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RESUMO

As contribui¢des sociais se destacam como um tema relevante de estudo devido a sua distingao
dos demais tributos, ao adotarem um critério de validagao finalistica. Ao contrario dos impostos
convencionais, que tém sua determina¢do ancorada na materialidade do fato gerador, as
contribuicdes sociais sdo definidas pela finalidade que buscam atingir. Nesse contexto, esta
pesquisa visa investigar as Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Econdmico sobre a
comercializacdo de combustiveis (CIDE-combustiveis), abordando aspectos como sua
afetacdo, destinacao e implicagdes econdomicas. A CIDE-Combustiveis ¢ regulada pela Lei n°
10.336, de 19 de dezembro de 2001, incidindo sobre a importagdo e comercializagao de diversos
produtos, como gasolina, diesel, querosene de aviacdo, entre outros. Essas contribui¢des sao
delineadas com o proposito especifico de alcangar metas predefinidas por meio da intervencao
do Estado na esfera econdmica. O estudo também examina a perspectiva de que as finalidades
estabelecidas no artigo 177, §4°, II da Constituigao Federal de 1988 formam um rol exaustivo,
tornando inaceitavel a destinagdo para outros fins. Para atingir esse objetivo, a pesquisa adota
uma abordagem qualitativa, utilizando o método dedutivo por meio de investigacoes
bibliograficas, andlises documentais e explora¢do das legislagdes pertinentes, incluindo a
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analise de decisoes judiciais relevantes sobre o tema. Os resultados buscam contribuir para a
compreensdo dos impactos e limitagdes da Contribuicdo de Intervengcdo no Dominio
Econdmico (CIDE) sobre combustiveis, destacando especialmente a ma alocagdo de recursos,
que agrava os desafios econdmicos do pais.

Palavras-chave: CIDE-combustivel; Contribuicdo de Interven¢ao no Dominio Economico;
Desvio de finalidade; Implicacdes Economicas; Tredestinacao.

ABSTRACT

Social contributions stand out as a relevant topic of study due to their distinction from other
taxes, as they adopt a finalistic validation criterion. Unlike conventional taxes, which have their
determination anchored in the materiality of the taxable event, social contributions are defined
by the purpose they seek to achieve. In this context, this research aims to investigate the
Economic Intervention Contributions on the commercialization of fuels (CIDE-fuels),
addressing aspects such as their impact, allocation, and economic implications. CIDE-Fuels are
regulated by Law No. 10,336, dated December 19, 2001, applying to the importation and
commercialization of various products, such as gasoline, diesel, aviation kerosene, among
others. These contributions are outlined with the specific purpose of achieving predefined goals
through state intervention in the economic sphere. The study also examines the perspective that
the purposes established in Article 177, §4, II of the Federal Constitution of 1988 form an
exhaustive list, making it unacceptable to allocate them to other purposes. To achieve this goal,
the research adopts a qualitative approach, using the deductive method through bibliographic
investigations, documentary analyses, and exploration of relevant legislation, including the
analysis of relevant judicial decisions on the subject. The results aim to contribute to the
understanding of the impacts and limitations of the Economic Intervention Contribution (CIDE)
on fuels, especially highlighting the poor allocation of resources, which exacerbates the
country's economic challenges.

Keywords: CID-fuel; Contribution of Intervention in the Economic Domain; Deviation of
purpose; Economic Implications; Tredestination.

INTRODUCAO

Na evolucdo dos modelos socioeconomicos em escala global, o Brasil modificou sua
abordagem em relagdo as atividades econOmicas, revendo sua postura liberal que defendia a

nao intervenc¢ao estatal na economia.
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Esta mudanca estratégica foi formalizada pela Constitui¢ao de 1988, que incorporou
ao sistema tributario constitucional importantes instrumentos de intervencdo estatal na
economia, conhecidos como Contribui¢des de Intervengao no Dominio Econdmico (CIDEs).

As Contribuigdes de Intervencdo no Dominio Econdémico (CIDEs) constituem
subespécies das contribui¢des, sendo regulamentadas nos termos do artigo 149 da Constituigao
Federal. Estes tributos possibilitam a intervencdo do Estado na esfera econdmica ao vincular a
destinagdo de suas receitas a atividades especificas, com o propdsito de estimular e regular esses
setores. Nesse tipo de intervencgado, o Estado exerce o papel regulador da atividade econdmica
(CF, art. 174), realizando funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento.

Apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 33 de 2001, foi incluido o §4° ao
artigo 177 da Constituicdo Federal, seguido pela introdu¢do de uma nova contribui¢do de
intervengdo no dominio econdmico. Essa nova imposicao tributaria, denominada CIDE-
combustiveis, incide sobre a importacdo e comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool etilico combustivel no mercado interno.

Notavelmente, a Constituicdo conferiu um tratamento especial a essa contribuicao,
estabelecendo caracteristicas gerais e orientacdes para o legislador infraconstitucional, com a
garantia de que suas receitas sejam direcionadas aos objetivos constitucionalmente delineados.
Dessa forma, as circunstancias para a institui¢cao dessa contribuicao determinam que as receitas
arrecadadas devem estar vinculadas a atividade que motivou sua criagao.

Entretanto, ¢ comum observar a utiliza¢do desses recursos para propdsitos diferentes
dos estabelecidos na Constitui¢do Federal. Assim, essa contribuigdo muitas vezes ¢ empregada
com uma finalidade meramente arrecadatoria, contrariando sua esséncia e a discriminagao
constitucional, e tem seus recursos destinados a setores e objetivos diversos.

Considerando as discrepancias entre as diretrizes constitucionais que delineiam a
Contribuicao de Interveng¢do no Dominio Econdmico (CIDE) e sua aplicagdo pratica, a
indagacao fundamental que orienta esta pesquisa €: de que maneira a alocacao inadequada dos
recursos obtidos pela CIDE, para propositos distintos daqueles inicialmente definidos na
Constituicao Federal, impacta a eficicia e a consisténcia dessa contribuicdo como ferramenta

de intervencao economica?
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Para responder esse questionamento e delinear possiveis hipdteses, adotou-se o
método dedutivo. Dentro desse contexto, a pesquisa almeja atingir seus objetivos por meio de
investigacdes bibliograficas, andlises documentais e exploracdo das legislacdes pertinentes,
incluindo a analise de decisdes judiciais relevantes associadas ao tema em questao.

