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Opini&o: Maisuma inconstitucionalidade fiscal no setor de Oleo e gas

O estado do Rio de Janeiro, como se sabe, atravessa uma enorme crise financeira decorrente de
sucessivas administragdes desastrosas, as quais ndo tiveram nenhum apego ao equilibro das contas
publicas.

Nesse cenario, a busca incessante por novos recursos virou o lema do governo do estado. E ha um setor
em especial — talvez o unico que ainda possa vir amovimentar a economia fluminense no curto prazo
— gue ndo sai do centro das atengdes. o de producéo de 6leo e gas natural.

Desde de 2015, € possivel identificar inimeras tentativas de se aumentar a arrecadacéo por meio de
novas exigéncias tributarias que atingem o setor em questéo. Pode-se destacar, por exemplo, aedicéo
dasleis 7.182/15 e 7.183/15 — j& contestadas em acOes diretas de inconstitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal —, que tém como objetivo ainstituicéo tanto de uma “taxa de fiscalizagéo
ambiental” para custear as atividades do Inea (a qual, segundo estimativas que constam no projeto de lei,
geraria uma arrecadacado que superaem mais de 400% o atual orcamento do referido 6rgéo estadual),
guanto de valores de ICM S sobre a propria atividade de extracéo de petréleo pelo concessionério do
campo, como se representasse uma operacao de compra e venda entre a Unido Federal e aempresa
responsavel pela extracéo.

Insistindo na ideia de sufocar um dos motores da sua economia, a Assembleia Legidativado Rio de
Janeiro aprovou, em fevereiro deste ano, o Projeto de Lel 1.029/11, que pretende instituir uma cobranca
de ICM S sobre 0 consumo, dentro da propria plataforma, do gas natural recém-extraido pela
concessionaria do campo.

O mencionado projeto, que est4 atualmente na mesa do governador do estado para sancéo, faz trés
insergdes pontuais naL el 2.657/96, que instituiu o ICM S no ambito estadual:

“Art. 1°. O art. 2°da Lei n°. 2.657, de 26 de dezembro de 1996, passa a vigorar com a seguinte redagéo,
acrescido do inciso VII:

‘Art. 2° O imposto incide sobre:

VIl — O consumo de gés natural utilizado na producéo de petréleo e na manutencéo dos proprios
daempresa.’

Art. 20, O art. 3°daLei n° 2.657, de 26 de dezembro de 1996, passa a vigorar com a seguinte
redacéo, acrescido do inciso XVIII:

‘Art. 3° O fato gerador do imposto ocorre:

XVIII-nautilizacdo do gas natural para manutencdo dos proprios da empresa de petroleo e na
prospeccdo do petréleo.’
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Art. 3°. O art. 14 daLe n° 2.657, de 26 de dezembro de 1996, passa a vigorar com a seguinte
redacéo, acrescido do inciso XX VI:

‘Art. 14 — A aiquota do imposto é:

XXV —naoperacdo de extracdo de gas natural: 12% sobre o preco do gas vendido pela Petrobras
a CEG Companhia Distribuidora de Gés do Rio de Janeiro’

Art. 4°, Estalei entrara em vigor na data de sua publicagéo”.

A redacédo final do referido projeto de lei, como se vé, € bastante confusa. Num primeiro momento,
afirma-se que o fato gerador ocorre com o “consumo” (artigo 1°) ou a“ utilizagdo” (artigo 2°) do gés
natural na manutencdo das atividades da empresa. Contudo, na sequéncia, deixa consignado que o fato
gerador ocorre com a “extracdo” (artigo 3°) do gés natural, o que definitivamente ndo gjuda o intérprete
na definicéo dos contornos da nova exacéo fiscal.

Havérios vicios no citado projeto de lei, a saber:

1. A Constituicéo Federal ndo outorgou competéncia aos Estados parainstituir ICM S sobre a
"extracdo" ou 0 mero "consumo" de gas natural.

Apesar dadificultosaredagdo do PL 1.029/11, pode-se inferir que o0 objetivo do legislador estadual foi
tributar o consumo propriamente dito, por parte da concessionaria, do gas natural recém-extraido.
Apesar do seu artigo 3° se utilizar do termo “extragéo”, os dois primeiros dispositivos, ao definirem os
elementos material e temporal do fato gerador, nos levam a essa concluséo.

