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RESUMO

O Estado, como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exerce, na
forma da lei, as funcdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, conforme o art.
174, da CF/88. A patrticipacdo do Estado no e sobre o dominio econémico decorre
da premissa histérica de que a CF/88 foi promulgada sob a égide de valores do
Estado Social. Atribui-se ao Estado a responsabilidade de gerir os principais
institutos sociais, dentre eles a propria economia, a fim de ndo se afastar dos
fundamentos constitucionais da ordem econdmica, calcados em trés pilares, a
liberdade econdmica, a dignidade humana e justica social, expressos no art. 170, da
CF88. As Contribuicdes de Intervencdo sobre o Dominio Econdmico, denominadas
CIDEs, nos termos do art. 149, da CF/88, objeto da pesquisa, é instrumento de
atuacdo do Estado sobre o dominio econémico. Todavia, existe uma problematica
que é admitir a sua mera instituicdo como suficiente & atuagcdo estatal ou se a
aplicacdo in concreto, por meio de norma administrativa financeira, é condicdo de
sua validade, porquanto efetiva atuacdo do Estado sobre o dominio econdmico.
Assim, por meio de raciocinio logico-juridico, a pesquisa propde a interpretacao
sistematica das CIDEs, cujo regime juridico € composto pelas normas de
intervencao, juridica tributaria e juridica financeira, em relacdo de subordinacéo e
coordenacao entre si, com implicacdes comuns umas as outras dentro do processo
de positivacéo, que permitira aferir a validade dessa exacao.

Palavras-chave: Intervencdo sobre o dominio econdmico. Contribuicdes de
intervengcdo sobre o dominio econdmico. Interpretacdo
sistematica.



GOMES, Flavia Helena. Legal Regime of Interventional Contributions on the
Economic Domain: Systematic Interpretation. 2018. 85p. Dissertation Master in
Business Law. Londrina State University, Londrina, 2018

ABSTRACT

The State, as normative agent and regulator of economic activity, exercises, under
the law, the functions of inspection, incentive and planning, according to art. 174, CF

/ 88. State’s participation in and on the economic domain stems from the historical
premise that the CF/88 was promulgated under the value egis of the Social State. It
is assigned to the State the responsibility of managing the main social institutes,
among them the economy itself, in order not to move away from the constitutional
fundamentals of the economic order, based on three pillars, economic freedom,
human dignity and social justice, expressed in art. 170, of CF88. The Interventional
Contributions on the Economic Domain, denominated CIDEs, on the terms of art.
149, of the CF/88, research’s object, is a State’s action instrument on the economic
domain. However, there is a problem that consists on admiting its mere institution as
sufficient to state action or if the application in concreto, through a financial
administrative rule, is condition of its validity, as effective State’s action on the
economic domain. Therefore, through a logical-legal argument, the research
proposes the systematic interpretation of the CIDEs, which legal regime is composed
by intervention, tributary legal and financial legal norms, in subordination and
coordination relation between them, with common implications to each other within
the process of positivation, that will allow to mesure the validity of this exaction.

Key words: Intervention on the economic domain. Interventional contributions
on the economic domain. Systematic interpretation.
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INTRODUCAO

O Estado, da mesma maneira que a economia sao realidades juridicas, as
quais, a partir das normas constitucionais, coexistem e consubstanciam a ordem
juridica econémica. Na Constituicdo Federal de 1988, o Estado, em suas func¢des
normativa e administrativa, ira atuar para conducdo do dominio econémico, nos
termos do artigo 174, da Constituicdo Federal, visando concretizar aos fundamentos
e principios da ordem juridica econémica, delineados no artigo 170, da Constituicdo
Federal.

As Contribuicbes de Intervencdo sobre o Dominio Econémico - CIDEs,
previstas no artigo 149, da Constituicdo Federal, enquanto instrumento de atuacéo
do Estado sobre o dominio econdbmico, sdo objeto da presente pesquisa,
especialmente para a seguinte probleméatica: a interpretacdo isolada da norma
juridica tributaria da CIDE confere validade a exacdo enquanto instrumento de
atuacdo na respectiva area do dominio econémico que sofrera a intervencdo? A
aplicacé@o in concreto dos recursos publicos tributarios arrecadados com as CIDEs
compde o seu regime juridico?

Para responder a essa problematica a pesquisa se inicia pela propria
compreensao da Intervencdo do Estado sobre o Dominio Econdmico, primeiro em
um aspecto geral e, ap0s, no Brasil, passando a estudar a ordem juridica econémica
delineada pela Constituicdo Federal de 1988 e a intervencéo do Estado no e sobre o
dominio econdémico.

Delineados os limites para a intervencao do Estado brasileiro sobre o dominio
econdmico, propde-se a interpretacao sistematica do regime juridico das CIDEs, em
trés aspectos: a) de intervencado; b) tributario; e c) financeiro. A pesquisa nesse
ponto tem por referéncia tedrica a interpretacdo sistematica, enquanto aspecto geral
para interpretacdo das normas juridicas e, a compreensdo do processo de
construcdo de sentido e de positivagdo do plano normativo propostos por Paulo de
Barros Carvalho.

Em razédo das premissas adotadas, apresenta-se a proposta da analise dos
meios de controle de validade das CIDEs de forma sistematica e pelo processo de
positivacdo em coeréncia ao regime juridico em todos 0s seus aspectos. A pesquisa

nao aprofundara todos os elementos dos meios de controle, mas apresentara o
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conteudo pertinente ao controle de validade das CIDEs, em especial: o controle
jurisdicional de constitucionalidade, o controle jurisdicional de legalidade, o controle
pelo Legislativo. E a titulo exemplificativo, o controle pelo Tribunal de Contas da
Uni&o sobre CIDEs instituidas no Brasil.

A interpretacdo sistematica do regime juridico das CIDEs proposta pela
pesquisa tem por objetivo argumentar pela unicidade de coeréncia entre a norma de
intervengdo, a norma juridica tributaria e a norma juridica financeira, as quais em
relacdo de subordinagédo e coordenacgéo entre si apresentam implicagbes comuns
umas as outras dentro do processo de positivacdo, e, dessa forma, irdo confirmar a

hipbtese eleita enquanto resultado da dissertacéo.
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1 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO

A compreenséo da intervencdo do Estado sobre o dominio econémico exige
engquanto premissa a prépria compreensao dos institutos Estado e economia.

A pesquisa nao ira se aprofundar em todos os aspectos desses institutos,
mas sim, se dara sob o enfoque juridico dessa relacdo que resulta na ingeréncia do
Estado sobre o dominio econémico.

No primeiro capitulo da pesquisa, sera desenvolvido no plano da teoria geral
do Estado e do Direito o raciocinio sobre a relacdo entre o Estado Moderno,
constituicdo, ordenamento juridico, economia, dominio econdmico e ordem
econOmica.

E, no plano da ordem juridica do Brasil, o estudo da ordem econbmica
delineada pela Constituicdo Federal de 1988, bem como a intervencéo do Estado no
e sobre o dominio econébmico. D&-se destaque a intervencdo do Estado sobre o

dominio econémico, por meio das fun¢des normativa e administrativa.

1.1 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO — ESTADO E ECONOMIA

O conceito de Estado admite varias acepcdes, a depender do aspecto sob
enfoque. Exemplificam o enfoque historico, socioldgico, politico, cultural, filosofico,
econdmico ou juridico.

O enfoque da pesquisa é seu aspecto juridico. A compreensao de Estado que
hoje admitimos tem origem no Estado Moderno, o qual corresponde ao centro
exclusivo de irradiagdo de normas, que compdem um sistema juridico positivo
(VILANOVA, 2003, p. 96).

Na ConstituicAo estd o suporte material do sistema de normas que
conformam a organizacao estatal — 6rgdos e competéncias —, e concretizam 0s
valores social-juridicos.

No exercicio das atribuicbes tipicas ou atipicas desses 0Orgdos todos séo
fontes produtoras de normas. Essa pluralidade de normas compde o ordenamento

juridico onde estdo postas conforme uma hierarquia, buscando fundamento de
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validade entre si, conforme teoria juspositivista normativista do direito de Kelsen
(VILANOVA, 2003, p. 156-157).

As normas, ao concretizarem os valores social-juridicos, permitem identificar
quais os fins sociais, politicos, econdmicos, que dao sentido a concepcao de Estado,
identificando, dada a variavel histérica da sociedade, os modelos de Estado.
Destaca-se para esta pesquisa a concepcao liberal de Estado e a concepcgao social
de Estado.

Na concepcao liberal a interferéncia do Estado apenas se justifica para
garantir a propriedade e a liberdade individual, no sentido de Ihe conferir
mecanismos para que cada individuo alcance seus objetivos por sua prépria
capacidade e mérito. “A ordem juridica existe para instituir direitos e garantias
individuais” (RAMOS, 2007, p. 309).

A concepcéo liberal do Estado, de inicio, trouxe importantes beneficios a
exemplo de acentuado progresso econémico, condi¢cdes para a evolucao industrial,
valorizacdo do individuo, em especial da liberdade humana, e a ideia de poder legal
em lugar do poder pessoal. Todavia, “essa concepcao se viu limitada, especialmente
no que diz respeito a garantia da mesma liberdade a todos, viu-se a questdo da
igualdade, como necessaria superacdo desse modelo” (DALLARI, 1998, p. 100).

Surge, entdo, a concepcao social de Estado, o qual esta autorizado a intervir
em decorréncia do reconhecimento da legitimidade do direito da liberdade e da
igualdade, sendo que “garante leis impeditivas a agdo abusiva do poder politico,
social ou econdmico. A ordem juridica existe para realizar valores sociais” (RAMOS,
2007, p. 318).

Fato historico relevante foi o advento da Segunda Guerra Mundial, a qual
exigiu maior intervencionismo do Estado para garantia das necessidades
fundamentais dos individuos, em especial a restauracdo dos meios de producao,
reconstrucdo das cidades, readaptacdo dos individuos a vida social, financiamento
para o desenvolvimento cientifico e tecnologico. O Estado passa a estabelecer
limites e regulamenta o exercicio da atividade econdmica, adaptando “as normas de
direito privado, antes voltadas exclusivamente ao individuo, para voltar-se, também
a sua funcéo social” (DALLARI, 1998, p. 101).

Para a pesquisa importa analisar a intervencdo do Estado na economia.
Varios autores apresentam o conceito de economia, porém, € possivel identificar

alguns elementos comuns nesses conceitos, quais sejam, “formas aplicadas pelo
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homem na incessante busca de meios para satisfazer as condi¢des ilimitaveis de
bem-estar” (ROSSETTI, 2003, p. 53).

A atuacdo do homem na economia conforma o dominio econdmico, composto
por diversos fatos econdmicos os quais, a partir de uma observagao sistematizada
pelos economistas, cada um de uma forma, permite identificar o modelo econémico
vivenciado. “Essa sistematizacdo se denomina ordem econdémica. Destaca-se para a
presente pesquisa a ordem econdmica liberal e social” (ROSSETTI, 2003, p. 65/66).

O modelo econdémico liberal surgiu no final do século XVIII, cujo precursor foi
Adam Smith, a partir de uma sistematizacdo descentralizada, cuja principal
caracteristica “é a separacdo entre os planos decisérios politico e econdmico”
(NUSDEO, 1995, p. 8).

A teoria liberal preconizada por Adam Smith foi desenvolvida e sistematizada
por outros economistas. José Eduardo Faria, em sua obra O Estado e o Direito
depois da Crise (2011), estuda a sistematizacao liberal de Joseph Alois Schumpeter,
que defende “a regulamentacdo da economia pelo proprio mercado” (apud FARIA,
2011, p. 12-13).

No estudo apresentado, Schumpeter considera o empreendedor agente
econdbmico capaz de introduzir mudancas econdémicas, por meio de “transformacfes
tecnolégicas, da introducdo de novos bens de consumo, de novos padroes
produtivos, sendo o crescimento econémico processo dinamico e constante” (apud
FARIA, 2011, p. 13-15).

O modelo econbmico social surgiu quando o modelo liberal passou a ser
limitado em seus ideais, pois a economia de mercado ndo possuia
operacionalizacdo necessaria para alcancar seus objetivos, ao mesmo tempo
atender questdes sociais relevantes, decorrentes do término da Primeira Guerra
Mundial, “exigiram uma maior participacdo do Estado na economia” (NUSDEO,
1995, p. 16-17).

O economista Lord John Maynard Keynes, conforme estudo mencionado de
José Eduardo Faria, passa a sistematizar uma economia de mercado regulada e
voltada ao bem-estar social, na qual “o Estado estabelece meios de controle sobre o
mercado, valorizando a combinagdo entre politicas fiscais, monetérias e de gastos
publicos, visando a justica distributiva e a realizar programas de inclusdo social”
(apud FARIA, 2011, p. 12).

O Estado, a partir do modelo liberal ou social, institui em nivel constitucional
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normas de estrutura e normas de conduta para efetivar a ordem juridica econémica
e para delimitar a sua forma de atuacéao.

