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Resumo

Pretende-se demonstrar o desvio de finalidade da Contribuicdo de Intervencao no
Dominio  Econdmico incidente sobre combustiveis, defendendo a
inconstitucionalidade de sua cobranga quando desrespeitada a afeta¢do da receita.
Num primeiro momento, serd analisada a regra-matriz de incidéncia tributdria,
subsumindo seus critérios a Cide-combustiveis. Apds, discorrer-se-a sobre as trés
finalidades instituidas pela Constituicdo Federal para a Cide-combustiveis. Por fim,
falar-se-a sobre os desvios de finalidade desse tributo, para, entdo, confirmar a
inconstitucionalidade da cobranca de Cide-combustiveis quando nao utilizada para
os fins constitucionais.
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Introducgao

A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico (CIDE) é uma espécie de
Contribuicao Especial, tributo auténomo criado pela Constituicdo Federal em seu art. 149,
juntamente com as contribuicGes sociais e as de interesse de categoria profissional ou
econOmica.

Existem diversas modalidades de CIDE, dentre as quais a incidente sobre a
importacdo e comercializacdo, no mercado interno, de petrdleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e dlcool etilico combustivel, regulada pela Lei 10.336/01 e Lei
10.636/02, objeto desse trabalho. Para facilitar, estara indicada pela sigla Cide-combustiveis.

No primeiro capitulo, serd abordada a norma de incidéncia tributdria
transportando-a a Cide-combustiveis, momento em que serdo demonstrados todos os
critérios que compdem a hipdtese tributaria e a relagao juridica tributaria deste tributo, a

fim de analisar, brevemente, suas principais caracteristicas.

Trabalho apresentado junto a disciplina de Direito Tributario, ministrada pela Prof. Dra. Marlene Kempfer
Bassoli, na Universidade Estadual de Londrina.

Graduada em Direito pela Universidade Estadual de Londrina.

Graduado em Direito pela Universidade Estadual de Londrina.
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Posteriormente, serdo analisadas as finalidades da arrecadacdo da Cide-
combustiveis, suas trés destina¢Oes especificadas pela Constituicdo Federal. Por fim, serd
demonstrado que, apesar de estabelecida constitucionalmente, a afetagao da receita da
Cide-combustiveis é desobedecida, sendo destinada a situagdes diversas daquelas previstas

no Texto Magno.

2 Regra-matriz de incidéncia tributaria

O ordenamento juridico tributario é composto por normas de estrutura e normas
de comportamento, sendo aquelas os principios que inspiram a construgdao normativa e sua
interpretacdo, enquanto as de comportamento sdo as que contém a descricao da obrigacdo
juridica tributaria e os deveres instrumentais.

As normas de comportamento que regulam a obrigacdo tributdria da-se o nome de
regra-matriz de incidéncia tributaria, ou norma juridica em sentido estrito, pois é ela que
delimita o nucleo do tributo.

A norma juridica tributdria € composta por elementos dispersos pelo texto legal, as
vezes até em leis diferentes, que se complementam. E trabalho do intérprete do direito
buscar esses elementos para construi-la.

Sempre, para que a norma esteja completa, havera uma hipdtese tributaria da qual
surge uma relacdo juridica tributdria, sendo aquela composta pelos critérios material,
temporal e espacial, enquanto esta pelos critérios pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e

guantitativo (base de calculo e aliquota).

2.1 Hipotese tributaria

Hipodtese tributaria é a descrigao de um evento juridico tributario em lei, sendo uma
norma abstrata e geral (n.a.g.), pois relata um fato da vida aplicavel a todos indistintamente.
Sua proje¢ao no mundo real, ou seja, a realizagao fatica dessa hipdtese tributaria por alguém
se da pelo fato juridico tributario, sendo esse uma norma concreta e individual (n.c.i.).

Haverd subsun¢ao do fato juridico tributario a hipdtese tributaria quando aquele

guardar absoluta identidade ao desenho normativo da hipdtese, isto €, quando no mundo
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fatico ocorrerem exatamente as descri¢gdes contidas em lei (leia-se quando a n.c.i. satisfizer a
todos os critérios identificativos da n.a.g.).

Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 250) explica:

Para que seja tido como fato juridico tributdrio, a ocorréncia na vida real, descrita
no suposto da norma individual e concreta expedida pelo érgdo competente, tem
de satisfazer a todos os critérios identificadores tipificados na hipdtese da norma
geral e abstrata (grifos do autor).

