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Resumo

Pelo presente estudo apresentou-se, a partir de uma metodologia dedutiva, uma
pesquisa académica acerca das CIDEs e sua autonomia tributaria. Identificou-se as
normas do regime juridico desse tributo e a sua regra matriz de incidéncia tributaria.
Nesse contexto revelou-se o principio da proporcionalidade, o qual permite que a
contribuicdo interventiva alcance a sua finalidade, verdadeiro requisito de validade
da exacdo. Também se demonstrou que € traco caracteristico dessas contribuicGes a
destinacdo do produto arrecadado a finalidade que ensejou a sua instituicdo. Essa
destinacdo, além de ser contemplada pela lei instituidora do tributo em norma
paralela a regra-matriz de incidéncia, devera, necessariamente, ser verificada
também no plano fatico, sob pena de invalidade da propria exa¢do. Buscou-se,
assim, por meio da andlise da CIDE-Combustiveis caracterizar o desvio do produto
arrecadado, e por conseqliéncia, o desvio da finalidade autorizadora de sua
instituicdo. Com isso, pretendeu-se demonstrar a invalidade desse tributo. Concluiu-
se, entdo, pelas implicages tributarias advindas do desvio dos recursos de tal
contribuicdo e apontou-se a existéncia de um direito subjetivo do contribuinte de
questionar judicialmente tal fato, tendo em vista que a destinacdo encarada apenas
como elemento financeiro implicaria a violacdo da prépria natureza desse tributo.

Palavras-Chave: Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econdmico; Destinacao;
Desvio; Finalidade; ImplicacGes Tributarias.

Introducao

As Contribuicdes de Intervengdo no Dominio Econdmico (CIDESs), a que se referem
os arts. 149 e 177 da Constituicdo Federal de 1998 suscitam uma série de questBes
constitucionais e tributérias, especialmente pela fun¢do extrafiscal que normalmente
assumem, pois vinculam o tributo ao fim constitucional que fundamenta a propria exagéo e
a arrecadagéo dela decorrente.

Assim, por meio do estudo acerca da caracteristica que confere autonomia a essas

contribuicdes especiais, notadamente as CIDEs, do regime juridico aplicavel a tais exacdes e
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Sousa, Professor do Curso de Direito da UEL Mestre e Doutor em Direito pela PUC-SP.

144

REVISTA DE DIREITO PUBLICO, LONDRINA, V. 3, N. 3, P. 144-162, SET./DEZ. 2008.



Das implicac@es tributarias do desvio de finalidade na destinacdo do produto arrecadado com a
CIDE-combustiveis

dos elementos componentes de sua regra-matriz de incidéncia tributéria, pretende-se
definir qual é o posicionamento juridico da destina¢do do produto arrecadado com as CIDEs.

Esse posicionamento iniciard os seguintes embates: serd que tal exacdo serd
constitucionalmente vélida apenas pelo fato de a lei que a instituir contemplar de maneira
expressa a sua finalidade? Ou serd que essa finalidade dever ser aliada a imposicédo legal da
destinacdo do produto arrecadado aquela? Essa imposicdo legal deve ser apenas em
abstrato, isto €, basta a sua previsdo na norma instituidora da exacdo, ou serd necessaria a
efetiva aplicacdo dos recursos arrecadados na finalidade que ensejou o tributo? Ainda, seré
a questdo da efetiva destinacdo meramente financeira, ou tendo em vista a natureza das
CIDEs serd também requisito de validade dessa exa¢do?

Com a analise préatica da denominada CIDE-Combustiveis, instituida pela Lei 10.336,
de 19 de dezembro de 2001, com fulcro no art. 177 da Constituicdo Federal de 1988, cujo
produto arrecadado ja encontra destinagdo no inciso Il, § 4°, do mesmo artigo, bem como
por meio dos acompanhamentos desenvolvidos pelo Tribunal de Constas da Unido acerca da
aplicacdo dos recursos arrecadados com a CIDE-combustiveis se verificard a existéncia ou
néo de desvio de finalidade na destinacdo do seu produto. E, uma vez constatado tal desvio,

propde-se o atual trabalho a estudar quais as suas possiveis implicagdes tributérias.

Da autonomia das contribuicdes especiais

Inicialmente deve-se analisar qual a caracteristica que confere autonomia as
contribuicdes elencadas no art. 149, da Constituicdo Federal, denominadas contribui¢des
especiais, que envolvem as contribuigdes sociais, as contribuicdes de intervengdo no
dominio econdmico e as contribui¢Bes das categorias profissionais.

As classificacbes baseadas na hipdtese de incidéncia e base de célculo ou na
vinculagdo ou nédo do tributo & atuacéo estatal resultam apenas na existéncia de trés tributos
autbnomos, que sdo: 0s impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria. Essas
classificacbes afastam a autonomia das contribui¢es especiais, concluindo que o regime
juridico aplicado a elas deve ser o mesmo aplicado aos impostos ou as taxas.

Assim, embora o art. 4° do CTN tenha apontado o fato gerador como Unico critério
a caracterizar os tributos, tal prescricdo tem sido insuficiente para distinguir todas as
espécies tributérias, com regimes proprios, previstas pela Constituicdo, conforme adverte
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Luciano Amaro (2004, p. 68). Nesse sentido & importante observar as consideragbes de
Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 28 seq..) para uma interpretacao sistemética do direito, a
qual deve se sobrepor & mera exegese da norma individualmente considerada, tendo em
vista as imperfei¢des linguisticas cometidas pelo legislador.

