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EXMO. SR. DR. MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL.

ABEP - ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE EMPRESAS DE
EXPLORACAO E PRODUGAO DE PETROLEO E GAS, associagao privada
com sede na Cidade e Estado do Rio de Janeiro, na Av. Almirante Barroso,
n® 52, 21° andar, parte, inscrita no CNPJ sob o n°® 19.844.231/0001-00, vem,
por meio de seus advogados que assinam ao final (doc. n° 01), com
fundamento no art. 102, |, “a@” c/c art. 103, IX, da Constituicao Federal e na
Lei n°® 9.868/1999, propor a presente AGAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE, COM PEDIDO DE CONCESSAO DE
MEDIDA CAUTELAR, da Lei do Estado do Rio de Janeiro n® 7.182, de
29.12.15 (publicada em 30.12.15), que instituiu a Taxa de Controle,
Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploracdo e Produgcdo de Petréleo e Gas — TFPG, a ser exigida das
pessoas juridicas que estejam autorizadas a realizar pesquisa, lavra, 1
exploracao e producao de recursos de petréleo e gas no Estado do Rio de
Janeiro (doc. n° 02), pelas razées que passa a expor.

1. DISPOSITIVOS LEGAIS QUESTIONADOS.

Os dispositivos legais ora questionados possuem o seguinte

teor:
Lei do Estado do Rio de Janeiro n® 7.182/15:
“Art. 1° - Fica instituida a Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgéo de Petréleo e Gas - TFPG, que tem como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia ambiental conferido ao Instituto Estadual do
Ambiente- INEA sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploragcdo e
produgéo de Petrdleo e Gas, realizada no édmbito do Estado do Rio de
Janeiro, consoante competéncia estabelecida no inciso X| do artigo 23 da
Constituigdo Federal.
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Art. 2° - O poder de policia de que trata o artigo 1°, com acgbes
especificas em beneficio da coletividade para evitar danos ambientais
irreversiveis sera exercido mediante:

I - controle e avaliagdo das agbes setoriais relativas & utilizacdo de
recursos de petroleo e gas e ao desenvolvimento de sistemas de produgéo,
transformagédo, expanséo, transporte, distribuicdo de bens relativos ao
petréleo e gas;

Il - controle e fiscalizagdo das autorizagbes, licenciamentos, permissées
e concessdes para pesquisa, lavra, exploragdo e produgédo de recursos de
petréleo e gas;

Il - controle, monitoramento e fiscalizagéo das atividades de pesquisa,
lavra, exploragdo e produgéo de recursos de petréleo e gas;

1V - defesa dos recursos naturais;

V - aplicagdo das normas de preservagédo, conservagédo, controle e
desenvolvimento sustentavel dos recursos naturais, entre os quais o solo e
0 subsolo, e zelo pela observancia dessas normas, em articulagdo com
outros 6rgéos;

VI - identificagdo dos recursos naturais do Estado, mediante o
mapeamento por imagens espaciais de toda a area de abrangéncia das
atividades de petréleo e gas e seu entorno, com o objetivo de fornecer
subsidios a fiscalizagdo do setor, compatibilizando as medidas
preservacionistas e conservacionistas com a exploragéo racional, conforme
as diretrizes do desenvolvimento sustentavel;

VIl - realizag&o de atividades de controle e fiscalizagéo referentes ao uso
dos presentes recursos naturais do Estado, ndo renovaveis, quer seja no
solo, no subsolo ou na sua plataforma continental, seja no pré -sal ou no
pés-sal, consoante competéncia estabelecida no inciso XI do artigo 23 da
Constituigcdo Federal;

VIl - defesa do solo, das aguas, da fauna, da flora, das florestas e dos
recursos naturais, através da aplicagdo da taxa, em politicas publicas
socioambientais inerentes a natureza da mesma, inclusive, mediante 2
convénios de cooperagéo técnico- cientifico.

Paragrafo Unico - Os recursos advindos da presente taxa serédo
utilizados nas atividades explicitadas neste artigo.

Art. 3°- Contribuinte da Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo
Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploracdo e Produgdo de
Petroleo e Gas - TFPG € a pessoa juridica, que esteja, a qualquer titulo,
autorizada a realizar pesquisa, lavra, exploragdo, e produgéo de recursos de
petréleo e gas no Estado do Rio de Janeiro.

Art. 4° - O valor da Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizag&o
Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Produgdo de
Petréleo e Gés - TFPG correspondera a R$ 2,71 (dois reais e setenta e um
centavos) por barril de petréleo extraido ou unidade equivalente de gas
extraido a ser recolhida, até o 10° (décimo) dia do més subsequente.

Paragrafo Unico - O valor da Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgédo de Petréleo e Géas - TFPG, seré corrigida, em 1° de janeiro de
cada ano, pela variagdo da Unidade Fiscal de Referéncia do Estado do Rio
de Janeiro (UFIR/RJ), e, na hipdtese de sua extingdo, pelo indice de
corregdo monetéria adotado para a corregéo tributaria estadual.
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Art. 5°- Considera-se devida a taxa, mensalmente, em funcdo de
producgéo de 6leo e/ou géas no periodo devidamente apurado pelas pessoas
juridicas que exerceréo tais atividades e sujeita a fiscalizagdo pelo Estado.

Art. 6°- Os contribuintes obrigados ao pagamento da Taxa de Controle,
Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploragdo e Produgéo de Petréleo e Gas — TFPG ndo mais se sujeitam a
Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental do Estado do Rio de Janeiro -
TCFARJ, instituida pelo artigo 6° da Lei n° 5.438, de 17 de abril de 2009.

Paréagrafo Unico - Os valores pagos pelos contribuintes a titulo da Taxa
de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de
Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Produgdo de Petréleo e Géas - TFPG
constituem crédito para compensagdo com o valor devido ao IBAMA a titulo
de Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental - TCFA, oriundo da Lei
Federal n° 6.938, de 31 agosto de 1981, até o limite de 60% (sessenta por
cento) da aludida taxa federal e relativamente ao mesmo ano, nos termos
do art. 17-P da Lei Federal n° 6.938/1981, acrescido pela Lei Federal n°
10.165, de 27 de dezembro de 2000.

Art. 7° - A falta de pagamento da Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgdo de Petrdleo e Gés - TFPG ou seu pagamento a menor ou
intempestivo acarretaré a aplicagdo de multa de 20 % (vinte por cento),
calculada sobre o valor da taxa devida, sem prejuizo da existéncia desta.

Art. 8° - A Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental
das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Produgéo de Petrédleo e
Gas -TFPG néo recolhida nos prazos e nas condi¢bes estabelecidas no
artigo 4°, desta Lei, sera cobrada com os seguintes acréscimos:

| - juros de mora, em via administrativa ou judicial, contados do més
seguinte ao do vencimento, a razdo de 1% (um por cento) ao més;

Il - multa de 20% (vinte por cento), reduzida a 10% (dez por cento) se o
pagamento for efetuado até o dltimo dia atil do més subsequente ao do
vencimento da obrigagéo.

§1° - Os débitos relativos a Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgéo de Petrdleo e Gas- TFPG poderéo ser parcelados de acordo com
os critérios fixados na legislagéao tributéria.

§2° - Sujeita-se & multa de 100% (cem por cento) do valor da taxa
devida, quem utilizar ou propiciar a utilizagdo de documento simulado
relativo ao recolhimento da Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo
Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Produgdo de
Petréleo e Gas-TFPG ou com autenticagéo falsa.

Art. 9° - O Instituto Estadual de Ambiente- INEA fica autorizado a
celebrar convénios com 06rgdos publicos estaduais, com Municipios e
Universidades para desempenharem atividades de fiscalizagdo ambiental,
acbes ambientais e pesquisas de que ftrata a presente Lei, podendo
repassar-lhes parcela da receita obtida com a arrecadagdo da Taxa de
Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de
Pesquisa, Lavra, Explorag&o e Producgéo de Petréleo e Gas - TFPG.

Art. 10 - Os contribuintes da Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgéo de Petroleo e Gas - TFPG remeterdo a Secretaria de Estado de
Fazenda e ao Instituto Estadual do Ambiente - INEA, na forma, no prazo e
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nas condigbes estabelecidos em regulamento, informacdes relativas a
apuragéo e ao pagamento da TFPG.

Art. 11 - Constatada infragdo relativa a Taxa de Controle, Monitoramento
e Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Explorag&o e
Produgéo de Petréleo e Gas - TFPG, sera lavrado o auto de infragdo para a
formalizagédo do crédito tributario, assegurada a ampla defesa, observados,
no que couber, a tramitagdo e os procedimentos previstos na legislagdo
tributéria.

Art. 12 - O Poder Executivo, por Decreto, requlamentara a presente Lei.

Art. 13 - Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo
seus efeitos apds o decurso do prazo de 90 (noventa) dias.”

2. DA LEGITIMIDADE ATIVA.

Trata-se de acdo ajuizada para questionar a
constitucionalidade da Lei n° 7.182/15, cujo art. 1° estabelece como nucleo
da hipotese de incidéncia da TFPG o poder de policia ambiental a ser
exercido pelo Instituto Estadual do Ambiente (INEA) sobre as atividades de
pesquisa, lavra, exploracédo e producdo de petrdleo e gas no ambito do
Estado do Rio de Janeiro.

Por sua vez, a ABEP — Associacao Brasileira de Empresas de
Exploracdo e Producdo de Petroleo e Gas € uma associacao de fins ndo
econdmicos, com objetivo de “promover o desenvolvimento do segmento de
Exploracdo e Producdo de Petroleo e Géas Natural, por meio da
representacdo de seus Associados e do referido segmento, em ambito
nacional, na defesa de interesses perante 6rgados publicos e privados, em
especial a Administracdo Publica e demais 6rgdos do Poder Judiciario e 4
Legislativo”, nos termos do art. 2° de seu estatuto social (doc. n° 01, cit.).

Também de acordo com seu estatuto social, “a expresséo
‘Segmento de Exploragdo e Produgédo de Petroleo de Gas Natural’ ou
‘Segmento’ abrange o investimento, a exploragéo, prospecg¢do, avaliagéo,
desenvolvimento e a produgdo de petrdleo e gas natural, bem como seu
transporte (especificamente gasodutos e oleodutos) e comercializagdo™.

Dentre os objetivos fundamentais da Autora, encontram-se os
de ‘“representar, manifestar e defender os interesses do Segmento e/ou das
Associadas perante quaisquer entidades ou 6rgédos publicos ou privados,
judicial e extrajudicialmente, com o objetivo principal de desenvolver o
Segmento, podendo, com esse propdsito, propor quaisquer remédios
juridicos (...) e pleitear tudo o que for de interesse do Segmento e/ou das

T Art. 2°, paragrafo Unico do estatuto social — doc n. 01, cit.
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Associadas, em especial agéo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal, estadual ou municipal”?.

Nesse contexto, a Autora detém inequivoca legitimidade ativa
para atuar em sede de controle concentrado de constitucionalidade, como
sera demonstrado.

Segundo dados da Agéncia Nacional do Petréleo (ANP), o Rio
de Janeiro concentra a maior parte das reservas de petréleo no Brasil,
conforme grafico abaixo, extraido do Anuario Estatistico Brasileiro do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis 2015 (doc. n° 03)3:

GRAFICO 2.2. DISTRIBUICAO PERCENTUAL DAS RESERVAS PROVADAS DE PETROLEO, SEGUNDO UNIDADES DA FEDERAGAO - 31/12/2014
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Como se vé, mais de 80% de todas as reservas de petréleo no
Brasil estdo no Rio de Janeiro, e segundo informagdes do anuario 2015 da
ANP, o Estado foi responsavel por 74% da producédo em mar e 68,4% da
producao total de petréleo em 2014 (fl. 75 — doc. n° 03, cit.).

Nao por acaso, diante da conjugacao dos fatores geograficos e
de produtividade, praticamente todas as empresas produtoras e
exploradoras de petréleo e gas natural estdao sediadas no Estado do Rio de
Janeiro, com filiais, subsidiarias e coligadas espalhadas em todo o territorio
nacional.

Interessante notar também que a atividade de producgao de
petréleo concentra-se hoje em poucos concessionarios, sendo que apenas
quatro grandes empresas respondem por mais de 90% da producao
nacional (fl. 81 — doc. n° 03, cit):

2 Art. 3°, “b” Unico do estatuto social — doc n. 01, cit.

3 Disponivel em http://www.anp.gov.br/?dw=78135, acesso em 28.01.2016.
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GRAFICO 2.6. PRODUCAO DE PETROLEQ POR CONCESSIONARIO - 2014
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Estas quatro maiores empresas produtoras do pais, além de
outras vinte e duas, sao associadas a Autora, conforme item 4.2 da Afa da
Assembleia Geral de Constituigdo (doc. n° 01, cit.).

A ABEP, portanto, representa expressiva parcela do setor
produtivo de petréleo no Pais (mais de 90% da producao esta nas méaos de
seus associados), motivo pelo qual esta legitimada a propositura da ADIN
nos termos do art. 103, IX, parte final, da Constituicdo Federal* e art. 2°, IX,
da Lei n® 9.868/995, por ser entidade classista de &mbito nacional.

Ademais, € clara a pertinéncia tematica, pois a Lei que se
pretende ver declarada inconstitucional atinge justamente a industria do
petréleo representada pela Autora.

Portanto, seja pela amplitude de sua representacao, seja por
suas finalidades institucionais, a Autora esta perfeitamente qualificada para
propor a presente Acao Direta de Inconstitucionalidade.

3. A TAXA DE CONTROLE, MONITORAMENTO E
FISCALIZACAO AMBIENTAL DAS ATIVIDADES DE PESQUISA, LAVRA,
EXPLORACAO E PRODUCAO DE PETROLEO E GAS (TFPG).

4 “Art. 103. Podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade e a agdo declaratéria de
constitucionalidade: (Redag¢do dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004) (...) IX -
confederacéo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.”

5 “Art. 20 Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade: (...) IX - confederagdo
sindical ou entidade de classe de @mbito nacional.”
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Eis o que dispbe o art. 1° da Lei n° 7.182/15, que instituiu a
TFPG:

‘Art. 1° Fica instituida a Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizagdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra,
Exploragéo e Produgédo de Petrdleo e Gas - TFPG, que tem como
fato gerador o exercicio regular do poder de policia ambiental
conferido ao Instituto Estadual do Ambiente - INEA sobre a atividade
de pesquisa, lavra, exploracdo e produgcdo de Petroleo e Gas,
realizada no ambito do Estado do Rio de Janeiro, consoante
competéncia estabelecida no inciso XI do artigo 23 da Constituigdo
Federal.”

De acordo com o dispositivo supra, vé-se que o fato gerador da
TFPG é o “exercicio regular do poder de policia ambiental conferido ao
Instituto Estadual do Ambiente — INEA” (autarquia estadual cuja funcéo é
implementar a politica estadual do meio ambiente - art. 5° da Lei 5.101/07 —
doc. n® 04), sendo o contribuinte a pessoa juridica que esteja autorizada a
realizar pesquisa, lavra, exploracdo e producao de recursos de petroleo e
gas no Estado do Rio de Janeiro®.

Entretanto, apesar de ser essa a dicgdo do art. 1° da Lei n°
7.182/15, o fato é que a TFPG nao é uma taxa tipicamente ambiental,
conforme se extrai facilmente da leitura do seu art. 2°, em que o legislador
estadual atribuiu ao INEA a consecucado de diversas atividades que vao
muito além da simples fiscalizagdo ambiental:

‘Art. 2° O poder de policia de que trata o artigo 1°, com agbes
especificas em beneficio da coletividade para evitar danos
ambientais irreversiveis sera exercido mediante:

| - controle e avaliagéo das agdes setoriais relativas a utilizagdo
de recursos de petroleo e gas e ao desenvolvimento de sistemas de
produgéo, transformagéo, expanséo, transporte, distribuicdo de bens
relativos ao petroleo e gas;

Il - controle e fiscalizagdo das autorizagbes, licenciamentos,
permissbées e concessbes para pesquisa, lavra, exploragdo e
produgéo de recursos de petroleo e gas;

Ill - controle, monitoramento e fiscalizagdo das atividades de
pesquisa, lavra, exploragdo e producdo de recursos de petrdleo e
gas;

1V - defesa dos recursos naturais;

6 “Art. 3° Contribuinte da Taxa de Controle, Monitoramento e Fiscalizagdo Ambiental das
Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e Produgéo de Petrdleo e Gas - TFPG é a
pessoa juridica, que esteja, a qualquer titulo, autorizada a realizar pesquisa, lavra,

exploragéo, e produgéo de recursos de petréleo e gas no Estado do Rio de Janeiro.”
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V - aplicagédo das normas de preservagéo, conservagéo, controle
e desenvolvimento sustentavel dos recursos naturais, entre 0s quais
0 solo e o subsolo, e zelo pela observancia dessas normas, em
articulagdo com outros 6rgéos;

VI - identificagdo dos recursos naturais do Estado, mediante o
mapeamento por imagens espaciais de toda a area de abrangéncia
das atividades de petrdleo e gas e seu entorno, com o objetivo de
fornecer subsidios a fiscalizagdo do setor, compatibilizando as
medidas preservacionistas e conservacionistas com a exploragdo
racional, conforme as diretrizes do desenvolvimento sustentavel;

VIl - realizagdo de atividades de controle e fiscalizagdo
referentes ao uso dos presentes recursos naturais do Estado, ndo
renovaveis, quer seja no solo, no subsolo ou na sua plataforma
continental, seja no pré-sal ou no pos-sal, consoante competéncia
estabelecida no inciso Xl do artigo 23 da Constituigdo Federal;

VIl - defesa do solo, das aguas, da fauna, da flora, das florestas
e dos recursos naturais, através da aplicagdo da taxa, em politicas
publicas socioambientais inerentes a natureza da mesma, inclusive,
mediante convénios de cooperagao técnico- cientifico.

Paragrafo tnico. Os recursos advindos da presente taxa serdo
utilizados nas atividades explicitadas neste artigo.”

O art. 2° da Lei n° 7.182/15, como se Vvé, reuniu atividades das

mais diversas, as quais:

Belo Horizonte - MG
Alameda da Serra, 119,

12° e 13° andares, Vila da Serra
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Tel 31 3289-0900
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(i) Sao absolutamente genéricas, ou seja, nao tém
densidade normativa suficiente para justificar a
instituicao de uma taxa de policia, como € o caso do
inciso IV, que trata da “defesa dos recursos naturais’;

(ii) Nao se amoldam a qualquer conceito possivel de poder
de policia (ja que nao visam regular/fiscalizar a pratica
de atos inerentes a exploracao de petréleo propriamente
dita), como € o caso dos incisos |, VI e VIII, por exemplo;

(iii) Além disso, nao se destinam a disciplinar a interagdo do
concessionario com o meio ambiente (que seria o objeto
l6gico de uma taxa de policia ambiental), mas sim a
verificar se a exploracdo de petrdleo e gas esta
ocorrendo dentro dos parametros técnicos estabelecidos
pela Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) ao conceder a
outorga de exploragao — ou seja, o que o Estado do Rio
de Janeiro quer é fiscalizar a concessao propriamente
dita -, como é o caso dos incisos Il, lll e VII.
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Ou seja, o Estado do Rio de Janeiro criou uma exacao
tributaria ilegitima, na medida em que elencou uma série de atividades
desconexas, que sabidamente nao serao exercidas em momento algum pelo
INEA, e que tampouco poderiam vir a ser financiadas por meio de uma taxa
de policia estadual.

