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Resumo: A Contribui¢io de Intervencao no Dominio Economico - CIDE, tem natureza tributatia controversa no
Cédigo Tributario Nacional. Entretanto, o artigo 149, da Constituicio Federal de 1988, consolida essas contribuicoes
como sendo prestagdes pecunidrias, compulsorias e regulatorias, portanto, um tributo. O presente trabalho tem por
escopo abordar a CIDE-combustiveis quanto a sua afetacio, tredestinagio, reducio da aliquota e impactos econodmicos,
como os decorrentes do caso da paralizacio do setor de transpotte rodoviario em todo pafs em maio de 2018. Justifica-
se a escolha do tema por ser atual e de relevancia ante a necessidade de uma solugio efetiva para o caso em tela. Para
auferir o que foi exposto, utilizar-se-4 a metodologia hipotético-dedutiva, sendo a coleta dos dados realizada em
bibliografias pertinentes a tematica. Levanta-se a hipétese de que a reducio da aliquota da CIDE-combustiveis gera
impactos econdmicos em razao de estar sendo utilizada como meio arrecadatorio, contrariando sua destinacio especifica
e carater de excepcionalidade, por meio da Desvinculacio de Receitas da Unido — DRU. Concluiu-se que as CIDES tém
servido para cobtir despesas orcamentérias otiundas do desequilibrio financeiro dos governos em exercicio desde 1994,
quando foi instituida a DRU.
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Abstract: The Contribution of Intervention in the Economic Domain - CIDE, has controversial tax nature in the
National Tax Code. However, Atticle 149 of the Federal Constitution of 1988 consolidates these contributions as
pecuniary, compulsory and regulatory benefits, therefore a tribute. The purpose of this paper is to address CIDE-fuels in
terms of their affectation, taxation, reduction of the tax rate and economic impacts, such as those caused by the paralysis
of the road transpott sector in every country in May 2018. The choice is justified of the theme for being current and of
relevance to the need for an effective solution to the case on screen. In order to obtain what has been exposed, the
hypothetical-deductive methodology will be used, and the data collection will be done in bibliographies pertinent to the
theme. The hypothesis arises that the reduction of the CIDE-fuel rate generates economic impacts because it is being
used as a collection medium, contrary to its specific destination and character of exceptionality, through the Unbounding
of Union Revenues - DRU. It was concluded that the CIDES have served to cover budgetary expenditures arising from
the financial imbalance of the governments in office since 1994, when the DRU was established..
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1 INTRODUCAO

A Contribui¢ao de Intervencao no dominio econémico — CIDE ¢ espécie de tributo
pelo qual o Estado visa corrigir desequilibrios econémicos no mercado preservando-se a livre
concorréncia. Essa contribuicdo passou a incidir sobre os combustiveis a partir da Emenda
Constitucional n. 33/2001, com a finalidade principal de custear investimentos em infraestrutura
de transportes.

As CIDEs, como a combustiveis, apesar de controversas dentro do Cédigo Tributario
Nacional - CTN, em relacao a sua natureza tributaria, consolidou-se na Constituicao de 1988, no
Capitulo I do Sistema Tributario Nacional, com o artigo 149, o entendimento de que tais
contribui¢des sao prestacdes pecuniarias compulsorias, regulatorias e, portanto, sim um tributo.

A CIDE-combustiveis foi instituida pela Lei 10.336, de 19 de dezembro de 2001, e
regulamentada pela Lei 10.636, de 30 de dezembro de 2002. Sendo referenciada e admitida como
intervencionista, por meio do fundamento dado no artigo 149 da Constitui¢ao Federal, advindo da
funcao que o Estado de Direito se reveste com o direito de intervir na economia para corrigir falhas
no mercado econdmico ou, em situacao especifica, que exijam manifestagao da Unido.

Com a projetagio da CIDE-Combustiveis dentro do mercado economico, tendo
caracteristicas de tributo, o Estado se harmoniza com o sistema tributario nacional, podendo dessa
forma intervir no dominio economico. A aliquota das CIDES pode variar perante a circunstancia
que faz necessaria a intervenc¢ao estatal na economia, sendo a mesma de carater regulatério. Com
afetacdo propria, ou seja, finalidade especifica, a elas vinculadas através de Lei Ordinaria, porém
ocorrendo a tredestinacdo dos recursos levantados, através de Lei Orcamentaria.

A ocorréncia de constantes aumentos nos precos dos combustiveis, no primeiro
trimestre de 2018, provocou elevacio no custo dos transportes rodoviarios, levando os
trabalhadores do setor a uma paralizagao que causou complicagdes na movimentagao de produtos
para abastecimento do pafs. Frente a essa situagao, o Estado utilizou de seu poder de livre
manipulacao da CIDE-combustivel, reduzindo sua aliquota sobre o diesel, para dar uma alternativa
paliativa ao problema, porém, nio efetiva.

O presente estudo tem por escopo esclarecer a afetagao constitucional, a tredestinagao
da finalidade da CIDE-combustiveis, bem como os impactos econoémicos gerados pela reducio da

aliquota, tendo em vista que a contribuicao, embora seja de carater excepcional, vem sendo
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arrecadada com o intuito de cobrir despesas or¢amentarias, por meio da Desvinculacao das Receitas
da Unido — DRU.

Para aferir o que foi exposto, adota-se a metodologia hipotético-dedutiva e analise
qualitativa dos dados colhidos em bibliografias pertinentes a tematica. O estudo hora proposto,
divide-se em quatro itens: o primeiro possui carater conceitual acerca da CIDE-combustiveis e suas
caracteristicas; o segundo abrange a afeta¢ao constitucional da CIDE-Combustiveis, pois a mesma
tem carater finalistico; o terceiro estuda a tredestinagao e contingenciamento dessa finalidade; o
quarto aborda os impactos economicos resultantes da reducao da aliquota da CIDE-combustiveis
para o or¢amento publico brasileiro.