Ademais, o art. 217 do CTN determinou que as disposi¢des do Codigo ndo excluem
a incidéncia e exigibilidade de outras contribui¢bes, o que complementa o art. 52, a0 mesmo
passo gque evidencia a qualificacdo das contribuicBes como espécie tributéria autbnoma.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 instituiu as espécies tributarias denominadas
de contribuicBes especiais no seu art. 149 Ihes conferindo tratamento juridico diferenciado
das demais espécies tributarias, destacando-se a destinacgéo especifica como requisito para o

exercicio legitimo da competéncia tributaria, sequndo Luciano Amaro, que esclarece

Em verdade, se a destinacdo do tributo compde a prdpria norma juridica
constitucional definidora da competéncia tributaria, ela se torna um dado juridico,
que, por isso, tem relevancia na definicdo do regime juridico especifico da exacao,
prestando-se, portanto, a distingui-la das outras (2004, p. 62).

Também o Ministro Moreira Alves em voto proferido no RE n® 146.733-9/SP, DJU-1
de 06.11.1992, ao discorrer sobre a natureza tributaria da contribuigéo social prevista no art.
195 da Constituicdo Federal de 1988, reconheceu a classificagdo quinquipartida presente na
atual Carta Magna, dividindo os tributos em: impostos, taxas, contribuicdo de melhoria,
contribuicdes (sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas) e empréstimos compulsorios. Nesse sentido, destaca-se 0

seguinte excerto de seu voto:

De efeito, a par das trés modalidades de tributos (0s impostos, as taxas e as
contribuicdes de melhoria) a que se refere o art. 145 para declarar que séo
competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, os arts. 148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributarias, para
Cuja instituicdo s6 a Unido é competente: o empréstimo compulsério e as
contribui¢gdes sociais, inclusive as de intervengdo no dominio econémico (RE n°.
146.733-9/SP. Fonte: DJU de 06.11.1992).

Portanto, as contribuicbes enquanto tributos autdbnomos se destacam,
fundamentalmente, por sua vinculagdo a destinacdo constitucionalmente imputada,

particularidade esta que ird determinar a natureza da contribui¢do e seu regime juridico
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proprio, concomitantemente ao controle de sua validade, diferenciando as contribuicdes

especiais dos demais tributos.

Das contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico

Sabe-se que ndo é o nome atribuido ao tributo, mas sim o regime juridico aplicado
que lhe confere determinada natureza. Assim, o regime juridico constitucional ird apresentar
0s parametros para afericdo da constitucionalidade das contribuicdes interventivas, isto é,
quais regras constitucionais devem ser obrigatoriamente respeitadas quando da entrada da
norma que cria tal exacdo no ordenamento juridico, para que possa, entdo, produzir
validamente seus efeitos.

O art. 149 da CF ao se referir ao art. 146, Ill inaugura a discussdo quanto a
necessidade da edicdo de lei complementar anterior a criacdo da contribuicdo interventiva
ou de que esta exagdo deve ser criada por tal espécie normativa.

A exigéncia de prévia lei complementar ocorre para que os pardmetros gerais sobre
a tributacdo sejam anteriores a criagdo do proprio tributo, assim tal lei complementar j&
existe em nosso ordenamento juridico que é o Codigo Tributario Nacional. Questiona-se,
porém, a aplicacdo do CTN as CIDEs.

Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2002, p. 53 seq..) entende que as normas do CTN se
aplicam as CIDEs no que forem com elas compativeis, ou seja, os dispositivos que
determinam normas nacionais do CTN poderdo ser aplicados as CIDEs, enquanto outras
normas que se especificam aos demais tributos ndo serdo empregadas. Aplicando-se o CTN
as CIDEs ndo é necessario que tais tributos sejam criados por lei complementar. Além disso,
ndo ha determinacdo legal para que as CIDEs sejam criadas através de lei complementar, o
que implica a sua instituicdo por lei ordinéria.

O Supremo Tribunal Federal ao analisar o Adicional de Tarifa Portuéaria julgado no
RE n° 209.365, cujo Relator foi o Ministro Carlos Velloso, publicado no Diario de Justica em
7.12.2000, reconheceu a sua natureza de contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico, bem como declarou a constitucionalidade da lei ordinaria n® 7.700/88 que o
instituiu.

Nesse ponto, o presente trabalho partird da premissa de que o CTN &, sim, a lei
complementar exigida pelo art. 149, o qual indica normas sobre a tributagdo das CIDEs,
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aplicando-se a ela no que lhe for compativel, e, por conseguinte, ndo ha impedimento de
que tal exacdo possa ser instituida por lei ordinaria. Corrobora tal posicionamento a

assertiva de Marco Aurélio Greco

N&o vejo na Constituicdo Federal exigéncia de que as contribuicbes de intervencao
no dominio econbmico serem criadas por lei complementar. A remissdo que o
artigo 149 faz ao artigo 146, Il refere-se a disciplina prevista no CTN, mas ndo a
indispensabilidade de prévia lei complementar para institui-la (2001, p. 28).

Aplicam-se também as CIDEs os principios da legalidade, da irretroatividade e da
anterioridade nonagesimal, destacando-se, porém, a aplicagdo do principio da
proporcionalidade.

Ainda, o principio da proporcionalidade ganha relevancia na criagdo das normas de
instituicdo das CIDEs, sendo verdadeiro pardmetro para o legislador federal que devera
atender ao regime juridico constitucional ~demarcado para estas exacOes
concomitantemente a finalidade e determinacéo de sua destinacéo.

Este principio & observado por trés critérios: necessidade, adequagdo e
proporcionalidade em sentido estrito.