Isso fica claro na prépria leitura do art. 1° da Lei n® 7.182/15,
pois ao mesmo tempo em que afirma que a TFPG se funda no poder de
policia ambiental do INEA, deixou expressamente consignado que a
referida taxa tem como fundamento o inciso XI do art. 237 da
Constituicao Federal, que trata de competéncia administrativa diversa,
relacionada com a fiscalizagdo dos aspectos técnicos inerentes as outorgas
de exploracgao de recursos minerais concedidas pela Uniao Federal.

Esta nitido, portanto, o carater hibrido da taxa, que busca
custear a execucdo de multiplas tarefas conferidas a uma autarquia de
carater ambiental, em cujo rol de atribuicdes previsto no art. 5° da Lei n°
5.101/07 sequer consta a fiscalizagdo de concessdes de exploracado de
recursos minerais, nos temos do art. 23, XI, da CF/88.

E o Estado do Rio de Janeiro decidiu instituir essa taxa de
policia anémala, lastreada em inumeras atividades, para tentar justificar uma
arrecadacao anual de cerca de R$ 1.800.000.000,00 (conforme consta no
préprio projeto de lei que deu origem a exagao), o que, por si so, ja é
suficiente para se demonstrar a completa desproporcionalidade e nao
razoabilidade dos valores cobrados, que chegam a atentar contra o principio 9
do nao confisco previsto no art. 150, IV, da CF/88.

Feitas essas breves consideragdes, pode-se assim resumir 0s
vicios que maculam a exagao em questao:

a) Violacdo ao art. 145, §2°, da CF/888, na medida em que a
base de calculo definida pela Lei n® 7.182/15 funda-se na
capacidade contributiva dos concessionarios, ja que leva

7 “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

(...)

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessées de direitos de pesquisa e exploragéo
de recursos hidricos e minerais em seus territorios”.

8 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
sequintes tributos:

(.)
§ 2° As taxas nédo poderéo ter base de calculo propria de impostos.”
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em consideracdo o volume de 6leo e gas extraido (o
contribuinte deve pagar mensalmente o valor de R$ 3,0023
por cada barril de petréleo ou unidade equivalente de gas
extraido); ou seja, a hipotese de incidéncia é fato a cargo
do contribuinte, o que demonstra que estamos diante de
imposto disfarcado de taxa;

b) Violagao aos principios da razoabilidade, proporcionalidade
e nao confisco (art. 150, IV, da CF/88)° em face do nitido
desequilibrio entre o valor cobrado a titulo de TFPG e o
custo da atividade estatal. De fato, a cobranca de cerca de
1.8 bilhao de reais por ano, além de representar um desvio
da finalidade da taxa — pois sua instituicdo nao tera visado
apenas a recomposi¢ao dos custos da acao estatal, como
também o financiamento das despesas gerais do Estado -,
afronta ainda a garantia da vedagdo a tributagdo
confiscatoria, na medida em que se estara exigindo do
contribuinte um valor muito superior ao que seria devido
pela acao estatal que lhe foi direcionada, retirando todo o
carater contraprestacional da taxa;

c) Violagdo ao art. 23, VI, VIl e XIlI'% e ao art. 145, II, da
CF/88"", uma vez que o Estado do Rio de Janeiro ndo tem
competéncia nem para fiscalizar as outorgas de exploragao
de recursos naturais concedidas pela Uniao Federal, € nem
para realizar inspecdes ambientais no mar territorial, na 10
plataforma continental e na zona econdémica exclusiva

9 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

IV - utilizar tributo com efeito de confisco”.

10 “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

(...)

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

VIl - preservar as florestas, a fauna e a flora;

(..)

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessées de direitos de pesquisa e exploragéo
de recursos hidricos e minerais em seus territérios”.

1 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderédo instituir os
sequintes tributos:

(...)

Il - taxas, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua

disposigédo”.
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(conforme Lei Complementar n°® 140/11, que atribui essa
competéncia a Unido Federal), de modo que inexiste base
para a cobranca da TFPG. Além disso, é de se notar que a
malsinada taxa pretende ainda remunerar atos que sequer
sao considerados, pela Constituicado e pelo Cédigo
Tributario Nacional, como poder de policia, o que lhe
inquina de mais um vicio insanavel,

d) Violacéo aos arts. 20, V e §1°'2, e 147 da CF/88"3, uma vez
que a plataforma continental e a zona econémica exclusiva
nao podem ser consideradas, nem mesmo por ficcdo, como
partes integrantes do territério de Estados brasileiros, de
modo que a eles falece competéncia tributaria sobre
atividades ali desempenhadas;

e) Por fim, mas ndo menos importante, € de se notar que
mesmo que se pudesse considerar que as plataformas de
petroleo estdo em territérios estaduais, ainda assim nao
seria possivel a cobranca da TFPG, diante da inexisténcia
de lei complementar dispondo sobre conflitos de
competéncia, nos termos do art. 146, |, da CF/88'4.

E o que se passa a demonstrar.

4. DA INCONSTITUCIONALIDADE DA BASE DE CALCULO
ADOTADA PELA TFPG. 11

12%Art. 20. S&o bens da Unio:

(...)

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;

(...)

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a orgdos da administragdo direta da Unido, participagdo no resultado da
exploragéo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental, mar
territorial ou zona econémica exclusiva, ou compensagéo financeira por essa exploragdo.”

3 “Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o
Territério nédo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao
Distrito Federal cabem os impostos municipais.”

14 “Art. 146. Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios”.
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Antes de passarmos para a analise da base de calculo da
TFPG, é importante tragar alguns insumos teéricos que serdo fundamentais
para se demonstrar a inconstitucionalidade da exacéo.

4.1. REPARTICGAO DE COMPETENCIAS: TAXA E TRIBUTO
VINCULADO.

Ao abrir o capitulo dedicado ao Sistema Nacional Tributario, o
art. 145 da Constituicao Federal de 1988 apresenta os tributos da
competéncia comum dos entes da Federacao, quais sejam, impostos, taxas
e contribuicdo de melhoria.'’® Ao fazé-lo, o constituinte originario adotou a
doutrina que classifica os tributos em vinculados e nao vinculados'®.

Essa doutrina predica que serdo vinculados os tributos cuja
hipétese de incidéncia consista na descricdo de uma atuacao estatal, e nao
vinculados os tributos cuja hipétese de incidéncia consista na descricao de
um fato qualquer relacionado ao contribuinte.

Os impostos, portanto, sao tributos nao vinculados, pois
decorrem exclusivamente de fatos ou atos préprios do contribuinte. Paga
imposto aquele que praticou o fato imponivel previsto na lei como indicativo
da capacidade de contribuir para a manutencéo do Estado (auferir renda,
vender um imével, ser proprietario de um veiculo automotor, etc.).

Ja as taxas e as contribuicbes de melhoria, por outro lado, séo
tributos vinculados. O que da origem a sua exigéncia € uma atuagédo do 12
Estado relacionada ao contribuinte. No caso da contribuicdo de melhoria, a
realizacéo de obra publica que venha a valorizar a propriedade imobiliaria do

15 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderédo instituir os
seguintes tributos:

I - impostos;

Il - taxas, em razédo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo, efetiva ou potencial,
de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposigéo;

Il - contribuigcdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econbmica do contribuinte, facultado a administrag&o tributaria, especialmente
para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.
§ 2° As taxas néo poderéao ter base de calculo prépria de impostos.”

16 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario, 92 ed, Rio de Janeiro,

2008, p. 73.
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particular. No caso das taxas, um ato ou prestacao do Estado relacionado a
pessoa ou atividade do contribuinte'”.

Diferentemente do que ocorre em outros paises, no Brasil ndo
ha espaco para duvidas quanto ao objeto das taxas e os limites para sua
instituicdo. E que, ao descrever as espécies tributarias no art. 145, o
constituinte deixou claro que as taxas sao um tributo que decorre da atuacao
estatal, e ndo de atos ou fatos préprios do contribuinte. Isto € confirmado
pela propria locugao constitucional do inc. I, que autoriza a instituicdo de
taxa “em razdo” do exercicio do poder de policia ou da prestagdo de servigos
publicos”. Logo, o que da causa a cobranca da taxa é uma atividade do
Estado, e ndo um fato revelador de riqueza do contribuinte.

Como técnica para reparticao da competéncia tributaria (i.e., do
poder de instituir tributos mediante lei), o constituinte, para os tributos nao
vinculados, optou por identificar as materialidades reveladoras de
capacidade contributiva e as atribuiu de forma rigorosa a cada uma das
pessoas politicas da Federacéo. Por isso, Unido, Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios tém competéncia limitada para instituir apenas os impostos
autorizados a cada um deles nos arts. 153 a 156'8.

Ja& em relagdo aos tributos vinculados, o constituinte,
sabiamente, limitou-se a autorizar as pessoas politicas a instituirem taxas e
contribuicao de melhoria. E ndo poderia ser de outra forma, pois antecede a
competéncia para instituicao de taxas e de contribuicao de melhoria a
competéncia administrativa para prestar o servigo publico, exercer o 13
poder de policia e realizar a obra publica.

E dizer, a competéncia administrativa precede a tributaria e a
determina.

7 “A norma legal somente podera eleger como sujeito ativo a mesma pessoa estatal que
realiza o servigo ou exerce o poder de policia (para os quais é competente) e, como
contribuinte, a pessoa que se beneficiou do servico ou que sofreu a agdo do Estado no
exercicio do poder de policia. Nem sempre, é verdade, a atuagdo estatal configura um
beneficio de interesse do contribuinte, mas ocorre, ordinariamente nas taxas decorrentes do
exercicio do poder de policia, que a intervengdo do Estado possa configurar uma restricdo a
direito ou liberdade, fiscalizagdo ou policiamento.” (DERZI, Misabel de Abreu Machado,
notas de atualizagdo de BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes Constitucionais ao Poder de
Tributar, 122 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 844)

18 Além dos fatos reveladores de riqueza ja pré-selecionados na Constituicdo e partilhados
entre os Entes, o constituinte originario outorgou a Uni&do a competéncia residual para
instituir novos impostos, observando-se os critérios estabelecidos no inc. | do art. 154 (por
meio de lei complementar, ndo cumulativos e que tenham fato gerador e base de calculo
diversos dos impostos ja discriminados na Constituicao).
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Isso exposto, tem-se que a reparticao politico-administrativa do
poder de policia e dos servigos publicos entre as pessoas politicas é que
orientara, segregando, a competéncia tributaria comum que a Constituicao
lhes outorgou para instituir faxas. Isto nao seria possivel se o “fato gerador”
das taxas nao se constituisse de “atuagdes” do Estado relativamente a
pessoa do contribuinte, relativamente a um interesse seu capaz de ser
diretamente atendido por uma manifestagao estatal'®.

Com os impostos, que sao tributos ndo vinculados, o
constituinte precisou indicar o seu fato gerador, nominando-os e atribuindo-
os de modo privativo a cada uma das pessoas politicas, de maneira a evitar
que uma acabasse invadindo, por inexisténcia de limites, area de
competéncia reservada as demais.

Situagcédo inversa ocorre com as taxas, uma vez que seria
impossivel para o constituinte nominar cada uma delas?®, ja que toda vez
que houver o exercicio de um poder de policia ou a prestacéao de um servigco
publico, provocado ou utilizado por pessoa identificavel, cujo custo da
atividade estatal possa ser estimado (dividido entre os envolvidos), havera a
possibilidade da instituicdo de uma taxa?'.

9 Na hipétese da contribuicdo de melhoria ocorre 0 mesmo. Sendo o seu fato gerador
genérico a “realizagdo de uma obra publica” em beneficio de um imdvel de propriedade do 14
contribuinte, podera cobrar a contribuicdo o ente que tiver realizado a obra publica
beneficiadora (ou valorizadora) do imovel pertencente ao contribuinte. Quem realiza a obra
cobra a contribuicdo pela melhoria decorrente, sem possibilidade de superposicdo
impositiva.

20 “N&o ha necessidade de a Constituigdo discriminar competéncias para exigéncia de taxas
(como ha, pelo contrario, no que respeita impostos), porque a h.i. da taxa é sempre uma
atuacédo estatal (atividade de policia, prestacdo de servico publico). A pessoa publica
competente para desempenhar a atuagéo, e so ela, é competente para legislar sobre a
atividade e colocar essa atuagdo no nicleo da h.i. da taxa sua” (ATALIBA, Geraldo.
Hipotese de Incidéncia Tributaria, 62 ed. 42 tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 155)

21 “(..) no campo comum subsistem a taxas que o art. 30 da Constituigdo refere apenas
como ‘taxas’. A elas cabe esse anonimato constitucional inevitavel. Inevitavel porque, sendo
as taxas vinculadas a servigos ou atividades, identifica-las seria predeterminar ‘que’ servigos
0 governo pode prestar, ‘que’ atividades pode desempenhar. Uma enumeragédo especifica
de taxas teria fatalmente uma consequéncia paradoxal. Os encargos publicos seriam
definidos pelos meios financeiros utilizaveis, em lugar de se prover o governo de meios
financeiros adequados aos encargos que, por sua natureza, lhe competem.” (SOUZA,
Rubens Gomes. “Sistema Tributario Federal”, in Revista de Direito Administrativo (RDA),
vol. 72, 1963, p.8 apud NOVELLI, Flavio Bauer. “Apontamentos sobre o conceito de taxa”. In
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora Renovar. N° 189. Jul/Set, 1992, p.

07/08)
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Esclarecidas essas questdes, passa-se a examinar qual a base
de calculo que o legislador (federal, estadual ou municipal) podera adotar
quando da instituicado de uma taxa.

4.2. A BASE DE CALCULO DAS TAXAS.

Como visto, o legislador ordinario, em matéria de taxa, tem sua
acao limitada pelas hip6teses de incidéncia constitucionalmente demarcadas
peloinc. Il do art. 145 da CF.

Uma vez delimitada a hipétese de incidéncia das taxas, cabe
discorrer a respeito da sua base de calculo, elemento esse que € de extrema
relevadncia em matéria tributaria, visto que ira confirmar ou infirmar a real
natureza do tributo.

Em linhas gerais, a base de calculo é a “perspectiva dimensivel
do aspecto da hipoétese de incidéncia, que a lei qualifica, com a finalidade de
fixar o critério para a determinagcdo, em cada obrigacéo tributaria concreta,
do quantum debeatur’??. Ou seja: a base de calculo é o aspecto quantitativo
da hipotese de incidéncia, de modo a permitir a apuragdo do crédito
tributario decorrente da pratica do fato imponivel.

De se notar, pois, a estreita ligacdo entre a hipdtese de
incidéncia e a base de calculo, devendo essa ultima ser o espelho da
primeira. E que a base de calculo deve guardar relagdo direta com o fato
gerador, para que seja confirmada a hipétese de incidéncia. De fato, se a lei 15
descreve como hipétese de incidéncia o auferimento de renda, ndo podera a
base de calculo considerar o valor de um bem imével para fins de apuracao
do montante devido?3. Do contrario, estar-se-a diante de um imposto sobre o
patriménio, e nao sobre a renda.

Esta preocupacdo com a investigacdo da base de calculo
ganha especial relevo quando se esta diante dos tributos vinculados, em
especial das taxas. E que, a depender da base de calculo, pode-se

22 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria, 62 ed. 42 tiragem. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2003, pg. 108.

2 “FEfetivamente, fica evidente a posigdo central da base imponivel — relativamente a
hipétese de incidéncia — pela circunstancia de ser impossivel que um tributo, sem se
desnaturar, tenha por base imponivel uma grandeza que ndo seja insita na sua
materialidade de hipétese de incidéncia. Efetivamente, ndo é possivel que um imposto
sobre o patrimbnio tenha por base imponivel a renda do seu titular. Tal situagdo —
essencialmente teratolégica — configuraria um imposto sobre a renda e ndo sobre o
patriménio.” (ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria, 62 ed. 42 tiragem. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2003, pg. 111).

Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF

Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul

Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655

Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br

bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHACA L M() N

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira M D ~
Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva ISABEL I: R Z l
Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde CONSULTORES  ADVOGADOS

Patricia Gaia | Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

descaracterizar a propria espécie tributaria, ja que a justificativa teérica
das taxas é distinta da dos impostos.

Com efeito, para o financiamento estatal, o instrumento
primordial sdo os impostos, meio pelo qual se arrecada para fazer frente aos
gastos gerais em favor da coletividade. Entretanto, em algumas situagées, o
Estado aplicou recursos de forma especifica para atender as necessidades
de determinados individuos. Quando isso ocorre, ou seja, quando é possivel
identificar o beneficiario da atuacao estatal, a questao que se coloca é sobre
quem devera financiar o custo da atuagédo do Estado. Devera esse custo ser
suportado por toda a coletividade ou, sendo um custo especifico e divisivel,
devera ser ele exigido de forma individualizada do interessado na agao do
Poder Publico? Da resposta a esta pergunta € que surgiu, no campo da
economia, a diferenciagao entre taxa e imposto.

Assim, se um gasto é especifico e voltado para determinado
particular, nada mais justo que seja ele a arcar com esse custo. E, para
tanto, o instrumento a ser utilizado pelo Estado sera a taxa?*. Ja para o
financiamento geral do Estado, cuja atuacado beneficia a todos de maneira
difusa, entdo o custo da maquina publica devera ser rateado por todos os
membros da sociedade, desde que tenham capacidade econémica para
contribuir. O instrumento, aqui, sera o imposto, que nao podera ter sua
receita afetada para finalidades especificas?®.

Portanto, as taxas, na condicdo de tributos vinculados,
somente podem ser instituidas para fazer face as despesas incorridas pelo 16
ente em decorréncia de acdes direcionadas a um particular perfeitamente

24 “Adam Smith, divulgando V. Justi, apontado como o primeiro ou dos primeiros na
distingdo entre taxas e impostos, ndo propés denominagdo especial (Smith, Whealth of
Nations, NY, Modern Library, [s.d.] p. 679; sobre pedagios, p. 682 e segs). Alias, Smith ja
usa a palavra fees no sentido de taxas. Essa distingdo foi o germe da teoria das taxas, no
fim do século XVIII. S6 no sec. XIX, a partir de Rau, divulgar-se-ia , tornando-se um lugar-
comum de todos os compéndios de finangas. Forma-se, assim, a nogdo classica da taxa,
como um processo de reparticdo de uma despesas publica, para fim especial,
exclusivamente entre aqueles que se beneficiarem dela ou deram motivo a que ela se
fizesse.” (BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 ed. atual. por DERZI,
Misabel de Abreu Machado. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 847).

