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RESUMO

As contribuigdes sociais sao um importante ponto de analise, pois se diferenciam dos demais
tributos por apresentarem um critério de validacao finalistica, isto €, essas figuras ndo se
caracterizaram pela materialidade dos fatos geradores, mas pela finalidade que pretendem
alcangar. O presente trabalho objetiva dar enfoque as CIDE-combustiveis, que sao
contribui¢cdes de intervengdo no dominio econdmico e, como tais, visam ao alcance de
determinadas finalidades através da interferéncia no dominio econdmico pelo Estado. Sera
explanado, ainda, que as finalidades descritas no artigo 177, §4°, II da CRFB/88, formam um
rol exaustivo e, por isso, a tredestinacdo a outras finalidades ndo deve ser aceita. Para a
consecucdo deste fim, realiza uma andlise das caracteristicas principais das contribui¢cdes
sociais, afunilando para uma breve descricao das contribui¢des de interven¢ao no dominio
econdmico. Por fim, explana-se acerca das carateristicas mais relevantes das CIDE-
combustiveis, dando enfoque as finalidades que o constituinte derivado atribuiu as mesmas na
Emenda 33/2001. Também serd realizada pesquisa jurisprudencial pertinente ao tema, como a
decisdo do STF na ADI n°® 2.925/2003 que trata das finalidades das CIDE-combustiveis, bem
como outras decisdes relevantes ao tema, expondo validas criticas. Ao final, analisam-se
alguns dados relativos a tributacdo da exacdo em andlise para embasar o posicionamento do
presente trabalho. Através da utilizagdo de um processo de estudo descritivo-analitico,
desenvolvido através da pesquisa bibliografica, qualitativa, descritiva e exploratdria, busca-se
analisar e debater defendendo a exaustividade das finalidades das CIDE-combustiveis,
analisando as possibilidades conferidas pelo legislador para a tredestinacdo, além de serem
citadas algumas formas de cobranca e fiscalizagdo do Governo pelo contribuinte. Quanto a
metodologia utilizada, a pesquisa serd bibliografica, documental e jurisprudencial, com
consultas aos livros especializados e as producdes académicas sobre o assunto, consulta a
Constituicao Federal e a Legislagao pertinente, bem como analise de julgados relevantes ao

tema.

Palavras-chave: Contribui¢do de Interven¢ao no Dominio Econémico. CIDE-combustivel.

Tredestinacdo. Desvio de finalidade.



ABSTRACT

Social contributions are an important point of analysis, as they differ from other taxes when
presenting a criterion of finalistic validation, that is, these figures were not characterized by
the materiality of the taxable event, but by the purpose that they intend to achieve. Thus, the
present work aims to focus the CIDE-fuels, which are contributions of intervention in the
economic domain and as such aim at the achievement of certain purposes through the
interference in the economic domain by the State. It will also be explained that the purposes
described in article 177, §4°, II of the CRFB/88 are composed of an exhaustive list and,
therefore, the taxation for other purposes should not be accepted. To achieve this aim, it
performs an analysis of the main characteristics of the social contributions, tapering for a brief
description of the intervention contributions in the economic domain. Finally, it explores the
most relevant characteristics of CIDE-fuels, focusing on the purposes that the derived
constituent assigned to them in Amendment 33/2001. Juridical research pertinent to the topic
will also be carried out, such as the decision of STF in ADI n° 2,925, which deals with the
purposes of CIDE-fuels, as well as other decisions relevant to the topic, exposing valid
criticisms. The final one analyzes some data related to the taxation of the tax under analysis to
support the positioning of the present study. Through the use of a descriptive-analytical study,
developed through bibliographic research, qualitative, descriptive and exploratory, it is sought
to analyze and debate defending the exhaustiveness of the CIDE-fuels purposes, analyzing the
possibilities conferred by the legislature for the tredestination, besides being mentioned some
forms of collection and inspection of the Government by the taxpayer. Regarding the
methodology used, the research will be bibliographical, documentary and jurisprudential, with
consultations to the specialized books and the academic productions on the subject, consult
the Federal Constitution and the pertinent Legislation, as well as analysis of relevant

judgments the subject.

Keywords: Contribution of Intervention in the Economic Domain. CIDE-fuel. Tredestination

Deviation from purpose.
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1 INTRODUCAO

As contribuigdes sociais sdo espécies tributarias que foram e continuam sendo
alvo de diversos questionamentos doutrindrios, quanto a sua natureza juridica, por exemplo,
por se tratar de uma figura que diverge sobremaneira dos tributos classicos, como os
impostos. Partindo desse pressuposto, abordar sobre essa espécie tributdria sempre € assunto
relevante no meio juridico.

No presente trabalho, pretende-se abordar acerca das caracteristicas gerais das
contribui¢cdes sociais, bem como seus aspectos mais relevantes, como sua validagdo
finalistica, inerente inclusive a CIDE-combustivel, espécie que serd analisada de forma mais
aprofundada.

No segundo capitulo serdo examinadas as Contribuigdes de Intervengdo no
Dominio Econdmico (CIDEs), subespécie das contribuicdes sociais que contém as CIDE-
combustiveis. Aquelas sdo utilizadas pela Unido em situagdes em que haja algum
desequilibrio da economia, com o intuito de regulé-la, visando alcangar os principios, projetos
e fins constitucionais estabelecidos, por exemplo, no art. 170 da Carta Magna. Explicar-se-a,
ainda, acerca da func¢do extrafiscal de tais exagdes e sobre como as mesmas sao utilizadas
para interveng¢ao estatal no dominio economico.

Seré ressaltado, ainda, que no cendrio econdmico atual, a maioria dos tributos nao
apresenta o aspecto unicamente fiscal, caracterizado pela mera angariagdo de recursos aos
cofres publicos, ¢ evidente a presenca da funcao extrafiscal em diversos tributos, modificando
o paradigma de que os tributos tem funcdo exclusiva de arrecadar recursos ao Estado. Assim,
ambas as func¢des existem em maior ou menor grau em todas as espécies tributarias.

Quanto a CIDE-combustivel, que serd explanada no terceiro capitulo, ¢ utilizada
para controlar as inconstancias que o setor petrolifero traz a economia do pais como um todo.
Tal figura apresenta previsao constitucional no artigo 177 da CRFB/88, que traz as hipoteses
interventivas, qual seja, as possibilidades de sua instituicdo, além de determinar que as
receitas arrecadadas devem ter destinacdo vinculada a atividade que deu ensejo a sua
instituicao. Entretanto, ¢ comum a utilizacdo desses recursos para finalidades distintas das
estabelecidas na Constituicdo Federal. Dessa forma, tal contribui¢do ¢ utilizada com
finalidade meramente arrecadatoria que destoa da sua esséncia e discriminagdo constitucional
e tem seus recursos destinados a setores e finalidades diversos.

No julgamento da ADI n° 2.925/2003, o Supremo Tribunal Federal (STF)

concedeu interpretacdo conforme a constituicdo no sentido de que a abertura de crédito
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suplementar deve ser destinada as finalidades enumeradas em rol taxativo do art.177,
paréagrafo 4°, alineas a, b e ¢ da CF/88.

Apesar desse entendimento classico do STF, os recursos da CIDE-combustiveis
continuam sendo utilizados em outras finalidades que ndo as constitucionais, inclusive foram
criados mecanismos, que também serdo tratados no capitulo terceiro, para reforcar esse
desvio.

Pelos motivos ja expostos e que serdo especificados adiante, o tema do desvio de
finalidade das CIDE-combustiveis permanece atual, pois os desvios continuam a ocorrer € as
finalidades a que a referida contribui¢ao pretende atender estdo longe de serem satisfeitas.

Quanto a metodologia, foi realizada pesquisa bibliografica pertinente, analise da
Constituicao Federal quanto aos dispositivos que regram a matéria, bem como da legislagdo

especifica. Também foi realizada analise de alguns julgados relevantes para explanar o tema.
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2 CONTRIBUICOES SOCIAIS

As contribui¢des sociais sdo tributos com caracteristicas proprias que as
diferenciam dos tributos classicos, ou seja, impostos e taxas. Sdo, contudo, figuras tdo
relevantes ao Direito Tributario quanto aquelas, por isso a explanagdo sobre suas

caracteristicas especificas ¢ importante no meio juridico.
2.1 Aspectos Gerais

Cabe analisar alguns de seus aspectos gerais para que se entenda as finalidades e

diferencas entre essas figuras tao relevantes e os demais tributos.
2.1.1 Breve historico das contribuicoes

Historicamente, a instituicdo das contribui¢des sociais partiu da necessidade de
um Estado que atuasse positivamente no fornecimento € na manutencao de direitos sociais. As
prestagdes relacionadas a esses direitos sdo custeadas, em parte, pela cobranca das
contribui¢cdes sociais, que devem respeitar determinadas finalidades predeterminadas.
Finalidades essas que se consubstanciam na esséncia das contribuicdes especiais, nado
podendo delas se desvincular, conforme sera explanado mais adiante.

O que se observava era a cobranca de impostos, atentando-se prioritariamente as
vedagdes ao poder de tributar, bem como aos aspectos negativos da tributagdo, como aos
principios da legalidade em sentido estrito, que dita ndo poder haver instituicdo de impostos
sem lei anterior que o estabeleca; da irretroatividade, que impede que lei nova institua ou
aumente tributo incidente sobre fatos geradores ocorridos antes da sua vigéncia, entre outros.

Assim, o principal ponto de analise em direito tributario eram os impostos, sendo
caraterizados pela subsun¢do do fato a norma tributaria por meio do fato gerador, atingindo o
patriménio privado do contribuinte sem a exigéncia de contraprestacdo estatal especifica. A
respeito do tema, Marco Aurélio Greco afirmou:

Outras figuras que, hoje, pertencem ao género tributo, nos primordios do Direito
tributdrio ndo merecem igual preocupacdo, pois, nestas, o carater imperativo ¢

menos explicito, na medida em que ha subjacente, um carater contraprestacional que
. . ’ - 1
faz com que (...), o0 pagamento retribua o servi¢o usufruido ou vantagem obtida.

Referido autor fazia alusdo as taxas e contribui¢des de melhoria que, com o passar

o tempo, passaram a integrar o conceito de tributo em decorréncia da necessidade de controle

' GRECO, Marco Aurelio. Contribuigdes, (uma Figura “Sui Generis”), Sao Paulo: Dialética, 2000, p.154.
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de legalidade das verbas arrecadadas pelo Estado. Na mesma linha do raciocinio anterior,
também se utilizava o critério do fato gerador para determinar o conceito de tributo, o que deu
origem ao “regime juridico tributrio”.

Apds esse momento, o Estado, antes preocupado apenas em arrecadar recursos
através da cobranga dos impostos, passou a tomar uma postura diferenciada no sentido de se
voltar ao dmbito econdmico e social. Assim, passou a ser preocupacao estatal instituir tributos
para atuacao direta nesses setores € para iSso era necessaria uma carateristica essencial que os
demais tributos nao possuiam: a destinagao ligada a uma finalidade especifica. Sobre o tema
Hugo de Brito Machado Segundo aduz:

Constatada a insuficiéncia desse modelo de Estado, e a necessidade de agdes
positivas por parte do Poder Publico, as contribui¢des teriam surgido como forma de
impor ao Estado ndo apenas deveres negativos, absten¢des, mas também deveres

positivos a serem observados como condicdo de validade para a cobranga do
. 2
tributo.

Partindo desse pressuposto, foram criadas as contribuigdes sociais, que
apresentam caracteristicas proprias além da mera abstengao quando da elaboragao e aplicagao,
tendo em vista que tal figura necessita observar seu aspecto finalistico. Dessa forma, ao
contrario dos impostos, ¢ preciso se atentar a finalidade que a Constitui¢do Federal deu a
contribuigdo, sujeito a consequéncia de ser desvirtuada quanto a essa caracteristica essencial.

As contribuicdes de carater econdmico tinham natureza parafiscal, servindo como
uma forma de controle estatal em certos ramos da economia. Enquanto as sociais eram
cobradas por entidades especificas, responsaveis por atuar em certas atividades predefinidas,
que passaram a ser os sujeitos ativos da relacdo tributaria. Nota-se que essas novas
contribui¢cdes nao tinham escopo de atender a necessidades estatais especificas, mas sim,
buscavam atuar em dareas diversas inclusive do dominio privado, sendo direcionadas a
assegurar os chamados direitos de igualdade e solidariedade, nomenclaturas relacionadas as
mudangas advindas com a Revolucdo Francesa. Direitos esses, antes esquecidos na Idade
Média, época em que as exagdes eram voltadas a atender aos interesses pessoais dos senhores
feudais, e, apos, nos paises que adotavam o Regime Absolutista, centralizado no monarca e

nas prioridades especificas do reino.

2 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicdes e federalismo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. §3.
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2.1.2 Destinacao especifica

E caracteristica inerente a contribui¢do, segundo doutrina e jurisprudéncia sobre o
tema, a afetacdo especifica do produto de sua arrecadagdo a finalidade descrita na lei que a
institui, beneficiando segmentos especificos da sociedade, seja categoria econdmica, seja
social.
Trata-se de verdadeira exce¢do ao artigo 4° do Codigo Tributario Nacional que
dispde:
Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes para qualifica-la: I - a denominagdo e

demais caracteristicas formais adotadas pela lei; II - a destinagdo legal do produto
da sua arrecadacao.

Em verdade, quando se trata de contribuicao social, o produto de sua arrecadacao
deve ser afetado a destinagdo legal imposta, sendo caracteristica essencial para qualificé-la,
sob o risco de ceifar a natureza juridica fornecida pela Constitui¢ao Federal a tal figura.

Sacha Calmon Navarro Coélho’® ao tratar da semelhanga entre as contribuicdes
sociais e os impostos, afirma que aquelas sdo de “impostos afetados a finalidades especificas™.
Hugo de Brito Machado® ensina que “o constituinte vinculou tais contribui¢des a
determinadas finalidades, que assim passaram a integrar a natureza juridica especifica dessas
contribui¢des”. Roque Antonio Carraza’ traz ainda que é carateristica das contribuicdes a

“finalidade que devem alcancgar”.
2.1.3 Base de calculo, Fato gerador e Materialidade nas Contribui¢des Sociais

A materialidade em matéria tributaria diz respeito a atribui¢do da competéncia de
determinado tributado baseado na ocorréncia de fato geradores descritos anteriormente. Dessa
forma, as leis que criam e regulam os tributos baseados no critério da materialidade devem
atender as matérias especificadas na Constitui¢do Federal para tanto. Tal materialidade pode
ser especificada, quando hé descricdo dos fatos geradores tributados ou residual ou ndo

especificada quando a Constitui¢do em seu art. 154, I estabelece a possibilidade de institui¢ao

3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios & Constituicio de 1988- Sistema Tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1993, pp.163/185.

4 MACHADO, Hugo de Brito, em Comentarios ao Cédigo Tributirio Nacional, v.1, coord. Ives Gandra da
Silva Martins, Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 33.

> CARRAZA, Antonio Roque, Curso de Direito Constitucional Tributario, 17* ed., Sao Paulo: Malheiros,
2002, p. 510.
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de impostos, desde que ndo coincidam com fatos geradores e bases de calculo ja
discriminadas.

Esse, entretanto, ndo € o unico critério de atribuicdo de competéncia utilizado para
caracterizar os tributos, vale dizer que o Imposto de Guerra, o Empréstimo Compulsoério e as
Contribui¢des Sociais apresentam o critério finalistico como forma de validacao das leis que
os instituam. Assim, Marco Aurélio® aduz que tais leis “estario em sintonia com a
Constituicdo, e dentro do respectivo ambito de competéncia, se atendem as respectivas
finalidades idénticas a partir das ‘areas de atuagdo’”.

Isso ndo significa, contudo, que as leis instituidoras estdo desobrigadas de
apresentar as bases de calculo das contribui¢des, pois aquelas sdo inafastaveis. Nao sera a
base de calculo, contudo, que a caracterizard. Dessa forma, o critério finalistico ¢ utilizado
para verificagdo da validade da referida lei. Ademais, a validagdo constitucional ¢ realizada
através da efetiva afericdo da finalidade descrita na Constitui¢do, enquanto a descri¢do da
base de calculo e do fato gerador ¢ feita para facilitar a arrecadacdo e utilizacdo do montante
arrecadado, podendo ser questionados no ambito infraconstitucional, mas nao tomando como
parametro a Constitui¢ao Federal.

E vedado que dois tributos caraterizados pela materialidade tenham fato gerador
idéntico, porém, um tributo validado pela finalidade pode apresentar mesmo fato gerador que
um tributo validado pela materialidade. Por esse motivo, as contribuicdes podem apresentar
mesmo fato gerador que o ja descrito para o ICMS (circulacao de mercadorias), por exemplo.

Cumpre acrescentar que o fato de a Constituigdo Federal ndo ter atribuido
especificamente os fatos sobre os quais incidiram as Contribui¢des Sociais, ndo significa dizer
que as possibilidades de instituicdo sdo infinitas, pois a CRFB/88 delimitou um norte a ser
seguido pelas leis instituidoras. Assim, essas devem se atentar a compatibilidade com a
finalidade buscada; a verificacdo se a oneragdo de fato gerador ja tributado por imposto nao
prejudicara a arrecadagdo daquele, em prol da prote¢do ao pacto federativo e ao que foi
descrito no texto constitucional quanto a sua finalidade, com a consequéncia de cria¢do de

outra contribuigao.

* MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicées e federalismo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 12.
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2.1.4 Natureza juridica das Contribuicées Sociais

As contribuigdes sociais estdo dispostas nos artigos 149 e 195 da Constituigdo
Federal, havendo controvérsia, até os dias atuais, quanto a sua natureza juridica, qual seja, se
se trata de tributo ou ndo.

A priori, ¢ necessario delimitar o conceito de tributo para proceder a uma analise
mais acurada acerca da natureza juridica de tal figura.

