Parecer n° 06/2008 — GUB - Gustavo Binehbojm

Proc. n* E-14/12467/2008
Projetode Lei, deiniciativa parlamentar, que crin o Fundo Nacional
do Petrédleo para formacfio de poupancga e desenvolvimento da
educagio basica e determina nova distribuigfio dos royalties e da
participagio especial decorrentes das atividades de exploragdo
do petréleo e gas natural. Vinculagio dos recursos a finalidades
; especificas - educagfo basica, aquisicio de ativos financeiros e
; resgate de titulos da divida piblica federal - nos percentuais,
: prazos e condi¢fes estabelecidos no Projeto de Lei.
1. Inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa, tendo
em vista o disposto no art. 165, I, I e III, da Constitui¢io da
Reptiblica: a iniciativa legislativa para propositura das leis
orgamentarias (LOA, LDO e PPA) é privativa da Chefia do Poder
Executivo, A vinculago das receitas financeiras provenientes
de rovalties e participagOes especiais a finalidades especificas,
de forma detalhada, por lei de iniciativa congressual, interfere
indevidamente com a competéneia assinalada pela Constituigio
a0 Poder Executivo para propor seu programa de dispéndios
financeiros em curto, médio e longo prazos. Admissibilidade
. de vinculagdes apenas gquando decorrentes de previsio da
! Constitui¢do Federal ou de lei cuja iniciativa haja partido do
Poder Executivo. Precedentes do Supremo Tribunal Federal,
2. Inconstitucionalidade material, por afronta ao principio da
, separagfio ¢ harmonia entre os Poderes (CF, art. 2°): a atividade
! de gestio financeira e orgamentaria estd sujeita a “reserva de
Administracio”, nfo cabendo ao legislador substituir-se ao
administrador em seus juizos de conveniéneia e oportunidade
relativamente a prazos e condigbes para o manejo das finangas
: publicas.
[ 3. Inconstitucionalidade material, ainda, por afronta ao art. 20,
' § 1° ¢/c art. 1° ¢ art. 60, § 4°, 1, da Constituigio da Republica:
a reducglio draconiana, injustificada e radical dos percentuais
de royalties e participagfes especiais sobre a exploragio do
| petrdleo e gas natural pertencentes a Estados e Municipios,
| representa fraude & finalidade compensatdria do art. 20, §1°,
além de constituir-se em atentado ao equilibrio do ja combalido
federalismo fiscal brasileiro.

Senhor Procurador-Chefe:

1. Osilustres Sepnadores da Republica Tasso Jererssart e CrisTovam BuarQuE
apresentaram o Projeto de Lei do Senadon® 268/2008, de 02.07.2008, que cria o Fundo
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Nacional do Petrdleo pata formagio de poupanga e desenvolvimento da educagio

basica — FUNPED, e determina nova distribui¢iio dos royalties e da participacio

especial decorrentes das atividades de exploragiio do petroleo e gds natural.
2. Bm apertada sintese, ¢ possivel resumir as inovac8es propostas no PLS n°
268/2008 nos seguintes termos:

I) redefinicio dos parimetros de distribuigio dos rovaliies ¢
patticipagSes especiais incidentes sobre a exploragfio do petrolec e ghs
natural, mediante acréscimo dos arts, 48-A, 48-B, 49-A, 49-B, 50-A
e 50-B 4 Lei n® 9.478/97, resultando numa redugdo substancial das
receitas financeiras atribuidas a Estados e Municipios;

II) eriagfio do Fundo Nacional do Petroleo (FUNPED), capitalizado
com receitas decorrentes da sobredita redefini¢fio dos parfmetros de
distribuicfio dos royalties e participagdes especiais incidentes sobre a
exploracio do petréleo e gas natural;

1D vinculagdo prévia dos recursos do FUNPED & aplicagio na (a)
educacio bdsica, (b) aquisi¢iio de ativos financeiros e (c) resgate de
titulos da divida pdblica federal;

1V) transferéncia obrigatéria dos recursos do FUNPED destinados 2
educaciio bésica para: (a) o Fundo de Manutengfo e Desenvolvimento
da Educagfio Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Hducagio
- FUNDEB (60%); ¢ (b) diretamente para as instituigGes de ensino,
conforme critérios de desempenho dos alunos, qualificaciio do corpo
docente, dos equipamentos e de suas instalagdes fisicas (40%);