25 “Art. 167. Sédo vedados:

IV - a vinculagéo de receita de impostos a o6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagédo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a
destinagdo de recursos para as agfes e servigos publicos de saude, para manutengédo e
desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragcdo tributéria,
como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXlI, e a prestagéo de
garantias as operagbes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo’.
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identificavel. E os valores exigidos dos contribuintes devem ser
proporcionais aos custos dessa mesma atividade estatal. Ja com os
impostos o fenémeno € diverso, pois sao instituidos e cobrados para fazer
frente as despesas gerais do Estado, razdo pela qual o valor cobrado dos
contribuintes nado guarda correspondéncia com nenhum beneficio do
pagante ou custo direto decorrente de uma atividade estatal®®. Distintos,
pois, os fundamentos econémico-financeiros, de justificacdo e destinacao da
receita auferida com taxas e impostos.

Mas essa distincdo, embora possa estar na origem dos
institutos, precisava ganhar os devidos contornos juridicos para que pudesse
ser aplicada e controlada pelo Direito.

Por esta razdo, o constituinte derivado, autor da Emenda
Constitucional n° 18/65, constitucionalizou a definicao de taxa, a qual
vinculou, como fato gerador da exacdo, a atuacido estatal especifica e
divisivel, decorrente da prestacdo de servico publico ou do exercicio do
poder de policia?’. Até entéo, o art. 30 da Constituicao de 1946 limitava-se a
incluir na competéncia comum os entes da Federacao a exigéncia de taxa,
sem dar-lhe qualquer conceito juridico?.

Mas tao importante quanto a definicdo dos fatos geradores das
taxas foi a inclusao de dispositivo que tratou especificamente de sua base de

26 Apds examinar o art. 145, §1° e 2° e o art. 167, IV da CF, Humberto Avila conclui que 17
‘todas as disposigbes anteriores, quando examinadas em conjunto, ndo deixam duvidas de
que os impostos se destinam ao financiamento de despesas gerais, ao passo que as taxas
servem ao custeio de despesas suscetiveis de individualizagdo. Em outras palavras, os
impostos servem ao bem comum enquanto as taxas servem ao bem individual” (AVILA,
Humberto. “As Taxas e sua Mensuragdo”. In Revista Dialética de Direito Tributario. Sao
Paulo: Editora Dialética. N° 204.Set.2012, p.38)

21 “Art. 18. Compete a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no &mbito
de suas respectivas atribuigcdes, cobrar taxas em fungdo do exercicio regular do poder de
policia, ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigéo.

Paragrafo unico. As taxas néo teréo base de calculo idéntica a que corresponda a impdsto
referido nesta Emenda.”

28 “Art 30 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:

| - contribuicdo de melhoria, quando se verificar valorizagdo do imével, em conseqiiéncia de
obras publicas;

Il - taxas;

Il - quaisquer outras rendas que possam provir do exercicio de suas atribuicbes e da
utilizagdo de seus bens e servigos.

Paréagrafo unico - A contribuigdo de melhoria ndo podera ser exigida em limites superiores a
despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o imével

beneficiado.”
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calculo, de modo a proibir que as taxas tivessem base de calculo dos
impostos discriminados na EC n°® 18/65.

A primeira vista, desnecessaria seria a inclusao, pois, pela
hipétese de incidéncia constitucionalmente prevista para as taxas (prestacao
de servico ou exercicio de poder de policia), sua base de calculo nao
poderia mesmo ser semelhante a dos impostos, visto que nesses o fato
gerador € um ato ou fato proprio do contribuinte®.

Contudo, muitos entes federados, vendo nas taxas um
instrumento para incrementar a arrecadagao, sempre agiram com o intuito
deliberado de driblar a rigida discriminacao de competéncias a fim de cobrar
taxas que independam de efetiva atuacao estatal, cuja base de calculo se
relaciona com alguma grandeza econdmica prépria do contribuinte (e néo o
custo da atividade publica) Este fendmeno fora identificado por ALIOMAR
BALEEIRO?®, que noticiava serem “conhecidos dos tribunais varios casos
em que legisladores rebeldes a discriminagdo constitucional de rendas ou
infensos a solugéo légica de majoragéo dos tributos da competéncia local,
nos casos de apertura dos cofres publicos, preferem o caminho tortuoso da
criagdo de falsas taxas, como disfarces de impostos de alheia competéncia’.

Dai, portanto, a importancia da proibicao — constitucional — de
se criarem taxas com base de calculo de impostos, pois é a partir da base de
calculo que se pode aferir realmente a natureza do tributo. Uma taxa cujo
aspecto quantitativo seja apurado a partir de um fato ou situacao propria do
contribuinte sera, na verdade, um imposto travestido de taxa. 18

Apesar da importédncia do paragrafo unico do art. 18 da
Constituicao de 1946 (incluido pela EC n° 18/65), o dispositivo proibia
apenas que as taxas tivessem base de calculo dos impostos ja previstos na
Constituicdo. Logo, uma interpretacdo a que se poderia chegar do
dispositivo seria a de que o legislador ordinario estaria livre para adotar
bases de calculo tipicas de impostos para as taxas, com excecao daquelas
inerentes aos impostos ja descritos no Texto Constitucional.

29 “Ora, constituindo a base de calculo a dimensdo do aspecto material da hipétese de
incidéncia, como as materialidades de impostos e taxas sdo absolutamente distintas —
diante da vinculagdo, ou ndo, da situagéo fatica a uma atuagéo estatal — jamais poderd uma
taxa, validamente, ter base de calculo prépria de imposto.” (COSTA, Regina Helena. Curso
de Direito Tributario — Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
pg.115)

30 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 122 ed. atual. por DERZI, Misabel de
Abreu Machado. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 853.
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Assim, para por fim definitivo a essa questao, o constituinte de
1988 foi além de seus predecessores, e, ao tratar do tema no § 2° do
referido art. 145 da Carta Magna, dispds que as taxas nao poderao ter base
de calculo prépria de impostos®'.

A inspiracao dessa norma é, sem sombra de duvida, a
onipresente realidade da teoria dos fatos geradores vinculados e nao
vinculados que permeia o Sistema Tributario da Constituicdo. A regra
inegavelmente vigia a reparticdo das competéncias tributarias.

Dessa forma sendo a taxa um tributo cujas hipéteses de
incidéncia configuram atuagdes do Estado relativamente a pessoa do
obrigado, sua base de calculo somente pode mensurar tais atuagbdes. Do
contrario, estaria instalada a confusdo e o arbitrio com a prevaléncia do
nomen juris, i.e., da simples denominagéo formal, sobre a ontologia juridica
e conceitual dos tributos. Destarte, ilustrativamente, uma taxa de fiscalizagcao
do arroz para prover, desde a sua comercializagao, a sanidade do cereal em
prol dos consumidores que tiver por base de calculo o valor de mercado do
arroz fiscalizado e nao o custo do trabalho fiscalizatério, ainda que estimado,
sera um imposto sobre circulagao de mercadorias.

Essa modificagdo da norma constitucional, portanto, representa
uma evolugcao substancial no trato do tema. Agora, a impossibilidade das
taxas adotarem base de calculo tipica de imposto, que ja era deduzida a
partir do contorno dessas duas espécies tributarias, tornou-se mandamento
constitucional expresso. 19

O legislador ordinario, ao fixar a base de calculo da taxa, nao
podera considerar qualquer situagdo ou fato particular do contribuinte na
mensuragao da taxa (salvo quando isto impactar em maior esforgo por parte
do ente), pois a graduacgao do tributo em fungéo da capacidade contributiva
do contribuinte s6 é admitida nos impostos.

4.3. CRITERIOS DE MENSURAGAO DA TAXA.

31 Registre-se que, apesar de curtas, as normas do inc. Il do art. 145 e de seu §2°
constitucionalizaram toda a estrutura juridica das taxas. Este fendbmeno, destaca FLAVIO
NOVELLI, é peculiar, pois a taxa “é o tnico dos tributos cujo conceito a prépria Constituicdo
prefixa”. Além disto, o professor noticia tratar-se de algo tipicamente brasileiro, pois ndo se
tem noticia de norma constitucional semelhante em outros paises. (NOVELLI, Flavio Bauer.
Apontamentos sobre o conceito de taxa. In Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Editora Renovar. N° 189. Jul/Set, 1992, p. 11).
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Como visto acima, a hipétese de incidéncia das taxas € distinta
da dos impostos, o que, consequentemente, impde uma necessaria distingao
entre suas bases de calculo.

Com efeito, se o fato gerador da taxa € uma acéo do Estado
direcionada ao contribuinte, sua base de calculo devera guardar intima
relacdo com esse fato. Se o fato gerador do imposto &€ um fato do
contribuinte que revela riqueza disponivel, entao a base de calculo também
devera mensurar esse fato do contribuinte.

Por isso, a doutrina € unanime em afirmar que a base de
calculo das taxas € o custo da atividade estatal, pois esse &€ o Unico
elemento que confirma sua hipotese de incidéncia (agcdo do Estado)32.

Mas se essa € a base de calculo — custo da prestacdo do
servico ou do exercicio do poder de policia — como se faz para apurar o valor
devido a titulo de taxa pelo contribuinte?

O pressuposto para a cobranca da taxa € o de que a acéao
estatal seja especifica e divisivel (possibilidade de divisdo do custo da
atividade entre os envolvidos na acao do Estado). Sendo assim, tem-se que
o custo da acao do Estado devera ser repartido entre os particulares que se
beneficiaram ou provocaram o ato estatal.

E o critério de reparticao deste custo entre os particulares
envolvidos na prestacdo estatal € o que GERALDO ATALIBA aponta como 20
aliquota aplicada nas taxas. Toma-se o valor global da atuacédo (base de
calculo) e o divide entre os particulares envolvidos na atuagao (aliquota).
Grosso modo, por exemplo, se o custo para o Estado do Rio de Janeiro para
manter o aparato fiscalizatério de inspecao veicular (ato de policia) € de um
milhdo de reais por ano, e se serao inspecionados dez mil veiculos, a taxa
sera de R$ 100,00 por particular (custo individual). A ideia de aliquota nas
taxas, portanto, é a de indice de divisibilidade do custo estatal partilhado
(base de calculo)3.

82 “Resulta, portanto, indiscutivel que a base imponivel das taxas deve estar relacionada
com sua hipétese de incidéncia (a atividade vinculante), assim como nos impostos tal base
de medigdo se conecta com a situagdo relativa ao sujeito passivo, a seus bens ou
atividades que s&o consideradas hipéteses de incidéncia pela lei” (VILLEGAS, Hector.
“Verdades e Ficgdes em torno do tributo denominado taxa”, in RDP, 17/37 apud ATALIBA,
Geraldo. Hipoétese de Incidéncia Tributaria, 62 ed. 42 tiragem. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2003, pg. 111)

33 “Fjca claro que o requisito constitucional é que seja possivel destacar-se em unidades de
utilizagdo (o que se supbe que o servigo seja divisivel, como o estabelece a Constituigéo,
como condigdo de remunerabilidade da taxa), para fruigdo individual pelos administrados.
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Evidentemente que, por uma questao de praticabilidade, nao é
possivel exigir correspondéncia exata entre o custo da atividade e o
montante exigido. Mas & certo que, por premissa, o valor arrecadado nao
deve superar o total gasto na atuacao estatal. Aqui, a necessidade de
observar a proporcionalidade®* na reparticdo do custeio do agir publico entra
em acado, de modo que uma taxa fixa, desde que razoavelmente
dimensionada, ndo agride a Constituigcao.

Esclarecidas essas questbes, outra importante questao se
coloca, qual seja: a forma de partilhar os custos entre os particulares
envolvidos na atuacgao estatal.

A regra geral, ja dissemos, € a divisao em igual parte dos
custos das atividades entre os envolvidos. Neste aspecto, contudo, as
caracteristicas pessoais do contribuinte podem impactar no quantum
debeatur das taxas. De fato, se em razdo das particularidades da situacao
do contribuinte houver necessidade de maior ou menor esforgo do aparato
publico para a prestacao do servico ou exercicio do poder de policia, esse
sera um critério valido para diferenciar o montante da taxa a ser pago. E o
que ocorre com a taxa de fiscalizagao para liberagdo de funcionamento. O
esforco fiscalizatério para liberagédo de um bar de esquina ndo € o mesmo da
liberacdo de um hotel. Se ha maior fiscalizagdo em um caso (maior numero
de agentes envolvidos, horas trabalhadas, material gasto, etc.), entao nada
impede — alids, o principio da isonomia até exige — que a taxa seja
diferenciada em razao dessas caracteristicas pessoais do fiscalizado. 21

Reitere-se, entretanto, que esta mensuracao da taxa de acordo
com elementos pessoais do contribuinte sé é admissivel quando tais
elementos impactarem no custo da atividade exercida pelo Estado®s. O

Cada utende devera pagar na medida da utilizagdo. A divisibilidade - exigida
constitucionalmente (art. 145, 1) — permite ao legislador tributario estabelecer unidades de
utilizagdo, para medir o consumo de cada contribuinte, permitindo, assim, a
constitucionalmente desejada reparticdo do custo total da manutengdo do servigo pode
tfodos os usuérios. Sendo base de célculo da taxa o custo do servigo, impbe-se sua divisdo
pelos usuérios. Dai a necessidade de reparticdo deste custo, respeitosa do principio da
isonomia. Dai emerge a nog¢éo de aliquota aplicada as taxas”. (ATALIBA, Geraldo. Hipotese
de Incidéncia Tributaria, 62 ed. 4 tiragem. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003, pg. 152)

%4 Nao estamos tratando dos principios da proporcionalidade e razoabilidade enquanto
postulados aplicativos, mas tdo somente como critério de rateio do encargo.

35 “O montante cobrado a titulo de taxa por vezes é fixo, em outros casos escalonado em
funcdo de uma tabela ou, ainda, eventualmente, decorre da conjugagdo de uma base de
célculo com uma aliquota. Em razdo da esséncia de que se revestem as taxas como
tributos vinculados, surgem importantes questionamentos sobre os critérios a serem
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importante, neste ponto, € analisar se o critério adotado na lei para variagcao
do valor da taxa € adequado para a medicdo do nivel de intensidade da
atividade estatal. Um critério que leva em consideracdo a natureza do
estabelecimento comercial para a cobranga da taxa de liberacdo de
funcionamento parece razoavel para a finalidade a que se propde. Mas se o
critério for arbitrario, entdo esta distingdo em funcdo de uma caracteristica
pessoal do contribuinte nao sera toleravel.

O que nao pode ocorrer, de forma alguma, é a taxa ser
cobrada em funcdo de caracteristicas pessoais do contribuinte que nao
tenham qualquer relagdo com a intensidade do agir do Estado. Atingir a
capacidade contributiva por meios de taxas é absolutamente inadmissivel,
pois tal tarefa & exclusiva dos impostos®®. Uma taxa de coleta de lixo
domiciliar que seja fixada de acordo com a localizagado do imével (areas mais
nobres terdo o valor majorado) nao tem real natureza de taxa (tributo
vinculado)®’. Na verdade, a base de calculo distorcida estara a indicar que o

observados na estruturagdo do seu elemento quantitativo. Desde jé ressalto que, embora a
redacgéo do § 2° ora em questéo, refira “base de calculo”, temos que ter em consideragéo,
em raz8o da prépria natureza da taxa enquanto tributo vinculado a determinada atividade
estatal, que o seu aspecto quantitativo deve ser dimensionado em fungéo de tal atividade,
seja quando for definidko em valor fixo, seja quando admitir valor variavel,
independentemente de tal variagdo se dar em fungdo da associagdo de uma base de
célculo com uma aliquota ou em fungédo do enquadramento em uma tabela escalonada. O
aspecto quantitativo da taxa, seja qual for o critério adotado, tem de estar em harmonia com
o fato gerador, que é vinculado.” (PAULSEN, Leandro. Direito Tributario — Constituicdo e 22
Cédigo Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia. 152 ed. Ed. Livraria do Advogado.
Porto Alegre, 2013, p. 63)

3% No caso das taxas, duas funcbes tem a base de célculo, incontornaveis: a primeira, medir
a atuagdo do Estado que lhe esta subjacente. A segunda, veritativa, de confirmar o fato
eleito como gerador do tributo”. (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito
Tributario, 9 2 ed, Rio de Janeiro, 20086, p. 99.)

87 “Mesmo nos casos de fixagdo proporcional de taxas pela complexidade presumida do
sobreesforgo estatal ndo fazem aflorar a questdo. Noutras palavras, ndo ofende a teoria das
taxas a prefeitura cobrar mais ou menos para conceder alvarés de construgédo. E que umas
plantas, por serem mais complexas e volumosas, requerem esforgos maiores de atuagdo
estatal. Costuma-se exigir paga maior por m2, area total ou numero de andares. A questdo
surge quando se cobram taxas pelo valor do bem, contrato, transagdo ou interesse
(registros publicos, notas e protestos) e quando se cobra taxa judiciaria pelo valor da causa
(ou seja, da pretensdo do litigante) e noutros casos assemelhados. Nestes exemplos, a
base de célculo da taxa ndo mede a atuagéo estatal; mede fato do contribuinte ou interesse
seu a partir de signos presuntivos de capacidade contributiva, o que sé calha nos impostos.
Tampouco confirma a materialidade do fato jurigeno das taxas: a prestagéo de servigos
publicos especificos e divisiveis; por isso que o registro de uma escritura e a prestagéo
Jurisdicional ndo variam por ser maior ou menor o valor do bem ou o valor da causa...”
(COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario, 9 2 ed, Rio de Janeiro, 2006,

p. 100)
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objeto da tributacdo é a propriedade imobiliaria, ainda que escondida sob o
manto de uma hipétese de incidéncia de taxa (prestacao de servico).

Como se nota, em casos assim, a natureza da espécie
tributaria passa a ser revelada nao pela hipétese de incidéncia descrita
na lei, mas por sua base de calculo. Ou seja, a classificacdo de
determinado tributo como taxa depende de se identificar, como fato gerador
da obrigacao tributaria, uma atuacao estatal diretamente relacionada ao
obrigado e, ainda, que a base de calculo desta exacdo se preste a
remunerar tal atividade. Se ndo se verificar um nexo légico entre a hipétese
de incidéncia e a base de calculo prevista em lei, descaracteriza-se a taxa.

Feitas essas consideracbes, passa-se a discorrer sobre a
TFPG.

