdo supostanaeotgecia em seu territorio.

A publicacdo da lei anteriormente referida, quelsseceu este novo modelo de
reparticdo dos royalties do petroleo levou os Estadembros afetados ao ajuizamento da
Medida Cautelar na ADI n. 4.917/DF. No exame danan a Ministra Relatora Carmen
Lucia sustentou que os Royalties do Petrdleo e Kasiral teria natureza juridica de

indenizacdo em decorréncia dos danos causadoatpedde extrativista:

Os royalties fixados na legislacdo em vigor comstit uma compensacéo financeira
dada aos Estados e Municipios produtores e coafite® em razdo da exploracédo
do petrdleo em seu territério. Devido a sua naturigmlenizatoria, os royalties
incorporam-se as receitas originarias destes meentes, inclusive para efeitos de
disponibilidade futura. Trata-se, portanto, de wet®ita certa, que, em varios casos,
foi objeto de securitizacdo ou operacdes de arde@p de recebiveis. A alteracao
desta realidade juridica afronta o disposto nasm&{XXVI do art. 50 e o principio
do equilibrio orcamentario previsto no art. 167 bamda Constituicdo Federal...”
(STF, ADI 4917 MC/DF)

Trata-se, por enquanto, de decisao singular aiadasunbmetida ao crivo do Pleno do
Supremo Tribunal Federal. Diante disso, € necessatitela ao dizer que o entendimento do
STF é de que dRoyaltiestem natureza indenizatéria, na mesma linha dg&tea decidido
no caso da CFEM.

Esta tendéncia de igualar a natureza juridica @rdircia logica dos referidos
institutos e de seu tratamento constitucional. pst@ue, em ambos 0s casos se esta diante da

exploracéo de recursos minerais, restando deviaengensacao financeira estabelecida pelo



art. 20, paragrafo primeiro, da CR/88, j& colacttmaNdo ha nenhum motivo juridico ou
técnico que justifique a distincdo da naturezadjoai da CFEM e dos ROYALTIES, sendo
apenas nomenclaturas distintas para identificarrses de idéntica natureza auferidos pelos

entes integrantes da federacéo.

Sendo assim, o exame critico a definicdo da nauremica atribuida pelo STF a
estes institutos sera uniforme, justamente poists abordando do mesmo assunto: trata-se

efetivamente de recurso de natureza indenizatoéria?

5 Natureza Juridica da CFEM e dofRoyaltiesdo Petréleo

Osroyaltiesdo petroleo, como acontece com a CFEM, tem sggmrino artigo 20,
paragrafo primeiro, do texto constitucional, podesd extrair 0 conceito e a natureza
juridica desses institutos. Trata-se de compenséigdoceira pela extracdo de recurso
mineral ou energético ndo renovavel que se tradurpeeeita patrimonial originaria, que tem
por finalidade as mais diversas aplicacdes, de nmpaoo destino da receita auferida néo
interfere na discussdo da natureza juridica, talme relevante para o reequilibrio

federativos e a possibilidade de garantir deterdusalireitos fundamentais.

Esta compensacao financeira tem natureza proxinga@age intitulou erroneamente
de se chamar “indenizacdo por danos morais”, jangieese fala em recomposicao exata do
estado anterior, mas de valor recebido em funcacewmto danoso a situacdo fatica

apresentada, ndo correspondente necessariamestéwigao do prejuizo causado.

Sua natureza juridica é especifica, ja que a cosagéo financeira € compulsoria,
mas ndo é tributo, justamente por ser oriunda dedatle vinculada a exploracdo de
patriménio publico (receita originéria), que reagbeomo contrapartida uma quantia em
razao do exercicio desta atividade econémica. Rexidtar no formato inicial de concesséo a
autorizacdo para o exercicio da atividade econgndoemo vem sendo realizado com a
exploragdo do petréleo. Todavia, o valor recebi@ta pconcessdo ndo correspondente a
compensacao financeira aqui tratada, mas de repubpoio oriundo deste instituto do direito
administrativo, pois a CFEM e os Royalties sdo deotes exatamente da comercializacao

da producéo mineral resultante da concessao.