O Codigo Tributario Nacional estabelece o conceito de tributo, extirpando
qualquer duvida doutrinaria quanto a sua defini¢do, vejamos:

Art. 3°: Tributo é toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor

nela se possa exprimir, que nao constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Assim, temos que trata-se de a) prestacdo de carater pecunidrio, paga em moeda e
ndo através da prestacdo de servigos, como era comum no passado; b) compulsorio, tendo em
vista que a obrigagao tributaria de prestar o tributo advém da lei e ndo decorre da vontade das
partes, como em um contrato do direito civil; ¢) em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, significa afirmar que a prestacdo deve ser adimplida em dinheiro, que ¢ a forma
ordinaria de pagamento, ndo desvirtuando tal caracteristica o fato de a lei enumerar outras
formas como a penhora de bens, a adjudicagdo, por se tratarem de verdadeiras excecoes; d)
que nao provenha de sangao de ato ilicito, o que distancia do conceito de tributo algumas
prestagdes descritas em lei, como as multas por infracdo, porém os valores auferidos através
do exercicio de atividades ilicitas sdo atingidos pelo tributo devido, cita-se o brocardo juridico
da pecunia non olet ( “o dinheiro ndo cheira”), maxima utilizada para a cobranga do imposto
de renda sobre renda auferida mediante a pratica de jogos de azar, por exemplo; e) instituido
por lei, sendo determinado por lei e ndo pela mera vontade das partes, caracteristica inerente
ao principio da legalidade em direito tributario; f) cobrado por atividade vinculada e nao
discricionaria da administragcdo publica, nao dependo da vontade da administracdo na analise
da conveniéncia e oportunidade para que ocorra a cobranga dos tributo.

Nas palavras de Luciano Amaro’, “tributo é a prestagio pecuniaria nio
sancionatoria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades ndo estatais de

fins de interesse publico”.

’ AMARQO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 25.
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E notdrio o cariter ndo sancionatorio de ilicito do tributo, pois uma de suas
caracteristicas principais consiste em o fato gerador ser proveniente de atos licitos realizados
pelo contribuinte e nao relacionados a multas por atos ilicitos ou pela indenizagao de danos
causados ao Estado. Assim, o fato gerador dos tributos consiste em um ato licito que o Estado
optou por tributar por se enquadrar em uma situagdo especifica e determinada pela lei, como a
aquisicao de riqueza, ter a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imoével. O poder de
tributar conferido ao Estado, por dObvio, sofre varias limitagdes que buscam proteger o
contribuinte do alvedrio do Estado, tais limitagdes consistem em uma série de principios que
devem ser respeitados por fazerem parte do ordenamento juridico tributario e estarem situados
na Constitui¢do Federal.

Apos a breve explanagdo acerca de tributo no ordenamento patrio, ¢ relevante
tratar da natureza juridica das contribuicdes especiais. Com isso, a cobranga de uma
contribuicdo especial ndo decorre da realizagdo de um ato ilicito, mas da ocorréncia de um ato
licito tributavel de acordo com a lei, ndo sendo confundidas com multas administrativas,
processuais civis ou penais ou tributarias que tém como razao de ser, a pratica de um ato
ilicito. Trata-se de prestagdo pecunidria, expressa em moeda, previamente definida em lei e
cobrada através de atividade administrativa vinculada, ou seja, ndo se encontra no campo de
discricionariedade do Estado. Como ja visto, as contribuigdes sociais se enquadram no
conceito de tributo disposto no art. 3° do CTN, fato que enquadra sua natureza juridica no
género tributo.

Também ¢ valido mencionar que o art. 149 da CRFB/88 esta inserido no titulo VI:
Da Tributagdo e do Orgamento, capitulo I: Do Sistema Tributario Nacional e na se¢do I: Dos
Principios Gerais, com a seguinte letra:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de
intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o

disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribui¢des a que alude o dispositivo.

Dito isso, as contribui¢des estao submetidas as normas gerais em direito tributario
que regem o género tributo (art.146, III). Devem atentar-se também aos principios da
legalidade, da irretroatividade, da anterioridade (art.150, I e III) e da anterioridade
nonagesimal (art.195, §6°).

Em resumo, a Constituicdo Federal ndo estabelece de forma explicita e clara um
conceito de tributo tal qual fez o CTN, porém, através da andlise dos dispositivos

constitucionais que versam sobre o tema, ¢ notoério um vislumbre do que vem a ser o tributo,
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bem como dos principios que servem de limite para a atividade tributaria. Por sua vez, as
contribui¢des sociais se enquadram tanto nas diretrizes que delimitam a esséncia dos tributos,
quanto se submetem as limitagdes ao poder de tributar.

Relevante salientar, ainda, algumas opinides doutrindrias que tratam das
contribuigdes sociais como tributos. Nas palavras de Hugo de Brito Machado® sio quatro as
“espécies de tributo, a saber: os impostos, as taxas, as contribui¢des de melhoria e as
contribui¢des sociais.” Luciano Amaro’ entende que “a Constitui¢do, ndo se preocupou em
definir as espécies de tributo nem classifica-las, limitando-se a arrolar”. Ademais, o autor cita
as contribuigdes sociais, as contribuigdes de intervengdo no dominio econdOmico € as
contribuicdes de interesse das categorias profissionais ou econOmicas, bem como as
contribuic¢des para custeio do regime previdenciario como espécies de tributo. J4 Ives Gandra
da Silva Martins'® enumera cinco espécies de tributo, quais sejam: os impostos, as taxas, as
contribuicdes de melhoria, contribuigdes especiais e empréstimos compulsoérios. Apesar de
classificagdes divergentes, os mencionados autores tratam das contribuigdes como espécie de
tributo.

A discursao acerca da natureza juridica das contribuicdes sociais, ¢ de qualquer
outra figura no direito tributario, encontra relevancia pratica na determinagdo do regime

juridico ao qual ela serd submetida.

2.1.5 Regime parcialmente “tributario”

Os conceitos de natureza juridica e regime juridico se entrelacam, porém, ndo se
confundem, Marco Aurélio'' ensina que “a natureza de uma figura juridica ndo ¢ dada pelo
seu regime juridico; o regime juridico ¢ o perfil formal de uma determinada entidade, mas nao
¢ a propria entidade”. Dessa forma, figuras de mesma natureza juridica podem ser submetidas
a regimes juridicos diferentes, enquanto figuras de naturezas diferentes podem estar
submetidas a0 mesmo regime juridico.

A Constituicdo Federal, em seu art.145, estabelece as figuras que trazem de forma
expressa como espécies de tributos, dentre elas os impostos. Nao hd qualquer davida na
doutrina patria ou, mesmo na jurisprudéncia, que os impostos tem natureza juridica de tributo,
porém, mesmo essa figura apresenta regimes juridicos diferentes aplicados a cada espécie.

Um exemplo cladssico sdo os Impostos de Importacdo e de Exportacio que t€ém funcao

$ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicées e federalismo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 65.
’ AMARQO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 28.

10 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Teoria da imposi¢ao Tributaria, LTr, Sao Paulo, 2% ed., 1998, pag.118.
" GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes, (uma figura sui generis). Sio Paulo: Dialética. P. 70.
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extrafiscal nitida de intervencdo no dominio econdmico, quem podem ter suas aliquotas
alteradas por decreto presidencial, enquanto o Imposto de Renda somente pode ter suas
aliquotas majoradas por lei em sentido estrito, respeitando o principio da legalidade.

Conforme ja explicado no topico anterior, as contribuicdes apresentam natureza
juridica de tributo, independente de ndo estarem presentes no rol do art.145 da CRFB/88 ou
do art. 5° do CTN, podendo apresentar regimes juridicos distintos dependo das caracteristicas
peculiares a cada espécie. Tendo em vista que aquele dispositivo constitucional faz mengao
aos tributos que poderdo ser instituidos pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios, enquanto as contribui¢des sociais sao instituidas pela Unido.

Vejamos. O art. 149 da CRFB/88, ndo aplica todas as limitagdes ao poder de
tributar as contribui¢des especiais, enumerando apenas algumas como obrigatdrias através da
referéncia aos artigos 146, III (aplicacdo das normas gerais em matéria de legislacao
tributaria, com enumeracao de algumas em seus incisos) e art. 150, I (mencdo a exigéncia da
legalidade em sentido estrito) e III (mencdo a irretroatividade e a anterioridade geral, com
ressalva da anterioridade nonagesimal).

Nas licdes de Marco Aurélio'?, “a ndo submissdo ao regime integral implica aas
contribui¢des estarem submetidas a um regime apenas parcialmente idéntico ao dos impostos,
taxas e contribui¢cdes de melhoria”. Dessa forma, o regime juridico aplicado as contribuigdes
ira depender da interpretagdo do sistema tributario e das carateristicas de cada espécie de
contribuicao social.

Relacionando-se com o tema, Humberto Avila® disserta acerca do Sistema
Tributario e da relagdo entre as normas constitucionais. Vejamos:

(...) A andlise sistematica do Direito Tributario Brasileiro foi corretamente
conduzida com base em algumas diretrizes metodologicas: o Sistema Tributario
Nacional, que regula pormenorizadamente matéria tributaria, mantém relagdo com a
constitui¢do toda, em especial com os principios formais e materiais fundamentais —
independente de estarem expressa ou implicitamente previstos- e com os direitos
fundamentais; os principios sistematicamente fundamentais (systemtragenden
Prinzipien), que mantém vinculagdo com o poder de tributar e atribuem significado

normativo a outros principios, sao o principio republicano, o principio federativo, o
principio da seguranga juridica e o principio da igualdade.

Concluindo, ¢ através da analise do Sistema Tributdrio Nacional que ¢ possivel a
afericao do regime juridico a qual cada espécie de contribuicdo estara submetida, embora se
saiba que, por se tratar de espécie de tributo, o regime juridico (conjunto de normas) sera

composto por normas de direito tributario.

2 GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes, (uma figura sui generis). Sao Paulo: Dialética, p. 155.
13 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.75.
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2.1.6 Aspecto da solidariedade nas Contribuig¢des sociais

Apesar de serem consideradas espécies de tributo, as contribui¢cdes sociais
divergem dos impostos e das taxas, pois ambas advém do poder de império do Estado, que
necessita de recursos para fazer movimentar a maquina estatal. O montante arrecado ¢
utilizado pelo Estado na consecugdo de seus objetivos basicos, para manutencao da ordem e
promogao do progresso e das atividades que sdo de sua competéncia.

Enquanto as contribui¢cdes sdo criadas para atender determinadas necessidades
especificas, em prol da coletividade. Vale informar que essa visdo de um Estado mais
preocupado com a faceta social ndo surgiu abruptamente, mas foi resultado de uma evolucao
do Estado Liberal nao intervencionista para o Estado Social.

E relevante fazer uma diferenciacio entre o Estado Liberal ¢ o Estado Social, do
qual ¢é caracteristico as contribuigdes sociais. No Estado Liberal, o denominado ‘“estado
minimo” ¢ aquele em que nao ha uma eminente intervencao estatal na economia e na vida dos
cidadaos, pois a economia seria regulada pelas leis de mercado e o papel do Estado era
garantir as liberdades individuais, focando de forma mais incisiva numa absteng¢ao ao invés de
visar, sobretudo, ao bem da coletividade.

Ja o Estado Social tem por objetivo realizar politicas publicas de inclusdo social,
atuando, mais evidentemente, de forma positiva na vida dos cidadaos. Esse Estado atua de
forma mais direta nos diversos setores existentes, tanto na economia, através da regulacio por
diversos meios disponiveis, como normas pertinentes ao assunto, buscando controlar as
constantes mudancas e crises econdmicas decorrentes da inconstancia do modelo capitalista,
ou mesmo de guerras e outras intempéries. Quanto no ambito social, com o fornecimento de
beneficios sociais, politicas publicas positivas, dentre outros.

Nesse contexto de mudanga na atuacdo estatal, surgiram as contribui¢des sociais
como forma de intervencao do Estado na economia, através das Contribuigdes de Intervengao
no Dominio Econdmico. Por meio delas, as falhas do mercado sdo corrigidas pela atuagao
direta do Estado. Ademais, o Estado Social também demonstra preocupagdo com o setor
social e as contribui¢des sociais previdencidrias, bem como as contribui¢des de interesse das
categorias profissionais ou econdOmicas representam uma forma de atuacdo mais ativa do
Estado no que concerne a efetivagao do que se costumava denominar de direitos de segunda e
terceira dimensao.

A titulo de esclarecimento, teoria de reparticdo dos direitos fundamentais em

geragdes ou dimensdes ndo ¢ unissona na doutrina, pois todos os direitos tidos como
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fundamentais necessitam de atuagdo estatal, e ndo de uma mera abstencdo para que sejam
respeitados. Isso porque todos os direitos apresentam custos para o Estado, ao resguarda-los.
Cass Sunstein e Stephen Holmes'* explicam:
Rights have social costs as well as budgetary costs. A comprehensive study of the
costs of rights, therefore, would necessarily devote considerable attention to such

nonmonetary costs. But the budgetary costs of rights, treated in isolation from both
social costs and private costs, provides an ample and important domain for

. .15
exploration and analysis.

Também defendendo tal posicionamento, George Marmelstein'® explica que
“todas as categorias de direitos fundamentais, sejam os direitos civis e politicos, sejam os
direitos sociais, econdOmicos, ambientais e culturais, exigem obriga¢des negativas ou positivas
por parte do Estado”. Assim, a despeito da classificacdo dos direitos fundamentais
considerada, ¢ sabido que as contribuigdes sociais sdo cobradas para atender a finalidades
especificas geralmente ligadas a consecucao dos direitos sociais.

Feita essa breve explanagdo, cabe retornar ao tema do presente topico. Assim,
uma das formas de o Estado exercer sua soberania ¢ através do poder de tributar e, com isso,
instituir, fiscalizar e arrecadar impostos; através do poder de império, quando o exercicio de
determinada atividade ou quando determinada situagdo se enquadra no conceito de fato
gerador estabelecido pela norma; e taxas nas situagdes que exijam contraprestacao estatal. No
que concerne as contribuicdes, € perceptivel seu carater.

O carater social ¢ inerente as contribuicdes, tendo em vista que no Estado Social
ha uma preocupagdao em atender aos anseios da sociedade, conforme aduz Marco Aurélio
Greco'’, nas contribuigdes é notorio “o conceito de solidariedade em relagio aos demais
integrantes de um grupo social ou econdmico, em fungao de certa finalidade.”

Em resumo, devem arcar com as contribuigdes aqueles contribuintes que se
encaixarem em um grupo de pessoas com caracteristicas que as identifiquem como sendo de
uma mesma categoria, seja por um critério econdmico, profissional ou social. Por se

enquadrarem no mesmo grupo, devem contribuir em prol de certa finalidade.

'* SUNSTEIN, Cass R./ HOLMES, Stephen. The cost of rights : why liberty depends on taxes. Library of
Congress Cataloging, 1948, p. 21,22.

' Tradugdo livre: “Direitos tém custos sociais e custos oramentarios. Um estudo abrangente dos custos dos
direitos, portanto, necessariamente dedicaria atencdo consideravel a tais custos ndo monetarios. Mas os custos
orcamentarios dos direitos, tratados isoladamente dos custos sociais e dos custos privados, fornecem um dominio
amplo e importante para exploragdo e analise.”

'* MARMELSTEIN, George Lima. Criticas a teoria das geracées (ou mesmo dimensées) dos direitos
fundamentais. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/4666/criticas-a-teoria-das-geracoes-ou-mesmo-
dimensoes-dos-direitos-fundamentais> Acessado em: 20 de abril de 2018.

Y GRECO, Marco Aurélio. Contribuigdes, (uma figura sui generis). Sao Paulo: Dialética, p. §3.
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2.2 Aspectos Constitucionais expressos das Contribui¢des Sociais

Conforme ja explanado, as contribuigdes tém natureza ora de taxas, ora de
impostos, sendo na verdade uma figura distinta das demais espécies de tributo. A Constituicao
Federal de 1988 conferiu as contribuigdes uma caracteristica distinta das taxas e impostos,
qual seja, o aspecto finalistico das contribuigdes.

Hugo de Brito Machado'® afirma:

Diante da vigente Constituigdo, portanto, pode-se conceituar a contribuigdo social
como espécie de tributo com finalidade constitucionalmente definida, a saber,

intervencdo no dominio econdmico, interesse de categorias profissionais ou
econdmicas e seguridade social.

Em suma, o contribuinte arca com uma contribui¢do para que determinada
finalidade, antes estabelecida em lei, seja alcangada e, com isso, seja atendida as necessidades
ou interesses de um grupo econdmico, social ou profissional.

Quanto as disciplinas constitucionais expressamente aplicaveis as contribui¢des
sociais, os mais evidentes sdo as limitagdes ao poder de tributar.

Conforme j& mencionado, o art. 149 da CRFB/88 determinou as regras
constitucionais expressas que devem ser aplicadas as contribui¢des sociais, fazendo uma
mencao aos artigos 146, Il e 150, I e III. Tais dispositivos tratam da limitacdo ao poder de
tributar, que nas palavras de Humberto Avila'’, “sdo uma espécie das varias limitacdes
estabelecidas ao ente estatal por meio de regras de competéncia , de principios, de garantias e
de direitos fundamentais™. Para esse autor, as limitagdes ao poder estatal podem ser negativas
(quando resultarem de um dever de abstencdo estatal, como a irretroatividade), positivas
(quando resultarem de um dever de agdo estatal, como a defesa da livre concorréncia) e
neutras (quando constituem um dever de composi¢do estatal, como na consecugdo do
principio da impessoalidade).

Ja as limitagdes ao poder de tributar estdo dispostas em um capitulo especifico
(arts. 150 a 152), que se encontra inserto no titulo referente ao Sistema Tributario Nacional.

Analisando de forma separada, o art.146 em seu inciso III, trata das normas gerais
em matéria de legislacdo tributéria, assim, lei complementar pode regular sobre tais matérias,
definindo as contribui¢des e suas espécies, os fatos geradores, bases de calculo e contribuintes
tratadas na alinea “a”. Quanto a alinea “b”, faz referéncia as matérias reguladas pelo CTN que

podem ser veiculadas em lei complementar para tratar das contribui¢des socias de forma

¥ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribuicdes e federalismo. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 422.
19 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.125.
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especificam. Ja a alinea “c”, faz mencdo a um “adequado tratamento” as sociedades
cooperativas, conceito amplo que devem ser interpretados dependendo do caso e da espécie
de contribui¢ao analisada.

