AS IMUNIDADES NA INDUSTRIA DO PETROLEO*

Livia Pinheiro Lopes**

Sumario: 1. Introdugdo. II. Origem das imunidades. III. A defini¢do doutrinaria do instituto.
IV. As imunidades em espécie. IV.1. Aplicabilidade genérica. IV.2. Aplicabilidade especifica
a industria do petrdleo. IV.2.1. As operagdes que destinem a outros Estados da Federagdo

petréleo e derivados. IV.2.2. Imunidades das operacdes estratégicas. V. Conclusao

I. Introducao

O tema das imunidades ¢, sem davida alguma, um dos mais caros ao Direito
Tributario. Objeto de estudos aprofundados, como o constate da classica obra de Aliomar
Baleeiro,' cujas ligdes sdo ainda hoje extremamente atuais, a doutrina remanesce envidando
esforcos sobre a questdo, o que faz surgir divergéncias, como a que respeita a defini¢do -
fixacdo de um conceito — para o instituto. Nada obstante, ndo se pode deixar de examina-las,
em especial por representarem importantes desoneragdes no sistema tributario, de assento

. . ;7 . 2 A . . N
constitucional — o que as torna rigidas” e, por consequéncia, dotadas de maior estabilidade do

* Artigo submetido em 17 dez. 2012 e aceito para publicagdo em 19 abr. 2013.

** Advogada. Mestranda em Finangas Publicas, Tributa¢do e Desenvolvimento pela Universidade do Estado do
Rio de Janeiro — UERJ.

"BALEEIRO, Aliomar. Limita¢ées Constitucionais ao Poder de Tributar.

* Dizemos que sdo rigidas uma vez que o Sistema Tributario Nacional (STN), por contar com previsdo de seus
contornos quase a exaustdo na Constitui¢do Federal, ¢ rigido, ou seja, seu processo de modificagdo ¢, por
defini¢do, mais gravoso do que aquele exigido para a criagdo da legislagdo infraconstitucional. Neste diapasao,
exige-se para o surgimento de uma nova norma constitucional a aprova¢do de uma Emenda Constitucional,
procedimento este que submetido a diversos limites formais e materiais, de observancia obrigatdria, sob pena de
invalidade, conforme previsto no artigo 60, da CF (“Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante
proposta: I - de um ter¢o, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; II - do
Presidente da Republica; III - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federagéo,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. § 1° - A Constitui¢do ndo podera ser
emendada na vigéncia de intervengdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio. § 2° - A proposta sera
discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver,
em ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros. § 3° - A emenda a Constituicdo serd promulgada
pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo numero de ordem. § 4° - Ndo sera
objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado; II - o voto direto,
secreto, universal e periddico; III - a separagdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais. § 5° - A
matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova
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que aquelas desoneracdes previstas na legislacdo ordindria — leis, medidas provisérias e
convénios, no caso do ICMS (Imposto sobre Operacdes relativas a Circulagao de Mercadorias
e sobre Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunica¢do) - conferindo, assim, maior certeza aos que atuam nas areas da economia
beneficiadas.

Noutro giro, desde tempos mais antigos que a industria do petroleo ¢ considerada setor
estratégico dos paises, dadas a escassez mundial deste recurso natural e as variadas utilidades
a que se presta, sendo, em verdade, basilar em todas as frentes da economia. Por isso, o
petréleo € ja ha muito visado pelas Nagdes (em especial aquelas que contam com reservas
exiguas e com demandas crescentes, como os Estados Unidos), a suscitar guerras sangrentas
em torno de sua disputa. Afinal, deter petréleo ¢ deter poder no cenario internacional.

Este quadro se torna ainda mais evidente apos as recentes’ descobertas realizadas na
camada do Pré-Sal.* Quando a maior parte dos Estados Nacionais caminha para uma situagéo
de déficit do petroleo eis que em Brasil sdo encontrados pela Petrobras vastos campos no
subsolo do Oceano Atlantico contendo significativas quantidades de petrdleo habeis a serem
explorados,’ estendendo-se do norte da Bacia de Campos, no Rio de Janeiro, ao sul da Bacia
de Santos, em Sao Paulo.

As novas descobertas exigiram também o estabelecimento de um Novo Marco
Regulatério, vez que os imensos reservatorios com baixo risco de exploracdo representam
para o Brasil a possibilidade de ter um maior controle sobre a exploragdo dessa riqueza,
fazendo com que os recursos obtidos sejam revertidos de maneira mais equanime ao pais, o

que tornou o Marco Regulatério Antigo, baseado nos Contratos de Concessdo,” um tanto

proposta na mesma sessdo legislativa. Para mais sobre as diferencas entre Sistemas Constitucionais Rigidos e
Sistemas Constitucionais Flexiveis vide: MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. P. 10.

’ As primeiras descobertas de petréleo e gas natural na camada do pré-sal ocorreram em 2006, na Bacia de
Santos, em Sdo Paulo. Vide: <http://www.petrobras.com.br/minisite/presal/pt/perguntas-respostas/>. Acesso em
30.08.2011.

* O termo pré-sal refere-se a um conjunto de rochas localizadas nas por¢des marinhas de grande parte do litoral
brasileiro, com potencial para a geragcdo e acimulo de petréleo. Convencionou-se chamar de pré-sal porque
forma um intervalo de rochas que se estende por baixo de uma extensa camada de sal, que em certas areas da
costa atinge espessuras de até 2.000m. O termo pré ¢ utilizado porque, ao longo do tempo, essas rochas foram
sendo depositadas antes da camada de sal. A profundidade total dessas rochas, que é a distdncia entre a
superficie do mar e os reservatorios de petroleo abaixo da camada de sal, pode chegar a mais de 7 mil metros.
Para mais: <http://www.petrobras.com.br/minisite/presal/pt/perguntas-respostas/>. Acesso em 30.08.2011.

> Apesar dos elevados custos para a exploragido do petroleo e do gas natural na camada do Pré-Sal, em razio da
profundidade a que se localizam as jazidas, a exigir vultosos investimentos e tecnologia de ponta, o grande
atrativo da camada do Pré-Sal ¢ seu baixo risco exploratorio, ou, noutras palavras, a certeza quase absoluta de se
encontrar petroleo comercializavel nestas areas.

® Marilda Rosado elenca as diversas modalidades de sistemas contratuais de exploragio do petroleo existentes no
mundo. Os modelos mais comuns sdo: (i) concessdo moderna — risco integral do concessiondrio que tera, em
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quanto ultrapassado. A partir dai que surgem os Contratos de Partilha da Producdo, ou
Production Sharing Agreements (PSAs), trazendo consigo inumeras davidas quanto ao
regime de tributagcdo (o que inclui as desoneragdes, por conseguinte, as imunidades fiscais) a
que estardo submetidos.”

E por todas estas razdes que entendemos 1til abordar as desoneracdes aplicaveis a
industria do petréleo. E aqui nos limitamos a abordar, como dito, as imunidades
constitucionais, sejam aquelas que por obra de disposi¢do expressa da Constituicdo aplicam-
se a industria do petroleo, tal a referida no artigo 155, § 2°, inciso X, alinea » (imunidade do
ICMS nas operagdes que destinem a outros Estados da Federacdo petroleo e derivados), ou as
que, embora previstas genericamente, na verdade propriamente por estarem previstas
genericamente, aproveitam a industria do petrdleo, a exemplo do artigo 149, § 2° inciso |
(imunidade das contribui¢des sociais e contribui¢cdes de intervengdo no dominio econdémico
incidentes sobre receitas decorrentes de exportacao).

Antes de adentrar ao tema em especifico, cremos ser necessdrio apresentar um breve
historico sobre as imunidades, o(s) conceito(s) adotado(s) pela doutrina, demonstrando as
divergéncias existentes em torno do mesmo, para, entdo, analisar as imunidades aplicéveis ao

petroleo — as genéricas e também as especificas.

II. Origem das imunidades
A origem histérica das imunidades fiscais repousa na impossibilidade de tributagdo do
clero e da nobreza — classes altas da piramide social - a época do chamado Estado

Patrimonial,® onde se considerava que o povo pagava tributo com dinheiro, a nobreza com

contrapartida, a propriedade do petroleo que extrair; (ii) contratos de partilha da produgdo (production sharing
agreements) — risco integral do concessionario, que tem o direito de dividir a producdo do petrdleo, (iii)
contratos de prestagdo servigos (service contracts) com ou sem clausula de risco — neles o contratado assumira a
mera posi¢do de um prestador de servigos sem deter a propriedade do petroleo extraido. O objetivo comum as
partes contratantes, o de exploragdo dos recursos petroliferos do Estado, esta presente em todas estas formas
contratuais. O que ird variar sera a atribuicdo dos riscos, os mecanismos decisorios ¢ a partilha da produgdo. Para
mais: RIBEIRO, Marilda Rosado de Sa. Direito do petrdleo: as joint ventures na industria do petroleo.

