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RESUMO: Este trabalho analisa a influéncia tributaria na definicdo do modelo constitucional
de atribuicdo dos resultados econémicos da exploracdo do petréleo offshore, no Brasil. Além
da abordagem constitucional do tema, destaca-se a participacao dos entes federativos estaduais
nas rendas da producdo de petrdleo, sua federalizacdo e, em decorréncia, a reducéo das rendas
dos entes federativos subnacionais, implicando num movimento compensatorio pela via da
utilizagdo de elementos de natureza tributéria, tais como o extinto Imposto Unico sobre
Minerais e 0 regime constitucional especial de cobranca na origem do ICMS devido nas
operacOes de combustiveis e derivados de petréleo.
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THE INFLUENCE OF TAX FEATURES ON CONSTITUTIONAL
MODEL FOR THE ECONOMIC ALLOCATION RESULTS FROM
OFFSHORE OIL EXPLORATION IN BRAZIL

ABSTRACT: This short study presents the tax influence on the definition of the constitutional
model for the economic allocation results from offshore oil exploration in Brazil. Besides to the
constitutional approach of the theme, this work focus on participation of the state entities in the
incomes of petroleum production, its federalization process along several history periods. the
consequent incomes reductions due to sub national entities and, finally, the compensatory
movements using tax elements, such as the federal extinct tax on minerals or the special
constitutional regime of collection at the origin of the ICMS due in petroleum fuels and other
byproducts operations.
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INTRODUCAO

O presente trabalho versa sobre a questdo do modelo constitucional de atribuicdo dos
resultados econémicos da exploragdo do petroleo offshore no Brasil, tema que resvala para o
plano infraconstitucional, naquilo que resta discutido, de forma mais detalhada e especifica, no
campo da politica dos royalties.

Busca-se desenvolver o presente estudo a partir das premissas constitucionais
pertinentes, que fundamentam a questéo, procurando-se, igualmente, aliar tal enfrentamento a
elementos de natureza histérica e tributario que, em Ultima analise, nos remetem ao tema do
federalismo fiscal e do orcamento, discussdo que passa ndo somente pelo viés da despesa, €
claro, mas, igualmente, pelo viés da receita, e que constitui, em ultima analise, a questdo de
interesse central desse trabalho.

Nado se pretende, contudo, descer, aqui, a analise mais profunda dos conflitos que,
atualmente, fundamentam as demandas entre os distintos entes federativos brasileiros, em face
da politica de partilha dos royalties decorrentes dos resultados econdmicos da exploracdo de
6leo na regido da plataforma continental brasileira e que hoje estéo judicializados, em sede de
Acdes de Inconstitucionalidade (ADIs 4016-ES, 4917-RJ e 4920-SP), propostas perante o0 STF.

O fato é que a discussdo dessa questdo nos termos dos limites da disputa regional por
recursos (LOUREIRO, 2012), envolveria, certamente, um esfor¢co bem maior, pois a discussao
segundo esse viés, demandaria outro tipo de analise e uma abordagem tedrica de outra monta,
gue extrapola os limites tedricos do presente estudo. Portanto, quando muito, é aqui apresentada
uma breve digressdo acerca da disputa regional pelos recursos advindos dos resultados
econémicos da exploracdo de petrdleo offshore, visando, tdo somente, embasar a questdo dos
fundamentos da constitucionalizagdo dos resultados econémicos do petroleo.

O que se busca, na verdade, é desenvolver uma andlise que passa pela observacao das
rupturas que ao longo das modificacdes trazidas pelos diversos textos constitucionais,
impregnados, quica, pela evolugéo do sistema tributario incorporado ao texto hoje vigente, da
Constituicdo da Republica de 1988, aponte para a constitucionalizacdo dos resultados
econbmicos dos royalties do petréleo e sua repercussdo no campo federativo, tudo isso
desenvolvido a partir de um plano de criticidade necesséria, na medida em que comungamos
da ideia esposada por Raymundo Juliano, de que “a Constituicdo € o estatuto juridico do
politico” (FEITOSA, 2003).
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Parte-se, primeiramente, do seguinte “problema”: Existe algum viés tributério, seja na
politica do ICMS, seja na politica do extinto Imposto Unico sobre Minerais, que possa subsidiar
a ideia da constitucionalizacdo dos resultados econdmicos da exploracéo offshore de petrdleo
no Brasil, repercutindo na politica dos royalties, e que atribua aos Estados produtores (Rio de
Janeiro, Espirito Santo e Sdo Paulo), prioritariamente, a principal fatia desses recursos?