O art.150, I trata da legalidade sem sentido estrito, o que implica uma rigidez
carateristica na instituicdo, modificagdo e majora¢do dos tributos, salvo algumas ressalvas,
como os tributos com fun¢do parafiscal, como o imposto de exportagdo que pode ter sua
aliquota majorada por decreto presidencial.

O art.150, III, trata da vedagao a cobranca de tributos de fatos geradores anteriores
a vigéncia da nova lei, dessa forma, lei que indique fato gerador antes ndo tributavel nao
podera ser aplicada a fatos consumados antes de sua vigéncia (principio da irretroatividade).
Também ¢ vedada a cobranga, no mesmo exercicio financeiro, de contribuicdo que tenha sido
aumentada ou instituida, porém tratando das contribuicdes de seguridade social dispostas no
art.195, a Constituicdo Federal confere a anterioridade de noventa dias, segundo a qual, a

contribui¢cdo ndo podera ser cobrada antes dos primeiros noventa dias a contar da publicacao.

2.3 Contribuicoes Sociais em espécies

Com a evolucdo da visdo social de Estado, tornou-se necessaria a arrecadagio de
mais tributos para custear as novas atividades que passaram a integrar o ambito de atuacdo do
Estado. Aliado a isso, o surgimento de diversas areas da economia, passivas de serem
tributadas, contribuiu para justificar a criagdo e a necessidade das contribui¢des sociais, que se
mostravam como uma possibilidade de angariar recursos e destina-los a gastos especificos.

A priori, a instituigdo das contribuigdes ¢ de competéncia exclusiva da Unido
(art.149, caput, CRFB/88), porém, a Constituicio Federal estabelece a ressalva da
contribuicdo cobrada de seus servidores para o custeio, em beneficio destes, do regime
previdenciario, que pode ser instituida pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios.

As contribui¢des sao dividas conforme a destinacdo orcamentaria ¢ a finalidade
especifica que estdo envolvidas. Vale informar que destinacdo e finalidade ndo sdo sinonimas.
Nas ligdes de Pimenta’:

Enquanto a finalidade alcancga a fase de criag@o do tributo, com a produ¢@o da norma

impositiva tributaria (norma geral e abstrata), o destino da arrecadagdo diz respeito
ao momento posterior a extingdo da obrigagdo tributaria.

* PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribui¢des de Interven¢iao no Dominio Econdmico. 1 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2002, p.18.
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Dito isso, ha trés espécies de contribui¢cdes sociais dispostas na Constitui¢ao
Federal, sdo elas: sociais, de interven¢do no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas. Cada espécie de contribuicdo deve atuar na area especifica em
que foi criada, estando vinculada a uma atividade ou 6rgao que atua como sujeito passivo.

Cabe, assim, analisar resumidamente cada espécie de contribui¢do social, bem

como algumas de suas caracteristicas gerais. Vejamos:

2.3.1 Contribuicoes Sociais Previdenciarias

Estao dispostas no art.195, da CRFB/88, ¢ tem como finalidade a seguridade
social. Tal dispositivo estabelece, de forma clara, as fontes de custeio, a competéncia para a
institui¢ao, que ¢ residual, esclarecendo, ainda, que sera financiada por toda a sociedade.

Trata-se da espécie de contribuicdo social que mais se diferencia das demais,
tendo em vista que ¢ carateristica tipica das contribuicdes em geral o pagamento por grupos
determinados e a afetacdo a atividades relativas a esses grupos. Contudo, conforme a letra do
citado dispositivo, esse tributo sera custeado por toda a sociedade. Devido a essa
caracteristica, as contribui¢cdes previdencidrias sdo as que mais se assemelham aos impostos,
pois o contribuinte que se encaixar no fato gerador deverd arcar com o tributo e ndo
contribuintes pertencentes a certa categoria.

Apesar disso, nota-se a finalidade especifica arraigada a essa espécie, pois oS
valores arrecadados tem como finalidade o financiamento da seguridade social. Além disso, o
§ 5° atrela o fornecimento de beneficios ou servigos da seguridade a fonte de custeio, o que
demonstra uma preocupacao do legislador em relacionar o montante arrecado com as
atividades que serdo fornecidas a partir disso.

Conforme o exposto, ¢ notério que os valores arrecadados sdo destinados a
finalidades especificas o que enquadra essa espécies de contribui¢cdo social no conceito de
tributo vinculado, as diferenciando dos impostos.

E relevante, ainda, citar exemplos de contribui¢des sociais voltadas ao custeio da
seguridade social: Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), contribui¢do sobre a
receita de concursos e progndsticos, contribuicao sobre a folha de salérios, contribui¢do para

PIS ¢ CPMF.
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2.3.1.1 Contribuig¢des Sociais gerais

Acerca da existéncia de contribui¢cdes sociais gerais, Hugo de Brito Machado
21
Segundo” aduz:
A ideia segundo a qual existem contribuicdes “gerais”, sem finalidade
constitucionalmente determinada, encerra uma contradi¢do interna insuperavel,
porquanto, a contribuigdo ¢ tributo que se caracteriza precisamente em fungdo dessa
finalidade especifica. Dizer-se que uma contribuicdo nio tem sua finalidade

determinada de modo especifico pelo Texto Constitucional é o mesmo que dizer
“contribui¢do que ndo € contribui¢do”.

Com isso, ndo se aceita a existéncia de contribui¢des sociais gerais, pois ndo sao
vinculadas a uma finalidade especifica.

Aroldo Gomes de Mattos”™ alerta, ainda que “contribui¢des sociais “gerais” e
“inespecificas” ndo sdo, pois, contribuigdes juridicamente ditas, mas certamente uma forma
velada de cobranga tributdria com efeitos confiscatorios”.

4023

Faz-se a ressalva do art. 195 § , que estabelece a criagdo de uma contribuigao

social “geral” com a finalidade de manter ou expandir a seguridade social.
2.3.2 Contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econémicas

Também conhecidas como Contribuigdes Sociais Coorporativas, t€ém como
exemplo as contribui¢des destinadas ao Sesi, Sebrae, Sesc, Senac e a contribuicdo para a
OAB, sdo de competéncia exclusiva da Unido, portanto tributos federais.

De acordo com as licdes de Ricardo Lobo Torres®, tratam-se de uma
“contraprestagdo que se deve em razdo da assisténcia prestada pelo Estado a determinado
grupo da sociedade, da qual decorra beneficio especial para o cidaddao que dele participe”.

Dessa forma, uma contribuicdo especial se encaixa na espécie coorporativa
quando se observa a relagdo entre o contribuinte e a entidade que recebe a prestacdo
pecuniaria, ndo bastando apenas averiguar a destinagdo dos recursos arrecadados, mas a
vinculagdo que existe entre sujeito passivo e sujeito ativo.

(P4
S

As contribui¢des para o sistema , citadas anteriormente, apresentam mesmo

fator gerador e mesma base de calculo que as contribui¢des para o INSS, qual seja, a folha de

>’ MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Contribui¢ées Sociais “gerais” e a integridade do Sistema
Tributario Brasileiro, Grandes Questdes atuais do Direito Tributario, Sdo Paulo: Dialética, 2002, p.187.

2 MATTOS, Aroldo Gomes de, em As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, coord. Hugo de Brito
Machado. Sao Paulo: Dialética/ Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p.106.

2 A lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengio ou expansio da seguridade social,
obedecido o disposto no art. 154, 1.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario, 4° vl., Rio de Janeiro,
Renovar, 2007, p. 517.
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pagamento do empregado. Essa dupla tributacdo, a priori, seria vedado pela Constituicao
Federal, tendo em vista que o bis in idem somente ¢ aceito em nosso ordenamento juridico se
previamente previsto em seu texto. Assim, a Carta Magna autorizou, em seu artigo 240, a
retirada do ambito de abrangéncia do art.195, que versa sobre as contribui¢des para a
seguridade social, das contribui¢cdes compulsorias dos empregados sobre a folha de salarios,
destinadas as entidades privadas de servigo social e de formagdo profissional vinculada ao
sistema sindical.

Com isso, a CRFB/88 permitiu a incidéncia de ambas as contribui¢des na mesma

(Y21
S

base de célculo, mantendo a existéncia das contribui¢des do sistema “s”, ja existentes antes da
promulgacdo da nova Constituigao.

Relevante mencionar, ainda, que tanto as contribuicdes de interesse das categorias
profissionais quanto as contribui¢des destinadas ao financiamento da seguridade social tém
fun¢do nitidamente parafiscal, ndo tendo seus recursos destinados ao Tesouro Nacional, nem a
reparticdo de receitas entre os entes federados. O montante angariado, ao contrario dos
impostos, ¢ destinado ao fundo da entidade especial criada para o fim especifico, no caso das
ditas contribuigdes corporativas as entidades que representam e vinculam-se a categoria
profissional ou econdmica respectiva e no caso das contribui¢des previdenciarias integraram a
receita descrita no art. 165, § 5°, III da CRFB/8S.

Tais entidades especiais apresentam autorizagdo constitucional para tanto e receita

desvinculada do Tesouro Nacional, com a consequéncia de descaracterizagdo da natureza das

mencionadas contribuigdes caso tais regras nao sejam observadas.
2.3.3 Contribuicoes de Intervencao no dominio econémico

A Constituicdo Federal consagra a ordem econdmica fundada na livre iniciativa,
porém, ¢ necessaria a interven¢do do Estado no dmbito econdmico, tendo em vista, que o
mercado econdmico ¢ repleto de imperfeicdes que geram sua inconstancia, mediante as
constates crises econdmicas. Diante de tal aspecto do setor econdmico, se faz necessaria a
regulamentag¢ao estatal em conjunto com a livre iniciativa como forma de garantir a efetivagao
dos principios e preceitos constitucionais.

Como forma de regular as imperfeicdes no mercado, o Estado utiliza alguns
mecanismos interventivos, como a contribuigdes de intervengdo no dominio econémico, em
ocasides que necessitem de sua atuacdo especifica para controlar determinado setor da
economia. Dessa forma, hd uma atuacdo conjunta entre a politica fiscal e a politica

econdmica.
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Vale informar que tal contribuicdo serve como instrumento de intervencao
econdmica, atuando de forma diferenciada quando comparada as demais contribuigdes,
embora todas ocasionem em uma interferéncia, em maior ou menor profundidade, na
economia. Durval Aires Filho®® aduz que:

(...) a possibilidade de interveng@o do Estado na economia vai decorrer do desenho
tracado pela constituicdo que (...) s6 permite o modelo nos casos em que a

interven¢do se justifica para assegurar os primados constitucionais da livre
concorréncia ou reprimir o abuso de poder econdmico.

Quanto a finalidade de tais contribui¢des, deve ser verificada atentando-se se
houve realizagdao da fun¢ao pretendida, qual seja, a interveng¢ao no dominio econdmico e se a
destinag¢do dos recursos foi voltada a atividade que deu causa a sua instituicdo. Ademais, ¢
relevante mencionar que, em virtude de ser um tributo extrafiscal, essa espécie de
contribuicao social ndo apresenta finalidade meramente arrecadatoria de recursos para que o
Estado utilize na consecucdo de seus fins, mas visa intervir em algum desnivel econdmico,
com o fim de sana-lo. Em caso de desvio de finalidade na sua utilizagdo, fica configurado
desrespeito a Constituicdo Federal, que trata dessa espécie de contribuicdo em seu art. 149,

descrevendo-as como “instrumento de sua atuacao nas respectivas areas”.

2 DURVAL FILHO, Aires. Em As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, coord. Hugo de Brito
Machado. Sao Paulo: Dialética/ Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p.180.
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3 CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

Cabe analisar, ainda, as caracteristicas gerais inerentes a espécie de contribui¢do
social que engloba as CIDE-combustiveis, qual seja, as contribuicdes de intervencdo no

dominio econémico.
3.1 Aspectos Gerais

A Constituicao Federal de 1988 outorgou competéncia para instituicdo e cobrancga de
impostos, taxas e contribui¢des de melhoria a todos os entes da federacao. Ao estabelecer a
cobranca das contribui¢des sociais, porém, limitou a Unido, tnico ente federativo que detém
competéncia tributdria para tanto, inclusive no que concerne as contribui¢des de intervengao
no dominio econdmico. Com a ressalva da contribuicdo para custeio da previdéncia e
seguridade social dos servidores estaduais, que pode ser cobrada pelos respectivos Estados e
da contribui¢do para iluminagao publica que pode ser cobrada pelos Municipios, prevista no
art. 149- A *°, paragrafo unico, da CRFB/88.

Todavia, hd de se mencionar que a defesa da ordem econdomica ndo cabe
unicamente a Unido, mas deve ser observada por todos os entes federados, conforme art. 23%’
da CRFB/88. Assim, os entes podem atuar na economia, atentando a seu ambito de
competéncia, de forma a fiscalizar, regular ou planejar determinada area econdomica que esteja
necessitando de uma maior atengdo por parte do Poder Publico. Dito isso, a Unido sozinha
tem competéncia para instituir, cobrar, arrecadar e transferir os recursos provenientes das
CIDEs, enquanto os demais entes podem atuar no dominio econdmico utilizando-se de outros
meios.

Trata-se de faculdade para legislar, conferida a Unido, com institui¢cdo atrelada a
necessidade de interferéncia na economia. Tal competéncia ¢ indelegavel, ndo havendo
possibilidade de transferéncia para outro ente.

Quanto a base de célculo, o art.149, da CRFB/88 nao discriminou fatos que
pudessem ser tributados, deixando a critério de a Unido optar pelas situagcdes que necessitem

de interferéncia econdmica. Isso, contudo, ndo significa afirmar que o legislador ordinario

% BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 149-A: Os Municipios e o Distrito Federal
poderdo instituir contribuicao, na forma das respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagdo publica,
observado o disposto no art. 150, I e III Paragrafo unico. E facultada a cobranga da contribui¢io a que se refere o
caput, na fatura de consumo de energia elétrica.

27 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil. Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes
democraticas e conservar o patrimonio publico;
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pode instituir CIDEs em desconformidade com os preceitos e objetivos dispostos na
Constituicdo Federal, tendo em vista que deve sempre se atentar as finalidades
constitucionalmente previstas, que ensejam a instituigdo e cobranga de determinada
contribuicdo. Assim, o legislador deve utilizar-se de meios adequados que nao esbarrem ou
privem direitos alheios para alcancar os fins almejados. Apesar do modelo de validacao
finalistica inerente as contribui¢cdes, Hugo de Brito Machado Segundo e Raquel Cavalcanti

Ramos Machado?® alertam:

Isto ndo significa, contudo, que as contribui¢des possam ter qualquer fato gerador.
Seu suporte fatico ha de estar relacionado com a finalidade que justifica a cobranga
da exagdo, hipdtese na qual pode ocorrer, eventualmente, sobreposicao de incidéncia
a algum imposto, sem por isso mostrar-se invalida a contribuigdo.

Conforme ja mencionado, as CIDEs podem ter base de calculo idénticas a de
outros tributos com fatos geradores ja discriminados, tendo em vista que as contribui¢cdes sao
tributos validados pelas finalidades constitucionalmente previstas e nao pelo critério da
materialidade (enumeracao de possiveis fatos tributaveis). Como exemplo, temos o Frete para
Renovacio da Marinha Mercante (AFRMM) previsto no decreto-lei 2.404/87%, trata-se de
uma contribui¢do de interven¢ao no dominio econdmico que incide sobre o frete de transporte
maritimo, fato ja tributado pelo ICMS no art. 155, par. 2, IV da, CRFB/88. O Supremo
Tribunal Federal (STF)*® manifestou-se pela constitucionalidade de tal contribui¢do, mesmo
que tenha mesma base de célculo que o ICMS.

Cumpre reforgar que se deve atentar a alguns fatores para que tal coincidéncia de
base de calculos ocorra, como a verificacdo de que a cobranca da CIDE nao esta afetando a
arrecadagdo usual do imposto, pois uma possivel alteragdo na receita do ente federativo
responsavel pela instituicdo e cobranga do tributo pode afetar o equilibrio do pacto federativo.
Caso isso ocorra, ndo serd possivel a continuacdo da cobranca da CIDE em decorréncia do
respeito 4 federagdo. Sobre o assunto, Hugo de Brito Machado®' disserta que “com a

hipertrofia das contribui¢des, de cuja arrecadagdo nao participam os estados nem os

* MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. As contribuices no
Sistema Tributario Brasileiro. In: MACHADO, Hugo de Brito (coord.). As contribui¢des no sistema tributario
brasileiro. p. 302-3.

¥ BRASIL. Decreto-lei 2.404/1987. Art. 1° O Adicional ao Frete para Renovacio da Marinha Mercante
(AFRMM) destina-se a atender aos encargos da intervencdo da Unido nas atividades de navegagdo mercante nos
termos deste decreto-lei.

Paragrafo nico. A intervengdo de que trata este artigo consiste no apoio ao desenvolvimento da marinha
mercante e da industria de construgo e reparagdo naval brasileiras.

3% Recurso extraordinario 177.137-2/ RS, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ. 18.04.1997.

' MACHADO, Hugo de Brito (coord.). As contribui¢des no sistema tributario brasileiro. Sio Paulo:
Dialética/ Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003. p.10.
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municipios, tende-se a abolir a federagdo. E se caminha no sentido de tornar inutil o sistema
de garantias constitucionais tributarias.”

O que se observa ¢ que os impostos estaduais € municipais, como o ICMS e o ISS,
apresentam critérios mais rigidos para majoragdo, no caso, por resolugdo do Senado ou lei
complementar nacional. Tais entes ndo podem, ademais, criar novos impostos. Enquanto a
Unido pode instituir contribui¢cdes sociais, que sdo tributos validados pela finalidade, sem
fatos geradores tributdveis pré-definidos e sem necessidade de reparticao de receitas com os
demais entes. Por esse motivo, deve haver cautela quando da instituicao de contribuigdes de
intervengdo no dominio econdmico com fatos geradores idénticos a de impostos ja existentes.