Aplicando-se esses critérios a instituicdo das CIDEs a necessidade determina que o
setor em que ird incidir a contribuicdo interventiva indique que esta exa¢do € imprescindivel
e suficiente para alcancar sua finalidade.

Verificada a necessidade de instituicdo das CIDEs, a adequagdo obriga a que a
intervencdo seja compativel com a finalidade, isto €, a contribuicdo interventiva deve ser
necessaria ao setor econdémico em que incidira, bem como possibilitar o alcance do objetivo
da contribui¢do. Em exemplo dado por Paulo Roberto Lyrio Pimenta (2002, p. 99) a CIDE que
tenha por finalidade promover o desenvolvimento de determinado setor ndo pode impor
aos sujeitos passivos onus financeiro que impossibilite o alcance do objetivo perseguido. O
critério da adequagdo também impde que o sujeito passivo seja integrante do setor no qual
ha intervencéo.

Além da necessidade e adequacdo ao instituir as CIDEs o legislador tera de
observar, ainda, a proporcionalidade em sentido estrito, o que significa que a contribui¢ao

interventiva ndo pode suprimir os demais direitos e garantias constitucionais de forma que
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sua limitagdo ao exercicio de outros direitos terd de ser menos onerosa ou gravosa que a
propria medida.

Observa-se que é exatamente por meio da proporcionalidade das CIDEs a finalidade
que se pretende garantir que a cobrancga dessa contribui¢do ndo se revele injusta, na medida
em que ndo sO a sua arrecadacdo como também a destinagdo do produto arrecadado
deverdo atender aos critérios da proporcionalidade, o que culmina na expressa vinculagdo

do produto arrecadado a finalidade contemplada na lei instituidora das CIDEs.

Do posicionamento juridico da destinacédo do produto arrecadado com as CIDES

E a norma juridica tributaria que insere ao ordenamento juridico o tributo,
possuindo uma estrutura didaticamente denominada por Paulo de Barros Carvalho (2005, p.
253) de regra-matriz de incidéncia tributaria. Apresentou-se que é a finalidade
constitucional, no caso, a de intervir no dominio econémico, que autoriza a criagao das CIDEs
e todo o seu regime juridico se baliza por tal premissa, e esta finalidade serad concretizada
pela destinagéo do produto arrecadado.

Assim, importa saber como a norma juridica tributaria poderd atender as
caracteristicas essenciais das CIDEs, suscitando-se aqui se tal exacdo serd
constitucionalmente vélida apenas pelo fato de a lei que a instituir contemplar de maneira
expressa a sua finalidade (além, é claro, de respeitar os demais requisitos impostos pelo
regime juridico)? Ou serd que esta finalidade dever ser aliada & imposicdo legal da
destinagdo concreta do produto arrecadado a esta finalidade?

Observa-se, inicialmente, que a estrutura da regra-matriz, por revelar a norma
juridica tributaria, estabelece a obriga¢do de cunho tributério apenas entre sujeito ativo e
passivo da exagdo, o que inviabiliza que a destina¢cdo do produto arrecadado, obrigacdo
especifica do sujeito ativo, integre tal norma.

Porém, a finalidade de tais exacdes sO sera concretizada com a efetiva destinacéo

do produto arrecadado, segundo assevera Roque Antonio Carrazza:

Noutro dizer, a regra-matriz constitucional destas contribuicdes agrega, de modo
indissociavel, a idéia de destinacdo. Queremos com tal assertiva sublinhar que, por
imperativo da Lei Maior, os ingressos advindos da arrecadagdo destes tributos
devem necessariamente ser destinados a viabilizagdo ou ao custeio de uma das
atividades mencionadas no art. 149 da CF (2007, p. 570, grifo nosso)
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Cumpre, entdo, abordar o posicionamento juridico da destinagdo do produto
arrecadado com as CIDEs perante a regra-matriz, eis que exerce papel fundamental na
caracterizacdo constitucional desse tributo.

Preliminarmente, cumpre esclarecer que ndo se contesta que a arrecadacgéo é meio
habil a atuacdo do Estado no dominio econdmico, eis que através do manejo do critério
quantitativo, especialmente a aliquota, podera o Estado, ao efetuar o recolhimento da
contribuicdo interventiva, estimular ou desacelerar determinado setor econémico.

Todavia, é essencial destacar a destinagdo do produto arrecadado com as CIDEs,
que também configura instrumento de atuacdo do Estado no dominio econdmico, pois ainda
que contemplada a finalidade e mesmo que a prépria tributacdo seja meio desta
intervencdo, a ndo aplicagdo das verbas recolhidas com a contribuicdo interventiva
macularia o proprio objetivo do Estado ao instituir tal exacao.

Se 0 que motiva e autoriza a Unido a instituir uma contribuicdo interventiva é
exercer influéncia no dominio econdmico, ndo pode ser outro o destino do produto
arrecadado sendo a atividade ou situagdo econdmica que a ensejou, o que implica que tal
obrigacéo deve estar contemplada como regra na lei que institui tal exagao.

Pretende-se dizer, a partir disso, que a destinagdo do produto arrecadado é
requisito constitucional de validade da exacdo em tela. Dai a importancia de se analisar qual
0 posicionamento juridico da destina¢do do produto arrecadado com as CIDEs.

Existem dois posicionamentos doutrinarios significantes sobre o enquadramento
legal da destinagdo: um no sentido de que basta a previsdo legal da destinacdo do produto
arrecadado; e outro que defende a necessidade de que esta destinacdo seja, além de
prevista pela norma, efetivada no plano concreto.

