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VOTO EM SEPARADO DO DEPUTADO MARCELO ITAGIBA

| - RELATORIO

Trata-se da Proposta de Emenda a Constituicdo n° 545, de 2006,
de autoria da DD. Deputada Iriny Lopes, que altera a redacéo do art. 20 da
Constituicdo Federal com o fim de destinar o resultado da exploracdo de
petrdleo, gas natural, recursos hidricos e minerais aos 6rgados da Administracédo
Federal vinculados & exploracdo e aos Estados e Municipios, observando-se
critérios novos de distribuicdo, quais sejam, a populacéo residente, a extenséo

territorial e o Indice de Desenvolvimento Humano.

A PEC foi arquivada em 31.01.2007 e desarquivada, nos termos
do art. 105 do RICD, em conformidade com o despacho exarado no REQ-
330/2007, no dia 18.04.2007, por solicitacdo da propria autora.

No dia 24.05.2007, seguinte, foi apensada a principal, a PEC n°
61, de 2007, de autoria do DD. Deputado Mendonca Prado, que também altera



a redacdo do 81° do art. 20 da Constituicdo, com o fim de “estabelecer a
partilha aos Municipios do mesmo Estado-membro dos recursos provenientes
da exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo

territorio”.

Na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania, o Relator
Deputado José Genoino, emitiu parecer pela admissibilidade da PEC n° 545,
de 2006, e pela inadmissibilidade da PEC 61/2007, apensada.

E o relatorio.

II-VOTO

A respeito das limitacbes expressas circunstanciais a
possibilidade de se emendar a Constituicdo Federal, previstas nos incisos do
caput do art. 60 da Constituicdio Federal, e que pretendem evitar modificacdes
na Constituicdo em certas ocasides anormais e excepcionais do pais, a fim de
evitar perturbacdo na liberdade e independéncia dos 6rgédos incumbidos da

reforma?, nada a objetar.

Quanto as limitacbes expressas materiais®, no entanto, ndo é
dificil ver que as propostas ora analisadas, a principal e a apensa, atentam

contra o equilibrio federativo tal qual estruturado pelo Constituinte originario.

“...tais clausulas de garantia [as atinentes as limitacdes expressas
materiais] traduzem, em verdade, um esfor¢co do constituinte para
assegurar a integridade da Constituicdo, obstando a que eventuais
reformas provoque a destruicdo, o0 enfraquecimento, ou implique

Leart. 60. A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta: | - de um
terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il -
do Presidente da Republica; Ill - de mais da metade das Assembléias Legislativas das
unidades da Federacdo, manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de

seus membros.”
2 Segundo Alexandre de Moraes.

345 40 - N3o sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto, universal e periodico; Il - a
separacao dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais.”



profunda mudanca de identidade, (...) ou mesmo suprima a propria
Constituicdo.” (Gilmar Ferreira Mendes)

O Supremo Tribunal Federal, em diversas oportunidades, alias, ja

se manifestou no sentido de que:

“O Congresso Nacional, no exercicio de sua atividade constituinte
derivada e no desempenho de sua funcdo reformadora, esta
juridicamente subordinado & decisdo do poder constituinte originério
que, a par de restricdes de ordem circunstancial, inibitérias do poder
reformador (cf. art. 60, par. 1.), identificou, em nosso sistema
constitucional, um nucleo tematico intangivel e imune a acdo revisora da
instituicdo parlamentar.” (RTJ 136/25).

Um dos preceitos inviolaveis, na diccdo do inciso | do 84° do art .
60 da Constituicdo, € o nosso Pacto Federativo, e, ndo tenho davida de que, as
medidas, conforme propostas, ndo atentam para o necessario equilibrio que
hoje vigora entre os entes federados de nossa Republica, violando, ambas, por

isso, referida clausula constitucional de garantia.

E o0 que passo a demonstrar.

De acordo com o § 1° do art. 20 da Carta Maior, € assegurada,
nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como
a 6rgdos da administracdo direta da Unido, participacdo no resultado da
exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de
geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais no respectivo
territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona econémica exclusiva,

ou compensacao financeira por essa exploracgéao.