7 E possivel admitirmos a existéncia de diferentes tipos contratuais para a exploragdo do petréleo em virtude da
redagdo do artigo 177, § 1°, da Constitui¢do Federal, com redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 9/1995
(“Art. 177, § 1% A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades
previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condi¢es estabelecidas em lei”.) que se refere a
contratagdo de modo genérico, ndo fazendo alusdo a nenhuma forma contratual em especial. Neste diapasdo,
andou bem o Supremo Tribunal Federal ao assentar no julgamento da ADI n° 3.273/DF, que a opgdo pelo tipo de
contrato a ser celebrado para explorag@o do petroleo cabe ao Poder Executivo, vez que se trata de uma escolha.
nitidamente politica. Vide: STF: ADI n° 3.273/DF, Rel. Min. Carlos Ayres Britto, Rel. para o Acérddo Min. Eros
Grau, Tribunal Pleno, Julgamento em 16/03/2005, Publicagdo DJ 03/02/2007.

¥ A fixagdo dos periodos em que se passaram o Estado Patrimonial e o Estado Fiscal ¢ feita de certa forma
arbitraria, isto ¢, vale referir que guardam maior valor como referéncia temporal do que como momentos exatos
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sangue, ja que montava o exército que iria para as guerras, € o clero com oragdes. Assim,
estavam associadas a reserva de liberdade absoluta do senhorio e do clero em relagdo ao poder
fiscal do Rei, consubstanciando a limitacdo do seu poder pela preexistente liberdade

estamental ou liberdade privada.

Em uma acep¢do mais moderna, com as grandes revolucdes do século XVIII, que
afirmam os direitos humanos de forma veemente, em especial a Revolucdo Francesa, agora no
periodo do Estado Fiscal de Direito (século XVIII), sdo abolidos tais privilégios e todos
passam a pagar tributo, cuja configuracdo e limites vém estabelecidos pela propria liberdade.

A este respeito vale repisar a passagem de Ricardo Lobo Torres: ’

“O tributo [no Estado Fiscal] nasce no espaco aberto pela autolimita¢do da
liberdade e constitui o preco da liberdade, mas por ela se limita e pode chegar
a oprimi-la, se 0 ndo contiver a legalidade”. (Grifos do original)

O minimo de liberdade que permanece reservada de modo intocavel ao poder
tributario ¢ garantido por meio de alguns mecanismos, dentre os quais merecem prestigio as
imunidades, que passam a ser passiveis de reconhecimento em prol de qualquer um dos
cidaddos, independentemente da posicdo que ocupe na sociedade. Entdo o fundamento das
imunidades desloca-se da condi¢do de beneficio concedido as classes elevadas da piramide
social, como forma de limitacdo do poder real, para assentar-se na limitacdo do poder
tributario do Estado pelos direitos fundamentais do individuo, preexistentes, em especial nas

manifestagdes que decorrem do direito de liberdade.

Na Constituicdo Brasileira de 1891, a Constituicdo Republicana, as imunidades
ganham referéncia expressa, por obra de Rui Barbosa,'’ sendo certo que as intributabilidades
da nobreza e do clero foram extirpadas desde a Constituicdo Imperial de 1824, que,

declarando diversos direitos e garantias contra a tributacdo, tratou de decretar explicitamente a

na histéria em que estes fendmenos se verificaram, até porque a transi¢do entre eles foi gradual e houve
momentos em que nio se pode distinguir completamente um e outro, estando imbricadas as notas peculiares que
caracterizam cada um deles.

> TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio, vol. I11. P. 3.

' Dizemos que as imunidades ingressam no Brasil por obra de Rui Barbosa uma vez que foi ele, em muito
influenciado pela doutrina liberal do direito norte-americano dos séculos XVIII e XIX, o redator dos dispositivos
constitucionais correspondente as imunidades.
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extingdo das regalias concedidas as altas classes. Desde sua positivacdo, as imunidades

~ . . 11 . . . .
mantém-se em certa medida intocadas’ no decorrer dos textos constitucionais ulteriores.

III. A defini¢do doutrinaria do instituto

A doutrina patria em muito diverge na conceituagdo das imunidades. Na busca por
uma defini¢do, varias ja foram as proposi¢des apontadas que, como ponto em comum tém o
fato de reconhecerem que as imunidades gozam de assento na Constituicdo Federal, isto ¢, sdo
previstas pela nossa Lei Suprema.'” Todavia, este ¢ apenas o inicio das discussdes. Proceder-

se-4 adiante a andlise das defini¢des propostas.

A defini¢do mais corrente, ¢ da qual comungamos, ¢ aquela que descreve as
imunidades como hipdteses de ndo-incidéncia constitucionalmente qualificadas, conceito este
que, evidenciado por importantes autores modernos, ja era a inteligéncia do saudoso Bernardo
Ribeiro de Moraes, que em seu Compéndio” referencia a imunidade como providéncia
constitucional que impede a incidéncia tributaria — hipotese de ndo-incidéncia

constitucionalmente qualificada, portanto. Ricardo Lodi Ribeiro assim a define:'*

“A imunidade ¢ a ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada, a partir de
uma excecdo a regra da competéncia deferida aos entes federativos pela
Constituicao Federal, tendo por base os direitos fundamentais”.

Por sua vez, Aliomar Baleeiro, classifica-as como espécie do género “limitagdes

. . . . . 16 .
constitucionais ao poder de tributar”."> Entretanto, Ricardo Lobo Torres'® contesta dita
posicdo, ao afirmar que embora as imunidades e as limitagdes constitucionais do poder de

tributar possam coincidir em larga medida, e de fato coincidem, elas ndo se confundem. Para

" Mantém-se intocadas as imunidades, desde a Constitui¢io de 1891, quando sdo inseridas na ordem positiva,
até a Constituicdo atualmente vigente (1988), perpassando as Constituicdes de 1934, 1937, 1946, 1967/1969,
pois remanescem sem grandes mudangas substanciais.

2 £ de referir que a concepgio de imunidades como intributabilidades previstas de modo expresso na
Constituigdo pode ser mencionada como uma verdade tendo em conta o ordenamento e a construgdo doutrinaria
e jurisprudencial patrias. Isto porque, se em Brasil é lugar comum falar-se em imunidades aquelas positivadas na
Constituicdo, paises ha como Portugal, Espanha e Itdlia em que as imunidades sdo proclamadas de modo
genérico como isengdes, sem estatura constitucional.

" MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributdrio. P. 40.

" RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limita¢ées Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 181.

'S BALEEIRO, Aliomar. Limita¢ées Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 2.

' TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, vol. I11. P. 22.
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ele “as limitacdes constitucionais, problema fundamental do Estado moderno, se confundem,
na velha tradi¢ao liberal americana, com o préprio conteudo do Direito Constitucional, pelo o
que sobreexcedem o tema das imunidades”. A propdsito, outra grande fonte de debate ¢ a
categorizacdo das imunidades como “Principios Constitucionais Tributarios”, como
“Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar”, ou se ocupariam uma classe a parte
destas, discussdo que ndo iremos examinar para ndo nos afastarmos do escopo do nosso

trabalho.

Ainda quanto a idéia de limitagdo do poder fiscal, famosa ¢ a assertiva do juiz
Marshall: “the power to tax involves the power to destroy”,'’ com o que quer dizer que a
competéncia para instituir exagdes tributarias encampa também o poder de fulminar as
liberdades fundamentais. A concep¢ao positivista de imunidade como limitagdo ao poder de
destruir, a entendia como implementada por meio de mecanismos e instrumentos criados pela
propria Constituicdo Federal, ou seja, s6 eram reconhecidas porque positivadas, escritas, no

Texto Maior. Para o positivismo, elas t€ém sua origem no direito positivo e aparecem como

uma concessao do Estado ou uma obra atribuida ao poder constituinte.