V) defini¢do prévia de um conjunto de normas de gestiio financeira
e orgamentiria relativas a percentuais, prazos e condigles para
a capitalizagio e manejo dos recursos do FUNPED pelo Poder
Executivo,

3. Como adiantado acima, o PLS n° 268/2008 comporta anilise de sua
fegitimidade juridico-constitucional sob, pelo menos, trés enfoques distintos e
complementares:

(i) a perspectiva da iniciativa legislativa para a propositura das leis
orcamentarias (LOA, LDO e PPA), que, no sistema constitucional
brasileiro, é privativa da Chefia do Poder Executive (CF, art. 165, I,
11 e 1),

(if) o aspecto da privatividade da gestdo financeira e orgamentéria,
considerada, no sistema constitucional brasileiro, uma atividade sob
“reserva de Administragio”;
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(iii) e, ainda, a vertente dos limites impostos ao legislador federal,
na regulamentagfio do art, 20, § 1°, da Constituicio da Republica,
pelos principios da eqiiidade e do equilibric federativos, no que toca
4 reduchio draconiana e radical dos royalties e participaghes especiais
cabiveis a Estados e Municipios.

4. Segue-se 0 exame do Projeto de Lei em questio sob cada um desses
especificos enfoques.

1. Vicio de iniciativa legislativa e invasfio de espago sob reserva de Administracio.

5. No sistema constitucional brasileiro, como, de resto, na grande maioria
dos Estados do Ocidente, a compeléncia para a apresentaco das propostas das lels
orgamentdrias é privativado Poder Executivo. Arazfio subjacente & opgfio constitucional
¢ de singela compreenséo: tocando-lhe a gestio financeira e orgamentdria do aparato
estatal, tem o Executivo, naturalmente, acesso facilitado as informagtes sobre as
receitas estimadas, ocupando ainda posiciio privilegiada para a formulagfio de uma
visdo geral e centralizada quanto s prioridades a serem estabelecidas na programagfio
das despesas,

6. Na Constitui¢fio brasileira, o dispositivo encontra-se previsto no art. 165,
incisos I, 11 e II1, cuja dicgéo ¢ a seguinte:

“Art. 165, Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecero:
I - o plano plurianual;

II - as diretrizes orgamentérias;

IIT - os orgamentos anuais.”

7. Toda a matéria orgamentdria, portanto, se sujeita 4 regra da iniciativa
legislativa privativa da Chefia do Poder Executivo, que tem a prerrogativa de
apresentar as propostas de programac#io financeira do Estado no curto, médio e longo
prazos.

8. Por evidente, uma lei de iniciativa parlamentar que usurpe tal competéncia
presidencial estard acoimada do vicio de inconstitucionalidade formal, eis que
elaborada em violago do devido processo legislativo constitucional.

9. Situagdo ja enfrentada pelo Supremo Tribunal Federal, por diversas vezes,
¢ a de diploma legislativo, originirio do préprio Parlamento, que vincula receitas a
finalidades e destinagdes especificas, subtraindo.-do Poder Executivo a possibilidade
da formulagfio, quanto a elas, de juizo de prioridade politica quando da elaboragio da
proposta orgamentaria.

10 . O entendimento do STF tem sido, quanto a tais hipdteses, no sentido
da existéneia da inconstitucionalidade formal, por vicio de iniciativa. Algumas
Constitucionais estaduais, por exemplo, pretenderam criar vinculagdes de receita,
distintas do modelo federal. Assim se deu com as Constituiges do Estado do Rio de

Revista de Diteito da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (Ebicio Esprciar), Royalties do Petrdleo, 2013 159



Janeiro e da Bahia que vinculavam percentuais de receitas piiblicas, respectivamente,
4 Universidade estadual e aos drgdos do Poder Legislativo. Em ambos os casos, o
STF proclamou a inconstitucionalidade dos dispositivos, eis que a prévia vinculacdo,
em diploma legislativo de origem parlamentar, interferia indevidamente com a
competéncia do Poder Execulivo para a apresentagfio das propostas orgamentarias,!