A utilizagdo da contribuicio de intervencio no dominio econdomico, de carater
excepcional, como complemento para o or¢amento publico por meio de DRU, em face do
crescimento das despesas, pode ser considerada correta, nos moldes como vem sendo feita?
Considerando que a CIDE ¢ um tributo extrafiscal, a diminui¢do em sua arrecadagao pode gerar
impactos econémicos?

A redugao da contribui¢ao sobre o valor do diesel colocou fim ao movimento grevista
que instalou o caos social no territorio brasileiro. Entretanto, as consequéncias deixadas pelos dias
parados, como o desabastecimento de mercadorias, acrescidas da providéncia emergencial tomada
pelo governo federal para por fim ao episédio atingiram o or¢amento publico do ano de 2018 e se

estendera para 2019.

2 CIDE-COMBUSTIVEIS

A Constituigao preve as contribuigdes sociais como competéncia exclusiva da Unido,
abrangendo também a Contribui¢ao de Intervencio no Dominio Econémico — CIDE, pois a
mesma, sendo contribuicdo, alcanca determinada atividade econdomica, nesse caso a dos
combustiveis, como instrumento de atuagdo em area respectiva, conforme dispde o artigo 149 da
Constituicao Federal de 1988. Ao se falar em dominio econémico, tratamos do setor privado. Ja a
atividade economica do Estado, manifesta-se pela prestagdo de servicos publicos ou pelo
desenvolvimento de atividades economicas em sentido estrito.

Corroborando no entendimento sobre a CIDE, considera-se que:

[...] a CIDE ¢ espécie de tributo de uso excepcional e temporario, que se
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caracteriza por sua finalidade, qual seja, a de servir como instrumento da
interven¢ao da Unido Federal em setores descompassados ou desregulados do
mercado, nos quais referido descompasso esteja inviabilizando a livre iniciativa
ou outros principios com os quais esta deva conviver equilibradamente. A
intervencao realizada pela CIDE deve ocorrer tanto através de sua incidéncia, de
forma extrafiscal, como através do custeio de 6rgio estatal incumbido dessa
interven¢ao. Finalmente, referida contribuicio ndo se pode prestar como
instrumento arrecadatério, nem representar invasio direta ou indireta na
competéncia tributaria de outros entes federados (MACHADO SEGUNDO,
2017, p. 33).

Percebe-se que a Unido cabe intervir no dominio econémico de forma direta,
explorando as atividades economicas por meio de suas empresas, ou indireta, disciplinando a agao
das empresas privadas. No campo dos servigos publicos, tributa-se por meio de taxas. Ja em relagao
a atividade econdomica em sentido estrito, a Unido atua com as contribuices interventivas,
direcionando os contribuintes a contribuirem com o interesse coletivo, o que torna esses tributos
um instrumento da extrafiscalidade.

Sio exemplos de intervengao contributiva a CIDE-combustiveis, relativa as atividades
de comercializagao de petréleo e seus derivados, gas natural e alcool carburante, e a Cidetecnologia,
relativa a exploracdo de patentes, uso de marcas, fornecimento de conhecimentos tecnolégicos ou

prestagao de assisténcia técnica no caso de contratos que impliquem transferéncia de tecnologia

(CARRAZA, 2013). Nesse sentido:

No perfodo anterior 2 Constituicao de 1988, a tributacio sobre combustiveis era
restrita a0 Imposto Unico sobre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos e
Gasosos (IUCLG). Grande parte da receita deste imposto federal era distribuida
entre Unifo, estados e municipios, o que veio a possibilitar o desenvolvimento
de um amplo programa de estradas federais (TORRES; CAVALCANTI;
AMORIM, et al., 2003, p. 128).

A CIDE-combustiveis foi instituida pela Lei 10.336, de 19 de dezembro de 2001, e
regulamentada pela Lei 10.636, de 30 de dezembro de 2002. Estabelecendo que, sobre a
comercializacdo no mercado interno e a importa¢ao de gasolina e suas correntes; diesel e suas
correntes; querosene de aviagao e outros querosenes; 6leos combustiveis (fuel-oil); gas liquefeito
de petrdleo, inclusive o derivado de gas natural e de nafta e alcool etilico combustivel, t¢ém como

sujeitos passivos da obrigacao tributaria as pessoas fisicas ou juridicas que produzam, formulem ou

importem essas substancias.
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A referida contribui¢ao pode ser direcionada ao setor de exploragiao e produgao de
petroleo, gas natural e biocombustiveis, possuindo como uma de suas finalidades o financiamento
do programa de infraestrutura de transportes, embora nao seja aplicada com efetividade.

Segundo Torres, Cavalcanti, Amorim, et al. (2003, p. 128): “A CIDE, na realidade,
transfere a carga tributaria do setor petréleo para o produtor, desonerando a distribuicio e

comercializag¢ao dos produtos”. Os autores defendem ainda que:

Com a cobranca da CIDE, a partir de janeiro de 2002, a aliquota do PIS foi
reduzida a zero quando referente a operagdes de venda efetuadas por
distribuidoras de gasolina ou por comerciantes varejistas que transacionem
gasolina, 6leo diesel, gas liquefeito de petrdleo e alcool etilico hidratado para fins
carburantes. Da mesma forma, as aliquotas da COFINS desoneraram a
distribuicdo e comercializagdo dos produtos do setor (TORRES;
CAVALCANTIL AMORIM, et al., 2003, p. 129).