Sobre o assunto, Humberto Avila* disserta:

(...) No caso das contribuigdes, a Constituicdo optou pela técnica da delimitacdo de
comportamentos vinculados a finalidades e, ndo, pela delimitagdo unica de
finalidades. Essa constatacdo ¢ decisiva para o exame juridico das contribuigdes, na
medida em que a instituicdo de regras vinculadas a fins estabelece limites muito
diversos daqueles decorrentes da imediata instituicdo de fins sem vinculagdo a
comportamentos: enquanto nessa hipotese o Poder Legislativo pode escolher os
meios para promover os fins, naquela ele estd previamente vinculado ao meio
constitucionalmente escolhido. Isso significa, por exemplo, que a solidariedade
social ndo podera ser utilizada para justificar a institui¢@o ilimitada de contribui¢des
sociais — nem direta, nem indiretamente.

Dito isso, para atender as suas respectivas finalidades, as contribui¢des devem
utilizar-se de um meio suficiente e adequado para tanto, ndo podendo o legislador escolher
qualquer meio sem se atentar a determinadas questoes.

Por exemplo, a coincidéncia de bases de calculo. Essa pode ocorrer com outros
impostos, mas ndo com contribuigdes ja existentes, pois se subentende que a turbuléncia no
dominio econdmico ja estd sendo manejada por uma CIDE com finalidade especifica para
tanto. Também ndo deve ocorrer a tributagdo de fatos idénticos com contribuicdes que
busquem atender a finalidades diversas. Isso, para que determinado setor ndo seja onerado de
forma demasiada.

O constituinte origindrio elegeu bases de calculos para os impostos de
competéncia da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, a priori, tais bases
de célculos ndo podem ser idénticas as de outros impostos. Contudo, a Constitui¢ao Federal
estabeleceu as contribuicdes sociais, que sdo voltadas a atender certas finalidades ja dispostas

em seu texto e, por isso, podem ter mesma base de calculo que os impostos. Ja as

*> AVILA, Humberto. Contribuicdes na Constituicio Federal de 1988. In: MACHADO, Hugo de Brito (org.).
As Contribuigdes no sistema tributario nacional. p. 313.
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contribui¢des entre si ndo podem ter bases de calculos idénticas, a menos que seja permitido
no proprio texto constitucional.

Cumpre mencionar, ainda, a opinido de Geraldo Ataliba®® sobre o tema. Para o
autor, ha vinculagao entre o fato gerador e uma finalidade estatal, devendo haver relagao entre
0 sujeito passivo e uma agdo estatal, mesmo que ndo haja exigéncia nesse sentido na

Constituicao Federal. Vejamos:

Ja tivemos oportunidade de deixar explicito nosso pensamento: a h.i. das
contribuigdes ¢ uma atuagdo estatal indireta e mediatamente referida ao obrigado (e
referida mediante um elemento ou circunstancia intermediaria), quer dizer: ou (1) ¢
uma conseqiiéncia ou efeito da acdo estatal que toca o obrigado, ou (2) uma
decorréncia da situagdo, status, ou atividade do obrigado (sujeito passivo da
contribui¢do) que exige ou provoca a agdo estatal que estabelece o nexo entre esta
(agd0) e aquele (obrigado).

Por fim, ¢ pertinente mencionar que as contribuigdes de interven¢do no dominio
econdmico devem atentar-se a capacidade economica do contribuinte, ndo devendo ser
cobrada de forma a prejudicar o exercicio de tal atividade, nem ferir o direito a propriedade.
Assegurado pela Constituicdo Federal em seu titulo VII da Ordem Econdmica e Financeira,
capitulo I dos Principios Gerais da Atividade Econdmica, art. 170, I ¢ IV.

Deve-se atentar, ainda, aos postulados da proibicdo ao excesso, da
proporcionalidade e da razoabilidade. A proibicdo ao excesso se refere a limitagdo quanto a
restri¢do aos direitos fundamentais, embora tais direitos ndo sejam absolutos, hd um limite
para a restricdo dos mesmos. Quanto a proporcionalidade, se exige que os meios aplicados
sejam razoaveis, adequados e necessdrios para se atender aos fins pretendidos, assim “‘a
aplicacdo do principio da proporcionalidade pressupde a tensdo latente e efetiva de bem
protegido através de uma medida, e um bem prejudicado pela pratica dessa medida”, segundo
Vitalino Canas®. J4 a razoabilidade ¢ “parametro de valoragdo dos atos do poder publico para
aferir se eles estdo informados pelo valor superior inerente a todo ordenamento juridico:
justi¢a”, para Luis Roberto Barroso™®.

Assim, o0s sujeitos passivos das contribui¢des de intervencdo no dominio

econdmico devem ter correlagdo com o ambito econdmico que a contribuigdo precisa corrigir,

* ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 5. ed. Sdo Paulo: ed. Malheiros editores, p. 161.

** BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil. Art.170: A ordem econdmica, fundada na
valorizag@o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: I - soberania nacional; II - propriedade privada; III
- fung¢@o social da propriedade; IV - livre concorréncia.

** CANAS, Vitalino. Proporcioalidade (principio da). In: Dicionario Juridico da Administracdo Publica.
Lisboa, v. 6, 1994, p. 22.

* BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constituiciio. 5. Ed. rev., atual e ampl. Sao Paulo:
Saraiva, 2003. P .224.
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por esse motivo deve atentar-se a razoabilidade, porém, deve-se fazer distingdo entre as
classes oneradas de acordo com o caso e com o setor que se pretende equilibrar com a
contribuicdo. Ja a proporcionalidade esta atrelada aos meios utilizados.

ApoOs a breve explanagdo acerca das regras que devem ser seguidas pelas
contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico, cumprem mencionar algumas normas
que ndo devem ser aplicadas as mesmas, quais sejam: a capacidade contributiva a isonomia.

O principio da capacidade contributiva, para Roque Antonio Carrazza®’
“determina a equitativa reparticdo dos encargos tributarios entre os contribuintes.”.
Mencionado autor explica, ainda, que tal principio apresenta estreita correlagdo com os
impostos, pela letra do art. 145, § 1°%** da CRFB/88, contudo pode aplicado para graduar as
bases de calculo das taxas e contribui¢cdes de melhoria também.

Isso ocorre, pois os impostos sao tributos exigidos quando ¢ observada a
ocorréncia do fato gerador pelo sujeito passivo, ¢ constatado um aumento de riqueza e dessa
forma o imposto ¢ cobrado. Nesse aspecto, o principio da capacidade contributiva ¢ aplicado
como critério de fixagdo da base de calculo de acordo com a capacidade economica dos
sujeitos passivos, de forma objetiva. J& as contribui¢des sociais, conforme ja explicado, sdo
tributos validados pela finalidade ao qual estdo atreladas e a Constituicdo Federal nao
enumerou fatos gerados ao dispor sobre as mesmas. Por esse motivo, ¢ aplicado o postulado
da vedagdo ao excesso, como critério de limitagdo na cobranga das contribui¢des, tendo maior
relevancia que o principio da capacidade contributiva que € relacionado a ocorréncia de um
fato gerador pré-determinado e nao a busca pela finalidade constitucional.

J& o principio da isonomia, esta relacionado ao principio da capacidade
contributiva, servindo como um limite para afericdo da base de calculo. Como as
contribui¢des sao tributos validados pela finalidade, deve-se atentar a isonomia dentro do
grupo que se pretende cobrar o tributo e com isso corrigir as intempéries do mercado
economico. Para Marco Aurelio Greco”, “a 1sonomia ndo deveria ser aferida no momento da
instituicdo da contribui¢do, mas sim, no modo de ratear o respectivo encargo financeiro entre

os integrantes do grupo, segundo critérios que fossem coerentes a vista das carateristicas do

7 CARRAZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario, 17* ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 96.

** BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Art. 145, § 1° Sempre que possivel, os impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.
3 GRECO, Marco Aurelio. Contribuic¢ées, (uma Figura “Sui Generis”), Sdo Paulo: Dialética, 2000, p.204.
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grupo”. Ou seja, o autor faz referéncia ao critério material do principio, segundo o qual se
devem tratar os diferentes conforme suas peculiares desigualdades, esse tratamento

diferenciado, porém, nao feriria a Constituicao Federal.
3.2 Intervencao no Dominio econémico

Cabe analisar, também, uma caracteristica relevante inerente as contribuicdes de
interven¢do no dominio econdmico, qual seja, a interven¢cdo no dominio que as CIDEs

realizam com o intuito de regular setores econdomicos que se encontram em desequilibrio.
3.2.1 Da ordem juridica econémica

Com advento da Revolugdo Francesa, houve a ruptura do Antigo Regime
monarquista e dos imensos privilégios conferidos a nobreza e ao clero, surgindo uma época de
ascensao da burguesia e, com isso, maior atengdo aos direitos de liberdade, com enfoque na
protecao a propriedade privada e aos contratos. O Estado ndo intervencionista agia apenas
para garantir os direitos fundamentais consagrados a todos, a saber, os direitos as liberdades.
Essas mudangas ocasionaram a imposi¢do de uma nova ordem econdmica, na qual ndo havia
uma maior protecao aos direitos dos trabalhadores.

Posteriormente, o Estado Liberal ndo intervencionista foi sendo modificado, o que
culminou no Estado Social, que confere maior enfoque ao trabalhador e a garantia da
efetivacdo de seus direitos. Assim, foi tornando-se necessaria a regulagdo juridica da ordem
econdmica, o que demonstrou nova faceta do capitalismo liberal. Tal panorama ocasionou
uma necessidade cada vez maior de regulagao da economia pelo Estado.

No século XX, surgiu a necessidade de criagdo das sociedades empresariais ¢ da
diversificacdo das formas contratuais existentes. No inicio do mencionado século, emergiu a
Primeira Guerra Mundial que, como resultado, trouxe crise economica, desemprego, aumento
da inflagdo, dentre outras consequéncias aos paises envolvidos, tornando necessaria a
regulacdo do Estado para a recuperagao do setor econdOmico, atentando-se também a
assisténcia aos cidadios através da garantia aos direitos sociais.

Nesse breve panorama historico, explica-se a necessidade da regulamentacdo
juridica da ordem econdmica. Eros Grau®® conceitua ordem econdmica como um “conjunto de

principios juridicos de conformacdo do processo econdémico”, trazendo o conceito de ordem

40 GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na constituiciao de 1988. 12? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
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econdmica como integrante da ordem juridica. J4 Paulo Roberto Lyrio Pimenta*' apresenta

duas acepgdes sobre ordem econdmica:

a) Parte do ordenamento juridico que regula o comportamento dos sujeitos que
realizam atividade econdmica representando um conjunto de normas juridicas que
versam sobre determinado objeto, ou melhor, a pertencente ao dever- ser; b) Parcela
da realidade empirica, cuja, expressdo pertence ao mundo do ser, ou seja, uma
realidade fatica.

A Constituicdo Federal estabelece uma série de principios que regulam a ordem
econOmica, dispostos no art. 170, estabelecendo que a ordem econdmica ¢ fundada na
valorizacao do trabalho humano e na livre iniciativa. Tais principios também servem como
fundamento para instituicdo das contribuicdes de interven¢do no dominio econdmico. Assim,
as finalidades reservadas a ordem juridica econOmica estdo dispostas nesses principios
constitucionais. Sobre o assunto, Luis Eduardo Schoueri*? afirma:

O reconhecimento da forga positiva dos principios de Direito Econdmico implica o
dever de o Estado, na sua atua¢do sobre o dominio econémico, conforma-lo ao
modelo buscado pelo Constituinte. Este dever espalha-se por todo o campo da
atuacdo estatal. (...) Se a luta pela protecdo das necessidades sociais € uma tarefa do

Estado social, entdo a promog¢do do bem- estar social ndo sé o € constitucionalmente
permitida, mas exigida.

Concluindo, o art.170 da CRFB/88 ¢ dotado de normatividade, pois é composto
por principios que devem ser respeitados pelo ordenamento juridico vigente, tanto no ambito
infraconstitucional, quando pela sociedade. Ademais, como a intervengao deve ser pautada na
valorizacao do trabalho humano ¢ na livre iniciativa, deve-se verificar a necessidade da
intervengdo, se atende as finalidades constitucionais e buscar a valorizagdo do trabalho

humano e a protecdo a livre iniciativa.
3.2.2 Dominio econémico

A priori, faz-se necessaria a conceituacdo de dominio econdmico. Tal conceito
ndo foi discriminado na Constitui¢do Federal. JM. Sidou® conceitua como “poder de um
individuo, de um grupo de individuos ou do Estado, com for¢a para dirigir certos setores da
economia, em detrimento da iniciativa privada”. Dessa forma, o dominio econdmico tem

ambito de atuacdo prioritaria pelos particulares. O Estado, porém, pode atuar, nos casos de

*'PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes de Intervencio no Dominio Econdmico. 1 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 32.

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e interven¢io econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005.

# SIDOU, J.M. Othon (Presidente da ABLJ). Dicionario Juridico: Academia Brasileira de Letras Juridicas.
5. Ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1999.
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desregulacdo do mesmo, de forma a tentar trazé-lo a normalidade, ou em casos previstos no
texto constitucional. Vale citar o art. 173, da CRFB/88, que estipula os casos de exploracao
direta de atividade economica pelo Estado e traz como objetivo, ainda, reprimir o abuso do
poder econdmico.

Resumindo, o dominio econémico ¢ o conjunto de atividades realizadas pela
iniciativa privada, enquanto o Estado tem seu dmbito de atuacdo voltado aos servigos publicos
(dominio publico).

Ha autores que procuram conceituar dominio econdomico abrangendo a realizacao
de atividades pelo Poder Publico, como Paulo Roberto Lyrio Pimenta**, que afirma que “néo
¢ sindnimo de atividade privada, podendo abranger os servicos publicos”, no caso dos
servicos publicos impréprios. Essa visdo ndo se mostra a mais equanime, pois, para haver
intervengao estatal, ¢ necessario que a area que se pretende intervir ndo esteja naturalmente no

ambito de atuagdo estatal, mas sim, no ambito de atuagdo da iniciativa privada.
3.2.3 Modalidades e pressupostos de intervenciao

Existem algumas formas de intervencao do Estado na economia como o ja citado
art. 173* da CRFB/88. Ele dispde sobre a atua¢io conjunta entre Estado e particulares, so
sendo permitida quando for necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo. Essa atuacdo ocorre por meio das empresas estatais € o Estado ndo se
encontra em posi¢ao de superioridade em relacdo aos particulares.

O §1° do mencionado dispositivo demonstra que essa modalidade de intervencao ¢
pautada no principio da subsidiariedade, com submissdao das empresas estatais ao regime
juridico privado. O § 4° estabelece a repressdo ao abuso do poder econdmico, que deve ser

realizada pelos Estados e pela Unido.

* PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribui¢des de Interven¢iao no Dominio Econdmico. 1 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2002, p. 32.

* BRASIL. Constitui¢io da Repiblica Federativa do Brasil. Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta
Constituicdo, a exploracdo direta de atividade economica pelo Estado s sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.§ 1° A lei
estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que
explorem atividade econdémica de produg@o ou comercializa¢do de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo
sobre (...). § 2° As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais
ndo extensivos as do setor privado. § 3° A lei regulamentara as relagdes da empresa publica com o Estado e a
sociedade. § 4° - lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminacdo da
concorréncia € ao aumento arbitrario dos lucros. § 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos
dirigentes da pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢cdes compativeis com
sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e financeira e contra a economia popular.
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As formas de intervencdo até entdo mencionadas sdo tipos diretos, ndo servindo
para serem utilizadas para a instituicdo de contribui¢des sociais, pois advém do poder de
império do Estado de impor determinadas normas aos particulares.

O art. 174 estabelece quatro tipos de intervencdes, a saber, a normatizacao, a
fiscalizagdo, o incentivo e o planejamento. Essas formas de intervengao sdo diretas, ndo sendo
utilizadas para justificar a institui¢do das contribui¢des sociais interventivas. Nessa categoria
que, para Lucia Valle Figueiredo*® também se enquadra o controle ou tabelamento de precos
que ¢ uma das formas interventivas, enquadrando-se na modalidade fiscalizagdo, acrescenta-
se, também, a normatizacdo ao tabelamento de pregos, pois o ente estatal estabelece uma
norma que deve ser respeitada.

Também se cita 0 monopdlio, disposto no art. 177 da CRFB/88, que se trata da
privatizagdo das atividades pela Unido descritas em seus incisos. Seu § 1°, por sua vez, trata
da possibilidade de contrata¢do pela Unido de empresas estatais ou privadas para a realizagao
das atividades previstas nos incisos I a IV do mesmo artigo. Essa contratacao ¢ regulada pelo
§ 2° desse artigo. Essas formas de intervengao nao podem ser utilizadas para a institui¢ao das
CIDEs, pois tratam de atuacdo estatal direta, justificada pela Constitui¢do Federal, sendo,
portanto, parte do ambito de competéncia do Estado.

Lucia Valle Figueiredo® cita que a “normalizagdo do abastecimento, por meio de
requisi¢cdo, ¢ uma das maneiras interventivas, e, as vezes, repressiva.” A normalizagdo,
também chamada de controle de abastecimento, serve para controlar a quantidade de matérias
primas, produtos e servigos disponiveis ao consumidor.

Também temos a defesa do consumidor (art. 5°, inciso XXXII), a desapropriagdo-
sancao (art. 182, § 4° III). Essas formas de intervencdo ndo sdo relevantes ao presente
trabalho, pois elas ndo sdo concretizadas através da instituicao das CIDEs.

Dessa forma, ¢ notoria a utilizagdo das CIDEs quando ha necessidade de
intervengdo indireta, assim, tais contribui¢cdes sdo utilizadas como instrumento juridico-
tributario para arrecadagdo de recursos que servirdo para interferir no setor necessario,
atuando como fonte de custeio para financiar a intervengao.