11. Tal inteligéncia da normativa constitucional veio de ser recentemente
reiterada pela Suprema Corte no julgamento da ADIN n°® 820-RS, de que foi relator
o Ministro Eros Grau. Com efeito, apreciou-se, naquele caso, a constitucionalidade
do art. 202, § 2°, da Constitui¢io sul-rio-grandense, que vinculava nfo menos do
que dez por cento dos recursos destinados ac ensino & mamutengiio e conservagho
das escolas publicas estaduais, por meio de transferéncias trimesirais de verbas as
unidades escolares. validade da Lei gadcha n® 9.723/92, que regulamentava a norma
da Carta estadual, determinando prazos, percentuais e condigSes dos repasses.

12. O Ministro Eros Grau, ratificando os precedentes da Corte, afirmou que
a previsio limitava “a agio do Poder Executivo atinente & elaboragfio da proposta
orgamentdria, violando iniciativa a ele inerente, nos termos do disposto no art. 163
da Constitui¢io do Brasil™? Vale destacar que, inobstante a previsfio, no art. 212 da
Constituicio Federal, de aplicagdio minima por parte dos Estados de vinte e cinco por
cento da receita de impostos na manutengio e desenvolvimento de ensino, o Tribunal
compreendeu que a norma da Constituicio gatcha ia muito além, prevendo percentual
minimo de aplicagfio de recursos especificamente na manutengio e conservacio
das escolas publicas estaduais. Tal previsdo, em diploma de iniciativa parlamentar,
vulnera frontalmente a competéncia privativa do Poder Executivo para a formulagio
das propostas orgamentarias.

13. No que se refere 4 Lei estadual n°® 9.723/92, o Ministro Carros Britro
acrescentou importante argumento: o

“No &mbito dos dispositivos da Lei estadual n® 9.723/92,
de 16 de setembro de 1992, enxergamos, sim, violaglio ao
principio republicano da separagiio dos Poderes. E assim nos
posicionamos em face dos detalhes procedimentais a que desceu
a lei em causa, a ponto de fixar os prazos de transferéneia (a cada
trés meses) dos recursos or¢amentdrios para as sub-unidades da
Secretaria Estadual de Educacio, de logo indicadas; o tipo de
depdsito bancario a ser feito (conta-corrente); a previsdo dos
tinicos agentes pliblicos autorizados a fazer movimentagfo da
respectiva conta (o diretor da escola e um membro do Conselho
Escolar dessa escola).

1 ADIN 780, rel. Min. Carlos Vellose, j. 11.03.93 (RDA 192/174); ADIN 463, rel. Min, Marco Aurélio, j.
01.08.91 (RDA 185/148),

% ADIN 820, rel. Min. Eros Gra, j, 15.03.2007.
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Esse minudente dispor sobre atos que so nitidamente de gesifio
conduz o Poder Legislativo a se substituir ao Poder Executivo,
de modo a caracterizar um tipo de intromissfio que me parece
realmente ofensivo da pureza do principio que se 1€ no art. 2° da

e Constituiciio de 1988, Principio que, de t80 essencial ao regime
republicano, foi clausulado como pétreo pelo art. 60, § 4°, inciso
de n° III da mesma Constituigio-cidadi.”

14. Pois bem. Resulta da analise dos precedentes do STF, intérprete derradeiro
da Constituicio Federal, que: (i) tirante previsdo constante da prépria Constitnigo
Federal, a vinculagio de receitas pblicas a finalidades e destinagdes especificas, em
diploma legislativo de iniciativa parlamentar, viola a regra da iniciativa privativa
do Poder Executivo para a elaboragiio das propostas orcamentarias, prevista no art.
165, I, 11 e I, da Lei Maior; (ii) o avango do legislador sobre detalhes peculiares 4
pestdo orcamentdria {matéria sujeita a reserva de Administraciio), tais como prazos,
percentuais e condigdes da execugio do Orgamento, vulnera o principio da separagio
e harmonia entre os Poderes, estabelecido no art. 2° da Lei Maior e reiterado, como
clausula péirea, no art. 60, § 4°, 111

15, O PLS n° 268/2008 se amolda, & perfei¢io, em ambas as situagGes de
inconstitucionalidade acima descritas. Em primeiro lugar, porque os recursos
carreados para o FUNPED estio previamente vinculados, em diploma legislativo
de origem congressual, a finalidades e destinagbes especificas. Mais do que isso,
o Projeto estabelece os percentuais que terfio de ser obrigatoriamente aplicados
no FUNDEB, bem assim aqueles que terfio de ser transferidos diretamente para as
institui¢Bes de ensino, conforme og critérios ali também fixados. Isso caracteriza a
usurpagiio flagrante da prerrogativa presidencial, constitucionalmente assegurada, de
formulagdo da proposta or¢amentaria mediante iniciativa legislativa privativa.