Ruy Barbosa Nogueira e Amilcar de Aragjo Falcdo, a seu turno, véem-nas como uma
exclusio do poder de tributar atribuido pela Carta Magna as pessoas politicas.'® Isto é: em
primeiro lugar dar-se-ia o surgimento das regras positivas de competéncia, para, apos,
advirem as normas imunizantes que eliminariam ou suprimiriam em parte tais competéncias,
de modo a reconhecer que as regras de imunidade talvez andassem “mais vagarosamente” que

as de incidéncia, pois a incidéncia das ultimas precederia a das primeiras.

Paulo de Barros Carvalho' propde a seguinte defini¢do, elaborada, segundo ele,
unicamente a partir de elementos juridicos substanciais a natureza do instituto, abstraindo-se

dos elementos metajuridicos. Pretende o autor negar a visdo segundo a qual a imunidade ¢ um

17 Caso Mc Culloch versus Maryland, julgado em 1819 pela Suprema Corte dos Estados Unidos, com relatoria
do Juiz John Marshall.

" NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributdrio. P. 172. E em sentido analogo: FALCAO, Amilcar de
Aratjo. Fato Gerador da Obrigacdo Tributdria. P. 117.

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. P. 202.

RFPTD, v. 1, n.1, 2013



obstaculo posto pelo legislador constituinte, limitador da competéncia tributaria outorgada as

L. . . .. - c o~ 20
pessoas politicas, excludente do seu respectivo poder impositivo. S3o suas li¢des:

“[Imunidade] E a classe finita e imediatamente determindvel de normas
juridicas, contidas no texto da Constituicdo Federal, e que estabelecem, de
modo expresso, a incompeténcia das pessoas politicas de direito constitucional
interno para expedir regras instituidoras de tributos que alcancem situagdes
especificas e suficientemente caracterizadas”.

\

Muito embora, como ja dito acima, nos filiemos a corrente segundo a qual a
imunidade ¢ uma ndo-incidéncia constitucionalmente qualificada, precisamos concordar com
o autor paulista quando este assevera que constituem as imunidades umas das multiplas
formas de demarcacdo da competéncia tributaria, congregando-se as demais e produzindo o
exato campo de incidéncia da norma fiscal. Em verdade, as normas imunizantes colaboram no
desenho constitucional da faixa do poder impositivo atribuido as pessoas politicas, sendo uma
técnica legislativa que, em vez de positiva (de afirmagdo), como na previsdo do campo das
incidéncias, é negativa, determinando o que o legislador nio pode tributar. E que o
ordenamento constitucional, ao entender que determinadas pessoas (imunidades subjetivas)
ou situagdes/operacdes (imunidades objetivas) estdo a salvo de tributagdo, estatui uma

incompeténcia absoluta dos entes federados para onera-los por via de exacdes tributarias.

E preciso relembrar que no Estado Social e Democratico de Direito surge o
entendimento segundo o qual as imunidades estdo baseadas na liberdade emanada dos direitos
fundamentais, direitos estes que preexistem ao proprio Estado. Sdo limitagdes ao poder de

tributar pela reserva dos direitos fundamentais.

A este respeito merecem especial destaque os ensinamentos de Ricardo Lobo Torres,
que, discordando da definicdo de imunidade como ndo-incidéncia constitucionalmente
qualificada, classificando-a de visdo positivista, estabelece intima e necessaria relacdo entre as
imunidades e os direitos humanos. O autor chega inclusive a afirmar que o que nio se baseie
nos direitos fundamentais, nos direitos humanos, ndo poderia denominar-se imunidade, sendo

apenas uma mera nao-incidéncia prevista na Constitui¢ao.

*% Entende o autor como elementos metajuridicos, por exemplo, as consideracdes que em algum passo se valham
de ensinamentos da Moral, da Filosofia, da Sociologia, enfim, de ramos que ndo a propria Ciéncia Juridica. In
CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. P. 202.
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Para ele as imunidades podem ser definidas como “uma relagdo juridica que

instrumentaliza os direitos fundamentais, ou uma qualidade da pessoa que lhe embasa o
direito publico subjetivo a ndo-incidéncia tributaria ou uma exteriorizagdo dos direitos da
liberdade que provoca a incompeténcia tributaria do ente ptiblico”. Tem natureza, portanto, de
autolimitacdo dos direitos humanos, origem nos direitos morais e fundamentacdo nos direitos

e condicdes de liberdade absoluta.”' E certifica o autor:*

“A imunidade ¢, portanto, intributabilidade, impossibilidade de o Estado criar
tributos sobre o exercicio dos direitos da liberdade, incompeténcia absoluta
para decretar impostos sobre bens ou coisas indispensaveis a manifestacdo da
liberdade, ndo-incidéncia ditada pelos direitos humanos absolutos e anteriores
ao pacto constitucional.

(..)

A imunidade se confunde com o direito publico subjetivo pré-estatal a ndo
incidéncia tributaria, com a pretensdo a incolumidade fiscal, com os proprios
direitos fundamentais absolutos, posto que ¢ um dos aspectos desses direitos,
ou uma sua qualidade, ou a sua exteriorizagdo, ou o seu ambito de validade. A
imunidade, em outros palavras, exorna os direitos da liberdade e limita o poder
tributdrio estatal, ndo sendo, de modo algum, uma das manifestacdes da
soberania do Estado, nem uma outorga constitucional, nem uma autolimitacdo
do poder fiscal, nem uma simples garantia principioldgica como poderia dar a
entender o caput do art. 150 da CF. Os direitos humanos, em sintese, sdo
inalienaveis, imprescritiveis e intributaveis”.

Miguel Reale e Flavio Bauer Novelli* aderem ao mesmo entendimento, ligando as
imunidades a proibigdes ou restrigdes estabelecidas pela Constituicdo com o fito de
salvaguardar os direitos fundamentais (liberdade, igualdade, seguranca, propriedade, etc.).

. ~ .. . ~ 24
Alberto Nogueira, por seu turno, faz mengao aos “direitos humanos da tributagdo”.

Ricardo Lodi Ribeiro também advoga a tese segundo a qual os direitos fundamentais

" . : o 25
legitimam as imunidades tributarias:

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio, vol. I11. P. 45-47.

22 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 59.

2 REALE, Miguel. “Saudac¢do ao Tributarista do Ano. In NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Imunidades contra
Impostos na Constituicdo Anterior e sua Disciplina Mais Completa na Constitui¢do de 1988. NOVELLLI, Flavio
Bauer. Notes on the Brazilian Tax System. In DOLINGER, Jacob ¢ ROSENN, Keith S. (Ed.) 4 Panorama of
Brazilian Law. Miami: University of Miami, 1991. P. 63.

2 NOGUEIRA, Alberto. A Reconstrugdio dos Direitos Humanos da Tributagdo. P. 141 e seguintes.

¥ RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 182.
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“Diante disso, ¢ licito afirmar que na fase de legitima¢do do ordenamento
juridico do Estado Social e Democratico de Direito, na qual sdo ponderados os
valores da Liberdade do Estado Liberal e da Solidariedade do Estado Social, os
direitos fundamentais constituem fundamento para as imunidades tributarias.
Porém, vale advertir que nem todos os direitos fundamentais — sejam eles
individuais, politicos, econdémicos e sociais — ddo origem a imunidades
tributarias. Sdo preservados da partilha constitucional de competéncias
tributarias, em nome dos direitos fundamentais, determinadas pessoas ou
determinadas condutas”.

Uma vez explanadas as definicdes que entendemos as mais importantes para o
instituto, penetramos agora a analise do objeto central do presente estudo, qual seja, as
imunidades aplicaveis a induastria do petrdleo. Mas isto partindo-se do pressuposto de que,
independente da posicdo doutrindria que se adote no que tange a conceituagdo das
imunidades, a realidade fatica ndo ird se transmudar, ou seja, o que se reconhecera na pratica ¢
a existéncia de uma desoneracao fiscal tendo em conta que ndo havera a incidéncia do tributo

referido na regra imunizante.

IV. As imunidades em espécie

As imunidades que iremos abordar restringem-se tdo-somente aquelas aplicaveis a
industria do petréleo, quer pela generalidade com que previstas no texto constitucional,
podendo, por conseguinte, aproveitar a qualquer atuante de todos os setores da economia,
indistintamente, desde que haja o devido enquadramento na hipdtese delineada na regra
imunizante; quer pela mengdo especifica constante do texto da norma a fazer com que se

aplique a industria do petréleo.