As intervengdes realizadas pelo Estado encontram limites nos principios
constitucionais do Estado Democratico de Direito, a saber, a cidadania, os valores sociais do

trabalho e a dignidade da pessoa humana. Dito isso, o Estado ndo pode intervir de forma a

a6 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Em As contribuicdes no sistema tributario brasileiro, coord. Hugo de Brito
Machado. Sao Paulo: Dialética/ Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p.392.

v FIGUEIREDO, Lucia Valle. Em As contribui¢des no sistema tributario brasileiro, coord. Hugo de Brito
Machado. Sao Paulo: Dialética/ Fortaleza: Instituto Cearense de Estudos Tributarios — ICET, 2003, p.392.
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desrespeitar os principios consagrados no texto constitucional, bem como os dispostos no art.
170, ja explicado anteriormente. Por outro lado, em um pais de veemente desigualdade e
constantes crises econdmicas, ndo ¢ possivel que se deixe o mercado regular-se livremente
sem a intervencao do Estado, que se mostra essencial nesse aspecto.
Ainda sobre limites da intervengdo, Celso Ribeiro Bastos*® explica:
(...) as causas que determinam a intervencdo deverdo ser periodicamente revistas, a
fim de evidenciar-se se elas ainda subsistem. De fato, por motivo de seguranga
nacional pode o Estado assumir uma atividade, considerando que naquele momento
o setor privado ndo tenha condigdes de satisfazé-la. Mas a evolugdo do proprio setor
privado nas suas diversas variaveis — econdmicas, tecnologicas e financeira- podera

janum segundo momento deixar de justificar a assuncdo de atividade. Neste caso ela
deve ser devolvida aos particulares, por falta de suporte constitucional.

Prosseguindo, nem todas as formas de intervencao ocorrem por meio da utilizagao
das CIDEs, havendo duas maneiras de utiliza-las para tanto, quais sejam, 0 seu manejo como
forma de arrecadar recursos para que ocorra a interven¢do econdmica e a sua utilizacdo como

, . . o ,1- 49 .
propria forma de interveng@o. Sobre o assunto, Marco Aurélio™ ensina:
(...) no campo econdmico, a “atuacdo da Unido pode consistir numa atuagdo material
ou numa atuacdo de oneracdo financeira. Se a atuac¢do for material, a contribuicdo
servird para fornecer recursos para o exercicio das atividades pertinentes e para

suportar as despesas respectivas; se a atuacdo for no sentido de equilibrio ou
equalizagdo financeira, a contribuigdo sera o proprio instrumento da intervengao.

Tal entendimento ¢ corroborado pela letra do art. 149, da CRFB/8S, que
estabelece a possibilidade de criagdao das contribui¢des de intervencao no dominio econdmico
para servir como instrumento de sua atuacao na respectiva area. Assim, a Constituicdo Federal
nao limitou a criacdo das CIDEs como meio unicamente arrecadatério, mas também
possibilitou sua utilizacdo como proprio instrumento interventivo. Sobre o assunto, Bellan™
explica, ainda:

A intervengdo poderd, entdo, consubstanciar-se na propria exigéncia da CIDE (nos
moldes da extrafiscalidade exercida por meio do II, IE, IPI e IOF) ou em alguma

atividade material a ser realizada pela Unido Federal com emprego dos recursos
arrecadados.

Quanto a utilizagdo das CIDEs como instrumento de intervengdo, ¢ justificavel
pela extrafiscalidade caracteristica desse tributo. Vale dizer que os impostos apresentam

funcdo eminentemente fiscal, qual seja, de arrecadacdao de recursos aos cofres publicos, por

48 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constituicao Federal. 7, vol.2, ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.65.
* GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, p. §3.

*® BELLAN, Daniel Vitor. Contribui¢des de intervengdo no dominio economico. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sao Paulo, n.78, p.23.
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esse motivo, eles sdo cobrados quando se nota aumento de riqueza pelo contribuinte ao
realizar um fato gerador e enquadrar-se na hipdtese de incidéncia tributaria. As CIDEs,
contudo, ndo se resumem nesse esquema aplicado aos impostos, pois apresentam a fungdo
extrafiscal em evidéncia.

Assim, as CIDEs nao sdo criadas visando a arrecadagio de recursos para o Estado,
mas sim, visando atender a determinado fim, por isso o montante arrecado ¢ vinculado a
atividade que deu origem a sua instituicdo. Por Obvio ocorrera a angariacdo de recursos
financeiros, porém, tais recursos servirdo para atender ao fim a que a contribuicao almeja,
servindo como verdadeiro instrumento de intervenc¢do estatal na economia.

Apenas determinados motivos podem ser levantados para que se justifique a
criacdo e cobranca das CIDEs utilizadas como instrumento de intervengao, vale dizer, quando
ocorrer alguma espécie de crise em setor especifico da economia e amparado por legislagao
pertinente e pelos principios constitucionais tributarios que poderd resultar em um abalo de
determinado setor econdmico. Assim, o objetivo ou finalidade da contribui¢do € atuar no setor
econdmico, procurando sanar desiquilibrio que afeta algum grupo econdmico, que pode
expandir-se a um setor da economia, com intuito de estabilizar tal setor econdmico.

Por conseguinte, deve-se atentar a alguns pressupostos para que seja possivel a
institui¢do de uma CIDE, quais sejam: a aten¢do a finalidade constitucional destinada ao
tributo, o meio utilizado para tanto deve ser adequado para o alcance do fim pretendido, a
criacdo e cobranca da contribui¢do devem ser o meio menos gravoso ao contribuinte na busca
da finalidade almejada e o montante do tributo cobrado deve ser habil em resultar uma
intervengao eficiente.

Misabel Derzi’' acrescenta os seguintes pressupostos:

Devem ter uma configura¢do especial e ndo difusa. De modo que ¢ exatamente a
leitura desses principios que vai nos dar o perfil dessa intervengdo do Estado no
dominio econdmico. Em primeiro lugar, a interven¢ao ha de ser feita por lei; em
segundo lugar, o setor da economia deve estar sendo desenvolvido pela iniciativa
privada para que possa configurar um ato de interven¢do no dominio econémico. E
as finalidades sdo exatamente aqueles principios arrolados no Capitulo da Ordem
Econdmica entre outros, lembremos, assegurar a livre concorréncia, reprimir o abuso

do poder econémico, reprimir o aumento arbitrario dos lucros, assegurar ou proteger
a empresa brasileira, especialmente, diz a Constituicdo; a empresa brasileira de

capital nacional de pequeno porte.

>! DERZI, Misabel. Contribui¢des. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 48, 1989, p. 228-229.
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Dessa forma, a interveng@o no dominio econdmico deve atentar a legalidade, ser
feita nas areas destinadas a iniciativa privada e se atentar aos principios norteadores da ordem
econdmica.

Concluindo, a forma de intervencdo que autoriza a utilizacdo das CIDEs como
forma de interferéncia no dominio econdmico ¢ a indireta, que ndo decorre do exercicio do
poder de império do Estado em realizar atividades tipicas do mesmo e discriminadas na
Constituicao Federal. Assim, a Constituicdo Federal nao estabeleceu de forma taxativa, ou
mesmo exemplificativa, as possibilidades de utilizagdo das CIDEs para tanto, por esse motivo
¢ necessario que se atenda aos pressupostos ja enumerados no presente topico para cria-las e
cobra-las, observando os principios norteadores do Estado Democratico de Direito e da
Ordem Economica.

As contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico também podem ser
utilizadas para intervir nos setores econdmicos através dos recursos arrecadados, ao contrario
do exemplo anterior em que a contribuicdo em si € o instrumento de intervengdo estatal.
Nesse caso, os recursos arrecadados compordo o caixa de algumas entidades (pessoas
juridicas ou fundos) criadas para tal fim. Tais recursos deverdao necessariamente ser revestidos
nas finalidades as quais se vinculam.

Cumpre reforgar que as contribui¢des ndo sdo tributos fiscais, portanto, ndo siao
instituidas visando a mera arrecadacdo de recursos aos cofres publicos, ao contrario, tem
funcdo prioritariamente extrafiscal, estando ligadas a uma finalidade especifica. Assim, deve-
se destinar os recursos arrecadados aos fins constitucionalmente previstos, qual sejam, os
atrelados a interferéncia estatal que visard reequilibrar o dominio econdmico. Deve atentar,
ainda, aos requisitos ja explicados no presente topico. Caso a contribui¢do perca sua razdo de
existir, por exemplo, se o setor econdmico a que ela visava equilibrar retornar a sua
normalidade e a contribuicdo passar a servir como meio meramente arrecadatorio, tal
contribuicdo perderd sua natureza de tributo finalistico, devendo parar de ser exigida dos

contribuintes da mesma.

3.3 Extrafiscalidade tributaria

No Direito Tributdrio Brasileiro, os tributos podem apresentar trés fungoes,
segundo Hugo de Brito Machado® sio elas: fiscal (arrecadagio de recursos financeiros para o

Estado), extrafiscal (interferéncia no dominio econdmico, buscando um efeito diverso da

*> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. Curso de direito tributario. 34. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013, p. 75.
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simples arrecadacdo de recursos financeiros), parafiscal (arrecadacdo de recursos para o
custeio de atividades que, em principio, ndo integram fungdes, proprias do Estado, mas este as
desenvolve através de entidades especificas).

Conforme ja tratado, o Estado necessita de recursos para executar suas fungdes
basicas, para geréncia da sua propria estrutura interna, bem como para a efetivagdo de seus
objetivos politicos, sociais e econdmicos. Por esses motivos ¢ de absoluta relevancia ao
Estado que institua tributos para angariar recursos que serdao destinados a sua manutengao.
Essa fungao de arrecadacdo sem atencdo a um fim especifico e em que os recursos serdo
destinados a pessoa juridica de direito publico que o instituiu ¢ chamada de fiscal. Contudo, a
mencionada funcdo ndo ¢ suficiente para obtencdo e alcance dos fins pretendidos, o que
tornam necessarias as fungdes parafiscal e extrafiscal, que serdo explanadas adiante.

Roque Carrazza® explica, que “quando uma pessoa que nio aquela que criou o
tributo vem a arrecada-lo para si propria, dizemos que estd presente o fendmeno da
parafiscalidade”. O mencionado autor aduz, ainda, que tais tributos podem apresentar
natureza juridica de imposto, taxa ou contribui¢ao de melhoria a depender da materialidade
presente na hipotese de incidéncia tributaria.

Geraldo Ataliba™ ao explicar o significado de parafiscalidade afirma ocorrer
quando:

(...) a lei atribuir a titularidade de tributos a pessoas diversas do estado, que os
arrecadam em beneficio das proprias finalidades. E o caso de autarquias dotadas de

capacidade tributaria ativa (...) ou de entidades paraestatais, pessoas de direito
privado chamadas pela lei a colaborar com a administragdo publica.

Com relacdo a funcao extrafiscal, esta mais relacionada ao intuito de tentar
conceder ao tributo uma funcao além da mera arrecadagdo de verbas aos cofres publicos, pois
visa intervir em determinados setores. Assim, o Imposto de Importagdo (II) tem suas aliquotas
ajustadas visando proteger a industria brasileira, o controle das aliquotas do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) também ¢ realizado para controlar o consumo, ou aumenta-lo
em tempos de recessdo, por exemplo. A fungao extrafiscal também ¢ utilizada no Imposto

sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU) para garantir a observancia da fun¢ao social da

>3 CARRAZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario, 17 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 648.

> ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia Tributaria. 5. ed. S3o Paulo: ed. Malheiros editores, 1998, p.
76-77.
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propriedade, além da majoracdo de tributos sobre o cigarro para controlar o consumo. Sobre o

. . .~ 55
assunto, Simone Martins Sebastido™> aduz que:

(...) o fim maior da instituicdo de determinada figura tributdria ndo ¢ a arrecadacdo
em si, mas os efeitos indutivos de comportamento que atingem os contribuintes, de
maneira a estimuld-los ou desestimuld-los a adotar determinadas condutas
sintonizadas com os objetivos sociais, politicos e economicos do Estado.

Diante de todo o exposto, hd que se concluir que as contribui¢des de intervencao
no dominio econdmico tem fungdo extrafiscal, conforme explicado por Hugo de Brito
Machado®. De forma que uma contribuigio que tenha como objetivo principal arrecadar
recursos ao Estado, ndo pode ser tida como contribui¢do de intervencdo no dominio
econdmico.

Cumpre, ainda, mencionar que a extraficalidade e fiscalidade tributdria estdo
presentes em todos os tributos, apesar de uma funcdo sobressair com relacdo outra
dependendo da natureza juridica do tributo. Assim, € notdria a fun¢do fiscal do Imposto de
Renda (IR) que tem como base de célculo os proventos de qualquer natureza, a saber, a
aquisi¢cao de riqueza pelo contribuinte, porém apresenta também viés extrafiscal indireto
quando norteia o comportamento do contribuinte em algum sentido, por exemplo, quando o
aumento da aliquota inibe determinado comportamento. Ja o Imposto de Importagao apresenta
funcdo prioritariamente extrafiscal, mas ha que se concordar que o aumento das suas aliquotas

ocasionam mais recursos financeiros aos cofres publicos.

3.4 Contribuicao de Intervencio no Dominio Economico Incidente sobre Combustiveis e

Derivados

As contribuigdes de intervengdo no dominio econdOmico incidentes sobre
combustiveis e derivados sdo espécies de CIDEs que visam o reequilibrio dos setores

econOmicos afetados com desequilibrios provenientes do setor petrolifero.

3.4.1 Breve introducao

O art. 177, inciso I, da CRFB/88 estabelece que a pesquisa e a lavra das jazidas de
petrdleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos constituem monopolio da Unido. A

priori, as atividades relativas ao manuseio do petréleo e seus derivados seriam exclusivas da

> SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo ambiental: extrafiscalidade e fun¢iio promocional do direito.
Curitiba: Jurua, 2007, p.133.

36 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p-423.
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Unido, contudo, o §1°°7 do mesmo dispositivo relativizou o monopélio descrito no caput.
Assim a lei n°. 9.478/ 1997, em seu art. 5°58, com redacdo dada pela Lei n° 12.351, de 2010,
dispondo sobre a possibilidade de concessdo, autorizacdo ou contratacdo sob regime de
partilha de produgdo para realizacdo das mencionadas atividades, cedendo a cargo da Unido a
sua regulagdo e fiscalizagao.

Dessa forma, a consecucdo das atividades relativas ao petroleo e seus derivados
serdo realizadas através de concessdo, autorizacdo ou contratacdo. Isso significa dizer que
essas atividades serdo exploradas pelo Estado de forma direta em decorréncia da seguranca
nacional e dos principios que norteiam a ordem econdmica, dispostos no art.170 da CRFB/88.
O Estado atuard, ainda, como agente normativo e regulador da atividade econdmica, de
acordo com o seu art. 174>’ também no setor petrolifero.

A Agéncia Nacional do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis (ANP) ¢ o 6rgao
regulador das atividades referentes as industrias  de petroleo, gas  natural e
de biocombustiveis. Tal 6rgdo apresenta algumas finalidades, quais sejam : instituir portarias,
resolugdes e instrugcdes normativas com normas que regulem as questoes relativas a seu
ambito de atuagdo; garantir a execucao das normas que regulam as industrias mencionadas,
bem como realizar licitagdes e realizar contratos com as concessionarias das atividades.

O exercicio dessas atividades, contudo, demandam custos que devem ser arcados
em parte com os valores arrecadados pela Contribuicdo de Intervengdo no Dominio
Economico Incidente sobre Combustiveis e Derivados, também denominadas de CIDE-
combustiveis. Tais contribui¢des sdo validadas pela finalidade a que se destinam, por esse
motivo, devem ter os recursos arrecadados voltados a interven¢do no dominio econdmico que
justificou sua institui¢do, intervengdo essa, relacionada ao setor de petréleo e seus derivados.
Essa espécie de tributo ¢ criada por lei ordinaria e tem ambito de atuacdo inserido nas
competéncias destinadas a Unido.

E relevante realizar uma breve analise da Emenda Constitucional n® 33 de 2001,

que foi responsavel pela institui¢do da CIDE-combustivel no ordenamento juridico brasileiro.

*” Art.177, § 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacio das atividades previstas
nos incisos I a IV deste artigo observadas as condigdes estabelecidas em lei.

% Art. 5° As atividades econdmicas de que trata o art. 4° desta Lei serfio reguladas e fiscalizadas pela Unido e
poderao ser exercidas, mediante concessao, autorizagdo ou contratagao sob o regime de partilha de produgao, por
empresas constituidas sob as leis brasileiras, com sede e administra¢ao no Pais.

% Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.
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3.4.2 Emenda Constitucional n° 33/2001 e o §4° do art. 177

A EC33/2001 acrescentou o §4° ao art. 177 da CRFB/8S, instituindo a CIDE-
combustivel e, com isso, conferindo uma nova competéncia para criar tributos a Unido. Trata-
se de contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico referente as atividades de
importa¢do ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e
alcool combustivel, com os requisitos especificados em seus incisos.

No inciso I, alinea “b”, do citado pardgrafo, o constituinte derivado estabeleceu
que a aliquota da CIDE-combustivel pode ser reduzida e restabelecida por ato do Poder
Executivo, ndo necessitando atender, ainda ao estabelecido no art. 150, III, “b”. Assim, a
emenda em comento excepcionou a aplicagdo do principio da legalidade, pois suas aliquotas
podem ser modificadas por decreto presidencial, bem como do principio da anterioridade
disposto no citado art. 150, III, “b” da CRFB/88, o que autoriza sua exigéncia ao contribuinte
no mesmo exercicio financeiro em que foi publicada a lei que a criou ou majorou. Enquanto a
alinea “a” estabelece a aliquota diferenciada por produto ou uso, também denominada
aliquota especifica.

Ja o inciso II trata da destinagdo dos recursos arrecadados, assunto que sera
abordado posteriormente.