A abordagem de tal problema tem como “hipotese” a ideia de que, restando comprovada
a existéncia de alteracOes extraordinarias da politica do ICMS relativa a industria do petréleo,
que desbordem do leito normal das regulacdes gerais desse tributo, no que tange ao seu “regime
de cobranga no destino”, ou algum impacto que possa resultar da anélise acerca das razdes da
extingdo do Imposto Unico sobre Minerais, entdo deverdo restar definidos mais do que indicios
de que a constitucionalizacdo dos resultados econémicos da exploracdo do petroleo advindo da
producéo offshore brasileira traria, de forma implicita, um componente tributario indiscutivel
na sua formulagéo.

Por fim, tem-se como “objetivo geral”, verificar comprovacbes de que a
constitucionalizacdo dos resultados econdmicos da exploracdo do petroleo originados da
producéo offshore teria sido construida a partir de um viés de natureza tributaria, relacionada,
sobretudo, atualmente, com a politica do ICMS, e outrora com a politica do extinto regime dos
impostos Unicos, com clara repercussdo no &mbito federativo.

A discussdo aqui travada, tem no volume dos resultados econémicos derivados da
producdo brasileira offshore, sua principal motivagdo, posto que tal fato constitui a razdo do
conflito federativo, quando o tema passa a ser considerado a partir da perspectiva da sua partilha
entre os entes federativos subnacionais do Estado Federal brasileiro, que mesmo ndo sendo a
opcao do autor no tocante ao objetivo maior da pesquisa, ndo deixa de constituir uma das suas
principais balizas.

Aqui reside, portanto, o centro nervoso de toda essa discussdo, seu viés econdmico,
aspecto que atrai a atencédo dos entes federativos subnacionais brasileiros, tornando o tema num
dos mais relevantes na perspectiva atual dos resultados econémicos e da politica dos royalties
do petrdleo.

Em segundo plano, mas ndo menos relevante, a importancia do presente estudo se funda,

igualmente, nas desigualdades constatadas entre os diversos entes federativos brasileiros.
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Resta por demais 6bvio, que as desigualdades observadas entre os entes federativos
subnacionais brasileiros assumem papel de destaque, na medida em que afloram questdes como
a da partilha dos resultados econdmicos do petroleo.

Ndo €é sem razdo, que Bauman (BAUMAN, 1998) afirma que a “questdo da
desigualdade, seja entre os estados ou dentro da mesma sociedade, atinge, nos tempos pos-
modernos, propor¢des que o mundo de hd pouco tempo, confiante em sua habilidade de
autorregular-se e autocorrigir-se, parecia ter deixado para tras uma vez por todas”.

O trabalho encontra-se dividido em 04 partes, a saber: uma introducdo na qual sdo
tecidos comentarios gerais de apresentacdo do tema, um segundo item que versa sobre a
importancia e a perspectiva constitucional dos resultados econdmicos da exploragéo offshore
no Brasil; um terceiro item que trata da relacdo da constitucionalizacdo dos resultados
econémicos decorrentes da producdo de petroleo offshore com a politica tributaria do ICMS e
0 regime tributario dos extintos impostos unicos e, finalmente, uma conclusao onde se arremata
0s principais pontos hauridos da presente pesquisa.

No mais, deixe-se registrado que a atual discussao, aqui encetada, atendendo a um corte
metodologico proprio, escolhido pelo autor, volta-se apenas para a observacao dos resultados
econdémicos oriundos da producdo offshore, qual seja, a questdo posta nos limites de
territorialidade da plataforma continental e da zona economicamente exclusiva.

Dai e por tudo, destaca-se a importancia da analise do critério que, em ultima analise,
teria levado a constitucionalizacdo da tematica dos resultados econémicos da producdo do
petroleo offshore, pano de fundo desse trabalho, pois o seu entendimento, como o que se
pretende aqui demonstrar, tendo por base elementos de indole tributaria, calcados na politica
do ICMS e do extinto Imposto Unico sobre Minerais, podera descortinar variaveis interessantes,
lancando luzes sobre o entendimento da propria questdo da partilha desses recursos econémicos
entre os distintos entes federativos subnacionais do Estado brasileiro.

2. A CONSTITUCIONALIZAQAO DOS RESULTADOS ECONOMICOS
DA EXPLORACAO OFFSHORE DO PETROLEO NO BRASIL E SUA
IMPORTANCIA

A importancia do tema em comento se faz presente a partir da observacdo de varios

elementos de naturezas econémica e juridica, fundamentalmente.
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A partir da perspectiva econémica, em primeiro lugar, convém salientar, que a producéo
de petroleo no Brasil, teve inicio com a exploracdo onshore, a partir do conhecimento haurido
dos estudos geologicos desenvolvidos no ambito das bacias sedimentares, em ambiente
continental e que constituiu, durante algum tempo, a primeira trincheira da exploragéo de
petréleo em solo pétrio.