Dessa forma, a pesquisa se delimita ao plano empirico do Brasil, passando a
estudar a ordem juridica econdmica delineada pela Constituicdo Federal de 1988 e a

intervencao do Estado no e sobre o dominio econémico.

1.2 INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO NO BRASIL

A partir das premissas delineadas no item anterior, passa-se a pesquisa do
que conforma a ordem juridica econémica na Constituicdo Federal de 1988, a fim de
compreender o papel e limites da intervencdo do Estado sobre o dominio
econdmico.

Conforme item anterior, o Estado, a partir do modelo liberal ou social, institui
em nivel constitucional normas de estrutura e normas de conduta para efetivar a
ordem juridica econdmica e para delimitar a sua forma de atuacéo.

A Constituicdo Federal de 1988 é o ponto de partida, fundamento primeiro de
validade, para as normas que conformam a ordem juridica econémica brasileira, as
quais sao encontradas tanto em seu Titulo VII, quanto em outras divisdes.

A ordem juridica econbmica brasileira dispde no artigo 170 os valores
concretizados pelo Estado, quais sejam, a liberdade, a dignidade e a justica social,
0S quais sao extraidos dos fundamentos e principios expressos no caput e incisos
desse dispositivo. Tanto os fundamentos, quanto os principios, sdo normas de
conteddo axioldgico e permitem identificar que o Brasil adotou modelo estatal
econdmico social.

Para melhor compreensdo e organizacdo didatica desses fundamentos e
principios, essa pesquisa propde dividi-los em: a) liberdade: livre inciativa, soberania
nacional, propriedade privada, funcéo social da propriedade e livre concorréncia; b)
dignidade: valorizacdo do trabalho humano, pleno emprego, defesa ao meio
ambiente e defesa do consumidor; c) justica social: reducdo das desigualdades
regionais e sociais e tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

A liberdade, a dignidade e a justica social motivam a concretizacdo de todos

os fundamentos e principios expressos no caput e incisos do artigo 170, por isso, a
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divisdo proposta apenas se justifica para uma compreensdo didatica da ordem
juridica econdémica delineada pela Constituicdo Federal de 1988.

Também se consigna que a presente pesquisa nhdo ira esgotar a
compreensdo de cada um desses fundamentos e principios, pois o objetivo é
caracterizar seu conteado minimo para avancar no estudo da intervencéao do Estado
sobre o dominio econdémico.

A liberdade econdmica, que se apreende nos termos do caput do artigo 170,
pretende preservar o modo de producdo, mas, a0 mesmo tempo, o protege contra
0os seus efeitos autodestrutivos. A propriedade privada, a livre iniciativa e a livre
concorréncia, sao instituidas em normas que garantem a liberdade de interacéo dos
fatores de producdo. Todavia, essas normas também preveem a garantia da funcéo
social da propriedade e da empresa, a forma e limites para a exploracao do trabalho,
para os desenvolvimentos tecnolégico, comercial nacional e internacional, bem
como para o proprio desenvolvimento empresarial.

Nessa perspectiva de liberdade é que a livre inciativa, a soberania nacional, a
propriedade privada, a funcdo social da propriedade e a livre concorréncia devem
ser interpretados.

A livre iniciativa garante o exercicio da atividade econémica sem autorizacao
prévia dos 6rgaos publicos, excepcionando-se as hipéteses previstas em lei que
exijam tal autorizacdo, mediante “o dever de atender as normas que regulam tais
fatores de producao, tendo em vista os demais fundamentos e principios da ordem
juridica econémica” (GRAU, 2006, p. 203).

A soberania nacional expressa no artigo 170 complementa o sentido expresso
no artigo 1°, I, de que o Brasil deve se desenvolver e autodeterminar com autonomia
politica, cultural e econdmica. As normas do ordenamento juridico econdmico
“‘devem concretizar uma melhor produtividade, expansao tecnolégica e valorizacéo
do trabalho, capazes de garantir competitividade ao pais no mercado internacional’
(GRAU, 2006, p. 226).

Garante-se o direito de propriedade (artigo 5°, inciso XXIl), o qual, porém,
deve atender a sua funcgao social (artigo 5°, XXIIl), no modo de aquisi¢ao, gozo e
utilizacdo da propriedade. A funcdo social da propriedade pode ser estendida a
funcdo social da empresa, na medida em que esta enquanto estrutura produtiva
“‘deve se desenvolver de forma ativa na consecucdo de objetivos sociais e nao

meramente para fins empresariais capitalistas” (GRAU, 2006, p. 236-237).
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A concorréncia € fato natural decorrente da estrutura de mercado e que
favorece o equilibrio para alcancar a eficiéncia produtiva, a conciliacdo de interesses
individuais e sociais, a alocacao eficaz dos recursos produzidos e o pleno emprego.
Por isso ela é importante para a sistematizacdo do dominio econémico e, por
consequéncia, do dominio juridico econémico.

A livre concorréncia, enquanto principio do dominio juridico econdémico
brasileiro justifica a instituicAo de normas que visam a coibir o desequilibrio da
concorréncia, a titulo de exemplo “normas que impedem a formagédo de monopdlios
e de oligopdlios, bem como garantem igualdade de condi¢cdes entre concorrentes”
(GRAU, 2006, p. 204).

A dignidade € valor concretizado pelo modelo social de Estado e econdmico,
sendo eleito valor maximo de todo o ordenamento juridico brasileiro, nos termos do
artigo 1°, inciso lll, da Constituicdo Federal. Trata-se de assegurar e garantir o
desenvolvimento econdmico de forma digna, compensando os efeitos negativos dos
fatores de producdo, em exemplo “condicdes exploratérias e desumanas de
trabalho, danos ambientais e hipossuficiéncia na relacdo de consumo” (GRAU, 2006,
p. 20-21).

A valorizacdo do trabalho humano, pleno emprego defesa ao meio ambiente,
defesa do consumidor devem ser aferidos enquanto concretizacdo da dignidade
humana.

A valorizacao do trabalho humano importa na instituicdo de sistema normativo
de protecédo ao trabalhador, garantindo condi¢cdes dignas de trabalho, tanto em seu
aspecto humano, isto é, da exploracdo escrava e em condi¢cdes de insalubridade a
sua saude fisica e psicologica, e, ainda, em seu aspecto econémico, garantindo
saléario minimo e limite as horas de trabalho remuneradas.

O pleno emprego é uma consequéncia da valorizacdo do trabalho humano e
da concorréncia sadia, porquanto a economia estara em eficiéncia maxima de
producdo de insumos e produtos, garantindo remuneracdo a todos os agentes do
dominio econdmico. O Estado deve “instituir normas que impecam a recessao
econbmica e que, por consequéncia, permitem a existéncia de oferta de emprego”
(GRAU, 2006, p. 253).

A defesa do meio ambiente € de extrema importancia para que o

desenvolvimento econdémico nao inviabilize a produtividade das geragfes futuras,
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em garantia do desenvolvimento sustentavel'. O Estado deve instituir normas que
estabelecam tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracgéo e prestacéo.

A defesa do consumidor decorre da instituigdo de normas que garantam
dignidade a relacéo de consumo, na qual o consumidor se encontra em condi¢do de
hipossuficiéncia em relacdo as condi¢Bes técnicas dos produtos e servi¢os, perante
seu processo de producéo e de comercializacdo. O Estado deve instituir normas de
protecdo da sua saude e prevencao ou reparacao de danos patrimoniais e morais do
consumidor.

A justica social € objetivo da Republica Federativa do Brasil, conforme artigo
39, incisos | e lll, da Constituicdo Federal, sendo valor concretizado pelo modelo
social de Estado e econ6mico. O Estado deve direcionar a economia as
necessidades sociais, por consequéncia, qualquer politica, meta ou regulacdo da
ordem econdmica deve atender aos fins sociais de solidariedade, de erradicacao da
pobreza e da marginalizagéo, a fim de reduzir desigualdades sociais e regionais.

Nessa perspectiva, a reducdo das desigualdades sociais e regionais e 0
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte, devem ser interpretados
enguanto concretizacao da justica social.

A reducdo das desigualdades sociais e regionais sera objetivo a ser
concretizado pelo Estado, por meio da atuacdo da Administracdo Publica na
organizacdo de estrutura geoecondmica e social, visando a seu desenvolvimento e a
reducado das desigualdades regionais (artigo 43, da Constituicdo Federal), bem como
por meio de alocacdo orcamentaria adequada a reduzir desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional (artigo 165, § 5°, incisos | e Il e § 7°, da
Constituicdo Federal).

O tratamento para as empresas de pequeno porte ocorrera por meio de
normas que simplifiquem e favoregam seu tratamento perante os demais setores da
economia, garantindo condi¢Ges igualitarias de concorréncia e da sua propria
manuten¢do no dominio econdémico. Trata-se de justica social, na medida em que a

atuacao dessas empresas permite a conducéo formal da economia e a reducgao de

1 O desenvolvimento sustentavel tem acepcédo econémica e de solidariedade, porquanto o
desenvolvimento econdmico € necessario, porém, deve ser socialmente receptivo e
implementado por métodos favoraveis ao meio ambiente, buscando eficiéncia ambiental e
de produtividade, preferencialmente de forma preventiva no presente com perspectiva para

o futuro (SACHS, 2002, p. 55).
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desigualdades sociais.

Delineado o conteddo minimo dos valores concretizados pela ordem juridica
econdmica brasileira, pode-se afirmar que qualquer forma de atuacdo do Estado no
dominio econémico deve ter enquanto motivagdo os fundamentos e principios do
artigo 170 da Constituicdo Federal.

Essa atuacao estatal podera ocorrer com o préprio Estado assumindo setores
de relevante interesse para a sociedade, atuando diretamente no dominio
econdmico. E, também, podera ocorrer por meio de atuacado indireta, direcionando e
instrumentando o dominio econémico para os fins sociais.

Nesse sentido, pertinente é a diferenciacdo proposta por Eros Roberto Grau,
de que a intervencdo do Estado pode ocorrer no e sobre o dominio econdmico,
conforme seja atendido o disposto no artigo 173 ou artigo 174, da Constituicdo
Federal de 1988 (2006, p. 107).

Por meio de empresas publicas ou sociedades de economia mista o Estado,
quando necessario aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, podera exercer atividade econdmica, conforme o art. 173, caput, da
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracéo
direta de atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguran¢a nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei (BRASIL, 1988).

Também cabe ao Estado, por meio de regime de concessao ou permissao
realizar a prestacao de servi¢os publicos, conforme artigo 175, caput da Constituicdo
Federal:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdao, sempre através de licitagdo, a
prestacao de servigos publicos (BRASIL, 1988).

Tratam-se de hipéteses de intervencao do Estado no dominio econémico, isto
€, o Estado realiza a exploracdo direta da atividade econémica, com amparo na lei,
ou mediante regime juridico proprio de permissdo ou concessdo, e mediante
atencado ao disposto nos paragrafos que completam os artigos 173 e 175.

Na intervencdo no dominio econdmico, podera o Estado monopolizar

determinado setor econémico, assumindo integralmente os meios de producao, por
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exemplo, a exploracdo do petroleo e demais atividades conexas por forca do artigo
177, da Constituicdo Federal de 1988. Ou, ainda, pode o Estado assumir apenas
parte dos meios de producdo, submetendo-se a livre concorréncia, conforme as
regras do regime de direito privado (GRAU, 2006, p. 148), nos termos do artigo 173,
da Constituicdo Federal de 1988.

O Estado também pode ter atuacdo indireta, nos termos do artigo 174, da
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungBes de fiscaliza¢éo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado (BRASIL, 1988).

Trata-se da hipétese de intervencdo sobre o dominio econdmico, na qual o
Estado, enquanto agente normativo e regulador, ira exercer a fiscalizacéo, incentivo
e planejamento para direcionar a atividade econémica aos fundamentos e principios
da ordem juridica economia, nos termos do artigo 170 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988).

O Estado para intervir sobre o dominio econémico, em sua funcdo normativa
instituira as normas interventivas, enquanto em sua funcao administrativa exercera a
fiscalizagdo, incentivo e planejamento. As fungbes normativa e administrativa do
Estado na intervencdo sobre o dominio econémico serdo objeto da pesquisa em

pontos destacados a seguir.

1.2.1 Fungéo Normativa

A funcdo normativa do Estado tem enquanto premissa sua acepc¢ao juridica,
enquanto centro de irradiagdo de normas inaugurais. Na Constituicdo Federal,
fundamento de validade de todo o ordenamento juridico, observa-se a atribuicdo de
competéncias aos 0Orgdos publicos, os quais sao fontes ejetoras primarias e
secundarias de normas.

Para analise didatica desse ponto, a pesquisa proposta tem como referéncia

doutrinaria o autor Paulo de Barros Carvalho, que diferencia os sistemas normativos
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que compdem o ordenamento juridico e identifica os instrumentos inaugurais
introdutorios de normas no ordenamento juridico brasileiro (2007, p. 56-77).

Os sistemas normativos identificados por Paulo de Barros Carvalho sé&o: a) o
sistema nacional; b) o sistema federal; c) os sistemas estaduais; d) os sistemas
municipais. O sistema nacional é composto por normas de carater nacional, isto €,
pertinentes a todos entes federativos, Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios.
Os sistemas federais, estaduais e municipais sdo pertinentes aos respectivos entes
federativos (2007, p. 56-57).