Pode-se dizer que as CIDEs siao contribui¢ées regulatorias, utilizadas como

instrumento de politica econémica para enfrentar determinadas situagdes que exijam a intervengao

da Unido na economia do pafs. Desse modo:

Em conclusio, nao ha duvida de que se tratam as Contribui¢bes de intervencao
no dominio econémico (CIDEs) de instrumento de planejamento econémico, a
ser utilizadas para regular o funcionamento do mercado, na hipdtese de
desequilibrio, de sorte que esta intervencdo possibilite a redugdo das falhas
produzidas pelo mercado, garantindo a concretizacdo dos programas e fins
estabelecidos no Art. 170 da Constituicao Federal (ANDREOTTI; VITA, 2013,
p. 181).
Assim, a intervencdo das CIDEs concretiza os objetivos previstos na Constitui¢ao
Federal, atentando aos valores e principios da ordem econémica, transformando-a em um
instrumento apto a corrigir as falhas de mercado. Verifica-se que a CIDE-combustivel esta
vinculada a correcao das falhas de mercado ligadas ao setor petrolifero, onde os recursos
arrecadados sejam destinados a concretizagao dos objetivos destacados (GRECO, 2001).
A contribui¢ao do setor petrolifero torna-se um incentivo aos bens publicos quando
relacionados a infraestrutura de transportes. A incidéncia do tributo sobre os combustiveis provoca
um aumento no custo do transporte, mas, também, levanta recursos para o Estado investir em

infraestrutura, como a conservacao de vias e rodovias, financiamento para melhorias no transporte

coletivo, dentre outros, sendo exatamente essa uma das finalidades da CIDE—combustiveis.
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Os valores arrecadados pelas CIDEs sao repartidos entre estados e municipios por
forca constitucional. Porém, os critérios de distribuicao definidos em lei sao complexos e fazem
com que a atuagdo do Estado seja de forma associada, produzindo efeitos distributivo e
estabilizador limitados, causando baixa eficiéncia na gestao dos recursos.

Em relacio a extrafiscalidade, as CIDEs atuam como forma de inducio aos
consumidores, auxiliando nos objetivos de politica fiscal, levando-os a consumir mais ou menos
produtos. O aumento da aliquota na CIDE-combustiveis faz o pre¢o aumentar, fator que reduziria
o consumo, mas, tratando-se de um bem essencial, com demanda inelastica, isto é, pouco sensivel
a variagao de precos, essa medida ndo ¢ tdo eficiente para controlar a demanda consumerista.

Sendo entio um tributo extrafiscal, a CIDE tem como objetivo a regulagao pelo
Estado do mercado de combustiveis, por meio da interven¢ao no dominio econémico a partir da
quebra do monopdlio da Unido, desde o ano de 2001. Com isso, empresas privadas passaram a
explorar o petroleo e seus derivados.

Segundo ensina Carrazza:

[...] a interven¢do no dominio econdémico poderd dar-se para assegurar a live
concorréncia, para defender o consumidor, para preservar o meio ambiente, para
garantir a participa¢do dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios no
resultado da exploracio, nos respectivos territorios, de recursos minerais etc.

(CARRAZZA, 2013, p. 675).

Em relagao as CIDEs, tem-se a redugao de aliquota, e ndo sua isengao. A isengao
tributaria decorre de lei e de acordo com o artigo 175, do Cédigo Tributario Nacional — CTN - ¢
definida como forma de exclusao do crédito tributario ou uma forma de parcela das hipéteses de
incidéncia da norma tributaria. As CIDEs ja estao vinculadas a redugdao por meio de decreto do

poder executivo.

O § 4°, acrescido pela Emenda Constitucional n. 331/2001 ao art. 177, no
capitulo dos Principios Gerais da Atividade Econdmica, acrescenta outros
"requisitos" a serem atendidos pela lei que instituir a contribuicio, ja af referida
as atividades de importacio e de comercializacio de petrdleo e seus derivados,
gas natural e seus derivados e alcool combustivel: a aliquota pode ser diferenciada
por produto ou uso, podendo ser reduzida e restabelecida por ato do Poder
Executivo, nio se lhe aplicando o art. 150, 111, b (principio da anterioridade) [...]
(AMARO, 2012, p. 55).
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Destaca-se, assim, que as CIDES sido contribui¢des regulatérias, utilizadas como um
instrumento do Hstado para intervir na economia, frente a algumas situagoes que exijam a

manifestacao da Unido.

3 AFETACAO CONSTITUCIONAL

As CIDEs sio caracterizadas por serem finalisticas, advindo sua finalidade da

Constituicao Federal. Assim, no entendimento de Hotvath:

[...] deve-se ressaltar que ndo ¢é qualquer finalidade, ainda que prevista
constitucionalmente, que tem o condio de propiciar a criagio da Contribui¢ao
de Intervencio no Dominio Econémico, mas somente aquelas que a
Constituicdo expressamente autoriza (HORVATH, 2009, p. 43).

Com a correcao das falhas de mercado, sendo a finalidade que individualiza as CIDEs,
evidencia que o produto arrecadado “ndo se destina a suprir os cofres publicos de recursos
financeiros necessarios para o custeio das atividades ordinariamente desenvolvidas pelo Estado”
(MACHADO, 2012, p. 425).

Carrazza (2013, p. 682-683) destaca que a aplicagao dos valores arrecadados por meio
da CIDE, tais como, a concessao de subsidios, financiamento de programas ambientais e de
infraestrutura de transportes, na verdade, sao metas politicas que deveriam ser alcangadas com as
receitas gerais da Unido, e nao pela cobranca da referida contribuigao.

O autor citado critica o fato de que a CIDE, embora tenha recebido a denominagao
de contribui¢iao de interven¢ao no dominio econémico, nao passa de um novo tipo de imposto
federal, pois nao esta clara na lei a finalidade interventiva do tributo.

Em sentido oposto, Harada (2017, p. 243-244) atirma que a CIDE possui nitido carater
interventivo na atividade econémica, pois esta direcionada a importacio e comercializagao de
petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel.

