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Ha poucas semanas, a Associacao Brasileira de Exploracéo e Producéo de

Petréleo e Géas (Abep) propds a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.481, da qual foi cossignatario o
nosso querido colega de colunalgor Mauler Santiago. Por meio dessa ADI, questionou-se, com pedido
de medida cautelar, avalidade daLe 7.183, de 29 de dezembro de 2015, do estado do Rio de Janeiro
(denominada “novaLe Nod™), por ter ela, ainda que indiretamente, buscado tributar as atividades de
extracdo de petroleo no estado do Rio de Janeiro. Mais recentemente, noticiou-se que o Tribunal de
Justicalocal teria concedido liminar em mandado de seguranca impetrado por algumas empresas do
setor, no sentido de suspender, exclusivamente para elas, os efeitos dessa lei.

Naverdade, essafoi a segunda vez que se buscou introduzir essaincidéncia no ordenamento juridico
fluminense. A primeirafoi em 2003, quando da edicdo daLei 4.117, de 27 de junho de 2003, a“Lel
Noel” original, pelaqual havia sido estabelecida aincidénciado ICM S “sobre a operacéo de extragéo de
petréleo”, cujo fato gerador ocorria no momento em que a“ mercadoria’ passasse pelos pontos de
medicao da producéo.

Como todos sabem, aLei 4.117/03 teve a sua eficécia questionada pela ADI 3.019, proposta pela
Procuradoria-Geral da Republica, mas, antes mesmo gue fosse examinado o respectivo pedido de
medida cautelar, a ent&o governadora Rosinha Garotinho suspendeu essa cobrancga, por meio do Decreto
34.783, de 4 de fevereiro de 2004, em uma clara demonstracéo da certeza que tinha de que o
entendimento do tribunal |he seria desfavoravel.
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Se fizermos uma comparag&o da redagdo da norma constante da Lei 7.183/15, atualmente em vigor, com
adale 4.117/03, quefoi expressamente revogada pela primeira, verificamos que houve singelas
alteracOes no sentido de dar a aparéncia de que 0 imposto ndo estaria mais incidindo sobre a extracéo do
petroleo (como previa a primeira norma), mas na circulagdo que se dad em seguida a ocorréncia dessa
extracdo. Em ambas as normas, determinou-se que o contribuinte do imposto € “o comerciante, 0
industrial, o produtor e o extrator”.

Tanto naredacéo anterior quanto na atual, essa incidénciafere ndo sd a Constituicdo, mas também alei
complementar que regula as normas gerais de incidénciado ICM S no pais. E os motivos sdo varios[1],
mas, nesta coluna, abordarei quatro deles, que me parecem ser 0s principais, e que jaforam por mim
abordados em, pel o menos, duas ocasi 0es recentes. palestra proferidaem 19 de fevereiro de 2016 na
sede da OAB-RJ, em que também figuraram como membros da mesa os doutores Fabio Gradel e
Gustavo Amaral, tendo este Ultimo exercido, com grande maestria, a sua funcdo de debatedor; e na
palestra proferida pelo ministro Carlos Mério Velloso, em 26 de fevereiro de 2016, em evento
organizado pela ABDF Jovem.

O primeiro motivo que me leva a concluir por aguela inconstitucionalidade € o de que ndo h4, na
Situacéo eleita como fato gerador do imposto, operacéo da qual decorra circulagéo de mercadoria.

Na analise desse aspecto, é€ fundamental que tenhamos em mente dois entendimentos pacificados na
jurisprudéncia dos nossos tribunais: o de que aincidénciado ICMS pressupde a transferéncia da
propriedade da mercadoria do contribuinte paraterceiro, e o de que o usucapido ndo se sujeitaa
incidénciado ITBI (sm, €isso mesmo — o leitor vera, mais adiante, que faz sentido areferéncia a esse
precedente).