Cumpre em primeiro lugar esclarecer o uso atipico que fazemos no presente estudo da
nomenclatura “imunidade genérica”. Isto porque costuma a doutrina referir como imunidade
genérica a aplicavel aos tributos, ou, mais incisivamente, aos impostos em geral, estando
previstas em diversos dispositivos constitucionais, ao passo que as imunidades especificas
diriam respeito a disciplina constitucional determinada de cada tributo.*® Nio ¢é nesta acepgdo
que usamos tais expressoes. Para os fins aqui propostos, consideramos imunidades de

aplicabilidade genérica aquelas que, ndo obstante aplicdveis a uma espécie especifica de

2 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitag¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 181.
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imposto ou de contribuicdo especial, qualquer agente da economia podera dela se beneficiar,
desde que se encaixe nos dizeres da norma de imunidade. A seu turno, as imunidades que
designamos nesta oportunidade de especificas sdo as destinadas Unica e exclusivamente a

industria do petroleo, por for¢a de disposicdo constitucional expressa neste sentido.

E o que se passa a examinar.

IV.1. Aplicabilidade genérica

Seguindo a ordem topografica pela qual sdo enunciadas as imunidades genéricas, a
primeira delas”’ diz respeito as contribuigdes sociais e as contribui¢des de intervengio no
dominio econdmico (contribui¢des interventivas ou CIDEs) incidentes sobre as receitas de
exportagdo. E o que estatui o artigo 149, § 2°, inciso I, da CF, com a redagdo dada pela

Emenda Constitucional (EC) n°® 33/2001:

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto
no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

§ 2° As contribuigdes sociais e de interven¢ao no dominio econdmico de que
trata o caput deste artigo:
I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportagdo”.

*" Cumpre esclarecer que ndo iremos nos reportar aquelas imunidades (de taxas) evidenciadas em diversos
incisos do artigo 5°, da CF, por entendermos que tém elas mais a ver com direitos individuais do que
propriamente com uma atuagdo dos agentes na economia, que ¢ o que se intende focar. Noutro giro, vale
escrever que muito embora em algumas passagens o constituinte faga uso da expressao “isento”, quer ele referir-
se a “imune”, porque, como dito, a ndo-icidéncia de assento constitucional é chamada de imunidade — isengéo ¢é a
ndo-incidéncia legalmente qualificada, ou seja, prevista em lei. Nada obstante, transcrevemo-nas, apenas para
fins de registro: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca ¢ a propriedade, nos termos seguintes”, “Inciso XXXIV - Sdo a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder; b) a obtengdo de certiddes em reparticdes publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal”. “Inciso LXXIII - qualquer cidaddo ¢ parte legitima
para propor acgdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente € ao patrimdnio histdrico e cultural, ficando o autor,
salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia”. “Inciso LXXIV - o Estado
prestara assisténcia juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos”. “Inciso LXXVI
- sdo gratuitos para os reconhecidamente pobres, na forma da lei: a) o registro civil de nascimento; b) a certiddo
de 6bito”. “Inciso LXXVII - sdao gratuitas as acdes de "habeas-corpus" ¢ "habeas-data", e, na forma da lei, os
atos necessarios ao exercicio da cidadania”. (Grifados).
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Ou seja, caso o petroleo ou seus derivados sejam exportados,”® sobre as receitas
auferidas com estas exportacdes nao incidirdo as mencionadas contribui¢cdes. H4, em verdade,
diversos dispositivos espalhados pela Constituicdo Federal a prever ndo-incidéncias sobre as
exportagdes. O claro intuito do ordenamento ao assim proceder ¢ o de desonerar a nossa
producdo nacional quando destinada a mercados estrangeiros, possibilitando a maior
competitividade dos produtos no cenario mundial e garantindo efetividade ao principio da
garantia do desenvolvimento nacional (art. 3° inciso II, da CF). O que se visa, ao fim e ao
cabo, ¢ ndo “exportar tributos”, o que, alids, ¢ de boa praxe, sendo adotado pelos paises em
geral, fazendo com que a tributagdo somente incida quando o bem, mercadoria ou produto
ingressarem no ordenamento de destino.

Neste sentido pensa Ricardo Lodi Ribeiro® para quem “tal dispositivo, que foi
introduzido pela EC n° 33/01, tem como fundamento o fomento ao comércio exterior”.

Quanto as contribui¢des a que alude o artigo, importa comentar que o Supremo
Tribunal Federal (STF)’® entendeu que com respeito as contribuicdes sociais somente
estariam incluidas na imunidade a Contribuicdo Social ao Programa de Integracdo Social
(PIS) e a Contribui¢do Social para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
previstas no artigo 195, inciso I, alinea b, da CF,’' com a redacdo dada pela EC n°® 20/1998,
em razdo da vinculacdo constitucional da imunidade a “receitas decorrentes de exportacao”.

Ja era este o entender da melhor doutrina,*® vindo o precedente do STF apenas a consagré-lo.

¥ Segundo a Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) em 2011 o Brasil exportou 1483 milhdes de barris de
petrdleo, com receita de R$ 14.525.369.100,00. Quanto aos derivados de petroleo, a exportagdo no mesmo ano
alcangou a marca de 61,1 milhdes de barris, gerando ganhos da ordem de R$ 6.705.740.047,00. Dados
disponiveis em: <http://www.anp.gov.br>. Acesso em 25.08.2011.

¥ RIBEIRO, RICARDO Lodi. Limitag¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 211.

3% STF: RE n° 474.132 / SC, Rel. Min. Gilmar Mendes, Julgamento em 12/08/2010, Tribunal Pleno, Publicacdo
DJe-231 em 01/12/2010. Ver também: STF: RE n° 566.259 / RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Julgamento
em 12/08/2010, Tribunal Pleno, Publicagdo DJe-179 em 24/09/2010 e RE n° 564.413 / SC, Rel. Min. Marco
Aurélio, Julgamento em 12/08/2010, Tribunal Pleno, Publicacdo DJe-209 em 03/11/2010, ambos com
repercussdo geral reconhecida. Todavia, anteriormente, em 2007, o STF manifestou-se pela aplicagdo da
imunidade também a CSLL, sob o argumento de que tributar o lucro seria uma violagao transversa a imunidade.
Vide: AC n°® 1738 MC / SP, Rel. Min. Cezar Peluso, Julgamento em 17/09/2007, Tribunal Pleno, Publicagdo
DJe-126 em 19/10/2007.

*I Diz o artigo: “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: 1 - do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre: b) a receita ou o faturamento”.

32 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitag¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 212.
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Com isto, restaram excluidas de seu ambito de abrangéncia a Contribui¢do Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL), prevista no artigo 195, inciso I, alinea ¢, da CF,” com a
redacdo dada pela EC n° 20/1998, bem como a extinta Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagdes Financeiras (CPMF). Isto porque o intuito de promover a desoneragdo das
exportagdes e o desenvolvimento patrio ndo poderiam ultrapassar o significado oferecido pela
literalidade do texto constitucional. Vale transcrever uma das ementas das decisdes do STF

(RE n° 474.132/SC), pela clareza com a qual pde a questao:

“Ementa

Recurso extraordinario. 2. Contribui¢des sociais. Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) e Contribuicdo Provisdria sobre Movimentacdo ou
Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(CPMF). 3. Imunidade. Receitas decorrentes de exportacdo. Abrangéncia. 4.
A imunidade prevista no art. 149, § 2° I, da Constituicdo, introduzida pela
Emenda Constitucional n® 33/2001, nao alcanca a Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), haja vista a distingdo ontologica entre os
conceitos de lucro e receita. 6. Vencida a tese segundo a qual a interpretacdo
teleologica da mencionada regra de imunidade conduziria a exclusao do lucro
decorrente das receitas de exportagdo da hipotese de incidéncia da CSLL, pois
o conceito de lucro pressuporia o dereceita, e a finalidade do referido
dispositivo constitucional seria a desoneracdo ampla das exportagdes, com o
escopo de conferir efetividade ao principio da garantia do desenvolvimento
nacional (art. 3° II, da Constituicdo). 7. A norma de exonerag¢do tributaria
prevista no art. 149, § 2° 1, da Constituicdo também ndo alcanca a
Contribui¢ao Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de Valores
e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), pois o referido tributo
ndo se vincula diretamente a operagdo de exportacdo. A exacdo ndo incide
sobre o resultado imediato da operagdo, mas sobre operagdes financeiras
posteriormente realizadas. 8. Recurso extraordindrio a que se nega
provimento”.