De todo modo, sendo o fato gerador da exacéo a“extragdo” ou o “consumo” do gas recém-extraido, o
resultado € um sb: ainconstitucionalidade da cobranca. Ora, nenhuma das atividades acima esta inserida
na competéncia outorgada pela Constituicéo Federal aos estados para fins de cobrangado ICMS. Afinal,
para gue ocorra uma“operacdo de circulagdo de mercadorid’, € preciso que se verifique a existénciade
trés elementos essenciais, os quais ja foram muito bem delimitados pela doutrina e pelos nossos tribunais
superiores: 1) O termo “operacao” representa o ato ou negocio juridico que tem como objeto a
transferéncia de titularidade de determinada mercadoria; 2) o termo “circulagdo” representa a execucaéo
do ato ou negécio juridico de transferéncia de titularidade da mercadoria, fendbmeno exteriorizado pela
tradicdo; e 3) o termo “mercadoria’ representatodo o bem movel destinado a mercancia, ou sgja,
oferecido a venda ou revenda.
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De plano, pode-se constatar que amera“extragdo” do gas natural ndo configura uma operacdomercantil,
assim como néo constitui operacdo de circulagdo nos estritos termos previstos naConstitui¢ao, pois ndo
ha qual quer transferéncia de titularidade quando da retirada do gas do subsolo.lgualmente, ndo ha
mercadoria, na medida em que o material presente na jazida ndo pode sercaracterizado como bem
sujeito ao comércio. Em sintese, na extracéo do gas, a empresa concessionariando esta “comprando
mercadoria’ do proprietério dajazida (Unido), mas, sim, executando uma atividadeextrativista.

| gualmente, ndo encontra respaldo na CF/88 a previsao do “consumo” do gas pela concessionaria do
campo como fato gerador do ICMS.

I sso porgue ndo ha, na hipotese, a ocorréncia de uma“operacdo” nem “circulacdo” de mercadoria, tendo
em vista que o gas natural, do qual a concessionéria € a proprietaria original, € consumido de forma
imediata na propria plataf orma de producéo, de modo que inexiste negdcio juridico trandativo da
propriedade apto a atrair aincidénciado ICMS (tal negocio so ira ocorrer, por 6bvio, quando a
concessionaria do campo vender o gas extraido paraterceiro).

Quando muito, o que se poderia alegar € que, no consumo do gas extraido pelo produtor, haveriaum
deslocamento fisico da mercadoria desde 0 pogo até os equipamentos instalados nas plataformas.
Entretanto, aqui também estariamos diante de inocorréncia do fato gerador do ICM S, nos termos da
jurisprudéncia pacifica dos tribunais superiores (Simula 166/STJ, por exemplo).

2. Violacao ao artigo 150, VI, “a”, da Constituicao Feder al

Caso se entenda, de toda forma, que o fato gerador do ICM S previsto naredacdo final do PL 1.029/11 é
a“extracdo” do gas propriamente dita, como se tivesse sido criada, por ficgdo, uma operacdo de
circulacéo do gas entre a Uni&o e as concessionarias, ha ainda outro ponto que inviabiliza a cobranca do
imposto, qual sgja, a aplicagdo do disposto no artigo 150, VI, “a’ da CF/88, que trata daimunidade
reciproca (aqual € aplicavel ao ICMS, conforme ja decidiu o Plenario do STF na ACO 2.654-AgR).

Ou sgja, mesmo que houvesse tal operacéo de circulacdo de mercadoria, o0 ICMS continuaria sendo
inexigivel, pois a propriedade do gas natural estaria sendo transferida da Unido (a qguem cabe a
propriedade das jazidas) para as empresas. Em outras palavras, quem estariaa “vender” o gas natural
seriaaUnido, fato que atrai a aplicacéo do citado dispositivo.

E nem se alegue que o0 imposto seriadevido por ter alei atribuido ao “adquirente” do gés natural a
condicéo de responsavel pelo pagamento do imposto, numa espécie de substituicao tributaria regressiva
(o adquirente da mercadoria— concessionéria— recolhendo o ICM S devido pelo transmitente —
Unido Federal). Afinal, a simples alteracéo do responsavel, por meio da substituicao tributéria, jamais
poderiaimplicar exigéncia de tributo decorrente de operacdo consideradaimune pela Constituicdo.

3. Ofensaao artigo 146, |11, “a”, ao artigo 155, paragrafo 2°, X11, “b” da CF/88 e ao disposto na
Lei Complementar 87/96

A Constituicéo Federal atribuiu alei complementar o papel de definir as normas gerais de Direito
Tributério, especialmente os fatos geradores, bases de calculo e contribuintes dos impostos nela
discriminados (artigo 146, I11, "a"). A regrafoi aindareforcada parao ICMS no artigo 155, paragrafo 2°,
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XII, “b”, queimpde alei complementar o dever de dispor sobre substituicéo tributéria.

No que diz respeito ao ICMS, foi editadaa L C 87/96, que assumiu, em ambito nacional, essafuncéo de
lel de normas gerais. Contudo, ndo ha em tal diploma qualquer mencéo ao fato gerador “extracdo” ou
“consumo” do gas natural por parte do produtor (nem poderia, ja que ndo ddo inicio a cadeia de
circulacdo econdmica do produto), nem se identifica a hipétese de substituicéo tributaria da Uni&o
mencionada acima, o que deixa evidente ainvalidade do PL 1.029/11.