Acerca da destinagao dos recursos arrecadados, explana Barreto:

A competéncia para a instituicio de contribuicbes sociais, de interven¢do no
dominio econémico e de interesse de categorias profissionais ou economicas, por
parte da Unido, e vi do disposto no art. 149 da Constituigio Federal, esta atrelada
a dic¢do “como instrumento de sua atuagao nas respectivas areas”. A necessidade
geral de arrecadacdo nio autoriza a instituicio de contribuicdo. O pressuposto
constitucional para a sua exigéncia é a atuacdo do Estado (latu sensu) em area
constitucionalmente demarcada. Trata-se de regra de estrutura, delimitadora da
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competéncia impositiva, de um lado, e que enseja, de outro, o necessatio controle
do destino do produto da arrecadagio (BARRETO, 2011, p. 66-67).

Tendo o legislador constitucional vinculado a criagdo da CIDE a uma finalidade,

também obriga o legislador ordinario a prescrever uma destinagao especifica para a arrecadagio,

pois, sem a respectiva afetagdo do recurso a finalidade, a competéncia mostra-se ilegitima, uma vez

que:

[...] da mesma forma que é imprescindivel a presenga da regra de competéncia
para que seja possivel criar uma contribuicdo, a lei que a cria deve conter a
previsdao expressa de que o produto da arrecadagdo ira financiar a finalidade em
face da qual ela foi instituida. Segundo entendemos as contribuigbes, tém elas a
destinagdo do produto de sua arrecadagdo obrigatoriamente vinculado as
finalidades para os quais foram criadas. Deveras, do universo de atividades que
o Estado poderia desempenhar, a Constitui¢ao de 1988 elegeu algumas e disse
que as queria financiadas, além dos recursos ordinarios do tesouro (aqui
significando receitas provenientes de impostos, no que pertence as receitas
tributarias) por contribuicbes (HORVATH, 2009, p. 49-50).

Assim, a finalidade especifica das CIDEs ¢ a intervenc¢ao no dominio econdémico para

corrigir as falhas de mercado. Porém, também ha permissao para que o legislador desvincule o

valor arrecadado para finalidade diversa, suprimindo sua natureza interventiva, conforme destaca

Gama:

.

E justamente a destinagdo especifica que autoriza a sua criacido. Com efeito, se o
destino daquilo que se arrecada com esses tributos nio for a intervencio
especifica que ensejou a sua criacio, o tributo tera outra natureza, diversas das
contribui¢Ges. O regime juridico aplicavel, por isso, também sera diverso. Assim,
sera possivel falar em imposto ou em qualquer outra espécie de exagdo, exceto
em contribuicio interventiva (GAMA, 2003, p. 260).

As Contribui¢des de Intervencao no Dominio Economico possuem destinagdo ou

afetacdo constitucional que lhe sio proprias. No que diz respeito as CIDE-Combustiveis, esse

carater finalistico assume ainda maior relevo, existindo vinculacao ambiental e de infraestrutura dos

transportes, advindo de norma constitucional especial e expressa, sendo a institui¢ao, cobranga e

emprego do referido tributo, obrigatoriamente, realizar a afetagdo constitucional.

A Constitui¢ao Federal, no artigo 177, paragrafo § 4°, inciso 11, dispoe que as receitas

auferidas com a cobranga da CIDE-Combustiveis, sejam destinadas ao pagamento de subsidios a

precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados do petroleo,

ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas e ao
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financiamento de programas de infraestrutura de transportes. Assim, a finalidade constitucional se
apresenta como fato gerador acessorio do tributo, inserido na sua incidéncia.

Como primeira finalidade pode-se citar a importancia dos combustiveis para o
desenvolvimento econémico do pafs, pois precipuamente é a principal matriz energética do Brasil,
0 que torna esses produtos um importante instrumento para indugdo de estabilidade monetaria,
atuando no controle das taxas de inflacao.

Outra finalidade interventiva proposta tem relagdo com a externalidade negativa
produzida pelo setor petrolifero: os danos ambientais. Com isso, o constituinte tentou internalizar

o custo ambiental produzido, para reduzir essa falha de mercado, uma vez que, segundo Nusdeo:

Sdo dois os principais maleficios produzidos pela existéncia de externalidades. O
primeiro é a tendéncia de os agentes econémicos exteriorizarem todos os seus
custos, tais como residuos poluentes, enquanto buscam internalizar todo e
qualquer beneficio produzido, inclusive exigindo do Estado subsidios e
beneficios fiscais em troca desses beneficios (NUSDEO, 2010, p. 49).

Nesse sentido, vé-se que essa finalidade esta ligada com a implantagao de medidas de
contencao e preservagaio do meio ambiente, degradados pela comercializagio do petrdleo e
derivados, nos termos do artigo 170 e 225 da Constitui¢ao Federal, que embasa a tributa¢ao dos
agentes poluidores, custeio da diminui¢ao da polui¢do e a reparagao por danos porventura causados
ao meio ambiente.

A aplicagao desses recursos, serve para fomentar atividades de educagao ambiental em
relagdo a distribuigao e revenda de petréleo e gas, dirigido a coletividade para a prote¢ao do meio
ambiente, nos termos do artigo 225, paragrafo § 1°, inciso VI da Constituicao Federal, para
financiar agdes preventivas de atividades efetivas ou potencialmente poluidoras, promover a¢des
corretivas para o desenvolvimento de planos emergenciais e realizar acOes coletivas para
revitalizagdo e recuperacio ambiental de areas que tenham sido degradadas, mesmo com a
impossibilidade de determinac¢ao do causador do dano, tenham recebido a tutela da Administragao
Publica.