16. Note-se, ¢ isso tem aqui especial relevéincia, que nfio se trata de
cumprimento do disposto no art. 212 da Constituigio da Republica. Naquele
dispositive constitucional, hd previsfo de aplicagfio pela Unifo, no minimo, de dezoito
por cento da receita resultante de impostos, na manutengio e desenvolvimento do
ensino. No PLS n° 268/2008, a seu turno, a vinculagfio recai sobre receitas financeiras
ndo-tributdrias - 08 royalties e participaces especiais - para aplicaciio no FUNDEB,
diretamente nas institui¢des de ensino, bem como no resgate de titulos da divida
publica federal. A distingo &, portanto, integral.

17. Cuida-se, 4 evidéncia, de tipica hipotese de subtragio da prerrogativa
presidencial de livre elaboragfo das propostas orcamentarias (salvo as vinculagBes
constitucionais e aquelas resultantes de leis de iniciativa do proprio Executivo), pela via
obliqua da vinculagfo de receitas nfo-tributdrias a finalidades e destinacSes escolhidas
ao alvedrio dos parlamentares autores do Projeto de Lei do Senado n® 268/2008. Néo
se trata de previsfo de titulagBes, a serem oportunamente atendidas, segundo critérios
de prioridade, tempo e percentuais estabelecidos na proposta orgamentéria, mas de
prévia vinculagiio do Executivo a uma pré-programagfio financeira fixada em diploma
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legislativo de origem congressual. Isso, consoante os precedentes Federal, atenta
contra os arts. 165, I, Il e 11l e art. 2°, da Constituigiio da Repablica.

18. De ouira parte, as normas constantes do PLS n° 268/2008 a respeito
da forma de gestdo do FUNPED configuram invasio de um campo privativo da
Administragfio. A gestfio financeira e orcamentdria se insere no espago de “reserva
de Administragiio”, uma vez que envolve a pritica de atos ¢ procedimentos tipicos
da fungdo executiva,

19. Assim, ao pretender fixar pardmetros rigidos de gestio do FUNPED,
como prazos para a capitalizacio e a aplicagiio dos recursos, condigdes a serem
implementadas para permitir-se o resgate de titulos piblicos, bem como percentuais
de aplicagfio em cada caso, o legislador desceu a minicias de gestio, imiscuindo-
se indevidamente em atividade reservada da Administragiio Pablica. No esquema
constitucional de especializacdo funcional do Poder, nfo cabe ao Legislativo fazer
escolhas detalhadas sobre o modos operandi da gestdo financeira e orcamentéria,
pretendendo substituir-se a0 Administrador em seus juizos de conveniéncia e
oportunidade. Dai a vulneragio pelo PLS n® 268/2008, também por tal razfo, do
préprio cerne do principio da separacio e harmonia entre os Poderes, consagrado nog
arts. 2° e 60, § 4%, I, da Carta Magna.

II. Limites constitucionais impostos ao legislador federal para a
regulamentagiio do art. 20, § 1°, da CF: equidade e equilibrio federativos,

20. Por fim, cumpre examinar se o PLS n® 268/2008 observa os limites
constitucionais para a regulamentagio do art. 20, § 1°, da Constituigiio da Repiblica,
naquilo que toca & reparticdo dos royalties e participages especiais.

21. Confira-se, a propdsito, a redacfio do preceptivo constitucional em tela:

“$ - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal ¢ aos Municipios, bem como a érgdos da administragio
direta da Unifo, participagio no resultado da exploragio
de petrdleo ou gds natural, de recursos hidricos para fins de
geragio de energia elétrica e de outros recursos minerais no
respectivo territorio, plataforma continental, mar tertitorial ou
zona econdmica exclusiva, ou compensagio financeira por essa
exploracfo.”

