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RESUMO

O trabalho se propde a fazer um percorrer histérico da tributacdo das atividades de
pesquisa e lavra de petréleo no contexto republicano brasileiro. Isso se coloca nao
como um fim em si, mas com um propdsito de jogar luz sobre certas tensbes
existentes, a exemplo da vinculagdo juridica essencial feita entre a perda de
arrecadacao de ICMS pelos Estados produtores e a obrigacdo de incidéncia da
participacdo especial sobre os resultados da lavra. Para tanto, observou-se o
contexto tributario das Constituigdes republicanas brasileiras, a fim de analisar os
tributos com repercussao especifica e peculiar sobre o setor em sua pertinéncia
constitucional. Por representar grande parte, 48 anos, da historia da tributacdo do
setor, deu-se especial relevancia ao exame do imposto unico sobre lubrificantes e
combustiveis, tracando consideracdes sobre sua base de incidéncia e sobre os
critérios de partilha do imposto entre Estados e Municipios. Ao final, concluiu-se que
o sistema vigente, da Constituicdo de 1988, apesar de nao projetar diretamente o
modelo anterior, ainda o tem como referéncia em alguns aspectos, especialmente
sobre a previsao de incidéncia concentrada do ICMS em uma das etapas da cadeia
e da destinacdo observada para os recursos da CIDE-combustiveis.



ABSTRACT

This study aims to make a go of history of the taxation of oil exploration activities in
the context of Republican Brazil. This arises not as an end in itself, but in order to
throw light on certain tensions, such as the key legal link made between the loss of
ICMS revenue by productive states and the obligation of the special participation of
incidence on the results of oil and gas exploitation. Thus analyses the context of tax
Brazilian tax system in republican constitutions in order to investigate the tax
incidence with specifities on oil and gas industry. Because it represents more than 48
years of the main tax to the purpose of this study, the IULC is taked into apart
consideration with the view to assay legislative modification on its incidence’s base
and on the criteria of distribution of its revenue.
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I. INTRODUGAO

As atividades de pesquisa e lavra de minérios - categoria na qual se
insere o petréleo - sdo marcadas pela necessidade de um aporte inicial de recursos
substancial. Elevados investimentos sao feitos na etapa exploratéria com vistas a
descoberta do 6leo e seu aproveitamento comercial. Esses vultosos investimentos,
contudo, nem sempre representam retorno em mesma proporgao, principalmente
por se tratar de atividade extremamente arriscada. Arriscada sob a perspectiva do
aproveitamento dos recursos minerais, sujeitos a intempéries geoldgicas,
dificuldades tecnoldgicas e tantas outras varidveis, mas também arriscada sob o
ponto de vista do trabalhador, de possiveis acidentes ambientais, etc.

A assuncédo desses riscos, contudo, ndo tem sido infrutifera ao longo
dos anos. O petrdleo saiu da posicao timida do 6leo negro misterioso usado para
iluminar casas na Califérnia e transformou-se em riqueza mundial, objeto de cobiga
e disputas. No Brasil, a exploracdo comercial do 6leo se deu de forma tardia no
contexto mundial. A primeira descoberta comercial de petroleo foi feita em 1939, na
cidade de Lobato, reconcavo baiano, pelo DNPM.

A questao tributaria sempre foi e ainda é um fator relevante no
compasso da industria. Isso porque representa - ou a0 menos representava até a
inser¢cao do regime de partilha de produgao - a forma principal de participagao do
Estado nos resultados da atividade concedida. Além disso, somam-se (e muitas
vezes confundem-se com) a ela, presenga marcante do poder estatal, as demais
contrapartidas devidas pela industria ao poder concedente: bonus de assinatura,
taxa de ocupacgao, royalties e participagcao especial.

A convivéncia de tantas incidéncias tem demandado diversas
conjecturas sobre a natureza - e legitimidade - da instituicdo (e especialmente da
supresséo) de qualquer um desses elementos. Exemplo recente € a ADI n.° 4492,
na qual o Estado do Rio de Janeiro contesta juridicamente a legitimidade do regime
de cessao onerosa, tendo em vista a previsdo do art. 20, §1° da Constituigdo, que
prevé a participagao obrigatdria no resultado da atividade exploratéria. Dai surgem
diversos questionamentos que, apesar de nao serem aprofundados aqui, podem

encontrar respaldo na analise que se espera empreender nesse estudo.
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Explico: como o titulo ja denuncia, o que se pretende aqui é fazer um
percorrer historico da tributacao das atividades de pesquisa e lavra no contexto
republicano brasileiro. Isso se propdée ndo como um fim em si, mas com um
propésito de jogar luz sobre certas tensdes existentes, a exemplo da vinculagao
juridica essencial feita entre a perda de arrecadacdo de ICMS pelos Estados
produtores e a obrigagao de incidéncia da participacédo especial sobre os resultados
da lavra. Tal se faz ndo com o espirito de atribuir natureza as coisas - se é que ha
alguma - , mas com o animo de colocar na mesa fatos que ficam encobertos por um
divagar irresponsavel, muitas vezes sequer sem respaldo historico. Pedimos licenga
para fazer uso da concluséo feita pelo Professor Jorge Costa em discurso sobre a
histéria da tributacdo no Brasil, que ndo passa longe do que se espera aqui: “O
assunto é realmente um pouco arido, apesar de ser interessante saber algumas
coisas do passado, porque as coisas do passado, muitas vezes, iluminam as do

presente.”’!

I.1. Delimitagdes conceituais e especulagées metodolégicas

Antes de iniciar o escopo desse trabalho, € importante trazer algumas
questdes preliminares a compreensao do estudo.

Em primeiro lugar, esclarece-se que quando for feita referéncia a
contrapartidas devidas pela industria estar-se-a aludindo as incidéncias néao
tributarias devidas, notadamente aquelas do art. 45 da Lei n.° 9.478/97: bbnus de
assinatura, pagamento pela ocupagdo de areas, royalties e participagado especial.
Portanto, ha duas dimensdes de participacao do Estado nos resultados da atividade
explorada: i) uma dimensédo tributaria, que envolve a divisdo de competéncias
tributarias e as regras de divisao arrecadatoria previstas na Constituigao; e ii) uma
dimensao associada a exploragado de um recurso natural finito, os government take.

Para fins de analise da composi¢cao da arrecadacao tributaria conexa
as atividades atinentes a industria do petréleo, o estudo sera desenvolvido em duas

etapas: i) a primeira parte do estudo se dedica a estudar as multiplas possibilidades

1 COSTA (2008, p. 172)
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de tributacdo relativas a divisdo federativa de competéncias tributarias através das
Constitui¢gdes republicanas; ii) a segunda parte do estudo, apds contextualizagao
histérica da reparticdo de competéncias tributarias entre os entes federados atraves
das Constituicdes, especialmente aquelas ligadas a criagcdo exacional incidente
sobre a industria, passa-se & andlise do Imposto Unico sobre Lubrificantes e
Combustiveis, especialmente no que atende a sua base de incidéncia e os critérios
de participacao nos resultados da arrecadagao.

Quanto ao corte temporal - desde a primeira constituigdo republicana
aos dias atuais -, ele se justifica para dar maiores possibilidades de analise em
razdo do elastecimento do volume de informagdes a ser gerenciado com a
ampliagao do periodo considerado. Poder-se-ia questionar, com isso, a razao, entao,
de abranger também um periodo em que a industria do petréleo néo tinha presenca
expressiva na realidade nacional. A isso se contrapde o fato de a mineragao -
segmento juridico ao qual estava vinculado o setor anteriormente - ja ter alcangado
papel relevante nessa época e ja enfrentar problemas que se transmutaram na

industria do petrdleo, mas que nao lhe sao originais ou exclusivos.
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II.PANORAMA HISTORICO DA TRIBUTAGAO DO SETOR DE PETROLEO E GAS AO LONGO DAS
CONSTITUIGOES REPUBLICANAS BRASILEIRAS

1.1 A Primeira Republica

As tensbes experimentadas com a passagem da Monarquia para a
Republica tiveram diversos desdobramentos sensiveis na composi¢cido da dinamica
fiscal do Brasil. Varias questbes de identidade precisavam ser resolvidas antes que
escolhas inexperientes viessem a ser feitas no campo tributario. A principal delas
era, sem duvida, a forma de organizagao do Estado. A escolha pela forma federativa
potencializava o debate, ja que, além das formas precarias de arrecadagao coloniais
pré-existentes, surgia a necessidade de criagdo de receitas para um ente unificador,
agregador, a Unido.2

Apesar de a exaltagcdo do federalismo anteceder a proclamacido da
Republica na nossa historia, o amadurecimento do debate fiscal em torno dessa
forma de organizacdo se deu apenas com os trabalhos da constituinte e de forma
bastante acalorada. A principio previa-se como fonte substancial de receita da Unidao
apenas os tributos de ordem aduaneira - os impostos sobre importacées - e outros
de menor potencial arrecadatério (taxa de selo, taxas telegraficas e postais).
Especulava-se, contudo, a insuficiéncia da arrecadacido proporcionada por esses
tributos no contraponto a despesa da Unido que se formava. Além do mais, o ideario
de fortalecimento do governo central demandava, por &bvio, uma maior
concentragdo de competéncias tributarias na Unido. Com isso, findou-se a
aprovacgao do projeto com a rejeicdo da Emenda Julio de Castilhos, que previa uma
sumarizagao dessas competéncias.

A redagdo aprovada, finalmente, contemplava as seguintes
competéncias tributarias para a Unido: i) impostos sobre a importacdo de
procedéncia estrangeira; ii) direitos de entrada, saida e estadia de navios; iii) taxas
de selo e taxas dos correios e telégrafos. Aos Estados, por sua vez, ficaram

reservados: i) os impostos sobre a exportagdo de mercadorias de sua prépria

2 Essa preocupacao foi ressaltada por Rui Barbosa nos debates da constituinte: “O sr. Rui Barbosa -
(-..) pudessem arrostar as despesas de um Governo Federal regularmente organizado. Dizia-se
entdo: “ Ja os contribuintes mal logram pagar as taxas municipais, as taxas de condado, as taxas dos
estados. Como supor-lhes forgcas para aguentar o novo fardo, com que os viriam sobrecarregar os
tributos federais?” (BARBOSA, 1999. p. 111)
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producao; ii) os impostos sobre imdveis rurais e urbanos; iii) os impostos sobre
transmissao de propriedade; iv) sobre industria e profissbes; v) taxas de selos
quanto aos atos emanados de seus respectivos Governos e negocios de sua
economia e contribuicbes correspondentes aos seus telégrafos e correios.® Os
tributos previstos na Constituicdo, todavia, ndo consistiam em um rol fechado de
fontes de arrecadacgao. Havia previsdo expressa na Carta de 1891, no art. 12, da
possibilidade de criagao de outras fontes tributarias pelos Estados e pela Uniao.

Como se constata, o sistema tributario da Carta de 1891 néo
contemplava, diretamente, uma imposicdo fiscal incidente sobre a atividade
mineradora. Nada obstante, e por forca da clausula de abertura do art. 12, tal
imposigado ocorrera, atenta, porém, a peculiaridade do regime da propriedade
mineral, que se passa a ver agora.

No que diz respeito a conformacdo da propriedade dos recursos
naturais, a Constituicido de 1891, no §17 do art. 724, consagrava o principio da
acessao, conectando a propriedade do solo a do subsolo. Ressalva-se, contudo, a
possibilidade de fixacao de limitagbes a propriedade a bem da industria mineraria.
Conforme observado em estudo do Professor Luiz Gustavo Kaercher®, a retirada de
participagdo publica (dos Estados ou da Uniao) direta sobre o resultado da

exploragéo gerou intensa especulagao tributaria para transferéncia arrecadatéria:

O estabelecimento da Federacdo, o reconhecimento da propriedade
privada das minas e a (consequente) auséncia de participagao do
Poder Publico no resultado da exploracdo foram fatores que
motivaram uma intensa atuacgao tributaria dos entes da Federacéo,
especialmente sobre as minas privadas.

A forma de proveito econémico do Poder Publico resultante da atividade

sempre foi um tema que gerou intenso debate, especialmente em razdo da via

3 Um aspecto interessante do ponto de vista da técnica tributaria é a possibilidade prevista no §3° do
art.9° da Constituicdo, que previa a possibilidade de os Estados, como forma de protecionismo a
producgao local, tributarem a importagdo de mercadoria estrangeira, mas que a arrecadagéo seria
destinada ao Tesouro Federal.

4Art. 72-(...)

§ 17 - O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a desapropriacdo por
necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagao prévia. As minas pertencem aos proprietarios
do solo, salvas as limitagdes que forem estabelecidas por lei a bem da exploragéo deste ramo de
industria.

5LOUREIRO (2011, p.6)
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proporcionada pela regulagdo juridica das minas: a tributacdo. Ainda ndo se
colocavam nesse contexto as garantias constitucionais de limitagdo ao poder de
tributar que enxergamos hoje, tampouco havia clara e decidida consciéncia sobre a
necessidade de que a tributacdo nao fosse proibitiva, ou mesmo intensamente
limitadora do desenvolvimento da industria. &

Tomando-se em consideragdo as obrigag¢des tributarias criadas com
repercussdo especifica sobre a atividade de exploragdo mineral, destaca-se a
sucessao legislativa dos seguintes diplomas normativos: i) Lei Caldgeras; ii) Lei
Simdes Lopes; e iii) Codigo de Mineragao de 1934.

O decreto n.° 2.933, de 6 de janeiro de 1915, resultado da converséao
em lei do Segundo projeto de lei sobre minas proposto por Calégeras, previa em seu
Capitulo 1l a obrigagdo de o concessionario pagar contribui¢des (termo utilizado

pelo decreto), sendo uma fixa e outra variavel, calculadas da seguinte forma:

Art. 56. O concessionario da lavra, além do sello da concesséao e
da quota annual de fiscalizagao, pagara as seguintes contribuigoes:

I. Uma quota annual fixa, ndo excedente de 150$% por lote
concedido;

II. Uma quota annual variavel, até 6% sobre a renda liquida
deixada pelo meneio da mina.

Paragrapho unico. Na hypothese de licitacdo entre pretendentes
egualmente idoneos & concessao da mesma lavra, havera uma
terceira quota annual que servira de criterio preferencial para a
escolha do concessionario.

Art. 57. As quotas annuaes | e |l do artigo anterior s6 comecgarao a
ser cobradas dous annos apos o inicio dos trabalhos de mineragao.

Art. 58. O Governo regulamentara a forma de cobranga desses
impostos.

6 E possivel perceber na andlise da articulagdo esbocada por Elias Bedran sobre o impacto da
tributacdo na atividade mineradora ainda certa timidez na constatagdo de que o poder de tributar
possa estar sujeito a limites, que inclusive é interessante do ponto de vista da eficiéncia
arrecadatoria: “A instabilidade nas diretrizes tributarias é sempre eminentemente prejudicial. Na
industria, como no comércio e em tddas as facetas da atividade mercantil, a confianga nas
instituigbes fiscais é apanagio para o desenvolvimento, acima de tudo quando as leis trazem nitida
receptividade ao realismo da comunidade visada. Procurando o Géverno conciliar os interesses, de
um lado o Erario Publico, de outro lado, daqueles que dispensam suas energias e aplicam o seu
capital para o aproveitamento produtivo de uma espécie de riqueza, presta mais servico a causa
Nacional, de que quando se coloca sistematicamente em oposicdo ao contribuinte, vendo nele
apenas um elemento donde retira a matéria prima do Tesouro. Assim como, a lavra ambiciosa é
condenada porque é prejudicial aos interésses da mineracéo, também uma ambi¢cdo descomedida no
ambito tributario, criando novos impostos ou taxas e elevando outros, produz germens cuja agao
deletéria podera afetar mortalmente certos organismos.” (BEDRAN, 1957:816)
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Além disso, o mesmo diploma legal previa a isen¢cdo das empresas de
mineragao regularmente constituidas e mantidas relativamente a importacédo de
equipamentos sem correspondéncia no Brasil (drawback).

Art. 4° As emprezas de mineragao organizadas sob o regimen
desta lei gosardo de isengdo de impostos de importacdo para
machinas, apparelhos, ferramentas, modelos e material de custeio
que nao existirem no paiz.

Essa importacéo sera verificada pelos fiscaes federaes das minas.

Serédo gratuitos os attestados no caso de emprezas lavrando por

concessao federal; nos demais casos, serdo pagas as despezas de
fiscalizagao.

Paragrapho unico. As actuaes emprezas de mineragao, para
gosarem desse favor, terdo de pagar a quota annual de fiscalizagao.

Esse decreto, contudo, ndo chegou a ser executado por falta de
regulamentacdo, sendo importante sua mengao, contudo, enquanto protocolo de
intencdes da tributacdo das minas.”

Em 1921, com a vigéncia da Lei Simbes Lopes (Decreto 4.265, de 15
de Janeiro de 1921), regulamentada pelo Decreto n.° 15.211, de 28 de Dezembro de
1921, a taxacdo sobre a atividade mineraria englobava tanto os tributos incidentes
sobre a concessao de minas publicas federais quanto aqueles que recaiam sobre a
producao anual da mina.

Consolidando-se os dispositivos da Lei Simdes Lopes que tratavam do
pagamento de impostos e taxas devidos em razdo da atividade mineraria tem-se: i)
art. 50, IX, que previa o pagamento de uma taxa fixa (ndo superior a 2$ por lote) e o
selo da peticédo e do titulo da licenga; ii) a previsédo do art. 61, V, que determinava o

pagamento de taxa anual fixa por lote (especificamente no art. 92 do decreto

7 Conforme registra BEDRAN: “Né&o foi executada a lei Calogeras e seguiu-se-lhe a lei Simbes
Lopes” (BEDRAN, 1957:808)
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regulamentar)®, havendo a possibilidade de isengdo apds dez anos de exploragdo
regular ininterrupta da mina; e iii) a previsdo do art. 61, VI, que, determinava a
incidéncia de imposto sobre a producdo anual da mina, com aliquota variavel em

funcao da natureza, teor e volume de producdo do minério. Literalmente:

DA LICENGCA PARA AS PESQUIZAS

Art. 50. Para que qualquer individuo ou associacdo possa
pesquizar em terras do domino da Unido, € necessaria licengca do
Ministerio da Agricultura, Industria e Commercio, nas seguintes
condigdes:

IX. Na licenga para pesquizas serao cobrados uma taxa fixa
annual, que nao excedera de 2$ por lote, e o imposto de sello da
peticao e do titulo.

Art. 53. O manifestante de descoberta nao pagara a taxa annual
por lote, ficando apenas sujeito aos impostos de sello.

Art. 61. A concessdo da lavra sera feita mediante as seguintes
clausulas geraes, além de outras especiaes, que poderdo ser
estipuladas, de accérdo com o concessionario:

V. O concessionario de lavra pagara, além do imposto do
sello da concessao, uma taxa annual fixa correspondente a cada
lote. Essas taxas serao fixadas no regulamento.

VI. Aléem das taxas fixas, havera um imposto sobre a
producgdo annual da mina, e que deve ser fixado, pelos poderes
competentes para cada caso e época, de accordo com a
natureza e teor do minereo, e com o volume da produccao.