Como ultima finalidade interventiva, ha o financiamento do programa de
infraestrutura de transporte. A Constitui¢ao Federal no artigo 177, paragrafo § 4°, inciso 11, alineas
cc

a” e “c”, preveem o pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas

natural e derivados de petréleo e o financiamento de programas de infraestrutura de transportes.
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Para isso, o artigo 1° da Lei 10.636/02, instituiu o Fundo Nacional de Infraestrutura
de Transportes — FNIT, responsavel por receber e gerenciar essas receitas. O artigo 6° da mesma
lei determina os requisitos e condi¢oes para os programas financiados pela receita, como a redugao
do consumo de combustiveis automotivos, atendimento mais econdémico da demanda de
transporte de pessoas e bens, seguranca e conforto dos usuarios, diminui¢ao do tempo de
deslocamento dos usuarios do transporte publico coletivo, melhoria da qualidade de vida da
populacio, redugiao dos custos portuarios e de outros terminais na composi¢ao final dos precos
dos produtos de consumo interno e de exportagao.

O dispositivo supra, suscita quatro finalidades préprias da afetacdo em questdo,
portanto, tem-se que a finalidade da destinag¢do constitucional de infraestrutura dos meios de
transporte ¢ a melhora de vida da populagao. Ichihara destaca que de acordo com o estabelecido
pela CF/88: “[...] pata que haja interven¢ao no dominio econdémico, é preciso ocotrer situagao que
exija interven¢ao, quebrando a regra da livre iniciativa” ICHIHARA, 2012, p. 94).

Verifica-se que a vinculacio dos recursos arrecadados com a CIDE-COMBUSTIVEL
deve-se pelo referido tributo ser finalistico, servindo para atuar na redu¢do das falhas de mercado
provocadas pelo setor petrolifero. Portanto, se inexistir destinagao dos recursos arrecadados para
as respectivas finalidades, o referido tributo transformar-se-a em mero imposto, dado o desvio de

finalidade, conforme ensina Tavares:

Se a referida contribui¢io nao estiver lastreada em efetiva intervencio estatal na
economia, ou se nao houver a destinagao de seu produto para essa finalidade
especifica, entio estar-se-a diante de um verdadeiro imposto, devendo ser
aplicada as condicionantes constitucionais relacionadas a possibilidade de criagao
de uma tal modalidade tributaria. (TAVARES, 2011, p. 350).
Sendo a constitucionalidade da CIDE-Combustivel a vinculacdo da receita arrecadada
as finalidades interventivas, com o destino do produto arrecadado para a atividade ou a situagdao

econémica criada, explorar-se-a, a seguir, o desvio dessa finalidade, ou seja, a tredestinagao das

mesmas.
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4 TREDESTINACAO E CONTINGENCIAMENTO

A vinculagdo dos recursos arrecadados com a CIDE a finalidade para o qual foi

instituida é um requisito fundamental para validade do tributo. Contudo, existe desvio do recurso

para outras finalidades:

A despeito da auséncia de um sistema totalmente transparente sobre o orcamento
e os gastos publicos posto a disposi¢ao dos cidaddos, é possivel inferir, com ajuda
do programa Siga Brasil, veiculado pelo site do Senado Federal, que a
tredestinacao de recursos arrecadados a titulo de CIDE-Combustiveis. Ou seja,
0s recursos que ingressam nos cofres publicos em razao da exigéncia tributaria
veiculada pela Lei 10.336 niao atingem — ao menos em sua integralidade — o
destino para o qual esse tributo foi criado (MASCITTO, 2013, p. 100).

Embora, a Constituicio Federal, no artigo 177, paragrafo § 4°, inciso 1II, vincule as

receitas da CIDE-Combustivel as finalidades interventivas é nitido que a Unido ndo respeita o

referido requisito, pois realiza tredestinacao desses recursos por lei or¢amentaria, dando um fim

incompativel com o referido no texto constitucional.

Assim: “o

grande problema da CIDE-Combustivel, e que, portanto, pode ser

destacado para a realizagdo da presente andlise, é a nio aplicagio do produto arrecadado nas

finalidades que motivaram a institui¢ao da exagao” (PACE, 2011, p. 223).

Com isso, havendo tredestinagao dos recursos arrecadados, tem-se uma quebra da

expectativa normativa em razao do desvio em relagdo a norma constitucional.

Ao desvincular-se o produto da arrecadacio de contribuicio, suptime-se a
garantia individual do contribuinte de s6 se sujeitar ao pagamento de contribui¢io
se, e somente se, o destino do montante exigido for integralmente utilizado nos
fins que justificaram a cria¢io do tributo. Além disso, rompe-se o imprescindivel
liame que deve existir entre a causa autotizativa do tributo e sua destinacio. Se o
produto da arrecadacao é desvinculado, ainda que parcialmente, ndo ha como
alcancar os fins almejados (BARRETO, 2011, p. 118).

Nesse diapasao, tem-se por incoerente aos preceitos legais, permitir que a Unido tome

decisdes contraditorias,

deturpando a finalidade das contribui¢oes interventivas, possibilitando, a

adocgio de politicas inadequadas e destituidas de eficiéncia econémica, pois,

[...] em pleno século XXI, apresenta-se condenavel a impune desvinculagdo das
politicas publicas, isto é, a inercia leniente do controlador perante as decisGes
tomadas com manifesto excesso, desvio ou inoperincia. Nao se trata — gize-se
bem — de realizar um controle direto e substantivo das politicas publicas, porém
de sindicar, assumidamente, a juridicidade da implementagao, ou nao, do direito
fundamental a boa administraciao publica (FREITAS, 2009, p. 15).
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O desvio da arrecadagio deve ser considerado ilegal, mesmo que ocorra por meio de
Lei Orcamentaria, pois torna o ato administrativo totalmente contrario a lei, em razao do
desvirtuamento da CIDE-Combustivel dos pactos assumidos com a sociedade ao instituir o
referido tributo (PAULSEN, 2017).

Entretanto, a desvinculacao de receitas da Unido — DRU, realizada por meio de
propostas de emenda a Constituicao por periodos delimitados, conferindo ao governo federal a
possibilidade de realocagiao de receitas obtidas de taxas, contribui¢des sociais e contribui¢oes de
intervenc¢ao no dominio econémico, tem sido frequente em razao do crescimento das despesas no

orcamento.