A compensacao financeira ndo corresponde a repacEaano ou prejuizo, mas



busca minimizar os impactos que a exploracédo nlimesalta, das mais variadas natureza,
nos locais em que ocorrem. Dai o texto constitidialeterminar a obrigatoriedade de se
compensar os entes federados diretamente afetming)ecessariamente excluir o repasse de

parcela dos recursos aos demais.

Justamente diante da natureza juridica aqui dektacgue se justifica o
direcionamento dos recursos provenientes da corap&osfinanceira para os Estados-
membros e Municipios diretamente afetados, alépadzela de direito da Unido, proprietaria
do subsolo, quando a exploracédo ocorre territogaten Isto porque, os efeitos oriundos do
exercicio destas atividades econ6micas nas muhdagas resultam em significativo énus,
tendo em vista os investimentos sociais necesspai@s a adaptacdo do ente federado e sua

posterior composicao.

No entanto, quando a exploracdo ocorre em matdeati que se coloca a questao
primordial, adiante tratada, ja que os modernosodust de engenharia utilizados néo
acarretam nenhum efeito direto, sendo que o maitotél, segundo o proprio texto
constitucional, é territério da Unido, ndo perteieea qualquer Estado-membro ou

Municipio.

Utilizando-se das palavras do professor Sacha GaNavarro Coélho: “Estados e
Municipios podem ser considerados produtores dadpge ou gas, quando extraidos na
plataforma continental? Definitivamente ndo! O rearitorial, a zona contigua, a plataforma
continental e a zona de exploracdo econdOmica exalusdo categorias de Direito

Internacional Publico, definidas em tratado interoaal de que o Brasil € signatario.”

6 OsRoyaltiescomo instrumentos para um federalismo eficaz na d@feacao dos direitos

fundamentais

Inicialmente, antes de abordar o tema central déste e para a compreensao das
proposicdes que se seguem, faz-se imprescindieret betomada histoérica das peculiaridades
inerentes ao sistema federativo brasileiro. JodyeaElo Douglas Price assevera que:

el federalismo sera “dual” o “cooperativo” segure gl reparto de competencias sea
excluyente entre los distintos niveles de gobiemsip es que las competencias
asignadas al estado central son sélo de éste gslgradas a los miembros de la
federacion son también exclusivas, tal como fueasb de la primera época del
federalismo norteamericano virtualmente hasta &l Neal (PRICE, 2009, p. 192)



Os paises federalistas, normalmente, formam-setia gi@ unido de estados autdéno-
MOos que renunciam a sua soberania. A formacéo tdddbrasileiro deu-se de forma diversa,
haja vista que se tratava de um pais unitario guivediu em entes autbnomos, acarretando o
surgimento de inUmeros empecilhos, como, por exgnapsituacdo precéaria dos entes regio-
nais e locais, que nao possuem a minima condic@e denterem como entidades dotadas de

autonomia financeira, gerando problemas crénicderagp do tempo.

No Estado Federal cada ente recebe tarefas e ssquasa executa-las. Dividindo-se
em Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Mpias, ha que existir a partilha do total
de receitas tributérias, com equidade, quer pelbuaido de competéncias tributérias (arts.
145 a 156 e 195, CF/88), quer pela reparticdo elzstas tributérias (artigos 157 a 162, tam-
bém da Carta Magna) e de outras formas de auéeeitas originarias e derivadas — federalis-

mo cooperativo no ambito financeiro.

O problema surge quando ha desequilibrio entrecassalade de cumprir as obriga-

¢cbes e 0s meios financeiros existentes, gerand@aaiga ao ente e prejuizo ao cidadao.

Além disso, a tradicdo brasileira na distribuicés decursos esté ligada aos critérios popula
cional e politico, quando ndo determinada constitamente (transferéncias voluntarias),

fato que contribui para a brutal desigualdade esgrentes federados.

Tentou-se compensar essas desigualdades institumdoétodo hibrido de reparti-
¢cao de receitas pela fonte e pelo produto de atagéa, com a instituicdo de fundos, que ti-
nham a fung&o de conferir as entidades federaimantia e independéncia. Esta distribui¢céo

de recursos, porém, nao foi suficiente para eqailib modelo federativo patrio.