Relativamente a contribui¢do de interven¢do no dominio econdmico, nenhuma delas
que porventura venha a gravar as receitas de exportagdo poderd incidir. E por isso que a

CIDE-combustiveis, prevista na Constitui¢io Federal no artigo 177, § 4°** ¢ instituida pela

3 E o dispositivo, litteris: “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢gamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: I - do empregador, da empresa e da entidade a
ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre: ¢) o lucro”.

** Prevé a regra: “Art. 177. § 4° A lei que instituir contribui¢do de interveng¢io no dominio econémico relativa as
atividades de importacdo ou comercializa¢do de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel devera atender aos seguintes requisitos: (...)”. Note-se que o paragrafo 4° do artigo 177 da CF foi
incluido pela EC n° 33/2001.
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Lei n® 10.336/2001,%° ndo incide sobre a exportagio, mas apenas sobre a importagdo ¢ a
comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gds natural e seus derivados, e alcool etilico
combustivel.

Antes de passarmos ao estudo das demais imunidades especificas vale uma breve nota
sobre o regime de exploragdo do petrdleo vigente antes do advento da EC n° 9/95, que
introduziu a flexibilizagdo do monopolio da Unido sobre as atividades econdmicas da
industria do petroleo e sobre o resultado de sua exploragio.’® Originariamente o artigo 177, da

CF, previa, in verbis:

“Art. 177. Constituem monopolio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gis natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

IT - a refinag@o do petrdleo nacional ou estrangeiro;

III - a importagdo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes
das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de
derivados basicos de petréleo produzidos no Pais, bem assim o transporte, por
meio de conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer
origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacdo
e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados, com excegao
dos radioisétopos cuja produgdo, comercializagdo e utilizagdo poderdo ser
autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII
do caput do art. 21 desta Constituicdo Federal.

§ 1° O monopolio previsto neste artigo inclui os riscos e resultados decorrentes
das atividades nele mencionadas, sendo vedado a Unido ceder ou conceder
qualquer tipo de participacio, em espécie ou em valor, na exploragio de
jazidas de petréleo ou gas natural, ressalvado o disposto no art. 20, § 1°”.
(Grifado)

Assim, estava vedado a Unido contratar empresas privadas para o exercicio de
qualquer das atividades elencadas nos incisos do artigo 177, e ceder ou conceder qualquer
tipo de participagdo na exploragao das jazidas. Diz-se, com isto, que as atividades da industria
do petréleo ndo estavam abertas ao mercado, a livre concorréncia, devendo ser exploradas
diretamente pela Unido. E assim era feito através da Petrobras, o bragco empresarial da Unido.

Neste diapasdo a imunidade reciproca prevista no artigo 150, inciso VI, alinea a, da CF, era

> A Lei n° 10.336, de 19 de Dezembro de 2001, estabelece em seu artigo 1° que “Fica instituida a Contribui¢io
de Intervengdo no Dominio Econdmico incidente sobre a importagdo e a comercializagdo de petrdleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel (Cide), a que se refere os arts. 149 ¢ 177 da
Constituigdo Federal, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 11 de dezembro de 2001

3¢ Por todos: SILVA, Leonardo Mussi. ICMS sobre a Extracio de Petréleo. P. 161.
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plenamente aplicavel, proibindo cobrangas tributarias que recaissem sobre o patrimdnio, a

renda ou os servicos prestados pela Unido.

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

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros”.

Ora, era aplicavel a norma porque a exploragdo de atividade econdmica pela Petrobras,
exercendo o monopoélio constitucional atribuido @ Unido, ndo era regido pelas normas
aplicaveis aos empreendimentos privados, pelo o que estava a salvo da exce¢do contida no
artigo 150, § 3°, da CF.”’

Entretanto, quando surge no ordenamento juridico brasileiro a EC n® 9/1995, o artigo
177 da CF foi modificado, permitindo-se a partir de entdo que empresas publicas e privadas
pudessem ser contratadas para a exploracdo das atividades da industria do petrdleo antes
monopolizadas, em regime de livre concorréncia, dai falar-se em flexibilizacdo do monopolio

estatal. A nova redacdo do § 1° do artigo 177 restou assim consignada:

“§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo
das atividades previstas nos incisos I a IV deste artigo observadas as condig¢des

estabelecidas em lei”.

Convalidando a op¢ao pela contratacdo de empresas para o desempenho da pesquisa e
lavra de petréleo e as demais tarefas, surge a Lei n 9.478/97 (Lei do Petroleo) e sdo realizadas
diversas rodadas de Licitacdo para o cumprimento da nova norma constitucional. A partir dai
a Petrobras deixou de ser a executora do monopolio e passou a concorrer com outras
empresas, no cendrio da industria do petroleo. Ou seja, passou ela a atuar regida pelas normas
aplicaveis a empreendimentos privados (artigo 173, § 1°, inciso I, da CF), pelo o que caiu a
possibilidade de se beneficiar da imunidade reciproca.

H4, por fim, a imunidade ao Imposto sobre Operagdes relativas a Circulacdo de

Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Itermunicipal e de

" E a redagdo: “Art. 150. § 3° - As vedagdes do inciso VI, "a", e do pardgrafo anterior ndo se aplicam ao
patriménio, a renda e aos servicos, relacionados com explorag@o de atividades econdmicas regidas pelas normas
aplicaveis a empreendimentos privados, ou em que haja contraprestagdo ou pagamento de pregos ou tarifas pelo
usuario, nem exonera o promitente comprador da obrigagdo de pagar imposto relativamente ao bem imovel”.
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Comunicagao (ICMS) nas operagdes que destinem mercadorias ao exterior, nos exatos termos

do artigo 155, § 2°, inciso X, alinea a, da CF, com redagdo fixada pela EC n°® 42/2003:

“§ 2.° O imposto previsto no inciso II [ICMS] atendera ao seguinte:

X - ndo incidiré:

a) sobre operagdes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre
servigos prestados a destinatdrios no exterior, assegurada a manutengao € o
aproveitamento do montante do imposto cobrado nas operagdes e
prestagdes anteriores”.

Ha, portanto, imunidade sobre operagdes de circula¢do para o exterior de mercadorias,
rol em que enquadrados o petrdleo bruto (6leo cru) bem assim os combustiveis dele
derivados, liquidos e gasosos, inclusive lubrificantes.

Quanto aos demais impostos incidentes sobre as operacdes relativas ao petroleo e seus
derivados, a previsdo constitucional de regras imunizantes ndo se aplica em virtude de
explicita regra constitucional que proibe mesmo a incidéncia de qualquer imposto sobre elas,

a excecdo do Imposto de Importacao (II), Imposto de Exportacao (IE) e ICMS.

IV.2. Aplicabilidade especifica a indistria do petrdleo

Tratamos as imunidades que agora iremos explicitar como “especificas a industria do
petréleo” uma vez que nas disposi¢des constituigdes em que repousam existe uma referéncia
expressa ao petroleo e derivados.

Sdo elas duas, (i) a prevista no artigo 155, § 2° inciso X, alinea b, referente a
operagdes que destinem a outros Estados petroleo e derivados, e (ii) a constante do artigo 155,
§ 3° cuja finalidade precipua ¢ imunizar as operagdes estratégicas, dentre elas as que
envolvam os derivados de petrdleo e combustiveis do pais. Por certo ndo ¢ a toa que ambas
dizem respeito ao ICMS, mas exatamente em virtude da ultima delas (a escrita no art. 155, §
3°, da CF), por for¢a da qual nenhum outro imposto a exce¢do do 1I, do IE e do ICMS poderao

incidir sobre operagdes que tenham como objeto o petrdleo e derivados.

IV.2.1. As operagdes que destinem a outros Estados da Federacgao petroleo e derivados
A Constituigdo Federal tem previsdo especifica determinando a ndo-incidéncia do
ICMS nas operacgdes que destinem a outros Estados petroleo e combustiveis dele derivados,

conforme o artigo 155, § 2°, inciso X, alinea b:

RFPTD, v. 1, n.1, 2013
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“§ 2.° O imposto previsto no inciso II [[CMS] atenderé ao seguinte:

X - ndo incidiré:

b) sobre operacdes que destinem a outros Estados petroleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia
elétrica”.

Referida disposi¢do constitucional vem acarretando intermindveis discussdes na
doutrina e jurisprudéncia patrias, das quais examinaremos, de forma sucinta, as que

consideramos dotadas de maior relevancia.