A DRU ¢ um mecanismo que permite que parte das receitas de impostos e
contribui¢cGes ndo seja obrigatoriamente destinada a determinado 6rgao, fundo
ou despesa. A desvinculagdo de receitas tornou-se necessaria para enfrentar o
problema do elevado grau de comprometimento de receitas no or¢amento geral
da Unido (DIAS, 2011, p. 6).

Ocorre que, no caso da CIDE-combustiveis, ndo se pode considerar razoavel a
utilizagdo dos valores arrecadados com a cobranca desta como fonte emergencial para cobrir os
excessos de gastos que sobrecarregam o or¢amento publico. Sua institui¢do ¢ restrita a necessidade
de intervencao da Unido nos setores econdmicos especificados com destinacao
constitucionalmente prevista.

Na realidade, a DRU ¢ medida de uso excepcional, destaca Dias (2011, p. 7). Todavia,
desde o ano de 1994, quando foi instituida, vem sendo prorrogada, fator que sinaliza descontrole
do orcamento publico pelos governos, com tendéncia ao aumento cada vez maior das despesas, o
que exigird mais receitas. O que deveria ser exce¢do tem se tornado a principal solugdo para o
desequilibrio financeiro.

De acordo com Oliveira e Rossignoli (2019, p. 414), a partir da Constituicao Federal
de 1988 percebe-se um aumento na criagao de contribui¢oes pela Unido, visando a recuperagao de
receitas. Sao exemplos disso a CPMF e a CIDE, que com a institui¢ao da DRU o governo passou
a ter permissdao para utilizar 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou
despesas, de maneira livre.

Segundo os autores citados, as contribuigoes sociais sao a principal fonte de recursos

da DRU, correspondendo a 90% do que ¢ arrecadado. Ora, a necessidade de aumentar as receitas
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federais nao pode se sustentar indefinidamente em um instrumento que acarretara o aumento da
carga tributaria.
Em relagdo ao contingenciamento, tem-se a imposi¢ao de restri¢oes a liberagao de

recursos por politica fiscal, isto é:

[...] prevé o congelamento de despesas, quando a arrecadacdo nio atingir o
patamar previsto, hipotese em que se devera fixar regras de controle operacional
de custos e demais condi¢des para a transferéncia de recursos, além da avaliacdo
de resultados dos programas financeiros (SABAG, 20006, p. 94).

Respeitando o principio da transparéncia fiscal, o principio da legalidade e do equilibrio
or¢amentario, o contingenciamento deve ser uma exce¢ao, que quando for necessaria sua utilizagao
atinja apenas o montante restrito, pelo prazo estritamente necessario e com base em uma decisao
transparente.

O contingenciamento arbitrario de receitas importa em violagio a afetagao
constitucional, na medida em que ndo ha emprego da contribuicdo em seu fim. Apenas em caso
de excesso de receita admite-se a formagdo circunstancial da reserva de contingéncia, e sua
utilizacao futura deverd estar em conformidade com a afetacio constitucional (SABAG, 2000).

Com o desvio de recursos da CIDE através de Lei Orgamentaria, o Supremo Tribunal
Federal declarou inconstitucional o artigo 4° da Lei 10.640/2003, que autorizava a abertura de
créditos suplementares advindos da arrecadagao da respectiva CIDE. Assim, a validade da CIDE-

Combustivel permanece, a uma eventual irregularidade veiculada por lei or¢amentaria, nao

comprometendo, portanto, o texto da Contribui¢do. Nesse sentido,

O desvio concreto e posterior da destinagdo, a rigor, ndo diz respeito a validade
do tributo, mas ao correto cumprimento de normas administrativas e financeiras.
Se houver desvio, ainda que parcial, ndo hd comprometimento com a validade
do tributo, mas responsabilidade por ma gestio de recursos (AVILA, 2003, p.
325).

A responsabilidade juridica e nao apenas politica insta a necessidade de prestacao de
contas, para assegurar a Cidadania Fiscal que os investimentos atuem como alavanca propulsora

do desenvolvimento econémico e social, a fim de se garantir o respeito a dignidade humana

(SABAG, 2006).
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5 IMPACTOS ECONOMICOS DA REDUCAO DA ALIQUOTA CIDE-
COMBUSTIVEIS NO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

A CIDE-combustiveis por ser uma intervencao do poder publico nas atividades
econémicas com vistas a regular a comercializagao do petrdleo e seus derivados, dentre outros,
possui finalidade especifica de incidéncia extrafiscal. Nesse interim, ndo possui cunho
arrecadatorio; no entanto, pode produzir reflexos econémicos conforme sua variagao.

Toda redugao na arrecadagao de algum tributo reflete-se irremediavelmente sobre o
or¢amento publico. Todavia, é possivel realizar a diminui¢ao da aliquota dentro dos limites
financeiros permitidos pela legislacao. Cada espécie tributaria possui caracteristicas e requisitos que
limitam a alteragao que essas produzirao para a sociedade.

De acordo com Coélho, a cobranca da CIDE ¢é limitada:

As contribui¢oes de intervencdo no dominio econémico somente podem ser
instituidas pela Unido se esta efetivamente intervir na ordem econdmica,
fiscalizando ou fomentando atividades referidas no capitulo da Constitui¢ao
Federal que trata da ordem econémica e financeira (COELHO, 2015, p. 114).

Nesse sentido, a interven¢ao na economia produzida pela CIDE deve seguir as
disposicoes do artigo 149 da Constituicio Federal de 1988. A referida contribuicdo pode servir
também como meio de promocao de objetivos: “[...] a intervencao tera de estar voltada a alteracdao
da situagdo com vista a realizagio dos principios estampados nos incisos do artigo 170 da
Constitui¢ao Federal" (PAULSEN, 2017, p. 59).