No que diz respeito ao primeiro entendimento, houve, na verdade, varias ocasi6es em que 0S N0SSOS
tribunais superiores se manifestaram nesse sentido e, entre elas, destaco aguela em que se fixou o
posicionamento de que o ICM S n&o poderiaincidir nas importagdes realizadas ao amparo de contratos
de arrendamento mercantil (leasing), tendo em vista ainexisténcia de transferéncia da propriedade da
mercadoria nessas importagdes. Transcrevo abaixo a ementa do respectivo acorddo do STF, na parte em
gue interessa ao presente estudo:

“(...) 2. A dinea“a” doinciso IX do 8§ 2° do art. 155 da Constitui¢cdo Federal, naredacdo da EC
33/2001, faz incidir o ICM S na entrada de bem ou mercadoriaimportados do exterior, somente se de
fato houver circulacdo de mercadoria, caracterizada pela transferéncia do dominio (compra e venda).
(...) 6. Os conceitos de direito privado ndo podem ser desnaturados pelo direito tributéario, naforma do
art. 110 do CTN, aluz dainterpretacdo conjuntado art. 146, 111, combinado com o art. 155, inciso Il € §
2°,1X,“d’", daCF/88" (RE 540.829/SP, Relator ministro Gilmar Mendes, Relator para 0 acordao
ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, 11 de setembro de 2004).

Vé-sg, portanto, que é fundamental para o surgimento da obrigacéo de pagamento do ICMS que hgjaa
transmisséo da propriedade da mercadoria, e ndo a sua circulacdo, tdo-somente. Mas, haveria essa
transmissao na situacdo em exame? Para responder a essa pergunta € que se faz necessario o0 exame do
segundo entendimento jurisprudencial a que me referi acima.
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No precedente gque o estabeleceu[ 2], examinou-se, como dito, a possibilidade de incidénciado ITBI, que
também pressupde a existéncia de “transmissao da propriedade”, sobre a aquisicdo de bens imoveis por
usucapido.

O entendimento que prevaleceu foi no sentido de que essa incidéncia ndo seria possivel porque, por
forca do que dispbe o artigo 110 do CTN, o termo “transmissao”, utilizado para definir a competéncia
para a cobranca daquele imposto, teria que ser interpretado aluz do Direito Civil e, consequentemente,
pressuporia a existéncia de aquisicao derivada, ou sgja, de aquisicdo proveniente de negocio juridico
pelo qual o proprietario do imével manifestasse a sua vontade de transferir a propriedade paraterceiro; e
0 gue estaria ocorrendo, no caso do usucapido, seria meraaquisicdo originaria, que se daem
decorréncia do tempo transcorrido aque alei atribui forca aquisitiva, e ndo da vontade manifestada pelo
proprietario anterior. Seria comparavel com o que ocorre com a aquisi¢cao de bens perdidos ou
abandonados (res derélicta e res nullius).

A legislacdo que rege as atividades de extracéo de petrdleo determina que: (i) “ séo bens da Uni&o os
recursos minerais, inclusive os do subsolo” (CF, artigo 20, 1X); (ii) “asjazidas, em lavra ou ndo, e
demais recursos minerais... constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploracéo ou
aproveitamento, e pertencem a Uni&o, garantida ao concessionario a propriedade da lavra’ (CF, artigo
176); e (iii) “aconcessdo implica, para o concessiondrio, a obrigacdo de explorar, por sua conta e risco e,
em caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade
desses bens, apos extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das
participagdes legais ou contratuais correspondentes’ (os grifos sdo meus).

Vé-sg, portanto, que alegislacdo € literal e clarano sentido de que a Unido € a proprietéria dos recursos
minerais (e essa determinacdo é necessaria para que se retire qual quer fundamento de eventual pleito de
proprietéarios do solo que reivindiquem o dominio do que for extraido do respectivo subsolo) e que n&o
ha transferéncia de propriedade da Uni&o ao concessionario, sendo-lhe originariamente garantida

a propriedade da lavra, e conferida a ele a propriedade desses bens.

Se a agquisicao dessa propriedade fosse derivada, e ndo originaria, a redacéo dos dispositivos acima seria
outra. Ter-se-ia, por exemplo, determinado ser garantida ao concessionario a transferéncia da
propriedade da lavra, e ndo, como foi efetivamente feito, conferindo-lhe, desde o inicio da extracéo, a
propriedade dos recursos, como demonstrado acima.

N&o nego que a Unido seja a proprietéria originaria das jazidas e recursos minerais nela encontrados. O
gue ndo consigo enxergar € atransferéncia da propriedade desses recursos da Unido aos concessionarios
que os extraem.

Note-se que ha uma identificagéo absoluta entre o que ocorre na tributacéo do instituto do usucapido e 0
gue se da na hipotese em exame.