Dessa forma, a EC 33/2001 possibilitou a incidéncia da contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico sobre combustiveis ¢ seus derivados, destinando ao
legislador infraconstitucional a oportunidade de editar as normas necessarias para que 0 novo

tributo pudesse ser exigido.
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4 CIDE-COMBUSTIVEL E SUA DESTINCAO CONSTITUCIONAL

Conforme se depreendeu com o exposto até entdo, a finalidade constitucional
atribuida as contribui¢des sociais ¢ talvez umas das caracteristicas mais relevantes dessas
espécies de tributo. Por isso, cabe analisar as finalidades atribuidas as CIDE- combustiveis e

como deve ocorrer a destina¢ao dos recursos arrecadados com as mesmas.
4.1 Breve historico

As contribuicdes de intervencdo no dominio econdomico foram instituidas pelo
constituinte originario na Constituigdo Federal, assim, por o6bvio, desde o advento da
CRFB/88 essas figuras ja estavam presentes, podendo ser instituidas e cobradas. A
contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico incidente sobre combustiveis e derivados,
contudo, somente foi acrescentada ao texto constitucional com a Emenda Constitucional n°
33/2001, conforme ja explanado no capitulo anterior. Anteriormente era cobrada a Parcela de
Preco Especifica (PPE) que era voltada ao controle e manutencao do setor petrolifero.

Ap6s a inclusdo da CIDE- combustivel na Constituicdo Federal, no ano de 2001,
era necessaria a criacdo de uma lei ordinaria para que passasse a ser instituida e cobrada de
forma efetiva. Nesse panorama foi editada a lei ordinaria n® 10.336/2001, oito dias apos a
publicagdo da Emenda Constitucional n°® 33/2001 no Didrio Oficial da Unido. Assim, foi
instituida a contribui¢cdo de intervengdo no dominio econdmico incidente sobre a importacao e
a comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico
combustivel.

A lein® 10.336/2001 definiu o contribuinte do novo tributo em seu art. 2°, a saber,
o produtor, o formulador e o importador, pessoa fisica ou juridica, dos combustiveis liquidos

relacionados no art. 3°%°

, estabeleceu no art. 5° as aliquotas especificas a serem cobradas a
depender do tipo de combustivel, e no art. 9° regulou a possibilidade do Poder executivo de
reduzir ou restabelecer, conforme teto do art. 5°, as aliquotas especificas de cada produto.
Apds a Emenda Constitucional n° 42/2003 acrescentou o inciso III ao art.159 e
fixou a porcentagem de vinte e cinco por cento do produto da arrecadagdo da CIDE-

combustivel para os Estados e o Distrito Federal. Dentro do montante destinado ao Estado,

% BRASIL. Lei n® 10.336/2001. Art. 3% A Cide tem como fatos geradores as operagdes, realizadas pelos
contribuintes referidos no art. 22, de importagéo e de comercializagdo no mercado interno de: I — gasolinas e suas
correntes; II - diesel e suas correntes; III — querosene de aviagdo e outros querosenes; IV - 6leos combustiveis
(fuel-oil); V - gas liqiiefeito de petrdleo, inclusive o derivado de gés natural e de nafta; e VI - alcool etilico
combustivel.
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vinte e cinco por cento passou a ser devido aos seus Municipios, o que foi estipulado no § 4°
do mesmo artigo, também acrescentado pela emenda.

A lei n° 10.833/2003 acrescentou um novo contribuinte para CIDE- combustivel
em seu art.22, além de fazer modificagdes nos paragrafos 2°, 3%°e 4°do art. 5°da Lei
n2 10.336/2001, acrescentou o art. 8A na mesma lei, dentre outras alteragoes.

Foi editada, ainda, a lei n° 10.866/2004 que acrescentou os 1°-A e 1°-B a lei
336/2001, regulamentando de forma mais especifica a reparti¢ao e a destinagao do produto da
arrecadagdo. Além de regulamentar a partilha e transferéncia dos recursos entre Estados e
Municipios. A partir da edi¢do dessa lei foi possivel a realiza¢do das transferéncias descritas
pela emenda 42/2003.

Posteriormente, com a edi¢do da Emenda Constitucional n® 44/ 2004 o inciso III
do art. 159 foi alterado novamente de forma a modificar o percentual destinado aos Estados e
o ao Distrito Federal de 25% (vinte e cinco por cento) para 29% (cinte e nove por cento).
Houve, contudo, manutenc¢do do percentual estabelecido pela EC 42/2003 ao acrescentar o §
4°, do mencionado artigo.

Também apresenta relevancia quanto a matéria hora em analise a instrucao
normativa SRF n°® 422, de 17 de maio de 2004 que dispde sobre a incidéncia, apuragdo e
exigéncia da Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico instituida pela Lei
n°® 10.336, de 2001, que trata sobre fato gerador, contribuintes responsaveis, base de célculo,
isengdes, aliquotas, apuragdes pagamentos, dentre outras matérias acerca da CIDE-
combustivel.

Feita essa breve explanacdo acerca da legislagdo mais importante que regula a

CIDE- combustivel, cabe mencionar algumas caracteristicas gerais da mesma.

4.2 Aspectos gerais

E pertinente a analise de alguns elementos da exacdo ora em analise, dentre eles o
fato gerador descrito no art. 3° da lei 10.336/2001 que estabelece que tal figura incidird sobre
as operagdes realizadas pelos contribuintes, de importagdo e de comercializagdo no mercado
interno de gasolinas e suas correntes; diesel e suas correntes; querosene de aviagdo e outros
querosenes; O0leos combustiveis (fuel-oil); géas liquefeito de petrdleo, inclusive o derivado de
gas natural e de nafta; e alcool etilico combustivel.

A base de calculo varia a depender da quantidade de mercadorias, importadas ou
comercializadas no mercado interno, podendo ser expressa nas unidades de medidas

estabelecidas nos Anexos I e II da IN RFB (Receita Federal) n® 422, de 2004. As aliquotas,
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conforme ja mencionado, sdo diferenciadas conforme o produto comercializado e estdo
dispostas no art. 5° da lei 10.336/2001, conforme ja posto na Constituicdo Federal, pela EC n°
33/2001, a possibilidade de sua diferenciacao pelo produto ou uso (art.177, § 4°, 1, a).

Quanto ao critério temporal (pagamento do tributo), a CIDE-combustivel deve ser
paga na data de registro da Declaracdo de Importacdo (DI), no caso de importagdo ou quando
se trata de comercializagdo no mercado interno, até o tltimo dia util da primeira quinzena do
més subsequente ao de ocorréncia do fato gerador, conforme art. 6° da lei 10.336/2001.

Ademais, ha possibilidade de deducdo do valor a ser pago realizado tendo por
base o valor global da CIDE pago nas importacdes realizadas no més. Dessa forma, serd
reduzido do montante da CIDE incidente na comercializacdo, o valor da Cide pago na
importagdo dos produtos e o incidente quando da aquisicdo dos produtos de outro
contribuinte. E considerada a totalidade dos produtos importados e comercializados e nio

separadamente por espécie de tributo.
4.3 Alteracio de aliquota por decreto presidencial e o principio da legalidade

O art. 177, § 4° 1, b da CRFB/88 estabelece a possibilidade de alteracdo da
aliquota da CIDE-combustivel por ato do Poder Executivo, dessa forma, nao lhe ¢ aplicado o
disposto no art. 150, III, b. Este dispositivo trata do principio da legalidade e ndo permite a
cobrancga de tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou.

Pelo principio constitucional tributario da legalidade, nenhum tributo pode ser
instituido ou aumentado sem a edicdo de lei voltada para tanto e visa “garantir a seguranca
nas relagdes do particular (contribuinte) com o Estado (Fisco), as quais devem ser
inteiramente disciplinadas, em lei, que obriga tanto o sujeito passivo como o sujeito ativo da

01 Assim, o principio em analise visa a protecdo dos direitos

relacdo obrigacional tributaria.
fundamentais do sujeito passivo da obrigacao tributaria. O mencionado autor afirma, ainda,
que “no Brasil, como, em geral, nos paises que consagram a divisao de Poderes do Estado, o
principio da legalidade constitui o mais importante limite aos governantes na atividade de
tributacao”, sendo relevante, inclusive, para o respeito e harmonia ao principio federativo.
Acerca do principio da legalidade em sentido estrito, isto ¢, a necessidade de lei

formal para a institui¢do de tributos, Humberto Avila® comenta:

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 33 ed. malheiros editores. 2012, pag32.
62 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.177.
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A reserva constitucional de lei ¢ vinculante para todos os Poderes estatais: ela deve
ser observada tanto para a instituicdo ¢ aumento quanto para a fiscalizacdo e
cobranga de tributos. Isso vale tanto para a instituicdo e aumento de tributos quanto
para o estabelecimento de exoneragdes tributarias. Nesse sentido, é inconstitucional
o imposto sobre circulacdo de mercadorias e prestagdo de servigos instituido por
decreto.

Cabe mencionar que parte da doutrina entende ser inconstitucional a exce¢do ao
principio da legalidade acrescentada ao texto constitucional pela Emenda Constitucional n°

33/2001, dentre esses autores cita-se Roque Antonio Carrazza®:

Inconstitucional, (...) a “excecdao” criada pela Emenda Constitucional 33, de
11.12.2001, no que concerne a contribui¢do de intervengdo no dominio econdomico
relativa as atividades de importagdo ou comercializagdo de petrdleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel. Esta Emenda
Constitucional acrescentou ao art. 177 da Lei Maior um § 4°, “permitindo” que tal
tributo tenha sua aliquota “reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo” (art.
177, § 4°, 1, b). Essa possibilidade de conceder isengdes e de revoga-las fere o
principio da separagdo dos Poderes.

Luciano Amaro® ao abordar o tema comenta que essa excecdo ao principio da
legalidade faz referéncia apenas as mudangas de aliquotas e ndo as bases de calculos das

mesmas:

Mesmo em relacdo aos tributos cujas aliquotas, nas citadas circunstancias, podem
ser alteradas sem lei formal, ¢ preciso sublinhar que sua criacdo depende, em todos
os aspectos, de defini¢do em lei (formal), mesmo quanto as aliquotas. Nao pode a lei
criar o tributo sem lhe precisar a aliquota. Definida esta na lei, juntamente com os
demais aspectos do tipo legal (¢ completado, assim, o quadro de providéncias
reclamadas do legislador para legitimar formalmente o tributo), pode o Executivo,
nos casos excepcionados, alterar a aliquota fixada pela lei.

O mencionado autor aduz, ainda, que ha limites para a modificacdo das aliquotas
da CIDE-combustivel, tendo em vista que a Constituicdo Federal apenas faz referéncia a
redug¢do e ao restabelecimento das aliquotas e nao a majoragdo. Dessa forma, o teto do
aumento seria aquele ja previsto na lei que instituiu a CIDE.

Cumpre acrescentar que as demais excegdes ao principio da legalidade foram
estabelecidas na Constituicdo Federal pelo constituinte origindrio, sdo elas: imposto de
importagdo, imposto de exportagdo, imposto sobre produtos industrializados € o imposto
sobre operacdes de crédito, cambios e seguros, ou relativos a titulos e valores mobilidrios.
Tais impostos podem ter suas aliquotas alteradas pelo Poder Executivo, respeitados os limites

impostos em lei.

63 CARRAZA, Antonio Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. 17 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 334.
o AMARQO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014, p. 177.
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Ha autores que entendem que os principios constitucionais tributarios tratam de

verdadeiras cldusulas pétreas, razdo pela qual ndo podem ser preteridos sequer por emendas

constitucionais, pois seriam direitos fundamentais do contribuinte. Cita-se a opinido de Luiz

Araujo e Vidal Serrano:

(...). Sao regras que limitam o poder de tributar, garantindo, indiretamente, o direito
de propriedade. Por tais mandamentos, ha garantia de que o Estado, através da
tributacdo, ndo podera atuar em determinadas situagdes. Portanto, trata-se de
garantia individual, que deve ser entendida como cldusula pétrea, pois decorréncia
do direito de propriedade.®

Na mesma linha do raciocinio anterior Misabel Derzi®® também afirma pela

impossibilidade de acréscimo de excegdes aos principios constitucionais tributdrios, dentre

eles o da legalidade, mesmo que por emenda constitucional, por se tratarem de garantias

individuais:

Ademais,

A grande massa de imunidades e dos principios consagrados na Constituicdo de
1988, dos quais decorrem limitagdes ao poder de tributar, sdo meras especializagdes
ou explicagdes dos direitos e garantias individuais (legalidade, irretroatividade,
igualdade, generalidade, capacidade economica de contribuir etc.), ou de outros
grandes principios estruturais, como a forma federal de Estado (imunidade reciproca
dos entes publicos estatais). Sao, portanto, imodificdveis por emenda, ou mesmo por
revisdo, ja que fazem parte daquele nicleo de normas irredutivel, a que se refere o
art. 60, §4°, da Constituigao.

ha que se mencionar posicionamentos diversos dos aqui ja

mencionados, como o de Ives Gandra da Silva Martins®’, que em parecer ja afirmou pela

constitucionalidade da excegdo ora abordada, referindo-se ao principio da anterioridade, que

de igual forma foi excepcionado pela Emenda Constitucional n® 33/2001:

A contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico tem carater regulatorio, (...), 0
que vale dizer, s6 se justifica em casos excepcionais, tendo, portanto, como seu
nome determina, a fungfo de “intervir” num mercado de livre concorréncia. O
mesmo carater regulatorio (...) reveste as contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico, razdo pela qual entendo que tal perfil da imposi¢ao levou o constituinte
a dele retirar a protecdo da anterioridade para o contribuinte.

Concluindo esse questionamento presente em seu parecer, Ives Gandra conclui

afirmando que “ndo afeta clausula pétrea o artigo 177, § 4°, 1, “b”, sendo rigorosamente

constitucional”.

® ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. Sio
Paulo: Saraiva, 1998, p. 315.

66 DERZI, Misabel. In BALEEIRO, Aliomar. Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributar. 7. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1999. p. 71.

S MARTINS, Ives Gandra da Silva. Emenda Constitucional n. 33/2001 - Inteligéncia das disposices sobre a
CIDE e 0 ICMS nela incluidos — Parecer. Disponivel em:
<http://www.gandramartins.adv.br/parecer/detalhe/id/PA00696> Acessado em: 07 de maio de 2018.
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Ora, se a possibilidade de alteracdo das aliquotas por decreto diz respeito tdo
somente a sua minoracdo, pois o teto ¢ fixado pela lei que institui a exagdo, a priori ndo se
estaria fugindo da regra da legalidade, que versa sobre a proibi¢do da instituicdo ou aumento
por meio diverso da lei em sentido estrito. Vé-se que a Constituicdo Federal ndo faz referéncia
a diminuicdo das aliquotas pelo Poder Publico ao tratar do principio da legalidade. Ademais,
essa opcao legislativa de possibilitar a reducdo da aliquota por decreto apresenta fungdo
extrafiscal e regulatoria, inerente as contribui¢des de interven¢do no dominio econémico, na
medida em que conferiu ao Poder Executivo maior celeridade na atuagdo no setor petrolifero
que sofre inimeras inconstancias em virtude da oscilagdo do preco do petroleo e da notdria
influéncia das CIDE-combustiveis no preco dos combustiveis, o que prejudica diretamente o
contribuinte da contribui¢ao em analise.

A despeito disso, cumpre informar, que a questdo continua polémica, tendo em
vista que o Supremo Tribunal Federal (STF) ainda ndo se manifestou diretamente sobre tal

dispositivo.
4.4 Possibilidades de institui¢io e destinacio legal da CIDE-combustivel

Ap0s a analise das caracteristicas mais relevantes que envolvem as CIDES e as
CIDE-combustivel, cabe explanar acerca de, talvez, sua caracteristica mais essencial, isto ¢, a
afetacdo constitucional da CIDE-combustivel. Sabe-se que as contribui¢des de intervengao no
dominio economico apresentam destinacdo legal especifica, bem como sdo criadas para
atender a finalidades também especificas. Dessa forma, ao ser instituida, a CIDE-combustivel
deve estar vinculada a finalidade que ensejou sua criagdo.

Diferente dos impostos, a CIDE-combustivel ndo apresenta fatos geradores ja
descritos no texto constitucional, por se tratar de tributo validado pela finalidade, por esse
motivo a destinacdo legal ou afetagdo constitucional apresentam grande importancia para
esses tributos.

Assim, o art. 177 § 4°, inciso II estabelece a opcao legislativa pela vinculagao da
receita arrecadada as seguintes finalidades: a) ao pagamento de subsidios a pregos ou
transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petréleo; b) ao
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas; c) ao
financiamento de programas de infraestrutura de transportes. Tal dispositivo foi repetido na
lei 10.336/01, em seu art. 1°, §1. Verifica-se que a caracteristica da interven¢ao no dominio

econOmico presente na exacgdo estd vinculada as alineas citadas, ou seja, a destinagao dos
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recursos arrecadados as finalidades estabelecidas na lei ¢ essencial para que a contribuigdo
atinja sua finalidade.

Analisando brevemente as finalidades especificas, tem-se:

O art. 177, §4°, 11, “a”, CF, e o art. 1°, §, I da Lei n° 10.336/01, indicam que o
produto da arrecadacdo da CIDE- combustivel deve ser destinado ao pagamento de subsidios
a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petroleo. O legislador entendeu que o citado ambito econOmico apresenta relevancia
suficiente para que parte do montante da CIDE seja destinado ao pagamento de subsidios a
esse setor, isso porque, tais combustiveis sdo de absoluta relevancia ndo sé ao transporte de
pessoas, mas também ao de mercadorias diversas; assim, uma crise nessa esfera pode se
espalhar para diversos outros setores econdmicos, como o agricola que necessita de meios de
transporte para escoar os produtos.