Uma vez que o poder publico arrecadou a contribuicio em analise, afirma Harada,

acerca da destinacio do montante:

Por forea das alteracoes introduzidas pela EC no 42/03, a Unido devera transferir
aos Estados-membros 25% do produto de arrecadacido da CIDE, na forma da
lei, ficando, entretanto, a utilizacdo dos recursos financeiros recebidos vinculada
ao financiamento de projetos de infraestrutura de transportes (art. 159, 111, da
CF). Os Estados-membros, por sua vez, devem repassar a seus Municipios 25%
dos recursos da CIDE que receberem da Unido. Entende-se que os Municipios
devem preservar a mesma destinacdo dos recursos que lhes sdo repassados pelos
Estados-membros, sob pena de desvio de finalidade dessa contribuicdo de
natureza interventiva. B estranha a ressalva introduzida pelo art. 93 do ADCT,
acrescido pela EC no 42/03, dispondo sobre o inicio da vigéncia do inciso I1I do
art. 159 da CF, pois a CIDE j4 havia sido instituida pela Lei no 10.336/01. Como
toda contribui¢io social, a Cide ¢ um tributo vinculado a atuagido do Estado. Dai
porque o produto de sua arrecada¢do fica destinado ao atendimento das trés
tinalidades que determinaram sua institui¢do (inciso II, do § 4o do art. 177 da
CF), sob pena de incidir em inconstitucionalidade. (HARADA, 2017, p. 243).
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Quanto as aliquotas, a majorag¢ao ou a reducao deve ser feita apds avaliagao sobre o
or¢amento publico, visando a prevenc¢ao de impactos negativos sobre as finangas publicas. O limite
esta expresso na Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000, artigo 14, que dispde sobre a
renuncia de receita, exigindo-se o acompanhamento da estimativa que a mudanga provocara sobre
o or¢amento financeiro do ano em que ocorre, bem como dos seguintes. Além disso, deve ser
apontada como se dara a compensacao desses valores.

Em estudo de um caso concreto, o Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagao
— IBPT, verificou o impacto da recente paralizagdo dos transportadores rodoviarios, no primeiro
semestre de 2018, em todos os setores da economia, inclusive no setor tributirio, no qual foi
analisado o impacto tributario da redugao da aliquota da CIDE-Combustiveis sobre o diesel como
forma de contornar a situagao gerada pela referida manifestagao.

A analise baseia-se no fato de que, como ja citado, os combustiveis sao bens essenciais,
estando protegidos pela Constitui¢ao Federal, tendo limites a tributagao desses itens, porém, nao
aplicada de forma efetiva a ndo onera¢ao do mesmo. Ainda segundo o estudo supracitado, deve
haver como solucdo para o embate referente aos combustiveis, a reforma tributaria, com redugao
efetiva de impostos, nao somente como uma medida paliativa e temporaria, cOmo no caso exposto
(IBPT, 2018).

Em atendimento ao clamor dos grevistas e diante do caos social instalado no pafs, o
governo federal decidiu baixar a zero a aliquota da CIDE-combustiveis sobre o diesel, por
determinado periodo de tempo, além de acolher demais reivindicacbes negociadas com
representantes do setor do transporte rodoviario de cargas.

Considera-se que, em regra, a CIDE deve ser instituida excepcionalmente, visto que
deve vigorar a livre iniciativa, conforme disciplina o texto da Lei Maior. A situagao ensejadora da
excepcionalidade, que exija a cobranca da CIDE, deve ter as seguintes caracteristicas:
transitoriedade, carater de controle ou de intervencao, vincula¢dao da receita, materialidade do fato
gerador e contribuintes vinculados a atividade econémica objeto da intervencao, destaca Ichihara
(2012, p. 94).

Ocorre que o governo federal ja vinha arrecadando a referida contribui¢io ha um
tempo, variando sua aliquota em periodos curtos, o que se reflete diretamente sobre o valor

cobrado do consumidor final dos produtos taxados com esse tributo. Se a CIDE ¢ excepcional, ou
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seja, existe para ser institufda temporariamente, ja nao haveria cumprido sua finalidade? Haveria
algum prejuizo no caso de extingao?
Analisando as decisées tomadas pelo poder publico, a resposta parece ser negativa,

contrariando a caracteristica de temporalidade da contribui¢ao. Coélho destaca que:

A Unido Federal, a0 que parece, redescobriu esse fildo tributario e tem criado
contribuicbes para os mais diversos fins, como FUST e FUNTTEL
(Telecomunicacdes). CIDE sobre combustiveis (Iei n° 10.336/01), CIDE sobre
cinema (CONDECINE), CIDE sobre ryaities, sem mencionar os diversos
projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que preveem a institui¢ao
de contribui¢oes destinadas a criar fundos para o financiamento de ag¢des de
tratamento aos doentes vitimas de alcoolismo [...] (COELHO (2015, p. 114).

No caso da greve no setor de transportes nio resta duvidas de que a CIDE
combustiveis esta sendo recolhida com intencio de permanéncia. A postura governamental
transparece que a diminui¢do na arrecadag¢ao do valor é preocupante. Em outras palavras,
encontrou-se uma nova fonte de renda para incrementar as receitas publicas, como explicado pelo
autor supra no trecho acima transcrito, o que se mostra inadequado.

Para compensar o valor que deixa de ser arrecadado com a implantagao da medida, o
governo afirmou que ira desonerar a folha de pagamento das empresas e extinguir beneficios fiscais
para os exportadores, dentre outras medidas. Sera que essas providéncias sao suficientes diante dos
prejuizos decorrentes dos dez dias de paralisacio massiva? Ha riscos de ocorréncia das “pedaladas
fiscais” novamente, por conta desse fato?

Segundo estimativas do governo federal o montante arrecadado por meio da cobrancga
da CIDE-Combustiveis no periodo de 2002 a 2012 ¢ de R§ 76 bilhoes de reais. Entre 2012 e 2015
houve reducio a zero, em razao dos reajustes sobre a gasolina e o 6leo diesel SENADO, 2018). A
partir de janeiro de 2015 foi instituida a cobranga novamente, que passou a ser efetuada a partir de
maio de 2018, resultando no movimento grevista no setor dos transportes rodoviarios de cargas.