No usucapido, temos, no primeiro momento, o proprietario originario como unico detentor do dominio
do imdvel; no segundo momento, temos a propriedade do imovel ja nas méaos daquele que o tenha
adquirido por usucapido, sem que tenha havido qualquer manifestacéo de vontade por parte do dono
origin&rio no sentido de transferi-la aguele terceiro. A aquisicdo é originaria, e ndo derivada, pois ndo ha
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transmissao da propriedade do antigo dono para aguele que adquire o imdvel por usucapido. Segundo
jurisprudéncia antiga e pacificado STF, o ITBI ndo poderaincidir nessa aquisicéo porque aincidéncia
desse imposto pressupde a transferéncia da propriedade do imovel do primeiro para o segundo
proprietério, 0 que ndo ocorre No caso.

Na extracdo do petrdleo, temos, no primeiro momento, a Uni& como Unica detentora do dominio das
jazidas e dos recursos minerais nela encontrados; no segundo momento, temos a propriedade desses
recursos minerais ja nas méos do concessionario que os extraiu, sem que tenha havido qual quer
manifestacéo de vontade por parte do dono originério (a Uni&o) no sentido de transferi-la. A agquisicéo é
originaria, e ndo derivada, pois ndo hatransmissdo da propriedade do antigo dono para aguele que
adquire o petroleo por forca do contrato de concesséo e do que dispde alegislacdo aplicavel. Da mesma
forma como ocorre com o I TBI, segundo jurisprudéncia antiga e pacificado STF, o ICM S também néo
podera onerar essa aquisicdo porgue aincidéncia desse imposto pressupde a transferéncia da propriedade
do bem do primeiro para 0 segundo proprietario. De fato, € a préprialegislagdo que rege a matéria que,
de formaliteral, confere e garante ao concessiondrio, de forma originéria, a propriedade desses bens.

Porém, mesmo que pudéssemos dizer que ha a transmisséo da propriedade dos recursos extraidos da
Uni&o ao concessionério, 0 que apenas admito por mero amor ao debate, ainda assim, seria possivel
dizer que elateria mercadorias por objeto?

Parece-me que ndo! De fato, sd podem ser assim denominados os bens que sgjam objeto de transactes
ou negacios juridicos de natureza mercantil. E, definitivamente, ndo é dessa natureza o contrato de
concessdo celebrado entre a Unido e o concessiondrio para a extragdo do petrdleo. Trata-se de contrato
administrativo, cuja unicafuncéo é ade regular aforma e as condicdes juridicas sob as quais 0 petroleo
seré extraido.

Pouco importa que o concessiondrio tenha aintencdo de comerciaizar o petrleo em momento futuro. E
sob a perspectiva da Uni&o Federal que deve ser perquirida aintencéo de se fazer areferida
comercializagdo. E o seguinte exemplo poderd bemilustrar o que digo: imagine o leitor que determinado
escritorio de advocacia, ou qualquer outro prestador de servicos cujas atividades ndo estgjam sujeitas a
incidénciado ICMS, resolva se desfazer de alguns bens do seu ativo (méveis, utensilios etc.) e,
consequentemente, venda esses itens a um revendedor de bens usados; para o referido escritério, tais
bens ndo sdo mercadorias, mas mero bens de ativo, cuja circulagéo ndo pode ser alcancada pela
incidéncia do imposto. Eles somente tero a natureza de mercadoria quando passarem a ser da
propriedade do revendedor; somente a partir de entdo poder&o se sujeitar aquelaincidéncia

Logo, também ndo ha mercadoria no exercicio das atividades de extracéo de petrol eo.

Entretanto, mesmo gue pudéssemos aceitar que houvesse transferéncia da propriedade de mercadoria
nessas atividades, o ICMS, ainda assim, ndo poderia onera-las em razéo da regra de imunidade reciproca
determinada pela Constitui¢éo.
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Por essaregra, Unido, estados e municipios ndo podem instituir impostos sobre o patrimdnio, renda ou
servicos, uns dos outros, e, na hipétese em exame, 0 que se da, como visto, é atributacéo do petréleo
gue, na opinido dagueles que entendem possivel essaincidéncia, se daria na transferéncia da sua
propriedade, da Unido para o concessionario.

Portanto, estar-se-ia, por meio danovalLe Noel, permitindo aincidénciado ICMS sobre circulacdo de
mercadorias promovida pela Unido Federal, o que € constitucional mente vedado pela regraimunizatéria
acimareferida.