44 DA NATUREZA JURIDICA DA TFPG: IMPOSTO
DISFARCADO DE TAXA.

No que se refere a TFPG, o art. 4° da Lei n® 7.182/15 define
que a base de calculo da exacao € “barril de petrdleo extraido ou unidade
equivalente de gas”. Ou seja: a cada barril ou unidade equivalente de gas®
extraida, o contribuinte devera pagar R$ 3,0023 (UFIR/16) aos cofres
estaduais, donde se infere que quanto maior for a sua produtividade, maior

38 Nesse sentido, a jurisprudéncia do STF:

‘Recurso Extraordinario. Taxa de Licenga para Localizagdo, Funcionamento e Instalagéo 23
(TLIF). Base de calculo. Numero de empregados. Dado insuficiente para aferir o efetivo
Poder de Policia. Artigo 6° da Lei n° 9.670/83. Inconstitucionalidade. Jurisprudéncia pacifica
da Corte.

1. A taxa é um tributo contraprestacional (vinculado) usado na remuneracdo de uma
atividade especifica, seja servico ou exercicio do poder de policia e, por isso, ndo se
atém a signos presuntivos de riqueza. As taxas comprometem-se tdo somente com o
custo do servico especifico e divisivel que as motiva, ou com a atividade de policia
desenvolvida.

2. A base de calculo proposta no art. 6° da Lei n® 9.670/83 atinente a taxa de policia se
desvincula do maior ou menor trabalho ou atividade que o Poder Publico se vé obrigado a
desempenhar em decorréncia da forga econémica do contribuinte. O que se leva em conta,
pois, ndo é a efetiva atividade do Poder Publico, mas, simplesmente, um dado objetivo,
meramente estimativo ou presuntivo de um énus a Administragéo Publica.

3. No tocante a base de célculo questionada nos autos, é de se notar que, no RE
88.327/SP, Rel. Min. Décio Miranda (DJ 28/9/79), o Tribunal Pleno ja havia assentado a
ilegitimidade de taxas cobradas em razdo do numero de empregados. Essa jurisprudéncia
vem sendo mantida de forma mansa e pacifica.

4. Recurso extraordinario ndo provido”. (RE 554.951, Primeira Turma, Relator Min. Dias
Toffoli, julgado em 15.10.13, grifamos)

39 O conceito é absolutamente indeterminado e ndo ha qualquer indicio na lei do que seria
essa “unidade equivalente” de gas.
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sera o valor da TFPG a pagar, ainda que, em termos de fiscalizagao, exija
tanto quanto, ou até menos, que outro contribuinte que tenha menor
produtividade.

De plano, portanto, ja se pode afirmar que a base de
calculo da TFPG leva em consideragao a capacidade contributiva da
pessoa autorizada a realizar pesquisa, lavra e exploragcao de recursos
minerais, e nao o custo da atividade estatal de policia.

Ora, se o legislador anunciou no art. 1° que a TFPG esta
fundada no poder de policia ambiental do INEA (da onde se supbe que ira
fiscalizar apenas o cumprimento das normas ambientais pelo
concessionario), pergunta-se: qual seria a relagao existente entre a
produtividade do contribuinte e os custos das inspe¢gées ambientais
que pudesse justificar a eleicdo dessa base de calculo tipica de
imposto?

A resposta € simples: nenhuma.

De fato, € de conhecimento geral que os campos de petréleo
tém diferentes desempenhos, sendo uns capazes de produzir muito mais
6leo por dia que outros. Ou seja, € perfeitamente possivel que uma empresa
possua apenas uma plataforma em atividade, mas, ao revés, extraia mais
Oleo do que outra com duas em operacgao.

Nesse caso, quem gera mais custos de fiscalizagdo para o 24
Estado? A empresa que possui uma unica plataforma, ou a empresa que se
encontra com duas em atividade (mas que produz um volume menor de 6leo
e gas que a anterior)?

O fato de ser extraido mais 6leo e gas de uma plataforma
significa que o Estado precisara inspecionar esse contribuinte com mais
frequéncia ou com uma quantidade maior de funcionarios do que aquele que
retira 0 mesmo volume (ou até menos) em duas plataformas distintas? O
volume de 6leo poderia interferir nos equipamentos que serao utilizados pelo
INEA para se realizar as fiscalizagdes?

Evidentemente que nao.

Ora, se o objetivo é fiscalizar os contribuintes que exploram
petréleo e gas para que se evitem danos ambientais, entdo a taxa poderia
variar, por exemplo, conforme o numero de plataformas existentes, a
distancia que elas se encontram da costa (pois representaria um custo maior

Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF

Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul

Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655

Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br

bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHA

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira M

Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva ISABEL

Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde CONSULTORES = ADVOGADOS

Patricia Gaia | Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

de deslocamento dos funcionarios do INEA), ou, se fosse o caso, até mesmo
em razao da natureza do campo que esta sendo explorado pelo contribuinte
(uma plataforma no pré-sal, diante da dificuldade de extracdo do Odleo,
poderia representar, em tese, mais riscos ambientais e, por isso, demandaria
um numero maior de inspec¢des por parte do INEA).

A fiscalizacao, portanto, ndo € mais intensa, e nem gera mais
custos, apenas porque o contribuinte produziu mais 6leo naquele més do
gue outro na mesma situagao.

Imagine-se, por exemplo, que duas empresas possuem uma
plataforma de exploragdo cada em campos contiguos. Via de regra, ambas
as plataformas produzem quantidades de 6leo semelhantes por més.
Contudo, num determinado periodo, uma delas resolve diminuir a producao
e a outra, por outro lado, decide aumenta-la. Dito isso, pergunta-se: faz
algum sentido que contribuintes que exploram 6leo na mesma localidade
com estruturas idénticas venham a pagar valores diferentes a titulo de taxa
de policia, apenas porque um produziu mais do que outro?

A situacao é absurda.

Variar_conforme a producao é, sem sombra de duvida,
tributar a _capacidade contributiva do contribuinte. Paga mais quem
fatura mais, e ponto final. Nao ha qualquer fundamento capaz de justificar
a relagao entre o “barril de petroleo extraido ou unidade equivalente de gas”
(produtividade, expressao de capacidade econémica) e o custo da atividade 25
estatal supostamente exercida pelo INEA.

Nesse sentido, MISABEL DERZI|*°:

“A graduacéo das taxas ndo se opera, techicamente, de acordo
com os rendimentos do contribuinte, seu patriménio, ou capacidade
financeira em geral, elementos estranhos. Tecnicamente, as taxas
devem ser graduadas segundo a intensidade da utilizagdo do servigo
pelo contribuinte ou dos gastos provocados.”

Seguindo na mesma linha, LEANDRO PAULSEN*":

“O principio da capacidade contributiva baseia-se num ideal de
justiga fiscal. Relativamente as taxas, porém, a justiga fiscal reside na

40 DERZI, Misabel Abreu Machado. “Nota de Atualizacdo”. In: BALEEIRO, Aliomar. Direito
Tributario Brasileiro. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 860.

41 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario — Constituicdo e Cadigo Tributario a luz da doutrina
e da jurisprudéncia. 15 ed. Ed. Livraria do Advogado. Porto Alegre, 2013, p. 60.

Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF

Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul

Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655

Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br

bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHACA L M() N

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira
Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva
Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde

MISABEL DERZ]

Patricia Gaia | Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

sua simples cobranga, na medida em que, além do pagamento dos
tributos em geral, as pessoas que individualmente se beneficiem do
servigo publico especifico e divisivel ou que exergam atividade que
exija fiscalizagdo por parte do Poder Publico, suportardo o0s
respectivos 6nus. A propria cobranga da taxa, com vistas ao
ressarcimento do custo da atividade estatal, pois, ja realiza o ideal da
justica fiscal. Ndo é adequado, por ofensivo a propria natureza das
taxas, pretender fazé-la variar conforme a capacidade contributiva do
contribuinte, pois esta ndo entra em questdo nas taxas, cujo fato
gerador é a atividade estatal, e ndo fatos reveladores de riqueza do
contribuinte.”

A respeito da caracterizacao das taxas a partir de sua base de

by

calculo, que deve ser vinculada a atuacdo estatal que se pretenda
remunerar, confira-se o precedente do STF, extraido da ADI n® 447:

Belo Horizonte - MG
Alameda da Serra, 119,

12° e 13° andares, Vila da Serra
Cep 34.000-000. Nova Lima
Tel 31 3289-0900

Fax 31 3286-3387
bh@sachacalmon.com.br

‘As taxas estdo sujeitas aos principios constitucionais que
limitam a tributagdo (CF, art. 150, 151 e 152) e a outros principios
instituidos em favor do contribuinte pela norma infraconstitucional, ja
que 0s principios constitucionais expressos sdo enunciados ‘sem
prejuizos de outras garantias, asseguradas ao contribuinte’ (CF, art.
150). Estabelece a Constituigdo, ademais, que as taxas néo poderéo
ter base de calculo prépria de impostos (CF, art. 145, § 2°). No voto
que proferi, no STJ, por ocasido do julgamento do Recurso Especial
1.065/PR (Rev. do STJ, 9/310), examinei a base de calculo da taxa.
Destaco do voto que entdo proferi: ‘A base de calculo, ou base
imponivel, segundo Aires Barreto, que cuidou do tema com rigor
cientifico, na esteira da ligdo de Geraldo Ataliba (HIPOTESE DE
INCIDENCIA TRIB., Ed. RT, 1973 p. 113 et seq.), é o atributo
dimensivel do aspecto material da hipétese de incidéncia, ou ‘0
padréo, critério ou referéncia para medir um fato tributario’, ou, em
palavras outras, € o padrdo que possibilita a quantificagdo da
grandeza financeira do fato tributario (Aires Barreto, BASE DE
CALCULO, ALIQUOTA E PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS,
Ed. Rev. dos Tribs, 1987, p. 38). Consistindo a base de calculo, ou
base imponivel, no padrdo ou critério quantitativo da consisténcia
material da hipotese de incidéncia, ha de ser ela adequada a esta.
Por isso se diz que a base de calculo caracteriza o tributo, se
vinculado ou néo vinculado — classificagdo juridica do tributo devida
ao labor cientifico de Geraldo Ataliba (...). (...) a base de calculo
caracteriza a espécie tributaria, se vinculada (taxas e contribuicbes) e
néo vinculada (impostos). E que, se a base de calculo, ou base
imponivel, é a mensuracdo do fato tributario, sera ela, nos
tributos nao vinculados, o valor da consisténcia material da
hipétese de incidéncia que sera sempre um fato qualquer que
nao, uma atuacdao estatal; de outro lado, nos tributos vinculados
a base de calculo consistira na grandeza numérica ou

Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF
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econémica de uma atividade estatal.” (STF, Pleno, ADI n° 447,
Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI, voto do Min. CARLOS VELLOSO,
DJ 05.03.1993)

Ao que tudo indica, o que o Estado do Rio de Janeiro pretende
fazer, ndo obstante sua total incompeténcia para tanto, € criar um imposto
nos moldes do extinto Imposto Unico sobre Minerais — IUM, tributo federal
que vigorou no Brasil até a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e que
incidia sobre a “exfracdo, a circulagdo e a exportagdo das substancias
minerais ou fésseis originarias do Pais (...)"*.

Entretanto, falece ao Estado competéncia para instituir novos
impostos, afinal, na esteira do art. 154, |, da CF/88, cabe apenas a Uniao,
mediante lei complementar, instituir novos impostos, desde que nao
possuam fatos geradores nem bases de calculo dos demais impostos
previstos na Lei Maior.

No caso em tela, cobra-se a TFPG pelo volume de éleo e gas
extraido. O fato gerador é a atividade econdmica dos contribuintes, de modo
que se tem, em Jultima analise, um imposto sobre o petrdleo
comercializado pela operadora do campo.

Com efeito, a unica diferenca entre a TFPG e o ICMS é que a
primeira é calculada com base numa aliquota especifica (ou seja, uma
aliquota fixa incidente sobre determinada unidade de medida, que é o barril
de petréleo ou “unidade equivalente de gas”) e o segundo é apurado por 27
meio de uma aliquota ad valorem (isto €, um percentual sobre o valor de
venda do petroleo e do gas pela empresa).

Ambos se fundam na capacidade contributiva do agente
econdmico ao gravarem o seu produto de comercializagdo, fato que,
indubitavelmente, demonstra que a TFPG possui natureza de imposto, o que
fere o art. 145, §2° da Constituicao Federal.

A essa conclusdo chegou HUMBERTO AVILA, em parecer que
analisou justamente a TFPG (ora anexado — doc. 05). Veja-se:

“Por dltimo, é preciso verificar que a base de calculo escolhida,
além de descumprir os critérios de congruéncia e equivaléncia, é
propria de impostos em geral e propria do imposto sobre circulagéo
de mercadorias em particular. E propria de imposto na medida em
que, ndo sendo nem congruente nem equivalente & atuacéo estatal,

42 Cf. Decreto-lei n® 1.038/69, art. 1°.
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reflete a atividade o contribuinte. A quantidade de barris extraida
representa nitidamente aquilo que o contribuinte faz e, ndo, aquilo
que o Estado pratica.

E é propria do imposto sobre circulagédo de mercadorias porque
esse imposto incide sobre a ‘operagéo’ de venda de mercadorias. No
caso da TFPG, a exigéncia da taxa ocorre exatamente pela venda ou
transferéncia entre estabelecimentos pertencentes ao mesmo titular
do petroleo ou gas extraido, ou seja, pela circulagdo destas
mercadorias. E essa operagdo de circulagdo necessariamente esta
vinculada a uma quantidade e um prego. O prego da mercadoria
depende da sua quantidade. Ora, a quantidade de petréleo ou gas
extraida é precisamente a quantidade que serve de critério para a
fixagdo do prego de venda das mercadorias. Assim, ao se eleger
como base de célculo da taxa em discussdo tal quantidade, o
legislador terminou por utilizar a base de calculo propria do imposto
sobre circulagdo de mercadoria, violando, assim, o disposto no
paragrafo 2° do artigo 145 da Constituigéo.”

Patente, portanto, a inconstitucionalidade da base de calculo da
TFPG.

4.5. DESPROPORCIONALIDADE E CONFISCATORIEDADE
DA TFPG.

Mister se faz esclarecer ainda que a taxa € indevida por ferir os
principios da proporcionalidade, razoabilidade e da vedacao ao confisco
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previstos na Carta Magna. 28
E assente na doutrina e na jurisprudéncia que, por se tratar de
tributo essencialmente comutatério de gasto governamental, deve haver uma
razoavel equivaléncia entre o custo da taxa e valor despendido
individualmente com o servigo publico ou com o exercicio do poder de
policia. E mais: o valor global a ser arrecadado a titulo de taxa jamais pode
ultrapassar, pela propria natureza do tributo, os custos totais do Estado com
o desempenho da atividade que ensejou a sua instituicao.
Nesse sentido, vale conferir a licao de HUMBERTO AVILA
(parecer em anexo — vide doc. 05):
“Desse modo, as taxas s6 podem ser instituidas em razédo de
atividade estatal relacionada ao contribuinte, devendo o seu valor
manter ndo apenas uma relagdo de pertinéncia, mas também uma
relagdo de equivaléncia com essa atividade. O contribuinte s6 pode
ser considerado responsavel pelos custos aos quais tenha dado
causa e que lhe fazer individualmente imputaveis. Esses requisitos
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de validagéo das taxas fazem com que a sua instituigdo também
dependa da observancia de dois critérios adicionais.

Em primeiro lugar, o critério da cobertura especial de custos
(spezielles Kostendeckungsprinzip), de acordo com o qual o
montante da taxa ndo pode ultrapassar os custos concretos e
individuais surgidos em razdo da atuagdo administrativa. Como o
custo da atuagdo estatal deve ser individualmente imputavel ao
contribuinte, a sua responsabilidade esta limitada ao custo causado
por sua atuagéo. (...)

Em segundo lugar, o critério da cobertura geral de custos
(generelles Kostendeckungsprinzip), segundo o qual as receitas
auferidas pelo Estado em decorréncia da cobranga da taxa, em cada
periodo, ndo podem ultrapassar os custos totais decorrentes da
atividade administrativa.

(...)

Como as taxas sdo cobradas para cobrir os custos da atuagdo
estatal direcionada ao contribuinte, se a receita auferida com a
cobranga das taxas superar os custos da atividade estatal, as taxas
ndo serdo mais cobradas para cobrir os custos da atuagdo estatal
direcionada ao contribuinte, mas para cobrir outros custos”.

Como se vé, o desequilibrio nessa equacgao entre o valor
cobrado e os custos do servico ou da fiscalizacao ofende a esséncia
retributiva da taxa. A cobranca de valores desproporcionais e néao
razoaveis, além de representar um desvio da finalidade da taxa — pois sua
instituicdo nao tera visado apenas a recomposicdo dos custos da acéao
estatal, como também o financiamento das despesas gerais do Estado -,
afronta ainda a garantia da vedacao a tributacdo confiscatéria, na medida
em que se estara exigindo do contribuinte um valor muito superior ao que
seria devido pela acao estatal que |he foi direcionada, o que representa um
principio basilar do ordenamento tributario inserto no art. 150, IV da CF/88.

29

E e justamente isso que opera com a TFPG.

De fato, analisando-se a Lei n® 7.182/15, vé-se que o legislador
fluminense atribuiu a TFPG o custo de R$ 3,0023 “por barril de petrdleo
extraido ou unidade equivalente de gas” (art. 4°), o que, segundo estimativas
que constam na exposicao de motivos do referido diploma (doc. n° 06),
significara uma arrecadacdo anual da ordem de R$ 1.840.000.000,00 (um
bilhdo e oitocentos e quarenta milhdes de reais), levando-se em
consideracao a producgao de petréleo e gas do ano de 2015.

Ocorre que, ante os dados a seguir expostos e a falta de

justificativas convincentes para estimativa do custo da atividade de policia

Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF

Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul

Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655

Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br
bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHACA L M()N

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira
Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva
Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde

Patricia Gaia

MISABEL [DERZ]

| Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

em R$ 1,84 bilhdo por ano, resta clara a completa falta de razoabilidade e
equivaléncia na instituicado da TFPG.