Os art. 177, §4°, 1L, “b”, da CRFB/88 e o art. 1°, §1°, II da Lei n® 10.336/01
determinam a segunda hipotese de afetagdo legal, qual seja, o “financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petroleo ¢ do gas”. O art. 4° da lei 10.632/02%®
apontou que os projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gas que
devem ser realizados com os recursos da CIDE serdo administrados pelo Ministério do Meio
Ambiente, além de delimitar o ambito de abrangéncia. Tais medidas tornam-se necessarias,
tendo em vista a visivel degradacdo do meio ambiente e a necessidade de preservagao para as
futuras geracoes, até porque, conforme o art. 170, IV da CRFB/88, a defesa do meio ambiente
¢ principio norteador da ordem econdmica. Assim, a alinea em analise pretende alcancar a
utilizagdo sustentavel do meio ambiente através da cooperacdo entre o Estado e os
particulares.

Os art. 177, §4°, 11, “c”, da CRFB/88 ¢ art. 1°, §1°, Il da Lei 10.336/01 apontam a

destinagdo dos recursos ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

8 BRASIL. Lei n° 10.632 /2002. Art. 4° Os projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do
gas a serem contemplados com recursos da Cide, conforme estabelece a alinea "b" do inciso II do § 4° do art.
177 da Constituigdo Federal, serdo administrados pelo Ministério do Meio Ambiente e abrangerdo: I — o
monitoramento, controle e fiscalizacdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; II — o
desenvolvimento de planos de contingéncia locais e regionais para situagdes de emergéncia; III — o
desenvolvimento de estudos de avaliagdo e diagndstico e de agdes de educacdo ambiental em areas
ecologicamente sensiveis ou passiveis de impacto ambiental; IV — o apoio ao desenvolvimento de instrumentos
de planejamento e protecdo de unidades de conservacdo costeiras, marinhas e de aguas interiores; V — o fomento
a projetos voltados para a preservacao, revitalizagdo e recuperacdo ambiental em areas degradadas pelas
atividades relacionadas a industria de petroleo e de seus derivados e do gas e seus derivados; VI — o fomento a
projetos voltados & gestdo, preservagdo e recuperacdo das florestas e dos recursos genéticos em dareas de
influéncia de atividades relacionadas a industria de petroleo e de seus derivados e do gas e seus derivados. VII -
o fomento a projetos voltados a producao de biocombustiveis, com foco na redugdo dos poluentes relacionados
com a industria de petroleo, gas natural e seus derivados. (Incluido pela Lei n° 11.097, de 2005).
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Assim, o art. 1° da Lei 10.636/02 criou o “Fundo Nacional de Infraestrutura de Transportes —
FNIT” que ¢ responsavel pelo recebimento e administragdo dos recursos voltados aos

6°® da mesma lei determinam os

programas que visam a infraestrutura de transportes e o art.
objetivos essenciais e diretrizes quando da aplicacdo das receitas da CIDE nos referidos
programas. Essa finalidade especifica apresenta uma tentativa de melhoria da qualidade do

transporte para atender melhor a populacao.
4.5 Jurisprudéncia do STF

E relevante mencionar alguns julgados do Supremo Tribunal Federal que sdo

relevantes ao tema. Vejamos:
4.5.1 Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 2.925

Acerca do tema em questdo, o STF ja se manifestou em sede da agdo direta de
constitucionalidade n°® 2.9257° de 2003, dispondo que “a abertura de crédito suplementar deve
ser destinada as trés finalidades enumeradas no art. 177, §4°, II, alineas “a”, “b” e “c”, da
Carta Federal”.

A ADI n 2.925, com pedido de liminar, foi ajuizada pela Confederagao Nacional

do Transporte (CTN) em face do art.4°, I, “a”, “b”, “c” e “d”’' da Lei 10.640/ 2003 (Lei

% BRASIL. Lei n° 10.336/2001. Art. 6° A aplicacdo dos recursos da Cide nos programas de infra-estrutura de
transportes tera como objetivos essenciais a redugdo do consumo de combustiveis automotivos, o atendimento
mais econdmico da demanda de transporte de pessoas ¢ bens, a seguranca ¢ o conforto dos usudrios, a
diminui¢do do tempo de deslocamento dos usuarios do transporte publico coletivo, a melhoria da qualidade de
vida da populagdo, a reducdo das deseconomias dos centros urbanos e a menor participagdo dos fretes e dos
custos portuarios ¢ de outros terminais na composicdo final dos pregos dos produtos de consumo interno e de
exportacdo.

® PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ORCAMENTARIA.
Mostra-se adequado o controle concentrado de constitucionalidade quando a lei orgamentaria revela contornos
abstratos e autdnomos, em abandono ao campo da eficacia concreta. LEI ORCAMENTARIA -
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO - IMPORTACAO E
COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL
COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO - ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. E
inconstitucional interpretacdo da Lei Orcamentaria n°® 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique
abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a destinagcio do que arrecadado a partir do disposto
no § 4° do artigo 177 da Constituicio Federal, ante a natureza exaustiva das alineas "a'", "b" e "c¢" do
inciso 11 do citado paragrafo.
(ADI 2925, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérddo: Min. MARCO AURELIO, Tribunal
Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ 04-03-2005 PP-00010 EMENT VOL-02182-01 PP-00112 LEXSTF v. 27, n.
316, 2005, p. 52-96)

"' BRASIL. Lei n° 10.640/2003. Art. 4° Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares,
observados os limites e condigdes estabelecidos neste artigo e desde que demonstrada, em anexo especifico do
decreto de abertura, a compatibilidade das alteragdes promovidas na programagdo orcamentaria com a meta de
resultado primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢amentarias 2003, para
suplementagdo de dotacdes consignadas: I - a cada subtitulo, até o limite de dez por cento do respectivo valor,
mediante a utilizacdo de recursos provenientes de: a) anulacdo parcial de dotacdes, limitada a dez por cento do
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Orcamentaria Anual da Unido). Sustentando que a abertura de suplementacdo de créditos
determinada pela lei or¢amentéria ndo poderia abranger os recursos arrecadados pela CIDE-
combustivel, pois contrariaria o art. 177, §4°, I, CRFB/88, que apresentaria rol de destinagdo
taxativo. Pleiteava, ainda, em sede de liminar que o Poder Executivo deixasse de aplicar 10%
(dez por cento), valor previsto na LOA, dos referidos créditos com o que foi arrecadado com
as CIDEs.

Dessa forma, tal artigo permitia que, no limite 10% em cada subtitulo, os recursos
arrecadados com a CIDE-combustivel poderiam ser aplicados na ‘“anulagdo parcial de
dotagdes”, “reserva de contingéncia, inclusive de fundos e de o6rgdos e entidades das
Administragdes direta e indireta” e “excesso de arrecadacdo de receitas diretamente
arrecadadas, desde que para alocacao nos mesmos subtitulos em que os recursos dessas fontes
foram originalmente programados”. Argumentava a autora que esse quadro ensejava desvio
das finalidades previstas constitucionalmente, o que dava ensejo a inconstitucionalidade do
dispositivo.

Preliminarmente, a Relatora Ministra Ellen Gracie defendeu pelo nao
conhecimento da ADI, por sustentar que a lei orcamentaria ndo ¢ dotada dos critérios de
abstracdo e generalidade necessarios para a andlise concentrada de inconstitucionalidade
inerente as ADIs, afirmou, ainda, que as normas concretas da lei orcamentaria possibilitariam
a modificagdo do orgamento pelo Executivo, durante o exercicio. Abrindo divergéncia, o
Ministro Marco Aurélio apontou ser necessaria a analise do mérito da ADI, pois uma lei
orcamentaria estava conflitando com a Constitui¢ao Federal. Por fim, a a¢ao foi conhecida.

Vale mencionar que, até esse momento, o STF ndo conhecia de ADI contra lei
or¢amentaria, o que demonstrou mudanga de posicionamento da suprema corte.

Quando da analise de mérito, a Relatora Ministra argumentou pela improcedéncia
do pedido, citando o art.8°, paragrafo unico, da Lei de Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) que dispde que “os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que
em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”.

Assim, se as importancias de reserva de contingéncia e de excesso de arrecadagdo

dos recursos da CIDE-combustiveis respeitarem as finalidades constitucionais a elas atreladas,

valor do subtitulo objeto da anulagdo, ressalvado o disposto no § 2° deste artigo; b) reserva de contingéncia,
inclusive de fundos e de o6rgdos e entidades das Administracdes direta e indireta, observado o disposto no
paragrafo inico do art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, e no § 6° deste artigo; c) excesso de arrecadagdo de
receitas diretamente arrecadadas, desde que para alocagdo nos mesmos subtitulos em que os recursos dessas
fontes foram originalmente programados, observado o disposto no pardgrafo Gnico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal; e d) até dez por cento do excesso de arrecadagao;
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poderao ser utilizadas através da abertura de créditos suplementares, com a devida autorizagao
especifica nesse sentido, e se houver lei apontando que os recursos da exagdo somente serdo
destinados as finalidades proprias, nao restando configurada violagdo ao art. 177, §4°, II, da
CRFB/88. Dessa forma, a analise quanto ao desvio das receitas deveria ser realizada no caso
concreto. Concluiu afirmando que o “instrumento orgamentario (...) ndo ¢ incompativel com
as finalidades constitucionais da espécie tributaria contribuigao™’.

Ja o Ministro Marco Aurélio apontou a inconstitucionalidade da lei orcamentaria,
pois dispds sobre a utilizagdo dos recursos como créditos suplementares, enquanto o rol da
destinagdo das CIDE-combustiveis ¢ exaustivo. Na mesma linha, o Ministro Cezar Peluso
votou pela ndo manutencdo de interpretacdo que o Governo possa se utilizar para deixar de
cumprir a Constitui¢do Federal, afirma ainda que a aplicacdo do limite ao teto de 10% ¢
inconstitucional, pois este deve ser aplicado dentre as trés hipdteses constitucionais. Finalizou
afirmando ndo vincular ou amarrar o Governo quanto aos seus gastos, porém, este nao pode se
utilizar dos recursos das CIDE-combustiveis da forma como pretende através da lei
orcamentaria.

Por fim, “o Tribunal, por maioria, julgou procedente, em parte, a acdo para dar
interpretacdo conforme a Constitui¢do, no sentido de que a abertura de crédito suplementar
deve ser destinada as trés finalidades enumeradas no artigo 177, §4°, inciso Il, alineas “a”, “b”
e “c”, da Carta Federal””.

Cumpre informar, que a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade apresenta efeito
vinculante quanto aos 6rgaos do Poder Judiciario e a Administragdo Publica federal, estadual

e municipal (art. 28, paragrafo tnico, da lei 9.868/99)"*.
4.5.2 Desvinculacio das Receitas da Unido (DRU) e 0 art.76 do ADCT

A Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) foi incluida no Ato das

Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) pela Emenda Constitucional n°® 27/2000,

A¢io Direta de Inconstitucionalidade 2.925. Distrito  Federal. ~ 2003. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953>. Acessado em 10 de maio de
2018.

7 Agdo Direta de Inconstitucionalidade 2.925. Distrito Federal. 2003. op. Cit.

" BRASIL. Lei 9.868/99. Art. 28. Dentro do prazo de dez dias ap6s o transito em julgado da decisdo, o Supremo
Tribunal Federal fard publicar em se¢do especial do Diario da Justica e do Diario Oficial da Unido a parte
dispositiva do acorddo. Paragrafo unico. A declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade,
inclusive a interpretagdo conforme a Constituicao e a declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem redugdo de
texto, tém eficacia contra todos e efeito vinculante em relagao aos 6rgdos do Poder Judiciario e 8 Administragdo
Publica federal, estadual e municipal.
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através da inclusdo do art. 76”>. A DRU ¢ utilizada pelo Governo para organiza¢io de
compras e controle da inflagdo, esse mecanismo permite a utilizacdo de parte do or¢gamento
em despesas que o Governo considerar relevantes. Tal artigo permite a desvinculacdo de 30%
(trinta por cento) do valor da arrecadacdo das contribuicdes de intervengdo no dominio
econdmico a finalidades distintas das quais foram instruidas.

Sobre o tema é importante mencionar o Recurso Extraordinario n® 566.007"°, em
sede de Mandado de Seguranga em que se argumentava pela inconstitucionalidade do art. 76,
do ADCT, onde foi concedida Repercussao Geral, e julgado no sentido de que ha “auséncia
de correlagdo entre a alegada inconstitucionalidade da DRU e o direito a desoneragdo
tributaria proporcional a desvincula¢ao™.

Em resumo, o STF julgou o recurso extraordinario afirmando que a questdo
principal ndo era a constitucionalidade do art. 76, do ADCT, mas sim, se o valor desviado

pode ser desvinculado ou devolvido ao contribuinte. Assim, foi decidido que:

Nao ¢ possivel concluir que, eventual inconstitucionalidade da desvinculacdo parcial
da receita das contribui¢des sociais, teria como consequéncia a devolucdo ao
contribuinte do montante correspondente ao percentual desvinculado, pois a
tributacdo ndo seria inconstitucional ou ilegal, unica hipodtese autorizadora da
repeticdo do indébito tributario ou o reconhecimento de inexisténcia de relagdo
juridico-tributaria. 3. Nao tem legitimidade para a causa o contribuinte que pleiteia
judicialmente a restituicdo ou o ndo recolhimento proporcional a desvinculag@o das
receitas de contribuigdes sociais instituida pelo art. 76 do ADCT, tanto em sua
forma origindria quanto na forma das alteragdes promovidas pelas Emendas
Constitucionais n. 27/2000, 42/2003, 56/2007, 59/2009 e 68/2011.

Por conseguinte, a partir desse julgamento, ¢ permitida a desvinculagdo de 30%
do valor dos recursos arrecadados com as CIDE-combustiveis a finalidades distintas das
estabelecidas no art. 177, §4° II, da CRFB/88, que se trata de rol taxativo, conforme ja
decidido no julgamento da ADI n°® 2.925, o que demonstra flagrante afronta ao texto
constitucional.

Apesar de ndo adentrar no mérito da constitucionalidade do art. 76, do ADCT,
permitir a desvinculacdo de receitas sem possibilidade de desvinculacdo ou retorno do

montante pago ao contribuinte, significa ceifar do texto constitucional sua efetividade pratica,

” Redagdo atual dada pela Emenda Constitucional n® 93/2016: BRASIL. Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta
por cento) da arrecadacdo da Unido relativa as contribuig¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do
Regime Geral da Previdéncia Social, as contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico ¢ as taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data.

® STF. RECURSO EXTRAORDINARIO: RE 566007, Relatora: Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno,
julgado em 13/11/2014, Acoérdao eletronico Dje-028, divulg. 10-02-2015, public 11-02-2015. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7719221> Acessado em: em 10 de maio
de 2018.
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resultando em aparente desrespeito a Constituicdo Federal que ¢ a Lei Maior de nosso

ordenamento juridico.
4.5.3 Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.628

A ADI 5.628" foi ajuizada pelo Governador do Acre e pde em cheque a
constitucionalidade do art. 1-A da Lei federal n® 10.336/2001, com redagdao dada pela Lei
10.866/2004. Assim, versa sobre a inconstitucionalidade da expressdo “parcela desvinculada
nos termos do art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias”, que vao de
encontro com os artigos 159, inciso IIl e § 4°, 160 e 177, § 4°, da CRFB/88, foi alegado que
reparti¢ao dos recursos obtidos com as CIDE-Combustiveis ndo pode ser minorada da forma
apontada no art. 76 do ADCT. Conforme a agdo, a atual letra do art.76 do ADCT, ao invés de
entregar 29% da receita auferida com a CIDE, a Unido apenas estaria dispondo aos Estados e
ao Distrito Federal de 20,3%, o que demonstraria afronta ao federalismo cooperativo
apontado na Constituicdo Federal.

No dia 19 de dezembro de 2016 foi deferida a medida cautelar:

(...) para suspender, até o julgamento definitivo da presente acdo direta, a eficacia da
parte final do art. 1°-A da Lei 10.336/01, na redagdo conferida pela Lei 10.866/04,
no que determina a dedugdo da “parcela desvinculada nos termos do art. 76 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias” do montante a ser repartido com
Estados e Distrito Federal na forma do art. 159, III, da CF.

Afirma, ainda, o relator que ndo héa problematica quanto ha interpretacdo do art.
76, do ADCT, que se coaduna, a priori, com a regra do art. 159, I1I, da CRFB/88. Contudo, ao
determinar “a deducdo das parcelas referentes a DRU do montante a ser repartido com
Estados e Distrito Federal, o comando veiculado na parte final do art. 1°-A da Lei 10.336/01

incorre em aparente contraste com o art. 159, IIl, da CF”.

4.6 Tredestinaciao das CIDE-combustiveis

Retomando brevemente, ja foi mencionado que a finalidade da CIDE-
combustivel "se apresenta como fato gerador acessério do tributo, inserido na respectiva
hipétese de incidéncia, e, portanto, dele inseparavel"”® Ademais, é notorio o carater

interventivo das CIDE- combustiveis no sentido de controlar as inconstancias do setor

7 A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 5.628. Distrito Federal. 2016. Disponivel em:

<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5097864> Acessado em: em 10 de maio de 2018.

8 DOMINGUES, José Marcos; MOREIRA, Clara Gomes. Contribuicao de intervencao no dominio
econémico combustiveis. Afetacio constitucional da receita. Contingenciamento e tredestinacdo. Revista
de direito internacional economico e tributério. Brasilia, v. 4, n. 2, p. 219 - 236, dez. 2009, p. 225.
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econdmico provenientes de crises no setor petrolifero, o que se depreendeu da analise das
finalidades especificas no topico atinente ao assunto. Essa interferéncia no ambito econdmico
demonstra a funcao social do tributo em analise e como tal, deve ser respeitada. Por esses
motivos, ¢ vedada a destinacdo da receita arrecadada com as CIDE-combustiveis para outros
fins.

A titulo de esclarecimento essa “destinagdo desconforme com o plano

7 também é chamada de tredestinac3o.

inicialmente previsto

Sabe-se que mesmo a utilizagdo de parte dos recursos utilizados com as CIDE-
combustiveis seja empregado com despesas extras, ndo previstas no orgcamento ou que com
fundo insuficiente para tanto, essa utilizacdo deve ser feita com maior rigidez, pois o Governo
nao pode dispor da forma que bem lhe aprouver, desrespeitando os limites constitucionais,
pois mesmo a reafetacdo do excesso deve ser condicionada as finalidades impostas na
CRFB/8S.