Da subsungdo surge automdtica e concomitantemente ao Estado (sujeito ativo) o
poder de exigir a prestacdo, enquanto a quem praticou o fato (sujeito passivo) o dever de
cumprir a obrigagao tributaria. Esse conseqiiente é a relagao juridica tributdria, a qual sera
vista mais a frente.

A hipdtese tributaria é composta por trés critérios identificativos: o critério
material, o critério espacial e o critério temporal. O critério material diz respeito a um
comportamento humano e é composto por um verbo mais seu complemento. O critério
espacial é o local, a area geografica ou a regido especifica em que incidira o tributo. Nem
sempre esse critério constard expressamente delimitado em lei, casos esses em que se
confunde com a validade territorial da norma. Por fim, o critério temporal indica o exato
momento em que o critério material considera-se ocorrido, a partir do qual surge a ralacdo
juridica tributaria.

Analisando a hipdtese tributdria da Cide-combustiveis temos que seu critério
material, descrito pelo art. 32 da Lei 10.336/01, é importar e comercializar no mercado
interno gasolina e suas correntes, diesel e suas correntes, querosene de avia¢do e outros
guerosenes, oleos combustiveis (fuel-oil), gas liguefeito de petrdleo, inclusive o derivado de
gas natural e de nafta, e dlcool etilico combustivel.

O critério espacial, no caso de importacdo, sera a reparticdo alfandegaria em que
for processado o desembarago aduaneiro. J& o da comercializagao, por nao estar descrito
expressamente em lei, se confunde com a validade territorial da lei instituidora desse
tributo, razao pela qual serd todo o territério nacional, pois a CIDE é de competéncia da
Unido. O critério temporal, por sua vez, € o momento em que o sujeito importou ou em que

comercializou no mercado interno os produtos acima referidos.
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Portanto, havera fato juridico tributario capaz de gerar a hipdtese tributdria da
Cide-combustiveis quando alguém, por exemplo, comercializar gasolina no mercado interno,
em qualquer parte do territorio nacional. A partir do ato de comercializagao da gasolina
surgira a Unido o direito subjetivo de exigir do contribuinte o dever de pagar Cide-

combustiveis, ou seja, estara formada a relacdo juridica tributaria.

2.2 Relagao juridica tributaria

E a conseqliéncia, automatica e concomitante, da realizacdo factual da hipdtese
tributaria, implicando as partes, sujeito ativo e sujeito passivo, direitos e obrigagdes,
surgindo um vinculo juridico entre eles.

Paulo de Barros Carvalho (2005, p. 285), com propriedade, ensina:

Ao preceituar a conduta, fazendo irromper direitos subjetivos e deveres juridicos
correlatos, o conseqliente normativo desenha a previsdo de uma relagdo juridica,
gue se instala, automatica e infalivelmente, assim que se concretize o fato.

As obrigacOes sdo o objeto da relacdo juridica tributaria e podem ser de cunho
patrimonial, chamadas obrigacdes tributarias, ou de cunho administrativo, os deveres
instrumentais. Aquelas, previstas no nucleo da regra-matriz, sdo sempre de dar, e as outras,
espalhadas pela norma tributaria, se referem a um fazer ou nao-fazer, instituidos para o
conhecimento, arrecadacdo e fiscalizacdo do tributo (CARVALHO, 2005, p. 291). Do nao
cumprimento da obrigagdo tributdria ou dos deveres instrumentais resultard uma sangao
prevista em lei.

Também a relagao juridica tributdria é composta por critérios que a identificam: o
critério pessoal, que engloba o sujeito ativo e o sujeito passivo, e o critério quantitativo,
combinado pela base de calculo e pela aliquota.

Sujeito ativo é o titular do direito subjetivo de exigir o cumprimento da obrigacao
tributaria. E quem detém capacidade tributaria ativa (credor), podendo ser a prépria pessoa
politica que instituiu o tributo, bem como outras pessoas juridicas de direito publico ou
privado e até pessoa fisica, desde que estejam a servico exclusivo do Estado.

Sujeito passivo, por sua vez, é a pessoa fisica ou juridica, privada ou publica, de

guem se exige o cumprimento da obrigacdo tributaria e a realizacdo dos deveres
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instrumentais. E quem detém capacidade tributéria passiva (devedor). Serd, na maioria das
vezes, o contribuinte, que é quem realiza o critério material da hipotese; ou entdo o
responsavel tributdrio, terceira pessoa que nao tenha realizado o critério material, indicada
por lei para assumir obrigacGes tributarias de seu sucessor.