Art. 64. O descobridor habilitado desde o manifesto do descoberto, e
que houver feito as pesquizas e preenchido todas as formalidades e

8 Art. 92. Durante a lavra pagara o concessionario uma taxa annual por lote de concesséo, que sera:
— Nas zonas de condi¢des normaes: de 20$ por lote de um kilometro ao longo do
eixo de rios ou de praias do mar; e de 4% para cada lote de um hectare;

— Nas zonas incultas e invias as taxas annuaes para cada lote, de lavra seréo: de
10$ para cada lote de um kilometro ao longo do eixo dos rios ou das praias do
mar; e de 2$ para cada lote de um hectare, quer entre no grupo de uma
concessao, quer entre como accrescido aos lotes de rios ou de praias do mar.

Art. 93. Durante o prazo de concessao de lavra, marcado em cada decreto, as
taxas annuas serdo pagas adiantadamente, no decurso do primeiro trimestre de
cada anno, nas reparticbes arrecadadoras federaes, mediante guia do
departamento competente, do Ministerio da Agricultura, Industria e Commercio.

§ 1° A falta de pagamento da taxa annua no decurso do primeiro trimestre obriga o
pagamento de mais 50 % dentro do prazo que termina com o primeiro trimestre do
anno seguinte.

§ 2° O pagamento da taxa annua depende do taldo de recibo do exercicio anterior.

§ 3° A falta de pagamento das taxas annuaes em dois annos consecutivos
determinara a caducidade da concesséo.
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cumprido as disposi¢cdes regulamentares, pagara, somente o sello da
concessdo. Si, durante o prazo de dez annos, fizer a lavra
continuada e segundo as disposi¢coes regulamentares, ficara isento
da taxa fixa dos lotes e do imposto sobre a producgcdo annual da
mina.

Art. 81. As emprezas de mineracao ficam isentas da taxa especial
de fiscalizacdo, devendo esta ser paga com o producto das taxas e
impostos langados sobre a mineracgao.

No plano federal, portanto, havia previsdo de incidéncia tributaria real
sobre a mina através do pagamento de taxas correspondentes a extensdo da area
submetida a lavra. Além disso, sobre a produgdo anual da minaprojetavam-se

expectativas tributarias, que eram fixadas em cada caso.

Art. 94. Além das taxas fixas havera um imposto sobre a produccgao
annual da mina, que, sera, fixado nas leis federaes, para cada caso e
época, de accérdo com a natureza e tedr do mineiro.

Ainda que se possa indagar se os tributos com incidéncia real (sobre a
propriedade e calculados sobre a area explorada), ndo seriam um antecedente
histérico das participacbes governamentais observadas hoje na Lei n.° 9.478/97, é
imprudente falar que ja se utilizava esse grau de precisdo conceitual em escala
legislativa. O que se observa da leitura do texto legal é antes uma acumulagao
pouco ordenada das figuras.

Alteragdes importantes foram feitas no ambito da Constituicdo de 1934,
especialmente com o Codigo de Minas (que, apesar de ser anterior a promulgacao

da Constituicao, teve vigéncia nesse periodo), conforme explorado adiante.

Il.2. A experiéncia de 1934

Para o nosso estudo, a questdo comeca a se tornar mais
interessante na Constituicao de 1934. Isso porque nela se institui a competéncia dos
Estados para tributarem o consumo de combustiveis de motor de explosido, o que
mais tarde viria a ser unificado no imposto unico, causador de diversas celeumas

juridicas.

Na conformacao da Constituicdo de 1934, a questao relativa ao

amadurecimento institucional da forma da nossa Federagdo ja estava mais
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estabilizada. Apesar disso, as divergéncias envolvendo a obtencdo de receitas
permaneceram, mas dessa vez houve maior enfrentamento da questdo da
repercussdo econdmica da dinamica tributaria, problematica explorada ainda de
forma timida na vigéncia da Carta anterior. Com isso, procurou-se afastar dos
Estados a competéncia para cobrangas de tributos decorrentes do exercicio de
soberania, os tributos aduaneiros.® Além disso, pela primeira vez os Municipios
passaram a ter um campo tributario de atuagéo, ndo resultante de triangulacédo da

relacao.

A Unido ficaram destinados: i) os impostos sobre a importagao; ii)
impostos sobre consumo de mercadorias, exceto os combustiveis de motor de
explosdo; iii) Impostos sobre a renda e proventos de qualquer natureza, excetuada a
renda cedular de iméveis; iv) Impostos sobre transferéncia de fundos para o exterior;
V) Impostos sobre atos emanados do Governo Federal, negdcios de sua economia e
instrumentos de contratos regulados por lei federal; vi) Impostos nos Territérios e vii)
Taxas telegraficas, postais e de outros servigos federais; de entrada, saida e estadia
de navios e aeronaves, sendo livre o comércio de cabotagem as mercadorias

nacionais, e as estrangeiras que ja tenham pago imposto de importagao.

Aos Estados, por sua vez, foram destinados: i) os Impostos sobre a
propriedade territorial ndo urbana; ii) os Impostos sobre a transmissdo de
propriedade imobiliaria inter vivos; iii) os Impostos sobre a transmissdo de
propriedade causa mortis; iv) os Impostos sobre consumo de combustiveis de motor
de explosdo; v) os Impostos sobre vendas e consignagdes efetuadas por
comerciantes e produtores; vi) os Impostos sobre exportacdo de mercadorias de sua
producao; vii) os Impostos sobre industrias e profissdes; viii) os Impostos sobre atos
emanados de seu respectivo governo e negdcios de sua economia regulados por lei
estadual; e ix) as Taxas de servigos estaduais. Finalmente, aos Municipios ficaram

destinados os i) impostos de licenca e ii) os impostos predial e territorial urbanos.

Tem-se, portanto, que, embora os impostos sobre consumo de

mercadorias tenham ficado sob a competéncia da Unido, especificamente aqueles

9 E interessante notar que os impostos aduaneiros ainda tinham peso arrecadatério consideravel, o
que os tornava objeto de disputa. Contudo, era observado ja nos debates constituintes da
Constituicdo de 1891 que a importancia fiscal desses impostos estava sendo diminuida
tendencialmente pelo mundo afora, processo tardiamente acompanhado pelo Brasil.
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relativos ao consumo de combustiveis de motor de explosao ficaram sob a guarida
dos Estados, ja os colocando na arrecadagao proveniente dos fatos geradores

conexos aos combustiveis, no caso o consumo.

Em paralelo a essa divisdo constitucional de competéncias, em
1934, o Codigo de Minas também estabeleceu de obrigac¢des tributarias incidentes

sobre a atividade, a teor do disposto no art. 18, §4° e no art. 41, §1°10,

Art. 18. A autorizagdo ou direito de pesquizar sera concedido a
requerimento do interessado, por intermédio do Ministério da
Agricultura, ouvido o Departamento Nacional da Produc¢ao Mineral,
salvo os casos previstos no Titulo VI.

§ 4° O titulo, que sera uma via authentica do decreto de
autorizagao, pagara, de sello, a quantia que, ns forma da lei, fér
fixado no mesmo decreto.

§ 5° So sera valido depois de transcripto no respectivo registro

(art. 83, letra b), apdés o pagamento do sello.

Art. 41. Quando a resolugdo de que trata o artigo anterior estiver
concluida, communicar-se-30 ao concessionario as condicbes da
concessao e, sendo por elle acceitas, passar- se-ha o titulo definitivo
della.

§ 1° O titulo, que sera expedido por decreto, por intermedio do
Ministerio da Agricultura, sera uma via autentica do mesmo decreto e
pagara de sello a quantia que for fixada, na férma da lei.

Art. 84. O concessionario de uma lavra nao podera ser tributado pela
Unido, pelo Estado e pelo municipio, além de uma percentagem
maxima da renda liquida da empreza, fixada em lei federal, mediante
audiencia do orgao technico competente do Ministerio da Agricultura.

Paragrapho unico. Dessa quota serdo deduzidos, na seguinte
ordem de preferencia, os direitos do proprietario da jazida, do
pesquisador e da Unido, e do excedente serdo cobrados pro rata e,
portanto, sem ordem de preferencia, os demais impostos.

Além disso, o Decreto-Lei n.° 24.673, que regulamentava a cobranga
de taxas previstas no Cédigo de Aguas e no Cédigo de Minas, estabelecia a forma
de cobranca do selo, bem como adentrava no percentual de limitacdo exacional

previsto no art. 84" do Cddigo. Literalmente:

T Art. 84. O concessionario de uma lavra ndo podera ser tributado pela Unido, pelo Estado e pelo
municipio, além de uma percentagem maxima da renda liquida da empreza, fixada em lei federal,
mediante audiencia do orgéo technico competente do Ministerio da Agricultura.

Paragrapho unico. Dessa quota serao deduzidos, na seguinte ordem de preferencia, os direitos do
proprietario da jazida, do pesquisador e da Unido, e do excedente serdo cobrados pro rata e,
portanto, sem ordem de preferencia, os demais impostos.
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Art. 2° Ficam igualmente criadas as seguintes
taxas, pagas em selos federais:

a) de 100$000 (cem mil réis) a 1:000$000 (um
conto de réis) para o titulo de autorizagdo e pesquisa de jazida mineral;

b) de 200$000 (duzentos mil réis) a 2:000$000
(dois contos de réis) para o titulo de concessao de lavras de jazida mineral
ou minas;

§ 1° O concessionario de lavra, que nao for
proprietario da jazida mineral ou mina, sera obrigado a recolher,
annualmente, em duas prestagdes semestrais, aos cofres federais, em
moeda nacional, quantia equivalente a 1,5 % (um e meio por cento) do valor
da producéo efetiva da mina.

§ 2° Si o concessionario for o proprietario da
jazida mineral ou mina, sera obrigado a recolher ao Tesouro Nacional nas
mesmas condi¢bes do paragrafo anterior, 3% (trés por cento) do valor da
producéo efetiva.

Art. 3° Os tributos langados pela Unido, Estado e
municipio, sGbre o concessionario de uma lavra de mina, ndo poderéo, em
conjunto, exceder de 25 % (vinte e cinco por cento), da renda liquida da
emprésa.

Interessante perceber a articulacédo do §1° com o §2° do art. 2° do
ponto de vista do fundamento da cobrancga ali trazida. Ha uma variacdo de 100% na
aliquota devida ao Tesouro Federal incidente sobre a produgao efetiva da mina a
depender de sua titularidade, se particular ou se publica. Conquanto se possa
sustentar que essa variagao € feita sob a racionalidade de pressuposicdo de maior
capacidade econdmica do concessionario que também & proprietario da jazida ou da
mina, em razado de nao |lhe afetarem quaisquer parcelas devidas ao proprietario, é
possivel e bastante razoavel a conclusdo de que o fundamento da cobranca esta
diretamente ligado a utilizagédo do patriménio publico. Tanto o € que se debatia
institucionalmente a época a natureza tributaria dessa cobrancga - porque aceitava-se
que fosse um tributo -, mas debatia-se, de forma incipiente, natureza eventualmente
nao tributaria da cobrancga, assemelhando-a, por exemplo, as fees norteamericanas.
Essa confusdo é bem ilustrada no seguinte trecho da exposicao feita por Sa Filho,

referenciada por Elias Bedran:

Como para a Unido, a legislagdo das minas pressupbe para os Estados e
Municipios, a existéncia de tributos, que terdo de restringir-se ao limite
tracado. Mas se o ftributo federal deve ter o aspecto de renda semi-
patrimonial, ja assinalada, o mesmo n&o podera ocorrer em prol das
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entidades publicas, que n&o tem sobre as jazidas minerais 0s mesmos
direitos da Unido. (BEDRAN, 1957:813)

Além disso, a mengao do art. 3° transcrito gerava um série de
perplexidades do ponto de vista de sua concretizagdo, vez que estabelecia um limite
global para a repercussao econdémica dos tributos sobre a produgdo anual das
minas. A contabilizacdo desse limite, dada a existéncia de competéncia tributaria
concorrente da Unido e dos Estados, era extremamente complexa e ndo raramente -
para nao supor na totalidade das vezes - importava em uma distorsdo do limite legal.
Ou seja, apesar de haver a previsao legal de limitagdo de incidéncia tributaria como
forma de protecdo ao desenvolvimento industrial do setor, a materializacdo dessa

barreira fiscal era de dificil visualizagéo.
Diversos fatores contribuiam para a ineficacia da norma protetiva.

Em primeiro lugar, uma lei federal de hierarquia infraconstitucional
estabelecia um limite a incidéncia de tributos de competéncia dos Estados e
Municipios. Isso era (e ainda seria) extremamente delicado do ponto de vista da

divisdo de competéncias constitucionais e do equilibrio de poderes federativos. 12

A outra dificuldade, menor do ponto de vista da regularidade formal,
foi a eleicdo de uma base de analise de limitacao de incidéncia - renda liquida da
empresa - para oposicao a tributos que incidiam sobre bases econémicas diversas,

tais quais a propriedade, a concesséao.

Discutia-se também quais tributos estariam abrangidos pela
limitagdo percentual do art. 84 do Cddigo de Minas. As principais controvérsias
giravam em torno da inclusdo do imposto de renda e do imposto sobre consumo,
nao incidentes imediatamente sobre a mina, mas com repercussao sobre os que
atuavam na atividade mineraria. Apesar dos debates, ambos os tributos eram

arrecadados, consoante relato de Elias Bedran:

2. Um aparte necessario: essa problematica enxergada em politicas tributarias para o setor de
petréleo e gas é recorrente no contexto constitucional vigente, a exemplo das dificuldades que se
apresentam com o REPETRO e o diferimento de tributos estaduais incidentes sobre a exportagéo
ficta. A mesma preocupacgio se projeta também na dindmica do novo marco regulatério instituido em
razdo das descobertas do pré-sal.
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Ainda sobre esse ponto, o preceito da legislagdo minera tem
provocado controvérsias. Assim, entende o Departamento Nacional
da Produgao Mineral que daquela limitagdo escapam o imposto de
renda e o de consumo, aquele por ser tributo geral sobre os
rendimentos das pessoas fisicas e juridicas, inconfundiveis com a do
minerador, e esse, porque € pago indiretamente pelo consumidor. Ja
a Divisdo de Fomento da Producdo Mineral sustenta que aqueles
impostos ndo estdo vedados, mas adstritos a limitagdo. E a Diretoria
de Rendas Internas transige quanto ao imposto de renda, mas
defenda a proibicdo da incidéncia do imposto de renda, na restricdo
da lei. Nada obsta a que a Fazenda Nacional arrecade, esses
tributos, além da contribuicdo especial de 3% sobre a produgéo
mineral, dada a distin¢ao irredutivel entre eles.

Essas dificuldades ja anunciavam a necessidade de alteragdo das
engrenagens do regime fiscal das minas no que concerne a formulagao prismatica
da estrutura arrecadatéria. Ou seja, um sistema que unificasse a imposigédo e

arrecadacao tributaria com a divisao posterior dos recursos arrecadados.'3

Entre a verificagdo dessa necessidade e a criagdo de um
instrumento mais eficaz de participacao fiscal no resultado da lavra, ha um evento de
essencial importancia na estruturacao industrial do setor de petrdleo e gas: a criagao
do Conselho Nacional do Petréleo, em 1938, através do decreto-lei n.° 395. O
Conselho, 6rgao colegiado composto pelos ministros das trés Forgcas Armadas, os
ministros da Fazenda e do Trabalho, Industria e Comércio, e representantes de
sindicatos da industria e do comércio, foi criado com intuito de firmar uma regulagao

juridica propria para o setor.

A mencao a esse fato € importante na medida em que foi atribuida
ao Conselho a competéncia para compor a dindmica tributaria incidente sobre o
setor, podendo atuar tanto em uma dimensdo negativa (modificando tributos ja
existentes), quanto em uma dimensao propositiva, através de criagdo de novos

impostos ou taxas, conforme dispunha o art. 10, “0” do Decreto-lei n.° 538/38:

Art. 10. Incumbe ao Conselho Nacional do Petroleo:

13 Essa constatagdo também é encontrada nos comentarios de Elias Bedran sobre a Mineragdo no
Direito Brasileiro: “Ndo ha a menor duvida de que essa unificagéo tributaria, embora excetuando o de
renda, além de facilitar o regime da escrituragao fiscal, traz, a mineragdo, vantagens interessantes,
porque os impostos, taxas e demais 6nus que em geral incidem, e as vezes até sufocam o comércio
e a industria evidentemente ultrapassam ao maximo previsto nesse dispositivo.E nem se torna
preciso uma demonstragdo, tdo meridiana € a realidade da afirmativa. Alias, seja dito de passagem
que a adogdo de um tributo uUnico para todas as atividades, seria a solugdo mais
adequada.” (BEDRAN, 1957:821)
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0) propdr a alteragdo dos impostos e taxas de qualquer natureza que
gravem a industria e o comércio do petréleo e seus subprodutos, ou a
criagao de novos impostos e taxas.

Art. 11. Nao sera feita alteragdo alguma dos impostos ou taxas de qualquer
natureza que gravem a industria e o comércio de petrdleo e seus
subprodutos, nem criados novos 6nus fiscais sem a prévia audiéncia do
Conselho Nacional do Petroleo.

Em 1940, entdo, como forma de otimizar a incidéncia tributaria sobre
o setor veio a ser criado o imposto Unico sobre combustiveis, que passamos a

analisar no contexto da Constituicao de 1937.

1.3 A Constituicao de 1937

A Carta de 1937 foi outorgada em um contexto politico nebuloso, com o
golpe de Estado de Vargas e a instalagdo da ditadura do Estado Novo. Em termos
de divisdo federativa de competéncias tributarias foi em linhas gerais mantida a
estrutura observada na Constituicdo de 1934.* Em relagdo a competéncia dos
Estados para tributarem as operagcdes de consumo de combustiveis de motor de
explosdo, ficou suprimida a meng¢do na Carta de 1937, tendo sido centralizada essa
competéncia na Unido Federal, nos termos do art. 20, |, “b”.1°

A supressao dessa esfera de incidéncia dos Estados nao significou,
contudo, a nao tributagao das operacdes por esses entes. Os Estados passaram a
exercer sua participacdo através da cobranca do Imposto sobre Vendas e
Consignacao que lhes foi atribuido no art. 23, |, “d” da Carta. Esse fato, aliado as
limitacbes impostas aos Estados para tributacdo das exportacbes, provocou um
alargamento progressivo na importancia fiscal do Imposto sobre Vendas e

Consignacgoes:

14 Conforme ponderagdo de Fabricio Oliveira: “(...) a Constituigdo de 1937 manteve praticamente
intacta a estrutura da de 1934. Apenas transferiu dos estados para o campo de competéncia da Unido
o imposto de consumo sobre combustiveis de motor de explosdo, que vinha sendo cobrado
desordenamente por aquela esfera, estendendo inclusive sua incidéncia para a energia elétrica, e
retirou dos municipios o imposto cedular sobre a renda de iméveis rurais.” (OLIVEIRA, 2010:21)

15 Art 20 - E da competéncia privativa da Unido:
| - decretar impostos:
b) de consume de quaisquer mercadorias;
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Em face das limitagdes impostas a cobranga do imposto de exportacao pela
Constituicdo de 1934, o imposto de vendas e consignagdes tornou- se
rapidamente a principal fonte de receita estadual correspondendo, no inicio
da década de 40, a cerca de 45% da receita tributdria dos estados,
enquanto a participagao do imposto de exportacdo caia para pouco mais
que 10%, inferior as dos impostos de transmissao inter vivos e de industrias
e profissbes. Em 1946, o imposto de vendas e consignacdes ja era
responsavel por cerca de 60% da receita tributaria estadual. Nos
municipios, os impostos sobre industrias e profissées e predial
permaneceram como 0s mais importantes, correspondendo a pouco menos
que 40 e 30% da receita tributaria, respectivamente.®

Como ja se antecipou, em 1940 foi criado o imposto uUnico sobre
lubrificantes e combustiveis, demanda que era premente ante a impossibilidade
técnica e fatica de cumprimento das limitagcdes legais a taxagdo da atividade

extrativista.