Em parte, esta insuficiéncia deve-se ao fato deogudispositivos constitucionais
concernentes a reparticdo de receitas tributdfiadastante precisos, enquanto que os refe-
rentes a distribuicdo dos encargos ndo o sdo,devara a auséncia de acao por parte dos en-
tes devido a indecisdo, ora a superposicao de ésncd

O maléfico efeito de tal assimetria é o endividammgniblico, agravado pela irres-
ponsabilidade de agentes publicos que, ao invémréeadarem e distribuirem os recursos
buscando a equidade inter-regional, &#twrigados” a utiliza-los para outros fins, como, por
exemplo, a contratacdo de pessoal em épocas aigjtorque provoca inchaco dos quadros
publicos, sem que haja contrapartida na melhoditgtiva dos servicos prestados.



Edson Ronaldo Nascimento e José Carlos (2004yrariées do quadro funcional do
governo federal, em recente trabalho publicadoylgaram os nimeros de 2002, que, em
comparacao aos de 1997, demonstra que a maiortastiados-membros da federacao utiliza-
va parcela significativa das receitas orcament@aas fazer face as despesas com pagamento
de pessoal, e quase o restante, praticamente,nomltsno custeio da maquina publica, res-
tando parcela minima para investimentos (as vezmdtantes do endividamento publico), o

gue inevitavelmente acarretava déficit primario.

Em razéo dessa heranca histérica e da realidadsegafemou através dos anos que,
neste momento, as Fun¢des do Poder, quais sejaegisiativo, 0 Executivo e o Judiciario,
tém a possibilidade de alterar diametralmente esisdicdo determinista na qual se inseriram

os Entes federados.

A reparticdo da compensacédo financeira intitulRdgyaltiesdo Petréleo se insere
exatamente neste cenario, ja que pode servir ttenmsnto para uma correcao, ainda que par-
cial, da autonomia financeira dos entes federddo-se que nao se pretende uma reparticao
desvinculada de sua natureza juridica, mas realiagmhrtir da correta compreensao de sua fi-
nalidade constituconalmente outorgada. Destacasggcialmente, os recursos oriundos do
pré-sal ou da propria exploracdo do petréleo emterdtorial, que seréo instrumentos essen-
ciais para a promocao da justica social, o cresgimeonjunto de todos os Estados e a reafir-
macé&o do pacto federativo.

7 A Lei do Pré-sal e a efetivagdo dos direitos engatias fundamentais

Apresentadas as questdes gerais acerca da repaibig@yaltiesdo petroleo, faz-se
imperioso pelo proprio tema do artigo correlacioaanova dindmica das receitas com a
efetivagdo dos direitos fundamentais. Razao pedh ppssa-se a expor consideragdes acerca
do federalismo cooperativo e a efetivacdo dostdsdundamentais face a nova reparticao de
receitas propostas pela Lei 12.734/97.

Isto porque, além das alteracdes trazidas pelanL&R.734/12 no que concerne a
redistribuicdo das receitas auferidas a titulo aglties, com impacto imediato e positivo
para o federalismo patrio, o referido texto normmatirouxe grande avanco diretamente
direcionado para a seguridade e efetividade detafiréundamentais, em especial para os



direitos sociais. Isso porque, nos termos de sigoa?®, 83°, dUnido, Estados, Distrito
Federal e Municipios aplicardo os recursos presstws incisos | e Il deste artigo no
montante de 75% (setenta e cinco por cento) na deeaducacéao e de 25% (vinte e cinco
por cento) na area de saldgBRASIL, 2013}

Imperioso observar que 0s percentuais acima seaaplunicamente aquantum
destinado a Unido quando da reparticdo das recaitiesidas da exploracdo dos recursos
naturais oriundos da camada do pré-sal, cujo redamebém € definido pela Lei n.
12.734/12. E, de imediato, pode-se dizer que o montante ed®iIrsos é expressivo,
perfazendo 42% das receitas, sendo que esse paicsata aumentado a 46% até o ano de
2016. (BRASIL, 2012)

Espera-se, assim, que nos prOXimos anos 0s inwrgb™ na area da saude e
educacédo sejam exponenciados a propor¢des aindxpéomentadas, o que de fato compde
investimentos voltados para a efetivacdo de dsdiimdamentais, haja vista que ambos o0s

direitos supracitados tratam-se de direitos saciais

A nova reparticdo das receitas oriundas yslties do petrdleo proposta pela Lei
12.734/12 compde meio habil indiscutivel para assggaos Estados e Municipios maior
autonomia em face da Unido. No entanto, ainda pafqaestao: porque assegurar autonomia
financeira e maior parcela de recursos financeaass entes federados importaria em maior

efetividade dos direitos fundamentais?