Basta ver que o orgamento anual do INEA em 2015 (érgao que
exercera as supostas atividades de fiscalizacao previstas na Lei n® 7.182/15)
foi da ordem de R$ 400.000.000,00 (quatrocentos milhées de reais), de
acordo com a Lei n® 6.955/15 (Lei Orgamentaria Anual — doc. 07). Veja-se*3:

DEMOMNSTRATIVO DA DESPESA POR ORGAO, UNIDADE ORGAMENTARIA E PROGRAMA DE TRABALHO RS (1,00
OPERACOES
cODIGO ESPECIFICAGAD FROJETOS ATVIDADES TOTAL
ESPECIAIS
TiRT FAZENDID A DIFERENEA 4
FAGUETH
18,542,041 1701 | INCENTIVO A MUSEL DA MARE 2 2887 - — 2n87
1B.542 0411, 3867 :;"‘"""""wd“ Plan Mistagge do 200000 — — 200,000
Y - S . e o -
Baregao da eniegs & eeda et . .
185420017, 2amn | Seragto de empess e 000000 5000000
Conmraade veste
16.542.0414. 1089 | Farislesimentn dos Mecanismas de 200.000 . —_ 200.000
Arbcudae, natinscioned
Prans S Camunicagas Ambiental
18,542 0414 5965 | Plan e C o sani 200000 . i 200000
Dtimeiscias 2016
it e Eduoapio — . 4
185420415 tasa | Irwlement 18,000,000 000,060
18.542.0417. 1057 | Apsimoramento de infarmagde « de 200000 i sz 00000
irireenion e Finajamer
Gesito Armbiental
18.601.0275. 1572 | st = Conirole Flarssiai 200000 o —_ 200000
== T Eabi 4 AT ST (R = SasinETa
178430182, 1148 | Prefeto de Sarmamenic - R 200000 s oo 200000
17.643.0162 3657 | Projetn Sanesmenis - PAC-RJ s0.000.000 s S 50,000 000
17.543.0413. 3538 Projeto Macrodrenagem - PAC-RJ 50.000.000 e —— 50.000.000
17.543 0413 3672 ?z"a‘r“‘em&d““”'"“’"“’-’“' £0.000 000 — — 50,000 000
Prestagio de Servgos enire Orglos. = ro
18.122.0002. 2010 | Prestahio de Sensgos erire Or 00.00 700000
Cuoricantos "
18.122.0002. 2018 | Manuenglo das Asvidades o 20.511.028 o 20.511.028
i miat Reimietatralivacs
18.122 0002, 2487 | Despesas Obrigaterias E— s00.000 T so0.00a
18,122 0002 2880 | Presscsl = Encanges Socisis — 147 570,458 —_— 17 70 488
Pagientn e Despesss com . .
18,122 ooz s0z1 o e Despesa cin s00.000 san000
18.541.0275. 1ag2 | APOIO AC PARGUE NATURAL 1a0.000 i sz 1a0.000

Ou seja, para a fiscalizacao de todos os agentes econdmicos
no dmbito do Estado do Rio de Janeiro, que possui 43.696 km?, era
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suficiente até 2015 o montante de R$ 400.000.000,00.
Diante de tais dados, € absurdo se pensar que a fiscalizagao
da atividade de extracdo de petréleo e gas, agora prevista na Lei n°
7.182/15, supere em 350% o atual orgamento do INEA. Evidentemente, a
inspecao das plataformas de petréleo (alias, que sequer estao no territério
do Estado) nao irdo consumir R$ 1.840.000.000,00 por ano.
As disparidades aumentam ao se considerar o orcamento de
2015 da ANP, que é a autarquia federal competente para regulamentar e
fiscalizar, como um todo, a atividade de exploragdo de petréleo e gas no
pais inteiro. Com efeito, no ano passado, o orcamento da ANP foi de R$
711.692.890,00*4, como se vé abaixo (doc. 08):
43 Disponivel em:
http://www.transparencia.rj.gov.br/transparencia/content/conn/UCMServer/uuid/dDocName%
3aWCC284006, acesso em 01.02.2016.
44 Disponivel em:
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Orgdo: 32000 Ministério de Minas e Energia
Unidade: 32265 Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - ANP

Quadro Sintese

Cédigo/Especificagdo Exec 2013 LGA‘ 2014 PLO 2015 LOA 2015
Total 518.232.515 1.267.232.784 711.692.890 711.692.890
Programa

0089 Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido 4.618.189 4.390.061 5.850.000 5.850.000
0901 Operagdes Especiais: Cumprimento de Sentengas Judiciais 0 6.071.075 15.585.697 15.585.697
0999 Reserva de Contingéncia 0 812.474.671 173.091.826 173.091.826
2022 Combustiveis 69.533.530 59.436.292 69.838.292 69.838.292
2053 Petréleo e Gas 190.880.644 150.538.307 176.639.720 176.639.720
2119 Programa de Gestdo e Manutengio do Ministério de Minas e 253.200.152 234.322.378 270.687.355 270.687.355

Energia

Ou seja, para bem exercer suas competéncias, em 2015, a
ANP teve orcamento de R$ 711.692.890,00, o que foi suficiente para cobrir
todas as despesas com pessoal, implementagcao de projetos, processos
judiciais etc., além, claro, das préprias do controle, monitoramento e
fiscalizagdo da atividade de exploracao de petréleo e gas em todo o pais.

No ano de 2015, portanto, se somarmos o orgamento do
INEA com o orgcamento da ANP, chegamos ao valor de R$
1.111.603.462,00. Esse valor representa cerca de 60% do montante que
o Fisco fluminense pretende arrecadar anualmente com a TFPG!

A conclusdao que se extrai € que a TFPG foi fixada sem
qualquer embasamento fatico, estando fundada em critérios
desproporcionais e sem equivaléncia com o custo da acao estatal. O Estado
do Rio de Janeiro, ao editar a Lei n° 7.182/15, preocupou-se apenas com a
arrecadacao, conforme consta na prépria exposicdao de motivos da Lei n°
7.182/15, em que o legislador deixou expresso que o objetivo foi o de
aumentar o ingresso de recursos a qualquer custo. Dai ressair a natureza
oculta de imposto sobre atividade de exploracao de petroleo e gas, tendo
como base de calculo o volume de 6leo e gas extraido, em manifesta afronta
a Constituicao, que repele a instituicao de taxa com base de calculo tipica de
imposto.

Assim, diante dessa auséncia da razoabilidade na fixacdo do
valor a ser cobrado a titulo de taxa, vé-se um completo desvio de finalidade
da exacao, o que, por onerar sobremaneira o contribuinte, chega a ferir o
principio do nao confisco insculpido no art. 150, IV, da CF/88, in verbis:

http://www.orcamentofederal.gov.br/orcamentos-anuais/orcamento-2015-2/arquivos-
loa/Volume-IV-LOA-2015.pdf, acesso em 01.02.2016.
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“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
€ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

1V - utilizar tributo com efeito de confisco”.

No presente caso, o principio do ndo confisco deve ser visto
como restricao a tributacao ilegitima, na medida em que a taxa em questao
excede em muito — e sem qualquer justificativa plausivel, a nao ser
arrecadatoéria - o valor do custo da atividade a ser exercida pelo INEA.

Neste aspecto, a jurisprudéncia da Suprema Corte é pacifica
em afastar a cobranga de taxas com carater eminentemente confiscatério,
como se verifica, por exemplo, na questdo de ordem instaurada na medida
cautelar em ADI 2.551:

“..) A GARANTIA CONSTITUCIONAL DA NAO-
CONFISCATORIEDADE.

(...) Dentre as garantias constitucionais que protegem o contribuinte,
destaca-se, em face de seu carater eminente, aquela que proibe a utilizagdo
do tributo - de qualquer tributo - com efeito confiscatério (CF, art. 150, IV). -
A Constituicdo da Republica, ao consagrar o postulado da néo-
confiscatoriedade, vedou qualquer medida, que, adotada pelo Estado,
possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriagdo estatal do
patriménio ou dos rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, em
fungédo da insuportabilidade da carga tributaria, o exercicio a uma existéncia
digna, ou a préatica de atividade profissional licita, ou, ainda, a regular
satisfagcdo de suas necessidades vitais (educagdo, salide e habitagdo, p.
ex.). - Conceito de tributagéo confiscatéria: jurisprudéncia constitucional do
Supremo Tribunal Federal (ADI 2.010-MC/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO, 32
v.g.).

A taxa, enquanto contraprestagdo a uma atividade do Poder Publico, ndo
pode superar a relagdo de razoavel equivaléncia que deve existir entre o
custo real da atuagéo estatal referida ao contribuinte e o valor que o Estado
pode exigir de cada contribuinte, considerados, para esse efeito, 0s
elementos pertinentes as aliquotas e a base de calculo fixadas em lei. - Se
o valor da taxa, no entanto, ultrapassar o custo do servigo prestado ou posto
a disposigdo do contribuinte, dando causa, assim, a uma situagdo de
onerosidade excessiva, que descaracterize essa relagdo de equivaléncia
entre os fatores referidos (o custo real do servigco, de um lado, e o valor
exigido do contribuinte, de outro), configurar-se-a, entdo, quanto a essa
modalidade de tributo, hipétese de ofensa a clausula vedatéria inscrita no
art. 150, IV, da Constituicdo da Republica. Jurisprudéncia. Doutrina.
TRIBUTACAO E OFENSA AO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. - O
Poder Publico, especialmente em sede de tributagdo, ndo pode agir
imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencialmente
condicionada pelo principio da razoabilidade, que traduz limitagdo material a
acdo normativa do Poder Legislativo. - O Estado nédo pode legislar
abusivamente. A atividade legislativa esta necessariamente sujeita a rigida
observéancia de diretriz fundamental, que, encontrando suporte tedrico no
principio da proporcionalidade, veda o0s excessos normativos e as
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prescrigbes irrazoaveis do Poder Publico. O principio da proporcionalidade,
nesse contexto, acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do
Poder Publico no exercicio de suas fungdes, qualificando-se como
parédmetro de afericdo da prdépria constitucionalidade material dos atos
estatais. - A prerrogativa institucional de ftributar, que o ordenamento
positivo reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de suprimir (ou de
inviabilizar)  direitos de carater fundamental constitucionalmente
assegurados ao contribuinte. E que este dispde, nos termos da prépria
Carta Politica, de um sistema de prote¢do destinado a ampara-lo contra
eventuais excessos cometidos pelo poder tributante ou, ainda, contra
exigéncias irrazoaveis veiculadas em diplomas normativos editados pelo
Estado.” (ADI 2551 MC-QO, Relator Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno,
julg. 02/04/2003, DJ 20/04/20086, p. 5)

Nao ha duvidas, portanto, quanto ao carater confiscatério da
TFPG.

E essa constatacédo fica ainda mais clara quando se verifica
que a jurisprudéncia da Suprema Corte, para evitar abuso na utilizacdo da
taxas, é firme no sentido de que a cobranga devera ter sempre um limite
fixado em lei para nao ser confiscatéria. Neste sentido, confira-se trecho do
RP 1.077-RJ referente as taxas judiciarias, aplicavel ao presente caso:

“(...) Por isso, taxas cujo montante se apura com base em valor do

proveito do contribuinte (como é o caso do valor real do pedido),
sobre a qual incide aliquota invariavel, tem necessariamente de ter
um limite, sob pena de se tornar, com relagdo as causas acima de
determinado valor indiscutivelmente exorbitante em face do custo

~ AR 33
real da atuagéao estatal do Estado em favor do contribuinte.

In casu, inexiste qualquer limite fixado em lei, pois o objetivo
declarado do Estado do Rio de Janeiro é angariar 1.8 bilhdo para os cofres
estaduais, o que joga uma pa de cal no carater retributivo dessa espécie
tributaria.

Nao bastasse, ha que se recordar que muitas das atividades
remuneradas pela TFPG nao possuem o carater de poder de policia a ser
exercido pelo Estado do Rio de Janeiro, tais como a identificacdo dos
recursos naturais, controle a avaliagdo de acgbes setoriais, aplicacao das
normas de preservagdao, conservagao, controle e desenvolvimento
sustentavel de recursos naturais etc., de modo que nao poderiam ser
remuneradas por taxa, mas apenas por receitas gerais.

Diante disso, esta mais do que clara a inconstitucionalidade da
exacao em questao.
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5. DA INCOMPETENCIA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PARA A INSTITUICAO DE UMA TAXA NOS MOLDES DA LEI N° 7.182/15.

A mingua do argumento acerca da inconstitucionalidade da
base de calculo da TFPG, outras razdes, per se, denotam a ilegitimidade da
exacao em comento.

Lembre-se de que se esta aqui diante de uma taxa de natureza
“hibrida™®, a qual busca remunerar atividades que se amoldam tanto ao
inciso XI do art. 23 da CF/88, quanto aos incisos VI e VII. Isso sem falar na
eleicdo de atividades no corpo da lei que sequer podem ser consideradas
como verdadeiro exercicio de poder de policia, de modo que nao autorizam
a instituicao do referido gravame.

Nos préximos topicos, demonstrar-se-a que nenhuma das
atividades listadas no art. 2° da Lei n°® 7.182/15 tem o condéao de legitimar a
cobranca da TGFP. Ou seja, nem sob o enfoque do art. 23, Xl, da CF/88,
nem sob o enfoque do art. 23, VI e VI, se pode falar que a taxa seria
constitucional.

5.1. DA COMPETENCIA PREVISTA NO ART. 23, XI, DA
CF/88: diante da auséncia de lei complementar, cabe a Unidao Federal
executar as atividades ali indicadas.

Regra geral, a entidade que possui competéncia para executar
€ a mesma competente para legislar sobre a matéria. Essa € a premissa que 34
norteia toda a teoria das taxas em matéria tributaria, porquanto para cobra-
las deve-se ter competéncia para fiscalizar e, previamente, para estipular as
regras que pautarao o préprio processo fiscalizatorio.

Excepcionalmente, pode ocorrer que mais de um ente federado
possua competéncia para legislar sobre o tema. Isso ocasionara uma
competéncia comum no exercicio da fiscalizacdo e, por conseguinte, o
direito a cobrancga de taxas por mais de um ente federado.

Situacao sui generis, contudo, ocorre quando um unico ente
detém a competéncia legislativa, porém a Constituicdo atribui (no art. 23) a
competéncia administrativa as trés ordens juridicas parciais.

45 Na verdade, é taxa apenas no nome, ja que sua base de calculo ndo deixa duvidas
quanto a sua natureza de imposto, conforme bem exposto acima.
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E o que se tem no caso em tela, consoante se dessume da
combinacao entre os dispositivos a seguir transcritos da Lei Maior, que
estipulam, respectivamente, a competéncia privativa da Unido para legislar
(art. 22, Xll) e comum entre Unido, Estados e Municipios para fiscalizar a
atividade de exploracao de recursos minerais (art. 23, Xl):

“Art. 22. Compete privativamente a Uniéo legislar sobre:

(...)

Xl — jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

(...)

Paragrafo Gnico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questbes especificas das matérias relacionadas neste artigo.”
(grifamos)

“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

(...)

Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concess6es de direitos de
pesquisa e exploragcéo de recursos hidricos e minerais em seus territorios;

(...)

Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagéo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito
nacional.” (grifamos)

E do ultimo dispositivo (inciso XI do art. 23) que o art. 1° da Lei
n°® 7.182/15 afirma extrair o fundamento do poder de policia que se pretende
remunerar pela TFPG. Veja-se:

Y 2. . 35
‘Art. 1° Fica instituida a Taxa de Controle, Monitoramento e
Fiscalizacdo Ambiental das Atividades de Pesquisa, Lavra, Exploragdo e
Produgéo de Petréleo e Gas - TFPG, que tem como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia ambiental conferido ao Instituto Estadual do
Ambiente - INEA sobre a atividade de pesquisa, lavra, exploragdo e
produgdo de Petréleo e Ga&s, realizada no ambito do Estado do Rio de
Janeiro, consoante competéncia estabelecida no inciso Xl do artigo 23
da Constituicao Federal.” (grifamos)
Ocorre que o inciso Xl do art. 23 da CF/88 jamais poderia ter
sido eleito pelo legislador estadual como fundamento da taxa em questao,
de modo que as atividades vinculadas a referida competéncia (caso dos
incisos I, lll e VIl do art. 2° da Lei n° 7.182/15) nao poderiam integrar a lista
de acdes a serem desempenhadas pelo INEA.
E tal constatagcao decorre do fato de que cabe unicamente
a Uniao Federal, na auséncia da lei complementar a que se refere o
paragrafo unico do art. 23 da CF/88, exercer a competéncia que se
encontra estabelecida no inciso XI.
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Com efeito, apds elencar uma série de competéncias comuns
no corpo do art. 23, o constituinte impds a edi¢cao de lei complementar que
fixasse as normas de cooperacao entre a Unido, Estados, e Municipios, as
quais buscariam evitar os choques e a inevitavel dispersao de recursos
publicos, coordenando as ac¢bes das pessoas politicas com vistas a
obtencao de resultados mais satisfatorios*®.

Contudo, até o presente momento, a lei complementar que
trataria da cooperacao entre os entes para “registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessées de direitos de pesquisa e exploragcdao de
recursos hidricos e minerais em seus territorios” (inciso Xl do art. 23
da CF/88) ainda nao foi editada.

Da mesma forma, também néao foi editada a lei complementar
indicada no paragrafo unico do art. 22 da CF/88, a qual poderia “quebrar” a
competéncia privativa da Uniao para legislar sobre jazidas, minas e recursos
minerais em prol dos Estados. Sendo assim, se os Estados ndo detém
competéncia para legislar, também nao estao aptos para fiscalizar, salvo se
vier a ser editada a lei complementar a que se referem os paragrafos unicos
dos art. 22 e 23 da Carta Magna.

Diante disso, dado o fato de que a Uniao Federal, titular da
competéncia exclusiva para legislar sobre o tema, ja exerce toda a
fiscalizagcao cabivel sobre a atividade de exploragao de petréleo por
intermédio da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP), nada resta a ser 36
feito pelo Estado do Rio de Janeiro.

Logo, a norma que atribui aos Estados e Municipios
competéncia para atuar em conjunto com a Unido no registro,
acompanhamento e fiscalizagcdo das concessdes de direitos de pesquisa e
exploracao de recursos minerais nao € uma autorizagdo genérica, como se
Estados e Municipios pudessem atuar amplamente na administracao e
policiamento da referida atividade, o que traria impensavel confusao
burocratica e fiscal.

Afinal, se os recursos minerais sdo bens da Uniao (arts. 176 e
177, |, da CF/88%") — a quem compete legislar privativamente, inclusive para

46 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. S&o Paulo, Saraiva: 2011, p. 852.

47 “Art. 176. As jazidas, em lavra ou ndo, e demais recursos minerais e 0s potenciais de
energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito de exploragdo ou
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conceder a exploracéo dos recursos ao particular (art. 22, XIl, da CF/88¢) —
nao restam duvidas de que a competéncia administrativa dos Estados
prevista no art. 23, Xl, da CF/88 sera sempre residual, a qual s6 podera ser
exercida mediante autorizagcao do legislador complementar.

A predominancia do interesse da Uniao sobre os demais entes,
além de patente no presente caso, € o Unico caminho a se seguir enquanto
nao houver a lei complementar prevista nos citados dispositivos da Carta
Magna, que deveria repartir a competéncia administrativa entre as ordens
juridicas parciais, de modo a evitar conflitos.

Outrossim, é de se notar que o proprio STF deixa claro que a
competéncia administrativa comum prevista no art. 23 da CF/88 nao é uma
autorizacao para que todos os entes federados passem a exercer atividades
fiscalizatérias, devendo cada caso ser analisado cum modus in rebus (Pleno,
ADI n° 2.544/RS, DJ 17.11.06).