A Lei Constitucional n.° 3/1940, alterando a redacdo do art. 35 da
Constituigao, incluiu dentre as vedagdes de imposigao exacional pelos Estados a de
“tributar, direta ou indiretamente, a produgao e o comércio, inclusive a distribuicdo e
a exportagao de carvao mineral nacional e dos combustiveis e lubrificantes liquidos

de qualquer origem”.

Em acréscimo, a Lei Constitucional n.° 4/1940 fixou a competéncia
exclusiva da Unido para tributar os fatos geradores correspondentes a “producao e o
comeércio, a distribuicdo e o consumo, inclusive a importacdo e a exportacdo de
carvao mineral nacional e dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer
origem”. A forma de exercicio dessa competéncia, como ja se deixou transparecer,
foi através da unificacdo prismatica do processo de arrecadagdo com a
decomposicéo posterior do produto arrecadado segundo critérios preliminarmente

conexos ao consumo:

Paragrafo Unico. E da competéncia privativa da Unido além dos poderes que |he
atribui o art. 20 da Constituigdo, o de tributar a produgédo e o comércio, a
distribuicdo e o consumo, inclusive a importacao e a exportagdo 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 arrecadacao cabera aos
Estados e Municipios uma cota parte proporcional ao consumo nos respectivos
territérios, a qual sera aplicada na conservagédo e no desenvolvimento das suas
redes rodoviarias.

16 VARSANO (1996, p. 4)
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Coube ao Decreto-lei n.° 2.615/1940 a regulamentagcdo do imposto
unificado. Além dos critérios de incidéncia do imposto, o Decreto também trazia
disposicoes sobre a aplicacdo dos recursos arrecadados, prevendo inclusive a
possibilidade de exclusdo do Estado membro do rateio do montante quando nao

comprovasse o cumprimento da destinagao legal dos recursos.

Art. 7°. As quantias escrituradas na conta especial de que trata o art. 4°,
serdo rateadas entre os Estados, Distrito Federal e Territério do Acre,
proporcionalmente ao consumo de cada espécie de produto nos respectivos
territorios, para aplicagao exclusiva no desenvolvimento e conservagao de
suas redes rodoviarias, cabendo-lhes comprovar, anualmente, o
cumprimento desta condi¢gdo sob pena de exclusdo do rateio seguinte da
entidade que o nao fizer. As demonstra¢cdes de emprego das importancias
rateadas serdo apresentadas ao Conselho Nacional do Petréleo, que as
estudara e submetera a aprovagao do Presidente da Republica.

§ 1°. Quando a importancia atribuida for superior as necessidades em
matéria rodoviaria do Estado, Distrito ou Territério podera ser a parte
excedente utilizada em obra diversa, de fim reprodutivo, mediante expressa
autorizagéo do Presidente da Republica.

§ 2° As entidades contempladas poderao sacar diretamente do Banco do
Brasil, por semestre vencido, acrescidas dos respectivos juros as quantias
que lhes couberem, de acordo com autorizagao do Presidente da Republica,
dada em relagédo discriminativa organizada pelo Conselho Nacional do
Petréleo.

§ 3° Os Estados, o Distrito Federal e o Territério do Acre, mediante
aprovacado do Conselho Nacional do Petréleo, organizardo e
regulamentardo os servigos administrativos e fiscais necessarios a obtengao
de dados estatisticos relativos aos consumos de gasolinas, querosene e
Oleos minerais combustiveis e lubrificantes, nos respectivos territorios.

§ 4°. Das quantias de que trata este artigo, deverao os Estados e o Territério
do Acre destinar aos 51 (?) Municipios uma quota parte proporcional ao
consumo respectivo de cada espécie de produto, para aplicagao exclusiva
na conservagao e constru¢ao de suas estradas de rodagem.

Essa mudanca unificadora tem uma importancia histérica sobre o
arranjo federativo de competéncias tributarias na medida em que i) a unificagdo
fiscal importava a exclusado da possibilidade de cobranca do Imposto sobre Vendas e
Consignagbes, o que vinha ocorrendo em razdo da retirada dos Estados da
competéncia para estabelecimento de impostos sobre operagdes relativas a
combustiveis; ii) visualizava-se uma mudanga paradigmatica na questdo da
distribuicdo de receitas entre os entes da Federagao; iii) vinculava-se o produto da
arrecadacao do imposto unicoa investimento em segmento especifico

(desenvolvimento de redes rodoviarias); e iv) atrelava-se o critério de participagao

26



dos Estados no montante arrecadado ao consumo de combustiveis (e ndo a
producao de petroleo - isso € muito importante).

O primeiro aspecto salientado, da exclusdo da incidéncia do Imposto
sobre Vendas e Consignagdes € importante porque pairaram duvidas sobre a
possibilidade juridica dessa incidéncia material anteriormente a imposigdo do
Imposto Unico. Com a vedacéo estabelecida na Lei Constitucional n.° 3/1940 ficava
superado esse problema em relagdo aos combustiveis."” Essa celeuma persistiu
para a mineragao até 1964, quando foi promulgada a Lei n.° 4.425/1964. Antes
disso, o STF tinha entendimento sumular (Sumula n.° 118)'® de que a falta de
regulamentagao sobre a incidéncia do imposto unico relativo aos minerais facultava
aos Estados o exercicio de competéncia tributaria decorrente do Imposto sobre
Vendas e Consignacoes.'®

A segunda questdo importante a ser pontuada diz respeito a mudanga
paradigmatica de perspectiva sobre a composi¢cdo de receitas relacionadas ao
equilibrio federativo.

Historicamente, nos debates legislativos das Constituicbes a briga

entre os entes era sempre no sentido de atribuir-se-lhes a competéncia para instituir

7 Ponderada a observagéo feita por Fabricio de Oliveira: “A importancia da lei de criagdo do Imposto
Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes - [IUCL (Lei Constitucional n.° 04, de 20/09/1940, e Decreto-
Lei n.° 2.615, de 21/09/1940) foi que com ela vetou-se, de um lado, a cobranga do IVC, que vinha
sendo feita pelos estados sobre o0 mesmo produto, e assegurou-se, de outro, que parcela de seus
recursos, que seria destinada para os estados e municipios, estaria vinculada a investimentos na
area de transportes, alimentando o Fundo Rodoviario dos Estados e Municipios, criado a época,
enquanto a da Unido representaria receitas que poderiam ser livremente despendidas pelo governo
federal.” (OLIVEIRA, 2010: 23)

18 Sumula 118

ESTAO SUJEITAS AO IME’OSTO PE VENDAS E CONSIGNAQOES ASNTRANSAQ()ES SOBRE
MINERAIS,,QUE AINDA NAO ESTAO COMPREENDIDOS NA LEGISLACAO FEDERAL SOBRE O
IMPOSTO UNICO.

19 Apesar de fugir a tematica central do estudo, por questdes de honestidade académica, é
indispensavel comentar a excentricidade juridica do posicionamento adotado pelo STF. Decantando-
se 0 que esta dito no enunciado transcrito tem-se que o fato de a Unido ndo exercer uma de suas
competéncias constitucionais autorizaria os Estados a exercer competéncia tributaria de natureza
diversa sobre o mesmo fato impositivo, competéncia essa que notadamente cessaria quando da
regulamentacéo federal da matéria. Essa perplexidade também foi observada pelo entdo Ministro
Aliomar Baleeiro no julgamento do RE 68.636: “Pelo artigo 68 do Cédigo de Minas, de 1940, a Unido
caberia o Imposto de Minérios de 8%, dos quais 3% caberiam a Unido e 5% seriam partilhados aos
Estados e Municipios. Sobrevindo a Constituicdo de 1946, o artigo 15, n.° Ill, §2°, estabeleceu o
Imposto Unico sobre Minerais e determinou sua partilha, segundo os critérios percentuais segundo a
superficie, populagédo, consumo e produgédo. O Supremo Tribunal Federal, um tanto esquisitamente,
estabeleceu que, enquanto a Unido néo legislasse sobre aquele impostos de sua competéncia, os
Estados poderiam cobrar. Foi um paralogismo terrivel. A coisa foi de tal ordem que, quando se redigiu
o projeto do Cadigo Tributario, o que se fez primeiro foi colocar um artigo que acabasse com aquela
interpretacao.”
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e cobrar as fontes de receita. Aqui ocorre um giro significativo nessa dinamica que
passa para a Unido, por uma questdo de conveniéncia técnica e eficiéncia
arrecadatéria, a competéncia para unificar a incidéncia tributaria sobre os
combustiveis e lubrificantes, com participagédo obrigatéria dos Estados no resultado
desse esforgo. Esse desenrolar historico da mudanga do paradigma federativo
experimentado pelo Estado brasileiro € observado por Lourengo Filho da seguinte
maneira:
Espelham, porém, como nota continua, a nitida transferéncia do sistema
federal de governo no pais, de um federalismo concorrente, competitivo ou
dual, de 1891, para um federalismo cooperativo ou neo-federalismo, de
1934 a 1946. E essa tendéncia sera ainda assinalada, em relagdo aos
preceitos constitucionais relativos aos subsidios federais, baseados no
imposto Unico sobre combustiveis, nos esquemas e métodos de acao

econbmica direta, por via de associacdo dos trés niveis de governo, em
empresas ou sociedades de ambito nacional, destinadas a conduzir

programas ou empreendimentos econémicos de largo sentido.20

Outro diferencial da dindmica introduzida pelo imposto unico diz
respeito a vinculagdo do produto dos tributos a uma destinacdo especifica,
notadamente a de desenvolvimento da malha rodoviaria local. A articulagao desse
ponto com a observagao iv.), qual seja o critério de definicdo de participagdo dos
entes federados na arrecadacéo, € interessante de ser comentada porque anuncia
uma racionalidade inicialmente ligada ao consumo de combustiveis, realidade que
viria a ser objeto de barganha politica posteriormente, tendo sido sucessivamente
alterados os critérios de composi¢ao da distribuicdo do resultado auferido.

Noutros termos, o imposto Unico apresentou-se a época como uma
solucao institucional interessante a resolugdo dos problemas que vinham sendo
apontados anteriormente sobre a tributacdo dos combustiveis, problemas que ja
eram gestados quando a atividade ainda estava atrelada a disciplina normativa
mineral. Era, todavia, um mecanismo arrecadatorio diferenciado, ja que importava a
extingcdo de competéncia tributaria de entes diversos da Unido sobre as riquezas
geradas pelos fatos geradores conexos (a excegdo do imposto de renda e do
imposto do selo), mas assegurava-lhes participacdo no rateio. Conforme o

comentario de Lourengo Filho sobre a empreitada do surgimento do imposto unico:

20 | OURENGCO FILHO (1961, p.70)
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Conjugando os principios da legislagdo anterior sobre auxilio federal aos
Estados, para obras rodoviarias, sob controle e fiscalizagcdo do Governo
Federal, e o sentido compensatério das emendas constitucionais numeros 3
e 4, o Decreto-lei n.° 8.463, converteu-se preponderantemente em esquema
de subsidios federais de aplicagdo vinculada, grants-in-aid, para fins
rodoviarios, sob controle e fiscalizagdo dessa aplicagcdo do Governo
Federal.?!

De tais notas peculiares do Imposto Unico, uma delas assumiu grande
relevancia sucessivas vezes na pauta politica: a questdo dos critérios para
participacdo final no produto da arrecadacdo. E importante chamar atencdo para
esse aspecto na medida em que essa discussao nao € uma discussdo superada.
Ainda hoje se discute, guardadas as devidas correspondéncias institucionais,
eventual direito dos Estados produtores a arrecadacgao tributaria correspondente ou
mesmo uma vinculacido sistémica essencial entre essa perda de arrecadacao e a
participacao especial prevista no art. 20, §1° da Constituicdo de 1988.

Na linha do explicitado, a definicdo da participacdo dos Estados na
arrecadacao era feita com base no consumo observado em cada um dos entes da
Federacdo. Tomando por base a finalidade imediata?? eleita para os recursos do
imposto unico, o desenvolvimento de uma malha rodoviaria local, guardavam
pertinéncia légica o objetivo e o critério de participagédo. Era razoavel a conexao
feita entre o escopo da lei (emprego dos recursos para desenvolvimento rodoviario)
e o fator de discrimen utilizado para destinagdo (consumo), ante a suposi¢cao de que
nos Estados em que ha maior consumo de combustiveis sejam demandados
maiores investimentos na construgcao de rodovias.

Ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 1937, contudo, o critério de
participacao foi alterado, passando a contemplar outras variaveis no equilibrio da
participacado: consumo, populacdo e superficie. Em 1945, com o Decreto-lei n.°
8.463, que criou o Fundo Rodoviario Nacional, foi destinada uma participacado de
60% do total da arrecadagcéo aos Estados, sendo distribuidos os percentuais de

participagéo proporcionalmente ao seguinte arranjo:

21 LOURENGO FILHO (1961, p. 60)

22 Faz-se essa ressalva pelo fato de haver previsdo no Decreto-lei n.° 2.615/40 (art. 7°, §1°) de
aplicagao diversa dos recursos, desde que comprovada o excesso de recursos para cumprimento da
finalidade legal. A aplicacao transversal desses recursos, contudo, era condicionada a autorizagdo do
Presidente da Republica.
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Art. 28. Fica criado o Fundo Rodoviario Nacional, destinado a
construgao, conservagao e melhoramentos das rodovias compreendidas no

Plano Rodoviario Nacional e a auxilio federal aos Estados, Territorios e
Distrito Federal para a execugdo dos sistemas rodoviarios regionais
respectivos.

Art. 29. O Fundo Rodoviario Nacional sera constituido pelo produto do
imp6sto Unico federal sbbre combustiveis e lubrificantes liquidos minerais,
importados e produzidos no pais criado pelo Decreto-lei nUmero 2.615, de
21 de setembro de 1940, ficando extinto o Fundo Rodoviario dos Estados e
Municipios criado pelo aludido Decreto-lei.

Art. 30. A renda do impdsto Unica federal referido no artigo anterior sera
recolhida ao Banco do Brasil, em conta especial sob a denominacéo "Fundo
Rodoviario Nacional" a ordem e disposicdo do Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem.

Art. 31. Do Fundo Rodoviario Nacional 40% (quarenta por cento)
constituirdo receita do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem e
0s 60% (sessenta por cento) restantes serdo rateados entre os Estados,
Territorios e Distrito Federal da seguinte forma :

36% proporcionalmente ao consumo de combustiveis e lubrificantes
liquidos;
12% proporcionalmente a populagéo;
12% proporcionalmente a superficie.

Veja-se, portanto, que os critérios de distribuicdo dos recursos ainda
estavam atrelados ao cumprimento finalistico da lei e criagdo do imposto unico, pois
os trés elementos levados em consideragao sao todos afinados com a presungao de
maior ou menor necessidade de aporte de recursos para implementagéo rodoviaria.
A alteragao desse critério, conforme exploraremos adiante, sera realizada, contudo,
na Constituicdo de 1946, quando ha a constitucionalizagdo da unificacdo da
incidéncia tributaria sobre os combustiveis e lubrificantes e a extensdo do método a

energia elétrica e a mineragao.

1.4 A Constituicdo de 1946

No contexto politico do fim da ditadura varguista e da redemocratizacao
do pais é o ambiente em que € construida a Constituicdo de 1946, com fortes notas
de reagao ao autoritarismo politico que antecedeu sua formulagéo. No contrafluxo,
buscou-se o fortalecimento das liberdades democraticas, a moralizagao do processo
eleitoral, o livre exercicio de culto e crengas. Os trabalhos da Constituinte instalada
em 1945 retomaram em certa medida o texto da Constituicdo de 1934,
descentralizando, contudo, as competéncias entre os entes federados e dando maior
projecéo constitucional aos Municipios.
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A ampliagdo de garantias também se fez sentir no campo tributario,
com a insercdo enumerativa de imunidades (algumas vezes referidas como
isengdes), articulagdo de direitos de cidadania com os do contribuinte, indicios de
composicao textual do conteudo da capacidade contributiva.

No arranjo de competéncias tributarias, contudo, ndo foram
implementadas mudancgas substanciais.

A Unigo foi dada competéncia para tributar i) importagéo; ii) consumo;
iii) fatos geradores conexos aos lubrificantes e combustiveis, aos minerais e a
energia elétrica; iv) renda e proventos de qualquer natureza; v) transferéncia de
fundos para o exterior; e vi) negécios de sua economia, atos e instrumentos
regulados por lei federal. Além disso, lhe era atribuida ainda a possibilidade de
estabelecer impostos extraordinarios, taxas e contribuicbes de melhoria, acrescida
da competéncia residual superposta a dos Estados.

Os Estados, por sua vez, acumularam os tributos que recaissem sobre:
i) propriedade territorial, exceto a urbana; ii) transmissdo de propriedade causa
mortis; iii) transmissdao de propriedade imobiliaria inter vivos; iv) vendas e
consignacgoes; v) exportacdo de mercadorias de sua producéo; vi) atos regulados
por lei estadual.

Finalmente, os Municipios firmaram sua circunscri¢do tributaria sobre i)
imposto predial e territorial urbano; ii) imposto sobre industrias e profissdes; iii)
imposto sobre diversdes publicas e iv) imposto de selo sobre atos de sua economia.
Da mesma forma que ocorria com a Unido, tinham competéncia os Estados e
Municipios para decretarem taxas e contribuigbes de melhoria correspondentes a
suas jurisdi¢coes.?®

Apesar de nao ter havido alteragbes substanciais na distribuicdo de
competéncias arrecadatorias, a Constituicdo de 1946 deu seguimento a tendéncia
observada anteriormente quando da criagdo do Imposto Unico, através da qual
deslocava-se o eixo de disputas federativas, passando da questido acerca da
titularidade das competéncias exacionais, para as tensdes relativas a distribuigao
dessas receitas. E desencadeado ai um processo de constitucionalizacdo

progressiva do federalismo cooperativo, que findou por centralizar encargos diversos

23 A preocupagéo com o déficit acumulado pelos entes gerou uma série de perplexidades nos debates
da Constituinte de 1945, em razdo do que foi aventada grande importancia para as taxas e
contribuicdes de melhoria para fazerem face a despéndios especificos.
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em torno da Uni&o para partilha posterior entre os demais membros da Federagao.
Esse movimento recebe criticas diversas pelo fato de que, com isso, deitaram-se
muitos encargos sobre a Unido, o que representa um esforgco burocratico
significativo em torno do ente agregador. 2 Como observado em estudo publicado

pelo IPEA ja referenciado, na Constituicdo de 1946

A grande novidade neste campo surgiu na definicdo constitucional de
transferéncias de receitas para os governos subnacionais e na
garantia de destinagdo de parcela do orgcamento federal para
aplicacdo nas areas menos desenvolvidas do pais. A primeira
iniciativa teve o claro objetivo de fortalecer os municipios, o que leva
varios autores a ressaltarem o seu viés municipalista, o de contribuir
para a reducdo de disparidades inter-regionais de renda e para
melhorar o equilibrio federativo, configurando as bases de um
federalismo cooperativo. (...) As disputas federativas tenderam, com
isso, a deslocar-se, neste campo, da area das competéncias
tributarias para a definicdo das aliquotas de reparticao das receitas.?5

Em relacdo ao imposto unico anteriormente incidente apenas sobre
lubrificantes e combustiveis, constitucionalizou-se seu estado de unificacdo e sua
abrangéncia foi estendida também aos fatos geradores correspondentes aos
minerais € a energia elétrica, apesar de esses ultimos sé terem sido criados anos
depois. Além da elevagédo constitucional do regime de incidéncia,
constitucionalizava-se também a obrigatoriedade de decomposi¢cado da arrecadagao
obtida com o imposto Unico. Soma-se a isso o fato de, no processo de
constitucionalizagdo, ter sido acrescido aos critérios de participacdo no resultado
aquele da produgado. Por outro lado, a Constituigdo deixou ao ritmo da legislagao
federal a conducdo dos percentuais de participagdo de cada um dos fatores de
ponderagao relativamente aos Estados e aos Municipios na receita proveniente do
Imposto Unico, assim como deixou porosa a destinacdo que deveria ser dada a tais

recursos. Esse ponto é de suma relevancia para uma série de questionamentos que

24 Alcides Jorge Costa contrargumenta as criticas feitas no sentido de que foram transferidos
encargos a Uni&o e a diluicdo de receitas entre os Estados e Municipios: “ Ja estou cansado de ouvir
que a Constituigio transferiu as receitas, mas nao transferiu os encargos. Isso € uma forma errada de
dizer as coisas, na minha opinido. (...) De fato, a Unido tem encargos demais, mas por qué? A Unido
tinha uma grande proeminéncia. Encargos sdo despesas, mas também sao poder politico. E o grande
drama é que a Unido até agora nado desistiu dos encargos, porque certamente os governantes
federais ndo querem reduzir o seu poder politico.” (COSTA, 2008: 121)

25 OLIVEIRA (2010, p. 26)
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se colocavam - e se colocam de alguma forma até hoje - sobre a natureza juridica
da participacdo dos Estados e Municipios na arrecadagéo do Imposto Unico.