Com o “aparente esgotamento” do ambiente geologico das bacias sedimentares
continentais, restou aberta uma nova fronteira de pesquisa de 6leo e gas, na ambiéncia offshore,
provocando uma alteracdo de rumo nos investimentos da Petrobras, redirecionados, agora, para
0 campo geoldgico dos modelos marinhos.

O sucesso econdmico dessa nova opgdo politica e estratégica e que provocou 0
redirecionamento dos investimentos da Petrobras, das areas continentais (onshore) para as areas
da plataforma continental (offshore), torna-se evidente com a comprovacdo de novas e
importantes descobertas, implicando, pois, no aumento substancial das nossas reservas de 6leo
e gas, incorporadas ao acervo da estatal de petrdleo, possibilitando, ademais, um claro
incremento da producéo.

A titulo de comprovacdo desse resultado exitoso, os dados da figura abaixo
(Crescimento das Reservas de Petréleo — fonte ANP, Agéncia Nacional de Petréleo), mostram
claramente a curva de evolugdo das reservas de petroleo brasileiras, e, 0 mais importante, que
tal fato coincidiu com a mudanca da politica de exploracdo adotada pela Petrobras, priorizando

a exploracéo off-shore, a partir de 1995.

CRESCIMENTO DAS
RESERVAS DE PETROLEO
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Observe-se, na figura antes mencionada, que o crescimento exponencial das reservas de
petréleo a partir de 1995, aproximadamente, coincide, de um modo geral, com a flexibilizacédo
do regime do monopolio constitucional da Unido, em relacédo ao petroleo, resultado dos reflexos
da Emenda Constitucional 09/95.

Apenas como registro de mais uma componente econdmica do tema, convém destacar
que as atividades envolvendo petrdleo e gas natural, representam uma das principais fontes de
receitas do pais, tendo movimentado, apenas em 2010, mais de 500 bilhGes de reais, conforme
afirmam Gustavo Brigagdo e Bruno Lyra (BRIGAGAO & LYRA, 2015), em artigo de obra
coordenada pela jurista Mizabel Derzi (DERZI, 2015).

Finalmente, convém lembrar que, em momentos de escassez de receitas e em face da
dificuldade da ampliacdo da matriz de arrecadacao de tributos, pois, no caso brasileiro, a carga
tributaria ja se queda em niveis insuportaveis, a busca, pelo Estado, de fontes alternativas de
receitas, sempre € perseguida, de sorte que a geracdo de recursos advindos dos royalties
decorrentes da producdo de petroleo constitui, de modo irretocavel, uma fonte de receitas
altamente desejavel, o que, do ponto de vista econémico, coloca em destaque a importancia do
tema em comento.

Analisando o tema, agora, a partir da perspectiva juridica, ndo se pode negar a profunda
contribuicéo, definida em sede constitucional, decorrente do advento da Emenda Constitucional
n° 09, de 1995, que alterando a redacgéo originaria do Artigo 177, da Constituicdo Federal de
1988, trouxe a luz uma modificacdo significativa do regime de pleno monopélio na exploracao
de petréleo no Brasil, possibilitando a Unido, desde entdo, delegar os esforcos de exploragéo,
antes centralizados na Petrobréas, para os entes privados ou publicos, nos termos da lei, assim
entendido, uma exploracdo desenvolvida sob as regras de aplicagdo do “regime de concesséo”
(Lei 9.478/1997) e, posteriormente, quando do advento do pré-sal, conforme as regras do
“regime de partilha de produgéo” (Lei 12.351/2010).

Independentemente de qualquer juizo de valor, acerca do aspecto positivo, ou ndo, da
repercussao, na pratica, da Emenda Constitucional n® 09, de 1995, os dados retratados pela
figura acima (Crescimento das Reservas de Petrdleo), mostram, de forma evidente, a
coincidéncia do crescimento exponencial das reservas de 6leo, a partir do advento dessa
incorporacgdo modificativa do texto constitucional que deu nova redacgdo ao Artigo 177, da Carta
da Republica de 1988.
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Tudo isso, portanto, aponta, é claro, para a perspectiva do aumento potencial das receitas
advindas dos resultados econdmicos da producédo de petréleo, cuja pauta de regulamentacéo,
em sede constitucional, restou explicitada pelo Artigo 20, § 1°, da Constituigdo Federal de 1988,
sobretudo a partir do desenvolvimento do incremento da exploracdo em ambiente offshore,
dinamizada, pois, pela flexibilizacdo do monopdlio constitucional do petréleo da Unido, nos
termos dados pela nova redacéo do ja referido Artigo 177, da Carta da Republica de 1988 e,
convenhamos, pela opcdo politica da Petrobras em redirecionar, a partir dai, os rumos da
pesquisa.