A estrutura da pesquisa foi delineada em trés partes distintas, cada uma dedicada a
aspectos especificos relacionados a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico
incidente sobre Combustiveis (CIDE-Combustiveis). Inicialmente, na primeira parte, sdao
analisados os Aspectos Gerais dessa contribuigdo, oferecendo uma compreensao de seu
funcionamento e relevincia. Na segunda se¢do, a énfase recai sobre a Afetacdo Constitucional
da CIDE-Combustiveis e suas destinagdes especificas, realcando a importancia de entender a
influéncia constitucional na aplicacdo e na destinacdo dos recursos arrecadados. Por fim, a
terceira parte faz uma abordagem mais incisiva na investigagdo do Tredestina¢do, com foco no
desvio da finalidade da CIDE-Combustivel. Esta se¢do busca ampliar a compreensdo de como
o uso inadequado desses recursos pode afetar significativamente o cenario economico de um
pais.

A pesquisa tem como objetivo investigar os impactos da Contribui¢do de Intervencao
no Dominio Econémico sobre a venda de combustiveis, analisando questdes como sua afetacao,
tredestinagdo e implicagdes econdmicas. Essas influéncias sdo detalhadas visando alcangar

propositos previamente determinados através da intervencdo do Estado no setor econdmico.

1. ASPECTOS GERAIS DA CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO INCIDENTE SOBRE COMBUSTIVEIS (CIDE-COMBUSTIVEIS)

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), segundo o disposto no artigo 149, em
consonancia com os principios da Ordem Econoémica do art. 170 e os principios do art. 3°,
permite ao Estado intervir na esfera econdomica por meio da Contribui¢ao para Intervencao no
Dominio Econdémico (CIDE), caso os principios mencionados no artigo 170 sejam
desrespeitados ou se esses principios ndo forem observados pela iniciativa privada em suas
relacdes econdmicas, e ainda mais, quando os objetivos fundamentais estdo em iminéncia de

serem aviltados (Vinha, 2006, p. 128-129).
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Conforme estipulado no artigo 149 da CF/88, a Unido detém competéncia exclusiva
sobre as contribui¢des sociais, abrangendo a Contribui¢do de Interven¢do no Dominio
Economico (CIDE), dispensando a necessidade de lei complementar, sendo suficiente uma lei
ordinaria, uma vez que a propria Constitui¢do trata do assunto, ndo configurando, portanto, uma
nova contribui¢do. A CIDE ¢ utilizada como instrumento para intervir em uma atividade
econdmica especifica, como no caso dos combustiveis e seus derivados, visando reequilibrar
os setores econdmicos afetados por desequilibrios oriundos do setor petrolifero. Ao abordar o
dominio econdmico, faz-se alusdo ao setor privado. Por outro lado, a atuagdo econdmica do
Estado se manifesta por meio da prestacdo de servigos publicos ou pela participagdo em
atividades econdmicas em sentido estrito.

A Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdémico (CIDE) aplicada aos
combustiveis foi instituida pela Lei 10.336, de 19 de dezembro de 2001, e teve suas diretrizes
regulamentadas pela Lei 10.636, de 30 de dezembro de 2002.

De acordo com a interpretacdo de Machado Segundo, a Contribui¢ao de Intervengao
no Dominio Economico (CIDE) ¢ considerada uma categoria de tributo com carater excepcional
e tempordario, uma vez que ndo se enquadra na esséncia da divisao tripartite do CTN, ndo se
caracterizando como imposto, taxa ou contribui¢do de melhoria. Sua distingdao reside na
finalidade especifica de servir como instrumento de intervengdo da Unido Federal em setores
do mercado que apresentem desequilibrios ou falta de regulamentacdo, prejudicando a livre
iniciativa ou outros principios fundamentais para uma economia equilibrada. A intervengao
realizada pela CIDE pode ocorrer tanto por meio de sua aplicagdo, de forma extrafiscal, quanto
pelo financiamento de um 6rgao estatal encarregado dessa intervengado. Por fim, destaca-se que
essa contribui¢do nao deve ser utilizada como meio de arrecadagdao, nem deve representar uma
invasdo direta ou indireta na competéncia tributaria de outros entes federados (Machado
Segundo, 2017, p. 33).

Nota-se que a Unido ¢ atribuida a responsabilidade de intervir no dominio econdmico
tanto de maneira direta, através da exploracao das atividades econdmicas por suas proprias
empresas, quanto de maneira indireta, ao disciplinar as agdes das empresas privadas. No ambito
dos servicos publicos, a tributagdo € realizada por meio de taxas. No que concerne a atividade

econdmica em sentido estrito, a Unido utiliza contribuicdes interventivas, direcionando os
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contribuintes a colaborarem com o interesse coletivo, considerando esses tributos como
ferramentas de extrafiscalidade.