O STF ja se pronunciou nesse sentido na citada ADI 2.925. Humberto Avila
comenta, ainda:

E justamente porque a adequagdo deve ser verificada no momento da edigdo da lei,
para a maioria dos casos e em nivel abstrato, que a constatagdo prévia e abstrata, de
um desvio de destinagdo compromete sua fungdo de meio para promover
finalidades. Esse comprometimento (...) pode ser verificado na propria lei que
instituiu a contribui¢@o ou noutra lei que regule, em carater abstrato e com pretensao
de permanéncia, o destino da arrecadacio.®

Assim, por ser tributo validado pela finalidade, ¢ relevante a ateng@o ao destino da
arrecadagdo, pois este esta atrelado a funcdo social da CIDE-combustivel, com bem aduz

Luciano Amaro®':

(...) Ou seja, nem se pode ignorar a destinagdo (como se se tratasse, sempre € apenas
de uma questdo meramente financeira), nem se pode cercar o direito tributario com
fronteiras tao estreitas que ndo permitam indagar do destino do tributo nos casos em
que esse destino condiciona o proprio exercicio da competéncia tributaria.

Com isso, os tributos ndo existem simplesmente para atingir seu viés
arrecadatdrio, pois essa figura, independente da espécie, apresenta de igual modo viés social,
na medida em que a tributagdo ocorre para arrecadar receita para que o Estado possa cumprir
suas fungdes basicas. Além de tratar de Estado Democratico de Direito e de ser um Estado

social, que visa a atencdo a politicas publicas, e programas sociais. No que pertine a CIDE-

 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 21. ed. revista, ampliada e
atualizada até 31/12/2008. Rio de Janeiro: Editora Lumen Iuris, 2009, p.841.

80 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 5. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p.75.

81 AMARO, Luciano. Conceito e classificacdo dos tributos. In Revista de Direito Tributario. N. 55. Sdo Paulo,
1991. p. 285.
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combustivel, é notoria sua preocupacdo com politicas ambientais, voltadas, por 6bvio, a
protecdo do meio ambiente, conforme se depreende do proprio texto constitucional e da
procura da melhoria da infraestrutura de transportes. Ambas as finalidades citadas sao
voltadas, em graus diferentes, a qualidade de vida das pessoas, 0 que demonstra a fungao
social da contribuicao.

Pelo exposto, quando ocorre desvio de verbas para consecu¢do de finalidades
diversas, por conseguinte, as fun¢des que, a priori, deveriam ser alcancadas pela contribui¢dao
sdo preteridas em detrimento de outras ndo atreladas aos objetivos do tributo. Isso ocasiona
desrespeito a func¢do social do tributo.

A titulo de comparacdo, menciona-se a tredestinacdo em Direito Administrativo
que ocorre na desapropriagdo. A desapropriacao de um imovel particular pela Administragao
Publica encontra embasamento no art. 5°, XXIV da CRFB/88 e ocorre quando, por motivos de
interesse publico, necessidade publica ou interesse social, o Poder Publico expropria o imovel
de um particular em prol do bem comum, com pagamento de indenizagdo. Pode ocorrer,
entretanto, que o imovel seja desapropriado € nao seja destinado a finalidade que justificou a
expropriagado, caracterizando a tredestinagao.

Assim, vé-se que a tredestinacdo na desapropriagdo encontra semelhanga com a
tredestinagdo que ocorre com as CIDE-combustiveis, principal objeto de andlise do presente
trabalho, na medida em que a finalidade inicial que deveria ser buscada pelo Poder Publico ¢
desatendida. No caso do Direito Administrativo € possibilitada a retrocessdo, ou seja, o
desapropriado pode exigir de volta o imével tomado que ndo estd atendendo as finalidades
estabelecidas. No Direito Tributario, porém, essa possiblidade nio existe, na medida em que
nos casos de desvio da exagdo ndo ha possibilidade de devolugdo do montante desviado ao
contribuinte.

Isso demonstra um ponto de mudanga que deve ocorrer quanto a tredestinacao da
CIDE-combustivel e das contribui¢cdes sociais para que sobrevenha a possibilidade de
devolugdo do que foi pago pelo contribuinte em prol de determinada finalidade e, ao final, ndo
foi cumprida pelo Poder Publico. Portanto, se existe essa possibilidade no Direito
Administrativo, o Direito Tributario necessita se adequar e promover essa devolucdo como

forma de incentivar a correta destina¢ao dos recursos da exacao.
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4.6.1 Tipos de desvio

ApoOs a decisao em sede do Recurso Extraordinario n°® 566.007, que tornou
possivel a desvinculacdo de 30% do montante arrecadado com as contribuicdes de
interven¢do no dominio econdmico a finalidades ndo constitucionalmente previstas, através da
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU). O desvio do mencionado percentual passou a
ser aceito sem que a CIDE em si se tornasse inconstitucional. Sobre o tema, cita-se o

posicionamento de Humberto Avila:

(...) a destinagdo deve ser estabelecida em lei. O desvio concreto e posterior da
destinacdo, a rigor, ndo diz respeito a validade do tributo, mas ao cumprimento de
normas administrativas e financeiras. Se houver, ainda que parcial, ndo ha
comprometimento com a validade do tributo, mas responsabilidade por ma gestdo de
recursos.

Nesse panorama cabe mencionar algumas formas possiveis de tredestinacdo, a
titulo de esclarecimento.

Uma das hipoteses de tredestinacdo ¢ a realizada através de Lei Orgamentaria,
conforme ja se explanou, no julgamento da ADI 2.925 foi afastada interpretacdo que
permitisse o desvio de recursos arrecadados com as CIDE- combustiveis em finalidades
distintas das enumeradas taxativamente no art. artigo 177, §4°, inciso I, alineas “a”, “b” e
“c”.

Também se mencionam os desvios continuados realizados pela Administragdo
Publica. Conforme j4 mencionado, por serem tributos finalisticos, a priori quando atingida a
finalidade pretendida esvai-se a necessidade de continuar a cobranga do tributo, visto que os
meios tornaram-se inadequados ao fim. Assim, nos casos em que o Governo desvia o0s
recursos, advém a possiblidade de responsabilizagdo dos agentes publicos. Os desvios
continuos, contudo, retiram a razdo de ser da contribuicdo de intervencdo no dominio
econOmico e igualam tais figuras aos impostos com fung¢do fiscal, tributos matérias, que
apresentam fung¢do meramente arrecadatdrias. A mera responsabilizacdo dos agentes
envolvidos mostra-se insuficiente, nesses casos reiterados, pois o desvio ocorrido retira a
finalidade da contribui¢do, que teve suas diretrizes determinadas pela Constituicao Federal.

Outro exemplo, ja abordado, consiste na desvinculagdo de receitas das
contribuig¢des, o que ocorreu, por exemplo, com a criacdo da Desvinculacao das Receitas da
Unido (DRU) acrescentada ao ADCT pela Emenda Constitucional n® 27/2000 em seu art. 76.
Dessa forma, o desvio do excesso ¢ aplicado a finalidades diversas da intervencdo no dominio

econdmico que ela foi criada para equilibrar, o que implica, novamente na utilizagdo das
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contribuicdes como se impostos fossem, o que contraria a caracteristica essencial das
contribuigdes como tributos finalisticos. Assim, percebe-se clara divergéncia entre as
caracteristicas constitucionais atribuidas as contribuicdes e a desvinculagdo de receitas
instituida pela DRU, por exemplo, contrariando, inclusive, limitagdo ao poder de tributar.

Com intuito de embasar o que foi até entdo exposto, cabe citar alguns dados
acerca do tema. Segundo analise mensal divulgada no site da Fazenda Nacional®’, a
arrecadacgdo de receita com as CIDE-combustiveis em dezembro de 2017 foi de 448 milhdes
de reais e em janeiro de 2018 foi de 445 milhoes de reais.

Ja no sitio do Tesouro Nacional®, encontra-se planilha denominada “Receitas de
Contribuigdes - 1994 a 2017, na qual consta que a arrecadacdo no més de janeiro de 2018 foi
de 361.937.961,92 de reais e no més de fevereiro correspondeu a 413.926.881,17 de reais.

Assim, percebe-se que a arrecadacdo com as CIDE-combustiveis apresenta
volume elevado, porém as finalidades que esse montante deveria atender ndo estdo sendo
priorizadas e sequer cumpridas em sua totalidade. Para ratificar essa afirmacao, cita-se dados
divulgados no boletim estatistico da Confederagao Nacional do Transporte (CTN), referente
ao primeiro més do ano de 2018, que informou que dos 1.735.411 quilometros que compdem
a malha rodovidria brasileira, apenas 213.591 quildometros daquelas sdo pavimentadas.

Por conseguinte, percebe-se que a melhoria da infraestrutura de transporte, bem
como a realizagdo de projetos ambientais eficazes, ndo sdo atendidas, pois sdo constantes as
alegacdes do Governo pela falta de verba para tanto, apesar do consideravel volume de
arrecadagdo com esse tributo.

Por fim, cumpre mencionar a dificuldade em agregar dados acerca da quantidade
de arrecadacgdo de tributos e acerca da distribuicao desses valores para pesquisa. Conforme se
nota pelos valores citados, estes apresentam divergéncia entre os sitios mencionados, o que
demonstra a dificuldade de analisé-los. Além de que no sitio do Tesouro Nacional foi preciso
somar os valores referentes a cada base de calculo para resultar em um valor final. Enquanto,
na verdade, essas informagdes deveriam estar presentes de forma clara e acessivel a toda a
populagdo em atengdo ao principio da transparéncia, no caso, quanto a arrecadacao de tributos
e aos gastos publicos. Isso demonstra, ademais, que a tese defendida por Misabel Derzi, no

inicio dos anos 1990, quanto a uma “parafiscalidade obrigatoria” aplicada as contribuicdes

82 Pesquisa realizada no sitio da Receita Federal. Disponivel em:

<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2018/janeiro2018/analise-mensal-jan-2018.pdf> Acessado em: 15 de maio de 2018.

%3 Pesquisa realizada no sitio do Tesouro Nacional. Disponivel em: < http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/series-
historicas> Acessado em: 15 de maio de 2018.
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para custeio da seguridade social, poderia abranger as demais contribui¢des sociais, pois sua
utilizagdo facilitaria o controle da tredestinacdo, bem como evitaria sua pratica. A tese,
contudo, nao prevaleceu na jurisprudéncia.

Ainda quanto ao principio da transparéncia, este ¢ inerente ao Estado Democratico
de Direito e essencial a concretizagdo da democracia ¢ da cidadania de forma efetiva.
Contudo, o que se nota ¢ o desinteresse do Governo em divulgar esses dados de forma
acessivel e clara, para que a populagdao ndo tenha facil acesso as informagdes ou mesmo para
evitar fiscaliza¢des futuras.

Essa conjuntura dificulta a fiscalizagdo dos wvalores arrecadados com as
contribui¢cdes sociais, bem como se estdo sendo destinadas as finalidades constitucionais.

Além do total do valor desviado pelo Governo, se condiz ou ndo com o teto legal.

4.7 Decreto n° 9.101/2017 e aumento da arrecadac¢ao

Visando a elevagdo da arrecadacdo e o cumprimento da meta fiscal, o Governo
optou pelo aumento das aliquotas das PIS/ COFINS sobre combustiveis, o que foi
concretizado pela institui¢do do Decreto n® 9.101/2017. Foi publicada Nota oficial conjunta,
divulgada pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, no dia vinte de julho de 2017,
informando que o aumento geraria um adicional de R$ 10,4 bilhdes™.

As CIDE-combustiveis ¢ as contribui¢des sociais PIS/ COFINS incidentes sobre
combustiveis sdo tributos distintos, nota-se, ademais, que o governo optou pelo aumento das
aliquotas da PIS/COFINS, pois o objetivo maior consistia em tentar reequilibrar as contas
publicas através do aumento da arrecadagdo. Além de que, ao contrario das CIDE-
combustiveis que devem ter 29% do montante arrecadado repartido com aos Estados, as PIS/
COFINS ndo apresentam essa obrigatoriedade de divisdo, de modo que toda receita
arrecadada ¢ utilizada pela Unido, caracteristica essencial nesse caso, pois o objetivo maior €
o cumprimento da meta fiscal.

Essa op¢ao do Executivo refor¢a a tese de que no cendrio econdomico e politico
atual ¢ preferivel a cobranga de tributos que apresentam, sobretudo, o viés arrecadatorio
acentuado. Além disso, a utilizagdo de contribuicdo, que estd inserida no ambito de
competéncia da Unido; com excegdo da CIDE-combustivel que apresenta dispositivo expresso
ordenando a reparticdo de receitas entre os demais entes; demonstra a preferéncia pela exagao,

pois ndo ¢ necessaria a mencionada reparticdo, na medida em que toda a receita arrecadada

% Informagio retirada do sitio da Fazenda Nacional. Disponivel em:
<http://www.fazenda.gov.br/noticias/2017/julho/nota-oficial-20-07-2017> Acessado em: 15 de maio de 2018.



61

pertence a Unido, além de ser de mais fécil institui¢do, por ndo ser um tributo baseado na
materialidade dos fatores geradores (como os impostos), mas sim, com qualificagdo finalistica

acentuada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, a tredestinagdo das CIDE-combustiveis se mostra um relevante
ponto de analise, posto que apesar de ter sido instituida hé anos, o desvio continua sendo uma
realidade em nosso ordenamento juridico.

Diante da analise dos dispositivos citados, da doutrina e jurisprudéncia pertinente
ao tema, € notdrio que o constituinte derivado optou por conferir umas das caracteristicas
mais essenciais das contribui¢des sociais as CIDE-combustiveis, isto é, a necessidade de
validacdo finalistica para a sua instituicdo. Para tanto, a propria Constituicdo Federal
apresentou um rol exaustivo, presente art. 177, §4°, 1l, alineas “a”, “b” e “c”, enumerando as
hipdteses em que a receita proveniente da exag¢do poderia ser empregada, de forma a esgotar
as possiblidades. Cumpre refor¢car que ndo era imprescindivel que o legislador apresentasse
essas hipoteses, pois seria incumbéncia da lei instituidora, entretanto, optou por fazé-lo como
forma de reforcar o carater finalistico da contribui¢c@o e sua taxatividade. A lei instituidora da
exacdo (lei n® 10.336/2001), por sua vez, repetiu o rol ja determinado na CRFB/88, em seu
art. 1°, § 1°

A ADI n° 2.925 de 2003, analisada no topico pertinente, trata-se de decisdo de
absoluta relevancia, pois o STF realizou interpretacdo conforme a Constituicdo Federal
afirmando pela taxatividade do art. 177, §4°, II e suas alineas. A despeito da citada decisao
com efeito vinculante, a DRU autorizou a desvinculagdo de 30% do valor arrecadado com as
contribui¢cdes de interven¢do no dominio econdmico, inclusive a CIDE-combustivel, para
serem utilizados em outras finalidades.

Conforme posicionamento do STF sobre a DRU, também analisado no presente
trabalho, independente de o artigo 76 do ADCT, que versa acerca da DRU, ser
inconstitucional ou ndo e mesmo que haja a tredestinagao da CIDE, nao haveria devolugao do
montante desviado. Autorizar essa desvinculacdo de receitas, por si s6 demonstra flagrante
desrespeito a CRFB/88. Ademais disso, nos casos de desvio, o que poderia ocorrer seria a
responsabilizacdo dos envolvidos, mas ndo a devolug¢do ao contribuinte ou a realocagdo dos
valores.

Essa decisao retira a aplicabilidade pratica do art. 177, §4°, II da CRFB/88, bem
como tende a desvirtuar umas das principais caracteristicas das contribui¢des sociais, qual
seja, sua validacdo finalistica e as aproxima dos impostos que s3o 0s principais tributos

voltados a arrecadacdo de recursos ao Estado. Por 6bvio, os impostos sdo de absoluta
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relevancia para a manutencgdo estatal, bem como os tributos em geral, conforme as ligdoes de

Hugo de Brito Machado®’:

A tributacdo é, sem sombra de duvida, o instrumento de que se tem valido a
economia capitalista para sobreviver. Sem ele ndo poderia o Estado realizar seus fins
sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a atividade econdmica. O tributo ¢

inegavelmente a grande e talvez tinica arma contra a estatizacdo da economia.

Porém, cada tributo apresenta uma fung¢do que em maior ou menor grau pode ser
fiscal ou extrafiscal e as CIDE-combustiveis apresentam dominancia da funcao extrafiscal, ou
seja, ndo visam a mera arrecadagcdo de verba aos cofres publicos, mas a interferéncia em
determinado setor econdmico que se encontra desequilibrado, no caso das CIDE-combustiveis
o controle do setor petrolifero e as inconstancias que esse setor traz aos demais setores
econdmicos.

Por conseguinte, o desvio desses recursos relativiza a fun¢do extrafiscal das
CIDE-combustiveis e as aproxima aos impostos que apresentam fung¢do fiscal em grau mais
elevado.

Ademais, conforme citado, o montante arrecadado com as CIDE-combustiveis €
vultoso, porém, as finalidades pretendidas com sua instituicdo ndo estdo sendo atendidas, por
conta dos constantes desvios dos valores a outros gastos.

Por fim, mesmo que a sociedade cobre a devolucdo do montante da CIDE-
combustivel desviado, a devolucao nao ¢ possivel, pois o STF ja se posicionou pela negativa
de tal pretensdo, entdo mesmo que haja movimentagdo nesse sentido os recursos niao serao
devolvidos ao contribuinte, nem realocados as finalidades constitucionais.

Por conseguinte, a forma mais efetiva de evitar a tredestinagdo ¢ a cobranca, pelo
contribuinte, da regular criagcdo e instituicdo das CIDE-combustiveis através das leis
or¢amentarias e a destinagdo descrita na mesma, pois a ma aplicagdo posterior dos valores nao

ocasionard a responsabilidade de devolucdo ou realocagdo do que foi desviado.

& MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.24.
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