Assim, para a primeira corrente defendida por Paulo Roberto Lyrio Pimenta, Luciano
Amaro e Marcio Severo Marques, basta que exista uma norma juridica financeira paralela a
norma de incidéncia tributaria que determine a destinacdo do produto arrecadado a
finalidade interventiva, sendo a concreta destinacdo apenas ato ilegal do fisco, o que néo
afetaria a validade do tributo. Dessa forma, qualquer desvirtuamento do produto
arrecadado seria questéo financeira e se limitaria ao controle dos Atos do Executivo.

H4, também, a segunda situacdo em que a finalidade é desviada na destina¢do dos

recursos arrecadados, ndo sendo suficiente a mera previsdo legal da destinacdo das verbas
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arrecadadas com as CIDEs ao custeio da intervengdo que a originou, sendo imprescindivel
também a concreta aplicacdo desses recursos nesse objetivo.

Cumpre frisar que todo o regime juridico dessa exagao, assim como a composi¢ado
de sua regra-matriz de incidéncia, é juridicamente justificado pelo alcance de uma
finalidade, o que se pauta pelo principio da proporcionalidade. Tal principio vincula a todo
tempo a exacdo a necessidade da medida interventiva em determinado setor econémico, a
adequacdo da mesma ao alcance desse objetivo, bem como a estrita proporcionalidade
entre 0 meio, no caso o tributo, e o fim, que é a interven¢do no dominio econdmico.

De tal modo que se mostra juridicamente impossivel verificar o alcance da
finalidade, bem como justificar-se a razéo de ser das CIDEs sem se atentar para a aplicacao
dos recursos arrecadados com essa exagao.

Alias, as CIDEs possuem regime juridico proprio e natureza tributéria autbnoma
exatamente por encontrar-se a sua finalidade vinculada & destinagdo. Caso contrério,
descaberia seu regime juridico préprio derrogatério de certas normas constitucionais,
devendo, entdo, respeitar-se o regime juridico tributario comum aos impostos.

Nesse sentido, Tacio Lacerda Gama adverte:

E justamente a destinagéo especifica que autoriza a sua criacdo. Com efeito, se o
destino daquilo que se arrecada com esses tributos ndo for a intervencao especifica
gue ensejou a sua criagdo, o tributo tera outra natureza, diversa das contribuicGes.
O regime juridico aplicavel, por isso, também serd diverso. Assim, serd possivel
falar em imposto ou em qualquer outra espécie de exacdo, exceto em
contribui¢des interventivas (2003, p. 266).

Dessa forma, a destinagdo do produto arrecadado com as CIDEs deve estar
configurada também no plano fatico, ndo bastando, portanto, a previsdo em abstrato da
norma que as instituir, por meio da norma financeira paralela a regra-matriz, devendo,
necessariamente, a lei orgamentaria que determinar a aplicacdo dos recursos arrecadados

atender ao fim que ensejou a criagdo desse tributo.
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Como forma de se discutir uma exagdo exemplificativa das CIDEs, aplicando seu
regime juridico, bem como possibilitando o alcance dessa finalidade através da verificagdo
da destinagdo concreta de seu produto e as consequéncias tributarias de seu eventual
desvio, € que se escolhe a CIDE-combustiveis, instituida pela Lei n® 10.336, de 19.12.2001.

Diferentemente das demais contribui¢des interventivas, a CIDE-combustiveis é
prevista constitucionalmente pelo 8 4° do art. 177, o qual foi acrescentado pela EC n® 33/01.
Esse dispositivo expressamente autoriza a criacdo de CIDE relativa a setor determinado da
economia que exerce atividade de importacdo ou comercializacdo de petrdleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel.

A EC n® 33/01 também fixou constitucionalmente através do inciso Il do § 4° do art.
177 qual deve ser o destino do produto arrecadado com a CIDE-combustiveis: | - pagamento

de subsidios a pre¢os ou transporte de alcool combustivel, de gés natural e seus derivados e

de derivados de petréleo; Il - financiamento de projetos ambientais relacionados com a
industria do petrdleo e do gés; e Il - financiamento de programas de infra-estrutura de
transportes.

Nesse sentido, a Lei n® 10.336/01 ao instituir a exacdo em tela atendeu a previsédo

legal da destinagé@o do produto arrecadado no § 1°, do art. 1°, in verbis:

§ 1° O produto da arrecadacdo da Cide sera destinada, na forma da lei
orcamentaria, ao:

| - pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, de gas
natural e seus derivados e de derivados de petrdleo;

I - financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo
edogas; e

Il - financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

Porém, além da criacdo de lei orcamentéria, a Lei n°® 10.336/01 consignou, ainda,
que a aplicagdo dos recursos seria avaliada no ano de 2002, para, ent&o, a partir de 2003,
criarem-se critérios e diretrizes em lei especifica para tal.

Em 30 de dezembro de 2002 publicou-se a Lei n® 10.636 que estipulou os critérios e

diretrizes para aplica¢do dos recursos dessa contribuicdo, bem como criou o Fundo Nacional
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de Infra-Estrutura de Transportes — FNIT, para financiar programas de investimento em
infra-estrutura de transportes.

Essa lei possibilitou a justificagdo da instituicdo da exagdo em tela, uma vez que
identificou os projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gés, cuja
administracdo compete ao Ministério do Meio Ambiente, segundo o seu art. 4°, bem como
definiu em seu art. 6° quais sdo os objetivos dos programas de infra-estrutura de
transportes.

Diante das disposi¢Oes supracitadas se constata que a lei instituidora da CIDE-
combustiveis contempla a destinacdo prevista constitucionalmente, inclusive,
estabelecendo, objetivamente, critérios e diretrizes para a aplica¢do das verbas arrecadadas.