A tributacdo extrafiscal visa estabelecer o tributo como meio de intervengdo na
economia, seja para promover ou inibir atividades, ou para encorajar agdes especificas em
determinadas regides (como incentivos fiscais, isencdes, etc.). Um tributo ¢ considerado
extrafiscal quando sua finalidade principal ¢ interferir no dominio economico, buscando efeitos
além da simples arrecadagdo de recursos financeiros. Dessa forma, a extrafiscalidade dos
tributos busca regular, fomentar ou desencorajar os contribuintes, considerando determinadas
acdes como benéficas ou prejudiciais ao interesse publico. (Machado, 2010, p. 74)

Dessa maneira, a Contribui¢do de Intervencdo no Dominio Econdomico (CIDE)
incidente sobre combustiveis ¢ um tributo de carater extrafiscal. Assim assevera Cunha e
Bezerra, que a CIDE combustiveis ¢ classificada como tributo extrafiscal, sendo empregada
pela Unido para intervengdes tanto no campo econdmico quanto ambiental. Nesse cenario, a
cobranga dessa contribuicdo ndo apenas busca estimular ou desencorajar atividades
econdmicas, especialmente no setor de combustiveis, mas também se destina ao financiamento
de iniciativas vinculadas a intervencdo governamental. (Cunha; Bezerra, 2011, p. 317),

Logo, as CIDEs funcionam como um meio de influenciar o comportamento dos
consumidores, colaborando com os objetivos da politica fiscal ao incentiva-los a consumir mais
ou menos determinados produtos. O aumento da aliquota na CIDE-combustiveis implica em
um aumento nos precos, o que poderia reduzir o consumo. No entanto, dada a natureza essencial
do bem, com uma demanda ineléstica — ou seja, pouco sensivel as variagdes de precos —, essa
medida ndo se mostra tdo eficaz para controlar a demanda consumerista.

Assim, sendo um tributo extrafiscal, a CIDE tem como proposito a regulacdo do
mercado de combustiveis pelo Estado, por meio da intervengd@o no dominio econdmico com a
quebra do monopdlio da Unido, iniciada em 1997. Com essa mudanga, empresas privadas
passaram a explorar o petréleo e seus derivados.

Para Carrazza, a interven¢do no dominio econdomico pode ocorrer para garantir a livre
concorréncia, defender o consumidor, preservar o meio ambiente e assegurar a participacao dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nos resultados da explorag¢do de recursos minerais

em seus respectivos territorios, entre outros aspectos (Carrazza, 2013, p. 675).
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Carvalho destaca que as contribui¢des sociais € as intervengdes no dominio econémico
possuem a capacidade de incidir sobre a importacao de bens e servigos, contudo, ndo impactarao
as receitas provenientes de exportagdo (art. 149, §2° I e II). Tais contribui¢des podem adotar
aliquotas ad valorem, com base de célculo no faturamento, na receita bruta ou no valor da
operagao, e, no caso de importagdo, no valor aduaneiro (art. 149, §2°, 111, a). Além disso, essas
contribui¢des podem também ter aliquotas especificas, utilizando como base de calculo a
unidade de medida adotada (art. 149, §2°, III, b). A CIDE sobre combustiveis, exemplificada
pela Lei n. 10.336/2001, ilustra esse conceito ao empregar uma aliquota pecuniaria especifica
para cada tipo de combustivel, sendo a base de célculo, em regra, o volume importado ou
comercializado (Carvalho, 2008, p. 45).

Dessa maneira, a Constitui¢do Federal estabelece que a ocorréncia do fato gerador da
Cide-combustivel se da durante a realizagdo de operagdes de comercializagdo no mercado
interno e na importagao dos combustiveis listados no art. 3° da Lei 10.336/2001. A partir dessa
previsao constitucional, a referida lei cria a contribui¢do de intervengao no dominio econdmico
sobre a importagdo de gasolina e seus derivados, diesel e suas correntes, querosene de aviagao
e outros tipos de querosenes, 6leos combustiveis (fuel-oil), gas liquefeito de petroleo, inclusive
os derivados de gés natural e de nafta, e alcool etilico combustivel. Os sujeitos passivos da
obrigacdo tributdria sdo as pessoas fisicas ou juridicas que desempenham atividades de
producao, formulagdo ou importacao dessas substancias (Brasil, 2001).

Adicionalmente, ¢ valido ressaltar que o paragrafo 4° do artigo 177 da Constitui¢do
Federal de 1988 ndo apenas define a base de calculo da CIDE-combustiveis, mas também
outorga autorizagdo para a diferenciacdo de sua aliquota com base no produto, possibilitando
sua redugdo e retomada por meio de ato do Poder Executivo. Desta forma, essa disposicao
configura uma exce¢do aos principios constitucionais tributarios da legalidade e da
anterioridade do exercicio financeiro. (Brasil, 1988).

As Contribuigdoes de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDEs) como tributos
regulatérias, atuam como instrumento de politica econdmica para lidar com situagdes
especificas que demandam a interven¢ao da Unido na economia nacional. Isso ocorre devido a
influéncia dos combustiveis nos pregos das mercadorias, especialmente aquelas transportadas

predominantemente por vias rodoviarias. Logo, o aumento nas aliquotas incidentes sobre os
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combustiveis tem o potencial de afetar os demais precos, podendo resultar em um aumento na
inflacdo e uma subsequente desaceleragdo do crescimento economico. Esse efeito se deve a
necessidade do transporte, uma vez que o prego final ao consumidor inclui o custo do
combustivel. Assim, a CIDE assume a fun¢do de um instrumento regulatorio, permitindo que o
Estado decida intervir ou ndo, com o objetivo de controlar a situagao econdmica.

Neste contexto, Andreotti e Vita asseveram que as Contribui¢des de Intervencido no
Dominio Econdémico (CIDEs) sdo, sem duvida, consideradas instrumentos de planejamento
econdOmico. Essas contribui¢cdes devem ser utilizadas para regular o funcionamento do mercado,
na hipotese de desequilibrio. Dessa forma, a intervencdo do Estado pode reduzir as falhas
produzidas pelo mercado, garantindo a concretizacdo dos programas e fins estabelecidos no
artigo 170 da Constitui¢do Federal. (Andreotti; Vita, 2013, p. 181).

Deste modo, a intervenc¢ao promovida pelas Contribuigdes de Interven¢ao no Dominio
Econdmico (CIDEs) concretiza os propositos delineados na Constituicao Federal, observando
os valores e principios da ordem econdmica, tornando-se um instrumento apto para corrigir as
deficiéncias do mercado. E possivel observar que a CIDE-combustivel esta diretamente ligada
a correcdo das falhas de mercado relacionadas ao setor petrolifero, sendo que os recursos
arrecadados sdo destinados a realizagdo dos objetivos delimitados.