Na medida do que foi observado anteriormente, a doutrina considerou
inicialmente o Imposto Unico td0 somente como a jungdo de competéncias
arrecadatorias diversas em torno da Uni&o, por conveniéncia técnica, sobre as quais
tombariam interesses legitimos dos Estados a terem compensadas, reestabelecidas,
as perdas decorrentes dessa composi¢cao matricial. Dessa forma, articulou-se
inclusive distincdo tedrica colocando o imposto Unico como imposto nacional em
oposicdo a um imposto federal, na esteira da analise empreendida pelo Professor

Luiz Gustavo Kaercher Loureiro:

Essa caracteristica do Imposto Unico, de atribuicdo da competéncia
originaria a Unido e do concomitante dever constitucional de partilhar os
resultados do exercicio da competéncia levou a doutrina a falar do Imposto
Unico como imposto nacional e ndo propriamente federal. Falando desse
mecanismo também constitucionalizado em 1946 (art. 15, adiante), Rubens
Gomes de Souza assim o qualifica: “Existe, assim, uma diferenca
substancial entre o rateio do produto do imposto Unico, determinado pelo §
2° do art. 15 da Constituicao, e as participacbes que a mesma Constituigao
atribui a certas entidades politicas no produto da arrecadagao de tributos de
outras (...). Em todos esses casos, trata-se de um auxilio financeiro, do tipo
do que nos Estados Unidos se chama um grant-in-aid (...). Mas no caso do
§ 2° do art. 15, trata-se da devolugdo, aos Estados e Municipios, do
montante dos seus préprios tributos, cuja arrecadagao a Unido centralizou e
fundiu com a dos seus proprios, no interesse da economia nacional. Em
resumo, o imposto Unico sobre combustiveis e lubrificantes deve ser
entendido ndo como um ftributo federal de que a Unido outorgue
graciosamente uma parcela aos Estados e outra aos Municipios: mas como
um tributo nacional que se substitui aos tributos préprios de cada uma das
entidades tributantes.”28

Essa leitura, todavia, também comporta nuances a serem
observadas na consideragao das reformas pelas quais foi passando o Imposto
Unico.

Em primeiro lugar, tem-se que, embora houvesse uma conexao
legitimadora da pretensdo de participagdo dos Estados no produto da arrecadagao
do Imposto Unico, por ser resultado, novamente, de uma aglomeracdo de
competéncias, existia ja sinais de concentragcdo de poder em torno da Unido,
evidenciados basicamente em dois fatores: i) a vinculagdo das receitas atreladas ao
Imposto Unico a investimentos especificos; ii) a fiscalizacdo dessa aplicacdo pela

Unido Federal, com possibilidade de retengdo do repasse. A primeira observagao €

26 L OUREIRO (2011, p. 29)
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importante na medida em que representa o descolamento de uma receita dos
Estados para solda-la a determinada categoria de investimentos ligados a uma
politica diretiva federal.

Em segundo lugar e ainda com maior estranhamento ocorre a
potencialidade de a Unido, ante a verificagcdo de ndo cumprimento do balizamento
legal das receitas, represar o repasse. Ora, se 0 que ocorria era tdo somente uma
centralizacdo da coleta dos impostos e os Estados mantinham uma expectativa
legitima no arranjo institucional a participagdo nessas receitas - expectativa legitima
a uma compensagao -, qual seria o fundamento autorizativo dessa possibilidade de
controle exercida pela Unido? Nesse sentido, passou-se a questionar se a natureza
juridica dessa participagao, especialmente no contexto da Carta de 1946, teriam
natureza de subsidios federais ou se realmente seriam uma receita pertecente aos

Estados, triangulada com a Unido tdo somente por adequagdo metodoldgica.?’

Como referido anteriormente, o Decreto-lei n.° 2.615, regulamentador
da emenda constitucional n.° 4, de 1940, informava-se, como esta,
de preocupacgdes basicas e tipicamente de natureza compensatoria.
Cuidava-se, é certo, da criagdo de figura relativa a despesas
obrigatorias, pela destinacdo especial dos recursos. Mas,
estruturalmente, tratava-se de devolugdo pela Unido, a Estados-
membros, Municipios e Distrito Federal, da parte que lhes caberia,
pela competéncia tributaria, historicamente atribuida aos governos
locais, porém transferida ao Governo Federal. Ainda assim, porém, a
demarcagao por lei federal, seja do destino das cotas, a fiscalizagéo
de seu emprego por 6gao federal e, ainda a possibilidade de
suspensdo do proprio direito as cotas, o Decreto-lei numero 2.615,
desde logo, tende a abandonar a caracterizagdo das parcelas de

27 Essa de fato foi a abordagem dada a criagdo do imposto Unico, mas, como esta sendo esbogado
aqui, essas engrenagens foram tomando rumos politicos outros historicamente que levaram a uma
distorsdo - ou apenas a uma modificagdo ndo valorativa - do papel dessas receitas em relagdo aos
Estados. Sobre o papel originario do imposto Unico, € de imensa precisdo a explanagédo contida na
Exposi¢cao de Motivos n.° 1.777, de 18 de junho de 1939, do Conselho Nacional do Petréleo: “Fez
sentir, ainda, que, como corre¢gao do mal da tributagdo, seria de instituir um imposto unico federal,
com derrogacéao dos poderes conferidos aos Estados e Municipios, para tributagao do petréleo e seus
derivados. Nao deixou de assinalar que as entidades, com poderes derrogados nada sofreriam nas
suas receitas, porquanto a arrecadacédo que Ihes competia seria realizada pela Unido, com encargo
de devolugado. Portanto, a tributagdo dos impostos sobre producgdo, comércio e distribuicdo e
consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos ficou a cargo da Unido e sob a forma de imposto
unico, com a entrega de 60% no minimo aos Estados e Municipios. Deduz-se do estipulado que os
impostos derivados sdo cobrados, ndo se podendo privas os seus titulares dos respectivos créditos.
O procedimento da Uni&o se limita, pois, ao langamento e arrecadagdo, com a entrega posterior da
percentagem devida (...) a percentagem atribuida aos Municipios ndo constitui um favor, um auxilio
prestado pela Unido, mas traduz em direito proprio, como sucedaneo do imposto, por outrem langado
e arrecadado.”(BASTOS; MARTINS, 1990, pp. 30-31)
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rateio, como rendas locais, caminhando no sentido de subvencéao
intergovernamental.?8

A questao foi retomada institucionalmente no esforco de criacdo da
Petrobras, em 1952. O fortalecimento da campanha nacionalista do Petréleo no
governo eleito de Vargas teve como carro chefe a criagdo de uma sociedade de
economia mista destinada a executar os propodsitos do Governo Federal. Para a
criacdo dessa empresa, contudo, era necessario um investimento inicial que foi
articulado politicamente por Vargas através da destinagdo de percentual da
arrecadacdo do Imposto Unico para empreendimentos ligados a industria do
petréleo. 22 Com isso, foi aprovada em 1952 a Lei n.° 1.749, que previa a aplicagédo

de 25% dos recursos em empreendimentos ligados a industria do Petréleo.

No debate em torno da criacdo da Petrobras, as discussbes mais
complexas n&o envolveram posi¢des ideoldgicas sobre o papel do Estado
na economia, mas a reparticdo dos recursos entre Unido, Estados e
Municipios. Um dos principais debates, patrocinado por Aliomar Baleeiro
(UDN-BA), foi sobre a participagéo dos Estados na distribuigéo da receita do
Imposto do Unico sobre Combustiveis Liquidos e Lubrificantes, tema de
projeto de lei distinto, mas vinculado a criagdo da Petrobras. A disputa
travou-se entre os Estados produtores e os Estados consumidores, com
vitéria dos primeiros com a utilizacdo do discurso das desigualdades
regionais. O critério de distribuigdo dos recursos levaria em conta a
superficie (afinal, tratava-se de imposto vinculado a malha rodoviaria),
populagdo e produgdo de cada Estado (artigo 53 da Lei n.° 2004/1953).30

Com a Lei n.° 1.749, de 28 de dezembro de 1952, da-se novo passo.
Aumentadas as taxas ou aliquotas do imposto Unico, nos termos do art. 3°,
do total da arrecadacédo, 75% se destinariam a empreendimentos
rodoviarios, e 25% a empreendimentos ligados a industria do petréleo, nos
termos da lei especial. A Lei n.° 2.004 (que instituiu o monopdlio no setor da
industria do petréleo e autorizou a criacdo da Petréleo Brasileiro S.A. -
Petrobras), viria, em primeiro lugar, a alterar os critérios de rateio do
imposto Unico entre os Estados. 3"

Conforme sera visto de forma mais aprofundada adiante, na parte
especificamente direcionada ao estudo das caracteristicas do Imposto Unico sobre
Lubrificantes e Combustiveis, no ambiente legislativo de formagdo da Petrobras
também foram travados importantes debates sobre a ponderacdo dos critérios de

divisdo do produto da arrecadacao do imposto. Isso porque, apesar de ter havido a

28 LOURENGO FILHO (1961, p.75)
29 BERCOVICI (2011, p. 148)
30 BERCOVICI (2011, pp. 158-159)

31 BERCOVICI (2011, p.70)
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insercdo da producdo como critério de divisdo ja na redacdo orginaria da
Constituicao de 1946, ela nado havia sido considerada pela legislagao

infraconstitucional como fator de repasse.

1.5 A Constituicao de 1967

A insergcao contextual do sistema tributario presente na Constituigao
de 1967 é antes contada pelos debates da reforma que culminou na Emenda
Constitucional n.° 18, de 1965 e na Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966, o
Cddigo Tributario Nacional, que pela redacao la expressa. O esfor¢o do constituinte
foi predominantemente de incorporacdo da sistematica desses dois diplomas. Por
isso, antes de trazer a lume a divisdo constitucional de competéncias da Carta de
67, é preciso breve incursdo histérica nos debates da reforma.32

O grande numero de tributos e complexidade da legislagdo conexa
importavam em um elevado custo para o cumprimento de obrigagdes tributarias, que
oneravam em excesso a produc¢ao nacional. Nao havia sistematizacdo da taxacao e
da divisdo de competéncias entre os entes tributantes, o que dava margem a
incidéncia reiterada de tributos diversos sobre a mesma base imponivel. 33 Além
disso, 0 aumento da despesa publica em razdo da postura do Estado de fomento a
atividade industrial - o que era feito anteriormente apenas em relagdo a alguns
setores pelo Conselho Federal de Comércio Exterior (responsavel pela criacdo do
CNP) - demandava o incremento da arrecadacgao.

Por isso, a reforma feita na década de 1960 foi fortemente marcada
pelo ideario de simplificacdo e sistematizagcado da legislagéo tributaria e pela busca
do incremento da receita tributaria. Ao contrario do expressado anteriormente em

relacdo a Constituicdo de 1937, aqui ja havia mais consciéncia a respeito da

32 A respeito da superposicao existente entre o sistema tributario encartado na Constituicdo de 1967 e
o desenho institucional proposto pela reforma que lhe antecedeu: “A Constituicdo de 30 de janeiro de
1967, embora modificando quanto a alguns aspectos, pouco alterou o sistema tributario ali

disposto.” (VARSANO 1981:210)

33Em relatos da época: “Depreendem-se, por essa demonstragdo, cinco diferentes denominagées de
tributos, incidindo todos éles sébre o valor de uma mercadoria: a) Imposto de Vendas; b) Taxa
Rodoviaria; ¢) Adicional; d) Industria e Profissdo; e) Taxas Municipais. Note-se, entretanto, que essa
mesma mercadoria estava sujeita a novas incidéncias - impdsto de vendas, taxas,
adicionais ,industrias e profissées, etc., no caso de passar a outro Estado. Essas acumulacbes
tributarias, da fonte produtora ao consumo final, atingiam freqlientemente uma elevacdo do produto
em mais de 30%.”(VEIGA, 1967:6)

36



utilizacdo extrafiscal dos tributos, como meio de fomento e desincentivo a
determinados setores. Era manifesta a preocupagcédo em evitar a ja tradicional
incidéncia em cascata (razdo pela qual o Imposto sobre Vendas e Consignagdes foi
trocado pelo ICM) pela incidéncia nao-cumulativa, através da técnica de
aproveitamento de créditos do imposto pago nas operagdes anteriores. Em sintese,

a reforma buscou os seguintes propdsitos:

Para colocar esta estratégia em pratica, a reforma teve, em sintese,
0s seguintes objetivos:

a) aumentar a receita tributaria para fazer face ao deficit do
Governo, as novas necessidades de despesa e a concessao de
estimulos fiscais;

b) reduzir o custo que a tributacdo impunha a sociedade (custo
administrativo, custo de recolhijmento dos tributos e custo em termos
de eficiéncia) e aproximar o sistema de uma posicao de neutralidade
quanto a alocagao de recursos;

c) introduzir desvios intencionais em relagdo a posi¢cao neutra, de
forma a beneficiar determinados setores ou regides e, sobretudo, a
acumulacéao de capital,;

d) dotar o sistema tributariode suficiente flexibilidade para ser
usado como instrumento de politica alocativa pelo Governo Federal e
somente por este;

e) replicar, tanto quanto possivel, a divisdo dos recursos
disponiveis entre as trés esferas de Governo que existiam antes da
reforma, observado, entretanto, o objetivo anterior; e

f) tentar compensar desigualdades de capacidade tributaria entre
as diversas regides do pais.34

Com isso em perspectiva, tem-se que as principais alteragdes
realizadas pela reforma no sistema tributario nacional tém relagcdo com a
transferéncia de competéncia para estabelecimento de impostos sobre exportagéo
para a Uniao; com a retomada da competéncia para instituicdo de impostos sobre a
transmissdo a qualquer titulo de bens pelos Estados (que havia passado
temporariamente para os Municipios durante a vigéncia da Constituicdo de 1946,
pela Emenda Constitucional n.° 5, de 21 de novembro de 1961); substituicdo do
Imposto sobre Vendas e Consignagdes pelo Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias com a proposta de nao-cumulatividade; com a criacdo do Fundo de
Participacdo do Estados e de Participacdo dos Municipios; com a extincdo do

Imposto de Industrias e Profissdes; com a concentragdo na Unido do exercicio de

3¢ VARSANO (1981, p. 213)
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competéncia residual, de instituicdo de empréstimos compulsérios e de alteragéo
das aliquotas ou das bases de calculo de impostos.3°

A Constituicdo de 1967, projetando as modificagbes feitas pela Ec n.°
18/65 e pelo CTN, consolidou a divisao de competéncias tributarias concentrando-as
em torno da Unido e obstando o exercicio comum de competéncia residual pelos
Estados e Municipios.

A Unido coube cobrar impostos sobre: i) importagdo de produtos
estrangeiros; ii) exportagdo, para o estrangeiro, de produtos nacionais ou
nacionalizados; iii) propriedade territorial, rural; iv) rendas e proventos de qualquer
natureza, salvo ajuda de custo e diarias pagas pelos cofres publicos; v) produtos
industrializados; vi) operagdes de crédito, cambio, seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios; vii) servicos de transporte e comunicagdes, salvo os de natureza
estritamente municipal; viii) produc&do, importagcdo, circulagdo, distribuicdo ou
consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos; ix) produgao,
importagdo, distribuicdo ou consumo de energia elétrica; e x) extragdo, circulagéo,
distribuicdo ou consumo de minerais do Pais.

Os Estados ficaram encarregados dos impostos sobre: i) transmisséo,
a qualquer titulo, de bens imdveis; e ii) circulagdo de mercadorias. Aos Municipios,
por fim, os impostos que recaissem sobre: i) propriedade urbana; e ii) servigos de
qualquer natureza.

Especificamente sobre o IULC em articulacdo com o ICM, é pertinente
salientar que, em razao de ressalva constitucional (art. 22, §6°), a previsdo de nao
incidéncia de outros tributos em operagdes que envolvessem a circulagao
econbmica de combustiveis e lubrificantes era excepcionada para o ICM na
distribuicdo ao consumidor final para utilizacgdo em veiculos rodoviarios. Essa
hipétese, contudo, teve curta vigéncia, tendo sido excluida pelo Ato Complementar
n.° 40, de 30 de dezembro de 1968.

Uma alteragao fiscal importante promovida pela Constituicdo de 1946
diz respeito @ mudanca no percentual genérico de rateio do Imposto Unico sobre

Lubrificantes e Combustiveis entre Unido, Estados e Municipios. Majorou-se a

3 VEIGA (1967, p.8)
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parcela da Unido, antes de 40%, para 60%, destinando-se 32% aos Estados e 8%
aos Municipios.

Vé-se, portanto, que, apesar das preocupacdes politicas que motivaram
mudancas tributarias significativas no plano constitucional em outros setores, elas
nao se refletiram no plano de incidéncia nas operacgdes atinentes a lubrificantes e
combustiveis. As alteragdes sensiveis se fizeram sentir mais no repasse federativo
dos recursos arrecadados pelo setor de petroleo e gas que propriamente pelos
tributos incidentes — excetuada tdo somente a situacdo transitéria de confluéncia
especifica entre o IULC e o ICM. A mudanca drastica sobre a dinamica tributaria do
setor se viria sentir com a Constituicdo de 1988, que extendeu também aos ditos
impostos especiais - incidentes sobre lubrificantes, minerais e energia elétrica — o
regime de nao-cumulatividade inaugurado pelo Imposto sobre Circulagédo de

Mercadorias.