Muito embora, sob a perspectiva constitucional, a questdo do tratamento dos bens
minerais, inclusive o petréleo e, bem assim, a modelagem da distribuicdo dos resultados
econémicos advindos da producédo desses bens, esteja definida, cabe destacar que, em nenhum
momento, 0 texto constitucional brasileiro de 1988, nem os anteriores a ele, faz mencédo a
expressao royalty, para sinalizar a respeito dos resultados econémicos oriundos da producgéo de
petroleo, seja ela desenvolvida onshore ou decorrente do ambiente offshore (SCAFF, 2014),
discussao essa que se trava, na verdade, de forma detalhada, na esfera infraconstitucional.

Diferentemente do que possa parecer, a tematica da constitucionaliza¢ao dos resultados
econdmicos oriundos da producdo de petréleo, remonta, no contexto temporal, a uma época
distante e que coincide com os primoérdios da discussao das questbes pertinentes relativas a
industria do petréleo no Brasil.

Do alto da perspectiva historica, a constitucionalizacdo dos resultados econémicos da
producdo do petréleo nos remete, pois, a tempos que remontam, na verdade, a criagdo da
empresa estatal brasileira de petréleo, a PETROBRAS.

Estamos falando, pois, dos idos da década de 50, quando, pela Lei 2004 de 03.10.1953,
foi criada a PETROBRAS, no periodo do governo do Presidente Getulio Vargas e instituida,
entdo, a “Politica Nacional do Petrdleo”.

Cabe ressaltar, todavia, que a constitucionalizacdo dos rendimentos econdmicos
advindos da producdo offshore de petroleo no Brasil, calcada sob o preceito da titularidade
dominial da Unido, bem como a previsédo da partilha desses resultados pelos entes federativos
subnacionais, se faz notar, de modo mais consolidado, a partir da Constituicdo da Republica de
1988 (LOUREIRO, 2012), pautada que foi tal questdo pelo seu Artigo 20, § 1° que
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expressamente trouxe a baila a referéncia as balizas da “compensacao” e “participacao”, esses
sim, conceitos referidos textualmente pelo legislador constitucional de 1988, a saber:

“Sdo bens da Unido:

§ 1° E assegurada, nos termos da lei, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
bem como a 6rgdo da administragdo direta da Unido, participagdo no resultado da exploracdo
de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de
outros recursos minerais no respectivo territério, plataforma continental ou zona econémica
exclusiva, ou compensacao financeira por essa exploragdo. (negritos nossos)

A andlise dos resultados econdmicos advindos da producdo do petroleo a partir dessa
perspectiva constitucional, nos coloca diante da apreciacdo das tematicas relativas ao proprio
direito de percepcdo dessas receitas, bem como no que diz respeito ao regime aplicavel de
partilha dos referidos resultados econdmicos decorrentes da producéo, entre os entes federativos
subnacionais, mormente no caso da exploragéao offshore.

Sem verticalizar a discussdo, o fato é que, os Estados Federados, segundo Gustavo
Kaercher (LOUREIRO, 2012)

“afastados da propriedade das jazidas de petroleo em 1941 (Decreto-Lei 3236/41), ......
lograram obter participagdo (somente pecuniaria) na producgéo de petréleo, primeiramente nos
seus territorios (1953) e posteriormente na plataforma continental adjacente (1985), depois de
um periodo durante o qual tal participacdo beneficiava apenas a Unido Federal (1969-1985)".

A definicdo do direito de participacdo dos entes subnacionais (Estados e Municipios)
nos resultados econdmicos decorrentes da exploracdo do petréleo deixa de ser, em 1988, uma
simples previsdo de direito ex lege, tanto no que diz respeito as ocorréncias no territério
continental, como na plataforma continental e zona economicamente exclusiva, para ser um
direito ex constitutione (LOUREIRO, 2012).

A principal questdo que se apresenta, neste ponto, reside em saber como equacionar a

duvida, algo complicada, acerca da possibilidade da atribuicdo de direito a percep¢do dos
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resultados econdmicos decorrentes da producdo de petroleo offshore para aqueles entes
subnacionais que ndo sdo proprietarios do referido bem, como bem destaca Gustavo Kaercher
(LOUREIRO, 2012).

Em que pese a previsdo inserida na Constituicdo da Republica de 1988, em seu artigo
20, 8§ 1°, destinando os resultados econdmicos da producdo do petroleo offshore a Estados e
Municipios, ideia posteriormente regulamentada a partir das noc¢des de “Estados produtores” e
Municipios inseridos na “area de abrangéncia da atividade exploratdria”, definicdo essa que é
dada por critérios geograficos e geodésicos pouco claros, relacionados com a projecédo
ortogonal dos limites de seus territdrios, ndo sdo poucas as divergéncias interpretativas acerca
do significado real dessa norma constitucional, mormente quando a quest&o envolve a produgéo
offshore.