A Contribui¢do de Interven¢ao no Dominio Econdmico do setor petrolifero configura-
se como um estimulo para os bens publicos quando associada a infraestrutura de transportes. A
aplicacdo do tributo sobre os combustiveis gera um acréscimo no custo do transporte, mas, ao
mesmo tempo, mobiliza recursos para o Estado investir em infraestrutura, abrangendo a
conservagao de vias e rodovias, financiamento para aprimoramentos no transporte coletivo,
entre outros, representando precisamente uma das finalidades da CIDE—combustiveis.

Os recursos arrecadados por meio das Contribuicdes de Intervengdo no Dominio
Econdémico (CIDEs) sdo distribuidos entre estados e municipios conforme determinagdo
constitucional. Contudo, os critérios complexos definidos por lei para essa distribui¢do resultam
em uma atuacao conjunta do Estado, gerando efeitos de distribuicao e estabilizacao limitados e
resultando em uma gestao pouco eficiente dos recursos.

E importante ressaltar que as Contribuicdes de Intervengio no Dominio Econémico

(CIDEs), enquanto tributos regulatorios, tém a destinagdo dos recursos arrecadados vinculada,
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conforme estipulado pela propria Constituigao Federal, que definiu um destino especifico para
os recursos provenientes da arrecadacdo da CIDE-combustiveis. Nesse sentido, tais
contribui¢des possibilitam a intervencdo estatal na economia em situagdes que demandam a
atuacdo da Unido, determinando que esses recursos sejam destinados ao pagamento de
subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e derivados, além de
derivados de petrdleo, ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petrdleo e do gas, bem como ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.
(Brasil, 2001)

Essa abordagem reforca a ideia fundamental de que a criagdo de uma nova exagao,
especialmente uma contribui¢do vinculada, como explicado anteriormente, deve estar alinhada
a uma atuacdo estatal especifica. Diante desse contexto, o proximo topico explorara a
importancia da afetacdo constitucional da CIDE-Combustiveis, destacando seu carater

finalistico e a relevancia dessa abordagem para o cenério econdmico.

2. A AFETACAO CONSTITUCIONAL DA CIDE-COMBUSTIVEIS E SUAS
DESTINACOES ESPECIFICAS

Apo6s a analise das caracteristicas mais pertinentes relacionadas as CIDE-
combustiveis, cabe discutir sobre uma de suas principais propriedades, ou seja, a afetacdo
constitucional da CIDE-combustivel. E sabido que as contribui¢des de intervengdo no dominio
econdmico tém destina¢do legal especifica e sdo concebidas para atender a propdsitos
igualmente especificos. Assim, no momento de sua institui¢do, a CIDE-combustivel deve estar
estritamente vinculada a finalidade que motivou sua criacao.

Dessarte, a intengdo do legislador, consolidada pela Lei N° 10.336/2001, foi
estabelecer a destinagdo especifica dos recursos provenientes da CIDE-combustiveis para
subsidiar precos ou transporte de combustiveis, financiar projetos na industria do petroleo e
gas, além de apoiar programas de infraestrutura de transportes e projetos ambientais, conforme

explicitado no Artigo 1°, § 1°, inciso I (Brasil, 2001). Logo, reforca a ideia de que a institui¢ao
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de uma nova obrigagdo tributaria, especialmente essa contribui¢do vinculada, deve advir de
uma agao especifica por parte do Estado.

Isso ocorre porque a intervengdo estatal por meio da CIDE-combustivel ndo se
concretiza por meio de ajustes nas aliquotas, ao contrario do Imposto sobre Produtos
Industrializados. Este ultimo implica na redu¢ao do valor a ser pago pelo contribuinte,
resultando na diminuicdo da carga tributdria com o propoésito de estimular comportamentos
especificos, principalmente relacionados ao consumo de determinadas mercadorias. No
entanto, a CIDE-combustivel adota caracteristicas distintas. Embora permita variacdes nas
aliquotas, a intervencdo por meio dessa contribuicdo especial ocorre pela destinacao dos
recursos arrecadados para areas especificas da economia.

Dessa maneira, em conformidade com a previsdo constitucional, ficou estabelecido
que a destinagdo da CIDE-combustivel deve estar alinhada a finalidade constitucionalmente
definida. Qualquer desvio dessa finalidade indica que essa contribuicao vinculada ndo esta
desempenhando seu papel de intervengdo na economia. Nesse diapasdo, Roque Antonio
Carrazza pontua:

Embora ndo neguemos que, em regra, esta destinagdo ¢ irrelevante para
caracterizar o tributo, ndo podemos ignorar que tais exagdes pressupdem, por
comando expresso da Carta Magna, a vinculagdo da receita obtida a 6rgdo,
fundo ou despesa, ainda que ela venha a assumir a roupagem de imposto. Em
conseqiiéncia, tal vinculagdo, longe de ser vedada, é imprescindivel, até
porque ¢ ela que vai confirmar a natureza da contribui¢@o, possibilitando o
controle de sua constitucionalidade (Carrazza, 2000, p. 413).

Essas observacdes parecem ser bastante precisas, especialmente dada a compreensao
doutrinaria da necessidade de tal vinculacdo. Em outras palavras, uma contribui¢cdo ndo pode
existir sem uma finalidade predefinida. A ligacdo a uma finalidade previamente estabelecida €,
portanto, condi¢do essencial para a validade constitucional da contribuigao.

Entretanto, apesar da clara previsao, tanto na Constituicdo quanto na legislacao, de que
a arrecadacao proveniente da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE-
combustivel) deve ser vinculada a setores especificos, observa-se que essa contribui¢do esta
sendo direcionada para finalidades diversas. Algumas delas, inclusive, deveriam ser financiadas
por outros tributos, especialmente os de natureza fiscal, como os impostos. Diante desse

cenario, um ano apos a criacao dessa contribui¢ao interventiva, foi promulgada uma lei com o
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objetivo de regular a aplicacdo dos recursos oriundos da CIDE-combustivel, a0 mesmo tempo
em que instituiu o Fundo Nacional de Infraestrutura de Transportes (FNIT).