Entretanto, para que essa exagdo tenha plena validade a destinagdo do produto
arrecadado, nos moldes em que a Lei n® 10.336/01 e sua complementagdo pelas Leis n°
10.636/02 e n° 10.866/04, deve ser constatada também no plano fatico através da efetiva
aplicacdo desses recursos ao subsidio de pregos, projetos ambientais e planejamento e
melhoramento da infra-estrutura de transportes.

Em seu aspecto pratico, a aplicacdo dos recursos arrecadados com a CIDE-
combustiveis nos anos de 2002 e 2003 foi objeto indireto da auditoria realizada no
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes (DNIT) sobre a qualidade das
obras rodoviarias custeadas com recursos federais pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), a
qual resultou no Acord&o n° 938/03.

Acerca do produto arrecadado com a CIDE-combustiveis e a sua aplicagdo nos anos
de 2002 e 2003 o Ministro Relator apresentou um quadro orcamentério que evidencia,
através de numeros oficiais, o desvio de finalidade na destinacdo dos recursos arrecadados
com a CIDE-combustiveis nos exercicios de 2002 e 2003. Destacando-se: a aplica¢do de
menos de 1% em 2002 e menos de 2% em 2003 desse saldo no meio ambiente, o que sequer
pode inferir que estd relacionado aos prejuizos ambientais causados pela industria do
petrdleo, gas e alcool; a constatacdo de auséncia de subsidios aos precos de combustiveis,
gés e seus derivados; a aplicacdo de significativo montante do percentual destinado a infra-
estrutura de transportes para custear o setor administrativo, como pagamento de
servidores, “auxilios” e até com propaganda; e a retencdo desses valores para compor a

reserva de contingéncia  (TCU.  Acérddo n® 938/03. Disponivel em:
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<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/ Mostra Docum
ento?p=1&doc=2&templ=default&qgn=1>. Acesso em: 28 maio 2008.).

N&o obstante o desvio das verbas arrecadadas com a CIDE-combustiveis previstas
em orgamento, a Lei n® 10.640, de 13.01.03, que fixou as receitas e despesas para 0
exercicio desse ano previu também a autorizacdo da criacdo de créditos suplementares para
suprir outras despesas ndo previstas por meio da utilizacdo de 10% do valor j& consignado
em orgamento, o que permitiria o desvirtuamento de outras quantias aplicadas com a CIDE-
combustiveis.

Em atencdo a essa possibilidade a Confederagdo Nacional dos Transportes prop6s
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.925-8 para conferir a Lei Orcamentéria n°
10.640/03, em especial ao seu art. 4°, |, alienas “a” a “d”, que autoriza a abertura de créditos
suplementares, interpretacdo conforme o art. 177, § 4°, Il, “a”, “b” e “c” da CF. Tal Acdo
visou, principalmente, a alertar que tanto a permissdo quanto a aplicagdo de recursos da
CIDE-combustiveis em finalidade diversa daquela imputada constitucionalmente no inciso Il
do §4°do art. 177 ofendem o texto constitucional e devem ser afastadas.

Prevaleceu a preocupagdo da maioria dos Ministros em resguardar o texto
constitucional perante a constatacdo pratica do desvio de finalidade na destinagdo do
produto arrecadado com a CIDE-combustiveis perpetrada através de interpretacdo extensiva

da Lei Orgcamentaria n® 10.640/03, culminando no seguinte ac6rdao:

LEl ORCAMENTARIA - CONTRIBUICAO DE INTERVENGAO NO DOMINIO
ECONOMICO — IMPORTAGAO E COMERCIALIZAGAO DE PETROLEO E DERIVADOS,
GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL — CIDE — DESTINAGAO -
ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional interpretacio da
Lei Orcamentaria n°® 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do que arrecadado a partir
no disposto no § 4° do artigo 177 da ConstituicAo Federal, ante a natureza
exaustiva das alineas “a”, “b” e “c” do inciso Il do referido paréagrafo. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn n® 2.925-8/DF. Inicial disponivel em:

<http://www.stf.gov.br/portal/geral/ verP dfPag
inado.asp?id=181928&tipo=TP&descricao=ADI%2F2925> Acesso em: 30 maio
2008.)

Tal decisdo, embora tenha tido como objeto a Lei Orcamentaria n°® 10.640/03, abriu
precedente no sentido de que a lei orgamentaria ndo pode dotar os recursos arrecadados

com a CIDE-combustiveis em outro setor ou finalidade sendo aqueles determinados
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constitucionalmente pelo inciso II, § 4° do art. 177 da CF, nem t&o-pouco pode criar crédito
suplementar alocando verbas dessa contribuicdo que contraria a referida disposicédo
constitucional.

Porém, nota-se que esses preceitos continuaram a ser desrespeitados na
elaboracdo das Leis Orgamentérias seguintes, pois continuaram prevendo créditos
suplementares sem a ressalva da vinculagdo do produto arrecadado com a CIDE-
combustiveis as finalidades constitucionais.

Além da interpretacdo extensiva que o Poder Executivo confere as leis
orcamentérias, criou um mecanismo legal acrescentando a art. 76 ao Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias por meio da EC n°® 42/03, o qual permitiu, ainda, a desvinculagédo
de vinte por cento do produto arrecadado pelas contribuigdes sociais e de intervengdo no
dominio econdmico.