11.6. A Constituicao de 1988

A Constituicdo de 1988 promoveu uma pulverizagdo de competéncia
entre os entes federados, atribuindo maior numero de competéncias tributarias em
espécie aos Estados e Municipios. Essa reparticdo, contudo, ndo significou uma
desoneragcdo de encargos devidos a Unido. O ente agregador continuava
concentrando competéncias de uniformizacao e distribuicdo federativa de receitas,
segundo critérios constitucionais de repasse.36

Pela divisdo de competéncias tributarias observadas na Carta de

1988, ficaram a cargo da Unido os seguintes impostos incidentes sobre: i)

importagdo de produtos estrangeiros; ii) exportagdo, para o exterior, de produtos

36 Em comentarios ao texto constitucional finalmente aprovado, lves Gandra Martins salienta que, a
época da instalagdo dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, foram apresentados dois
anteprojetos de sistema constitucional tributario, sendo um do IPEA e outro do IASP e da ABDF, com
propostas diferenciadas de arranjo federativo das divisbes de competéncia arrecadatéria. Segundo
explica Gandra, o projeto do IPEA tentava conciliar uma dupla descentralizagdo em torno da Unido,
tanto da arrecadagéo de receitas quanto de encargos. A proposta, contudo, ndo teve expressividade
substancial no texto final aprovado. Literalmente: “Os dois projetos tinham contextura classica de um
sistema rigido, embora fosse o do IASP mais conservador e o do IPEA mais federalizado, no
pressuposto de que uma maior descentralizagdo de receitas permitiria uma maior descentralizagéo de
atribuicbes. No projeto do IASP, a descrencga de que os constituintes e o modelo federativo brasileiro
voltar-se-iam para a dupla descentralizagdo fez com que a descentralizagdo de receitas fosse mais
timida, visto que o projeto ndo hospedava matéria pertinente a descentralizagdo de atribuigcbes, como,
de resto, também ndo hospedava o do IPEA. O texto final da Constituicdo veio a demonstrar que 0s
temores do nosso grupo eram mais fundados que a profissdo de fé apresentada pelo IPEA na dupla
desconcentragdo: de receitas e de atribuigées.” (BASTOS; MARTINS, 1990, p. 150)
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nacionais ou nacionalizados; iii) renda e proventos de qualquer natureza; iv)
produtos industrializados; v) operagao de crédito, cambio e seguro ou relativas a
titulos ou valores mobiliarios; vi) propriedade territorial rural (sendo que esse,
quando ha transferéncia de capacidade tributaria ativa tem arrecadacgao
integralmente destinada ao municipio arrecadador); e vii) grandes fortunas.

Aos Estados foram destinados os impostos incidentes sobre: i)
transmissao causa mortis e doagao, de bens ou direitos; ii) operagdes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagéo; e iii) propriedade de veiculos
automotores.

Finalmente e com grande expressividade numérica relativa as
Constituicdes anteriores, foi atribuida competéncia aos Municipios para criacdo de
impostos que recaiam sobre: i) propriedade predial e territorial urbana; ii)
transmissao inter vivos por ato oneroso de bens imdveis; iii) vendas a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos, exceto Oleo diesel (posteriormente suprimido pela
EC n.° 3/93); e iv) servigos de qualquer natureza.

Essa divisdo, contudo, ndo esgota a arrecadacdo individual dos
entes isolados. A maneira do verificado nas Constituicdes antecedentes, ainda é
forte o repasse de recursos arrecadados pela Unido e irradiados aos demais entes
segundo critérios do Fundo de Participacédo dos Estados e do Fundo de Participagao
dos Municipios, respectivamente, que s&o voltados — apesar das inumeras
controvérsias sobre os critérios de participagdo — a uma distribuicao federativa mais
justa dos recursos auferidos.

Relativamente a arrecadagao proveniente da tributacdo conexa a
industria do petréleo e gas, a Constituicdo de 1988 promoveu uma mudanga
paradigmatica.

Como ja referido aqui, desde 1940, com as Lei Constitucionais n.° 3
e 4 - por uma série de complexidades contabeis inerentes a industria mineral - foi
criada o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis, que foi se
metamorfoseando ao longo do tempo, mas que manteve sempre O seu Viés
centralizador, tanto em termos contabeis, para o contribuinte, quanto em termos de
competéncia instituidora e arrecadadora. Por ter implicado a supressdo de

competéncia tributaria dos demais entes para instituir impostos sobre fatos
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geradores ligados a operacgdes realizadas com lubrificantes e combustiveis, o IULC
foi tomado — doutrinaria e jurisprudencialmente — com uma natureza diversa do
observado para os demais impostos. Admitia-se que o exercicio de competéncia
tributaria pela Unido para instituicdo e regulacdo do imposto nao significava que a
receita gerada pela arrecadacao do imposto Ihe pertencia. Pelo contrario, a Unido
era vista tdo somente como ente arrecadador, exercendo a conjugagao de
competéncias alheias — dos demais entes federados. Apesar das controvérsias ja
expostas concernentes a realidade do poder que tinha a Unido sobre o IULC, tem-se
que, com a supressdao desse tributo pela Constituicdo Federal de 1988, foi
necessario novo arranjo institucional para fazer frente a possiveis perdas
arrecadatorias que viessem a ser observadas em decorréncia dessa extingdo. Nos
ambitos estadual e municipal o ajuste3” foi proposto com a criagdo do ICMS e do
IVV, posteriormente extinto.3® No ambito federal, relativamente a extingdo do IULC,
encontram-se vinculagdes com a CIDE-combustiveis, que viria a ser instituida em
2001.

Por suas especificidades conexas a industria do petroleo, merecem
destaque para fins de analise da tributagéo incidente sobre o setor: i) ICMS; ii) CIDE-
combustiveis; e iii) IVV. Esse ultimo, apesar de ja extinto, merece registro por ter

onerado economicamente o setor no periodo sob exame.

37 A respeito da extingdo dos impostos Unicos sobre minerais, combustiveis e lubrificantes e energia
elétrica na Constituicdo de 1988 e sua sucessdo pelo ICMS tem-se que: “As mais expressivas
alteragbes na estrutura tributaria foram registradas capitulo tributario de 1988. O objetivo principal
dessa reforma foi o de proporcionar aos estados e aos municipios maior autonomia financeira, tendo
em vista a evidente centralizagdo da arrecadacéo tributaria pela Unido. Com esse intuito foi efetuada
a seguinte modificagdo: extinguiu-se a competéncia tributaria da Unido sobre servigos de
comunicagées (IUC), sobre produgéo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes e energia
elétrica (IULC e IUEE) e o Imposto sobre Minerais. Esses impostos foram incluidos na base de
calculo do ICM, que teve sua base tributavel ampliada, passando a denominar-se ICMS. Além disso,
foi aumentada de 20% para 25% a parcela dos recursos desse imposto destinada aos municipios. Os
estados também ficaram responséveis pelo Imposto sobre Transmissdo de Bens e Direitos (herancgas
e doagbes).” (NETO; RUCKERT, 1991:109)

38 Nos debates da Assembléia Nacional Constituinte se observa a vinculagdo abstrata, como se
decorréncia natural fosse, da supressdo do IULC com o ICMS e o ISS. Por exemplo, no Parecer
apresentado relativamente a Emenda n.° 4245, de autoria do Constituinte Marcio Braga (PMDB-RJ),
justificando a proposta de supressédo da “imunidade” que restou encartada no art. 155, §2°, X, “b”,
observa-se o seguinte: “Justifica o autor que a tributagcdo, pelos Estados, sobre combustiveis e
lubrificantes ja ocorria com o IVC, havendo experiéncia acumulada, além do que o petréleo e seus
derivados sdo mercadorias como outras quaisquer. Realmente, se a Augusta Assembléia Nacional
Constituinte houver por bem terminar com os atuais impostos Unicos da Uniéo, a transferéncia dos
bens tributaveis para o ICM e ao ISS é mera conseqiiéncia.” Faz-se a ressalva, contudo, de que,
apesar de ter incidéncia sobre servicos prestados relativamente a industria de petroleo e gas, ndo se
incluiu aqui o ISS como sucessor juridico do Imposto Unico em razdo de nao ter ele fatos geradores
coincidentes com os fatos geradores atinentes ao IULC.
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Causador de diversas celeumas n&o apenas restritas ao segmento
de analise, o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos € o imposto com
maior potencial arrecadatério atualmente. N&o-cumulativo, ele incide sobre as
diversas etapas do processo produtivo, utilizando-se da técnica de compensacao do
crédito acumulado nas etapas anteriores a fim de evitar a incidéncia reiterada do
imposto sobre a mesma base imponivel, atingindo apenas o valor agregado Dois
aspectos sobre o ICMS sio importantes para contextualiza-lo em substituicdo ao
IULC: i) sua base de incidéncia relativamente as operagdes envolvendo petréleo e
gas; e ii) a destinagdo do produto da arrecadagdo nas operagdes interestaduais
envolvendo tais fatos geradores. O ultimo aspecto merece destaque menos em um
plano de articulagao juridica entre esses impostos, mas em uma esfera de sucessao
politica de distribuicdo federativa de receitas, tendo em vista a previsao do art. 155,
§2°, X, “b” da Constitui¢ao.

Por definicdo constitucional, art. 155, Il, € da competéncia dos
Estados e do Distrito Federal a instituicdo de impostos que recaiam sobre
“operacgdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagées de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacoes
e as prestacdes se iniciem no exterior”. Tem uma complexa trama de possibilidades
de incidéncia, se revestindo de especificidades essenciais em relagdo a
determinados segmentos de incidéncia. Carrazza, em obra destinada ao estudo do

ICMS, pontua o seguinte a respeito da multiplicidade de caracteres desse imposto:

A sigla “ICMS” alberga pelo menos cinco impostos diferentes, a saber: a) o
imposto sobre operagdes mercantis (operacdes relativas a circulagdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende o que nasce da entrada de
mercadorias importadas do exterior; b) o imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servigos de
comunicacdo; d) o imposto sobre produgdo, importagdo, circulagéo,
distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
e de energia elétrica; e e) o imposto sobre a extragdo, circulagao,
distribuicdo ou consumo de minerais. Dizemos diferentes, porque estes
tributos tém hipoteses de incidéncia e bases de calculo diferentes.3®

Para fins de comparacdo da base de incidéncia do Imposto Unico
com o ICMS, volta-se o foco de exame tdao somente para o “ICMS descrito no item

“‘d”™, qual seja aquele incidente sobre a produgado, importagdo, circulagao,
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distribuicdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos.
Conforme ja mencionado nesse estudo, o IULC vertia-se potencialmente sobre o

seguintes fatos geradores, conforme disposigao do art. 74 do CTN:

Art. 74. O imposto, de competéncia da Unido, sobre operagdes relativas a
combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais do Pais tem como
fato gerador:

| - a produgao, como definida no artigo 46 e seu paragrafo Unico;

Il - a importagao, como definida no artigo 19;

[ll - a circulagdo, como definida no artigo 52;

IV - a distribuigao, assim entendida a colocagéo do produto no
estabelecimento consumidor ou em local de venda ao publico;

V - 0 consumo, assim entendida a venda do produto ao publico.

§ 1° Para os efeitos deste imposto a energia elétrica considera-se produto
industrializado.

§ 2° O imposto incide, uma s6 vez sobre uma das operagdes previstas em
cada inciso deste artigo, como dispuser a lei, e exclui quaisquer outros
tributos, sejam quais forem sua natureza ou competéncia, incidentes sobre
aquelas operagoes.

Podendo incidir sobre producgao, importag¢ao, circulagao, distribuicao
e consumo, vé-se que o IULC tinha um feixe de possibilidades similar ao
observadorelativamente ao ICMS. O Imposto Unico, entretanto, em razéo de atingir
concentradamente apenas uma das etapas do processo produtivo, elegia uma
dessas fases para fazer incidir o tributo, “escolhe a operagcédo que deseja tributar (ou
a operagdo que quer por no nucleo da hipotese de incidéncia). Todas as demais
operagées ficam ipso facto imunes a qualquer tributo, inclusive ao imposto tnico.™?
O ICMS, por sua vez, ndo necessariamente tera por base eletiva apenas uma
dessas etapas, podendo incidir progressivamente sobre elas, desde que respeitados
os liames da ndo-cumulatividade. Sobre a abrangéncia possivel do ICMS, observa

Carrazza:

Nos termos da Constituicdo Federal, este imposto tem por hipétese de
incidéncia possivel a circunstancia de uma pessoa produzir, importar, fazer
circular, distribuir ou consumir lubrificantes ou combustiveis liquidos e
gasosos. O legislador ordinario (estadual ou distrital), ao criar, in abstracto,
este imposto, podera colocar em sua hipétese de incidéncia, todos, alguns
ou um desses fatos.*!
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Vé-se, portanto, que a base de incidéncia dos dois tributos
apresentava semelhancas em suas potencialidades. O IULC, contudo, por sua
caracteristica unificada, sofria restricdo expressa a incidéncia plurifasica, bem como
ressalvava a competéncia instituidora dos demais entes tributantes. No caso do
ICMS, ndo ha determinacéo constitucional de escolha de apenas uma etapa para
fins de incidéncia, tampouco ha exclusdo imediata de competéncia conexa a seu
fato gerador. Essa ultima restricdo decorre da impossibilidade de bitributagdo, o que
se observava, por exemplo, em relagdo ao IVV, com base imponivel similar a do
ICMS.

Explorada essa primeira dimensao de exame, objetivamente as
semelhancas juridicas observaveis entre o ICMS e o seu precedente para o setor de
petrdleo e gas, o Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis, é necessario
percorrer ainda outro parametro de comparacgao entre tais tributos, a superposi¢cao
econOmica para os entes participantes no produto da arrecadacao.

Relativamente ao segundo aspecto de analise, a correspondéncia
de perspectiva arrecadatoria, antes de passar-se as consideragcdes em espécie, é
necessario retomar brevemente alguns aspectos abordados em relagdo ao Imposto
Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis, notadamente os critérios de participacdo
dos entes federados e de outras entidades da Administragcdo Publica Federal no
produto da arrecadacao do imposto.

Conforme mencionado, os critérios de distribuicdo eram inicialmente
compativeis tdo somente com o propdsito explicito de aplicacdo dos recursos
arrecadados pelo imposto, o de desenvolvimento da malha rodoviaria nacional.
Assim, compassava-se a demanda por recursos e consequentemente o percentual
de participacédo nessa receita com o as demandas de investimento na construgao de
rodovias, vinculando a necessidade em relagdo ao consumo de combustiveis na
localidade. Posteriormente, com a Constituicdo de 1946, inseriu-se a produgao m,
superficie e populagcdo como parametros de consideragao para fins de definicado do
percentual da receita enderecado a cada ente.

Tomando-se os critérios vigentes a época da extingdo do Imposto
Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis, em 1988, por definicdo do art. 26, §1°, “a”
da EC n.° 1/69, a partilha dos recursos entre Unido, Estados e Municipios era feita
atendendo ao seguinte: i) 40% destinado a Uni&o; e ii) 60% destinado aos demais
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entes federados, sendo um 1/3 reservado aos Municipios e 2/3 aos Estados. O
repasse do percentual destinado aos Estados e Municipios deveria ser proporcional
a i) superficie; ii) populagéo; iii) produgao; e iv) consumo.

A articulagdo politica da sucessdao do IULC pelo ICMS na
Assembléia Nacional Constituinte de 1988 causou uma série de conflitos,
especialmente em relacdo a perdas arrecadatérias da Unido e dos Estados
produtores de petréleo e gas. Isso porque, passava-se a competéncia dos Estados -
com participacdo dos municipios na arrecadagao - a tributacdo dos fatos geradores
atinentes aos lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos, a produgao,
importacéo, circulagéo, distribuicdo ou consumo. Emenda apresentada pelo entao
parlamentar José Serra tornou conflituosa - situagdo que se projeta até hoje - a
sucessao em relagdo aos Estados produtores, vez que propunha sistematica
arrecadatéria diferenciada para operagdes interestaduais que envolvessem
lubrificantes e combustiveis: os recursos obtidos nessa operacgéao ficariam a cargo do
Estado de destino e ndo do Estado de origem, como acontece nas demais
operacgoes.

As justificativas para essa mutagdo do critério de destinagdo dos
recursos do ICMS nao séo claras e sao especialmente mistificadas em torno de
declaragdo de voto do a época constituinte Nelson Jobim no julgamento do MS
24.31242, que a associou a maior arrecadagao dos Estados produtores em virtude do
recebimento das participagbes governamentais incidentes sobre a industria do
petréleo e gas. Nos debates da Constituinte de 1987, o que se encontra registrado
(e inclusive é no voto do Ministro Sepulveda Pertence no mesmo julgamento) como
fundamento da alteragdo do critério de destinacdo € o fato de os Estados
produtores, em virtude da mobilizacdo necessaria a criagcdo de infraestrutura para
recebimento da industria, ja receber investimentos macigcos — de ordem publica e
privada. Por essa razdo, os Estados n&o-produtores ficariam alijados tanto dos
investimentos quanto da arrecadagao tributaria gerada pela circulagao da riqueza
natural, considerada como mercadoria para fins de incidéncia do ICMS.

Essa alteracédo na regra geral do critério de destinagdo do produto
da arrecadacdo do ICMS em operagbes interestaduais é objeto de inumeras

controvérsias juridicas até o presente. Em termos de arranjo fiscal, € sempre feita a

42 CARRAZZA (2007, pp. 36-37)
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associacao entre as receitas perdidas em virtude desse caractere diferenciado da
industria com as receitas provenientes do pagamento de participagdes
governamentais devidas em razdo da exploragao dos recursos. Exemplo relevante
dessa disputa é o entrave estabelecido entre os Estados produtores e néo
produtores a respeito da proposta de alteracdo dos percentuais de participacdo dos
Estados produtores na arrecadagao de royalties, proposi¢ao motivada pelos debates
legislativos do marco regulatério do pré-sal. Em termos praticos, a alteragdo no
critério de destinagdo da arrecadagcdo do ICMS relativamente as operagdes

interestaduais com derivados de petroleo, implica:

Com efeito, para os derivados de petrdleo, o art. 155, §4°, |, da CF/
1988 estabelece que o imposto cabera ao Estado onde ocorrer o
consumo. Temos aqui a condensacdo do chamado critério do
destino, pelo qual o Estado onde localizado o destinatario da
operacao interestadual fica com o imposto relativo a operacéo
interestadual, e que se encontra positivado na Lei Kandir de duas
formas: (a) quando estabelece que o ICMS incide na entrada no
Estado do destinatario dos derivados de petréleo ndo destinados a
comercializagdo ou industrializacdo, hipétese em que o imposto deve
ser pago ao referido Estado de destino; e (b) a comercializagédo ou
industrializacdo, o Estado de destino cobre o imposto nas etapas
seguintes de modo a atingir todo o valor da mercadoria e ndo apenas
a parcela do valor agregado nestas ultimas, ja que a referida
operacdo interestadual, sendo imune, ndo gera crédito a ser
deduzido. 43

O Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos e
Gasosos, com incidéncia especifica sobre o setor, foi também criado no &mago dos
trabalhos da Constituinte de 1987. Posteriormente, em 1993 - com vigéncia diferida
até 1996-, foi extinto o Imposto, em razdo de recair sobre os mesmos fatos
geradores tributados pelo ICMS. 44

Apesar de sua curta existéncia fundada em sua inadequagao
técnica, o Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis também foi uma tentativa
de recuperagdo de receitas geradas pelo IULC na parcela que competia aos
Municipios. O IVVC tinha por fato gerador varejo e combustiveis liquidos ou
gasosos, exceto vendas de oleo diesel. A falta de regulamentacao federal do

imposto - auséncia de lei complementar definidora de seus caracteres -

43 ATALIBA; GIARDINO (1985, p. 106)

44 CARRAZZA (2007, p. 280)
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potencializou os problemas antevistos em relagdo a sua criagdo. Na analise de

Marco Aurélio Greco, a época, a ténica do novo imposto era a seguinte:

O terceiro imposto, e este totalmente novo, que os Municipios
ganharam é o Imposto de Vendas a Varejo de Combustiveis Liquidos
e Gasosos, exceto o 6leo diesel. Aqui cabem algumas observacoes.
Primeiro, a norma de competéncia define o tipo de operacao, define
um objeto e da uma imunidade. Tipo de operagao: venda a varejo.
Se é venda, é venda, contrato de compra e venda. Portanto, esse
imposto nao vai atingir quaisquer outras formas contratuais que nao
sejam de venda a varejo. Define o objeto: combustiveis liquidos e
gasosos. Portanto, so ira alcancar estes bens. E da uma imunidade:
inseriu-se na Constituicdo uma imunidade para o 6leo diesel.