Do lado dos denominados “entes produtores”, a parcela dos royalties do petroleo
destinada a tais entes federativos seria de natureza compensatéria e defendida ndo com base em
critérios de propriedade, questdo que traz um agravante todo especial quando a exploragdo se
da no ambiente offshore, mas em critérios relativos aos 6nus assumidos com a implantacao de
politicas de infraestrutura, bem como em face da repercussdo de impactos ambientais e
socioecondmicos suportados por esses entes, decorrentes desse tipo de atividade de exploragéo
de 6leo e gas, sem descurar, ainda, do fato de que o texto constitucional do artigo 20, § 1°, da
Constituicdo Federal de 1988, em vigor, acima referido, é, para os que advogam o direito a
compensacdo dos Estados e Municipios, bastante claro nesse mister, constituindo qualquer
esforgo de interpretacdo, uma tarefa desnecessaria (BICHARA & MONTENEGRO, 2015).

J& com relagdo aos demais entes federativos “ndo produtores” é advogada a tese de que
o critério de definicdo da “participacdo” e “compensacdo” em face dos resultados econémicos
decorrentes da producéo de petroleo offshore deveria passar, obrigatoriamente, pelo critério da
propriedade, da titularidade dominial, e segundo os que adotam esse viés ndo haveria espaco
para a reinvindicagédo dos entes federativos ditos ndo produtores ou que se situem na esfera de
abrangéncia das atividades de exploracao, tratando-se, aqui, de simples aplicacdo da Convencéo
de Montego Bay, de 1982, sobre os direitos do mar (COELHO, 2015).

Demonstrado, pois, 0 modelo constitucional de atribui¢do dos resultados econdémicos da
exploracdo do petroleo offshore no Brasil, bem como a previsdo da destinacdo de uma parcela

desses resultados econémicos para os entes subnacionais do Estado Federal brasileiro, resta
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tentar costurar, agora, toda essa observagdo, com uma analise que leve em conta a existéncia de
possiveis elementos tributarios que possam respaldar o posicionamento do legislador
constituinte de 1988 na montagem do sistema de insercdo dos entes federativos subnacionais
(Estados e Municipios) no processo de “compensacdo” e “participa¢do” previsto no Artigo 20,
§ 1° da Carta da Republica e, até mesmo, servir de justificativa para o entendimento da(s)
razdo(Ges) que teria(m) contribuido na definicdo desse sistema intrincado de divisdo dessas
receitas provenientes da atividade da exploracéo do petroleo.

3. A RELACAO DA CONSTITUCIONALIZACAO DOS RESULTADOS
ECONOMICOS DA PRODUCAO DO PETROLEO OFFSHORE COM A POLITICA
DO ICMS E O REGIME DOS EXTINTOS IMPOSTOS UNICOS FEDERAIS

A discussdo acerca da insercdo constitucional dos resultados econdmicos advindos da
producédo do petrdleo off shore é algo que deve ser analisado, tendo como baliza, a evolugéo
historica da natureza juridica da propriedade mineral.

Por outro lado, no tocante ao modelo de distribuicdo dos resultados econdémicos da
producdo de petroleo, mormente aquele derivado da exploracdo off shore, tema que nos
interessa mais de perto, ha que se levar em conta o regime de rendas e os elementos de natureza
tributéria que podem apontar para as razdes adotadas, em varios momentos, pelo legislador
constitucional, na definicdo do modelo apropriado ao tratamento juridico da questéo.

Convem, ainda, destacar que em relacdo ao petréleo, muito embora o tratamento da
matéria tenha sido, e continue a ser, objeto, no campo constitucional, de uma abordagem
conjunta com 0s recursos minerais em geral, na esfera infraconstitucional, a temética do
petréleo adquiriu, a partir de 1938, um tratamento especializado e diferenciado, no qual se
sobressai a figura da concessdo petrolifera e a vedacdo de jazidas privadas de petréleo
(LOUREIRO, 2012), mantendo até entdo um tratamento geral coincidente com aquele dos
demais recursos minerais.

Em primeiro lugar, passemos, pois, a analisar a questdo, em face da evolucdo da natureza
juridica da propriedade das minas e jazidas no Brasil e o seu reflexo no regime de rendas.

Nem sempre a apropriacéo dos resultados econdmicos da exploracdo mineral, incluindo
o0 petroleo, em particular, hoje atribuida a Unido, favoreceu o Estado nessa perspectiva.

E isso se deve ao fato de que a natureza juridica da propriedade das minas e jazidas
sofreu, ao longo do tempo, alteracdo em seu significado, assumindo, por vezes, uma natureza

publica e, por vezes, uma natureza privada.
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A questdo da normatizacdo juridica das minas e jazidas, no Brasil, incluindo o petroleo,
passa, primeiramente, pelos periodos da historia colonial e imperial, em nosso pais, com
repercussao nos seus respectivos regimes de rendas.