A lei, em sentido amplo, é instrumento primario? de introducdo de normas
inaugurais no direito brasileiro. Destacam-se a lei constitucional, a lei complementar
e a lei ordinaria, acerca das quais se apresentard o conteddo minimo para
entendimento voltado a presente pesquisa.

A lei constitucional é instrumento que se sobrepde a qualquer outro veiculo
introdutor de normas, porqguanto institui as normas de estrutura, que disciplinam
como as demais normas devem ser. E na lei constitucional onde se encontra
delimitada a competéncia para legislar da Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios (CARVALHO, 2007, p. 58-60).

A lei complementar é importante instrumento de articulacdo das normas do
sistema, pois dispde sobre a elaboracéo, redacao, alteracédo e consolidacao das leis
(paragrafo Unico, do artigo 59, da Constituicdo Federal). Também é importante
“‘instrumento de instituicdo de normas sobre matérias que a Constituicdo Federal
elege de carater nacional” (CARVALHO, 2007, p. 60-61).

A lei ordinaria € o instrumento de introducdo de normas federais, estaduais e
municipais, sendo importante destacar que as normas federais ndo possuem
hierarquia sobre as demais, porquanto “tém o mesmo status juridico, discerniveis
apenas pelo ambito de competéncia exercida” (CARVALHO, 2007, p. 62).

Considerando as normas interventivas, aquelas que irdo instituir intervencéo
do Estado no e sobre o dominio econémico, observa-se a mesma hierarquia quanto
aos instrumentos de introducao de normas e sistemas.

A Unido possui competéncia para introduzir normas nacionais e federais,

2 Utiliza-se a concepcdo de Paulo de Barros Carvalho para instrumentos primarios e
secundarios de introducdo de normas. A lei em sentido amplo é instrumento primario de
introducdo de normas, enquanto atos de hierarquia inferior a lei, como decretos,
regulamentos, instrucdes, portarias e etc., sdo instrumentos secundarios de introducdo das
normas (CARVALHO, 2007, p. 58).
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conforme artigos 21, 22, 23 e 24, da Constituicdo Federal. Aos Estados e Municipios
compete legislar de forma comum e concorrente com a Unido, nas matérias
elencadas nos artigos 23 e 24, da Constituicao Federal.

Destaca-se para presente pesquisa a competéncia para introdu¢ao de normas
nacionais pela Unido para a intervencdo do Estado no dominio econémico, por
exemplo: a) explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou
permissdo, os servicos de telecomunicacgdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacdo dos servicos, a criagcdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais (artigo 21, inciso Xl), b) explorar, diretamente ou mediante autorizacéo,
concessao ou permissao os servigos descritos nas alineas “a”, “b”, “c”, “d”, “e” e “f’,
do inciso XIl, do artigo 21, dentre eles os servicos e instalacbes de energia elétrica e
0 aproveitamento energético dos cursos de agua, navegacao aérea, aeroespacial e
a infraestrutura aeroportuaria e de portos maritimos, fluviais e lacustres.

A Unido ainda € competente para a introducdo de normas de carater nacional
para a intervencdo sobre o dominio econémico, por exemplo: a) elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdbmico e social (artigo 21, inciso IX); b) legislar sobre direito civil, comercial,
processual, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do trabalho, desapropriacéo,
aguas, energia, informatica, telecomunicagfes, sistema monetério, politica de
crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores, comércio exterior e
interestadual, politica nacional de transportes, regime dos portos, navegacao
lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial, jazidas, minas, outros recursos
minerais e metalurgia, organizacdo do sistema nacional de emprego e condicdes
para o exercicio de profissbes (artigo 22, incisos I, Il, IV, VI, VII, VI, IX, X, XII, XVI).

Destaca-se para a pesquisa a competéncia exclusiva da Unido para instituir
as contribuicbes de intervencdo sobre o dominio econémico, enquanto instrumento
de sua atuacdo nas respectivas areas, nos termos do artigo 149, da Constituicdo
Federal. Essa competéncia sera desenvolvida em capitulo proprio, mas & importante
situa-la em sua origem, porquanto a instituicdo de qualquer CIDE se subsome aos
limites da ordem juridica econémica.

A Unido, Estados e Municipios tém competéncia comum para instituir normas
interventivas sobre o dominio econdémico, por exemplo, para 0s seguintes atos: a)
conservar o patrimonio publico (art. 23, inciso I); b) proporcionar os meios de acesso

a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagao (art. 23, inciso V); c) proteger o meio
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ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas (art. 23, inciso VI); d)
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos (art. 23, inciso X).

Ainda na competéncia comum quanto a conservar o patriménio publico, é
importante destacar que o mercado interno integra o patriménio nacional e sera
incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioeconémico, o
bem-estar da populacdo e a autonomia tecnoldgica do Pais, nos termos de lei
federal, conforme artigo 219, da Constituicdo Federal.

A Unido, Estados e Municipios tém competéncia concorrente para instituir
normas interventivas sobre o dominio econdmico, por exemplo, para legislar sobre:
a) producdo e consumo (artigo 24, inciso V); b) florestas, caca, pesca, fauna,
conservacgao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio
ambiente e controle da poluicdo (artigo 24, inciso VI); ¢) responsabilidade por dano
ao meio ambiente, ao consumidor (artigo 24, inciso VIII); d) ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovacao (artigo 24, inciso 1X). Os Estados e
Municipios podem exercer competéncia suplementar a norma geral de competéncia
da Unido nos limites e para suprir lacunas da norma geral.

O Estado, enquanto agente normativo e regulador da ordem juridica
econbmica, institui normas inaugurais de carater nacional, federal, estadual e
municipal, nos termos das respectivas competéncias constitucionais da Uniéo,
Estados e Municipios, com o fim de intervir sobre o dominio econémico, dentro dos

limites pré-estabelecidos pela ordem juridica econdémica.

1.2.2 Funcgdo Administrativa

Da mesma forma que a funcdo normativa sua funcdo administrativa esta
intimamente relacionada ao exercicio de competéncias atribuidas aos 6rgdos do
Estado.

Celso Antbnio Bandeira de Mello esclarece que os érgdos publicos sdo centro
de atribuicbes, a serem manifestadas por seus agentes, constituidos de um plexo de
competéncias publicas. E, para competéncias publicas, define o “plexo de deveres

publicos a serem satisfeitos mediante o exercicio de correlatos e demarcados
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poderes instrumentais, legalmente conferidos para a satisfacdo de interesses
publicos” (2016, p. 144-146).

O recorte para a presente pesquisa parte da analise da funcdo administrativa
perante a intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico, por isso sera
importante compreender 0s seguintes aspectos: 0 que sao normas secundarias e a
classificacdo das funcdes dos 6rgaos publicos, conforme proposta de Celso Antdnio
Bandeira de Mello.

Os instrumentos secundarios introdutérios de normas s&o todos os atos
normativos subordinados a lei. As normas secundarias, portanto, respeitam ao
principio da legalidade, porquanto ndo podem estabelecer, criar ou extinguir direitos,
mas apenas prever as formas de fiel execugao da lei (MELLO, 2016, p. 357).

Destaca-se a relevancia do decreto regulamentar para introducdo de normas
operacionais necessarias a execucao da lei, que irdo dispor sobre o modo de agir
dos orgdos administrativos, tanto em relacdo aos aspectos procedimentais de seu
comportamento, como em relagcdo aos critérios a serem obedecidos nas questbes de
fundo e condic&o para cumprir os objetivos da lei (MELLO, 2016, p. 364).

Esses limites sdo essenciais para aferir o respeito da funcdo administrativa ao
principio da legalidade e para verificar os parametros da arbitrariedade
administrativa.

Sobre o0 modo de agir dos 6rgdos administrativos € importante compreender
quais as fungbes que podem ser exercidas, conforme proposta de classificacdo de
Celso Antbnio Bandeira de Mello. Os 6rgaos sao tradicionalmente classificados em
(a) ativos, que sdo os que expressam decisfes estatais para o cumprimento dos fins
da pessoa juridica; (b) de controle, que sao os prepostos a fiscalizar e controlar a
atividade de outros érgaos e agentes; (c) consultivos, que sdo de aconselhamento e
elucidacdo (pareceres) para que sejam tomadas as providéncias pertinentes pelos
orgdos ativos. Também interessam os (d) Orgaos verificadores, que séao
encarregados da emissao de periciais ou de mera conferéncia da ocorréncia de
situacOes faticas ou juridicas; e os (e) 6rgaos contenciosos, aos quais compete, em
posicdo de absoluta imparcialidade, o julgamento de situagbes controversas
(MELLO, 2016, p. 145).

Pode-se dizer que as fungdes de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, a que
se refere o artigo 174, da Constituicho Federal, consiste na atribuicdo de

competéncias com contetdo e limites da funcdo administrativa para concretizar os
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objetivos da norma interventiva.

Para melhor visualizar tal correlacdo e entendimento, apresenta-se por
exemplo a intervencdo do Estado no e sobre o dominio econdmico no setor de
telecomunicacdes, em analise de sua funcdo normativa e de sua funcao
administrativa.

E competéncia exclusiva da Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizacdo, concessao ou permissao, os servicos de telecomunicagdes, nos termos
da lei, que dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criagdo de um Orgao
regulador e outros aspectos institucionais (artigo 21, inciso Xl, da Constituicdo
Federal). Para isso, houve a introducdo de normas inaugurais expressas na Lei n°
9.295, de 19 de julho de 1996, bem como a Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997.

Ato continuo a intervencdo no dominio econbmico para a exploracdo e
organizacao dos servicos de telecomunicacéo, também é de competéncia privativa
da Unido legislar sobre telecomunicacoes (artigo 22, IV, da Constituicdo Federal).
Para isso foram introduzidas outras normas inaugurais pelas leis n°® 9.612/1998
(Servico de Radiodifusdo Comunitaria), n°® 9.998/2000 (InstituicAo do Fundo de
Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes - Fust), n° 10.052/2000 (Institui
o Fundo Tecnoldgico das Telecomunicacdes — Finttel), n°® 10.222/2001 (Volume de
Audio das transmissdes de radio e TV dedicados & propagandas), n° 10.703/2003
(Cadastro de usuérios de celular pré-pago), n° 11.934/2009 (Limitacdo de exposicéo
a campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticos), n° 12.485/2011 (Comunicacao
audiovisual, TV a cabo e TV por assinatura), n°® 12.965/2014 (Estabelece principios,
garantias, direitos e deveres para 0 uso da Internet no Brasil), e n° 13.116/2015
(licenciamento , instalacdo , compartilhamento , infraestrutura de telecomunicacgdes).

A Lei n° 9.742/1997, em seu artigo 8° criou a Agéncia Nacional de
Telecomunicacfes - ANTEL, entidade integrante da Administracdo Publica Federal
indireta, submetida a regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das
Comunicagbes, com a funcdo de orgao regulador das telecomunicac¢des, com sede
no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades regionais. Essa lei também
atribuiu competéncias (artigos 18 e 19) e a organizagdo dos oOrgdos da ANTEL
(artigos 20 a 37).

Em regulamentacdo as supracitadas leis, foram introduzidas normas
secundarias, para garantia de sua fiel execucéo e atribuidos do modo de agir dos

orgdos, por meio de Decretos, Resolucdes e Portarias Normativas. Sao diversas as
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normas, mas pretende-se, tendo em vista 0 escopo da presente pesquisa, destacar
as funcdes de fiscalizacado, incentivo e planejamento.

A Resolugéo n° 596, de 6 de agosto, de 2012, no uso das atribuicdes que lhe
foram conferidas pelo artigo 22, da Lei n® 9.472/1997, e pelo artigo 35, do
Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, aprovado pelo Decreto n°
2.338/1997, aprovou o0 Regulamento de Fiscalizacdo, cuja acdo consiste em
“atividade de acesso, obtencéo e averiguagao de dados e informagdes, por meio de
procedimentos e técnicas aplicados por Agente de Fiscalizacdo com a finalidade de
reunir evidéncias para a apuracdo do cumprimento de obrigacdes e conformidades
por parte da fiscalizada e verificar a forma de execucdo dos servicos de
telecomunicagdes” (artigo 3°, ).

No site da ANATEL ha um rol de Portarias para a instrucao da fiscalizacéo,
que definem as regras e maneiras de proceder na execucdo da acdo de
fiscalizacao®.

O incentivo e planejamento sdo concretizados por meio de politicas publicas e
gue normalmente sdo normas identificadas nos mesmos instrumentos normativos.
No exemplo utilizado para os servicos de telecomunicacdes, encontram-se diversos
Decretos que tracam planos de metas para o setor e quais objetivos sé&o
incentivados. Destacam, nesse sentido, o Decreto n°® 4.733/2003 (Dispbe sobre
politicas publicas de telecomunica¢des), o Decreto n° 6.654/2008 (Aprova o Plano
Geral de Outorgas de Servico de Telecomunicacdes prestado no regime publico) e o
Decreto n° 7.512/2011 (Aprova o Plano Geral de Metas para a Universalizacdo do
Servico Telefénico Fixo Comutado Prestado no Regime Publico — PGMU).