E a competéncia privativa da Unidao para — na auséncia de lei
complementar — fiscalizar as outorgas de exploracao de jazidas de petréleo
e gas fica ainda mais evidente quando se analisa o teor da Lei Federal
9.478/97 (editada com base no art. 22, Xll, da Constituicao), que definiu a
politica energética nacional e instituiu a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP):

“Art. 8¢ A ANP tera como finalidade promover a regulagéo, a contratagéo
e a fiscalizagdo das atividades econdémicas integrantes da industria do 37
petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis, cabendo-lhe:

I - implementar, em sua esfera de atribuigbes, a politica nacional de
petréleo, gas natural e biocombustiveis, contida na politica energética
nacional, nos termos do Capitulo | desta Lei, com énfase na garantia do
suprimento de derivados de petréleo, gas natural e seus derivados, e de
biocombustiveis, em todo o territério nacional, e na protecdo dos interesses
dos consumidores quanto a prego, qualidade e oferta dos produtos;

Il - promover estudos visando a delimitagdo de blocos, para efeito de
concesséo ou contratagdo sob o regime de partilha de produgéo das
atividades de exploragdo, desenvolvimento e produgéo;

aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a propriedade do
produto da lavra.”

“Art. 177. Constituem monopdélio da Uniédo:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos

fluidos”.

48 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XlI - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia”.
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Il - regular a execugédo de servigos de geologia e geofisica aplicados a
prospecgdo petrolifera, visando ao levantamento de dados técnicos,
destinados a comercializagdo, em bases ndo-exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitagbes para a concessdo de
exploragéo, desenvolvimento e produgédo, celebrando os contratos delas
decorrentes e fiscalizando a sua execugéo;

V - autorizar a préatica das atividades de refinagdo, liquefagéo,
regaseificagdo, carregamento, processamento, tratamento, transporte,
estocagem e acondicionamento;

VI - estabelecer critérios para o célculo de tarifas de transporte dutoviario
e arbitrar seus valores, nos casos e da forma previstos nesta Lei;

VIl - fiscalizar diretamente e de forma concorrente nos termos da Lei n°
8.078, de 11 de setembro de 1990, ou mediante convénios com 6rgdos dos
Estados e do Distrito Federal as atividades integrantes da industria do
petréleo, do gés natural e dos biocombustiveis, bem como aplicar as
sangbes administrativas e pecunidrias previstas em lei, regulamento ou
contrato;

VIII - instruir processo com vistas a declaragéo de utilidade publica, para
fins de desapropriagéo e instituicdo de serviddo administrativa, das éareas
necessérias a exploragdo, desenvolvimento e produgéo de petroleo e gés
natural, construgdo de refinarias, de dutos e de terminais;

IX - fazer cumprir as boas préaticas de conservagédo e uso racional do
petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis e de preservagéo
do meio ambiente;

X - estimular a pesquisa e a adogdo de novas tecnologias na exploragéo,
produgéo, transporte, refino e processamento;

Xl - organizar e manter o acervo das informagbes e dados técnicos
relativos as atividades reguladas da indistria do petréleo, do gés natural e
dos biocombustiveis;

Xll - consolidar anualmente as informagbes sobre as reservas nacionais
de petréleo e géas natural transmitidas pelas empresas, responsabilizando- 38
se por sua divulgagéo;

Xl - fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de
Estoques de Combustiveis e o cumprimento do Plano Anual de Estoques
Estratégicos de Combustiveis, de que trata o art. 4° da Lei n® 8.176, de 8 de
fevereiro de 1991;

XIV - articular-se com os outros 6rgéos reguladores do setor energético
sobre matérias de interesse comum, inclusive para efeito de apoio técnico
ao CNPE;

XV - regular e autorizar as atividades relacionadas com o abastecimento
nacional de combustiveis, fiscalizando-as diretamente ou mediante
convénios com outros 6rgdos da Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios.

XVI - regular e autorizar as atividades relacionadas & producéo, a
importagdo, a exportacdo, a armazenagem, a estocagem, ao transporte, a
transferéncia, & distribuicdo, a revenda e a comercializagdo de
biocombustiveis, assim como avaliagdo de conformidade e certificagdo de
sua qualidade, fiscalizando-as diretamente ou mediante convénios com
outros 6rgdos da Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios;

XVII - exigir dos agentes regulados o envio de informagbes relativas as
operagbes de produgdo, importagdo, exportagdo, refino, beneficiamento,
tratamento, processamento, transporte, transferéncia, armazenagem,
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estocagem, distribuigdo, revenda, destinagdo e comercializagdo de produtos
sujeitos a sua regulagéo;

XVIII - especificar a qualidade dos derivados de petroleo, gas natural e
seus derivados e dos biocombustiveis.

XIX - regular e fiscalizar o acesso a capacidade dos gasodutos;

XX - promover, direta ou indiretamente, as chamadas publicas para a
contratagdo de capacidade de ftransporte de gas natural, conforme as
diretrizes do Ministério de Minas e Energia;

XXI - registrar os contratos de transporte e de interconexdo entre
instalagbes de transporte, inclusive as procedentes do exterior, e 0s
contratos de comercializagéo, celebrados entre os agentes de mercado;

XXII - informar a origem ou a caracterizagdo das reservas do gas natural
contratado e a ser contratado entre os agentes de mercado;

XXIII - regular e fiscalizar o exercicio da atividade de estocagem de gas
natural, inclusive no que se refere ao direito de acesso de terceiros as
instalagbes concedidas;

XXIV - elaborar os editais e promover as licitagbes destinadas a
contratagdo de concessionarios para a exploragdo das atividades de
transporte e de estocagem de gas natural;

XXV - celebrar, mediante delega¢do do Ministério de Minas e Energia, 0s
contratos de concessdo para a exploragdo das atividades de transporte e
estocagem de gas natural sujeitas ao regime de concesséo;

XXVI - autorizar a prética da atividade de comercializagéo de gas natural,
dentro da esfera de competéncia da Uniéo;

XXVII - estabelecer critérios para a afericdo da capacidade dos
gasodutos de transporte e de transferéncia;

XXVIII - articular-se com 6rgéos reguladores estaduais e ambientais,
objetivando compatibilizar e uniformizar as normas aplicaveis a industria e
aos mercados de gas natural.

Paragrafo unico. No exercicio das atribuigbes de que trata este artigo,

com énfase na garantia do abastecimento nacional de combustiveis, desde 39
que em bases econbmicas sustentaveis, a ANP podera exigir dos agentes
regulados, conforme disposto em requlamento:
I - a manutengdo de estoques minimos de combustiveis e de
biocombustiveis, em instalagéo prépria ou de terceiro;
Il - garantias e comprovagdo de capacidade para atendimento ao
mercado de combustiveis e biocombustiveis, mediante a apresentagéo de,
entre outros mecanismos, contratos de fornecimento entre os agentes
regulados.”
Como se vé, todo o processo administrativo, desde a outorga
do direito de exploracédo da jazida até a sua execucao, foi atribuido pela Lei
n® 9.478/97 a ANP, 6rgao ao qual incumbe, além de implementar a politica
nacional de petréleo, gas e biocombustiveis, a tarefa de “elaborar os editais
e promover as licitagbes para a concesséo de exploragéo, desenvolvimento
e produgéo, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a sua
execucdo” (inciso V).
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Eis a competéncia prevista no art. 23, Xl, da CF/88 sendo
exercida pela ANP4°!

Diante disso, tendo o |legislador federal atribuido
integralmente a Uniado, por meio da ANP, o dever de conceder outorgas para
exploragdo dos recursos minerais e fiscalizar o processo produtivo — até
porque esse 6rgao tem conhecimentos técnicos para tanto, o que
definitivamente nao ocorre com o INEA -, ndo ha parcela alguma da
competéncia administrativa a ser exercida pelos Estados ou Municipios.

Afinal, o esgotamento da matéria pela lei federal e a atribuicao
integral dos afazeres fiscalizatorios a ANP obsta a atuagdo estadual no
presente caso, pelo menos até que sobrevenha lei complementar que, com
fundamento no paragrafo uUnico do art. 23 da CF/88, retire da ANP
determinadas atribuicdes e as transfira aos 6rgaos estaduais ou municipais.

Assim, a mingua de lei complementar que abra ensanchas
para que os Estados fiscalizem a atividade de exploragao de petréleo, o
exercicio de competéncia administrativa nessa seara é desprovido de
fundamento legal e constitucional.

Entendimento contrario levaria a absurda conclusao de que o
empresario passaria a se reportar a Unido, ao Estado e ao Municipio,
obtendo alvaras para exploracao perante as trés ordens juridicas parciais,
sujeitando-se a distintas legislacdes e interpretacdes juridicas. Tal realidade
kafkiana elevaria ainda mais o malsinado custo Brasil, que tanto retarda o 40
desenvolvimento nacional®.

4% Veja-se, portanto, que a fiscalizagdo das outorgas de exploragdo prevista nos incisos Il e
[l do art. 2° da Lei n° 7.182/15, ja esta devidamente abarcada pelo inciso VI do art. 8° da Lei
Federal n° 9.478/97, a qual atribuiu essa fungdo a ANP, que €& o Unico 6rgdo com
capacidade técnica para tanto. E mais: a fiscalizagdo do “uso” dos recursos minerais a que
faz referéncia o inciso VIl do art. 2° da Lei n° 7.182/15 também se encontra prevista no
inciso IX do art. 8° da Lei n°® 9.478/97. Ou seja, ainda que essa atividade possa ser
considerada como espécie de “poder de policia” a ser exercido sobre as concessionarias de
exploracao de petroleo, o fato & que sua execucao foi atribuida a ANP, a qual, na auséncia
de lei complementar, apresenta-se como o Unico 6rgdo competente para fazé-lo.

% E nem se diga que o inciso VII do referido art. 8° da Lei Federal teria o condao de alterar
essa conclusdo. Para que nao fiquem duvidas, confira-se novamente sua redacgéo:

“Art. 8° (...) VII - fiscalizar diretamente e de forma concorrente nos termos da Lei n° 8.078,
de 11 de setembro de 1990, ou mediante convénios com 6rgéos dos Estados e do Distrito
Federal as atividades integrantes da industria do petréleo, do gas natural e dos
biocombustiveis, bem como aplicar as san¢gbes administrativas e pecuniarias previstas em
lei, requlamento ou contrato”.

Ora, tal competéncia prevista no dispositivo supra cinge-se as questdes relacionadas com o
Direito do Consumidor, ndo tendo relacdo alguma com a extragdo de petréleo propriamente
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Diante do acima exposto, vé-se que jamais poderiam constar
no rol da Lei n® 7.182/15 as atividades dos incisos Il, Ill e VIl de seu art. 2°,
ja que falece competéncia ao Estado do Rio de Janeiro para exercer tal
espécie de fiscalizacao®'.

5.2. DA COMPETENCIA PREVISTA NO ART. 23, VI E VII, DA
CF/88: cabe a Uniao Federal, por for¢ca da Lei Complementar n°® 140/11,
realizar fiscalizag6es ambientais sobre as atividades exercidas pelos
particulares no mar territorial, na plataforma continental e na zona
econdmica exclusiva.

A validade da TFPG também nao pode ser extraida do art. 23,
VI e VII da Constituicdo Federal, que preveem que os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios podem atuar em conjunto com a Unido para
“proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas
formas” (inciso VI) e “preservar as florestas, a fauna e a flora” (inciso VII).

Isso porque o paragrafo unico do art. 23, como ja visto,
determina que as regras de cooperagdo serdo definidas por lei
complementar.

Nesta toada, € de se notar que o Congresso Nacional editou a
Lei Complementar n® 140/11 que, em seu art. 7°, XIV, “b”, atribui a Unido a
competéncia para realizar licenciamentos ambientais das atividades
desenvolvidas em mar territorial, plataforma continental ou zona econémica 41
exclusiva. E ver:

“Art. 7¢ S&o ag¢bes administrativas da Unido:

(...)

XIV - promover o licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades:

(..)

dita, visto que tal atividade passa ao largo das pretensdes da Lei n° 8.078/90 (Cédigo de
Defesa do Consumidor). Para que o Estado do Rio de Janeiro pudesse ir além, far-se-ia
necessaria a edicdo de convénio entre o ente em questdo e a ANP (que abriria mao de sua
competéncia fiscalizatéria em prol daquele), o qual inexiste até o presente momento.

51 “I - controle e fiscalizagdo das autorizagdes, licenciamentos, permissdes e concessées
para pesquisa, lavra, exploragdo e produgéo de recursos de petréleo e gas”.

“Ill - controle, monitoramento e fiscalizagcdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragdo e
producgéo de recursos de petréleo e gas”.

“VII - realizagdo de atividades de controle e fiscalizagdo referentes ao uso dos presentes
recursos naturais do Estado, ndo renovaveis, quer sefa no solo, no subsolo ou na sua
plataforma continental, seja no pré-sal ou no pés-sal, consoante competéncia estabelecida
no inciso Xl do artigo 23 da Constituicdo Federal’.
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b) localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma
continental ou na zona econbmica exclusiva’.

No mesmo dispositivo, a Lei Complementar n°® 140/11 deixou
ainda consignado que as atividades licenciadas ambientalmente pela Unido
(como é o caso da exploragao de petréleo e gas em aguas maritimas) serao
por ela fiscalizadas, in verbis:

“Art. 7¢ S&o agdes administrativas da Unido:

(...)

Xlll - exercer o controle e fiscalizar as atividades e empreendimentos
cuja atribuigdo para licenciar ou autorizar, ambientalmente, for cometida a
Uniao’.

A Uniao Federal, portanto, é o ente que detém a competéncia
administrativa para conceder a outorga dos direitos de exploragao, para
realizar o licenciamento ambiental (o que € realizado pelo IBAMA, nos
termos do art. 4°, |, da Resolucdo CONAMA n° 237/975%2 e do art. 3° do
Decreto Federal n° 8.437/15%) e, como nao poderia deixar de ser, para
fiscalizar as atividades por ela autorizadas.

52 De acordo com o §1 do art. 6° da Lei Federal n°® 6.938/81, cabe aos Estados elaborar
normas supletivas e complementares relacionadas com o meio ambiente, observado o que
for estabelecido pelo CONAMA.

Na Resolucdo do CONAMA n°® 237/97, ficou estabelecido no art. 4° 1, que cabe
exclusivamente ao IBAMA promover o licenciamento ambiental das atividades
desenvolvidas no mar territorial, plataforma continental e zona econémica exclusiva.

Ao INEA (que é um 6rgdo integrante do SISNAMA), cabe apenas, se assim determinar o
Estado do Rio de Janeiro, proceder ao licenciamento das atividades listadas no art. 5° da
Resolugcdo CONAMA n°® 237/97, o qual ndo inclui as desenvolvidas no mar territorial,
plataforma continental e zona econémica exclusiva.

Tem-se, assim, mas uma prova de que o dever de fiscalizagdo competente unicamente a
Unido Federal, conforme estabelece a LC n°® 140/11.

53 “Art. 3° Sem prejuizo das disposi¢bes contidas no art. 7°, caput, inciso X1V, alineas ‘a’ a
‘g, da Lei Complementar n° 140, de 2011, seréo licenciados pelo érgdo ambiental federal
competente os seguintes empreendimentos ou atividades:

(...)

VI — exploragéo e produgédo de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos nas
seguintes hipéteses:

a) exploragdo e avaliagdo de jazidas, compreendendo as atividades de aquisicdo sismica,
coleta de dados de fundo (piston core), perfuragdo de pogos e teste de longa duragdo
quando realizadas no ambiente marinho e em zona de transigdo terra-mar (offshore);

b) produgdo, compreendendo as atividades de perfuracdo de pogos, implantagcdo de
sistemas de produgéo e escoamento, quando realizada no ambiente marinho e em zona de
transicéo terra-mar (offshore); e

¢) produgdo, quando realizada a partir de recurso ndo convencional de petréleo e géas
natural, em ambiente marinho e em zona de transi¢do terra-mar (offshore) ou terrestre
(onshore), compreendendo as atividades de perfuragdo de pogos, faturamento hidraulico e
implantagdo de sistemas de produgéo e escoamento”.
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Assim sendo, como a extragao de petréleo no Estado do Rio de
Janeiro é realizada na modalidade “offshore”, através de plataformas em alto
mar, esta claro que o ente competente para o exercicio do poder de policia
sobre tal atividade, conforme determina a LC n°® 140/11, € a Uniao, sendo
absolutamente inconstitucional a instituicdo de uma taxa pelo Estado do Rio
de Janeiro para remunerar uma atividade fiscalizatéria que sé pode ser
exercida por outro ente federativo.

Corrobora com essa assertiva o fato do artigo 8°, IX da Lei
n° 9.478/97 conferir a ANP o dever de fazer cumprir as praticas de
preservagio ao meio ambiente®*, o que vai justamente ao encontro do art.
7, Xlll e X1V, “b” da Lei Complementar n°® 140/11.

Uma analise sistematica do ordenamento, portanto, ndo deixa
margem a duavidas. A Uniao, por for¢a do art. 20, V, da CF/88, é a titular dos
recursos naturais existentes na plataforma continental e na zona econémica
exclusiva; em funcéo disso, cabe apenas a ela explorar (art. 177 da CF/88)
e, se for o caso, outorgar o direito de exploracédo das jazidas existentes (art.
176 da CF/88). Logo, recaindo toda a competéncia administrativa sobre
o petréleo em alto mar na figura da Unidao (a quem cabe ainda conceder
os licenciamentos ambientais), ndo faz sentido algum que a atribuicao
de fiscalizar as atividades ali exercidas coubesse também a outro ente

federado.

Sendo assim, as atividades inseridas no art. 2°, inciso V, da Lei 43
n°® 7.182/15 jamais poderiam ser utilizadas como fundamento para exigéncia
da TFPG>S,

Em outras palavras, tais atividades, apesar de configurarem
poder de policia (ambiental) em sentido lato, nao podem ser exercidas pelo
Estado do Rio de Janeiro, uma vez que a Lei Complementar n°® 140/11 - em
linha com (i) o disposto no art. 8°, IX da Lei n°® 9.478/97 (que atribuiu a ANP
o dever de preservagao do meio ambiente), (ii) o disposto no art. 22, Xll da
CF/88, que diz competir exclusivamente a Unido legislar sobre jazidas,

5 “Art. 8 A ANP terd como finalidade promover a regulagéo, a contratagéo e a fiscalizagéo
das atividades econdmicas integrantes da indistria do petréleo, do gas natural e dos
biocombustiveis, cabendo-lhe: (...) IX - fazer cumprir as boas préaticas de conservagéo e uso
racional do petréleo, gés natural, seus derivados e biocombustiveis e de preservagdo do
meio ambiente”.