A época da promulgacdo da Constituicdo, era forte o entendimento
doutrinario de que, apesar das autorizagdes do art. 34, §§1°, 6° e 7 do ADCT 45, ndo
seria possivel a instituicdo do imposto sem que fosse observada a necessidade
unificadora dos elementos distintivos do imposto por lei complementar. Apesar disso,
o imposto foi instituido nos Municipios desordenadamente, motivando diversas

disputas judiciais. Conforme observagao de lves Gandra a propésito:

Nesta linha de raciocinio, em nenhum momento o constituinte
autorizou que o IVV fosse veiculado sem lei complementar, por leis
ordinarias, que serdo necessariamente conflitantes em cada
municipio. Ndo havera um imposto constitucional, mas uma
infinidade de impostos municipais. Ter-se-ia a dessestematizacédo do
sistema.

Desta forma, lei complementar sera necessaria para definicdo do
imposto, sua base de calculo, seu fato gerador, seu contribuinte, e
suas aliquotas maximas, estabelecido um teto de trés por cento se
nao tiver a lei complementar disciplinado a aliquota. Condenavel,
pois, a acdo dos municipios que ordinariamente instituiram o imposto
na auséncia da lei superior.#6

45 “Entdo, qual foi o entendimento politico naquela época que deu origem a dois dispositivos na
Constituicdo? Dai porque preciso ler 0§1° do art. 20 em combinagdo com o inciso X do art. 155,
ambos da Constituicdo Federal. O que se fez? Estabeleceu-se que o ICMS nao incidiria sobre
operagbes que destinassem a outros estados - petroleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos,
gasosos e derivados e energia elétrica-, ou seja, tirou-se da origem a incidéncia do ICMS. Vejam
bem , toda a produgdo de petrdleo realizada no Estado do Rio de Janeiro,ou toda produgdo de
energia elétrica, no Parana e no Para, eram decorrentes de investimentos da Unido, porque o
monopolio era da Unido. Toda a arrecadacdo do Pais contribuiu para aquela producdo. Assim,
decidiu-se da seguinte forma: tira-se o ICMS da origem e se da aos estados uma compensacdo
financeira pela perda dessa receita.”

4 SANTOS (2011, p. 893)
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Apesar disso, o Supremo Tribunal Federal declarou constitucional a
instituicdo da exacao diretamente pelos Municipios, sem a necessidade de Lei
Complementar Federal 47, o que acentuava a ainda mais os problemas circundantes
ao Imposto sobre Vendas a Varejo.

Conforme ja adiantado, o imposto foi extinto em 1993, pela redagao
final da Emenda Constitucional n.° 3, tendo tido sua vigéncia diferida até 19964. A
principal razdo que conduzira a extirpacao do IVV do sistema constitucional tributario
brasileiro foi exatamente sua superposicdo em relacdo ao ICMS e a necessidade de
simplificagcdo do sistema, a teor do observado pelo Deputado Luiz Carlos Hauly,

autor da PEC n.° 48/91, que daria ensejo a referida emenda constitucional:

Partilhando das preocupagdes gerais com as disfungdes, distor¢des
e imperfeicbes do atual Sistema Tributario Nacional, trazemos a
consideragdo da Camara a Presente Proposta de Emenda a
Constituicao, que tem por objetivos primordiais: a reducéo do elenco
de tributos; a equanime distribuicao da carga tributaria; a
simplificagdo do processo de imposicao, arrecadagao e fiscalizagao;
a estabilizagdo do sistema; a inversdo da tendéncia de incidéncia,
com aumento dos impostos direitos e redugdo dos indiretos;
ampliacdo da garantia de recebimento de créditos tributarios

vencidos.49

Finalmente, com repercussao restrita aos combustiveis, tem-se a
contribuicdo de intervencdo sobre o dominio econémico (CIDE-combustiveis), de

competéncia da Unido, criada nos termos do art. 177, §4° da Constituicao pela Lei

47 Sobre a coincidéncia de bases econdémicas de incidéncia entre o ICMS e o IVV, tem-se que:
“Assim, nesta ultima Constituicdo foi concedida a dupla tributagdo sobre a circulagdo a varejo de
combustiveis liquidos e gasosos, com exceg¢do ao Oleo diesel, na medida em que aos Estados e ao
Distrito Federal compete o ICMS sobre a circulagdo de combustiveis, e aos Municipios cabe o
imposto sobre a venda desta mesma mercadoria, desde que se ftrate de venda a varejo
(IVV).” (PAVAN: 2008, p. 604)

48 Art. 34. O sistema tributario nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do quinto més
seguinte ao da promulgagéo da Constituicdo, mantido, até entdo, o da Constituicao de 1967, com a
redagdo dada pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores.

§ 1° - Entrarao em vigor com a promulgagao da Constituicdo os arts. 148, 149, 150, 154, |, 156,
I, e 159, I, "c", revogadas as disposi¢cdes em contrario da Constituicdo de 1967 e das Emendas que
a modificaram, especialmente de seu art. 25, lll.

§ 6° - Até 31 de dezembro de 1989, o disposto no art. 150, lll, "b", ndo se aplica aos impostos de
que tratam os arts. 155, |, "a" e "b", e 156, Il e Ill, que podem ser cobrados trinta dias apods a
publicagao da lei que os tenha instituido ou aumentado.

§ 7° - Até que sejam fixadas em lei complementar, as aliquotas maximas do imposto municipal
sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos ndo excederdo a trés por cento.

49 BASTOS; MARTINS (1990, p. 540)
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n.° 10.336/01. A justificativa de criagdo da contribuicdo se deu, segundo a instrugao
oficial da proposicdo de regulamentagdo, para recomposigdo do prego do
combustivel no mercado interno, ante a previsao de abertura do mercado em 2001.

Literalmente, foram os termos da exposicdo de motivos:

A Contribuicdo de Intervengcdo no Dominio Econdémico que se propde
instituir objetiva, além de garantir o ingresso de recursos previstos na lei
orcamentaria ora em votagao no Congresso Nacional, tornar neutra a
carga ftributaria incidente sobre os produtos especificados, sejam de
producao nacional ou importados.

Cabe assinalar os mecanismos compensatorios constantes do Projeto
asseguram nao apenas a referida neutralidade tributaria, mas, também, a
correta alocacado do produto de sua arrecadagao. A proposta encontra-se
em conformidade com a estrutura de mercado prevista para o ambiente de
abertura as importagdes, que ocorrera a partir de 1° de janeiro de 2002. 50

Outro aspecto relevante a ser ressaltado sobre a CIDE-
combustiveis, de especial importancia para articulagbes interpretativas sobre a
arrecadacao geral proporcionada pela industria do petréleo e gas é a previsao do
art. 159, lll da Constituigdo, que prevé a entrega pela Unido de 29% da arrecadagao
da contribuicdo aos Estados, conforme critérios previstos na Lei de regulamentacgao,
nao podendo o percentual de participacao individual superar 20%.

Os critérios de distribuicao dos recursos arrecadados em funcao da
cobranca da CIDE-combustiveis, também previstos na Lei n.° 10.336/01, vinculam a
participacdo de cada Estado da Federacdo na arrecadagao conforme: i) a extensao
da malha rodoviaria federal e estadual pavimentada existente em seu respectivo
territério; ii) a populagao local; iii) ao consumo; e iv) 10% distribuidos igualmente
entre os Estados. Além disso, a lei também prevé a destinagdo obrigatéria dos
recursos em: i) pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool
combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de petroleo; ii)
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do
gas; e iii) financiamento de programas de infra-estrutura de transportes. A Lei prevé
também a possibilidade de retengao dos recursos repassados pela Unido na conta
vinculada do Estado, quando ndo cumpridas as demonstragdes de aplicagao dos

recursos. Sem minudenciar as similitudes da sistematica com o observado

% Precedentes: (Al 554827 AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Primeira Turma, julgado em
08/02/2011, DJe-040 DIVULG 28-02-2011 PUBLIC 01-03-2011 EMENT VOL-02473-01 PP-00166);
(RE 254893 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 23/03/2010,
DJe-076 DIVULG 29-04-2010 PUBLIC 30-04-2010 EMENT VOL-02399-07 PP-01398)
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anteriormente na dindmica concentradora do Imposto Unico, alerta-se para as
semelhancas, que serao exploradas no capitulo subsequente.

Em sintese, no ambito da Constituicdo de 1988, foram mobilizados
esforcos de forma a substituir a técnica de tributacdo unificada fixada anteriormente
para o petroleo e seus derivados. Explorados de forma genérica os aspectos
atinentes aos tributos criados em substituicdo ao IULC, devem ser consolidados e
problematizados os aspectos especificos da tributagcado unificada, em razédo de sua
suma importancia para a compreensao da incidéncia tributaria sobre o setor, vez que
sua histéria se amolda quase que totalmente a histéria da valorizacdo politica e

mobilizagao de esforgos para desenvolvimento da industria nacional.
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lll. O IMPOSTO UNICO SOBRE LUBRIFICANTES E COMBUSTIVEIS

Passa-se, afinal, a consideragdo compassada de caracteres
especificos do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis. Para tanto, serdo
analisados os seguintes aspectos: i) base de incidéncia do imposto; e ii) critérios de
participacado no produto da arrecadacao.

Justifica-se 0 exame da base de incidéncia do imposto pelo fato de
permitir a identificagcdo de qual segmento da industria era imediatamente onerado
pelo tributo. Esse ponto ganha ainda maior relevo quando consideradas as
diferencas relativas a tributagdo do o6leo cru produzido no pais e o 6leo cru
importado, estabelecidas desde a regulamentagcdo do IULC pelo Decreto- lei
n.°2.615/40, com o propdsito originario manifesto de fortalecimento do refino
internamente.

Relativamente ao ponto ii.), tem-se ai enorme indutor de disputas
politicas em torno das receitas geradas pelo IULC. Isso porque, conforme ja
mencionado, o0s recursos arrecadados tinham por escopo o desenvolvimento da
malha rodoviaria nacional, razao pela qual os critérios de participagao no produto da
arrecadacao privilegiavam parametros de expressdo da demanda rodoviaria, dando
substancial relevancia ao consumo de combustiveis na regido, em detrimento de
outros fatores, que foram sendo gradativamente agregados aos critérios de partilha.

Finalmente, deve-se registrar que, a vinculagcdo do produto da
arrecadacgao do IULC ndo sera objeto de detalhamento. Apesar de ser nota peculiar
do Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis a vinculacdo do produto da
arrecadagao a empreendimentos voltados ao fortalecimento e desenvolvimento da
malha rodoviaria nacional e, a partir de 1952, com a Lei n.° 1.749, para viabilizar a
criacdo da Petrobras, também ao incremento da industria nacional, ela foge do
escopo do trabalho. Jsso porque, a teor do explicitado inicialmente, o objetivo do
trabalho é verificar a progressao historica da oneragéao tributaria do setor de petroleo
e gas, sem ponderagcbes a respeito das escolhas politicas de investimentos
vinculados as riquezas tributarias proporcionadas por ele. Sendo assim, sem ignorar
ser essa uma dimensao que proporcionou controvérsias ao longo da vigéncia do
imposto, a mengao a essa realidade é suficiente ao propésito do trabalho.

Apesar de ja discorrido anteriormente, faz-se necessario realizar breve

retomada do contexto de criacdo da tributacdo unificada incidente sobre
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combustiveis tdo somente para se ter em mente o contexto de insergéo institucional
do imposto.

Como ja mencionado, o estabelecimento de um imposto unico sobre
combustiveis tem intima relacdo com a proposta politica de desenvolvimento da
industria no Brasil, que era anteriormente onerada pelos tributos com repercussao
sobre a mineragdo, com elevada complexidade de sistematizagdo e grande
dificuldade operacional de contabilizagdo. Nesse contexto, foi criado o Conselho
Nacional do Petroleo (CNP), de acordo com a proposta do General Horta Barbosa®' ,
tendo como uma de suas justificativas a promogado da defesa nacional. Nesse
sentido, é preciso o relato histérico de John Wirth sobre a conjuntura de

estabelecimento do CNP:

Em julho de 1939, Horta enviou a Vargas dois projetos de legislacéo
complementar, um destinado a estabelecer um sistema de pregos
uniformes em todo o pais (o Imposto Unico), e o outro a instituir uma
refinaria estadual. (...) Se é verdade que poucos oficiais perceberam
desde logo as vantagens de um imposto unificado sobre os produtos
de petroleo, essa medida veio retrospectivamente a construir-se num
marco da legislagdo estadonovista e numa das principais realizagoes
de Horta. Ja se comentou aqui que as deficiéncias de transporte e a
variedade de taxas locais elevam os precos fora dos portos de
entrada. Reunindo uma média de 35 tributos diferentes sobre o
Petréleo, Horta unificou-se num sé imposto do mesmo valor global,
de forma a manter os niveis de receita. Com esse imposto uniforme,
0 CNP pbde fixar pregos-padrao, utilizando os portos de entrada
como bases e partindo dai para a nacionalizagdo do mercado. A seu
turno, as companhias distribuidoras estrangeiras se viram liberadas
de uma complexa tarefa de contabilizacdo e de penosos contatos
com autoridades locais. Os consumidores do interior passaram a
pagar menos. A simplicidade do sistema, por outro lado, levou a
elaboragao de um plano de financiamento rodoviario, o primeiro da
histéria brasileira. Com a sua quota (26 por cento) da receita do
imposto, os governos estaduais e locais puderam adquirir, mediante
saque contra o Banco do Brasil, obrigagcdes rodoviarias a longo
prazo. Disciplinar os pregcos e promover a integragéo nacional eram,
assim, dois importantes objetivos do Imposto Unico. 52

Conforme ja mencionado, dentre as atribuicdes do CNP inseria-se a de

estabelecer os tributos sobre a industria do petroleo, excluindo a competéncia dos

51 Art. 4.° A eliminagdo do imposto sobre vendas a varejo de combustiveis liquidos e gasosos, de
competéncia dos Municipios, decorrente desta Emenda Constitucional, somente produzira efeitos a
partir de 1.° de janeiro de 1996, reduzindo-se a correspondente aliquota, pelo menos, a um e meio
por cento no exercicio financeiro de 1995.

52 (HAULY: 1991, p. 22444)
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demais entes federativos, permanecendo td4o somente a possibilidade de instituicdo
do imposto sobre a renda e do imposto do sélo%3. Essa funcdo do Conselho, conexa
a finalidade de uniformizacédo de precos, tinha inspiragdo no modelo implantado na
Argentina por Enrico Mosconi - com quem tivera contato Horta Barbosa-, por meio
da Yacimientos Petroliferos Fiscales, que tinha a uniformizagdo como uma de suas
grandes realizagbes favoraveis ao desenvolvimento da industria petrolifera local.

Atrelada ao crescimento da industria nacional estava a demanda por
fortalecimento, interiorizacdo e desenvolvimento da malha rodoviaria, do que
decorreu a vinculagdo do produto da arrecadacdo do imposto Unico a tais
investimentos, prevista inclusive a possibilidade de retencdo do repasse dos
recursos pela Unido no caso de descumprimento dos percentuais de aplicacdo da
receita.5

Nesse pano de fundo é que, através das Leis Constitucionais n.° 3 e 4
de 20 de setembro de 1940, ficou suprimida a competéncia tributaria dos Estados e
Municipios sobre fatos geradores ligados aos combustiveis e foi concentrada
integralmente em torno da Unido. A Lei Constitucional n.° 4, em especifico, emendou

o art. 20 da Constituicdo de 1937, determinando que:

Paragrafo Unico. E da competéncia privativa da Unido além dos
poderes que lhe atribui o art. 20 da Constituicdo, o de tributar a
producdo e o comércio, a distribuicdo e o consumo, inclusive a
importacdo e a exportacdo de carvdo 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
arrecadacao cabera aos Estados e Municipios uma cota parte
proporcional ao consumo nos respectivos territérios, a qual sera
aplicada na conservagao e no desenvolvimento das suas redes
rodoviarias.

O conteudo do paragrafo unico transcrito € de suma relevancia e da
margem a dois espectros de avaliagdo que ja foram aqui enunciados, quais sejam: i)

a base de incidéncia do imposto Unico; e ii) a distribuicdo dos recursos arrecadados

53 (MALAN; LIMA: 2001, p. 7)

5 Sobre a marcante atuagédo de Horta Barbosa na implementacao da industria nacional de petréleo,
observa COHN: “A criagdo da industria de refinagdo de petréleo no Brasil era uma preocupag¢do
fundamental do primeiro presidente do CNP, Gen. Horta Barbosa. Foi, na realidade, a sua grande
batalha, e as dificuldades que encontrou para atingir esse objetivo da forma que desejava - o
monopdlio estatal - foram um dos elementos que o levaram a pedir exoneragdo do cargo, em
1943.” (COHN, 1968:62)

53



pela Unido entre os demais entes que tiveram receitas suprimidas com a unificagcao
exacional. Em nivel infraconstitucional, ambas as matérias foram regulamentadas
pelo Decreto-lei n.° 2.615, de 21 de setembro de 1940.

A respeito da base de incidéncia, vé-se, primeiramente, que, por
determinacao constitucional, o ente tributante competente, no caso a Unido, poderia
fazer incidir o tributo sobre qualquer etapa do processo, producdo € o comeércio, a
distribuicdo e o consumo. O decreto-lei criava uma distingdo no tratamento tributario
conferido aos combustiveis e lubrificantes produzidos internamente e aqueles

importados, isentando a producgéo nacional.

Art. 1° Os combustiveis e lubrificantes liquidos minerais,
importados ou produzidos no pais, ficam sujeitos a um imposto
unico, federal, cobrado sob a forma de direitos de importagcao para
consumo, quando de procedéncia estrangeira, e de imposto de
consumo, quando produzidos no pais.

Paragrafo unico. O imposto unico de que trata este artigo nao
exclue a incidéncia dos impostos de renda e do selo, previstos nas
leis e regulamentos em vigor.

Art. 2° As mercadorias referidas no art. 1° ficam isentas de
impostos e taxas estaduais e municipais, de qualquer natureza, que,
direta ou indiretamente, incidam sobre a sua producdo e o seu
comeércio, a sua distribuicdo, o seu transporte e 0 seu consumo.