A primeira delas diz respeito ao objetivo cunhado neste artigo de subverter a regra
geral segundo a qual o ICMS ¢ tributado no Estado de origem, transferindo o ICMS incidente
sobre as operagdes com esses recursos estratégicos do Estado produtor para o Estado
consumidor, o que se convencionou chamar de ICMS-destino.”® E que a insatisfagio entre os
Estados produtores ¢ imensa, em especial no que se refere aos Estados hospedeiros das
empresas de extracdo de petréleo e gas natural, que v€em possiveis receitas tributarias
“perdidas” em favor dos Estados onde ird ocorrer o consumo desses produtos.

E ¢ por isso que ha quem atribua a este artigo, quando da fixa¢do da regra do ICMS-
destino, a impossibilidade de cobranga do ICMS na operagdao de extragdo de petroleo e gas

natural, como pretendeu fazer o Estado do Rio de Janeiro através da Lei n° 4.117, de 27 de

*¥ Sobre o ICMS-destino nas operagdes com bens estratégicos interessante ¢ a passagem do voto exarado pelo
ex-Ministro Nelson Jobim nos autos do MS n° 24.312/DF, que, pela clareza de suas palavras, trazemos na sua
literalidade: “Em 1988, quando se discutiu a questdo do ICMS, o que tinhamos? Houve uma grande discussdo na
constituinte sobre se o ICMS tinha que ser na origem ou no destino. A decisdo foi que o ICMS tinha de ser na
origem, ou seja, os estados do Sul continuavam gratuitamente tributando as poupangas consumidas nos estados
do Norte e do Nordeste. Ai surgiu um problema envolvendo dois grandes assuntos: energia elétrica — recursos
hidricos — e petrdleo. Ocorre o seguinte: os estados onde ficasse sediada a producdo de petroleo e a produgdo de
energia elétrica acabariam recebendo ICMS sobre o petroleo e energia elétrica. O que se fez? Participei disso
diretamente, lembro-me que era, na época, o senador Richard quem defendia os interesses do estado do Parana e
o senador Almir Gabriel quem defendia os interesses do Estado do Para, além do Rio de Janeiro e Sergipe, em
relacdo as plataformas de petroleo. Entdo, qual foi o entendimento politico naquela época que deu origem a dois
dispositivos na Constituicdo? Dai porque preciso ler o § 1° do art. 20 em combinagdo com o inciso X do art. 155,
ambos da Constituigdo Federal. O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS ndo incidiria sobre operagdes que
destinassem a outros Estados - petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos, gasosos e derivados e
energia elétrica — ou seja, tirou-se da origem a incidéncia do ICMS”. In: STF, MS n° 24.312/DF, Rel. (a): Min.
Ellen Gracie, Julgamento em 19/02/2003, Tribunal Pleno, Publicagdo DJ 19/12/2003.
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junho de 2003. Ives Gandra da Silva Martins, em consulta sobre o tema exarada a pedido da

. 5 .39
Petrobras, externou dita compreensao:

“No momento em que redijo esta opinido legal, ou seja, antes de sua sangdo
[referéncia a sancdo da Lei Estadual n® 4.117/03], a ‘circulagdo’ do petréleo
‘dentro do estabelecimento’, vale dizer, de ‘extracdo da jazida’ até a ‘saida’
para outros Estados da Federacdo ndo ¢ tributada por for¢a da imunidade
constitucional das operagdes interestaduais.

(..))

Mais do que isto, o texto constitucional expressamente declara que o produto
(combustivel) nas operagdes interestaduais, serd tributado no destino, enquanto
a futura lei pretende criar uma tributacao na origem (...)”.

Outra polémica que o artigo tem levantado respeita a possibilidade de aproveitamento
dos créditos oriundos de operagdes anteriores a operacdo interestadual imune. Ocorre que o
ICMS ¢ um tributo ndo-cumulativo que, visando a tributacdo do valor agregado em cada etapa
tributada por que passa o produto, evita a perversa incidéncia em cascata e a alta carga fiscal
que dela resultaria. A regra da ndo-cumulatividade ¢, portanto, insita ao ICMS, integrando a
sua regra-matriz (artigo 155, § 2° inciso I, da CF), somente podendo ser excepcionada em
casos expressamente prescritos na propria Constituicdo Federal, como lucidamente anotou
Tercio Sampaio Ferraz.*® Noutro giro, estabelece o artigo 155, § 2°, inciso I, alineas a e b, da
CF, que em caso de isen¢do ou de ndo incidéncia, a operagdo ndo implicara crédito para
posterior compensagdo ¢ deve acarretar a anulagdo dos créditos referentes a operagdes
precedentes, salvo previsdo em contrario de lei.*' Transcrevemos abaixo os dispositivos

citados:

3 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Fato Gerador do ICMS nas Operagées Interestaduais com Petréleo e
Derivados. P. 116 —117.

* FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. ICMS: ndo-cumulatividade e suas exce¢ées constitucionais. P. 14-24.

*I Anote-se que a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de 1996, lei de normas gerais do ICMS (artigo
146, inciso 111, alinea a,da CF) prevé hipotese de manutencdo do crédito mesmo em caso de operagdes isentas ou
ndo-tributadas. E o que se depreende da leitura conjugada dos artigos 20, § 3° e 21, § 3% “Art. 20. § 3° E vedado
o crédito relativo a mercadoria entrada no estabelecimento ou a prestagdo de servicos a ele feita: I - para
integrag@o ou consumo em processo de industrializa¢do ou produgdo rural, quando a saida do produto resultante
ndo for tributada ou estiver isenta do imposto, exceto se tratar-se de saida para o exterior; II - para
comercializagdo ou prestacdo de servigo, quando a saida ou a prestacdo subsequente ndo forem tributadas ou
estiverem isentas do imposto, exceto as destinadas ao exterior”. “Art. 21. § 3° O ndo creditamento ou o estorno a
que se referem o § 3° do art. 20 e o caput deste artigo, ndo impedem a utilizacdo dos mesmos créditos em
operagdes posteriores, sujeitas ao imposto, com a mesma mercadoria”. Tal disposi¢do consta de lei
complementar em obediéncia ao artigo 155, § 2°, inciso XII, alinea f: “Art. 155. § 2.° O imposto previsto no
inciso II atenderda ao seguinte: XII - cabe a lei complementar: f) prever casos de manutengdo de crédito,
relativamente a remessa para outro Estado e exportagdo para o exterior, de servigos e de mercadorias”.
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“§ 2.° O imposto previsto no inciso II [ICMS] atendera ao seguinte:

I - sera nao-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacao
relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

I - a isen¢@o ou ndo-incidéncia, salvo determinagdo em contrario da legislacao:
a) ndo implicara crédito para compensacdo com o montante devido nas
operacdes ou prestacdes seguintes;

b) acarretard a anulagao do crédito relativo as operacdes anteriores”. (Grifado)

A conjugac¢do entre a ndo-cumulatividade e a imunidade em operagdes interestaduais é

tema que tem desafiado a doutrina, como se vé na ligdo de Sacha Calmon Navarro Coélho: **

“A verdade ¢ que ndo ¢ possivel praticar o principio da ndo-cumulatividade
contra o principio da imunidade nas operagdes interestaduais (com estes itens).
Um perturba o outro. A ndo-cumulatividade supde uma série de operacdes
tributaveis, um continuum. A imunidade interestadual quebra em véarios pontos
e etapas esta continuidade, em sistemas integrados como o sdo os de energia
elétrica e do petroleo. Poucas, seis a oito, sdo as refinarias, também poucos 0s
centros geradores agrupados nos sistemas de eletrotransmissdo, num imenso
pais federativo ...”

Em virtude do disposto, as autoridades fazendarias costumam julgar que devem ser
anulados os créditos relativos a operacdes precedentes a operacdo interestadual com petréleo
e derivados, vedando, por conseguinte, o aproveitamento dos créditos gerados em etapas
anteriores. A doutrina de Ricardo Lodi Ribeiro e Carlos Renato Vieira rechacga a postura do
Fisco, defendendo a possibilidade de glosa dos créditos, por entenderem cuidar a hipotese de
operacdo interestadual com petrodleo e derivados de uma imunidade, ndo estando, portanto,
abrangida pela regra limitadora do artigo 155, § 2°, inciso II, da CF, cuja disciplina aplica-se
tdo-somente aos casos de isencdo e ndo incidéncia, mas ndo aos casos de imunidade.* Além
disso, defendem ainda que, por representar exce¢do ao Principio da Nao-Cumulatividade,

deve ser a norma interpretada restritivamente. Sao suas palavras:

2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios a Constitui¢io de 1988 — Sistema Tributdrio. P. 235-236.