Nesse panorama o Tribunal de Contas da Unido promoveu em 2005 um
acompanhamento dos recursos da CIDE-combustiveis que resultou no Acérddo n° 1857/05.
Esse acompanhamento requereu informac6es dos 6rgaos que recebem os recursos da CIDE-
combustiveis (Ministérios dos Transportes, da Fazenda e do Planejamento, Orgamento e
Gestdo) acerca da aplicacdo desse produto. Nas respostas desses 0rgdos e dados técnicos
colhidos demonstra-se que o quadro alertado pelo Acorddo n°® 938/03 permaneceu: a
aplicacdo do produto direcionado ao setor de infra-estrutura de transportes sendo aplicado
em despesas de recursos materiais e humanos; a alocagdo desses recursos em outros
setores diversos daqueles relacionados as a¢des previstas no inciso Il, § 4° do art. 177 da CF;
a alocacdo em reserva de contingéncia; e a retencdo de recursos arrecadados no exercicio
financeiro para gerar superavit primario.

O Min. Marcos Vinicios Vilaca esclareceu quem deve se beneficiar dos recursos da

exacao em tela:

Entretanto, verifica-se, com base no inciso Il do § 4° do art. 177 da Constituicdo
Federal, que os beneficiarios dos recursos da Cide-Combustiveis ndo sdo 6rgaos
ou unidades or¢amentarias, tampouco esfera orcamentaria (fiscal, seguridade
social ou investimentos), mas as a¢gdes orcamentarias, quais sejam: 0s programas
de infra-estrutura, de financiamento de projetos ambientais e o pagamento de
subsidios. Neste sentido, ndo parece ser adequada a destinacdo de recursos da
Cide-Combustiveis para atividades ndo diretamente associadas a tais fins (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido — TCU. Acérddo n° 1857/05. Rel. Min. Marcos Vinicios
Vilaga. Publicado DOU em 28.11.05. Disponivel em;
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<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gn=2&doc=2&dpp=20
&p=0>. Acesso em: 28 maio 2008, grifo nosso)

Além disso, consta do referido acérddo do TCU que embora a Lei n® 10.636/02
tenha previsto a criagdo do Fundo Nacional de Infra-Estrututa de Transportes — FNIT para
gerir os recursos da CIDE-combustiveis dessa area, essa disposi¢cdo ndo foi implementada
devido ao veto presidencial quanto a destinacdo dos recursos arrecadados ao FNIT, prevista
noinciso | do art. 11 da mesma lei.

Desse modo, constata-se que o desvio de finalidade na destinacdo do produto
arrecadado com a CIDE-combustiveis € evidenciado em diversas formas transversas de
aplicacdo dos recursos advindos dessa exagdo, sendo que as dificuldades alegadas pelo
Poder Executivo decorre de mecanismos criados por ele mesmo, como a Desvinculagdo das
Receitas da Unido, as reservas de Contingéncia e contingenciamento, bem como através de
vetos a qualquer tentativa de implementacdo do FNIT para gerir os valores arrecadados
coma a CIDE-combustiveis.

Tomando ciéncia do Acérdao n° 1857/05 do TCU, o Procurador-Geral da Republica
ajuizou, em 08.10.07, Acdo Direta de Inconstitucionalidade visando declarar a
inconstitucionalidade, sem reducdo de texto, de qualquer interpretacdo que autorize a
utilizacéo dos recursos arrecadados coma CIDE-Combustiveis fora das hipoteses tracadas nos
arts. 177, 8 4°, 11, “a”, “b” e “c” da Constituicdo, em especial para o custeio de custeio de
despesas correntes da Administracdo e para a geracdo de superavit financeiro-orcamentéario
no balango de pagamentos.

A ADIn n°® 3970 ainda aguarda julgamento, sendo essa discussdo de extrema
importéncia para a validade da CIDE-combustiveis, pois caracterizado o desvio na destinagédo
do produto arrecadado com essa exagdo, também se evidencia que ndo hé intervencéo no
dominio econdmico, eis que o Estado ndo atua concretamente subsidiando precos de
petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel, tdo-pouco
promovendo projetos ambientais ligados aos riscos ao meio ambiente ocasionados por esse
setor da industria, bem como ndo investindo em projetos e obras da infra-estrutura de
transportes. Fato incontroverso que desnatura a propria autorizagdo constitucional que

ensejou a instituicdo dessa contribuicdo.
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Do exposto, resta evidenciado que a destinacdo concreta conferida & CIDE-
combustiveis ndo contempla a finalidade elevada a status constitucional pelo inciso Il, § 4°,
art. 177 da CF, sobrepondo-se as leis orcamentérias ao intuito consignado na prépria Carta
Magna, ultrapassando os limites do regime juridico constitucional impostos a essa exacao,

como bem arremata o Ministro Marcos Vinicios Vilaga do TCU. Vejamos:

Ora, a natureza interventiva, nobre e excepcional da contribuicdo ndo comporta
utilizacdo que ndo a dignifigue. Ndo ha qualquer merecimento numa tributagdo
especial que se preste a proporcionar auxilio-alimentagdo, como se evidencia.
Certamente, os cidaddos ndo foram sobretaxados, de forma tdo incomum, para
colaborar com a manutengdo da maquina administrativa. Se este fosse um dos
objetivos da contribui¢do, ndo me parece que o legislador constituinte a aprovaria
(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido — TCU. Acérdao n° 1857/05. Rel. Min. Marcos
Vinicios  Vilaga.  Publicado DOU em  28.11.05. Disponivel  em:
<http://contas.tcu.gov.br/portaltextual/MostraDocumento?gn=2&doc=2&dpp=20
&p=0>. Acesso em; 28 maio 2008.).