A base de projecdo do imposto Unico permaneceu essencialmente a
mesma até sua extingdo pela entrada em vigor da Constituicdo de 1988, tendo sido
excluido do texto legal tdo somente a incidéncia sobre o transporte pela Carta de
1946. Adotar-se-a aqui, portanto, como possiveis segmentos de oneragao tributaria,
aqueles consolidados no art. 74 da Lei n.° 5172/66, o Cdodigo Tributario Nacional: i) a
produc¢ao; ii) a importagao; iii) a circulagao; iv) a distribui¢cdo; e v) o consumo.

A falta de clareza no texto legal sobre a possibilidade (ou n&o) de
incidéncia reiterada do imposto sobre cada uma das etapas induziu diversos debates
doutrinarios acerca do propdsito legislativo que norteou a criagdo do imposto unico.
Questionava-se se a concentragdo promovida pela emendas de 1940 restringia-se
tdo somente a vedagao de multipla incidéncia tributaria sobre cada uma das etapas,
isoladamente consideradas, ou se também afunilaria a tributacédo a apenas uma das
operagobes arroladas. Didatica a preocupagédo José Souto Maior Borges, sublinhada
em virtude de parecer produzido sobre controvérsias atreladas a forma de

participacao dos Estados no produto da arrecadag¢ao do IULC:
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Essas operagdes, discriminadas no texto constitucional, configuram
pressupostos alternativos, ou seja, ndo cumulativos, para a
instituicdo do imposto. No sentido de que, se incide o imposto sobre
uma delas, ndo podera incidir sobre outra. O imposto incide uma sé
vez e apenas em uma dessas operagoes, excluidas as demais.

2.2 - Contudo, ndo é bem claro o dispositivo constitucional, ao
prescrever que a incidéncia do imposto se dara uma s6 vez sobre
qualquer dessas operagdes. Por isso, viabiliza o eventual
entendimento de que a proibicdo da multiplicidade de incidéncias
seria so relativa a cada operagdes.®®

Sagrou-se o entendimento de que o imposto unico preservaria sua
unicidade também em relagdo a escolha de apenas uma etapa do processo
produtivo para incidéncia. O espago de discricionariedade legislativa albergaria
também a decisao sobre qual médulo produtivo receberia os encargos da tributagao.
Essa preocupacédo inclusive € mantida até hoje no texto constitucional, com a
insercao, pela Ec n.° 33, de 2001, da alinea “h” no inciso XlI do art. 155, que instituiu
a competéncia para definicdo dos combustiveis e lubrificantes sobre os quais o
ICMS incidira uma Unica vez.5 A incidéncia monofasica do tributo sobre apenas uma
fase da cadeia de produgao pode representar ganhos logisticos tanto na perspectiva
dos players do setor quanto na da fiscalizagao, relativamente ao cumprimento de
obrigag¢des, porque pode-se optar por onerar, por exemplo, o refino, que conta com
um numero menor de agentes a serem regulados, quando comparado, por exemplo,
com a distribuicdo. Por outro lado, quanto mais inicial for a etapa que se submeta a
incidéncia, menor sera o valor agregado do produto componente da base de calculo,
motivando provaveis perdas de potencial arrecadatorio.

Por n&o ser objeto do presente trabalho, ndo se adentrara aqui nos
pormenores juridicos do imposto como, por exemplo, 0s possiveis questionamentos
de constitucionalidade de sua regulamentacdo. O propdsito € tdo somente

contextualizar com relativo distanciamento operacional a dindmica do imposto unico

55 WIRTH (1973, p. 130)

56 A teor do disposto no art. 2° da Lei Constitucional n.° 3, de 1940, que alterou o art. 35 da
Constituicdo de 1937:
“Art. 35. E defeso aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
d) tributar, direta ou indiretamente, a produgao e o comércio, inclusive a distribuicdo
de carvao mineral nacional e dos combustiveis e lubrificantes liquidos de qualquer
origem
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€ sua insercao sistémica, sem, contudo, discorrer a respeito de controvérsias
juridicas que se ligavam a ele.

Nesse sentido, passa-se, entdo, ao segundo espectro de observagéo
proposto: o panorama de participagdo dos Estados e Municipios no produto da
arrecadacgao.5’

Como ficou claro da perspectiva historica constitucional tragada nesse
trabalho, a articulagao federativa das receitas € sempre um ponto sensivel, gerador
de intensas e acirradas disputas politicas. Com os recursos do imposto unico nao foi
diferente. Quando da proposta de unificacdo, segundo relatos da época, o General
Horta Barbosa encomendou estudo que estimasse quanto da arrecadacao incidente
sobre combustiveis e lubrificantes ia para a Unido, para os Estados e para os
Municipios. Esbogaram-se os seguintes percentuais: 40% para a Unido, 50% para
os Estados e 10% para os Municipios 58

Com isso e, sob o argumento de que o novo imposto ndo se
submeteria as demais regras constitucionais de particdo federativa de receitas,
buscou-se criar um mecanismo de substituicdo in abstracto da perda de arrecadacao
que a conjungao de competéncias tributarias em torno da Uni&o representaria aos
demais entes da federagdo. A separagao percentual genérica da receita entre os
membros da Federagédo ficou inicialmente estimada, por sugestdo de melhor
reparticdo do Conselho Nacional do Petréleo, em 40% para a Unido, 48% para os
Estados e 12% para os Municipios, a serem distribuidos de acordo com o padréo de
consumo de cada um. Sobre o contexto de unificagdo pontuou Jesus Soares Pereira

em depoimento a Medeiros Lima:

A Emenda n.° 3 instituia imposto Unico sobre combustivel e
lubrificantes liquidos de origem mineral, ou seja, gasolina, 6leo

57 A respeito da dupla finalidade projetada para o IULC, ponderou WIRTH: “Terceiro: o novo
Conselho imporia pregos uniformes e nacionais para todos os produtos de petréleo, mediante a
consolidagao de todas as taxas internas numa unica taxa federal facil de arrecadar: o imposto tnico.
Novas estradas financiadas por esse imposto e um combustivel mais barato constituiram fortes
incentivos para o desenvolvimento do interior. Como Mosconi havia afirmado, a uniformizacdo dos
precos representou uma das grandes realizagbes do YPF. O interior brasileiro era maior, menos
desenvolvido, e prevaleciam nele pregcos mais elevados do que os dos portos de abastecimento. Mas,
apesar desses obstaculos formidaveis, Horta acreditava que a ideia do imposto unico viria a tornar-se

importante fator de integracdo nacional.” (WIRTH, 1973:p. 126)

58 BORGES (1984, p.87)
56



combustivel, querosene, etc. Antes de encaminhada a emenda, o
CFCE, através do Conselho Técnico de Economias e Finangas e das
empresas distribuidoras, verificou que ascendiam a 12 mil o nimero
de impostos e taxas cobradas pela Unido, estados e prefeituras
sobre os derivados de petréleo importados. A partir dai o Conselho
empreendeu a tarefa de reduzir a um s6 toda essa taxagdo e
tributagdo. Concluidos os estudos da matéria foi encaminhada ao
presidente da Republica com sugestdo de que o imposto Unico sobre
combustiveis fosse prescrito na Constituicdo e vinculado a criagao da
rede ferroviaria nacional.

Essa medida representou uma verdadeira revolugdo. Primeiro
porque simplificou de uma maneira extraordinaria toda a tributacao
referente ao petréleo, permitindo que a industria se implantasse sem
as incégnitas que surgiriam se a tributagdo estivesse regida pelas
normas discordantes anteriores e cujos critérios variavam de estado
para estado. O montante da arrecadacgao foi estudado e chegou-se a
conclusao que a Uniédo receberia um pouco mais de 40% enquanto
os estados e municipios seriam contemplados com 50% e 10%
respectivamente.59

O Decreto-lei n.° 2.615, de 21 de setembro de 1940, para divisdo dos
recursos do Imposto Unico, criou o Fundo Rodoviario dos Estados e Municipios,
sendo que o repasse era feito de forma triangularizada, devendo a Uniéo, através do
Fundo, realizar o repasse aos Estados, Distrito Federal e Territérios e esses, entao,
distribui-los aos Municipios. Referida norma previa que a distribuicdo deveria ser
feita tomando-se em conta exclusivamente o consumo em seu respectivo territério,

realidade que viria a ser transformada apenas em 1945. Dispunha o decreto:

Art. 7° As quantias escrituradas na conta especial de que trata o art.
4° serao rateadas entre os Estados, Distrito Federal e Territério do
Acre, proporcionalmente ao consumo de cada espécie de produto
nos respectivos territérios, para aplicagdo exclusiva no
desenvolvimento e conservagao de suas redes rodoviarias, cabendo-
Ihes comprovar, anualmente, o cumprimento desta condigdo. sob
pena de exclusao do rateio seguinte da entidade que o nao fizer. As
demonstracbes de emprego das importancias rateadas serao
apresentadas ao Conselho Nacional do Petrdleo, que as estudara e
submetera a aprovacgao do Presidente da Republica.

§ 4° Das quantias de que trata este artigo, deverdo os
Estados e o Territério do Acre destinar aos 51 Municipios uma quota
parte proporcional ao consumo respectivo de cada espécie de
produto, para aplicagdo exclusiva na conservagao e construgdo de
suas estradas de rodagem.

59 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

XII - cabe a lei complementar:

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre os quais o imposto incidira uma unica vez,
qualquer que seja a sua finalidade, hipétese em que néo se aplicara o disposto no inciso X, b;
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Em 1945, por meio do Decreto-lei n.° 8.463, de 27 de Dezembro de
1945 (Lei “Joppert”’)® foi reformulado o Departamento Nacional de Estradas e
Rodagens, o DNER, com o propo¢sito de mobilizar esforgos reais no
desenvolvimento da malha rodoviaria interna, demanda conexa ao crescimento da
frota de automoveis e ao aumento do consumo de combustiveis. No mesmo esforgo,
com a substituicdo do Fundo Rodoviario dos Estados e Municipios pelo Fundo
Rodoviario Nacional, foram estabelecidos outros elementos de distribuicdo da
receita do Imposto Unico, elencando-se, além do consumo, a populacédo e superficie

de cada Estado para rateio dos recursos do Fundo:

Art. 31. Do Fundo Rodoviario Nacional 40% (quarenta por cento)
constituirdao receita do Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem e os 60% (sessenta por cento) restantes serdo rateados
entre os Estados, Territorios e Distrito Federal da seguinte forma :
36% proporcionalmente ao consumo de combustiveis e

lubrificantes liquidos;

12% proporcionalmente a populagao;

12% proporcionalmente a superficie.

Na Constituicdo de 1946, que manteve a destinacdo de 40% para os
Estados e Municipios e o restante para a Unido, foram inseridos novos critérios de
partilha do produto da arrecadagao entre Estados e Municipios, anteriormente
proporcional tdo somente ao respectivo consumo de combustiveis. Passaram a
compor os critérios de partilha também a superficie, a populagdo, o consumo e a
producdo de cada ente. Os debates constituintes para insercdo de outros critérios
que nédo apenas o consumo foram motivados por diversas emendas ao projeto

inicial, que dispunha que

O tributo sGbre combustiveis e lubrificantes liquidos ou gasosos tera
a forma de impdsto Unico, incidindo sdbre cada espécie de produto.
Da sua arrecadacao cabera aos Estados e Municipios uma cota-
parte proporcional ao consumo dos respectivos territorios.8?

A articulagdo dos debates foi complexa em razdo da dupla dificuldade

de se observar compassadamente para a partilha das receitas tanto a participacao

60 Explica-se: nao foi objeto de estudo, por exemplo, questionamentos episédicos sobre a
constitucionalidade de alteragbes legislativas relativas ao Imposto Unico.

61 PEREIRA (1975, p.74)
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do ente federado na geracdo da riqueza circulada quanto a demanda por
implementacdo de uma malha rodoviaria local, ja que precedia a exigéncia de
investimento dos recursos transferidos na manutencao e implementacao de rodovias
no pais.52 Gerava duvida também o nivel de detalhamento constitucional que deveria
ser dado a matéria, se deveriam ficar amarrados os critérios e a forma de
distribuicdo dos recursos ou se a Constituicdo porvir deveria dar tdo somente
diretrizes da partilha, deixando a legislacdo federal a tarefa de afinar os nortes
definidos na Carta. Tendo sido vencedora essa ultima opcao, ficou definido no texto
os percentuais minimos de reparticao da receita e as variaveis a serem ponderadas

na partilha, sem esmiucar, todavia, toda a dindmica da partilha:

Art 15 - Compete a Unido decretar impostos sobre:

Il - produgdo, comércio, distribuicdo e consumo, e bem assim
importacao e exportagao de lubrificantes e de combustiveis liquidos
ou gasosos de qualquer origem ou natureza, estendendo-se esse
regime, no que for aplicavel, aos minerais do Pais e a energia
elétrica;

§ 2° - A tributagado de que trata o n° Il tera a forma de imposto
unico, que incidira sobre cada espécie de produto. Da renda
resultante, sessenta por cento no minimo serdo entregues aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, proporcionalmente a
sua superficie, populagédo, consumo e produgao, nos termos e para
os fins estabelecidos em lei federal.

E importante antecipar que, apesar de ter sido incluido no texto
constitucional a produgcdo como vetor de orientacdo da partilha dos recursos, em sua
regulamentagdo nao foi considerado para definicdo dos percentuais de divisdo. A
questao fora retomada, conforme adiante, nos debates que resultariam ulteriormente
nas Leis n.° 1.749, de 28 de Novembro de 1952 e 2004, de 3 de Outubro de 1953,

que viabilizaram a criacdo da Petrobras.

62 PEREIRA (1975, p. 74)
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Inicialmente, por disposicdo expressa da Lei n.° 22, de 15 de fevereiro
de 1947, foi mantida a forma de rateio do Decreto-lei n.° 8.463/45, que ja
considerava o consumo, a superficie e a populagao. 63

Posteriormente, a matéria teve sua regulamentagao infraconstitucional
pela Lei n.° 302, de 13 de julho de 1948, que direcionou os 60% previstos
indiscriminadamente na Constituicdo para os Estados e Municipios da seguinte
forma: i) 48% serado destinados aos Estados e ao Distrito Federal (n&o havia mengéo
a Territérios, assim como no texto constitucional); e ii) 12% serédo destinados aos
Municipios. A engrenagem dos quatro critérios (superficie, populagdo, consumo e
producao) foi feita igualmente para Estados e Municipios, devendo-se chamar
atencdo, novamente, para o fato de que nao foi utilizada a produgdo local como

indice para partilha:

Art. 3° Do total do Fundo Rodoviario Nacional, 48% (quarenta e
oito por cento) serdo entregues aos Estados e ao Distrito Federal,
feita a distribuicao da seguinte forma;

| - duas décimas partes do montante a distribuir
proporcionalmente as superficies;
Il - duas décimas partes, proporcionalmente as populacoes;
lll - seis décimas partes, proporcionalmente aos consumos de
lubrificantes e combustiveis liquidos.

Art. 4° Os restantes 12% (doze por cento) do Fundo Rodoviario
Nacional serdo entregues aos Estados, aos Territérios e ao Distrito
Federal feita a distribuicdo da mesma forma indicada no artigo
anterior, e devera cada Estado ou Territério entregar aos seus
Municipios a cota que Ihes couber divididas nas mesmas condicoes
entre os Municipios.

63 A respeito da lei de reformulagdo do DNER, observa Lourenco Filho: “E com o Decreto-lei n.° 8.463,
de 27 de dezembro de 1945, que a criagdo de recursos especiais para investimentos rodoviarios e o
regime de coordenacdo do sistema rodoviario nacional se consolidam e, em seus principios gerais, é
o vigorante atualmente. A chamada Lei Joppert - em homenagem ao engenheiro Mauricio Joppert,
entdo Ministro da Viacdo e Obras Publicas do Géverno José Linhares, que propugnou pela ado¢do
das medidas integrantes do decreto-lei - introduz as seguintes e principais inovagées:

a) criou o Fundo Rodoviario Nacional, em substituicdo ao Fundo Rodoviario dos Estados e
Municipios;

b) reorganizou o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (D.N.E.R.), como &rgédo
autarquico, atribuindo-lhe como receita a cota da Unido no impdsto tnico sébre combustiveis e
lubrificantes;

¢) criou o Conselho Rodoviario, como 6rgdo superior, para coordenagcdo da politica rodoviaria do
pais, com poder de acdo sébre os Estados;

d) a cota-parte destinada aos Estados e Municipios foi elevada de 25% para 60%;

€) o método para a distribuicdo, anteriormente a base do consumo, passou a compreender 36%,
proporcional ao consumo; 12% proporcional a populagdo; e 12% proporcional a superficie;

f) os municipios foram privados da participacdo.” (LOURENCO FILHO, 1961:62)
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A discussao a respeito da nido inser¢cao da producdo como parametro
efetivo de partilha dos recursos do imposto unico foi retomada quando dos debates
parlamentares para criagdo da Petrobras, em 1951. Através da Mensagem n.°
469/1951, Vargas enviou ao Congresso Nacional o PL n.° 1.516/1951, que propunha
a criacdo de uma empresa estatal para alargar a produgdo interna de petréleo e
diminuir a marcha crescente das importacdes. e redundou na Lei n.° 2.004, de
195354 Na mesma ocasido, foi enviado também o PL 1517/1951, que deu origem a
Lei n.° 1.749, de 1952, e transladava 25% da arrecadagédo do imposto unico para o
desenvolvimento da industria nacional, viabilizando financeiramente a estatal
brasileira.

Apesar de as disposicdes concernentes ao imposto unico estarem
inseridas no projeto de lei aprovado em 1952, um dos debates mais intensos, tanto
na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal® se deu em virtude dos
critérios de partiiha do imposto, exatamente entre os Estados produtores e
consumidores e culminou na aprovacgao do art. 53 da Lei n.° 2004/53, que inseriu a
producdo® como fator de partilha e diferenciou a origem dos recursos arrecadados

relativamente a produgao de 6leo cru.

Art. 53. Da receita do imposto Unico sbbre combustiveis e
lubrificantes liquidos de que trata a lei n°® 1.749, de 28 de novembro
de 1952, 48% (quarenta e oito por cento) caberdo aos Estados e
Distrito Federal, feita a distribuicdo separadamente para os produtos
oriundos de matéria prima nacional e para os produtos importados ou
de ¢6leo importado.

| - A parte da receita destinada aos empreendimentos ligados a
industria do petroleo (art. 3° da lei n° 1.749, de 28 de novembro de
1952) tera, a aplicacao prevista na art. 13 desta lei.

Il - A parte da receita destinada ao Fundo Rodoviario Nacional
sera aplicada de ac6érdo com as disposi¢des da lei n® 302, de 13 de

64 DUARTE (1947, p. 387)

65Conforme relata José Duarte a respeito da emenda apresentada por Honorio Monteiro: “Parece-lhe
que a base para a divisdo ndo deve ser, apenas, a da produgéo e do consumo. A da produgéo néo se
compreende que o Estado, tendo determinada producao anual, deixe de ser favorecido na divisdo da
renda arrecadada. Da mesma forma n&do se compreende que o Estado tendo maior consumo nao
disponha de maior percentagem na renda, pois que esta resulta do seu plano rodoviario mais
desenvolvido e tem necessidade, consequentemente, de conservar €sse plano. A intengéo do projeto,
quando se refere a superficie e a populacao, foi atender as bases para a divisdo entre Estados e a
Unido. O fundamento desta ultima divisao deve ser o da produgédo e do consumo.” (DUARTE, 1947:
389-390)

66 Art. 2° Os 60% de Fundo Rodoviario Nacional serdo rateados entre os Estados e o Distrito
Federal, na forma prescrita no art. 31 do Decreto-lei n°® 8.463, de 27 de Dezembro de 1945.
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julho de 1938, e lei n® 1.749, de 28 de novembro de 1952.