* Os autores destacam que ndo se pode ignorar que as hipoteses de isengdo, ndo incidéncia e imunidade sdo
distintas e ndo se confundem. Muito embora derivem do mesmo género, possui cada qual delas especificidades
proprias. E o que demonstram pretendendo afastar a interpretagio que vé compreendidas no artigo 155, § 2°,
inciso II, da CF, as imunidades. Cfe. Interpretagcdo da imunidade prevista pelo artigo 155, § 2° X, B, da
constituicdo Federal. Possibilidade de manutengdo e aproveitamento dos créditos relacionados a aquisi¢do de
insumos, servigos de transporte e bens do ativo imobilizado. P. 28-30.
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“Em suma, como o art. 155, § 2° II, da CRFB/1988, ndo se aplica as
imunidades tributérias, sequer existe dispositivo constitucional que determine
expressamente a anulacdo do crédito acumulado nas etapas antecedentes
quando a operagdo ¢ imune. Nao havendo dispositivo expresso determinado a

anulagdo dos créditos, o principio da ndo-cumulatividade tem ampla aplicacao,

. . . . . - , q- 44
obrigando ao legislador infraconstitucional a manutengdo dos créditos”.

Compartilhamos na integra a visdo dos autores entendendo também, data mdxima
venia a quem possa discordar, que ndo se pode exigir o estorno dos créditos gerados nas
operagdes anteriores, sob pena de haver danosas acumulagdes de impostos e elevacdo da
carga fiscal, em flagrante ofensa ao desenho constitucional do ICMS.

J& no que toca a possibilidade das operagdes interestaduais imunes gerarem créditos de
ICMS, isto ndo se verifica de fato, porque, em ndo havendo tributacdo, elementos
quantitativos, ndo faz sentido surgir direito de crédito, porque se o intuito da nao-
cumulatividade ¢ permitir o abatimento do montante devido na operagdo com o devido na
operacdo anterior, se ndo ha tributo devido, por ocasido de ser imune a operacdo, nao ha
também que se falar em surgimento de direito de crédito de ICMS.

Marco Aurélio Greco® defende que na verdade o dispositivo ndo estaria a albergar
uma imunidade, mas antes estaria consagrando, isto sim, um mecanismo de reparticao de
receitas tributdrias. Muito embora ndo se pretenda negar que o dispositivo consagre
verdadeiramente uma sistematica de divisdo de receitas entre os Estados Federados, nada
obsta que se reconhega a sua natureza juridica de imunidade: ora, trata-se de um mecanismo
de reparti¢do constitucional de receitas consagrado em sede da Constituicdo Federal por meio
de uma imunidade tributaria. Assim o pensamento, a nosso ver escorreito, de Ricardo Lodi

Ribeiro.*¢

IV.2.2. Imunidades das operacdes estratégicas
Estabelece o artigo 155, § 3° da CF, com a reda¢do definida pela Emenda

Constitucional n® 33/01:

* RIBEIRO, Ricardo Lodi e VIEIRA, Carlos Renato. Interpretac¢io da imunidade prevista pelo artigo 155, § 2°,
X, B, da constituicdo Federal. Possibilidade de manuten¢do e aproveitamento dos créditos relacionados a
aquisi¢do de insumos, servigos de transporte e bens do ativo imobilizado. P. 30.
* GRECO, Marco Aurélio. Consulta sobre o regime da ndo-cumulatividade do ICMS — Imposto sobre
Operacdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias ¢ Prestacdes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagéo, elaborada a pedido do SINDICOM. P. 25-28.
% RIBEIRO, Ricardo Lodi e VIEIRA, Carlos Renato. Interpretac¢io da imunidade prevista pelo artigo 155, § 2°,
X, B, da constituicdo Federal. Possibilidade de manutengdo e aproveitamento dos créditos relacionados a
aquisi¢do de insumos, servigos de transporte e bens do ativo imobilizado. P. 25.

RFPTD, v. 1, n.1, 2013



20

“Art. 155. § 3° - A excegdo dos impostos de que tratam o inciso II
do caput deste artigo e o art. 153, I e II, nenhum outro imposto podera incidir
sobre operacgodes relativas a energia elétrica, servicos de telecomunicagdes,

derivados de petrdleo, combustiveis e minerais do Pais”. (Grifado)

Consoante destacado na transcri¢do do artigo, o que se estatuiu ¢ que nenhum outro
imposto poderd incidir sobre as operacdes, ou, noutras palavras, o fato gerador do imposto
para que seja entdo neutralizado pela norma imunizante deve ser a operagdo envolvendo os
bens mencionados. A doutrina entende que esta imunidade, enquanto objetiva,”’ s6 diz
respeito aos impostos que venham a incidir sobre as operagdes - a exemplo do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) cuja cobranga poderia ser deflagrada, ndo fosse a regra acima,
pela industrializacdo de combustiveis, ou do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS), que poderia incidir sobre prestagdes de servigos envolvendo estas mercadorias;*™ ndo
sendo licita sua extensdo aos impostos cujos fatos geradores se relacionem aos contribuintes,
e ndo as operacdes, a exemplo do Imposto sobre a Renda e Proventos de qualquer Natureza
(IR), do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU).* O Supremo
Tribunal Federal, em entendimento que acabou por restar sumulado,’ parece ter acatado este
entendimento, ao confirmar ainda sob a égide da redacdo antiga do artigo 155, § 3° que
referia a “tributos”, que o faturamento das operagdes envolvendo os bens aludidos no
dispositivo, por se relacionar com as empresas atuantes (contribuintes) e ndo com as
operagdes em si, sujeitam-se, em consequéncia, a Contribuigdo ao PIS e a COFINS.”!

Importa considerar a evolugdo por que passou o dispositivo em exame. A redacdo

original do paragrafo, tal qual concebida pelo constituinte origindrio, continha a previsao de

*" Imunidade objetiva, nos ensinamentos de Aliomar Baleeiro, é a que “protege objetivamente a coisa apta ao
fim, sem referir-se a pessoa ou entidade. In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagées Constitucionais ao Poder de
Tributar. P. 348.

* Quanto a impossibilidade de incidéncia do ISS, vide: CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. P. 280 e seguintes.
* Para mais: RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limita¢des Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 211.

% Sumula n° 659, do STF: “E legitima a cobranga da COFINS, do PIS e do FINSOCIAL sobre as operagdes
relativas a energia elétrica, servigos de telecomunicac¢des, derivados do petroleo, combustiveis e minerais do
pais”.

! Vale anotar a posicdo de Roque Antonio Carrazza que, discordando deste entendimento, afirma que as
“empresas estdo, todavia, segundo nos parece, a salvo das contribui¢cdes que tém por hipdtese de incidéncia a
pratica das operagdes e prestagdes acima transcritas ou quaisquer atos delas resultantes”. E prossegue o autor: “E
¢ precisamente esta limitagdo constitucional ao poder de tributar, que nos leva a sustentar que ndo sofrem — e
nem podem sofrer — a incidéncia da COFINS e do PIS, quando estes tributos originam-se da pratica de
‘operagdes relativas a energia elétrica, servigos de telecomunicagdo, derivados de petrdleo, combustiveis e
minerais do pais’”. (Grifos do original). In CARRAZZA, Roque Antonio. /CMS. P. 543.
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“tributos” em lugar de “impostos”, o que conferia maior amplitude ao artigo, além de outras
pequenas diferengas de redagdo.’” Se aplicavel era a previsio a todos os tributos, decerto
alcangava os impostos, taxas, contribui¢des parafiscais ou especiais e demais espécies
tributarias que porventura viessem a gravar tais operagdes.” Com a publicagio da Emenda
Constitucional n° 3/1993, o dispositivo ¢ modificado,”* porém permanece a referéncia a
“tributos”. A partir da Emenda Constitucional n° 33/2001, que introduziu no ordenamento
juridico brasileiro a CIDE-combustiveis (artigo 177, § 4°, da CF e Lei n° 10.336/01), a regra
do artigo 155, § 3° adquire a sua feicdo atual, e tem a palavra “tributos” substituida por
“impostos”, o que, como dito, restringe de modo consideravel seu dmbito de aplicagdo. Sabe-
se que a criagdo da nova contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico foi de fato um
mero pretexto para a limitagdo da imunidade.

Mas ha que se perquirir a origem desta tributagdo Unica (ainda que hoje tnica so
quanto aos impostos, podendo incidir as demais espécies de tributo que porventura onerem as
operagdes), a remontar periodo pregresso ao surgimento da Constituicdo Federal de 1988. Na
verdade, este dispositivo se origina dos Impostos Unicos (IUs), que tributavam com
exclusividade bens considerados estratégicos para o Brasil. Vale um breve historico dos IUs.