Resta evidente que a aplicacdo de R$ 10.775 bilhdes em rubricas orcamentérias
totalmente dissociadas da prescrigdo que o legislador constitucional fez questdo de
estabelecer ndo se trata de uma discussdao meramente financeira. Pois, ndo foi a CIDE-
combustiveis criada para atingir o escopo constitucional determinado nas alineas “a”, “b” e
“c” doinciso Il, §4°, art. 17772

N&o parece razodvel, portanto, especialmente frente ao quadro de repetidas
interpretacdes do Poder Executivo contrarias ao disposto na prépria Constitui¢do, que se
ignore o evidente desvio de finalidade perpetrado na transversa aplicagdo dos recursos da
CIDE-combustiveis como fato que fere a validade dessa exagéo.

Logo, outra ndo pode ser a conclusdo sendo a de que a cobranca da CIDE-
combustiveis resta invalida pela dotac¢do desvirtuada que seus recursos reiteradamente vém
recebendo, desde sua criagdo, por parte do Poder Executivo, o que macula a propria razéo
de ser desse tributo, implicando a sua inconstitucionalidade. Para atacé-la duas vias poderéo
ser eleitas: o controle de constitucionalidade concentrado genérico ou o controle difuso.

O meio mais acessivel ao contribuinte é o controle difuso em que poderé requerer a
declaracdo da inconstitucionalidade da CIDE-combustiveis cumulada com o pedido de
repeticdo de indébito.

Entretanto, ndo se pode ignorar a realidade do entendimento jurisprudencial no

sentido de que a efetiva destinacdo é mera questdo financeira, ndo ofendendo, por isso, a
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validade da exacdo, muito embora ndo tenha se submetido & apreciacdo judicial o quadro
oficialmente apresentado pelo Tribunal de Contas da Unido como meio probatdria do desvio
do produto arrecadado com a CIDE-combustiveis, limitando-se a discusséo jurisdicional ao
plano tedrico.

Também se observa que as Ac¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.925-8 e n°
3.970 ndo visam & inconstitucionalidade da exacdo, muito embora alertem que a néo
aplicacdo dos recursos arrecadados as finalidades determinadas no inciso Il, § 4°, art. 177 da
CF ferem a prdpria Constituicdo, buscando apenas a interpretacdo conforme o texto
constitucional.

Por certo que o montante arrecadado com a CIDE-combustiveis se extinto causaria
sérios transtornos para o orcamento da Unido, bem como ndo se pretende aqui
desconfigurar a nobre intencdo do legislador constitucional que inseriu tal contribuicdo em
nossa Carta magna para viabilizar a intervengdo Estatal em areas tdo imprescindiveis ao
setor de comercializacdo de petroleo e seus derivados, gés natural e seus derivas e alcool
combustivel.

Ocorre que o contribuinte ndo pode ficar & mercé da interpretacdo que o Poder
Executivo conferird a cada exercicio financeiro a correta aplicacdo dos recursos arrecadados
com a CIDE-combustiveis, ainda mais quando a propria Constituicdo € expressa sobre essa
destinacao.

Portanto, ainda que se afaste a inconstitucionalidade do desvio de finalidade na
destinacdo do produto arrecadado com a CIDE-combustiveis, ndo se pode deixar de
reconhecer a flagrante ilegalidade da conduta do Poder Executivo, eis que
comprovadamente ndo tem observado preceitos constitucionais. Tal situacdo implicara na
motivacdo de pedido de restituicdo do tributo pelo contribuinte, fundado na ilegalidade da
conduta do Fisco.

Deduz-se que tanto a interpretagdo de que a auséncia de efetiva destinagdo do
produto arrecadado com a CIDE-combustiveis macula a exa¢do de inconstitucionalidade,
quanto a que entende se tratar de ato ilegal do Poder Executivo culminam no direito do
contribuinte de questionar judicialmente tal fato.

Tal concluséo leva ao significado de seguranca juridica, o qual segundo Paulo de

Barros Carvalho é um sobreprincipio, posto que permite, além da realizacdo de seu proprio
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contetido axioldgico, a realizagcdo de outros principios de maior hierarquia (apud LIMA;
LOBO, 2004, p. 59). Ressalva-se quanto ao aludido principio a necessidade de 0 mesmo ser

empirico, conforme a adverténcia do referido autor:

Sendo assim, de nada adiantam direitos e garantias individuais, placidamente
inscritos na Lei Maior, se os 6rgdos a quem compete efetiva-los ndo o fizerem com
a dimensdo que o bom uso juridico requer.

[--]

Nao havera respeito ao sobreprincipio da seguranca juridica sempre que as
diretrizes que o realizarem venham a ser concretamente desrespeitadas e tais
situa¢des infringentes se perpetuem no tempo, consolidando-se (CARVALHO apud
LIMA; LOBO, 2004, p. 60) .

Assim, o contribuinte ndo pode se submeter & inconsisténcia da aplicacdo de
determinacdo constitucional por parte do Poder Executivo, pois uma vez configurado que
desde a criagdo da CIDE-combustiveis o0s recursos arrecadados ndo recebem a destinagéo
constitucional que originou a exacdo, ha flagrante ofensa ndo sé a seguranca juridica, como
também aos demais principios componentes do regime juridico desse tributo.

Reconhece-se, ainda, a dificuldade do judiciario penetrar no campo de acéo
concreta das leis orcamentarias, eis que nesses casos a conduta administrativa é vinculada,
porém, ndo se pode vedar que o contribuinte levante a discussdo, uma vez que cumpriu a
sua obrigacdo juridico-tributéaria, da inobservancia da aplicacdo do montante arrecadado
com a CIDE-combustiveis na finalidade que originou tal obrigacéo.