22. De um lado, come se v&, o constituinte atribuiu ao legislador federal a
competéneia para dispor sobre a participagdio assegurada a Estados, Municipios e
ac Distrito Federal no resultado da explotagio de petréleo ou gés natural, ou sobre
compensacio financeira por essa exploracdo. De outro lado, vislumbra-se um conjunto
de limites implicitos & discricionariedade impostos pela logica federativa delineada na
propria sistematica constitucional.
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23. A mingua de maior lapso de tempo para a emissfio do presente patrecer,
passo, de maneira resumida, ao balizamento de tais limites constitucionais implicitos,
24. Primeiro, impde-se reconhecer um limite imanente ao préprio art. 20, §
1% isto &, ao assegurar expressamente a participagfio ou a compensacio financeira

--a-Estados, Municipios e ao DF, que tenham em seus territorios a exploragio das

referidas atividades econdmicas, a Constituiciio criou receitas origindrias de tais
entes federativos, apontando no sentido de algum nivel de eqiiidade na partilba dos
recursos vis-a-vis dos montanies obtidos como resultado da exploragio. “Assegurar”
recursos significa, por evidente, atribuir um quinhdo compativel com a idéia de
“participacio” em resultados ou “compensagiio financeira”. Nfio se sabe ao certo o
percentual cabivel a cada ente, nem o critério preciso para a partilha; sabe-se, todavia,
que tais percentuais nfio poderfio ser desproporcional e arbitrariamente fixados, de
modo a frustrar a finalidade da normativa constitucional.

25. Em segundo lugar, a ratio do dispositivo & bem conhecida: a de fincionar como
uma dupla compensacdo para os entes menores, na repartigio das receitas financeiras
do pais. Deveras, buscou-se compensar os Estados € Municipios que tivessem atividades
em seus respectivos territérios: (i) pela maior pressio por servigos puiblicos resultante do
afiuxo de pessoas e multiplicagio de atividades econdémicas, em areas como educacio,
satide, meio ambiente, enfre outros; e (ii) pela ndo incidéncia do ICMS, prevista no
art. 155, X, “b”, sobre operagGes destinadas a outros Estados. Esta segunda finalidade
compensatoria foi explicitada pelo Ministro NELSON JoBIM - que atuou como deputado
constituinte - no julgamento do MS n° 24.312/DF, realizado em 19.02.2003.

26. Assim sendo, a norma do art. 20, § 1° é pautada por parimetros finalisticos
que apontam no sentido da eqiiidade e do equilibrio federativos, no que se refere &
reparticio de receitas financeiras tributarias e no-tributarias, diante das demandas
regionais e locais. Vale registrar que a federagfio é um principio constitucional previsto
no art.1° da Constitui¢8io e elevado, de maneira enfética, & condigfio de clausula pétrea,
pelo art, 60, § 49, L.

27. Ora, ndo estd o legislador federal - como parece pretender ao apresentar
0 PLS n® 268/2008 - autorizado a reduzir os percentuais dos royaties e participagdes
devidos a Estados ¢ Municipios, de forma draconiana, radical e injustificada, sob o
especioso argumento do aumento da produgio nacional e da elevagfio dos precos do
petréleo no mercado internacional. A légica do PLS n® 268 parece ter sido a seguinte:
se 0 pais estd mais rico, mais recursos devem ser carreados para a Unifio, ndo para os
Estados e Municipios! Também nfio colhe o argumento de que o petréleo & um bem
pettencente 4 Unifio, dai caber a ela a porgio mais significativa dos recursos. Com
efeito, a propriedade do petrileo, apos a extrago, transfere-se ao concessiondrio.
Ademais, uma coisa é a propriedade do bem; outra, bastante distinta, é o resultado
da sua exploragiio em termos de atividade econdmica. Por fim, a prépria Constituicio
assegura a participagiio/compensagio aos entes federativos menores, o que a torna
receita origindria de cada Unidade da Federagio contemplada.

28. NHo se pretende aqui, por razdes de tempo e espago, preconizar alguma
forma ou critério especifico de redistribuiciio dos royalties e participacBes especiais.
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O que se pretende, apenas, é caracterizar o PLS n® 268/2008 como caso paradigmatico
de atentado 4 eqiiidade e ao equilibrio federativos, no contexto do ja tHo combalidg

federalismo fiscal brasileiro. Certamente, a teleologia do art. 20, § 1°, da CF/88 éa de

funcionar como salvaguarda do principio federativo, compensando os entes menorey

por perdas tributdrias ou demandas crescentes por servigos publicos, decorrentes do

politicas publicas e atividades econémicas levadas a cabo pela Unido Federal. O PLS

n° 268/2008, no entanto, subverte essa ratio, utilizando-se da competéncia legislativa
assinalada pelo preceptivo constitucional para agravar a crise federativa e aumentar o
grau de centralizagiio de recursos e poder na Federag8io brasileira.