% “V - aplicagcdo das normas de preservagdo, conservagdo, controle e desenvolvimento
sustentavel dos recursos naturais, entre os quais o solo e o subsolo, e zelo pela
observéncia dessas normas, em articulagdo com outros 6rgéos”.
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minas e outros recursos minerais, (iii) o disposto nos arts. 176 e 177 da
CF/88, que atribuiram a Unido a competéncia para explorar e outorgar o
direito de exploracdao de recursos minerais - determinou que a atribuigcao
para fiscalizar as referidas atividades em alto mar, inclusive sob o
prisma ambiental, cabe exclusivamente a Uniao Federal.

5.3. DA IMPOSSIBILIDADE DE CONSIDERAR PARTE DAS
ATIVIDADES INDICADAS NO ART. 2° DA LEI N° 7.182/15 COMO
ESPECIE DE PODER DE POLICIA.

A razao do poder de policia é o interesse social e seu
fundamento reside na supremacia geral que o Estado exerce sobre todas as
pessoas, bens e atividades, que |he permite, em prol da coletividade, opor
condicionamentos e restricdes aos direitos individuais.

O conceito doutrinario do poder de policia®-57 foi incorporado
a legislagcao patria no art. 78 do CTN, in verbis:

‘Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a prética de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse
publico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econbémicas dependentes de concesséo ou autorizagdo do Poder Publico,
a tranqiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia

quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, 44

5 Partindo do escélio de Hely Lopes Meirelles, temos que: “Em linguagem menos técnica
podemos dizer que o poder de policia é o mecanismo de frenagem de que dispbe a
Administragdo Publica, para conter os abusos do direito individual. Por esse mecanismo,
que faz parte de toda a Administragdo, o Estado detém a atividade dos particulares que se
revelar contréria, nociva ou inconveniente ao bem-estar social, ao desenvolvimento e a
seguranga nacional. (...) O que todos os publicistas assinalam uniformemente é a faculdade
que tem a Administraggo Publica de ditar e executar medidas restritivas do direito individual
em beneficio do bem-estar da coletividade e da preservagdo do proprio Estado. Esse poder
é inerente a toda a Administragdo e se reparte entre todas as esferas administrativas da
Unié&o, dos Estados e dos Municipios.(...)” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 162 Ed. Sao Paulo: RT, 1991. P. 110/111.)

57 Na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello: “Pode-se definir a policia administrativa
como a atividade da Administracdo Publica, expressa em atos normativos ou concretos, de
condicionar, com fundamento em sua supremacia geral e na forma da lei, a liberdade e a
propriedade dos individuos, mediante agdo ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva,
impondo coercitivamente aos particulares um dever de abstengéo (“non facere”) a fim de
conformar-lhes o0s comportamentos aos interesses sociais consagrados no sistema
normativo.” (MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 102 Ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1998. P. 253.)
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com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.”

Portanto, qualquer atividade que se pretenda remunerar
mediante a cobrancga da espécie tributaria “taxa de policia” devera reunir os
requisitos acima indicados.

Dito isso, fica evidente que nem todas as atribuicbes elencadas
no art. 2° da Lei n° 7.182/15 traduzem poder de policia nos termos do art.
145, Il, da CF/88 e do art. 78 do CTN.

Deveras, as disposigcées dos incisos |, IV, VI e VIII®® sao
absolutamente genéricas e nao implicam limitacao de direitos, pois sequer
compete ao particular sua observancia. Na verdade, sdo normas que
orientardo a conduta do Estado do Rio de Janeiro, ndo se podendo falar que
a partir de sua materializacdo o ente politico cobrara do particular uma
atuacado especifica. Tanto &€ assim que sua inobservancia sequer podera
acarretar sancgdes, afinal, o contribuinte da taxa nem mesmo se relaciona
com tais atribuicées.

Sendo a taxa tributo vinculado a uma atuagcédo estatal, é
imperiosa a existéncia de um sobre-esfor¢co direcionado especificamente ao
contribuinte. A mingua dessa vinculagéo entre suijeito ativo e sujeito passivo,
a cobranca da taxa deixa de ser valida.

) 5.4. CONCLUSOES QUE SE EXTRAEM DO PRESENTE 45
TOPICO.

Diante do acima exposto, pode-se concluir que nenhuma das
atividades listadas no art. 2° da Lei n°® 7.182/15 tem o condao de autorizar a
instituicdo da TFPG.

58 “| - controle e avaliagdo das agBes setoriais relativas a utilizagéo de recursos de petréleo
e gas e ao desenvolvimento de sistemas de produgéo, transformagéo, expanséo, transporte,
distribuicdo de bens relativos ao petréleo e gas”.

“IV - defesa dos recursos naturais”

“VI - identificagdo dos recursos naturais do Estado, mediante o mapeamento por imagens
espaciais de toda a area de abrangéncia das atividades de petréleo e gas e seu entorno,
com o objetivo de fornecer subsidios a fiscalizagdo do setor, compatibilizando as medidas
preservacionistas e conservacionistas com a exploragéo racional, conforme as diretrizes do
desenvolvimento sustentavel”.

“VIIl - defesa do solo, das aguas, da fauna, da flora, das florestas e dos recursos naturais,
através da aplicagdo da taxa, em politicas publicas socioambientais inerentes a natureza da
mesma, inclusive, mediante convénios de cooperagéo técnico- cientifico.”
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Em primeiro lugar, os incisos I, IV, VI e VIII do referido art. 2°
sequer tratam de atividades que poderiam configurar espécie de poder de
policia apto a ser tributado por meio de taxa.

Em segundo lugar, as atividades indicadas nos incisos Il, Ill e
VIl tém como fundamento de validade o art. 23, XI, da CF/88, mas falece
competéncia ao Estado para exercé-las, na medida em que os campos de
petréleo configuram bens da Unido (art. 20, V, da CF/88), tendo essa a
competéncia administrativa para legislar e conceder as outorgas de
exploragédo, assim como os licenciamentos ambientais. Inclusive, a Lei n°
9.478/97, que instituiu a ANP, atribuiu a essa autarquia a competéncia para
fiscalizar as referidas concessdées.

Por fim, vé-se que o inciso V do art. 2° indica atividades que
tém como fundamento de validade o art. 23, VI e VII, da CF/88, mas,
igualmente, o Estado carece de competéncia para exercé-las. Isso porque a
LC n° 140/11 em seu art. 7°, Xlll e XIV, “b”, é expressa ao atribuir a Uniao a
competéncia para realizar licenciamentos ambientais das atividades
desenvolvidas em mar territorial, plataforma continental ou zona econdémica
exclusiva, assim como para realizar as respectivas fiscalizagdes. Logo, mais
uma vez, nos termos do art. 78 do CTN, s6 o ente competente para o efetivo
poder de policia — a Unido — poderia instituir uma taxa de policia para
remunerar o custo da fiscalizagcao estatal.

Corrobora com essa assertiva o fato do artigo 8°, IX da Lei n°
9.478/97 conferir a ANP o dever de fazer cumprir as praticas de preservacao 46
ao meio ambiente, o que vai justamente ao encontro do art. 7, Xlll e XIV, “b”
da Lei Complementar n® 140/11.

De todo modo, ainda que o Estado pudesse realmente exercer
seu poder de policia ambiental sobre atividades licenciadas pela Unidao em
alto mar (o que se admite apenas para fins argumentativos), o fato & que,
mesmo assim, a TFPG nao subsistiia da forma como se encontra
estruturada, uma vez que diversas atividades listadas no art. 2° da Lei n°
7.182/15 nao guardam relacdo alguma com fiscalizagbes de carater
ambiental (conforme restou demonstrado nos tépicos anteriores).

6. DA INCOMPETENCIA TERRITORIAL DO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO PARA INSTITUIR E COBRAR A TFPG.

Além das questbes acima, cabe ainda destacar que a
competéncia tributaria para a instituicao e cobranca da TFPG (e de qualquer
outro tributo estadual) deve ser exercida no ambito do territério do respectivo
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Estado-membro, o qual ndo abrange e nem se confunde com plataforma
continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva.

Quanto a essa constatacao, € de se notar que o art. 20, §1°, da
CF/88 expressamente exclui do territdério brasileiro o mar territorial, a
plataforma continental e a zona econdmica exclusiva, in verbis:

“Art. 20. S&o bens da Uniao:

()

§ 1° - E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, bem como a 6rgdos da administragdo
direta da Unido, participagdo no resultado da exploragdo de petroleo
ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragdo de energia
elétrica e de outros recursos minerais no_respectivo territorio,
plataforma _continental, mar _territorial ou zona econémica
exclusiva, ou compensagdo financeira por essa exploragdo.”
(grifamos)

O citado dispositivo, como se vé, prescreve que aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como aos o6rgaos da
administracao direta da Uniao, fica assegurada uma compensacao financeira
pela exploragao de recursos hidricos e minerais que ocorram:

(a) Nos respectivos territérios; e

(b) Fora de seus respectivos territérios (ou seja, no mar

territorial, plataforma continental ou zona econdmica 47
exclusiva).
Esta mais do que claro, portanto, que o territério dos entes
estaduais esta adstrito as fronteiras terrestres, nao incorporando o mar
territorial, a plataforma continental e a zona econdémica exclusiva.
Duvidas poderiam surgir quanto ao mar territorial (situado até
12 milhas nauticas da costa), nha medida em que o préprio art. 20 da CF/88,
em seu inciso VI, determina que tal faixa de mar representa um bem da
Uniao Federal. Assim, poder-se-ia argumentar que sendo a Unido composta
de Estados e Municipios, acabariam as 12 milhas nauticas por integrar o
territério destes ultimos.
Mas tais duavidas nao pairam sobre a plataforma
continental e a zona econémica exclusiva. Isso porque, diferentemente do
que ocorre com o mar territorial, o art. 20, inciso V, da CF/88 disse ser bem
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da Unido nao a plataforma continental e a zona econémica exclusiva como
um todo, mas apenas os recursos nhaturais ali existentes.

Veja-se:

“Art. 20. S&o bens da Uniédo:

(-..)

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona
econbmica exclusiva;

VI - o mar territorial’.

No mesmo sentido, encontra-se a Lei Federal n° 8.617/93, que

reconhece que cabe ao Estado brasileiro apenas o direito de soberania
para fins de exploragao e gestiao dos recursos naturais existentes na
faixa de mar compreendida entre 12 e 200 milhas nauticas:

“Art. 6° A zona econémica exclusiva brasileira compreende uma
faixa que se estende das doze as duzentas milhas maritimas,
contadas a partir das linhas de base que servem para medir a largura
do mar territorial.

Art. 7° Na zona econémica exclusiva, o Brasil tem direitos de
soberania _para _fins __de exploracdo e _aproveitamento,
conservacdo e gestao dos recursos naturais, vivos ou ndo-
vivos, das aquas sobrejacentes ao leito do mar, do leito do mar
e seu subsolo, e no que se refere a outras atividades com vistas
a_exploracao e ao aproveitamento da zona para fins
econémicos.

(...)

Art. 12. O Brasil exerce direitos de soberania _sobre a
plataforma continental, para efeitos de exploracdo dos recursos
naturais.

Paragrafo tnico. Os recursos naturais a que se refere o caput
sdo o0s recursos minerais e outros néo-vivos do leito do mar e
subsolo, bem como 0s organismos vivos pertencentes a espécies
sedentarias, isto é, aquelas que no periodo de captura estdo iméveis
no leito do mar ou no seu subsolo, ou que s6 podem mover-se em
constante contato fisico com esse leito ou subsolo.” (grifamos)

Registre-se que a Constituicao de 1988 e a Lei n° 8.617/93 nao

fizeram nada além de reconhecer uma realidade que ja havia sido posta pela
Convencao de Montego Bay de 1982.

Por meio do referido acordo, cerca de 160 paises integrantes

da ONU atribuiram as nagbes costeiras, sobre a faixa de mar compreendida
entre 12 e 200 milhas nauticas do litoral, o direito de exploracdo dos
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recursos naturais, em detrimento dos demais paises. Frise-se: apenas a
prerrogativa de explorar os recursos naturais.

Ora, se a plataforma continental e a zona econdmica exclusiva
integrassem de fato o territério dos paises costeiros, nao teriam esses
unicamente competéncia para explorar os seus recursos naturais. Poderiam,
por exemplo, impor uma série de restricobes a navegacao, inclusive na
utilizacao do espaco aéreo.

Mas nao € isso que ocorre. O Estado brasileiro exerce uma
soberania limitada sobre plataforma continental e a zona econdmica
exclusiva. E s6 tem essas prerrogativas porque foram reconhecidas na
Convencdao de Montego Bay (através dos arts. 55, 56, 76 e 77%,
internalizados pelo Decreto-Legislativo n® 05/87). Nao fosse a existéncia de
acordo internacional sobre a plataforma continental, qualquer nagao poderia
explorar o petroleo ali localizado, sem precisar sequer do consentimento do
Brasil.

Logo, considerando que (a) o Estado brasileiro, por forca da
Convencado de Montego Bay, tem competéncia apenas para explorar os
recursos minerais na plataforma continental e na zona econémica exclusiva,
e (b) que essa competéncia foi atribuida pela Carta de 1988 a Unido
Federal, como se pode admitir que um ente estadual edite norma de cunho
tributario onerando uma operagao que esta, para o ordenamento juridico
nacional e internacional, ocorrendo em alto mar?
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Como se sabe, por forca do art. 102 do CTN®°, a legislacéao
estadual restringe-se aos limites do seu territério, de modo que, nao sendo a
plataforma continental e a zona econdmica exclusiva territério brasileiro,
jamais poderia o Estado do Rio de Janeiro pretender gravar atividades que
estejam sendo ali exercidas.

Esse argumento ganha especial relevo in casu, uma vez
que toda a atividade de extragcao de petréoleo e gas natural que viria a
ser onerada pela TFPG ocorre em alto mar (i.e., na plataforma
continental e 2zona econdmica exclusiva), o que reforca a
inconstitucionalidade da referida taxa de policia.

%9 Os dispositivos da Convengdo de Montego Bay, por conta da sua extensdo, foram
transcritos ao final dos presentes embargos de declaragéo.
80 “Art. 102. A legislagéo tributaria dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios vigora,
no Pais, fora dos respectivos territérios, nos limites em que Ihe reconhecam
extraterritorialidade os convénios de que participem, ou do que disponham esta ou outras
leis de normas gerais expedidas pela Uni&do”.
Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF
Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul
Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655

Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br
bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHACA L M() N

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira M D ~
Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva ISABEL I: R Z l
Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde CONSULTORES = ADVOGADOS

Patricia Gaia | Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

E, caso por absurdo se considerem tais faixas de mar como
partes do territério nacional, entdo seriam, indiscutivelmente, territdrio
federal, por decorréncia légica do art. 20, inciso V, da CF/88. Nesse sentido,
vale conferir o seguinte trecho do parecer do Prof. HUMBERTO AVILA, ora
anexado aos autos (vide doc. 095):

“Por forga do artigo 23, inciso XI, os Estados detém competéncia
tdo somente para fiscalizar as concessbes de direitos de pesquisa e
explorag&o de recursos hidricos e minerais em seus territorios e ndo
nos bens da Unido. Isso significa dizer que plataforma continental,
mar territorial e zona econémica exclusiva ndo configuram territorio
estadual para fins de criagdo de taxa em razdo do suposto exercicio
do poder de policia. Consequentemente, o Estado do Rio de Janeiro
nédo possui competéncia para exercer seu poder de policia nestas
areas.

Sendo assim, o Instituto Estadual do Ambiente — INEA néo tem
competéncia para exercicio de poder de policia sobre zonas que nédo
constituem fterritério estadual, uma vez que a competéncia estadual
restringe-se a exploragdo de recursos hidricos e minerais em seu
territorio e ndo sobre a exploragdo de petroleo e gas natural em
territério pertencente a Unido, como sucede no presente caso.”

Tal constatacdo também tem o condao de afastar a cobranca
da TFPG, haja vista que, em territério federal, a competéncia tributaria € da
prépria Uniéo, nos termos do art. 147%" da Carta Magna.
50
7. DA VIOLAGAO AO ART. 146, I, DA CONSTITUIGCAO
FEDERAL.

Por fim, mas ndo menos importante, € de se notar que mesmo
que se pudesse considerar que as plataformas de petréleo estdo em
territérios estaduais, ainda assim nao seria possivel a cobranca da TFPG,
diante da inexisténcia de lei complementar dispondo sobre conflitos de
competéncia, nos termos do art. 146, |, da CF/8862,

De fato, caso se legitime a exacao prevista no referido diploma
legal, uma questao de vital importéncia se coloca: quais contribuintes estao
realmente explorando petréleo no territério fluminense? Tratando-se de

81 “Art. 147. Competem a Unido, em Territério Federal, os impostos estaduais e, se o

Territério ndo for dividido em Municipios, cumulativamente, os impostos municipais; ao

Distrito Federal cabem os impostos municipais.”

62 “Art. 146. Cabe a lei complementar: | - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria

tributaria, entre a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios”.
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plataforma continental e zona econ6mica exclusiva, até onde se estende o
poder fiscalizatério do INEA?

Nao ha resposta para tais indagagdes, pois, como estamos
diante de territérios abstratos, sem demarcacdes fisicas, varios Estados
costeiros poderiam pleitear o pagamento de taxas de policia. Nao ha
nenhum diploma legal que estabeleca como delimitar as fronteiras dos
Estados sobre o mar territorial, a plataforma continental e a zona econémica
exclusiva.

E por isso que o inc. | do art. 146 da CF/88 impde, nessas
situacbes de incerteza, a edigcao de lei complementar para fins de
solucionar conflitos de competéncia.

Refuta-se, desde ja, qualquer tentativa de aplicacao das linhas
ortogonais e paralelas definidas pelo IBGE para fins de distribuicdo dos
royalties de petréleo (nos termos da Lei Federal n® 7.525/86 e Decreto n°
93.189/86) como base para delimitacao dos territorios estaduais.

A uma porque se trata de uma lei ordinaria federal, padecendo
de um vicio formal para dirimir qualquer conflito de competéncia. A duas
porque o diploma legal é expresso no sentido de que as linhas ortogonais e
paralelas do IBGE tiveram como unica finalidade a reparticdo dos royalties, e
nao a definicdo do territério de cada Estado-Membro para fins do exercicio
da competéncia tributaria.