O artigo 3°, do Decreto © 4.733/2003, que dispde sobre politicas publicas de
telecomunicacgdes, descreve a titulo de incentivo, dentre outros previstos no mesmo
Decreto: a inclusdo social, estimular o desenvolvimento industrial brasileiro no setor;
fomentar a pesquisa e o desenvolvimento tecnologico do setor; estimular a geracéo
de empregos e a capacitacdo da méao-de-obra; estimular a competicdo ampla, livre e
justa entre as empresas exploradoras de servicos de telecomunicac¢des, com vistas
a promover a diversidade dos servicos com qualidade e a precos acessiveis a

populacao.

3 O acesso ao inteiro teor das portarias encontra-se disponivel no site da ANATEL.
Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/legislacao/instrucoes-de-fiscalizacao>. Acesso em
15 nov. 2018.
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O planejamento traca metas, por meio de conduta voltada a concretizar os
objetivos de incentivo e até de fiscalizacdo. Nesses termos, cita-se o Decreto n°
7.512/2011 que traca Plano Geral de Metas para a Universalizacdo do Servigo
Telefénico Fixo Comutado Prestado no Regime Publico — PGMU, cujo objetivo é a
inclusdo social, que se entende pela universalizacdo do direito de acesso de toda
pessoa ou instituicdo, independentemente de sua localizacdo e condicéo
socioecondmica ao Servigo Telefonico Fixo Comutado.

Em conjugacéao das fungbes normativa e administrativa consubstanciadas nos
termos do artigo 174, da Constituicdo Federal, o Estado introduz normas primarias
de intervencdo sobre o dominio econbmico, as quais atribuem competéncia aos
orgdos publicos, os quais, por sua vez, introduzem normas secundéarias para
exercicio das funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento dos atos,

necessarios a fiel execucédo da norma interventiva.
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2 INTERPRETACAO SISTEMATICA DO REGIME JURIDICO DAS
CONTRIBUICOES DE INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO
ECONOMICO

O Estado brasileiro por ter adotado o modelo social econémico intervém no e
sobre o dominio econémico por consequéncia do exercicio da competéncia, em sua
funcdo normativa, ao mesmo tempo em que fiscaliza, incentiva e planeja essa
mesma intervencdo, por meio de sua funcdo administrativa. O limite dessa
intervencao se da na exata medida dos valores da ordem juridica econdémica.

A competéncia exclusiva da Unido para instituir as contribuicbes de
intervencdo sobre o dominio econdmico, enquanto instrumento intervencdo do
Estado, nos termos do artigo 149, da Constituicdo Federal também se sujeita aos
limites da ordem juridica econémica.

A pesquisa tem como referéncia teérica a interpretacdo sisteméatica, enquanto
aspecto geral para interpretacdo das normas juridicas e, a compreensao do
processo de construcdo de sentido do plano normativo propostos por Paulo de
Barros Carvalho.

A partir da referéncia teoria eleita, a pesquisa expde a interpretacao
sistematica do regime juridico das contribuicbes de intervencdo sobre o dominio
econdmico — CIDEs, o0 qual se apresenta em trés aspectos: a) de intervencéo; b)

tributario; e c) financeiro.

2.1. INTERPRETACAO SISTEMATICA, PROCESSO DE CONSTRUCAO DE SENTIDO DO PLANO

NORMATIVO E PROCESSO DE POSITIVAGAO

As Contribuicdes de Intervencdo sobre o Dominio Econémico - CIDEs, que
sdo objeto da presente pesquisa, exigem para compreensdo de seu regime juridico
a interpretacdo sistemética das normas da ordem juridica econémica brasileira, do
sistema tributario nacional e das financgas publicas.

Para a adequada subsuncao dessas normas importa compreendé-las em uma

interpretacdo sistematica, para ap0s concatena-las em um processo de construgédo
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de sentido e dentro do processo de positivacao.

A linguagem, em sentido amplo, inclui todos os sistema e meios de
comunicacdo. A semiotica é o estudo da linguagem, tendo o signo, como seu obijeto.
O signo possui dois elementos, um, situado no plano da expressao, de natureza
material (fala, texto, sinais) e, outro, situado no mundo fenoménico. Luiz Alberto
Warat, no estudo da linguagem, analisa as principais categoriais da semiética para o
positivismo l6gico: a sintaxe, a semantica e a pragmatica (1984, p. 38).

A sintaxe parte do conjunto de signos e do conjunto de regras sintaticas de
formacdo, que indica como esses signos devem se combinar e de derivacdo, que
permite gerar novas expressdes a partir de outras existentes. A semantica permite
que a significacdo extraida da apreensdo sintatica tenha status de enunciado
pertencente a linguagem cientifica. E a pragmética corresponde ao modo de
significacdo em relacdo aos intérpretes, diante de sua forma de uso e funcédo da
linguagem, podendo sofrer interferéncia (WARAT, 1984, p. 39-48).

Paulo de Barros Carvalho, referencial teérico da pesquisa, também se dedica
ao estudo da linguagem e interpretacdo, que, para o qual, € o ato de atribuir valores
aos simbolos, isto é, adjudicar-lhes significacdes e, por meio dessas, referéncias a
objetos. A norma juridica somente pode ser compreendida com base no
conhecimento do ordenamento juridico, razdo pela qual a tarefa de interpretar
qualguer unidade do direito positivo €, portanto, uma fungcdo da estrutura sistémica
de que faz parte (2007, p. 200).

A interpretacdo dos textos legais para ser completa exige a incursao em trés
planos: o sintatico, o seméantico e o pragmatico. O plano sintatico faz a andlise dos
simbolos linguisticos e da disposi¢cdo desses no texto juridico. O plano semantico
estuda as denotacbBes e conotacdes dos termos juridicos. E o plano pragméatico
investiga essas denotacfes e conotacfes a partir do contexto social. O método de
interpretacdo literal estd no plano sintatico, enquanto os métodos de interpretacao
histdrico e teleologico estdo nos planos semantico e pragmatico (CARVALHO, 2007,
p. 199/201).

Diante da unidade do direito positivo e da interpretacdo sistematica, Paulo de
Barros Carvalho propde a compreensdo de quatro subsistemas, divididos nos
seguintes planos de expressao: a) o conjunto de enunciados, tomados no plano da
expressao; b) o conjunto de conteudos de significacdo dos enunciados prescritivos;

¢) o dominio articulado de significagdes normativas; e d) a forma superior do sistema
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normativo (CARVALHO, Paulo de Barros, 2007, p. 111).

O primeiro plano situa-se na leitura do texto legislado, suporte fisico das
significagfes, cuja organizacao sintatica do texto permitira identificar os enunciados.
Lembre-se que os enunciados do texto juridico-positivo devem apresentar estrutura
prescritiva.

O conteudo de sentido que se extrai dos enunciados prescritivos denomina-se
proposi¢do, a partir da construgdo do intérprete. E, neste ponto, um mesmo
enunciado pode formar mais de uma proposi¢cdo ou mais de um enunciado formar
uma unica proposicédo (CARVALHO, 2007, p. 116/117).

O segundo plano é o conjunto de contetdos de significagcdes dos enunciados
prescritivos, isto €, as proposicdes que se formam a partir da construcdo do
interprete.

Paulo de Barros Carvalho destaca que para pertencer a este subsistema,
além da proposicéo, deve-se observar que o texto legislado foi produzido por 6rgéo
credenciado pelo ordenamento para a sua expedicdo e de acordo com o
procedimento especifico que a ordem juridica estipular (2007, p. 120).

O terceiro plano € o conjunto articulado das significagbes normativas, o
sistema de normas juridicas “stricto sensu”, no qual o interprete realiza a
contextualizagao das proposicoes, “com a finalidade de produzir unidades completas
de sentido para mensagens dedntica” (CARVALHO, 2007, p. 124).

Nesse terceiro plano sera possivel observar a estrutura completa da norma,
identificando-se hip6tese (antecedente), a qual se liga ao enunciado relacional
(consequente) por forca de imputacdo dedntica (dever ser), porém, aqui ainda se
trata de norma isolada (CARVALHO, 2007, p. 123/126).

O quarto plano é de organizacdo das normas construidas no terceiro plano
em estrutura escalonada, mediante vinculos de coordenacdo ou subordinacéao.
Nesse plano temos a completude do sistema normativo (CARVALHO, 2007, p.
126/129).

Completo o percurso de geracdo de sentido da norma juridica, tem-se a
norma geral e abstrata, a qual, para que alcance o inteiro teor de sua juridicidade,
reivindica a edicdo da norma individual e concreta. Para isso, a norma geral e
abstrata percorre processo de positivacdo, no qual, por meio da linguagem juridica
competente, conforma a norma individual e concreta, que se aproxima da regido
material das condutas intersubjetivas (CARVALHO, 2007, p. 382).
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Diante dessas premissas a proposta da pesquisa € identificar o regime
juridico das CIDEs, por meio do processo de construcdo de sentido do plano
normativo e de sua positivagdo, propostos por Paulo de Barros Carvalho (2007),
dados seus trés aspectos: a) de intervencédo; b) tributario; e c) financeiro. Em uma

visao didatica do sistema podemos compreender:

Constituicao

Subordinacéao Norma de
Intervencgao

I 1
Norma juridica Norma
tributaria financeira .
Coordenagéao

Norma

7.

or¢amentaria
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Norma
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No processo de construcdo de sentido, subordinadas a CF/88, a norma de
intervencdo motiva e da coeréncia a norma juridica tributaria e a norma juridica
financeira, que estdo coordenadas. A norma juridica financeira, tem hierarquia
superior & norma orgamentaria, que prevé destinagdo ao produto arrecado que, por
sua vez, tem hierarquia superior a norma administrativa de aplicacdo in concreto,
que deve realizar o objetivo constitucional de ser instrumento de atuacdo na
respectiva area do dominio econémico que sofrerd a intervencdo, concretizando o

processo de positivacao.

2.2. REGIME JURIDICO DA INTERVENCAO SOBRE 0 DOMINIO ECONOMICO DAS CIDES

A ordem juridica econdmica eleita pelo Brasil admite a intervencao do Estado
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sobre o dominio econémico nos limites e para concretizar os valores previstos no
artigo 170. O Estado, em suas funcdes normativa e administrativa, ira atuar para
conducgéo do dominio econdmico, nos termos do artigo 174, da Constituicdo Federal.
Uma dessas hipéteses é objeto da presente pesquisa, qual seja, a instituicdo de
Contribuicdo de Intervencdo sobre o Dominio Econémico - CIDE, cuja competéncia

esta prevista no artigo 149, da Constituicdo Federal:

Art. 149. Compete exclusivamente & Unido instituir contribui¢cdes sociais, de
intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, 1 e lll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢des a
que alude o dispositivo.

Essa previsdo exige que a norma interventiva delimite qual é essa area de
atuacao, sob a motivacdo dos valores da ordem juridica econémica, e, ainda, quais
0s elementos necessarios para concretizar tal atuacdo. Em razéo disso, 0 regime
juridico da norma de intervencdo que compde o regime juridico da CIDE deve
apresentar os seguintes elementos: motivagao, transitoriedade, proporcionalidade e
referibilidade.

2.2.1 Motivacao

A norma de intervencdo tem o seu primeiro pressuposto na motivacdo, que
justifigue o equilibrio do modelo econbmico dual, isto €, que as atividades
econdmicas privadas, regidas pela economia de mercado, estejam em desequilibrio
com a ordem juridica econbmica.

Deve servir de motivagdo a corre¢dao das denominadas falhas de mercado,
capazes de comprometer o fluxo de relagbes econdmicas e a regulacdo social, a
qual visa a proteger outros fins constitucionais, sob a perspectiva social, cultural,
politica e, inclusive, de minorias. Dentre essas falhas de mercado, destacam-se: as
externalidades negativas, a concentragdo de poder econémico, 0os bens publicos ou
coletivos e a assimetria na informacgéo (FORGIONI, 2009, p. 223-226).

As externalidades negativas ocorrem quando os contratos privados produzem
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efeitos perante terceiros, extrapolando as esferas juridicas das partes. A
concentracdo de poder econdmico observa-se na propria deficiéncia da
concorréncia, em que o agente econdmico mais forte, estabelece poder econémico
capaz de desequilibrar as condi¢cdes saudaveis de livre iniciativa, concorréncia e
distribuicdo de riquezas (FORGIONI, 2009, p. 223-224).

Os bens publicos ou coletivos, por sua vez, sdo aqueles essenciais ao
atendimento de necessidades de toda a coletividade, os quais ndo sdo supridos
pelas regras de mercado. E, a assimetria na informacdo, decorre que nas
negociacdes de mercado, ha diferenca de acesso a informacdes em relacdo a todos
0s agentes envolvidos, o que pode resultar em beneficio de um em detrimento de
outro, podendo atingir ao préprio Estado (FORGIONI, 2009, p. 223-224).