29, Portanto, o PLS n° 268/2008 parece investir contra o sentido finalistico do
préprio art. 20, § 1°, da Carta da Repiblica e, ao fazé-lo, acaba por atentar contra a
16gica e o sentido do principio federativo, consagrado no art. 1° € no art. 60, § 4% [
da Lei Maior.

30. Por todo o exposto, entendo que o PLS 268/2008 ¢é inconstitucional, assim
ao dngulo formal como ao material.

[ o parecer.
Rio de Janeiro, 16 de julho de 2008,

GusTavo BINENBOIM
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
Professor Adjunto da Faculdade de Direito da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro - UERJ

VISTO
A Exma. Sra. Procuradora-Geral do Estado de Rio de Janeiro:

VISTO. Por estar de acordo com sua fundamentacfo e conclusfio, aprove
o Parecer no 06/2008-GUB, da lavra do ilustre Procurador do Estado Dr. GusTavo
BveNBoIM, que entendeu ser inconstitucional o Projeto de Lei do Senado Federal
no 268/2008. Permito-me, porém, ao final deste visto, acresceniar argumento que
reforga a inconstitucionalidade material do mencionado projeto de lei.

Conforme bem relatou o parecer que ora se aprova, o PLS no 268/2008
propde a criagio do Fundo Nacional do Petrdleo para formagfio de poupanga €

desenvolvimento da educaciio basica - FUNPED, ¢ detérmina nova distribuigdio —}-

dos royalties o da participaghio especial decorrentes das atividades de exploragio de
petréleo e gas natural.
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O parecer, de forma correta, aponta flagrantes inconstitucionalidades formal e
material no PLS n°268/2008.

O PLS no 268/2008 ¢ inconstitucional formalmente porque se arvora na
competéncia para deflagrar processo legislativo em matéria orgamentaria, destinada,
zomo cedigo, & iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, nos termos dos
artigos 61, § 1°, inciso I, alinea “b”, e 165, incisos I, II e [II, ambos da CRFB/88.
A propdsito da referida inconstitucionalidade, j4 se manifestou o Supremo Tribunal
Federal quando do julgamento da ADI 820-0/RS:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. - ARTIGO 202 DA
CONSTITUICAC DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL. LEI ESTADUAL N. 9.723, MANUTENCAO
E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO PUBLICO.
APLICACAO MINIMA DE 35% [TRINTA E CINCO POR
CENTO] DA RECEITA RESULTANTE DE IMPOSTOS.
DESTINACAO DE 10% [DEZ POR CENTO] DESSES
RECURSOS A MANUTENCAO E CONSERVACAO DAS
ESCOLAS PUBLICAS ESTADUAIS. VICIO FORMAL.
MATERIA ORCAMENTARIA. INICIATIVA PRIVATIVA
DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO. AFRONTA
AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 165, INCISO I, E
167, INCISO IV, DA CONSTITUICAC DO BRASIL. 1,
Preliminar de inviabilidade do controle de constitucionalidade
abstrato. Alegacfio de que os atos impugnados seriam dotados
de efeito concreto, em razio da possibilidade de determinagéio
de seus destinatdrios. Preliminar rejeitada. Esta Corte fixou
que “a determinabilidade dos destinatirios da norma nio se
confunde com a sua individualizago, que, esta sim, poderia
converté-lo em ato de efeitos concretos, embora plirimos”
[ADI n. 2.135, Relator 0 Ministre Sepilveda Pertence, DJ de
12.5.00]. 2. A lei estadual impugnada consubstancia lei-norma.
Possui generalidade e abstragdo suficientes. Seus destinatarios
sfo determindveis, ¢ ndo determinados, sendo possivel a andlise
desse texto normativo pela via da agdio direta. Conhecimento da
aciio direta. 3. A lei no contém, necessariamente, uma norma; a
norma nio é necessariamente emanada mediante uma lei; assim
temos trés combinagdes possiveis: a lei-norma, a lei nfio norma
e a norma ndo lei. As normas que nfo séo lei correspondem leis-
medida [Massnahmegesetze], que configuram ato administrativo
apenas completivel por agente da Administragfo, portando em
si mesmas o resultado especifico ao qual se dirigem. SHo leis
apenas em sentido formal, ndo o sendo, contudo, em sentido
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material, 4, Os textos normativos de que se cuida ndio poderiam
dispor sobre matéria orgamentiria. Vicio formal configurado -
artigo 165, ITL, da Constitui¢io do Brasil - iniciativa privativa do
Chefe do Poder Executivo das leis que disponham sobre matéria