Com a proposta principal ora em analise, referidos dispositivos
passariam a assegurar referida participacdo®, ou compensacéo financeira por
essa exploracdo — ndo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem

como a 6rgaos da administracdo direta da Unido — mas a Unido. O montante

4 Sem especificar, como especifica hoje, “no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econ6mica exclusiva”.



decorrente disso (da aplicacdo do § 1° proposto) seria destinado a um

fundo cuja distribuicdo seguiria os critérios novos que especifica’.

Acontece que o regime juridico constitucional acerca da matéria ja
estd espalhado por todo o Texto Constitucional, estando pacificado na
jurisprudéncia do STF, que as normas constitucionais complementam-se,
reciprocamente, para compor um arcabouco sistematico a prestigiar o equilibrio
econdmico nacional, considerados todos os entes da Federacao, cada qual em

suas respectivas necessidades.

Cito, por exemplo, a hipétese da nao incidéncia tributaria
contemplada na alinea b do inc. X do § 2.° do art. 155, da Constituicdo Federal,
compondo nossa Constituicdo Econbmica, regulando a matéria de modo a
beneficiar os estados ndo produtores de petréleo, em face do que dispde o §1°

do art. 20 que se pretende alterar.

E que o petrleo é produto que, excepcionalmente, tem sua
tributacdo cobrada nas regibes nas quais é distribuido, por evidente excecao
constitucional a regra geral, compondo, em conjunto com diversas outras
normas fundamentais ao equilibrio politico-econémico nacional, o Pacto

Federativo brasileiro. E 0 que se extrai da melhor doutrina:

“Justifica-se a ndo-incidéncia quanto a operacdes interestaduais de
petrdleo e derivados porque se fossem tributadas, os poucos Estados
produtores sairiam beneficiados, em razao de ser a saida da mercadoria
do estabelecimento do contribuinte o fato gerador do ICMS, e a norma
constitucional tem como objetivo o equilibrio do re gime federativo .
Atente-se que a ndo-incidéncia ocorre somente nas operacdes entre
Estados, sendo, portanto, tributdvel as operagfes internas no territorio
do Estado. (...) o objetivo da norma € beneficiar os Estados
consumidores em detrimento dos estados produtores, dada a
circunstancia de ser grande o numero daqueles e pouco o numero

®| - doze por cento a 6rgdos da administragdo federal que tenham relagéo
direta com a exploracéo dos referidos bens; Il — trinta e trés por cento aos Estados: a) trinta e
cinco por cento em funcdo da populacao residente; b) quinze por cento em funcéo da extenséo
territorial; c) cinqlienta por cento em razdo inversamente proporcional aos respectivos indices
de desenvolvimento humano (IDH); Il — cinqlienta e cinco por cento aos Municipios: a) vinte e
cinco por cento em funcdo da populacao residente; b) dez por cento em funcdo da extenséo
territorial; c) sessenta e cinco por cento em razao inversamente proporcional aos respectivos
indices de desenvolvimento humano (IDH). Os recursos atribuidos pelos incisos Il e Il do § 2°
seriam aplicados preferentemente, na forma da lei, em obras de infra-estrutura e investimentos
na area social (§3°).



destes, cuja compensacéo se da de acordo com o art. 20, §1° da CF®
(ROSA JR, Luiz Emygdio F. da, Manual de Direito Financeiro e
Tributario, renovar, Rio de Janeiro, 2005, p.p. 982 e 983).

No mesmo sentido, de que a hipétese da nao-incidéncia tributaria
referida’ visa beneficiar o Estado consumidor, e ndo o consumidor final, vide
diversas decisdes do STF®, corroborando, todas elas, que o sistema econdmico
e financeiro descrito € uma forma de expresséao do Pacto Federativo brasileiro.
A hipotese da alinea “b” do inc. X do 82° do art. 155, alias, vale dizer, é apenas
um exemplo de regra componente do sistema. Mas poderiamos citar outras,
como as insertas nos arts. 71, VI% 154, 1'% 155, § 3°; 158'% todos da
Constituicao Federal, como se vé dos seguintes julgados do Supremo tribunal

Federal:

"Compensacéao financeira pela exploracdo de recursos minerais. Leis
7.990/1989 e 8.001/1990. Constitucionalidade. Arts. 20, § 1° 154, I; e
155, § 39, da CF. Precedentes: RE 228.800 e MS 24.312." (Al 453.025-
AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 9-5-2006, Segunda
Turma, DJ de 9-6-2006.)