Note-se ndo ser cabivel, agui, contra-argumentacdo no sentido de que o ICM S ndo seriaimposto
incidente sobre o “patrimoénio, renda e servicos’ e que, portanto, ndo estaria abrangido por essaregrade
nao incidéncia.

Defato, no RE 210.251/03 (relatora ministra Ellen Gracie, relator para o acorddo ministro Gilmar
Mendes, relator, Tribunal Pleno, 26 de fevereiro de 2014), o STF, em sessdo plenaria, rechagou de forma
veemente essa linha de argumentagdo. Destaco, abaixo, trecho do voto vencedor do ministro Gilmar

M endes nesse sentido:

“Embora reconheca a seriedade da posi¢éo dos que defendem que se cuida de ICMS, que, pela propria
natureza, ndo incidiria diretamente sobre o patrimonio, a renda ou 0s servicos da entidade, entendo que
essa distingéo ndo se afigura suficiente para afastar a aplicacéo daimunidade na espécie. A proposito,
continua atual, ameu ver, alicdo de Baleeiro: * A imunidade, para alcancar os efeitos de preservacao,
protecdo e estimulo, inspiradores do constituinte, (...) deve abranger osimpostos que, por seus efeitos
econdmicos, segundo as circunstancias, desfalcariam o patrimoénio, diminuiriam a eficacia dos servicos
ou aintegra aplicagéo das rendas aos objetivos especificos daguel as entidades presumidamente
desinteressadas por sua propria natureza'” .

Hé quem defenda que, por forca do disposto na parte final do artigo 26, daLei 9.478/97, segundo a qual
apropriedade do petréleo seria conferida ao concessionario, “com os encargos relativos ao pagamento
dos tributos incidentes e das participacdes legais ou correspondentes’, teria sido criada regra de
substituicéo tributéria, com o consequente deslocamento da obrigacdo de pagar o tributo da pessoa do
alienante (no caso, a Unido Federal) para a do adquirente do produto.

Com a devida vénia daquel es que pensam o0 oposto, essa concluséo é equivocada por duas simples
razbes. Em primeiro lugar, porque a Lei Complementar 87/96, com a competéncia que lhe foi outorgada
pela CF (artigo 155, paragrafo 20, b), determina que cabe a“lei estadua”, e ndo lei federal (o que, aliés,
configuraria desmesurado absurdo), criar regras de substituicao tributaria. Nao halei estadual nesse
sentido, eaLei 9.478/97 ndo pode exercer esse papel, por ser lei federal. Em segundo lugar, porgque n&o
seriamesmo possivel transferir-se a responsabilidade pelo pagamento de imposto cujo fato gerador ndo
chega a ocorrer, porgue nasce nas maos de ente politico constitucionalmente imune a incidéncia.

Quanto ao segundo argumento acima referido, poder-se-ia sustentar que, como aLei 7.183/2015
determina que o imposto incide sobre a “operacdo de circulacéo de petroleo desde os pocos de sua
extrac8o para aempresa concessiondria’ (artigo 1°) e que o contribuinte, nos termos da mesmalei
estadual, € “o comerciante, o industrial, o produtor e o extrator, seja concessionario direto ou ndo”
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(artigo 5°), a concluséo dbvia gue seguiria da analise dessas duas premissas (principalmente, arelativa ao
contribuinte escolhido para compor o polo passivo da obrigagéo tributéria) seria a de que o fato gerador
do imposto refletiria, ndo a circulacéo promovida pela Unido, mas a aquisi¢éo do petréleo por aquelas
pessoas acima mencionadas. N&o haveria que se falar, segundo essa linha de argumentagdo, em
imunidade da Unido, jaque, pelas regras dalei estadual, ela ndo estaria compondo arelacéo juridica
entre o estado e o contribuinte.

Esse entendimento me parece equivocado por uma simples razéo: ndo halei complementar que prevejaa
possibilidade de alel estadual instituir imposto sobre hipotese de incidéncia.