orcamentaria, Precedenies. 5. A determinagfo de aplicagio de -

parte dos recursos destinados 4 educagio na “manutenciio e
conservacio das escolas piablicas estaduais” vinculou a receita
de impostos a utna despesa especifica - afronta ao disposto no
artigo 167, inciso IV, da CB/88. 6. A¢Ho direta julgada procedente
para declarar 2 inconstitucionalidade do § 2° do artigo 202 da
Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul, bem como da Lei
estadual n. 9.723, de 16 de setembro de 1.9927, - grifel.

O PLS n° 268/2008, por outro lado, € inconstitucional do ponto de vista
material, por dois fundamentos: a) por violagdo dos postulados constitucionais da
separagio de poderes ¢ do pacto federativo, previstos nos artigos 1°, 2° ¢ 60, § 4°,
in¢isos I e ITI, todos da Constituicio da Repiblica de 1988, uma vez que traca (o
PLS), efetivamente, regras de gestdo do FUNPED, estabelecendo rigidas regras de
gastos dos recursos, fato que acaba por interferir na competéncia do Chefe do Poder
Executivo para estabelecer a politica de gestfio financeira e orcamentdria do Estado
brasileiro; b) por violar o principio federativo, previsto nos artigos 1° e 60, § 4°,
inciso I, ambos-da Constituigio da Reptiblica de 1988, na medida em que se propGe a
alterar drasticamente as regras de recebimento de participacio especial e de royalties,
prejudicando a subsisténcia econdmica e financeira dos Estados e Municipios
produtores, o que acaba por malferir a ideia de federalismo cooperativo previsto no
artigo 20, § 1°, da Constituigio da Repiblica de 1988.

Hi, a meu sentir, outro fundamento que embasa a inconstitucionalidade
material do PLS n® 268/2008,

Conforme se percebe da leitura do projeto de lei aqui analisado, o Poder
Legislativo se propde a reduzir drasticamente a receita dos Municipios e dos Estados
produtores que, ha mais de dez anos, sdo beneficidrios da participagfo especial e dos
royalties oriundos da exploragio do petréleo e gds natural. E inegavel que Estados e
Municipios planejaram suas atividades com fundamento nestes recursos; em verdade,
é fato publico e notdrio que Municipios e Estados produtores planejaram e planejam
o desenvolyimento social com base, muitas das vezes, unicamente na receita da
participagiio especial e dos royaldes oriundos da exploragiio do petrdleo e gas natural.

O Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, estabeleceu na Lei Estadual
no 3.189/2001 que as receitas decorrentes do artigo 20, § 1° da Constituigio da
Republica (leia-se: receita decorrente da participacdo especial e dos royalties
oriundos da exploragdo do petréleo e gds natural} integram o patrimdnio da
Autarquia Previdenciria RIOPREVIDENCIA. O Poder Executivo regulamentou o
dispositivo legal mencionado por meio do Decreto 37.571/2005, estabelecendo, po
artigo 1°, que as referidas receitas incorporam-se, efetivamente, ao patrimdnio do
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RIOPREVIDENCIA, que, por consequéncia, tem por finalidade institucional, dentre
outras, garantir o pagamento de beneficios previdencidrios aos milhares de servidores
pliblicos do Estado do Rio de Janeiro.

Ora bem; alterar o critério de recebimento da participagfio especial ¢ dos

———--poyalties otiundos da exploracfio do petréleo e gas natural pelos Estados e Municipios

produtores, de forma dristica e irrazodvel, sobretudo para reduzir a praticamente
zero ou a valores que correspondem a quase a metade do que vém recebendo hé anos,
importa, a meu sentit, em violagfio do principio da seguranca das relages juridicas
em sua vertente subjetiva, isto ¢, sob o palio da confianga legitima, ¢ também o
principio que veda o exercicio da atividade legislativa que imponha o retrocesso
social’.,

Por mais este argumento, entendo ser inconstitucional o PLS no 268/2008.

Submeto, porém, a manifestagio a andlise superior de Vossa Exceléncia,

Rio de Janeiro, 25 de julho de 2008.