® RE 198.088-SP, rel. limar Galvdo, 17.5.2000, Informativo 189, de 15-19 de maio de 2000.

"alinea “b” do inc. X do §2° do art. 155, CF.

8 PET n° 2.637-RJ, Rel. Min. Moreira Alves, 10-3-2002, Boletim Informativo STF n° 261, p.5;
Reclamacédo n°® 3.056, Rel. Min. Ellen Gracie, reclamante Shell Brasil ltda. (DJ n°® 22, de 1-2-
2005, Ata n° 1) e Reclamagédo 3.072, rel. Min. Ellen Gracie, reclamante Distrito federal (DJ n°
23, de 2-2-2005, Ata n° 2)

% Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete (...) VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
con%éneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

O Art. 154. A Unido podera instituir: | - mediante lei complementar, impostos nao previstos
no artigo anterior, desde que sejam nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de
célculo préprios dos discriminados nesta Constituicao;

Art. 155. (...) § 3° A excecao dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo
e o art. 153, | e Il, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacgdes relativas a energia
elétrica, servigcos de telecomunicacdes, derivados de petroleo, combustiveis e minerais do
Pais.(Redacado dada pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

% Art. 158. Pertencem aos Municipios: | - o produto da arrecadacao do imposto da Unido
sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a
qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundagdes que instituirem e mantiverem; Il -
cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a totalidade na hipétese da
opcédo a que se refere o art. 153, § 4°, ll; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003) Il - cinquenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre a
propriedade de veiculos automotores licenciados em seus territérios; IV - vinte e cinco por
cento do produto da arrecadacéo do imposto do Estado sobre operacdes relativas a circulagéo
de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacao.




"Estender a definicdo de apuracdo do adicional de valor, de modo a
beneficiar os Municipios em que se situam os reservatérios de agua
representa a modificagdo dos critérios de reparticdo das receitas
previstos no art. 158 da Constituicdo. Inconstitucionalidade material.
Precedentes. Na forma do art. 20, 8§ 1° da CF, a reparacdo dos
prejuizos decorrentes do alagamento de areas para a construcdo de
hidrelétricas deve ser feita mediante participagdo ou compensacao
financeira." (RE_253.906, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 23-9-
2004, Plenério, DJ de 18-2-2005.)

“Embora os recursos naturais da plataforma continental e os recursos
minerais sejam bens da Unido (CF, art. 20, V e IX), a participacdo ou
compensacao aos Estados, Distrito Federal e Municipios no resultado
da exploragéo de petroleo, xisto betuminoso e gas natural sdo receitas
originarias destes Ultimos entes federativos (CF, art. 20, § 1°). E
inaplicavel, ao caso, o disposto no art. 71, VI, da Carta Magna, que se
refere, especificamente, ao repasse efetuado pela Unido — mediante
convénio, acordo ou ajuste — de recursos originariamente federais.
Entendimento original da relatora, em sentido contrario, abandonado
para participar das razdes prevalecentes.” (MS 24.312, Rel. Min. Ellen
Gracie, julgamento em 19-2-2003, Plenério, DJ de 19-12-2003.)

“Bens da Unido: (recursos minerais e potenciais hidricos de energia
elétrica): participagdo dos entes federados no produto ou compensacao
financeira por sua exploracdo (CF, art. 20, e § 1°): natureza juridica:
constitucionalidade da legislacéo de regéncia (Lei 7.990/1989, arts. 1° e
6° e Lei 8.001/1990). O tratar-se de prestagdo pecuniaria compulsoria
instituida por lei ndo faz necessariamente um tributo da participa¢do nos
resultados ou da compensacao financeira previstas no art. 20, § 1°, CF,
gue configuram receita patrimonial. A obrigacdo instituida na Lei
7.990/1989, sob o titulo de compensacéao financeira pela exploracéo de
recursos minerais (CFEM) ndo corresponde ao modelo constitucional
respectivo, que ndo comportaria, como tal, a sua incidéncia sobre o
faturamento da empresa; ndo obstante, € constitucional, por amoldar-se
a alternativa de participacdo no produto da exploragdo dos aludidos
recursos minerais, igualmente prevista no art. 20, § 1°, da Constituicédo."
(RE_228.800, Rel. Min. Sepulveda Pertence, julgamento em 25-9-
2001, Primeira Turma, DJ de 16-11-2001.)