E, além da intervencdo do Estado para correcao das falhas de mercado, tem-
se de outro lado, a intervencao para regulacao social, a qual visa a proteger outros
fins constitucionais, sob a perspectiva social, cultural, politica e, inclusive, de
minorias (FORGIONI, 2009, p. 2006).

No primeiro capitulo da pesquisa delimitou-se os valores da ordem juridica
econbmica brasileira, em divisdo didatica: a) liberdade: livre inciativa, soberania
nacional, propriedade privada, funcéo social da propriedade e livre concorréncia; b)
dignidade: valorizacdo do trabalho humano, pleno emprego, defesa ao meio
ambiente e defesa do consumidor; c) justica social: reducdo das desigualdades
regionais e sociais e tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

A norma interventiva deve identificar a falha de mercado ou o valor da ordem
juridica econbmica, ao mesmo passo que prevé a CIDE capaz de atuar para
correcdo do desequilibrio identificado e desse valor.

A motivagdo consignada pela norma interventiva é identificada como
fundamento fatico de validade da CIDE por Aldo de Paula Junior, enquanto condi¢ao

ao exercicio da competéncia constitucional:

[...] nas contribuicbes de intervengdo sobre o dominio econdmico a
competéncia constitucional pressupde (condicdo) um determinado estado
de fato (evento) que recebera a atuacao do Estado (outro evento) e por isso
(finalidade) permite-lhe a cobranga de um tributo para cobrir essa atuagéo.
(PAULA JUNIOR, 2014, p. 109)

A intervencéao efetiva da Unido por meio da CIDE exige a motivagao prevista

na norma interventiva necessaria e suficiente a atuacdo para correcdo de
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determinada falha de mercado ou valor da ordem juridica econdémica.

O Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM), nos
termos da Lei n° 10.893/2004 possui a motivacdo de atender aos encargos da
intervencdo da Unido no apoio ao desenvolvimento da marinha mercante e da
indUstria de construcdo e reparacdo naval brasileiras, e constitui fonte basica do
Fundo da Marinha Mercante, conforme artigo 3°4.

Os terremos de marinha e seus acrescidos sao bens publicos da Unido (artigo
20, VII, da Constituicdo Federal®), ao mesmo tempo em que o transporte maritimo,
nacional e estrangeiro € importante fator para a liberdade, em suas perspectivas da
ordem juridica econdmica: livre inciativa, soberania nacional e livre concorréncia.

A motivacdo determinara se ha necessidade de estimular ou desestimular a
conduta do contribuinte, tornando-se parametro para a proporcionalidade da
intervencdo e dos demais elementos do regime juridico, a exemplo do tempo
adequado de sua cobranca.

O principio da moralidade administrativa, previsto nos termos do artigo 37,
caput, da Constituicdo Federal, imp6e além da atuacao da autoridade competente
nos termos da lei, a sua atuacdo ética e conforme as regras da administracdo. A
autoridade competente estd adstrita a demonstracdo de subsuncdo a norma
interventiva, utilizando-se de regras de boa administracdo para demonstracdo do
fato que enseja a instituicdo da CIDE e com amparo ético da inexisténcia de
qualquer privilégio ou favorecimento de setores especificos da atividade econémica.

2.2.2 Transitoriedade

A temporariedade a ser expressa na norma interventiva, ao lado da motivacao

para o exercicio da competéncia, concede coeréncia a CIDE, na medida em que:

4 Art. 30 O AFRMM, instituido pelo art. 10 do Decreto-Lei no 2.404, de 23 de dezembro de
1987, destina-se a atender aos encargos da intervencdo da Unido no apoio ao
desenvolvimento da marinha mercante e da industria de construcdo e reparacdo naval
brasileiras, e constitui fonte basica do FMM (BRASIL, 2004).

® Art. 20. S&o bens da Unido:

VIl - os terrenos de marinha e seus acrescidos (BRASIL, 1988).
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[...] cessados os motivos que justificaram sua criacdo (o desajuste de
determinado setor no mercado...), deve a mesma encerrar vigéncia, sob
pena sua funcdo nitidamente extrafiscal (estimular ou desestimular
condutas) transformar-se em fiscal (arrecadatéria), contrariando sua
definicdo nocional (MARTINS, 2004, p. 70).

A cobranca por tempo indefinido da CIDE exaure-se em meio arrecadatorio
fiscal, desviando-se do objetivo de restabelecer equilibrio ao mercado ou concrecao
a valores da ordem juridica econémica, podendo, a partir de determinado momento
a viola-los.

Ultrapassado o tempo proporcional para a realizacdo da motivacdo expressa
na norma interventiva, se a intervencado se deu para incentivo se tornara beneficio
indefinido ao setor econémico privilegiado. Ao passo que serd 6nus excessivo ao
setor econdmico contribuinte, se o objetivo for regulatério da conduta em
desestimulo a conduta do contribuinte ou, ainda, se o objetivo for gerar o custeio da
atuacao estatal para intervencdo em determinado setor da economia. Em todos os
casos violara a livre concorréncia.

Aldo de Paula Junior, inclusive, destaca a importancia de a Unido “apresentar
orcamento das despesas previstas para a realizacdo da intervencéo e critérios de
rateio entre os integrantes do grupo atingido para que possa estabelecer o montante
proporcional a cada um dos participantes” (2014, p. 92).

Esse orcamento de despesas (custeio) e a motivacdo (estimulo ou
desestimulo de condutas para efetiva intervencdo da Unido) irdo delinear o tempo
necessario para a sua cobranca valida. Nesse sentido, a transitoriedade tem vinculo
direto com a norma financeira, pois delimitado o que deve ser custeado, o alcance
do valor necessério impde a extincdo da CIDE.

No exemplo do Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante
(AFRMM) os recursos serdo empregados para custeio de financiamento da
construgdo, modernizacdo, jumborizacdo® ou reparo de embarcacdes em estaleiro
brasileiro, tal qual para expansdo, modernizacdo ou para construcdo de novos
estaleiros, nos termos dos artigos 19 e 26, da Lei n° 10.893/2004. Trata-se de

projetos que se sao renovados, constantemente. Todavia, para que nao se converta

® Auto de uma embarcacéo, nos termos do inciso VIII, do artigo 2°, da Lei n° 10.893/2004
(BRASIL, 2004).
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em mero meio de arrecadacéo, deve se aferir periodicamente se 0s recursos sao, de

fato, empregados nos projetos do setor naval.

2.2.3 Principio da proporcionalidade

O principio da proporcionalidade pode ser admitido em diversas acepgdes,
para a pesquisa entende-se enquanto norma voltada a autoridade competente que
ird instituir a CIDE, tendo em vista a ponderacdo entre os principios e fundamentos
da ordem juridica econdmica e a prépria intervencdo do Estado sobre o dominio
econdmico, enquanto medida necesséria adequada e proporcional em sentido
estrito, que sédo critérios desse principio.

A CIDE néo possui hipétese de incidéncia expressamente delineada pela
Constituicdo Federal, sendo apenas meio de atuacdo em respectiva area, qual seja,
de intervencdo sobre o dominio econdmico. Por isso, a proporcionalidade deve
compor o regime juridico da norma interventiva que sera fundamento de validade
para o exercicio de competéncia para a instituicdo da CIDE.

A necessidade decorre da motivacdo da norma interventiva, isto €, a CIDE
deve ser meio imprescindivel e suficiente para trazer equilibrio a determinada falha
de mercado ou a concretizar os valores da ordem juridica econémica perante o setor
econdmico que ira intervir.

Verificada a necessidade de intervencdo por meio da CIDE, a adequacéo
impde que a intervencdo seja compativel com a finalidade, isto €, a norma
interventiva deve indicar claramente que a CIDE possibilita o alcance do objetivo de
equilibrar falha do mercado ou de concretizar os valores da ordem juridica
econdmica. O critério da adequacdo também impde que o0 sujeito passivo seja
integrante do setor no qual h& intervencao.

Tacio Lacerda Gama traz entendimento de que a adequacao significa que a
contribuicdo € o meio adequado a arrecadar fundos para a finalidade que ensejou
sua instituicdo (2003, p. 159).

A norma interventiva terd de observar, ainda, a proporcionalidade em
sentido estrito, 0 que significa que a contribuicdo interventiva ndo pode suprimir os

demais direitos e garantias constitucionais de forma que sua limitagdo ao exercicio
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de outros direitos tera de ser menos onerosa ou gravosa que a propria medida. Deve
haver proporcionalidade entre o que se exige do contribuinte — obrigacao pecuniaria
— e 0 beneficio que Ihe sera proporcionado (GAMA, 2003, p. 159).

Dessa forma, ¢é imprescindivel a ponderacdo dos critérios da
proporcionalidade ao instituir a norma interventiva, que por sua vez, sera
fundamento de validade para a instituicdo da CIDE, que devera ser necessaria para
trazer equilibrio a determinada falha de mercado ou a concretizar os valores da
ordem juridica econbmica, adequada para a finalidade de intervir em determinado
setor econdmico e proporcional em sentido estrito para que nao ofenda aos demais
limites da ordem juridica econémica.

Em exemplo do AFRMM, a necessidade se encontra no custeio para o apoio
ao desenvolvimento da marinha mercante e da industria de construcao e reparagéo
naval brasileiras, e, ao mesmo tempo, constitui fonte basica do Fundo da Marinha
Mercante, conforme descrito no exemplo da motivacdo. A adequacdo decorre da
constatacdo de que o AFRMM ¢é adequado a esse custeio, conforme os artigos 19 e
26 da Lei 10.893/2004. E a proporcionalidade em sentido estrito, verifica-se a partir
da coeréncia de que a cobranca do AFRMM néo inviabiliza o desenvolvimento do

setor naval, mas fornece-lhe custeio ao desenvolvimento.

2.2.4 Referibilidade

A norma interventiva também deve delimitar qual setor do dominio econémico
sofrera a intervencd@o por meio da CIDE. A intervengdo ndo pode se dar em carater
geral, isto &, para toda atividade econémica, mas apenas vinculada ao setor
relevante do dominio econdémico, respeitando ao equilibrio e manutencéo desta.

Tacio Lacerda Gama ressalta que deve ser delimitado o setor, ramo ou
segmento da economia, ndo sendo valida a intervencdo em favor de toda a
coletividade, pois descaracterizaria a contribuicdo (2003, p. 160).

A referibilidade deve ser direta, segundo adverte Erico Hack, dando exemplo
de CIDE instituida para o setor de transportes (grupo), ndo se pode pensar “paga
porque usou a estrada”, mas sim, “paga para que haja uma intervengdo no dominio

econbmico” (2008, p. 52).



38

A referibilidade exige que se identifique o setor do dominio econdmico que
sofrera a intervencdo, enquanto medida de atuacdo proporcional para estimular ou
desestimular condutas econdmicas. Admitir a referibilidade indireta € incoerente a
finalidade da norma de intervencdo, na medida em que estar4d onerando setor
diverso da efetiva atuacao estatal.

O AFRMM tem sua referibilidade ao setor de transporte naval, que sao as
empresas brasileira de navegacao, os estaleiros brasileiros, outras empresas ou
entidades brasileiras, Marinha do Brasil, arsenais e bases navais, entidades
publicas, instituicbes de pesquisa e outros 0rgaos descritos no artigo 22, incisos VI,

VIl e paragrafo unico da Lei n°® 10.893/2004.

2.3 REGIME JURIDICO TRIBUTARIO DAS CIDES

Uma vez motivada, determinada a sua transitoriedade, proporcionalidade e
referibilidade, em norma interventiva, o processo de positivacao se desenvolve para
a norma de instituicdo da CIDE. Observa-se que as normas de intervencdo e a
norma juridica tributaria podem estar ou ndo no mesmo suporte fisico. Nao obstante
isso é importante que se estabeleca uma relacdo de coordenacdo entre essas
normas.

A pesquisa tem em sua premissa a natureza juridica tributaria da CIDE. O
fundamento € de que as contribuicdes instituidas pelo artigo 149 atendem aos
elementos do artigo 3°” do Cdédigo Tributario Nacional, devendo obedecer ao regime
juridico dos tributos, por forca do artigo 4°® do Cdédigo Tributario Nacional, o qual
determina que a denominacao e a destinacdo do produto arrecadado nédo alteram a
natureza juridica especifica do tributo. Para a presente pesquisa a destinacdo nao é
o elemento que distingue as CIDEs das demais espécies tributarias, mas, sim, a

interpretacdo sistematica do seu regime juridico constitucional, o qual ndo é

" Art. 3° Tributo é toda prestacédo pecuniéria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada (BRASIL, 1966).

8 Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da
respectiva obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la:

| - a denominagdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;

Il - a destinacdo legal do produto da sua arrecadacéo (BRASIL, 1966).
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composto apenas da norma juridica tributaria.

Ainda em interpretacdo sistematica, a Constituicdo de 1988 inseriu o artigo
149 no Capitulo do Sistema Tributario Nacional, delimitando os critérios gerais da
norma juridica tributaria das CIDEs.