Fato é que, em momentos distantes da histdria, a propriedade mineral no Brasil, teve a
sua exploracdo desenvolvida, primeiramente, na condigdo de bens da Coroa, sob a tutela do
“regime juridico regaliano”, durante todo o periodo colonial, ou foi explorada, ainda, mais
adiante, como bem publico, ndo mais da Coroa, mas da nacdo, no periodo imperial,
submetendo-se, naquela oportunidade ao “regime juridico dominial”, ocasides essas nas quais
as rendas da producéo mineral eram definidas segundo o critério da titularidade dominial das
minas ou jazidas, fossem elas da Coroa ou da Nagdo, como dispde Lauro Lacerda Rocha
(ROCHA, 1983).

Nos varios periodos republicanos, subsequentes, a analise da questdo deve ser realizada
a partir dos textos normativos das Constituicoes de 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 e, mais
recentemente, pela Constituicdo de 1988, bem como pelos respectivos Céodigos de Mineragdo
vigentes em cada um desses periodos de balisamento constitucional, nos quais se observa um
claro movimento de publicizacao da propriedade mineral ao longo do tempo.

Prova dessa evolucdo do regime juridico da exploragdo mineral, incluindo aqui o
petréleo, pode ser notada a partir da primeira Carta Republicana, quando as jazidas e minas em
territorio nacional passaram a ser reguladas pelas normas do “regime juridico da acessao”,
apregoado pela Constituicdo de 1891 e explicitado, de forma expressa, em seu Artigo 72, onde
se destacava a prevaléncia do proprietario do solo, como elemento de defini¢do da titularidade
dominial das riquezas minerais (VIVACQUA, 1942), a saber:

“Art. 72

As minas pertencem aos proprietarios do solo, salvas as limitacbes que forem
estabelecidas por lei a bem da exploracdo deste ramo de industria.”

Com a atribuicdo da propriedade das minas e jazidas aos proprietarios do solo, segundo
previsdo da Constituicdo de 1891, acima referida, passou-se a admitir a possibilidade da
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existéncia de minas puablicas ou privadas, dependendo, € claro, da natureza juridica do
proprietario do solo.

Na esfera das minas privadas, o proprietario do solo era livre para explorar jazidas
minerais, sem ter que assumir o 6nus de pagar qualquer quantia ao Estado pela exploracéo do
bem mineral, situacdo que restou assim regulamentada a partir do Codigo de Mineracéo de
1921, concebido a luz dos ditames da Constitui¢ao de 1891.

Apos ter sido assegurada a propriedade mineral ao governo da Coroa (periodo colonial)
e 0 governo do Império (periodo imperial), a exploracdo das minas e jazidas passou a se
submeter, desde a Constituicdo de 1891, a tutela do “regime juridico civil da acessdo”, com
destaque para a “prioridade do proprietario do solo” e, posteriormente, mantido o carater
privado da propriedade mineral, a tutela do “regime juridico da concessao e autorizacéo”, na
forma da lei, trazido a baila pela Constituicdo de 1934 (Artigo 119) e reafirmado pelos textos
constitucionais de 1937 (Artigo 143, caput) e 1946 (Artigos 152 e 153), tendo o Poder Publico
deixado, entdo, de receber qualquer retribuicdo a titulo de compensagdo financeira pela
exploracdo das minas e jazidas minerais privadas (LOUREIRO, 2012).

A renda auferida pelo Estado a titulo de compensacéo financeira pela exploracao das
minas e jazidas minerais s6 passa a ser considerada a partir do momento em que a propriedade
mineral passa a ser tida como de natureza publica e os recursos minerais s&o incluidos no rol
de bens do Estado, como é o0 caso ora vigente, conferido a pessoa da Unido. E o que passou a
ocorrer com o previsto na atual Constituicdo Federal de 1988, quando 0s recursos minerais, em
geral, e o petroleo, em particular, passaram a ser considerados como bens da Unido, surgindo
dai a geracdo dos royalties sobre minério e petroleo.

No caso especifico do petroleo, sua definicdo como propriedade de natureza publica e
bem da Unido, surge a partir das modificacbes que datam de 1938, trazidas no bojo dos
Decretos-Leis 366, 395 e 538, que submetia a exploragdo de dleo e gas ao regime de “concessdo
petrolifera”, de competéncia federal, e retirava do campo privado tais jazidas.

Tal fato, qual seja, a divisdo das jazidas em publicas e privadas, com a prevaléncia desse
ultimo tipo, acrescido a ideia do estabelecimento da Federacdo e a auséncia do Poder Publico
no resultado da exploragdo dos bens minerais, abriu, por outro lado, espago para o exercicio do
poder de tributar dos entes federados, segundo entendimento de Gustavo Kaercher
(LOUREIRO, 2012).
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Com a previsdo da primeira Carta republicana, que passou a considerar a possibilidade
da caracterizacdo da propriedade estadual das minas e jazidas situadas em seu territério, varios
Estados passaram a tributar a producdo mineral, valendo-se do conhecido imposto de
importacdo, de vez que ndo existia, na ocasido, a definicdo de uma competéncia tributéria
especifica incidente sobre a propriedade mineral (BALEEIRO, 1974).