No critério quantitativo, a base de cdlculo se destina a dimensionar a intensidade do
critério material para que, combinado a aliquota — quantia aritmética prescrita em lei — seja
determinado o valor da obrigagao tributaria.

Aplicando os critérios da relacdo juridica tributaria a Cide-combustiveis, temos que
o sujeito ativo é a Unido, enquanto sujeito passivo (contribuinte), conforme art. 22 da Lei
10.336/01 é o produtor, formulador e importador, pessoa fisica ou juridica, dos combustiveis
liquidos relacionados no art. 32 da mesma lei. Admite-se a figura do responsavel tributario,
sendo o adquirente de mercadoria de procedéncia estrangeira, no caso de importacdao
realizada por sua conta e ordem, por intermédio da pessoa juridica importadora (art. 11).

A base de célculo, nos termos do art. 42 da Lei 10.366/01, é a unidade de medida
adotada para os produtos de que trata o art. 32, quando da sua importacdo ou
comercializagao no mercado interno. Assim, a base de cdlculo da gasolina, por exemplo, é o
metro cubico (m3) e do dleo combustivel a tonelada (t).

O art. 149, 8§29, lll, CF permite seja a aliquota para a Cide-combustiveis ad valorem
ou especifica. A Lei 10.336/01, regulado pelo Dec. 5.060/04, adotou a aliquota especifica,
tendo por base a unidade de medida estipulada no art. 52. Atualmente, a aliquota esta

reduzida a zero para a maioria dos produtos, com exceg¢do do alcool e da gasolina.

3 Finalidades destinadas a Cide-combustiveis

A Cide-combustiveis ¢ um tributo interventivo, o que implica na existéncia de
finalidades proprias como requisitos de validade. A Constituicao Federal de 1988, em seu
art. 177, §49, |l, traca trés finalidades para a Cide-combustiveis, de forma que esta so serd
valida quando sua arrecadagdao e posterior destinagdo tiverem por base uma dessas
finalidades, permitindo que o contribuinte seja usuario dos beneficios decorrentes da
aplicacdo dos recursos. Elas devem ser rigorosamente observadas, pois, caso contrario,
ocorrera desvio de finalidade e conseqiente inconstitucionalidade de sua arrecadacao.

Diz 0 §49, Il do art. 177:

67

REVISTA DE DIREITO PUBLICO, LONDRINA, V. 2, N. 1, P. 63-74, JAN./ABR. 2007.



Carolina Maria Melo de Moura e Diego Souza Gon

A lei que instituir contribuicdo de intervencdao no dominio econdmico relativa as
atividades de importagdo ou comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e d4lcool combustivel deverd atender aos seguintes
requisitos:

Il — os recursos arrecadados serdo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas
natural e seus derivados e derivados de petrdleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petréleo e do gas;

c) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

Em atengdo ao disposto na Carta Magna, o art. 12, §12 da Lei 10.336/01 dispde
sobre a destina¢do da Cide-combustiveis, repetindo a reda¢do dada pelo art. 177, §49, Il, CF.
Passa-se a verificar cada uma delas.

A necessidade de intervencdo com o fim de subsidiar precos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petrdleo reside no fato de que
esses combustiveis fésseis sao fundamentais ao desenvolvimento do pais.

Sdo eles que “viabilizam o deslocamento de bens e de pessoas por todo territorio
nacional, escoando a produgdo agricola e industrial para a exportagdao” (VINHA, 2006, p.
168). Além disso, permitem a “manutencdo e desenvolvimento do mercado interno,
mediante o atendimento do varejo com os produtos da indUstria e também da agricultura”
(VINHA, 2006, p. 168). Isso justifica a intervencdo do Estado, que regula o preco dos
combustiveis, aplicando os beneficios diretamente ao contribuinte.

Também é com esse fundamento que se justifica a terceira finalidade da
contribuicdo em andlise, pois estdao diretamente relacionados. O investimento em infra-
estrutura de transportes, de qualquer tipo (terrestre, aéreo, maritimo), melhora a
locomocdo de produtos e pessoas pelo pais.