Os impactos da paralisagio dos profissionais dos transportes rodoviarios levaram o
Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagaio — IBPT, analisar os aspectos fiscais, ou seja,
quanto da perda de arrecadagao tributaria, bem como em relacao aos negocios que deixaram de ser
realizados durante o periodo de greve.

De acordo com Gilberto Luiz do Amaral, Presidente do Conselho Superior do IBPT,

estima-se que mais de trés bilhdes, oitocentos e sessenta e dois milhdes de reais nio foram
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arrecadados, atingindo projetos, folha de pagamentos e outras despesas previstas no or¢amento a
serem cobertas por esses recursos financeiros. (IBPT, 2018).

A economia brasileira também sofreu uma reducdo consideravel na movimentacao,
calculando-se aproximadamente a queda de vinte e seis bilhoes de reais, prejudicando tanto os
comerciantes quanto os consumidores, uma vez que o abastecimento de mercadorias deixou de ser
realizado, além da expressiva perda de alimentos pereciveis. IBPT, 2018).

O pais atravessa momento delicado em sua situagdo econoémica com diminui¢ao do
emprego e da renda. A populagio anseia por mudangas que em curto prazo restabelecam o
equilibrio. O ato de paralisacao dos transportadores rodoviarios de cargas emitiu um sinal forte
para o governo de que nao é possivel esperar mais por mudangas nas estruturas politicas,
econodmicas e tributarias.

De outro viés, decisdes apressadas e sob pressio podem conduzir a distor¢oes na
prestagao de contas do administrador puablico. Considerando-se que o governo em exercicio a
época estava na reta final de seu mandato, pretendendo entregar ao proximo uma aparente situagao
de equilibrio no orgamento publico, abriu-se espago para que aquele se valesse de instrumentos
ilegais de manipula¢io dos dados, como as pedaladas fiscais, com o intuito de se prevenir de

eventual responsabilizagao fiscal na gestao das finangas publicas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Verificou-se em relagao as CIDEs, que a Constitui¢ao as prevé como competéncia
exclusiva da Unido; sendo uma contribui¢ao, alcanca determinada atividade econémica, nesse caso
a dos combustiveis, como instrumento de atuagdo em area respectiva, conforme dispde o artigo
149 da Constituicao Federal de 1988.

Concluiu-se, por meio do presente estudo, que a Unido cabe o poder de intervir no
dominio economico, podendo, em relagao a atividade econémica em sentido estrito, atuar por meio
das contribui¢bes interventivas, que conduzem os contribuintes a contribuirem com o interesse
coletivo, sendo esses tributos um instrumento da extrafiscalidade, como exemplo, a CIDE-
combustiveis, relativa as atividades de comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e

alcool carburante.
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Buscou-se, também, a compreensao acerca das aliquotas da CIDE-combustiveis,
constatando-se que essas podem ser reduzidas por meio de decretos do poder Executivo como
forma de intervencao no dominio econémico para corre¢ao de falhas no mercado, ou em situagoes
especificas, como o caso proposto da reduc¢ao da aliquota CIDE-combustiveis sobre o diesel.

Estudou-se que os recursos arrecadados estio vinculados a finalidade especificas,
sendo o pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e
derivados de petrdleo, financiamento de projetos ambientais relacionados a industria do petréleo
e do gas, financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

A vinculagao interfere na politica monetaria, pois possibilita equalizar o preco do
combustivel e combater a inflacio. Nesse caso, nao existe correcao de falha de mercado, mas sim
um instrumento de politica monetaria, como também a tredestinacao dessas finalidades.

Ja em relagio a desvinculagao das receitas da Uniao — DRU, vimos que foi uma medida
para ser de uso excepcional, porém, desde sua institui¢ao, vem sendo prorrogada e utilizada para
sanar o déficit orgamentario publico que sé tende aumentar e com a necessidade de uma fonte de
receitas para sanar esses déficit, essa desvinculagao faz parte da solugao e nao da excegao.

A CIDE-combustivel, sendo contribui¢oes regulatorias utilizadas como instrumento
do Estado para intervir na economia em situagoes especiais, como o ocorrido na paralizagio dos
transportadores rodoviarios, que sio responsaveis pela maioria das movimentagoes de produtos
para abastecimento do pais, foi utilizada pelo Estado por meio de seu poder de livre manipulagao,
a redugdo da aliquota, como uma alternativa paliativa ao problema, sendo agora necessaria uma
efetiva e, porque nao dizer, real solugiao para o caso estudado.

A incidéncia da CIDE-combustiveis que ao ter a aliquota majorada desencadeou no
aumento sucessivo do preco pago pelo consumidor final sobre o combustivel, deixa claro que o
meio utilizado pelo governo federal ndo serve para cobrir desfalques orgamentarios, pagamentos
de dividas publicas e outros compromissos. Diante da elevacao dos valores abriu-se espago para a
manifestagao popular, que pressionando o governo conseguiu temporariamente retirar a incidéncia,
embora economicamente as consequéncias tenham sido desastrosas para a sociedade toda.

Alterou-se o or¢amento publico com reflexos diretamente sobre compromissos
assumidos pelo governo tendo em vista a reducdo da aliquota. Para tentar compensar a perda
decidiu-se onerar outros setores, embora haja duvida se a medida sera suficiente em rela¢do aos

valores que deixaram de ser arrecadados.
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A situagao economica do pafs com alto desemprego e baixa renda leva a populagao a

demonstrar seu descontentamento, especialmente diante das constantes elevagdes de precos dos
b

produtos essenciais como ¢ o caso dos combustiveis, sinalizando para o governo a urgéncia por

mudangas nas estruturas politicas, economicas e tributarias.
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