Observe-se que durante todo o periodo anterior ao da publicizacdo da propriedade
mineral nas maos da Unido, regime ora vigente, nos termos da previsdo do legislador
constituinte de 1988, contida no bojo do artigo 20, da Carta da Republica, que surge de forma
timida, no que tange tdo somente a definicdo da competéncia da Unido para legislar sobre a
exploracdo dos recursos minerais, a partir da Constituigdo de 1934, a questéo das rendas sobre
a producao mineral foi sempre objeto de um tratamento ndo homogéneo, tendo em vista que 0s
Estados ainda ndo estavam destituidos da propriedade mineral, nem, tampouco, desprovidos da
competéncia para legislar supletivamente sobre as minas e jazidas, passando cada um a legislar
em causa propria.

N&o obstante a constituicdo da Petrobras (1953) marque um momento importante na
questdo do petroleo no Brasil, a discussdo de toda essa tematica surge de modo mais
especificado no campo infraconstitucional, nos idos de 1938, quando a atividade de petr6leo
assume, por decisdo do governo de Getulio Vargas, uma especialidade regulatéria e
institucional toda propria (Decretos-Leis 366, 395 e 538 de 1938), desligando-se do campo
geral da mineracdo, como vinha até entdo sendo tratada e j& centralizando nas méos da Uniéo
(Departamento Nacional da Producdo Mineral) o instrumento basico da “concesséo de lavra”,
bem como outras tantas competéncias de naturezas regulatoria e fiscalizatoria.

O tema particular dos resultados econémicos advindos da producdo do petroleo, por
outro lado, como ja referimos anteriormente, remonta ao tempo de criacdo da empresa estatal
de petrdleo brasileira, Petrobras (Lei n°® 2004 de 1953), ocasido em que restou determinada a
participacdo dos Estados e Municipios produtores, entes de direito publico, na composicao
societaria da novel empresa estatal criada para levar a cabo os esfor¢os da exploracdo de
petréleo no territorio nacional.

Convém destacar, nesse sentido, que o Artigo 10, da Lei 2004 de 1953, deixava expressa
essa possibilidade, a saber:

“Artigo 10
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§ 3° A Unido transferird, sem 6nus, aos Estados e Municipios em cujos territorios
existem ou venham a ser descobertas jazidas e minas de petréleo de rochas betuminosas e piro-
betuminosas e de gases naturais, respectivamente 8% (oito por cento) e 2% (dois por cento) das
acoes relativas ao valor atribuido a essas jazidas e pelo qual sejam incorporadas ao capital da
Petrobras no ato de sua constituicdo ou posteriormente” (negrito nosso).

A referida participacdo societaria assegurada em lei aos Estados e Municipios
produtores foi defendida a época como o resultado da perda de arrecadacéo tributaria
(LOUREIRO, 2012).

Em que pese a natureza ndo tributaria dos resultados econémicos da produgdo do
petroleo, entende-se, todavia, que o modelo constitucional de distribuicdo dos resultados
econémicos, previsto pela Carta da Republica de 1988, no tocante a exploracdo de petréleo
offshore, em seu Artigo 20, 8 1°, mantém, na sua formatacdo original, uma relagdo com
elementos de natureza tributéaria e foi desenvolvido a partir da evolucéo da natureza juridica da
propriedade mineral.

Como anteriormente restou demonstrado, os resultados econdmicos da producédo de
petréleo offshore, mormente aqueles sob a forma de royalties, representam, atualmente, receitas
originarias (originarias conforme a classificacdo das receitas publicas adotada pelo direito
financeiro) da Unido, tendo em vista o carater de titularidade dominial desse bem e sua
utilizacdo por entes de diversos matizes, publicos ou privados, conforme resta definido, no bojo
da Carta da Republica de 1988, em seu Artigo 20, caput e seu inciso V, envolvendo os recursos
naturais da plataforma continental e da zona economicamente exclusiva, e seu inciso IX,
relativamente aos recursos minerais, inclusive os do subsolo, petroleo em especial.

Em segundo lugar, convém destacar a questdo dos resultados econémicos da producéo
offshore de petréleo e seu modelo de distribuicéo entre os entes federativos, levando em conta
a questdo dos componentes tributarios.

Trés questdes merecem destaque, a essa altura, a saber: (a) a federalizagdo das jazidas
de petréleo e a consequente perda de receitas tributarias pelos Estados; (b) a definicdo do
monopolio do petroleo constitucional da Unido e a defini¢do dos resultados econémicos dos
Estados e Municipios e (c) a definigdo do regime especial de tributacdo do ICMS sobre petroleo
e energia elétrica no destino em face de operacfes com derivados de petroleo.