As CIDEs néo se confundem com as contribuicbes consideradas parafiscais,
quais sejam, as contribuicdes para seguridade social e as contribuicbes de interesse
de categorias profissionais ou econémicas, pois possuem regime juridico diverso. As
CIDEs se destacam por sua funcdo extrafiscal, porém, este ndo o parametro que
Ihes difere dos demais tributos. Essa classificacdo e debate ndo € objeto da
pesquisa, a qual esta alicercada em demonstrar o regime juridico das CIDEs.

A pesquisa ndo adentrara também na discusséo doutrindria quanto a natureza
tributaria em razao da destinacdo do produto arrecadado com a CIDE. Isso porque a
proposta da pesquisa é adequar o posicionamento juridico da destinacéo ao ciclo de
positivacdo da intervencao do Estado sobre o dominio econémico por meio da CIDE,
o qual integra o regime juridico financeiro.

Nesse ponto, serd demonstrado o regime juridico tributario e a norma juridica
tributaria da CIDE.

2.3.1 Regime juridico constitucional da CIDE: legalidade, irretroatividade,

anterioridade

O artigo 149 da Constituicdo Federal prevé que a instituicdo da CIDE
observara o disposto nos artigos 146, 1, e 150, | e lll.

O artigo 146, lll, dispbe:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

[--]

Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacao, langamento, crédito, prescri¢cdo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento ftributario ao ato cooperativo praticado pelas
sociedades cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas
e para as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou
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simplificados no caso do imposto previsto no art. 155, I, das contribuicées
previstas no art. 195, | e 88 12 e 13, e da contribuig&o a que se refere o art.
239 (BRASIL, 1988).

Referido dispositivo indica a competéncia de lei complementar para instituir
normas de carater nacional, especialmente sobre a definicdo de tributos e de suas
espécies, inclusive em relacdo aos impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos
respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes, obrigacéo,
lancamento, crédito, prescricdo e decadéncia tributarios.

Observa-se, uma impropriedade do legislador constituinte em indicar o termo
‘impostos”, quando na verdade, refere-se a todos os tributos. O artigo 146, I,
remete a observancia das normas do Codigo Tributario Nacional, recepcionado na
gualidade de norma de carater nacional em matéria tributaria.

O artigo 150, | e lll, dispde:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:
| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

[...]

[l - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
gue os houver instituido ou aumentado;

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b (BRASIL,
1988).

O inciso 1, do artigo 150, prevé o principio da legalidade, cuja regra € exigir
gue o texto normativo deve percorrer o processo legislativo. Nestes termos, a norma
federal de competéncia da Unido que instituirhA a CIDE, deve ser discutida e
aprovada no Congresso Nacional, sancionada pelo chefe do Executivo, para que
seja incorporada ao ordenamento juridico e produza com eficacia seus efeitos.

A exigéncia de lei ordinaria para criar e majorar os tributos veda a
regulamentacdo inovadora ou instituidora pelo Executivo de elementos essenciais
dessas exacdes, pelo que lhe cabe, através de sua faculdade regulamentar, tao
somente esclarecer alguns conceitos contidos na lei (CARRAZZA, 2007, p. 249).

Também ha que compreender o principio da legalidade em sentido estrito, no
sentido de que “todos os elementos essenciais do tributo devem ser erigidos
abstratamente pela lei, para que se considerem cumpridas as exigéncias do
principio da legalidade” (CARRAZZA, 2007, p. 252).
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O inciso lll, alinea “a”, do artigo 150, prevé o principio da irretroatividade que
veda o alcance de fatos imponiveis ocorridos anteriormente a vigéncia da lei que
instituiu ou majorou a CIDE.

O inciso lll, alineas “b” e “c”, do artigo 150, preveem, respectivamente, 0s
principios da anterioridade e anterioridade nonagesimal. O principio da anterioridade
impde que a lei ordinaria federal que instituir ou majorar a CIDE deve ser publicada
até o ultimo dia do exercicio financeiro, para que tenha vigéncia no exercicio
subsequente. O principio da anterioridade nonagesimal impde que a lei ordinaria
federal que instituiu ou majorou a CIDE venha a produzir seus efeitos, no que se
refere a sua cobranca, apenas apos noventa dias de sua publicacao.

Deste modo, o principio da anterioridade ndo se confunde, nem afasta o
principio da anterioridade nonagesimal. O primeiro se reporta aos fatos imponiveis
qgue serdo alcancados pela lei ordinaria federal que instituir ou majorar a CIDE, o
segundo se refere ao prazo de eficacia juridica para deflagar o fenbmeno da
incidéncia tributaria de modo a legitimar a sua cobranca, devendo ambos o0s

principios ser atendidos concomitantemente.

2.3.2 Norma Juridica Tributaria da CIDE

7

A norma juridica tributaria € aquela capaz de introduzir no ordenamento
juridico brasileiro a estrutura juridica constitucional de um tributo, percorrido o devido
processo legislativo. Primeiro ha que se compreender o contelldo minimo da norma
juridica tributaria, para ap6s aplica-la a CIDE.

Paulo de Barros Carvalho, acerca da estrutura da norma juridica tributaria,
desenvolveu o estudo da regra-matriz de incidéncia tributaria (RMIT), cuja
organizacdo légica € composta pela hipotese de incidéncia tributaria (HIT) em
conjunto com a relacéo juridica tributaria (RJT) e tanto a HIT, quanto RJT tém em

comum serem construidas a partir dos critérios a seguir identificados:

Na hipGtese (descritor), haveremos de encontrar um critério material
(comportamento de uma pessoa), condicionado no tempo (critério temporal)
e no espaco (critério espacial). J& na conseqléncia (prescritor),
depararemos com um critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e um
critério quantitativo (base de calculo e aliquota) (CARVALHO, 2007, p. 253).
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A hipotese de incidéncia tributaria — HIT compde-se de trés critérios que
permitirdo identificar o fato juridico tributario descrito na norma juridica tributaria, que
sdo: o critério material, o critério espacial e o critério temporal.

O critério material reporta-se a um comportamento de pessoas, fisicas ou
juridicas, indicado por um verbo seja de fazer, dar ou ser, o qual vira seguido de um
complemento, sendo tal comportamento condicionado aos critérios espacial e
temporal (2007, p. 267).

O critério espacial apresenta a circunscricao territorial, ou seja, o local em que
o fato juridico tributario deverd ocorrer, sendo por vezes identificados
expressamente e outras vezes tacitamente apontados pela lei tributaria. Dessa
forma, o local do fato pode se confundir com o campo de eficicia da lei tributaria,
porém, observa-se que sao figuras distintas, eis que ha tributos que poderdo se
originar de fatos ocorridos no exterior (CARVALHO, 2007, p. 270-273).

Sobre o critério temporal Paulo de Barros Carvalho reconhece que se refere
ao marco de tempo em que se da por ocorrido o fato, dano ensejo a obrigacéo e a
relacdo juridica tributaria (2007, p. 274).

A “consequéncia da norma tributaria” ou “relacdo juridica tributaria® se
manifestard imediatamente apds a concretizacdo do fato juridico tributario e sua
subsuncao a norma. Os critérios que constituem o laco obrigacional séo: a) o critério
pessoal, que aponta 0s sujeitos (ativo e passivo) da relacdo; e b) o critério
guantitativo, indicador dos fatores que, conjugados, exprimem o valor pecuniério da
divida, quais sejam, a base de calculo e aliguota (CARVALHO, 2007, p. 310).

O critério pessoal envolve o sujeito ativo e o0 sujeito passivo. O sujeito ativo
que ira exigir/cobrar a prestacdo pecuniaria podera ser uma pessoa juridica publica
ou privada, apontando Paulo de Barros Carvalho que nada impede que seja também
uma pessoa fisica, desde que esta desempenhe atividade exclusiva e de real
interesse publico. O sujeito passivo, por sua vez, sera pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada de quem se exige o adimplemento do tributo, ou das obrigacdes
denominadas instrumentais (CARVALHO, 2007, p. 311).

O critério quantitativo permitira aferir a exata quantia devida a titulo de tributo,
partindo-se dos elementos base de calculo e aliquota. Paulo de Barros Carvalho
ressalta a importancia da base de calculo atribuindo-lhe trés fungbes: 1)

mensuradora, ao medir as propor¢cdes reais do fato; 2) objetiva, ao compor a
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especifica determinacéo da divida; e 3) comparativa, ao relacionar-se com o critério
material da hipotese, podera confirma-lo, infirma-lo ou afirmar aquilo que se encontra
obscuro no texto da lei (2007, p. 346).

A aliquota também faz parte do critério quantitativo integrante da regra-matriz
de incidéncia tributaria a aliquota, sendo intrinsecamente ligada a base de célculo e
em conjunto com esta ira exprimir o valor numeérico do tributo. A aliquota podera
expressar-se em valor monetario fixo ou varidvel em funcéo de escalas progressivas
da base de célculo ou em fragcdo percentual da base de calculo. Ressalta,
finalmente, Paulo de Barros Carvalho que o legislador ao manipular as aliquotas
além de realizar o principio da igualdade tributaria, podera implementar suas
intencdes extrafiscais (2007, p. 353).

Cumpre aplicar-se as CIDEs a estrutura normativa que é intrinseca a todo

tributo.

2.3.2.1 Da Hipotese de Incidéncia Tributaria da CIDE

O primeiro aspecto da regra-matriz a ser analisado € a hipétese de incidéncia
tributaria, a qual é composta pelos critérios material, espacial e temporal.

Verifica-se que a ConstituicAo Federal n&o delimitou a materialidade das
contribuicbes interventivas, mas apenas indicou que deve ser instrumento de
atuacao do Estado sobre o dominio econémico, o que da certa margem de liberdade
ao legislador ordinario federal ao instituir a hipétese de incidéncia tributaria de tais
exacoes.

Contudo, a liberdade conferida ao legislador ordinario federal para selecionar
os fatos tributarios que poderdo inaugurar o dever de pagar uma CIDE deve
obedecer ao regime juridico constitucional da norma de intervengéo, que conforme
argumentado nessa pesquisa exige: motivacao, transitoriedade, proporcionalidade e
referibilidade.

A materialidade da CIDE deve descrever conduta omissiva ou comissiva que,
dada a motivacao da norma de intervencéo, resulte em falha de mercado ou, entéo,
em desequilibrio aos valores da ordem juridica econdmica. Nesse aspecto, Tacio

Lacerda Gama diz que “o critério material das contribuicdes interventivas deve ser
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escolhido entre atividades relacionadas ao setor da economia que sofrera
intervengao” (2003, p. 206).

Para exemplificar, cita-se a denominada CIDE-Tecnologia, instituida pela Lei
n° 10.168/2000, a qual tem sua materialidade na obtencdo de licenca de uso,
aguisicdo de conhecimentos tecnolégicos e na contratacdo de transferéncia de
tecnologia com residentes ou domiciliados no exterior (artigo 2°).

Verifica-se, quanto a materialidade da CIDE-Tecnologia, a pertinéncia com a
motivacdo descrita na norma de intervengdo, expressa no artigo 1°, da Lei n°
10.168/2000, qual seja, a instituicio de Programa de estimulo a interacao
Universidade-Empresa para apoio a Inovagao, “cujo objetivo principal € estimular o
desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica e
tecnologica cooperativa entre universidades, centros de pesquisa e 0 setor
produtivo”.

Héa busca de equilibrio aos valores de liberdade econémica e de justica social,
na medida em que deve haver cooperacéo entre universidades, centros de pesquisa
e 0 setor produtivo para o desenvolvimento tecnoldgico brasileiro, inclusive
cumprimento o dever da Unido de proporcionar os meios de acesso a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacédo (art. 23, inciso V, da Constituicdo Federal) e
para reducao de desigualdades sociais.

Quanto ao critério espacial, confunde-se com o préprio ambito territorial do
ente competente para a instituicdo do tributo. A CIDE é tributo de competéncia da
Unido, razdo pela qual ser critério especial corresponde a todo o territério nacional.
Seguindo o exemplo dado da CIDE-Tecnologia, todas as condutas descritas no
artigo 2°, da Lei n° 10.168/2000, ocorridas em territorio nacional, ensejardo a sua
incidéncia.

O critério temporal, enquanto marco temporal da ocorréncia do fato imponivel
€ demarcado pela lei. Cabe esclarecer que nem sempre o critério temporal coincidira
com o momento de pagamento, com o qual ndo se confunde. E, pois, a data da
ocorréncia do fato imponivel que completa a hipotese juridica tributaria.

No exemplo citado, da CIDE-Tecnologia, o fato imponivel ocorre na data da
aquisicdo da licenca de uso ou do conhecimento tecnolégico, ou na data da
assinatura dos contratos descritos na materialidade do artigo 2° da Lei n°

10.168/2000. Porém, a lei determina que o pagamento deva ocorrer até o ultimo dia
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atil da quinzena subsequente ao més de ocorréncia do fato imponivel, conforme §
5°, do artigo 2°, da Lei n® 10.168/2000.

2.3.2.2 Da Relac¢ao Juridica Tributéria da CIDE

Os critérios que formam a relacdo juridica tributaria sdo: pessoal (sujeitos
ativo e passivo) e quantitativo (base de célculo e aliquota).