E imprescindivel que o Estado se mantenha ativo na conservagdo de rodovias, tanto
qgue o art. 62 da Lei 10.636/02 tracou como objetivos da Cide-combustiveis a reducdo do
consumo de combustiveis automotivos; o atendimento mais econdmico da demanda de
transporte de pessoas e bens; a seguranca e o conforto dos usuarios; a diminuicdo do tempo
de deslocamento dos usudrios do transporte publico coletivo; a melhoria da qualidade de
vida da populacdo; a reducdo das deseconomias dos centros urbanos e a menor participacao
dos fretes e dos custos portudrios e de outros terminais na composicao final dos precos dos

produtos de consumo interno e de exportagao.
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A segunda finalidade da Cide-combustiveis justifica-se pela preocupacdo recente com o
meio ambiente, que foi devastado e abusivamente utilizado durante o processo de
industrializacdo e urbanizacdo. O art. 225, CF diz que é direito de todos um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e dever do Estado sua defesa e preservacdo. Além disso, o art. 170,
VI, CF trata como um dos principios da ordem econbémica a defesa do meio ambiente,
determinando que os agentes econdmicos realizem suas atividades evitando o impacto
ambiental.

Por isso mesmo, a cobranca de Cide-combustiveis do produtor, formulador e
importador de petrdleo e seus derivados deve ser revertida para financiamento de projetos

ambientais relacionados com a industria do petrdleo e gas.

4 Desvio de finalidade da Cide-combustiveis

Como ja anteriormente citado, o legislador constitucional e, posteriormente, o
legislador ordindrio, estabeleceram como elemento intrinseco da Cide-combustiveis o
carater finalistico de suas receitas, vinculando a arrecadac¢do do tributo a trés determinadas
aplicacdes constitucionalmente previstas.

Desta forma, o produto da arrecadacdo tributaria da CIDE devera ser aplicado a trés
fins, quais sejam: custeio de subsidios de pregos ou transporte de combustiveis;
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas e;
financiamento de programas de infra-estrutura de transportes, todos previstos
constitucionalmente no artigo 177, § 29, inciso Il. Resta claro, diante da vinculacdo de
receitas, a preocupac¢ao do legislador quanto ao dever legal de aplicagdao da arrecadagao
proveniente da Cide-combustiveis.

A doutrina é unissona quanto a classificacdo da Cide-combustiveis como um tributo
vinculado, finalistico, razdo pela qual se conclui ser a vinculacdo de receitas um pressuposto
de validade e constitucionalidade do tributo em espécie.

O desrespeito a tal disposi¢ao desnatura a finalidade para qual foi instituido a CIDE,
implicando em flagrante desvio de finalidade passivel de responsabilizacdo do agente
publico responsavel. Do contrdrio, abre-se a possibilidade do Estado passar a instituir
mecanismos interventivos sem se preocupar com a destinacdo real desses recursos, ja que o

contribuinte ndo podera opor-se a exagao.
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Por ser a CIDE um tributo de competéncia da Unido, cuja arrecadacdao deve ser
necessariamente aplicada aos fins constitucionalmente previstos, deve o Poder Executivo
Federal fiscalizar sua cobranga, arrecadagao e destinagao.

Eventual desvirtuamento no repasse da arrecadacdo da CIDE configurar-se-ia em
desvio de receita orgamentaria passivel de responsabilizagao do infrator, que, na hipdtese
aventada, é o Presidente da Republica.

A afirmacdo acima realizada encontra guarida no artigo 37 caput da CF que ao
positivar constitucionalmente, dentre outros, os principios da legalidade, moralidade e
eficiéncia, garantiu aos cidaddos o dever de conduta austera e responsavel de todo e
qualquer administrador publico.

Cumpre ressaltar que a partir da edicdo da Lei 8.429/92, a denominada Lei de
Improbidade Administrativa, oportunizou-se um instrumento capaz de perseguir atos
atentatorios aos principios previstos no caput do art. 37 da CF.

Mesmo diante da previsao constitucional de aplicagdao de receitas decorrentes da
Cide-combustiveis, e da possibilidade de sanc¢des no caso de seu descumprimento, observa-
se que nao estdao sendo corretamente destinadas as verbas oriundas da tributagao da
contribuicdo interventiva.

Neste sentido, extrai-se trecho do informativo do Senado Federal em que é

transcrita decisdo do Tribunal de Contas da Unido (CREMA, 2006):

O Tribunal de Contas da Unido, conforme documento em apenso, atestou
formalmente que os valores arrecadados com a CIDE tiveram a sua destinacdao
constitucional desviada, portanto, houve violagdo a Constituicdo e a Lei
Orgcamentaria, isso é inegavel.