Revista Brasileira de Filosofia do Direito | e-ISSN: 2526-012X | Salvador | v.4 | n. 1 | p. 300 —316 | Jan/Jun. 2018
313




A INFLUENCIA DA COMPONENTE TRIBUTARIA NA DEFINICAO DO MODELO
CONSTITUCIONAL DE ATRIBUICAO DOS RESULTADOS ECONOMICOS NA
EXPLORACAO DO PETROLEO OFFSHORE NO BRASIL

L3

A federalizacdo das jazidas de petroleo, iniciada em 1938, quando a matéria relativa ao
petréleo passou a ter um tratamento especial, desligado, entdo, do regime juridico minerario,
que abrangia os demais recursos minerais, trouxe como consequéncia a perda da propriedade
estadual e consequente evaséo de receitas para os entes federativos subnacionais.

A perda da propriedade mineral de petréleo pelos Estados e Municipios, tendo em vista
a federalizacdo das jazidas de petroleo e a determinagdo da vedacdo de jazidas privadas de
petréleo, conforme definicdo do regime especializado de exploragdo de petroleo criado em
1938, levou a necessidade da criacdo de uma nova fonte de receita para os entes federativos
subnacionais (LOUREIRO, 2012), suprida, no caso, pelo Imposto Unico sobre Combustiveis.

E o caso de se destacar o extinto Imposto Unico sobre Combustiveis, tributo de
competéncia da Unido, instituido em 1940, e que deveria, apos a devida cobranca, ser devolvido
para os Estados e Municipios, compensando, assim, a perda resultante da federalizacdo das
jazidas petroliferas nas maos da Unido.

Cria-se um imposto de competéncia federal, mas na medida em que é devolvido para 0s
Estados e Municipios, figura como um tributo de indole nacional (LOUREIRO, 2012).

Configura-se, assim, que a federalizacdo das jazidas de petréleo, teve como
contrapartida um elemento de natureza tributaria, qual seja, a criagdo do Imposto Unico sobre
Combustiveis, cujo objetivo foi o de atender a questdo do desequilibrio provocado nas receitas
derivadas da producdo de petréleo em territdrio de Estados produtores.

No que tange a definicdo do regime do monopdlio do petréleo constitucional da Unido,
deve-se levar em conta a questdo da atribuicdo dos royalties decorrentes da producdo aos
Estados e Municipios produtores, que ndo obstante ndo configurem elementos tributarios
proprios, ndo deixam de representar receitas originarias que serviram de base para a
implementacdo do regime de concentracdo das atividades nas méos da Unido. Destaque-se,
ainda, que a defini¢io do monopdlio do petréleo teria se dado apds extingéo do Imposto Unico
sobre Combustiveis, provocando, mais uma vez, a necessidade do estabelecimento de medidas
compensatdrias e que no caso foi a atribuicdo aos Estados e Municipios de royalties sobre a
producdo.

Finalmente, no caso especifico das reservas de petroleo da area do pré-sal, a definicdo
do modelo de distribuicdo dos resultados econdmicos da exploragéo offshore, previsto no
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Artigo 20, § 1°, traz & baila um quadro que se sustenta no regime especial da tributacdo do
ICMS com cobranca no destino.

Diferentemente do que muitos procuram estabelecer, qual seja, a defini¢do de resultados
econdémicos em face de compensacdo ambiental, ou a definicdo de resultados econ6micos em
face de compensacdo socioambiental, prefere-se aqui vincular a definicdo dos resultados
econémicos decorrentes da producao de petréleo offshore como resultado de uma compensacgéo
politica (SCAFF, 2014), pela ndo cobranca de ICMS na origem sobre petrdleo e energia elétrica.

4. CONCLUSOES

Em face do que foi exposto, podemos apresentar as seguintes conclusdes:

a. 0 carater da natureza juridica da propriedade mineral, definida nos varios textos
constitucionais, constitui marco para a definicdo do modelo de tratamento dos resultados
econdmicos derivados da producédo de petréleo;

b. a publicizacdo e federalizacdo das jazidas e minas de petréleo marca um papel
preponderante na definicdo do modelo de tratamento dos resultados econémicos derivados da
producéo de petrdleo;

C. a definicdo do modelo de tratamento dos resultados econdmicos da producao de
petréleo sofre profundo impacto no que tange ao desequilibrio das receitas tributarias dos entes
federativos subnacionais;

d. 0 regime especial de vedacdo da cobranca de ICMS na origem de petroleo e
energia elétrica constitui um elemento relevante na definicdo do modelo de distribuicdo dos

resultados econdémicos da producdo de petroleo offshore.
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