CONSULTORES & ADVOGADOS
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Logo, a situacao € de flagrante violagao ao art. 146, | da CF/88,
pois o caso demanda a edigao de LEI COMPLEMENTAR para dirimir conflito
positivo de competéncias.
Em todo caso, essa € uma discussao va, pelo simples fato de
inexistir, como visto acima, territério estadual ou bem econémico estadual no
subsolo oceanico, na plataforma continental e no mar territorial, locais onde
impera a Unido Federal.
Nesse sentido, vale conferir o seguinte precedente do STF, em
que ficou consignada a impossibilidade dos Estados exigirem o ICMS sobre
0 servico de navegacao aérea enquanto nao for editada lei complementar
sobre o tema, in verbis:
“CONST/TUC/ONAL.N TRIBUTARIO. LEI COMPLEMENTAR 87/96.
ICMS E SUA INSTITUICAO. ARTS. 150, II; 155, § 2°, V]l ‘A’ E INCISO Vi,
CF. CONCEITOS DE PASSACjE/RO E DE DESTINATARIO DO SERVIQO.
FATO GERADOR. OCORRENCIA. ALIQUOTAS PARA OPERACOES
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INTERESTADUAIS E PARA AS OPERACOES  INTERNAS.
INAPLICABILIDADE DA FORMULA CONSTITUCIONAL DE PARTICAO DA
RECEITA DO ICMS ENTRE OS ESTADOS. OMISSAO QUANTO A
ELEMENTOS NECESSARIOS A INSTITUICAO DO ICMS SOBRE
NAVEGACAO AEREA. OPERACOES DE TRAFEGO AEREO
INTERNACIONAL. TRANSPORTE AEREO INTERNACIONAL DE
CARGAS. TRIBUTACAO DAS EMPRESAS NACIONAIS. QUANTO AS
EMPRESAS ESTRANGEIRAS, VALEM OS ACORDOS INTERNACIONAIS
- RECIPROCIDADE. VIAGENS NACIONAL OU INTERNACIONAL -
DIFERENCA DE TRATAMENTO. AUSENCIA DE NORMAS DE SOLUCAQO
DE__CONFLITOS DE COMPETENCIA __ENTRE _AS _UNIDADES
FEDERADAS. AMBITO DE APLICACAO DO ART. 151, CF E O DAS
RELACOES DAS ENTIDADES FEDERADAS ENTRE SI. NAO TEM POR
OBJETO A UNIAO QUANDO ESTA SE APRESENTA NA ORDEM
EXTERNA. NAO INCIDENCIA SOBRE A PRESTACAO DE SERVICOS DE
TRANSPORTE AEREO, DE PASSAGEIROS - INTERMUNICIPAL,
INTERESTADUAL E INTERNACIONAL. INCONSTITUCIONALIDADE DA
EXIGENCIA DO ICMS NA PRESTACAO DE SERVICOS DE TRANSPORTE
AEREO INTERNACIONAL DE CARGAS PELAS EMPRESAS AEREAS
NACIONAIS, ENQUANTO PERSISTIREM OS CONVENIOS DE ISENCAO
DE EMPRESAS ESTRANGEIRAS. ACAO JULGADA, PARCIALMENTE
PROCEDENTE.” (ADI 1600, Rel.Min. SYDNEY SANCHES, Rel.p/ Acoérdao:
Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, julgado em 26.11.01, grifamos)

Apesar de se tratar de hipétese distinta, o racional adotado no
julgado desta Corte acima transcrito € em todo aplicavel ao caso dos autos:
na auséncia de lei complementar que disponha sobre conflito de
competéncia, nao é possivel a exigéncia de taxa de policia quando houver
duvidas sobre o sujeito ativo da exacao.
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8. DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR.

Como visto, o Estado do Rio de Janeiro, por meio da Lei n°
7.182/2015, pretende efetuar a cobranca de uma suposta taxa de policia
sobre a exploragao de petroleo e gas realizada em alto mar.

Tal cobranga, contudo, é manifestamente inconstitucional, de
modo que a referida lei estadual deve ser suspensa in totum — de plano e
com urgéncia — o que se justifica pela necessidade de garantir os efeitos da
decisao final a ser tomada pelo Plenario desta Corte, a qual, certamente,
acolhera as razbes aqui deduzidas.

O fumus boni iuris foi amplamente demonstrado nos topicos
anteriores, e se verifica, em suma, diante da flagrante incompatibilidade dos
dispositivos da Lei estadual n® 7.182/15 em face de diversos dispositivos da
Constituicao Federal.
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Ja o periculum in mora decorre, em suma, do fato de que a
tributacdo da operacdo de extracdo de petroleo por meio de TFPG (R$
3,0023 por cada barril de petréleo ou unidade equivalente de gas), a_qual
passara a ser_exigida no final de marco/16, indubitavelmente impactara
todo o regime concessées e partilhas, especialmente se considerarmos que
(i) a maior parte das empresas produtoras de petroleo estdo situadas no
Estado do Rio de Janeiro, (como demonstrado por levantamento feito pela
prépria ANP — doc. n°® 03, cit); (ii) a quase totalidade da producao de
petroleo no pais provém desse Estado; e (iii) a nova incidéncia tributaria,
que atingird o patamar de 1.8 bilhdo de reais/ano, implicara a oneracao
excessiva da operagao, aumentando sobremaneira os custos de producao.

Nesse contexto, a Lei n® 7.182/15 causa grande inquietacao no
setor industrial representado pela Autora, estando os seus associados
ameacados de verem a producao de petréleo tornar-se economicamente
inviavel, em especial em tempos nos quais o prego do barril atinge uma das
piores desvalorizagcbes da histoéria (doc. n°® 09).

De fato, o preco do barril de petréleo baixou mais de 70%
desde 2014, quando chegou a ser negociado a US$ 115,00, estando
atualmente cotado em aproximadamente US$ 33,00. Tal cenario vem
causando piora consideravel na situacao econémica das empresas do setor,
0 que ja foi reconhecido inclusive pelo proprio Conselho Nacional de Politica
Energética, ao editar a Resolugéo n° 01/2016 nos seguintes termos (doc. n°
10):
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“O Presidente do Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE {(...)
considerando que:

o _atual cenario mundial vem produzindo fortes impactos no
mercado de petréleo e gas natural, com precos que dificultam a
viabilizacdo econbémica dos investimentos;

novos investimentos na industria petrolifera requerem regras estaveis e
prazo de vigéncia que permitam o planejamento de longo prazo,
assegurando a manutengdo dessas regras ao longo do periodo de

realizagdo dos investimentos e de sua remuneragéo; e

o segmento de 6leo e gas tem grande relevancia para a cadeia
produtiva nacional, com forte impacto sobre a capacidade de
crescimento do Pais, resolve:” (grifamos)

Nesse contexto, o Instituto Brasileiro de Petréleo, Gas e
Biocombustiveis (IBP) elaborou estudo conclusivo sobre a matéria
(doc. 11), confirmando a inviabilidade econémica dos projetos de
exploragao e producido de petroleo no Estado do Rio de Janeiro no
cenario atual (barril a menos de US$ 35,00) se considerada a nova
tributacao trazida pela Lei n° 7.182/15 (bem como pela Lei n° 7.183,
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Belo Horizonte

Alameda da Serra,

12° e 13° andares,

também editada pelo Estado do Rio de Janeiro em dez/15, que instituiu
a cobranca de ICMS sobre a extragdao de petréleo e gas propriamente
dita, o que significa um onus fiscal brutal para as empresas do setor).

Assim, considerando esse novo 6nus fiscal (representado tanto
pela Lei n° 7.182/15, quanto pela Lei n® 7.183/15), o chamado break even
(ponto ou preco de equilibrio onde o total das receitas € igual ao total das
despesas para a exploragao e produgao) s6 € atingido no momento em que
o barril atinge o preco de US$ 80,00, conforme grafico abaixo:

Resultados Simplificados

Break-Even

Prego do

Petréleo s/ tributos
cl tributos

$35 ©
5o Qg
s O g

A depender do tipo de reservatdrio e regime fiscal
© Projetos Invidveis (TIR < 10%)

@ Projetos apresentam viabilidade (TIR 2 10%)

Ocorre que a maioria dos especialistas do setor nao
projeta precos acima de US$ 80/barril antes do ano de 2020. Ou seja: o
quadro é de crise deveras grave e sem perspectiva de melhora num futuro
préoximo, visto que a exploracao de petréleo com um barril a US$ 30,00 ja
gera prejuizos as empresas, o que nao deixa duvidas de que o novo 6nus
implicara um desequilibrio econémico-financeiro dos contratos.

Logo, a nova tributagao do setor petrolifero instituida pelo
Estado do Rio de Janeiro inviabilizara, por um longo periodo, ndo s6 a
expansao, como a propria manutencao das atividades das empresas do
setor®3, gerando efeitos deletérios a abalada economia nacional e,
consequentemente, afetando a geragao e manutencao de inumeros
postos de trabalho.

63 A esse respeito, vale lembrar que o concessionario, ao participar dos leildes da ANP,
planeja com complexidade a economicidade do projeto. Nesse contexto, os contratos de
concessdo da ANP e a legislagdo que regulamenta a matéria devem conferir ao futuro
concessionario a seguranga necessaria para habilitar-se nesse tipo de empreendimento de
alto risco.
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E ndo apenas o setor privado saira perdendo, pois a nova
tributacéo do petréleo no Estado do Rio de Janeiro tem o potencial de afetar
até mesmo o equilibrio do pacto federativo.

De fato, o estudo elaborado pelo IBP demonstra que os efeitos
sdo deletérios aos demais entes da federagdo tanto no regime de
concessao, quanto no regime de partilha (considerando os impactos da Lei
n®7.182/15 e da Lei n°® 7.183/15). Veja-se:

Impacto dos novos tributos
Variacao com relagdo ao caso sem tributos (US$ Milhdes)?
Concessdo Partilha
do Gov. Take?
B Company Company g
g barril Take = iR Total TIR Tl Gov. Take Total TIR
L $35 -1.518 -1.084 -782 3384 -2.522 -861 3384
= (-4%) (-7%) (-7%) 5 @ (-15%) (-36%) : @
ol I R e
Partilha
do Gov. Take!
2 barril [ =4 = Total T | Someaty Gov. Take! Total TIR
1) -19.263  -12.669  -8.83 -38.402 -2.
- $35 | (—555&) {—w:} (—31%}2 -40.764 Q (-222%) (-30%?}:] -40.766 G
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TIR - Taxa Interna de Retorno; PE — Participacdo Especial; IR — Imposto de Renda.
iGovernment take referente a outros impostos e participacies
2V alores ndo descontados no tempo.

O grafico acima deixa claro que havera inviabilidade econémica
nos projetos de exploragao e produgao com o incremento na carga tributaria
gerada pela TFPG, especialmente num cenario em o pre¢o do barril esta no
patamar de US$ 30,00.

Em todo caso, como se vé, a instituicao desse novo tributo
afeta negativamente a arrecadacdo de outros impostos e participacdes
governamentais®, a exemplo das participacbes especiais (cuja receita é
64 Lei n® 9.478/97:
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destinada ao Governo Federal) e do imposto de renda (de competéncia da
Uniao), devido a reducao da renda disponivel das companhias, sobre a qual
essas cobrancgas incidem.

Ademais, a instituicdo dessa nova exacao pelo Estado do Rio
de Janeiro (juntamente com o ICMS na extragdo de petrdleo e gas previsto
na Lei n° 7.183/15) sobre o petréleo refletira um aumento no custo do
produto, o que causa efeitos inflacionarios imediatos (o preco na bomba de
combustivel devera sofrer um acréscimo de 25%, segundo estudo do IBP),
dada a dependéncia dessa fonte energética para a produgcdo e economia
nacional.

Enfim, pela clareza e importédncia, vale transcrever as
conclusées do supramencionado estudo (doc. n® 11, cit.):

‘Em suma, os novos tributos aprovados pela Assembleia
Legislativa do Rio de Janeiro com o intuito de elevar a arrecadagédo
do estado, gerara um efeito inverso, reduzindo a arrecadagéo da
Unido, Estados e Municipios, por varios motivos:

1. Inviabilizagéo de projetos e perda de competitividade do estado
do RJ.

Né&o realizagdo de novos projetos e interrupgdo daqueles em
curso implica na reducdo do volume de producao e,
consequentemente, da arrecadacao futura governamental
(Royalties e Participacao Especial), bem como desempreqo e
reducdo da atividade econémica do estado e da arrecadacao

com outros tributos, sem citar os efeitos indiretos sobre a renda. 56
Com a elevagéo da carga tributaria, os investimentos potenciais
no desenvolvimento de reservas no estado serdo desviados a
outras areas geoldgicas, seja no pais seja no mundo.
A elevagdo drastica de custos na etapa de produgdo dara
incentivos a paralisagdo da produgdo no estado e elevacao das
importacées de petrdleo e derivados para o mercado interno, como
estratégia comercial.
2. Conflito federativo.
“Art. 45. O contrato de concessédo dispora sobre as seguintes participagbes govemamentais,
previstas no edital de licitagéo:
| - bénus de assinatura;
Il - royalties;
IIl - participagdo especial;
IV - pagamento pela ocupagédo ou retengéo de area.
§ 1° As participagBGes governamentais constantes dos incisos Il e 1V serdo obrigatdrias.
§ 2° As receitas provenientes das participagbes govemamentais definidas no caput, alocadas para
orgdos da administragédo publica federal, de acordo com o disposto nesta Lei, serdo mantidas na
Conta Unica do Governo Federal, enquanto ndo forem destinadas para as respectivas programagoées.
§ 3° O superavit financeiro dos 6rgdos da administragdo publica federal referidos no paragrafo
anterior, apurado em balango de cada exercicio financeiro, sera transferido ao Tesouro Nacional.”
Belo Horizonte - MG Rio de Janeiro — RJ Sao Paulo —-SP Brasilia — DF
Alameda da Serra, 119, Rua Visconde de Piraja, n° 303 — AlamedaJag, 1742, 15° andar. SHS Quadra 06 . Conjunto A . Bloco A .
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 . Ed. Brasil
Cep 34.000-000. Nova Lima Rio de Janeiro — RJ Tel Fax 11 3061-1665 XXI . Asa Sul
Tel 31 3289-0900 Tel Fax 21 3212 .0100 sp@sachacalmon.com.br Tel Fax 61 3224-1655
Fax 313286-3387 rj@sachacalmon.com.br df@sachacalmon.com.br

bh@sachacalmon.com.br

www.sachacalmon.com.br



Sécios — Partners

Sacha Calmon Navarro Coélho | Misabel de Abreu Machado Derzi| Eduardo Maneira SACHA

Igor Mauler Santiago |Valter Lobato| Paula Derzi Botelho | André Mendes Moreira M

Juliana Junqueira Coelho |Eduardo Junqueira Coelho | Andréa Bedran | Arnaldo Paiva ISABEL

Monica de Barros | Donovan Lessa |Gabriel Amarante | Guilherme Quintela | Tiago Conde CONSULTORES = ADVOGADOS

Patricia Gaia

Belo Horizonte

Alameda da Serra,
12° e 13° andares, Vila da Serra Grupo 904/912 — Ipanema Cep 01.420-904. Jardim Paulista Sala 601 CEP 70316.100 .

| Frederico Breyner | Fernando Moura | Alice Gontijo | Marcos Maia

Reducao da arrecadacdo com outros tributos devido ao
incremento do custo das empresas, afetando diretamente a base
de calculo sobre a qual incidem essas cobrancas (receita
disponivel).

3. Possibilidade de repasse do custo adicional para o prego dos
combustiveis vendidos no Pais (efeito inflacionario).

Dado que os tributos sdo encarados como custos diretos para as
empresas, O repasse para derivados pode ser uma saida para
recuperar a receita perdida. Para uma recomposicdo completa
destes custos prevé-se uma elevagdo média de mais de 25% nos
pregos dos derivados ao consumidor final.” (grifamos)

Em suma, o aumento da carga tributaria no setor de petroleo
tera como consequéncia a reducao de investimentos nessa atividade,
diminuicdo ainda maior da arrecadacao de royalties e de participacbes
especiais, bem como a reducédo de emprego e renda no pais, com impactos
no curto, médio e longo prazo.

Consequentemente, a cobranca da TFPG sobre a producgao de
petréleo e gas contribuira decisivamente para o fim da ja abalada industria
do petréleo no Brasil (por 6ébvio, o incremento do custo na producdo do
petréleo brasileiro levard a um aumento na importacao desse produto e de
seus derivados), ao colapso no abastecimento do mercado e ao
agravamento da crise econdmica que a nagao enfrenta.

Diante do exposto, com fundamento na aplicagdo conjugada do
art. 102, |, “p” da Constituicdo Federal®®, do art. 10, §3°, da Lei n° 9.868/99%
e do art. 21, V, do Regimento Interno do STF®”, a Autora requer a este
Exmo. Ministro Relator, a quem for distribuida a presente acado, a urgente
concessao de medida cautelar para suspender, liminarmente, a eficacia das

65 “Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe: | - processar e julgar, originariamente: (...) p) o pedido de
medida cautelar das agbes diretas de inconstitucionalidade’.

86 “Art. 10. Salvo no periodo de recesso, a medida cautelar na agdo direta sera concedida
por deciséo da maioria absoluta dos membros do Tribunal, observado o disposto no art. 22,
ap6s a audiéncia dos ¢6rgdos ou autoridades dos quais emanou a lei ou ato normativo
impugnado, que deverdo pronunciar-se no prazo de cinco dias. (...) § 3° Em caso de
excepcional urgéncia, o Tribunal podera deferir a medida cautelar sem a audiéncia dos
orgéos ou das autoridades das quais emanou a lei ou o ato normativo impugnado.”

87 “Art. 21. Sdo atribuicdes do Relator: (...) IV — submeter ao Plenario ou a Turma, nos
processos da competéncia respectiva, medidas cautelares necessarias a protegéo de direito
suscetivel de grave dano de incerta reparacdo, ou ainda destinadas a garantir a eficacia da
ulterior decisdo da causa; V — determinar, em caso de urgéncia, as medidas do inciso
anterior, ad referendum do Plenéario ou da Turma’.
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disposi¢cdes contidas na totalidade dos artigos da Lei do Estado do Rio de
Janeiro n°® 7.182, de 29 de dezembro de 2015.

Belo Horizonte - MG
Alameda da Serra, 119,

12° e 13° andares, Vila da Serra
Cep 34.000-000. Nova Lima
Tel 31 3289-0900

9. DOS PEDIDOS FINAIS.
Diante do exposto, a Autora requer:

o deferimento liminar do pedido de medida cautelar, nos termos
deduzidos no tépico anterior;

em seguida, sejam colhidas informag¢des do Governador do
Estado do Rio de Janeiro e da Assembleia Legislativa do
respectivo Estado, 6rgao e autoridade das quais emanou a lei
impugnada, nos termos do art. 6° da Lei n°® 9.868/99;

a posterior abertura de vista dos autos ao Advogado-Geral da
Uniao e ao Procurador-Geral da Republica, nos termos do art.
8° da Lei n® 9.868/99;

d) Ao final, pede a Autora seja julgado procedente o pedido, para

declararem-se, em definitvo e com efeitos ex tunc, a
inconstitucionalidade dos arts. 1° a 4° da Lei n° 7.182/15, do
Estado do Rio de Janeiro, que instituem a TFPG, bem como a
inconstitucionalidade, por arrastamento, dos demais artigos
daquele diploma, que disciplinam o pagamento e a cobranca

CONSULTORES & ADVOGADOS

da taxa, bem como a destinagdo dos recursos arrecadados 58
pelo Estado.
Nesses termos, pede deferimento.
Brasilia, 29 de fevereiro de 2016.
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