FLAVIO DE ARATFO WILLEMAN
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
Chefe da Procuradoria de Servigos Phblicos

VISTO

VISTO. Aprovo o Parecer n® 06/2008-GUB, da lavra do Procurador do Estado
Dr. GusTtavo BINeneoim, que entendeu ser inconstitucional o Projeto de Lei n® 268/2008,
do Senado Federal, concluso esta devidamente chancelada pelo Procurador-Chefe da
Procuradoria de Servigos Publicos (PSP), Dr. FLAVIO DE ARAUTO WILLEMAN.,

A pretensio de criagio do Fundo Nacional do Petréleo, para formagfio de
poupanga e desenvolvimento da educaciio bésica - FUNPED, com nova distribuigio
dos royalties e da participagfio especial decorrentes das atividades de exploragfio
de petréleo ¢ gés natural é formalmente inconstitucional, por invadir competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo para deflagrar processo legislativo em matéria
orcamentaria, na forma dos artigos 61, § 1°, inciso IT, alinea “b”, e 165, incisos I, Il e
III, ambos da Constituigio Federal de 1988,

Ha, igualmente, inconstitucionalidade material por violagio ao principio da
separagio de poderes, violagdo do pacto federativo e violaglo & propria destinagiio
constitucional dos royalties - artigos 1°, 2°, 60, § 4°, incisos I e Ifl, e 20 § 1° da

3 . Lo .

Para rlnelhor -compreensﬁo do referido prineipio remete-se o leifor & obra do Procurador do Estado do Rio
de Janciro Felipe Derbli “OQ Principio da Proibigiio de Reirocesso Social na Constitnigdo de 1988”. Rio
de Janeiro: Renovar, 2007,
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Constituicfio Federal. A violagiio 4 separagio de podres ocorre porque o PL interfere
na competéncia do Chefe do Poder Executivo Federal para estabelecer a politica de
gestdio financeira e orgamentaria da administragio. A violagiio ao pacto federativo, por
seu turno, ocorre pela pretensio de se alterar as regras de recebimento de participago
especial e de royalties, com a dréstica redugfo de receitas origindrias dos Estados e
Municipios, prejudicando a subsisténcia econdmica e financeira dos referidos entes,
Ademais, o PL burlaria o préprio objetivo doart. 20 § 1°, pois, ao inves de “compensar™
estados e municipios - pelos danos causados pela exploracdo de petrdleo e pela
inviabilidade de cobranga, pelos estados produtores, do ICMS sobre operagbes que
destinem petrdleo a outros estados (art. 155 § 2° X “'b"da CF)- pretende destinar tais
recursos para objetivo (desenvolvimento da educacio), j4 contemplado com outro
fundo (FUNDEB) previsto na Constituig&o.

O Visto dadouta PSP agrega cutro fundamento de inconstitucionalidade,
por violagiio do principio da seguranga das relages juridicas em sva vertente da
protecio da confianga legitima, além de impor retrocesso social, posto que, ao reduzir
receitas dos Municipios e dos Estados produtores que, hé mais de dez anos, sdo delas
beneficidrios, prejudica todas as atividades amparadas nestes recursos.

Destaca o Visto da PSP, que, no caso do Estado do Rio de Janeiro,
as receitas decorrentes do artigo 20, § 1° da Constituigho da Repiblica integram
o patrimdnio do RIOPREVIDENCIA, que tem por finalidade institucional, dentre
outras, garantir o pagamento de beneficios previdenciriés aos milhares de servidores
Publicos estaduais. Neste ponto, é de se ressaltar que a propria Unifio, por Meio
do art. 8° da Lei 10.195/01 estabeleceu que os royalties “poderdo ser utilizados
também para capitalizacdo de fundos de previdéncia”. Ainda que seja igualmente
questiondvel a possibilidade do legislador federal dispor sobre a destinagéo de
receitas proprias dos demais entes, o fato é que o refetido dispositivo indica, ne
minimo claro estimulo para que Hstados e Municipios destinem os royaities para
a viabilizagfo de seus fundos de previdéncia, o que o PL sob anélise, se aprovado,
impossibilitard , com inegéveis impactos na higidez de tais fundos.

A Casa Civil.
Rio de Janeiro, 21 de julho de 2008

Lucia LEa GUIMARALES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado
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