Vejamos o que decidiu o Tribunal de Contas da Unido:

GRUPO | - CLASSE V - PLENARIO

TC-013.023/2004-5 (com 2 anexos)

Natureza: Acompanhamento

Orgdos: Ministério dos Transportes, Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestdo, Ministério das Cidades e Ministério do Meio
Ambiente.

Interessado: Tribunal de Contas da Unido

Sumario: Acompanhamento. Aplicagdo dos recursos da Cide-Combustiveis.
Constatacdo de desvio de finalidade. Custeio de despesas administrativas,
incompativeis com o propdsito dessa contribuicdo. Manuteng¢do de grande volume
de recursos em caixa, para utilizacdo no cumprimento das metas de superdvit
primdrio. Substituicdo de fontes ordindrias de dotagGes antigas do Orgamento dos
Transportes por receitas proporcionadas pela Cide-Combustiveis. Falta de
concretizacdo dos mandamentos constitucionais que justificaram a instituicdo da
contribuicdo. DeterminagGes. Recomendagées. Ciéncia.
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Ainda sobre o desvio de finalidade, o jornal Folha de Sdo Paulo, em edicdo de
23/01/2006 divulgou a informacdo de que, em 2005, o Ministério dos Transportes usou RS
2,2 bilhdes de recursos que tiveram origem da CIDE (BEGUOCI, 2006).

Desse montante, RS 1,78 bilhdo foi destinado a infra-estrutura, o restante serviu
para pagar saldrios, encargos sociais e até mesmo a detetizagdo da unidade do DNIT
(departamento nacional de infra-estrutura de transportes) de Pernambuco, com dispensa de
licitagdo, no valor de RS 750,00. O Ministério dos Transportes afirma que apenas seguiu o
orcamento estipulado pelo Ministério do Planejamento.

Inobstante a vedacdo constitucional do uso de receitas provenientes da Cide-
combustiveis em atividades que nao as descritas no artigo 177, § 29, inciso Il da CF, tem-se
presenciado a aplicacdo andmala de tais recursos, o que ofende a razdo da instituicao do
tributo em comento.

Agindo desta forma, ndo ha outra conclusdao sendo a de desvio de finalidade na
destinagdo da arrecadagao da Cide-combustiveis e conseqliente comprometimento da razao

fundante da medida interventiva.

5 Conclusado

O presente artigo cientifico pretendeu a analise de um dos mais tormentosos temas
do Direito Constitucional Tributario, as Contribui¢cdes de Intervencdo no Dominio Econémico,
na sua modalidade Combustiveis.

Para o coerente desenvolvimento do tema realizou-se o estudo da norma juridica
tributaria em toda a sua composi¢ao, abordando os critérios material, espacial, temporal da
norma. Analisou-se também o conseqliente normativo, consubstanciado na relagdo juridica
tributaria e os critérios pessoal e quantitativo aplicados a espécie.

Em seguida, demonstrou-se as finalidades eleitas pelo legislador para aplicagao dos
recursos advindos da Cide-combustiveis, afirmando o carater vinculativo do tributo e de suas
receitas.

No capitulo subseqliente adentrou-se no problema do desvio de finalidade da
arrecadagado tributaria da CIDE, tributo instituido como fator de intervengdao no dominio
econdmico dos combustiveis e suas correntes, cuja arrecadacdo estd vinculada
constitucionalmente a trés atividades elencadas no art. 177, § 29, |l da Lei Maior.
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Inobstante o disposto do texto constitucional acerca da destinagao de receitas da
CIDE, foi possivel a constatacdo de que efetivamente ha desrespeito ao comando
constitucional pois, como ficou demonstrado, parte dos recursos obtidos em razao da Cide-
combustiveis vem sendo utilizada em a atividades ndo prevista em lei, tais como despesa
com pessoal e encargos sociais e até mesmo manutengao predial da administragdo publica
indireta.

A Cide-combustiveis, tributo de competéncia da Unido, exercida em
desconformidade com sua finalidade, fere o texto constitucional e a lei instituidora do
proprio tributo, fragilizando a posicdao do contribuinte que, ndo podendo opor-se a exacdo, é

submetido a uma medida que ndo se concretiza em seus verdadeiros fins.
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