Como todos sabem, alei complementar exerce fungdo absolutamente essencia no Direito Tributario,
gue é ade criar regras gerais a ele relativas, especialmente no que concerne a defini¢éo dos fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes dos impostos discriminados na Constituicdo (artigo 146, 111,
“a’). Essafuncéo € indispensavel auniformizacdo do sistema tributério nacional, e ainda mais quando se
trata de regras relativas aincidénciado ICM S, que, como jative oportunidade de dizer em outras
ocasifes, é tributo que, pela suavocagdo e caracteristicas, deveriater arespectiva competéncia atribuida
ao poder central (a Unido Federal), e ndo aos estados. Tanto assim, que a Constitui¢éo reforcaa
necessidade de que a definicdo dos contribuintes do ICM S sgja previamente feita por lei complementar,
visando com isso, restringir o poder dos estados, de forma a que fiquem vinculados ao que esta
expressamente previsto.

E oquediz alLel Complementar 87/96 sobre fatos geradores e contribuintes de ICM S na aquisicéo de
mercadorias (e ndo na sua saida)? Ela permite que hajaaincidéncia previstanalei estadual em exame?

A referidalel complementar prevé aincidéncia sobre aguisi¢des de mercadorias somente nas seguintes
hipdteses: (i) importacdo; (i) aquisicdo para consumo proprio: (iii) aguisicdo, em operactes
interestaduai s (e ndo internas) de petrdleo e energia el étrica ndo destinadas a industrializagéo ou
comercializagdo; e (iv) aquisicao, em licitacéo, de mercadorias ou bens importados apreendidos ou
abandonados.

Verifica-se, portanto, que alei complementar vigente néo prevé a possibilidade de o imposto incidir
sobre a aquisi¢ao interna do petréleo por comerciante, industrial, produtor e extrator, 0 que determina a
ilegalidade de todo e qualquer dispositivo estadual que disponha de forma diversa, como é o caso dalei
estadual em exame.

Temos, em conclusdo, que aLei 7.183/15 é inconstitucional/ilegal por, pelo menos, quatro motivos, que
me parecem ser 0s principais. (a) essale prevé incidéncia em hipotese em que ndo ha a transferéncia da
propriedade do bem tributado (h& aquisicéo originaria, e ndo derivada, que seriaa Unica a admitir a
referidaincidéncia); (b) mesmo que houvesse aquisicao derivada, ndo haveria mercadoria na circulagéo
do petroleo que se dalogo apos a sua extracao; (C) mesmo que houvesse aquisicao derivada de
mercadoria, a Uni&o seria o contribuinte natural dessaincidéncia e, como tal, ndo poderia ser tributada,
por forca daimunidade reciproca (n&o havendo que se falar na aplicacdo de regras de substituicéo
tributaria ao caso); e (d) mesmo que afastados todos 0s argumentos acima, incidéncia ndo seria
possivel porque ndo halei complementar que a preveja.

O estado do Rio de Janeiro passa, atualmente, por problemas orcamentarios que sdo, de fato,
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extremamente graves, causados ndo so pela queda da arrecadacdo dos royalties do petrdleo, cujo preco
atingiu patamares de queda jamais imaginados, mas da tributagdo em geral, como consequéncia dessa
crise econémica de proporcoes inéditas pela qual passamos.

E também verdade que o estado do Rio de Janeiro foi extremamente prejudicado, em 1988, quando da

aprovacao da Constitui¢éo vigente, que, ao regular aincidéncia do ICM S em operacdes interestaduais,

criou inexplicavel excecdo aguelas relativas a circulagdo de petroleo, seus derivados, e energia elétrica,
levando para o estado de destino a tributacéo integral dessas operacdes.

A esse conjunto de razdes e fundamentos atribui-se a necessidade absoluta de que o estado do Rio de
Janeiro busgue solucfes das quais decorram a urgente otimizacdo da arrecadacéo tributéria. Porém, é
preciso ter cuidado com os meios escolhidos. No caso em exame, a Unicaforma de trazer para o estado
de origem a arrecadacéo de ICM S sobre 0 petréleo extraido e comercializado é por meio da necess&ria
mudanca das regras constitucionais que, equivocadamente, a meu ver, levaram para o destino areferida
tributacéo.

[1] Ja abordados por artigos publicados neste espago, entre os quais destaco os de Adilson Pires (
http://www.conjur.com.br/2016-fev-10/adil son-pires-lei-cobra-icms-petrol eo-inconstitucional) e Ricardo
Lodi (http://www.conjur.com.br/2016-jan-07/cobranca-icms-extracao-petrol eo-inconstitucional).

[2] RE 94580-RS, relator ministro Djaci Falc&o, Tribuna Pleno, 30 de agosto de 1984.
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