A Lei 10.636/2002 determinou que, a partir de 2003, os recursos provenientes da
CIDE-combustivel ndo poderiam mais ser empregados no pagamento de saldos devedores
relacionados a Conta Petroleo. Contudo, tanto essa disposi¢do quanto o conteudo do artigo 2°
da mesma lei se mostram ineficazes diante da previsdo constitucional mencionada
anteriormente. O montante arrecadado pela CIDE-combustivel ndo pode ser destinado ao
pagamento de débitos do Estado ou a qualquer outra finalidade que ndo esteja expressamente
prevista para essa contribuicao (Brasil, 2002).

Para Gama a autorizagdo para a criagdo das contribuigdes € justamente proporcionada
pela destinagdo especifica. Se os recursos arrecadados por esses tributos ndo forem direcionados
para a intervengao especifica que motivou sua criagao, o tributo assumira uma natureza distinta
das contribui¢cdes. Consequentemente, o regime juridico aplicavel também sera diferente.
Assim, sera viavel referir-se ao tributo como imposto ou qualquer outra forma de exagao, exceto
como contribui¢do interventiva (Gama, 2003, p. 266).

Deste modo, as Contribui¢des de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDEs) tém
como objetivo especifico intervir na esfera econdmica para corrigir as falhas de mercado,
apresentando uma destinacdo constitucional propria. No caso da CIDE-Combustiveis, esse
carater finalistico ganha ainda mais evidéncia, uma vez que esta vinculado de maneira especial
e explicita a aspectos ambientais e de infraestrutura de transporte, conforme estabelecido por
norma constitucional especifica. Portanto, a instituicdo, cobrancga e utilizacdo desse tributo
devem, obrigatoriamente, atender a afetacao constitucional estabelecida.

Conforme consagrado pela Constituigdo Federal a CIDE Combustivel constitui um
relevante instrumento de intervencdo estatal no setor econdomico petrolifero, com a principal
finalidade de mitigar as externalidades negativas resultantes da comercializagao de petréleo no
Brasil. Isso se deve a disposi¢ao do artigo 177, paragrafo § 4°, inciso II, que permite ao Estado
arrecadar recursos financeiros por meio da cobranca da CIDE-Combustiveis. Essas receitas
devem ser destinadas ao pagamento de subsidios para pregos ou transporte de alcool
combustivel, gés natural e seus derivados, assim como derivados de petroleo, ao financiamento

de projetos ambientais relacionados a industria do petrdleo e do gas, apoio a programas de
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infraestrutura de transportes, e auxilio para mitigar o impacto do pre¢o do gés liquefeito de
petrdleo sobre o orcamento das familias de baixa renda. (Brasil, 2001). Assim, a finalidade
constitucional se configura como fato gerador acessorio do tributo, incorporado a sua
incidéncia, e, portanto, inseparavel dele (Domingues; Moreira, 2009, p. 225).

Analisando detalhadamente o Art. 177, §4°, II da Constituicio Federal, em
simultaneidade com a Lei 10.636/2002 ¢ possivel ressaltar como um de seus objetivos a
importancia dos combustiveis no contexto do desenvolvimento econdmico nacional.
Primordialmente, esses produtos representam a principal matriz energética do Brasil,
conferindo-lhes um papel decisivo como instrumento para fomentar a estabilidade monetaria e
influenciar o controle das taxas de inflag3o.

No que tange ao financiamento de projetos ambientais ligados a industria de petroleo
e gas, a lei estabelece que os recursos provenientes da CIDE-Combustivel devem ser destinados
a supervisdo de atividades poluentes, a formulacao de planos de contingéncia para emergéncias,
a conducao de estudos sobre agdes ambientais, ao suporte ao desenvolvimento de mecanismos
de protecao para unidades de conservacao costeiras, marinhas e de dguas interiores, bem como
a promocao de diversos projetos.

Nesse contexto, percebe-se que o propdsito mencionado esta vinculado a adogao de
medidas para conter e preservar o meio ambiente, afetado pela comercializagdo de petroleo e
seus derivados. Essa proposta de intervencao estd ligada a externalidade negativa gerada pelo
setor petrolifero, resultando em danos ambientais. As externalidades sdo consideradas uma
falha de mercado, ocorrendo quando as agdes de uma pessoa impactam o bem-estar de outra, e
os custos e beneficios relevantes nao sao refletidos nos precos de mercado.

Assim, o legislador buscou internalizar os custos ambientais gerados pela atividade
econdmica, a fim de corrigir uma falha de mercado que resulta em um dos principais maleficios
decorrentes das externalidades, que ¢ a tendéncia dos atores econdmicos de externalizar todos
os custos, como os residuos poluentes, enquanto tentam internalizar todos os beneficios
produzidos, inclusive reivindicando subsidios governamentais e créditos fiscais por esses
beneficios (Nusdeo, 2010, p. 49).

Diante desse cendrio, o artigo 170 e 225 da Constituicdo Federal fundamenta a

tributacdo dos agentes poluidores, o financiamento da reducdo da poluicdo e a reparagdo por
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eventuais danos causados ao meio ambiente. A alocagdo desses recursos destina-se a
impulsionar iniciativas de educag¢do ambiental relacionadas a distribui¢do e comercializagdo de
petrdleo e gas, visando a protecdo do meio ambiente, conforme estabelecido no artigo 225,
paragrafo § 1°, inciso VI da Constituicao Federal. Esses recursos também sao direcionados para
apoiar acdes preventivas contra atividades com potencial poluidor, promover corregdes e
desenvolver planos emergenciais, além de realizar iniciativas coletivas para a revitalizagdo e
recuperagdo ambiental de areas degradadas, mesmo na auséncia da identificagdo do causador
do dano, desde que essas areas tenham recebido a tutela da Administragao Publica. (Fachin;
Ribeiro; Duraes, 2019, p. 09)

No que concerne ao financiamento de programas voltados para a infraestrutura de
transportes, o artigo 6° da Lei 10.636/02 estabelece que a aplicagdo dos recursos provenientes
dessa contribui¢ao deve ter como meta a otimizac¢ao do consumo de combustiveis automotivos.
Tal diretriz parece contraditoria, dado que os contribuintes desse imposto sdo os comerciantes
e importadores de combustiveis. Além desse propdsito, sdo apresentados outros objetivos,
alguns ainda mais abstratos do que o mencionado, como, por exemplo, "a melhoria da qualidade
de vida da populagao" (Brasil, 2002).