§ 1° A receita resultante dos produtos de matéria prima nacional
sera distribuida, observadas as disposi¢des dos incisos anteriores,
aos Estados e Distrito Federal da seguinte forma:

1) 18% (dezoito por cento) proporcionalmente as superficies;

2) 36% (trinta e seis por cento) proporcionalmente as populacdes;

3) 36% (trinta e seis por cento) proporcionalmente aos consumos;

4) 10% (dez por cento) proporcionalmente a producéo de 6leo cru
de poco ou de xisto ou ainda de condensados.

§ 2° A receita resultante de derivados importados ou produzidos
com Oleo cru importado sera distribuida aos Estados e ao Distrito
Federal pela forma seguinte: 1) 20% (vinte por cento)
proporcionalmente as superficies; 2) 40% (quarenta por cento)
proporcionalmente as populacdes; 3) 40% ( quarenta por cento)
proporcionalmente aos consumos.

§ 3° As proporgdes de consumo previstas nos paragrafos
anteriores serdo calculadas com base nas quantidades consumidas
em cada unidade federativa e ndo sdbre o impdsto pago.

§ 4° A distribuicdo da cota de 12% (doze por cento) do impdsto
unico, que cabera aos Municipios, far-se-a, também, no que for
aplicavel, pelos critérios dos paragrafos anteriores

§ 5° Os novos critérios de distribuicao, estabelecidos no presente
artigo, so vigorarao a partir de 1954.

Em resumo, foram criadas duas sistematicas de destinacdo dos
recursos arrecadados pelo IULC, sendo: i) uma correspondente aos recursos
oriundos de derivados importados ou produzidos com 6leo cru importado, onde o
critério de produgcédo nao é levado em conta para rateio; e ii) uma para os recursos
advindos de matéria prima nacional. Ainda assim, a participagdo da produg¢ao nos
nortes de divisdo, 10%, apesar de nao ser inexpressiva, era timida quando
comparada aos demais.

A época da aprovagdo do PL 1516/51, no relatério da Comissdo de
Financas do Senado, elaborado pelo Senador Alberto Pasqualini, estimava-se que o

percentual de distribuicdo das quotas do imposto unico seria a seguinte:
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Quotas Estaduais do Imposto Unico
(Percentagens baseadas na receita de 1952)

Base das quotas

Distribuicdo das quotas
(percentuais do imposto)

Estado Percentage |Percentage
m do m da Percer)tage Lei 302 Planol Plano .
CONSUMo populagao m da area (1948) Baleeiro Pasqualini
nacional do pais do pais (1952) (1953)
Sul desenvolvido
Rio Grande do Sul 9,48% 8,04% 3,64% 8,03% 7,03% 7,73%
Santa Catarina 2,63 3,01 1,22 2,43 2,28 2,50
Parana 7,19 4,10 2,60 5,65 4,61 5,03
Sao Paulo 37,47 17,63 3,19 26,63 19,34 22,63
Distr. Federal 12,77 4,6 0,02 8,57 5,77 6,94
Rio de Janeiro 6,15 4,44 0,55 4,69 3,69 4,34
Minas Gerais 7,94 14,95 7,50 9,26 10,08 10,63%
Total 83,63% 65,77% 18,72% 65,26% 52,80% 59,80%
Norte e Oeste
subdesenvolvidos
Amazonas 0,34% 1,01% 20,53% 4,51% 7,26% 4,63%
Para 1,00 2,18 15,67 417 6,26 4,40
Maranhao 0,33 3,05 4,32 1,67 2,56 2,21
Piaui 0,26 2,03 3,21 1,20 1,83 1,55
Ceara 1,55 5,22 1,98 2,37 2,89 3,10
Rio Grande do 0,83 1,88 0,68 1,01 1,13 1,22
Norte
Paraiba 1,43 3,30 0,73 1,66 1,81 2,03
Pernambuco 4,36 6,54 1,25 417 4,03 4,60
Alagoas 0,56 2,11 0,37 0,84 1,00 1,14
Sergipe 0,34 1,24 0,27 0,50 0,62 0,69
Bahia 3,14 9,35 7,27 5,20 7,00 6,61
Espirito Santo 0,91 1,66 0,53 0,98 1,02 1,13
Mato Grosso 0,48 1,01 16,28 3,76 5,89 3,85
Goias 0,84 2,35 8,02 2,59 3,73 2,88
Total 16,37% 42,93% 81,11% 34,63% 47,03% 40,04%
Total Geral (inclusive 100% 100% 100% 100% 100% 100%

area disputada)

Fonte: Alberto Pasqualini apud WIRTH

A Constituicdo de 1967, como visto, alterou o percentual da quota da

Unido, elevando-a de 40% para 60%. Apesar disso, a articulagdo dos critérios de

rateio manteve-se a prevista no art. 53 da Lei n.° 2004/53. Esses percentuais haviam

sido temporariamente alterados em razao do Decreto-lei n.° 208, de 27 de fevereiro
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de 1967%7, que fora posteriormente alterado pelo Decreto-lei n.° 335, de 18 de
outubro de 1967 (retomava os critérios do art. 53), mas, tendo este sido rejeitado
pela Camara dos Deputados, foi reiterado pelo Decreto-lei n.° 343, de 20 de
Dezembro de 1967, o qual impunha novamente os critérios do art. 53 da Lei n.°
2004/53. Os percentuais de rateio previstos no art. 53 da Lei n.° 2004/53
permaneceram vigentes até a extingdo do imposto unico pela Constituicdo de 1988.
Consolidando-se as alteragbes nos percentuais de partilha dos
recursos do imposto unico, bem como os fatores de composi¢cao da receita de cada

ente, tem-se a seguinte configuragéo:

Critérios de Partilha Unido Estados e
Municipios
Consumo 75% 25% Decreto-lei n.°
1940 2.615/40
Consumo, populagao e 40% 60% Decreto-lei n.°
1953 superficie 8.463/45 (Lei
“Joppert”)
1946 Consumo, populacéo, 40% 60% Constituicdo de
superficie e produgéao* 1946
1953 Consumo, populacéo, 40% 60% Lei n.° 2.004/53
superficie e produgéo
1967 Consumo, populacéo, 60% 40% Constituicdo de
superficie e produgéo 1967
Consumo, populacéo, 40% 60% EC n.° 23/83

1983 superficie e produgéo

*Apesar da inser¢ao no texto constitucional de 1946, a produgao so6 foi
regulamentada como parametro de distribuicdo com a Lei 2.004/53

Em perspectiva, tem-se um decréscimo geral do percentual da Unido
desde a instituicdo do imposto, até o ultimo critério anterior a sua extingdo, qual seja
o da Emenda Constitucional n.° 23/83. Os Estados e Municipios, por sua vez,tiveram
um incremento substancial do repasse da Unido, encerrando o ultimo exercicio fiscal

de vigéncia do imposto com quota de 60% na receita.

67 Justificava-se politicamente a criagdo de uma empresa estatal sob o argumento de que “Na
realidade, portanto, o problema ndo comporta solugdo a base exclusiva da importagdo de matéria
prima em bruto, para ser refinada no pais. Ja os pregos do petréleo bruto, atualmente vigentes no
mercado internacional, limitam os lucros da industrializagao e, assim, reduzem um pouco o dispéndio
de divisas com o refino da matéria prima importada. Somente a produg¢do interna, em volumes
compativeis com o consumo, permitira assegurar o desenvolvimento da economia nacional naquilo
que dependa dos combustiveis liquidos. Para esse fim torna-se indispensavel adotar medidas
econbmicas de amplitude correspondente a extensdo e a complexidade do problema.”
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Progressao dos percentuais federativos de partilha do IULC
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Voltando-se a atengado tdo somente para os vetores de composi¢cao
individual de receita de cada ente, tem-se que inicialmente apenas o consumo era
levado em consideragao, aproximando-se do discurso inicial de recomposicao de
perdas em razdo da supressado geral de competéncias tributarias. Posteriormente,
precisamente no Decreto-lei n.° 8.463/45, foram inseridos, para além do consumo,
os parametros da superficie e da populagéo. A Constituicdo de 1946 alargou mais as
variaveis e inseriu, ainda que de forma estéril, a produgdo como critério para a
partilha. A regulamentagdo dos quatro fatores, no entanto, veio apenas com a
aprovacao da Lei n.° 2.004/53, onde foram criadas duas sistematicas, sendo uma
voltada para a arrecadacao proveniente da exploracdo nacional, onde a produgao
efetivamente tem participagao, e outra destinada as receitas conexas a importagao
de petroleo ou de derivados, na qual a produgcdo nao exerce influéncia.

Historicamente, apura-se a progressao dessa forma:
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Progressao dos percentuais de articulagao dos critérios de partilha do IULC
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Apartam-se, portanto, as primeiras impressdes que decorrem da leitura
isolada dos textos constitucionais a respeito dos fatores da rateio, quais sejam as de
que até a Constituicdo de 1946 nao eram levadas em consideragao outras variaveis
que ndo o consumo e de que a producao passara a influir no repasse dos recursos
nesse marco temporal. Como visto, a previsdo de consideragao da superficie e da
populagao ja estava prevista na “Lei Joppert” e a producéo so6 foi de fato utilizada
como caractere de modulagdo da participacdo dos Estados e Municipios na receita
do IULC em1953, com a Lei n.° 2004.

Em sintese, tem-se que o imposto unico sobre lubrificantes e
combustiveis (sistematica posteriormente estendida a energia elétrica e mineragéo)
foi resultado de um contexto politico de fomento ao desenvolvimento de uma
industria petrolifera no Brasil, compassado a uma demanda correlata de incremento
da malha rodoviaria nacional. Com isso, buscou-se uma simplificacdo dos tributos
com incidéncia especifica sobre o setor, eximindo a competéncia dos Estados e
Municipios e afunilando-as em torno da Uniao.

Ao longo das Constituigdes o imposto foi tomando contornos diversos
dos que inspiraram sua criagdo (mera concentragdo de competéncia em torno da
Unido por uma facilidade logistica) e a Unido foi crescendo como ente arrecadador e

ganhando poderes de fiscalizagdo e controle da aplicagdo do produto da
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arrecadagao do imposto unico. Além disso, viu-se que ja se enraizavam aqui as
disputas politicas entre os Estados produtores e consumidores relativamente a

perdas arrecadatorias.
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IV. Conclusao

O trabalho desenvolveu-se em um esforco de acompanhar as
transformacgdes que a tributacido com incidéncia especifica sobre o setor de petroleg,
foi sofrendo ao longo das constituigbes republicanas brasileiras, retomando-se
inicialmente o regime constitucional das minas.

Inicialmente, viu-se, no contexto da Constituicdo de 1981, as
obrigagdes tributarias incidentes sobre a atividade exploratéria, anteriormente
atrelado a disciplina juridica da mineragao. Viu-se que, apesar de a Lei Calogeras ter
estabelecido obrigagdes relativas a licenga para exploragdo e um percentual relativo
a renda liquida da mina. Posteriormente, as obrigacbes foram fixadas pela Lei
Simdes Lopes e seu regulamento, tendo esses, ao contrario daquela lei, alcangado
eficacia.

Ja no contexto da Constituicdo de 1934, viu-se a inser¢céo do Cadigo
de Minas, regulando incidéncias com repercussao tanto sobre a concessao quanto
sobre a producdo anual. A maior dificuldade, no entanto, advinha da complexidade
de cumprimento da previsao de excludéncia do art. 86 do decreto-lei n.° 24.673, que
regulamentava as obrigag¢des previstas no Codigo de Minas. Referido dispositivo
estabelecia a fixagao por lei federal de limitacdo global para oneragao da atividade
por tributos, tanto da Unido, quanto dos Estados e Municipios. A articulacdo de
bases econbmicas diversas (renda, propriedade) inviabilizava uma aferi¢cao real do
peso dos tributos, levando a sua ineficacia.

Esse entrave ja prenunciava a necessidade de uma mudancga drastica
na estrutura tributaria do setor, que na época era proclamada como solugdo a
unificagdo do imposto por uma facilidade logistica, tanto no aspecto do explorador
quanto pelo viés de observagao do ente arrecadador. Somou-se a isso a mobilizacao
politica pelo incremento da industria do petréleo internamente, criando o Conselho
Nacional do Petréleo para viabilizar a empreitada e, dentre outras, dotando-a da
competéncia de fixar os tributos no setor, tarefa conexa ainda ao propoésito manifesto
de uniformizacéo de precgos por parte do Conselho.

Nesse contexo, em 1940, foi inibida a competéncia dos Estados e

Municipios para tributagcdo dos fatos geradores conexos aos combustiveis e

68



concentrada em torno da Unido a competéncia para instituir e cobrar tributos que
recaissem sobre operagdes envolvendo lubrificantes e combustiveis.

Pela especificidade da unificagdo tributaria promovida pelas Leis
Constitucionais n.° 3 e 4, de 1940, relativamente as operacdes que envolvessem
combustiveis e lubrificantes, deu-se finalmente aprofundamento verticalizado as
questdes concernentes ao Imposto Unico sobre Lubrificantes e Combustiveis,
explorando-se especialmente dois aspectos essenciais a avaliagado do imposto em
nivel arrecadatério, pelo viés da receita que proporcionava, examinando sua base de
incidéncia e a determinagao constitucional de rateio dos recursos.

Viu-se que a determinagao de unificacdo dos tributos com repercussao
sobre os lubrificantes e combustiveis esta intimamente ligada essencialmente a duas
questdes: busca de uniformizacdo de pregcos dos combustiveis no pais (meta
proposta pelo General Horta Barbosa com forte inspiragdo no modelo argentino de
desenvolvimento da industria local) e diminuicdo da elevada complexidade contabil
envolvida no processo de cumprimento das obrigag¢des tributarias, o que repercutia
negativamente sobre a industria nacional.

Nesse espirito, foi criado entdo, resultado dos esforgos do Conselho
Federal de Comércio Exterior e da idealizacdo do General Horta Babosa, o
Conselho Nacional do Petrdéleo, que dentre as competéncias de planejamento e
atuacdo direta no setor, estava a incumbéncia de fixacdo de sua taxacao,
simplificando consideravelmente a contabilizacdo dos tributos por parte das
empresas atuantes no setor.

Conforme constatado, o Imposto Unico foi proposto em escala de
articulagao federativa como uma jungdo (em torno da Unido) ndo propriamente
excludente de competéncia tributaria dos Estados e Municipios: se propunha a ser
antes um congregador logistico de arrecadagdo do imposto, que um imposto da
Unido transmitido aos demais niveis federativos pelos critérios ordinarios de
repasse. Além disso, a aplicagdo dos recursos era vinculada a investimentos na
interiorizagdo do pais por meio do incremento da malha rodoviaria federal. A Unido
chegou inclusive a condicionar o repasse dos recursos ao cumprimento das metas
de aplicagao da receita. Em razdo da possibilidade de controle da Unido sobre a
distribuicao dos recursos salientou-se o mimetismo da dindmica de repasse a uma

sistema de subvencgoes.
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Sobre a base de incidéncia do imposto unico salientou-se que poderia
atingir quaisquer das etapas do processo produtivo e a importagao de 6leo cru ou de
derivados, tendo sido consolidadas no art. 74 da Lei n.° 5.172, de 1966, o Cddigo
Tributario Nacional. La esta expresso que o imposto podera ter como fato gerador: i)
a producéo; ii) a importacao; iii) a circulagéo; iv) a distribuigdo; ou v)o consumo. De
acordo com o que se |Ié no §2° do art. 74 do CTN, a unicidade do imposto tinha duas
perspectivas de exclusdo: i) exclui a competéncia dos demais entes federados para
imposigcao de impostos sobre aqueles fatos geradores (excetuado o intervalo em que
se permitiu a incidéncia simultdnea do ICM sobre operagdes que destinassem ao
consumidor final combustiveis a serem consumidor por veiculo rodoviario); e ii) apés
a decisao legislativa sobre qual segmento da cadeia suportara o imposto, exclui a
potencialidade de tributacdo das demais etapas.

Outro aspecto pormenorizado a respeito do imposto unico diz respeito
as disputas politicas travadas em torno da participacao de Estados e Municipios no
produto da arrecadacdo do imposto. Conforme buscou-se esclarecer, as disputas
estavam inicialmente embasadas na recomposicdo de perdas arrecadatérias
sofridas pelos Estados e Municipios em razdo da supressdo de possibilidade de
tributacdo dos fatos geradores conglomerados em torno do imposto unico.
Posteriormente as disputas foram se desvinculando da mera justaposigéo fiscal com
o regime anterior e foram se estabelecendo outros vetores de direcionamento da
receita proporcionada pelo IULC, quais sejam a populagdo, a superficie e a
producéo local.

A perspectiva historica de formagdo da arrecadagao tributaria do setor
€ importante ndo como um registro estéril, mas como uma forma de observagao dos
arranjos institucionais que foram sendo feitos ao longo dos anos, (??da) vinculagao
desses arranjos a determinados contextos politicos (p.ex. a campanha nacionalista
de Vargas, a criagdo da Petrobras e a mudanga na determinacdo da aplicagao
integral dos recursos do IULC no Fundo Rodoviario) e (??da) sua conformagao
normativa contextualizada.

Isso porque, conforme observado introdutoriamente, elaboram-se
muitos discursos em torno da partilha dos vultosos resultados fiscais (tributarios e
nao tributarios) arrecadados pela industria do petréleo com certa irresponsabilidade
em relagdo as consequéncias que derivam desses argumentos. Ndo se quis aqui
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fundar ou descaracterizar qualquer desses discursos, mas tdo somente oferecer
meios de enxerga-los com uma perspectiva historica, construida, e ndo como uma
formagao metafisica preexistente e oponivel indeferentemente a toda conjuntura.

Com o discorrido a respeito da tributacdo do setor no sistema da Carta
de 1988 foi possivel enxergar que algumas estruturas ainda se mantém presentes, a
exemplo da previsdo de destinacao e controle observada para a CIDE-combustiveis
e da determinagdo ainda ndo regulamentada de concentragdo da tributacdo em
apenas uma das etapas da cadeia produtiva (a exemplo do que se observava com o
IULC). Ou seja, contudo n&do se possa afirmar que ha uma projecdo do sistema
anterior de incidéncia, ha sem duvida resquicios de um modelo precedente.

Ademais, é valido o registro de que a tributagdo do setor - que engloba
nao apenas o peso dos tributos em si, mas também o custo relativo ao cumprimento
das obrigagdes tributarias - precisa de uma sistematica diferenciada que responda
as suas especificidades, que seja um modelo adequado a uma industria fortemente
segmentada e compassado as participagdes de natureza nédo tributaria que recaem
sobre a atividade.

Com isso, buscou-se tragcar um panorama da insergcéo dos tributos com
incidéncia e peculiaridades atinentes ao setor, observando-os no contexto de seu
respectivo sistema constitucional tributario. Espera-se ter contribuido para um
debate mais atrelado a uma compreensao histérica da tributacdo do setor, ndo
necessariamente para que eles se soldem, mas para que decisbes possam ser
feitas com mais clareza e com mais consciéncia de que se trata de uma escolha, em

razao ou apesar, do contexto que a precede.
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