Assim sendo, modificar a distribuicdo de royalties, sem levar em
conta todas as outras regras do sistema de distribuicdo de receitas dos entes
federados, ofende diretamente o Pacto Federativo brasileiro, mormente em

face das regras estruturadas pelo Constituinte originario, em especial pelo

desequilibrio que promove no ambito das relagbes econémicas entre estados



membros, incidindo a proposta sob andlise, por isso, na vedacgao insita no

inciso | do 84° do art. 60 da Constituicdo Federal.

O mesmo vicio, de forma mais grave ainda, ocorre na PEC n° 61,

apensa.

De acordo com esta ultima proposta, a redacédo do 81° do art. 20
seria alterada para incluir na disposicao constitucional atinente a participacéo
em questdo, a expressao “partiihadamente aos Municipios do mesmo Estado —
membro”, retirando desta participacdo, a Unido. Isso é inadmissivel, na medida
que deixa de contemplar um ente da Federacdo, conforme ja disse o proprio

Relator.

Mas, ndo ha como concordar, contudo, com sua conclusdo no
sentido de que haveria agressdo ao Pacto Federativo apenas na proposta
apensa, a despeito de todo o desequilibrio econdmico em desfavor dos entes
produtores de petréleo que se pode antever, a toda evidéncia, da aprovagao da
PEC n° 545, principal, o que se pode sentir de forma imediata ja da
circunstancia de que os pagamentos de royalties e participacdes especiais aos
estados e municipios produtores (assim considerados os entes confrontantes™)

sdo uma forma de compensar a n&o incidéncia do ICMS no local de origem da

¥ Lei n° 7.525, de 22 de julho de 1986: Art. 4° (...) § 1° Considera-se como zona de
producdo principal de uma dada area de producdo petrolifera maritima, o Municipio
confrontante e os Municipios onde estiverem localizadas 3 (trés) ou mais instalacbes dos
seguintes tipos: | - instalagdes industriais para processamento, tratamento, armazenamento e
escoamento de petréleo e gas natural, excluindo os dutos; Il - instalacGes relacionadas as
atividades de apoio a exploracdo, producdo e ao escoamento do petréleo e gas natural, tais
como: portos, aeroportos, oficinas de manutencdo e fabricacdo, almoxarifados, armazéns e
escritérios. § 2° Consideram-se como zona de producdo secundaria 0s Municipios
atravessados por oleodutos ou gasodutos, incluindo as respectivas estacées de compresséo e
bombeio, ligados diretamente ao escoamento da producdo, até o final do trecho que serve
exclusivamente ao escoamento da producdo de uma dada area de producdo petrolifera
maritima, ficando excluida, para fins de definicdo da area geoeconOmica, 0s ramais de
distribuicdo secundarios, feitos com outras finalidades. § 3° Consideram-se como zona limitrofe
a de producéo principal os Municipios contiguos aos Municipios que a integram, bem como os
Municipios que sofram as consequéncias sociais ou econémicas da producdo ou exploracdo do
petréleo ou do gas natural. (...) 8 5° No caso de 2 (dois) ou mais Municipios confrontantes
serem contiguos e situados em um mesmo Estado, sera definida para o conjunto por eles
formado uma Unica area geoeconémica.



extracdo do petréleo e os gastos decorrentes das acdes contra o impacto

ambiental e social causado pela exploracéo™.

Isto posto, considerando que as medidas, conforme propostas,
nao atentam para o equilibrio que hoje vigora entre os entes federados de
nossa Republica, manifesto-me pela inadmissibilidade da PEC n° 545, de 2006,
de autoria da DD. Deputada Iriny Lopes, bem como da PEC n° 61, de autoria
do DD. Deputado Mendonga Prado, por violarem, ambas, o Pacto Federativo

brasileiro.

Sala da Comissao, Brasilia — DF, de de 2010.

MARCELO ITAGIBA
Deputado Federal - PSDB/RJ

4 Cf. alinea “b” do inciso X do § 2° do art.155 da Constituicao Federal.