Com base no texto legal, ¢ possivel afirmar que ndo hd uma diretriz clara que
regulamente a destinacdo dos recursos arrecadados pela CIDE-combustivel no setor de
transportes. Isso ocorre porque conceitos como "melhoria da qualidade de vida da populacao”
ou "atendimento mais econdmico" sdo excessivamente abrangentes € ndo especificam de
maneira concreta como os recursos devem ser aplicados. Nesse mesmo contexto, ¢ importante
salientar que o artigo da lei em questdo, que estabelecia o percentual a ser destinado aos
transportes, juntamente com as prioridades correspondentes, foi vetado.

Conforme o projeto de lei, a parte anual da arrecadacao da CIDE-combustivel deveria
ser destinada, no minimo, em 75%, para a infraestrutura aquavidria, ferroviaria, portudria,
rodoviaria ou multimodal. Esses recursos seriam empregados em atividades como estudos,
manutengao, restauragdo e reposicao do patrimdnio da infraestrutura de transportes, seguranca,
aprimoramento e expansdo da capacidade das vias, construgdes, entre outras agdes. O texto
desse artigo proporcionava uma orienta¢do mais precisa sobre como o Estado poderia intervir

na economia por meio da aplicagdo dos recursos provenientes dessa contribuigao.
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Nao obstante, a alega¢do de que 15% da arrecada¢do da CIDE-combustivel ja estava
destinada a programas como o "Auxilio Gas", de acordo com a Lei 10.453/2002, ¢ a
preocupacao de que a designagdo de 75% para a infraestrutura de transportes deixaria uma
por¢ao limitada para subsidiar precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural,
derivados e projetos ambientais relacionados a industria do petréleo e do géas levaram a
revogacdo do texto desse artigo. Assim, ndo hd mais diretrizes especificas sobre como esses
recursos devem ser aplicados (Brasil, 2002).

Dessarte, no contexto dos subsidios para pregos ou transporte de alcool combustivel,
gas natural, derivados e produtos derivados de petrdleo, a falta de regulamentacdo atual ¢
atribuida ao veto ao artigo 3° da Lei 10.636, como ja mencionado anteriormente. O que se
percebe, portanto, ¢ a caréncia de uma ligacao legal direta com os recursos provenientes dessa
contribuicdo, cuja finalidade ¢ predominantemente extrafiscal. Desde 2004, a Unica vinculac¢ao
existente ¢ a ligacdo existente € a obrigacdo constitucional da Unido repassar um percentual aos
Estados, conforme estabelecido para as receitas tributarias.

Apesar da falta de controle, é razoavel argumentar que, pelo menos, os recursos
poderiam ser alocados para as trés finalidades constitucionais mencionadas anteriormente. Se
as leis or¢amentarias direcionassem as receitas provenientes dessa contribui¢ao para despesas
que efetivamente atendessem aos propositos para os quais foi instituida, a desejada intervencao
no dominio econdmico poderia ser efetivada. No entanto, o desvio de finalidade, isto ¢, a ma
destinacdo dos recursos, rompe o vinculo essencial que deveria existir entre a justificativa para
a imposi¢ao do tributo e sua destinagdo. Se o produto da arrecadagdo ¢ desvinculado, mesmo
que parcialmente, torna-se invidvel alcangar os fins desejados. Desta forma, sera abordado a
seguir o desvio dessa finalidade, ou seja, a tredestinagdo dos recursos, € os impactos
econdmicos associados.

3. TREDESTINACAO: O DESVIO DE FINALIDADE DA CIDE COMBUSTIVELE AS
IMPLICACOES NA ECONOMIA

Na andlise em curso, a tredestinagdo ocorre quando os valores decorrentes da CIDE

Combustivel sdo utilizados de forma diversa da estabelecida pela Constitui¢do Federal,
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desvirtuando os objetivos que foram constitucionalmente definidos. Observa-se que a Unido
ndo estd aderindo ao estipulado no artigo 177, paragrafo § 4°, inciso II da CF/88, que determina
a vinculagdo das receitas da CIDE-Combustivel a finalidades interventivas. Esse
descumprimento decorre da tredestinacdo desses recursos por meio de lei orgamentaria,
resultando em uma alocagao que ndo esta alinhada com o texto constitucional. Dessa forma, o
principal desafio enfrentado pela CIDE-Combustivel ¢ a auséncia de aplicagdo do produto
arrecadado nas finalidades que motivaram a cria¢do dessa exacgdo (Pace, 2011, p. 223).

Vale ressaltar que a validade da exacao em estudo esta condicionada a destinacao fiel
dos consideraveis montantes arrecadados. A ndo observancia desse requisito certamente
resultara em desvio de receita publica, o que ensejara a responsabilizacdo do agente publico
vinculado ao fato.

Contudo, os recursos provenientes da CIDE Combustivel, apos terem sido incluidos
na base de céalculo da Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) posteriormente a sua
instituicdo, tém sido sistematicamente subutilizados. Adicionalmente, uma parte significativa
dos montantes executados foi direcionada para custear despesas do setor administrativo, que
ndo tém finalidade especifica e/ou ndo estdo respaldadas pelas vinculac¢des legais, abrangendo
pagamentos a servidores, concessdo de "auxilios" e at¢ mesmo despesas com propaganda;
assim, ocorreu a retengdo desses valores para compor a reserva de contingéncia (Dantas, 2012,
p- 39).