A resposta encontra-se na reparticdo de compesép@aistas na Constituicao, que

8 Art. 2° Para fins de cumprimento da meta prevsiainciso VI do caput do art. 214 e no art. 196 da
Constituicdo Federal, serao destinados exclusiveenmara a educacao publica, com prioridade patuecagao
basica, e para a saude, na forma do regulamentese@gintes recursos: | — as receitas dos 6rgaos da
administracdo direta da Unido provenientes dosltiegee da participacdo especial decorrentes des &gja
declaracdo de comercialidade tenha ocorrido arpat8 de dezembro de 2012, relativas a contraiebrados
sob os regimes de concesséo, de cessdo onerogm#iltia de producdo, de que tratam respectiveeresiteis
n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997, 12.276, de Rthhde de 2010, €12.351, de 22 de dezembro de 20addo

a lavra ocorrer na plataforma continental, no reaitbrial ou na zona econdmica exclusiva; Il +exeitas dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios pnoxetes dos royalties e da participagcao espeg@hitivas a
contratos celebrados a partir de 3 de dezembrd#li2, Zob os regimes de concessao, de cessdo oretdesa
partilha de producao, de que tratam respectivan@nteeis n°s 9.478, de 6 de agosto de 1997,12d2780 de
junho de 2010, e12.351, de 22 de dezembro de 2QEMdo a lavra ocorrer na plataforma continentalmar
territorial ou na zona econdémica exclusiva; (BRA2013)

9 A Lei 12.734/12 distribui as receitas auferidatdo de participacédo especial da seguinte forédds aos
Estados confrontantes ou produtores - reduc8e20étéaté o ano de 2018; 5% aos Municipios confroesaou
produtores — reducdes até 4% até o ano de 201%03%lunicipios afetados; 42% a Uniéo — sera aumenta
para 46% até o ano de 2016; 9,5% ao Fundo de iPagdo dos Estados — sera aumentado para 15%aatg o
de 2019 e 15% ao Fundo de Participacdo dos Muogipserd aumentado até 15% até o ano de 2019.



atribui aos entes federados o dever de efetivdiregos fundamentais, demandando recursos
para que possam assegurar 0s mesmos aos cidad#ps. dispéndios que envolvem

seguranca publica, saude, educacdo, dentre ouiregosl essenciais, recaem sobre o0s
orcamentos de Estados e Municipios, especialmenterazdo de sua proximidade com a
populacdo. Dessa forma, se a receita desses entasréscida pela reparticdo dos royalties
do petréleo, complementada com o dever de seuiah@noento a educacdo, torna-se
evidente o favorecimento em duplicidade para sgyiatesta meta tdo almejada no Estado

Brasileiro, acarretando o que se denomina de dédatda “reserva do possivel”.

Conclusao

Diante de todo o exposto, foi possivel compreender a classificacdo dos direitos
em “negativos” e “positivos” &, a rigor, ineficdmja vista que quaisquer dos direitos para sua
efetivacdo demandam gastos e uma atividade preséhgor parte do Estado. Sendo assim, a
demanda exaustiva dos recursos publicos para wag@b dos direitos fundamentais por
parte dos entes federados, considerando a forntadadpela Constituicdo da Republica de
1988.

Em razdo dessa necessidade de prover recursosapafativacdo dos direitos
fundamentais que se desvela a importancia do noaxcanregulatorio dosgoyalties do
petréleo para os cofres publicos e, por consegumate a efetivacdo dos direitos e garantias

fundamentais dos cidad&dos de maneira equanimedmotterritério nacional.

Logo, os avancos trazidos pela Lei n. 12.734/12, mfio somente est4d em perfeita
consonancia com os dispositivos constitucionaiss mambém tem papel de destaque na
conscricdo e no aperfeicoamento do federalismo ezatipo, as receitas dos Estados e
Municipios seréo acrescidas de valores signifioatipermitindo a “dilatacéo” da reserva do

possivel.
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