O sujeito ativo identifica-se com o ente federativo que tem competéncia para
instituir a exacdo, no caso da CIDE é a Unido, nos termos do artigo 149, da
Constituicdo Federal. O sujeito ativo possui tanto competéncia normativa, para a
instituicdo da CIDE, quanto competéncia administrativa, para fiscalizar e dispor de
meios para a sua exigéncia. Destaca-se, ainda, quanto a CIDE o produto arrecadado
€ gerido por Fundo criado especificamente para a adequada alocacéo e aplicacdo a
area de atuacdo, porém, tal ndo se confunde com delegacao de competéncia.

Para exemplificar, a CIDE-Tecnologia € instituida pela Unido, sendo a sua
administracdo e fiscalizacédo realizada pela Receita Federal do Brasil (artigo 3°, da
Lei n° 10.168/2000), enquanto o recurso arrecadado € destinado ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — FNDCT (artigo 4° da Lei n°
10.168/2000), que realizara a alocacdo desses recursos (artigo 4°, 8§ 1°, da Lei n°
10.168/2000), cuja alocacdo e aplicacdo serdo realizadas nos termos de lei
orcamentdaria da Unido (artigo 4°, § 2°, da Lei n°® 10.168/2000).

Quanto aos sujeitos passivos, deve se observar o vinculo entre o contribuinte
e 0 setor econdbmico que sofrera a intervencdo. Trata-se de coeréncia ao regime
juridico da norma de intervencao, cuja referibilidade impede que a intervencgéo se dé
sobre toda e qualquer atividade econémica. Por isso, 0 sujeito passivo deve integrar
0 setor relevante da ordem econdmica que se sujeitard a obrigacdo de pagar a
CIDE.

No exemplo da CIDE-Tecnologia o sujeito passivo € quem realiza o ato de
adquirir licenca de uso, conhecimento tecnolégico ou realiza contrato que implique

em transferéncia de conhecimento tecnolégico ao exterior. Considerando que a
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norma de intervencao visa a equilibrar o desenvolvimento tecnolégico no pais e
incentivar a inovacdo, ampliando os meios de conhecimento entre universidade,
centro de pesquisa e setor produtivo, pode-se aferir que ha referibilidade entre o
sujeito passivo e a contribui¢cdo interventiva.

Quanto ao critério quantitativo, a Constituicdo Federal, em sua redacao
original, ndo trazia disposi¢cdes acerca do critério quantitativo das CIDEs, vindo a
estabelecer alguns de seus parametros apenas com a Emenda Constitucional n° 33,
de 11.12.2001, com o acréscimo do § 2° ao artigo 149:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuig8es sociais, de
intervencdo no dominio econdémico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢cdes a
gue alude o dispositivo.

[...]

§ 2° As contribui¢cdes sociais e de interven¢gdo no dominio econémico de
gue trata o caput deste artigo: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33,
de 2001)

| - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportagdo; (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 33, de 2001)

Il — incidirdo também sobre a importacdo de produtos estrangeiros ou
servicos; (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)
Il - poderdo ter aliquotas: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de
2001)

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operagdo e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

Em relacdo a base calculo, a Constituicdo Federal apenas delimita que ndo
poderd incidir sobre receita decorrente de exportacdo, mas podera incidir sobre
receitas de importacdo. Essa disposicdo, porém, ndo esgota o entendimento da
base de calculo da CIDE.

A base de calculo deve confirmar a materialidade do tributo. Em razéo disso a
base de célculo da CIDE deve corresponder a dimenséo valorativa do ato omissivo
ou comissivo, decorrente da motivacdo da norma de intervencdo e, por
consequéncia, descrito no critério material da hipotese de incidéncia tributaria.

Para Marco Aurélio Greco a CIDE nao pode ter base de célculo de outras
contribuicbes, da mesma forma que as bases de calculo contempladas as
contribuicBes sociais previstas no artigo 195, eis que entende que a Constituicao
Federal as vinculou a finalidade da seguridade social, 0 que se nao respeitado pelo

legislador federal culminaria em inconstitucionalidade da exagao (2001, p. 29).
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Paulo Roberto Lyrio Pimenta acredita ser possivel a sobreposicao das bases
de calculo entre as contribuicbes sociais e as interventivas, apenas no caso do
faturamento e receita bruta. Defende para isso que a propria Constituicdo Federal
por prever tais bases de célculo no art. 195 ndo precisaria valida-las novamente
através do inciso Ill do § 2° do art. 149 (2002, p. 61).

No mesmo sentido é posicionamento de Tacio Larceda Gama, que entende
que a vedacdo constitucional se aplica apenas as taxas, que ndo podem ter a
mesma base de cdélculo dos impostos, nos termos do artigo 145, § 2° da
Constituicao Federal (2003, p. 220-221).

N&o obstante posicionamentos doutrinarios divergentes, o regime juridico da
norma de intervencdo, interpretado de forma sistematica e em coordenag¢do com o
regime juridico tributério, admite que a CIDE tenha a mesma base de calculo de
outras espécies de tributo, dentre elas a contribuicdo social, apenas e na medida em
gue for proporcional a intervencéo a que se objetiva.

Isso significa que a motivacdo e o principio da proporcionalidade, em seus
critérios de necessidade, adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito,
delineados por ocasido da instituicdo da norma de intervencdo representara critério
de validade para que a base de calculo da CIDE coincida com a de outros tributos.

Além disso, a transitoriedade da norma de intervencéo e, por consequéncia,
da exigéncia da CIDE sobre a mesma base de calculo de outro tributo é essencial
para que nao a desvirtue de instrumento de intervencdo para mero meio de
arrecadacao.

A CIDE-Tecnologia tem como base de calculo o valor correspondente a
remuneracado da licenca de uso, conhecimento tecnol6gico ou do contrato que
implique em transferéncia de conhecimento tecnol6gico ao exterior.

N&o se observa na Lei n° 10.168/2000 por quanto tempo que a CIDE sera
cobrada. N&o obstante isso, diante da motivacdo da CIDE-Tecnologia que é
financiar o Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a
Inovacao pode-se aferir enquanto critério de sua transitoriedade a implantacdo dos
programas e projetos que sédo geridos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico — FNDCT, nos termos do Decreto-lei n® 719/1969, alterado
pelo Decreto n° 3.807/2001.

Quanto a aliquota, a Emenda Constitucional n® 33/01 ao acrescentar o 8§ 2°,

inciso Ill, alinea “a” ao artigo 149 facultou ao legislador ordinario federal a escolha de
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aliquotas especificas ou ad valorem. Considera-se rol exemplificativo, caso contrario
estaria limitando as bases de calculo das CIDEs, o que ndo se compatibiliza com o
regime juridico de tais exacdes (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio, 2002, p. 63). Tacio
Lacerda Gama adverte que as CIDEs ndo poderdo ter aliquota progressiva, eis que
nao ha expressa autorizacéo constitucional (2003, p. 222).

A aliquota da CIDE-Tecnologia € prevista nos termos do artigo 4°, da Lei n°
10.168/2000 em 10%, a qual incidira sobre a base de célculo, correspondente a
remuneracdo da licenca de uso, conhecimento tecnolégico ou do contrato que

implique em transferéncia de conhecimento tecnoldgico ao exterior.

2.4 REGIME JURIDICO FINANCEIRO DAS CIDEs

A partir do processo de construgdo de sentido do plano normativo proposto
por Paulo de Barros Carvalho, que € premissa para nossa pesquisa, a norma
juridica financeira conclui a interpretacdo sistematica do regime juridico de
intervencao do Estado sobre o dominio econémico.

Primeiro ponto que merece ser enfrentado pela pesquisa é a diferenca entre a
norma juridica tributaria e a norma juridica financeira, as quais nao se excluem, mas
se complementam, dando coeréncia ao regime juridico de intervencdo do Estado
sobre o dominio econdmico, em relacdo de coordenacéo e subordinacgao.

Sempre se pretendeu afastar a destinacdo da validade da CIDE, sob o
argumento de que a norma juridica tributaria, a qual institui a CIDE, ndo possui
elemento interno em sua hip6tese juridica de incidéncia e relagdo juridica tributaria
gue preveja relacéo prescritiva da aplicacdo do produto arrecadado.

Todavia, afasta-se qualquer raciocinio de que a norma juridica tributaria que
institui a CIDE deve ser interpretada isoladamente, sob pena de haver um processo
de construcdo de sentido da norma parcial, inacabado, porquanto a organizagcéo do
conjunto de normas em vinculos de coordenacao e subordinacdo € essencial para a
unicidade e harmonia do sistema juridico.

Se a mera obrigacdo juridica tributaria que enseja a arrecadacao fosse
suficiente a instituicdo da CIDE, esta néo teria razao de existir, pois qualquer outro

tributo (uns mais que outros) poderia produzir o efeito de desestimulo de
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determinada atividade econbmica, por meio de sua extrafiscalidade. Haveria,
portanto, a instituicdo de imposto, sem vinculacdo a despesa prévia, porque ausente
a atuacao da Unido (PAULA JUNIOR, 2014, p. 90-91).

E a norma de intervencdo, que motiva e da coeréncia a norma juridica
tributaria, que, por sua vez, apenas se justifica se aferida em paralelo a norma
juridica financeira, que prevé destinacdo ao produto arrecado, realizando o objetivo
constitucional de ser instrumento de atuacdo na respectiva area do dominio
econdmico que sofrera a intervengao.

A CIDE apenas sera efetivo instrumento da respetiva atuacdo do Estado
sobre o dominio econémico se, além de arrecadada, destinar seus recursos a cobrir
despesas incorridas, ou a serem incorridas, pelo Estado para este fim. Logo, deve
haver previsdo legal de destinagcdo especifica para o produto de sua arrecadacao,
gue deve ser aplicado no custeio dessa atividade, concernente a sua intervencao,
para implementacéao e efetivacdo de gastos e/ou investimentos pertinentes a setores
especificos do mercado (MARQUES, 2000, p. 193).

Portanto, ndo ha que se afastar a norma juridica financeira da validade da
exigéncia da CIDE apenas porque nao integra a norma juridica tributaria, uma vez
que integra o regime juridico da intervencéo do Estado sobre o dominio econémico.

Nesse sentido, Fernando F. Castellani traz conclusdo em que pontua:

Na medida em que a destinacdo especifica do tributo constar da definicdo
constitucional de competéncia, entendemos ser absolutamente cogente a
verificag@o do respeito a tal destina¢do, seja na norma instituidora do
tributo, seja na norma que regula a aplicacdo dos recursos publicos (2009,
p. 182).

A norma juridica financeira é aferida tanto na previsdo de destinacao na lei
ordinaria federal, coordenada a norma de intervencdo e a norma juridica tributéaria,
tal qual na norma orgcamentaria, em subordinacdo a referidas normas e, ainda, na
norma administrativa, para aplicacdo in concreto, também em relacdo de
subordinagéo.

A CIDE-Combustiveis € exemplo da premissa defendida no sentido de que a
norma financeira integra o regime juridico de intervencao do Estado sobre o dominio

econdmico. Essa CIDE é autorizada expressamente na Constituicdo Federal, no
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artigo 177°%, § 4°, para atuar na area de comercializacdo de petr6leo e seus
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel.

E, conforme determina a propria Constituicdo no inciso Il, do § 4°, do artigo
177 os recursos arrecadados com esta exagdo devem ser destinados ao:
pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, de gas
natural e seus derivados e de derivados de petroleo; financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas; e financiamento de
programas de infraestrutura de transportes.

As normas federais da CIDE-Combustiveis, instituidas pelas Leis n°
10.336./01 e n° 10.636/02, apenas corroboraram as normas de intervencao, juridica
tributaria e juridica financeira prevista na Constituicdo Federal.

Ainda no plano da norma geral e abstrata, dando coeréncia a norma juridica
financeira, deve ser aferida em subordinacédo a esta, a horma or¢camentaria, a qual
devera prever que toda a receita auferida com a CIDE esteja relacionada a aplicacéo
em fundos, programas, projetos, incentivos direcionados ao ramo econdmico objeto
da intervencéo estatal legitimadora do tributo (CASTELLANI, 2009, p. 172).

Cabera a norma orcamentaria prever dotacdo do produto arrecadado com a
contribuicdo interventiva a atuacdo estatal proporcional a intervencdo sobre o
dominio econdmico, isto €, aos fundos, programas, projetos, incentivos direcionados
ao ramo econdmico objeto da intervencdo estatal legitimadora do tributo
(CASTELLANI, 2009, p. 189).

A Lei n° 10.640, de 13.01.03, que fixou as receitas e despesas para o
exercicio de 2003 do produto arrecadado com a CIDE-Combustiveis, previu também

a autorizacao da criacdo de créditos suplementares para suprir outras despesas nao

9 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

§ 4° A lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos:

| - a aliquota da contribuicéo podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se Ihe aplicando o disposto no
art. 150,1Il, b;

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 petroleo;

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 (BRASIL, 1988).
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previstas, por meio da utilizacdo de 10% do valor consignado em orcamento, o0 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 & Lei
Orcamentaria n°® 10.640/03 interpretacdo conforme o artigo 177, § 4°, 1l, “a@”, “b” e “c”
da Constituicho Federal. A ADI visou, principalmente, a alertar que tanto a
permissdo, quanto a aplicagdo de recursos da CIDE-combustiveis em finalidade
diversa daquela imputada constitucionalmente ofendem o texto constitucional e
devem ser afastadas (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn n° 2.925-
8/DF. Acesso em: 30 out. 2018).