Resumidamente, o Estado obtém a CIDE Combustivel com base na realizacao de uma
intervengdo no dominio econdmico; no entanto, posteriormente, desmantela essa intervengao
por meio da lei or¢amentaria ao alocar os recursos arrecadados por meio dessa exagdo para
finalidades que ndo guardam qualquer relacdo com o financiamento de projetos ambientais,
programas de infraestrutura de transportes ou a concessdo de subsidios ao setor de
combustiveis.

Sacha Calmon Coelho e Paulo de Barros Carvalho, sustentam que a mera previsdo na
norma legal da destinacao do produto arrecadado a um fundo ou a uma finalidade especifica ¢
suficiente para a validade da cobranga da contribui¢do. Seguindo essa interpretagcdo, qualquer

desvio posterior dos valores arrecadados sob a rubrica da CIDE seria uma questdo de
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responsabilidade do gestor publico ou, no maximo, um descumprimento da lei or¢gamentaria,
mas nao caracterizaria a sua inconstitucionalidade. (Coelho, 2007; Carvalho, 2013)

No entanto, Tedeschi e Bassoli enfatizam que, ao desviar-se de suas finalidades
originais, o tributo deixa de cumprir sua fungao social, o que resulta em um distanciamento
ainda maior da justica fiscal. Passara, portanto, a funcionar apenas como fonte de receitas para
o Estado, eliminando assim a razdo de ser do tributo. Os autores ressaltam ainda que ha clara
discordancia com a Carta Magna nesta a¢do, o que implica inconstitucionalidade. (Tedeschi;
Bassoli, 2007, p. 182)

Segundo Barreto, a finalidade da CIDE s6 ¢ efetivamente atingida quando ha a
destinagdo real do produto da arrecadagdo para a intervengao estatal. Dentro dessa perspectiva,
ndo seria suficiente apenas a existéncia de uma previsdo legal de destinacdo nas normas de
instituicdo; ¢ necessario que essa destinagdo seja efetivamente cumprida, mesmo que seja
postergada e decorra do cumprimento de uma lei orcamentaria posterior ao exercicio em que
ocorreu a arrecadacdo. Nessas circunstancias, se a destinagdo que motivou a criacdo da CIDE
nao for cumprida, o contribuinte teria o direito a restitui¢ao do valor recolhido (Barreto, 2011,
p. 28).

Constata-se que a vinculag@o dos recursos arrecadados pela Cide-Combustivel decorre
do carater finalistico, destinado a corrigir as falhas de mercado originadas pelo setor petrolifero.
Desse modo, a falta de destinacdo dos recursos para as finalidades especificas resultaria na
transformagdo desse tributo em mero imposto, evidenciando o desvio de finalidade. Essa
perspectiva € esclarecida por André Ramos Tavares, que destaca que se a mencionada
contribui¢ao ndo estiver fundamentada em uma efetiva intervengao estatal na economia, ou se
seu produto ndo for destinado a essa finalidade especifica, entdo estaremos diante de um
verdadeiro imposto, sendo necessario aplicar as condicionantes constitucionais relacionadas a
possibilidade de criagdo dessa modalidade tributéria (Tavares, 2011, p. 350).

Ao desvincular o montante arrecadado da contribuigdo, retira-se a garantia individual
do contribuinte de sé estar sujeito ao pagamento dessa contribui¢do se, e somente se, o valor
exigido for integralmente empregado nos propositos que motivaram a criagdo do tributo. Além

disso, rompe-se o vinculo que deve existir entre a justificativa para a imposi¢ao do tributo e a
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sua destinacdo. Caso o produto da arrecadagao seja desvinculado, mesmo que parcialmente,
torna-se impossivel alcangar os objetivos desejados (Barreto, 2011, p. 118).

No que se refere a CIDE-combustiveis, ndo ¢ razoavel considerar a utilizagdo dos
valores arrecadados com sua cobranga como uma fonte emergencial para cobrir os excessos de
gastos que oneram o or¢amento publico. A instituicdo desta contribuicdo esta limitada a
necessidade de interven¢do da Unido nos setores econdmicos especificos, conforme previsto
constitucionalmente em sua destinacao.

Conforme apontado por Oliveira e Rossignoli, a partir da promulgagao da Constituicao
Federal de 1988, observa-se um aumento na criacao de contribui¢des por parte da Unido, com
o intuito de recuperar receitas. Exemplificam esse cenario a CPMF e a CIDE, sendo que, com
a implementagdo da Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), o governo passou a ter
autorizacdo para utilizar 20% de todos os tributos federais vinculados por lei a fundos ou
despesas de forma discriciondria. (Oliveira; Rossignoli, 2019, p. 414),

Destacam os mencionados autores, que as contribuigdes sociais representam a
principal fonte de recursos para a DRU, totalizando 90% do montante arrecadado. Contudo, a
necessidade de incrementar as receitas federais ndo pode ser sustentada indefinidamente por
meio de um instrumento que resultard no aumento da carga tributaria.

Sob o aspecto do contingenciamento, este deve ser considerado uma excecao,
respeitando os principios da transparéncia fiscal, legalidade e equilibrio or¢amentario. Quando
necessario, sua aplicagcdo deve se restringir a um montante minimo, pelo tempo estritamente
necessario, e basear-se em uma decisdo transparente.

A 1mposicao arbitraria de contingenciamento de receitas configura uma violacdo a
destinagdo constitucional, uma vez que nao ha utilizacdo adequada da contribui¢cdo para o seu
proposito. A formacao eventual da reserva de contingéncia ¢ admitida somente em situagdes de
excesso de receita, e sua utilizacdo futura deve estar em conformidade com a destinagao
constitucional (Sabag, 2006).