4. Incompatibilidade da base de calculo com o fato gerador

Da mesma forma, pode-se ver inimeros vicios na base de calculo do ICM S eleitapelo PL 1.029/11 —
gual sgja, “o preco do gas vendido pela Petrobras a CEG — Companhia Distribuidora de Gés do Rio de
Janeiro” —, os quais se encontram detal hados abaixo:

a) Nao guarda coeréncia com o proprio fato gerador, ja que se adotou como base de célculo o valor da
operacdo de saida do gés do estabel ecimento do concessionario paraterceiro.

Caso o fato gerador sejaa"extragdo” do gas (numa abstracdo de que a Unido “vende’ o gas contido na
jazida para a empresa exploradora), sua base de céalculo somente poderia ser o valor pelo qual a
concessiondria“compra’ o gas da Uni&o, e nunca o preco pelo qual este é revendido pelaempresaa
terceiros (logicamente, o prego de venda da concessionaria sera sempre maior do que o preco da
“aquisicao”; afinal, para a operacdo comercial ser viavel, seria necessario adicionar ao preco de
aquisicdo os custos da operagéo e a margem de lucro).

Ja se o fato gerador for 0 "consumo” do gas, a hipotese envolvera a utilizagcdo de mercadoria da propria
concessiondria (0 gés ja extraido das jazidas), ou sgja, a base de calculo sera zero, pois aempresando ira
exigir de s mesma o pagamento pela aguisicéo do gas. No maximo, o0 que se poderia buscar € atribuir ao
gas — por ficgdo — um valor relacionado ao custo da atividade de exploracéo, mas nunca o valor de
venda a terceiros que pressupde, como ja dito anteriormente, o acréscimo de margem de lucro do
operador.

Por isso, é certo o projeto de lei adotou por base de célculo um conceito diverso do “valor da operacéo”
descrito no artigo 13, I, da L C 87/96, violando os artigos 155, paragrafo 2°, XI11, “i”, e 146, 111, “&’, da
CF/88, que reservam alei complementar a defini¢do da base de calculo dos tributos, bem como o
artigo 150, I, da CF/88 c/c artigo 97 do CTN, que atribui alei o dever de coeréncia e harmoniaentre o
fato gerador e sua base de célculo.

b) Ainda que se admita a adoc¢&o do preco da operagéo subsequente como base de célculo, por que o
parémetro seria 0 valor praticado pela Petrobras? E se o gastiver sido extraido por outra empresa?

Poder-se-ia até argumentar que a Petrobras fornece 100% (ou quase 100%) de todo o gés utilizado pela
CEG, de modo que 0 seu prego seria o Unico meio possivel (e confidvel) de se apurar a base de calculo.
Mas tal argumento, por si 0, jademonstra ainvalidade da norma, posto que os elementos que compdem
o fato gerador devem estar intimamente rel acionados com os aspectos econdmicos atinentes a operacdo
praticada pelo contribuinte, e ndo por terceiro estranho ao fato tributavel.
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c) Mesmo que se admita como vélida a utilizacdo dos pregos praticados pela Petrobras, pergunta-se: qual
seria esse preco? O ultimo? A média do ultimo més?

A norma, como se Vé, € nitidamente incompleta, o que ndo permite a sua aplicacdo ao caso concreto.

d) A fixacéo de bases de calculo presumidas so € admissivel nas hipéteses de operacdes sujeitas a
regimes de substituicdo tributéria.

Ou sgja, apenas quando se presume a ocorréncia do fato gerador é que se pode, consequentemente,
presumir a base de calculo, sendo aUnicainterpretacéo passivel de ser extraida do artigo 150,
parégrafo 7°, da CF/88 e do artigo 128 do Cddigo Tributario Nacional. Afinal, se o fato gerador ainda
n&o ocorreu (por isso é presumido), ndo ha como saber qual o valor efetivamente praticado na operacéo,
dai se admitir também a presuncdo de uma base de célculo.

No caso, contudo, esta-se fixando uma base de calculo presumida para operacdes ja praticadas pelo
proprio contribuinte! Em outras palavras, ndo se esta agui presumindo a ocorréncia de uma operacao
futura e, por isso, adotando-se uma base de célculo presumida; ao contrério, atributacdo iraincidir sobre
fatos ja ocorridos, mas, contraditoriamente, em vez de se utilizar o real valor praticado, a norma adota
uma base de calculo ficticia (o valor da venda pela Petrobras a CEG).

5. Necessario respeito ao principio da anterioridade

Mesmo que se admitisse avalidade dalei resultante do PL 1.029/11, nota-se que a sua eficacia ndo
poderia ser imediata, sob pena de contrariar as regras da anterioridade previstas no artigo 150, 111, “b” e
“c” da Constituicéo Federal.

6. Conclusao

Por tudo o que foi aqui exposto, ndo ha davidas de que a nova exigéncia contidano PL 1.029/11 é
inconstitucional, sendo mais uma tentativa desesperada do estado do Rio de Janeiro de angariar recursos.
Tal pretensdo é evidentemente legitima, mas o necessario reforco de caixa ndo pode ser fundado em

proj etos que ferem a Constituicdo Federal, o Codigo Tributario Naciona e aLei Complementar 87/96.
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