Até o advento da Lei Constitucional n® 4, de 20 de setembro de 1940,a tributacao
sobre e petrdleo e seus derivados era de certa forma pulverizada, sendo facultado aos Estados
e Municipios criar ou majorar tributos sobre o petroleo e seus subprodutos. Alterando o artigo
20 da Constitui¢ao de 1937, a Lei Constitucional n® 4/1940 determinou que caberia a Unido a
competéncia privativa de tributar os combustiveis e lubrificantes do pais, nos seguintes

termos:

>2 A redagiio original previa: “§ 3° A excegdo dos impostos de que tratam o inciso I, b, do "caput" deste artigo e o
art. 153, I e II, nenhum outro tributoe incidira sobre operagdes relativas a energia elétrica, combustiveis liquidos
e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais”.

>> Adotamos, no que se refere as espécies tributarias, a teoria quinquipartite, pentapartite ou pentapartida, que
concebe haver cinco diferentes espécies do género tributo: impostos, taxas, contribui¢des de melhoria,
contribuigdes parafiscais ou especiais ¢ empréstimos compulsérios. Ndo visualizamos quanto as operacgdes
envolvendo petroleo e derivados a possibilidade de cobranga de contribui¢des de melhoria, ja que o fato gerador
deste tipo de exagdo ¢é a valorizagdo imobilidria privada decorrente de obra publica. Todavia, achamos que,
além dos tributos citados como passiveis de gravar mencionadas operagdes (impostos, taxas, contribui¢des
parafiscais ou especiais), ¢ plenamente aceitdvel que um empréstimo compulsorio possa incidir sobre tais
operagdes — vez que ndo tem fato gerador especifico, podendo se valer de fatos geradores ora de faxas ora de
impostos. Porém, ndo houve referéncia a eles porque ndo ha tempos ja ndo ¢ instituido nenhum empréstimo
compulsoério.

>*E a nova escrita do paragrafo, com a alteragdo perpetrada pela EC n® 3/1993: “§ 3.° A excegdo dos impostos de
que tratam o inciso II do caput deste artigo e o art. 153, I e II, nenhum outro tributo podera incidir sobre
operagdes relativas a energia elétrica, servigos de telecomunicagdes, derivados de petrdleo, combustiveis e
minerais do Pais”.
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“Paragrafo inico. E da competéncia privativa da Unido além dos poderes que
lhe atribui o art. 20 da Constitui¢do, o de tributar a produgdo e o comércio, a
distribuicdo e o consumo, inclusive a importagdo e a exportacdo de carvao
mineral nacional e dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer
origem.

O tributo sobre combustiveis e lubrificantes liquidos tera a forma de imposto
unico, incidindo sobre cada espécie de produto. Da sua arrecadag@o caberéd aos
Estados e Municipios uma cota parte proporcional ao consumo nos respectivos

territorios, a qual serd aplicada na conservagdo e no desenvolvimento das suas

o 55
redes rodoviarias”.

Assim, com a promulgacdo do Decreto-Lei n° 2.615, de 21 de setembro de 1940, ¢
criado o imposto Unico federal sobre os combustiveis e lubrificantes liquidos, e minerais
importados e produzidos no pais, o chamado Imposto Unico sobre Combustiveis e
Lubrificantes, o IUCL. No curso de sua vigéncia, dito imposto sofreu diversas alteragdes
referentes a sua aliquota e base de calculo, mas remanesceu existindo até a Constituicao de
1967/1969, em que era previsto no artigo 21, inciso VIII* e cuja incidéncia era monofasica —
gravaria as operagdes uma Unica vez.’' Entretanto, o legislador constituinte de 1988,
ampliando o conjunto de objetos alcangados pelo ICMS® (ICM, sob a égide da Constituigdo
anterior) incluiu todos os produtos antes sujeitos a incidéncia dos IUs, entre eles o IUCL, no
campo de incidéncia do ICMS, imposto este que foi constituido de forma a ter caracteristicas
de tributagdo ndo-cumulativa, isto €, sem incidir em cascata.””

E entdo extinto o IUCL e, garantindo o Principio da Exclusividade, passa a incidir

sobre as operagdes com petroleo e derivados, em termos de impostos, somente o ICMS (e

> O texto transcrito ¢ o constante da Lei Constitucional n® 4/1940, no seu paragrafo inico (dispositivo Gnico
constante do texto da referida Lei Constitucional), que emendou o artigo 20 da Constitui¢do de 1937.

*® Dizia o dispositivo: “Art. 21. Compete a Unido instituir impdsto sobre: VIII - produgdo, importacio,
circulagdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos e de energia elétrica,
impdsto que incidird uma s6 vez sobre qualquer dessas operacdes, excluida a incidéncia de outro tributo sdbre
elas”. (sic).

>7 Trata-se do reconhecimento do Principio da Exclusividade na tributagdo, destinado a garantir uma tributagéio
unica e monofasica através do imposto Unico federal. Todavia, anota a doutrina que “a propria Unido violava a
exclusividade na tributagdo, ao instituir empréstimos compulsdrios e as chamadas ‘quotas’, verdadeiros tributos
travestidos de precos”. In RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitagcdes Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 210.
Nao foi por outra razdo, decerto, que a Constitui¢do Federal de 1988 em sua redacdo originaria previu que
nenhum outro #ributo pudesse incidir sobre as operagdes com estes bens. Exatamente para servir de protegdo a
sanha arrecadatoria do Fisco.

58 GRECO, Marco Aurélio. ICMS — Exigéncia em Relagdo a Extra¢do do Petréleo. P. 131.

%% Para mais: CAVALCANTI, Marcelo Castello Branco. Andlise dos Tributos Incidentes sobre os Combustiveis
Automotivos no Brasil. P. 52.
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também os impostos aduaneiros - Imposto de Importacio e o Imposto de Exportagdo),
consoante o artigo 155, § 3°, da CF/88.

O objetivo da tributagdo tnica ¢ e foi desde sempre, o de ndo onerar demasiadamente
mercadorias que sdo a base de todos os outros produtos, tais quais os combustiveis, minerais e
a energia elétrica. Nao ¢ por outro motivo que a doutrina patria costuma denominar a
imunidade veiculada pelo artigo 155, § 3° da CF, de “imunidade das operagdes
estratégicas”.®” Visa-se ao desenvolvimento econdmico a partir da intributabilidade multipla

destas operacdes consideradas estratégicas vez que sdo indispensaveis a execugdo € progresso

de qualquer atividade independente do setor da economia em que se circunscreva.

V. Conclusio

Diante de todas as consideragdes explicitadas no presente estudo, ¢ possivel
concluirmos que:

1. O tema das imunidades tributarias ¢ rico e objeto de importantes trabalhos
doutrindrios. Além disso, as imunidades representam relevantes desoneragdes de
assento constitucional.

2. A industria do petrdleo ¢ desde tempos antigos considerada setor estratégico no pais,
exigindo o exame da carga tributaria que a onera, o que engloba, sem duvida, a anélise
das desoneracdes fiscais que beneficiam o setor, dentre elas as ndo-incidéncias
constitucionais.

3. As imunidades originam-se como privilégio do clero e da nobreza, representando a
afirmacao da liberdade estamental face ao poder fiscal do soberano.

4. Dentre os varios conceitos propostos para o instituto, entendemos ser o mais acertado
aquele segundo o qual tratam-se as imunidades de ndo-incidéncias
constitucionalmente qualificadas.

5. Quanto a analise das imunidades em espécie aplicaveis a induastria do petroleo, ¢
possivel encontrar as imunidades genéricas, ou seja, aquelas que podem em tese

beneficiar qualquer empresa independente do setor da economia em que atue; e as

0 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitag¢oes Constitucionais ao Poder de Tributar. P. 210.
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especificas, que aproveitam a industria do petroleo por expressa disposi¢do
constitucional.

6. Dentre as gerais, podemos citar a imunidade das Contribui¢cdes Sociais e Interventivas
nas Exportacdes (artigo 149, §2°, inciso I, da CF), e outras. No que toca as especificas,
sdo elas: a imunidade nas operagdes interestaduais com petroleo e derivados (artigo
155, § 2° inciso X, alinea b, da CF) e a imunidade das operagdes estratégicas (artigo

155, § 3°, da CF).
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