Por meio da Lei Orgamentaria, ocorreu o desvio de recursos da Contribui¢do de
Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE), levando a declaracdo de inconstitucionalidade do
artigo 4° da Lei 10.640/2003 pelo Supremo Tribunal Federal. Na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 2925/DF, o Supremo Tribunal Federal adotou uma postura
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louvavel. Ao afirmar a inconstitucionalidade da destinacao dos recursos provenientes da CIDE
sobre combustiveis, o tribunal reconheceu a possibilidade do controle juridico das normas
or¢amentarias, destacando que o gasto publico ndo ¢ apenas uma decisdo politica, mas possui
uma dimensao juridica relevante:

Processo Objetivo - Acdo direta de inconstitucionalidade - Lei or¢amentéria.
Mostra-se adequado o controle concentrado de constitucionalidade quando a
lei orgamentaria revela contornos abstratos e auténomos, em abandono ao
campo de eficacia concreta. Lei orgamentaria - Contribuigdo de intervengao
no dominio econdmico - importacdo e comercializacdo de petrdleo e
derivados, gas natural e derivados de alcool combustivel - CIDE - Destinagao
- Art. 177, §4°, da Constitui¢do Federal. E inconstitucional interpretagdo da lei
orcamentaria n. 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinagdo do que arrecadado a
partir do disposto no §4° do Art. 177 da Constitui¢do Federal, ante a natureza
exaustiva das alineas a, b e ¢ do inciso II do citado paragrafo (STF, 2005).

Ao julgar a ADI 2925/DF e declarar a abertura do crédito suplementar como
inconstitucional, o Supremo Tribunal Federal poderia ter ido além. Isso porque, diante do ndo
cumprimento da disposi¢cao normativa, € cabivel a responsabiliza¢ao, conforme estabelecido no
paragrafo unico do Art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal, que determina: "Os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao
objeto de sua vinculagdo, mesmo em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso".

Embora o Supremo Tribunal Federal ndo tenha tomado a oportunidade de
responsabilizar os gestores que continuamente distorcem o programa constitucional devido a
desvirtuagao das receitas das contribui¢des de intervencao no dominio econdmico, a decisao na
ADI 2.925/DF trouxe uma nova abordagem ao or¢amento publico, percebendo-o como um
plano destinado a alcangar os objetivos ligados as intervengdes economicas do Estado na
economia.

Apesar de ser uma decisao meritoria, este precedente ainda se mostra insuficiente para
evitar a aparente redistribui¢do desproporcional dos recursos vinculados a Cide-combustivel no
pais. Esta situa¢do ¢ marcada por consequéncias economicas significativas, como o aumento da
carga tributaria sobre a populagdo, a limitacao dos recursos disponiveis para investimento em
despolui¢do, investigacdo e desenvolvimento, bem como em infraestruturas de transportes

publicos. Além disso, o desvio de recursos publicos para fins ndo contemplados pela
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Constitui¢ao contribui para a inagdo do governo federal na construcao de novas estradas devido
a falta de investimentos concretos nesta area.

A reflexdo sobre a CIDE-combustivel, portanto, deve considerar todos esses aspectos
econdOmicos, indo além do simples cumprimento das normas juridicas que a instituiram. Assim,
a validade da CIDE-Combustivel persiste, ndo sendo comprometida por eventuais
irregularidades veiculadas pela lei orgamentaria. Nesse contexto, o desvio concreto e
subsequente da destinagdo ndo se relaciona propriamente a validade do tributo, mas sim ao
correto cumprimento de normas administrativas e financeiras. Mesmo diante de desvios, ainda
que parciais, ndo se questiona a validade do tributo, mas sim a responsabilidade por ma gestao
de recursos (Avila, 2003, p. 325).

Portanto, a responsabilidade juridica, indo além da esfera politica, exige a prestacao
de contas para assegurar a Cidadania Fiscal que os investimentos atuem como impulsionadores
do desenvolvimento econdmico e social, garantindo, desse modo, o respeito a dignidade

humana.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante da analise sobre a CIDE-combustiveis, fica evidente sua relevancia como
instrumento para impulsionar o desenvolvimento econémico, promover incentivos industriais
e regular o comércio de combustiveis. Contudo, ndo podem ser ignoradas criticas e desvios de
finalidade que comprometem a efetividade dessa contribuicéo.

A decisdo do STF na ADI 2925/DF, declarando inconstitucional a abertura do crédito
suplementar, representa um passo louvavel, mas ndo € suficiente para conter a aparente
redistribuicdo desproporcional dos recursos vinculados a CIDE-combustivel. A consequéncia
direta desse desvio é a sobrecarga tributaria sobre a populacdo, a limitacdo de recursos para
investimentos em despoluicdo, pesquisa e desenvolvimento, além da infraestrutura de
transportes publicos.

A situacdo atual transcende uma abordagem puramente econémica ou do poder

exclusivo do executivo. A natureza da CIDE-combustiveis exige uma destinagdo especifica
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para cumprir sua finalidade intervencionista de maneira proporcional. Isso se evidencia pela
atribuicdo especifica da receita arrecadada, destinando recursos para subsidiar precos ou
transporte de combustiveis, financiar projetos ambientais associados a industria do petréleo e
gas natural e programas de infraestrutura de transportes. Os desvios de finalidade ndo apenas
questionam a legalidade da contribuicdo, mas também colocam em risco sua razéo de existir
como instrumento intervencionista.

Portanto, é necessario tomar acdes corretivas para garantir a eficacia e a integridade
das contribuicdes especiais, especialmente para a CIDE-combustiveis. A procura de medidas
gue cumpram rigorosamente 0s principios constitucionais desempenhara um papel importante
na restauragdo da confianga na implementacdo desta contribuicdo. Tal transparéncia na
alocacdo de recursos, consoante o disposto na Constituicdo, € imprescindivel para garantir que
a CIDE-combustiveis cumpra sua missdao de forma justa e equitativa, conforme os objetivos
definidos na legislacdo e na Constituicéo.

Dessa forma, garantir a coeréncia entre a destinacdo dos recursos e 0s propositos
constitucionais ndo apenas fortalecerd a integridade das CIDE-combustiveis, mas também
promovera a eficacia do sistema tributario como um todo, contribuindo equitativamente para o

desenvolvimento econdmico e social do pais.
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