Portanto, em respeito ao fundamento constitucional de existéncia da CIDE-
combustiveis, bem como ao principio da seguranca juridica, ndo é afeto ao bom sendo
juridico admitir que a alocacdo de seu produto arrecadado em despesas ndo adstritas
aquelas relacionadas no inciso I, § 4°, art. 177 da CF néo fira a validade dessa exa¢do, o que

merece maior atencdo e respeito por parte do Poder Judiciario e Poder Executivo.

Conclusao

O estudo das diversas classificacdes doutrinérias dos tributos permitiu verificar a
existéncia da classificagdo quinqguipartida, a qual confere autonomia as contribuicdes
especiais previstas no art. 149 da Constituicdo Federal, bem como se identifica como sua

principal caracteristica a destinagdo de seu produto a finalidade que a ensejou.
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Observou-se, também, que o regime juridico constitucional das CIDEs imp&e que
esta contribuicdo de competéncia exclusiva da Unido seja instituida por lei ordinéria,
aplicando-se a ela no que Ihe for compativel o Codigo Tributario Nacional. As contribuigdes
interventivas deverdo obedecer, ainda, aos principios da legalidade, irretroatividade,
anterioridade e anterioridade nonagesimal.

Destaca-se dentro do regime juridico das CIDEs o principio da proporcionalidade, eis
que sera verdadeiro pardmetro para que o legislador federal atenda ao regime juridico
constitucional demarcado para estas exacOes concomitantemente & finalidade e
determinacédo de sua destinacdo.

Assim, diante do regime juridico exposto pelo presente trabalho, resta evidente que
é a finalidade constitucional, no caso, a de intervir no dominio econdmico, que autoriza a
criagdo das CIDEs e todo o seu regime juridico se baliza por tal premissa.

Essa premissa, portanto, é requisito fundamental para a insercéo valida da norma
juridica de incidéncia tributaria das CIDEs no ordenamento juridico patrio, o que implica que
deve nortear todos os critérios que compdem a regra matriz de incidéncia, dando coeréncia
a natureza juridica dessa exacao.

Nao obstante a finalidade a ser contemplada na regra-matriz de incidéncia
tributéria das contribuicdes interventivas, também a destinagdo do produto arrecadado com
essas contribui¢bes deve ser elemento de sua validade, posto que Ihe confere autonomia
perante os demais tributos.

Nesse aspecto, o posicionamento juridico da destinacdo do produto arrecadado
com as CIDEs imp0@e a previsdo legal, paralela & norma juridica de incidéncia tributéria, da
destinacdo de seus recursos, concluindo-se que essa prescricdo ndo deve ser tdo-somente
abstrata, mas, necessariamente, constatada no plano fatico.

Dai a importancia para o presente estudo da andlise de uma CIDE em cobranca,
sendo a escolha pela CIDE-combustiveis decorrente da previsao constitucional da destinacéo
de seus recursos determinada pelo inciso Il, 8 4°, do art. 177, da CF.

Em analise da CIDE-combustiveis, instituida pela Lei 10.336, de 19 de dezembro de
2001, verificou-se que essa lei contemplou abstratamente a destinacdo do produto
arrecadado, inclusive com a descricdo dos projetos ambientais e de infra-estrutura de

transportes a serem implementados, conforme acréscimos efetuados pela Lei n® 10.636/02.
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Entretanto, ao analisar a efetiva destinagdo dos recursos arrecadados as agoes
prescritas pelo inciso Il, § 4°, do art. 177, da CF, através de acompanhamentos efetuados
pelo Tribunal de Contas da Unido, resultantes nos Acorddos n® 938/2003 e 1857/2005,
restou evidenciado flagrante desvio de finalidade na destinacéo do produto arrecadado com
a CIDE-combustiveis.

Essa contribuicdo interventiva, por sua propria natureza, possui uma finalidade, a
qual deve ser impreterivelmente proporcional & medida, o que apenas € possivel com a
aplicacdo efetiva dos recursos arrecadados a esse objetivo. Dai a necessidade de se
identificar também no campo tributério quais as implicacdes desse desvio de destinacéo, o
qual macula a propria razdo de ser da exacao.

Alias, afirmar que o desvio de finalidade na destinacdo do produto arrecadado com
a CIDE-combustiveis é mera questdo financeira, ficando adstrita ao controle dos atos do
Poder Executivo, € negar a propria esséncia e autonomia da exacao.

Dessa forma, o comprovado e inegével desvio de finalidade na destinacdo do
produto arrecadado com a CIDE-combustiveis implica a sua inconstitucionalidade, cabendo
ao contribuinte, via controle de constitucionalidade difuso, ajuizar agdo de repeticdo de
indébito com fundamento na invalidade da exacdo decorrente do aludido desvio. E ainda
que se entenda seja uma questdo financeira, o desvio de finalidade na destinacdo dos
recursos dessa contribuicdo constitui ato ilegal do Poder Executivo, o que também d& ensejo
legal ao pedido de restituigdo.

Por fim, a discussdo acerca das implica¢des tributarias do desvio de finalidade na
destinacdo do produto arrecadado com a CIDE-combustiveis &€ campo fértil & mudanca de
entendimento jurisprudencial, com destaque para o julgamento pendente da ADIn n° 3970,
e até mesmo de responsabilizagdo do Poder Executivo, o que ndo pode impedir o acesso do
contribuinte a esse questionamento em aten¢do ao principio da seguranca juridica inerente

ao sistema tributéario constitucional.
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