A votacdo em plenario realizada no dia 19.12.03 foi resumida pelo Ministro
Marco Aurélio no sentido de que em toda discussao ndo houve davida quanto a
assertiva “ndo pode haver desvio de valores arrecadados a partir da norma do § 4°
do artigo 177 da Constituicdo Federal”’, circunscrevendo-se a discussao a
possibilidade de utilizacdo de valores arrecadados a titulo de CIDE-combustiveis
com créditos suplementares ou a sua impossibilidade.

Em seguida a essa consideracdo o Ministro Carlos Velloso proferiu seu voto,
do qual se destaca o seguinte excerto:

Sr. Presidente, expressamente a Constituicdo estabelece a destinacdo do
produto da arrecadacédo da CIDE. Estamos todos de acordo em que a
destinacéo dessa contribuigdo ndo pode ser desviada, porque ndo ha como
escapar do comando constitucional, art. 177, § 4°, inciso Il. Mas o que ouvi
dos debates e das manifestacbes dos advogados € que o desvio esta
ocorrendo.

A interpretacdo preconizada, a comegar pelo Ministro Carlos Britto, parece-
me razoavel. Evidentemente que ndo estou mandando o Governo gastar. A
realizacdo de despesas depende de politicas publicas. O que digo é que o
Governo ndo pode gastar o produto da arrecadacdo da CIDE fora do que
estabelece a Constituicdo Federal, art. 177, § 4°, Il. Noutras palavras, o
Governo somente podera gastar o produto da arrecadagdo da mencionada
contribuicdo no que esté estabelecido na Constituicdo Federal, art. 177, §

4° 11 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI n® 2.925-8/DF. Acesso
em: 30 out. 2018).

Prevaleceu para a maioria dos Ministros o dever de resguardar a norma
financeira constitucional de destinagdo do produto arrecadado com a CIDE-

Combustiveis, conforme acordao:

LEl ORGAMENTARIA — CONTRIBUICAO DE INTERVENGAO NO
DOMINIO ECONOMICO - IMPORTAGAO E COMERCIALIZAGAO DE
PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL
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COMBUSTIVEL — CIDE — DESTINACAO - ARTIGO 177, § 4° DA
CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional interpretacdo da Lei
Orcamentaria n° 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacéo do que arrecadado a
partir no disposto no § 4° do artigo 177 da Constituicdo Federal, ante a

“0

natureza exaustiva das alineas “a”, “b” e “c” do inciso Il do referido
paragrafo (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI n°® 2.925-8/DF.
Acesso em: 30 out. 2018).

Ressalva-se que tal decisdo, embora tenha tido por objeto a Lei Orcamentéaria
n° 10.640/03, revela-se precedente no sentido de que a lei orgcamentéria ndo pode
dotar os recursos arrecadados em outro setor ou finalidade sendo aqueles
determinados pela norma juridica financeira.

O processo de construgdo de sentido do plano normativo ndo exaure o
aspecto juridico da intervencdo do Estado sobre o dominio econdémico. E o processo
de positivacdo que permite que a norma geral e abstrata, uma vez vertida em
linguagem juridica competente, transforme-se em norma individual e concreta.

Pode-se de forma mais simplista dizer que o plano de construcédo de sentido
da norma existe para que o “dever ser’ dela extraido seja observado no plano
pragmatico, isto é, seja realizada a conduta prescrita no plano fatico.

A norma administrativa terd no fato juridico a realizacdo da receita publica
tributaria e por consequente a realizacdo da despesa correspondente ou aplicacdo
em fundo, prevista na norma orcamentaria. A norma administrativa sera
concretizada pela linguagem competente dos atos administrativos vinculados
relacionados a geréncia e aplicacdo dos recursos publicos (CASTELLANI, 2009, p.
195-196).

Alguns autores denominam a realizacdo da despesa, custeio de projeto e
incentivo da area econdmica que justificou a intervencédo estatal de aplicacdo in
concreto do produto arrecadado com a CIDE. Nesse sentido, conclui Roque Antonio
Carraza:

[...] a contribuicdo interventiva ndo pode afastar-se, in concreto, da
finalidade que ensejou sua criacao in abstrato. Para a higidez juridica desta
figura, ndo basta que a lei instituidora mencione a finalidade que deve

alcancar. E preciso mais, ou seja, que a finalidade venha efetivamente
alcancada. (2007, p. 577)

Filia-se, ainda, a este posicionamento Marco Aurélio Greco para quem:
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a finalidade que justifica ndo é mero ‘pretexto’ para a cobranca. E sua razéo
de ser. Portanto, o destino dado aos respectivos recursos compde o perfil
da figura.

A destinacdo do produto da arrecadacdo deve se dar ndo apenas como
previsdo abstrata na legislacdo de regéncia, mas também no plano dos
fatos (2001, p. 26).

A CIDE-Combustiveis também é exemplo de debate sobre a aplicagéo in
concreto do produto arrecadado. O Tribunal de Contas da Unido — TCU promoveu
em 2005 um acompanhamento dos recursos da CIDE-Combustiveis, que resultou no
Acérdao n° 1857/05, cujo Relator foi o Ministro Marcos Vinicios Vilaca.

Apos informagodes relatadas pelos Ministérios dos Transportes, da Fazenda
e do Planejamento, Orcamento e Gestdo, o TCU apresentou Nota Técnica Conjunta
n°® 070/SOF-MP/STN-MF/SPO-MT/2004, na qual constatou: a) ha aplicacdo do
produto direcionado ao setor de infraestrutura de transportes em despesas de
recursos materiais e humanos; b) ha alocacdo de recursos em outros setores
diversos daqueles relacionados as acdes previstas no inciso Il, 8§ 4° do artigo 177 da
Constituicdo Federal; c) ha alocacdo em reserva de contingéncia; d) e ha retencéo
de recursos arrecadados no exercicio financeiro para gerar superdvit primario; e)
embora a Lei n® 10.636/02 tenha previsto a criagdo do Fundo Nacional de
Infraestrutura de Transportes — FNIT para gerir os recursos da CIDE-combustiveis,
essa disposicdo nao foi implementada devido ao veto presidencial quanto a
destinacédo dos recursos arrecadados ao FNIT, prevista no inciso | do artigo 11 da
mesma lei.

Em oposicdo as justificativas apresentas pelo Poder Executivo, 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 o0s beneficidrios dos recursos da Cide
Combustiveis ndo sédo 6rgdos ou unidades orcamentarias, tampouco esfera
orcamentdria (fiscal, seguridade social ou investimentos), mas as acdes
orcamentdrias, quais sejam: o0s 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. Acesso em: 28
out.2018).
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O ato administrativo in concreto praticado pelo Poder Executivo para
aplicacao dos recursos publicos arrecadados com as CIDEs, nos termos da norma
financeira é o que permite aferir no plano empirico que a instituicdo desse tributo é
valida, enquanto previamente motivado em norma de intervencdo, cujo agente
competente priorizou a técnica da boa administracdo para elegé-la instrumento de
intervencao do Estado sobre o dominio econémico.

A norma administrativa in concreto devera, em respeito ao principio da
moralidade, primar pela coeréncia a norma de motivacdo, atendendo estritamente
aos termos da norma financeira e orcamentaria.

Tomando ciéncia do Acorddo n°® 1857/05 do TCU, o Procurador-Geral da
Republica ajuizou, em 08 de outubro de 2007, Acdo Direta de Inconstitucionalidade,
autuada sob n° 3970, visando declarar a inconstitucionalidade, sem reducao de
texto, de qualquer interpretacdo que, aos artigos 1°, 8§ 1°, incisos I, Il e Il da lei n°
10.336/2001 e 2°; 3°, paragrafo unico; 4°, incisos I, I, lll, 1V, V, VI, e 6° da lei n°
10.636/2002, que admita entendimento que autorize a utilizacdo dos recursos
arrecadados coma CIDE-Combustiveis fora das hipoteses tragadas nos arts. 177, 8
4° 11, “@”, “b” e “c” da Constituicdo, em especial para o custeio de despesas
correntes da Administracdo e para a geracdo de superavit financeiro-orcamentario
no balanco de pagamentos (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn n°
3970. Rel. Min. Gilmar Mendes. Acesso em: 28 out. 18). A ADI n® 3970 ainda
aguarda julgamento, sendo a sua Ultima movimentacdo conclusa a atual Relatora, a
Ministra Rosa Weber, em 06 nov. de 2014.

O controle e consequéncias juridicas em face das premissas de sua

validade serdo objeto do préximo capitulo.
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3 CONTROLE DO REGIME JURIDICO DAS CIDES NO BRASIL

A interpretacdo sistematica do regime juridico da CIDE proposta pela
pesquisa tem por objetivo argumentar pela unicidade de coeréncia entre a norma de
intervencao, a norma juridica tributaria e a norma juridica financeira.

O controle das normas que compfem o regime juridico da CIDE nado é
estanque, mas dindmico, na medida em que possuindo relagdo de coordenacao e
subordinacao entre si, inseridas dentro do mesmo ordenamento juridico, apresentam
implicacbes comuns umas as outras dentro do processo de positivacao.

Em razdo das premissas adotadas, apresenta-se a proposta da analise dos
meios de controle de validade da CIDE de forma sistemética e pelo processo de
positivacdo em coeréncia ao regime juridico, cujo esquema didatico apresenta-se da

seguinte forma:

. o Controle Jurisdicional de
Norma de intervencéo Constitucionalidade
Controle Jurisdicional de
Constitucionalidade
Norma juridica tributaria
Controle Jurisdicional de

legalidade da norma individual e
Regime Juridico da CIDE concreta
Controle Jurisdicional de
Constitucionalidade

Controle Jurisdicional de
legalidade da norma

orgcamentaria
Norma financeira
Controle Jurisidiconal de

legalidade da norma
administrativa in concreto

Controle de Legalidade pelo

Legislativo da norma
administrativa in concreto

7

O regime juridico das CIDEs é composto pelas normas de intervencao,
juridica tributaria e juridica financeira, as quais estao sujeitas ao controle jurisdicional
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de constitucionalidade, de legalidade e ao controle de legalidade pelo Poder
Legislativo. Na proposta didatica estdo representadas todas as hipdteses
relacionadas aos meios de controle eleitos. Esses meios também respeitam a
hierarquia entre essas normas e 0 processo de positivagdo, porquanto até a norma
administrativa in concreto esta sujeita ao controle de legalidade jurisdicional e pelo
Poder Legislativo. O controle de validade deve expressar a mesma coeréncia de
todo o Regime Juridico da CIDE.

A pesquisa nao aprofundara todos os elementos dos meios de controle, mas
apresentara o conteudo pertinente ao controle de validade da CIDE. Também néo

sera enfrentado o controle dos atos administrativos interno.

3.1 CONTROLE JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE

As normas constitucionais sdo em nosso ordenamento juridico primeiro
fundamento de validade de qualquer outra norma, inclusive para o exercicio de
competéncia pelo poder constituinte derivado. Em razdo disso, o controle de
constitucionalidade é o primeiro meio de aferir a validade das normas do regime
juridico das CIDEs. O controle de constitucionalidade possui duas vias: o controle de
constitucionalidade concentrado genérico e o controle difuso.

O controle concentrado de constitucionalidade genérico € um mecanismo
institucional, pelo qual uma instituicdo do Estado pode questionar, diretamente no
Supremo Tribunal Federal, a adequacdo de uma lei ou ato normativo a norma
constitucional, “a fim de garantir-se a seguranca das rela¢des juridicas, que nao
podem ser baseadas em normas inconstitucionais”, conforme preceitua Alexandre
de Moraes (2004, p. 624-626).

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade pelo controle concentrado apenas
podera ser proposta pelas pessoas elencadas no art. 103 da Constituicdo Federal,
tendo por objeto a lei ou ato normativo federal ou estadual que contrarie dispositivo
da Constituicao.

Nesse caso a decisdo de mérito proferida pelo Supremo Tribunal Federal em
que se declarar a inconstitucionalidade da Lei, ndo precisara ser submetida ao

Senado, pois possui efeito erga omnes, vinculando a todos aos demais 6rgaos do
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Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta em todas as esferas,
conforme determina o artigo 102, § 2°19, da Constituicdo Federal.

Enquanto o controle difuso “caracteriza-se pela permisséo a todo e qualquer
juiz ou tribunal realizar no caso concreto a analise sobre a compatibilidade do
ordenamento juridico com a Constituicdo Federal”. Constitui-se em um meio de
defesa do cidaddo contra uma lei inconstitucional, invocando-se esse controle
quando a lei infraconstitucional lesionar algum direito ou garantia tuteladas pela
Constituicdo (MORAES, 2004, p. 608).

No controle difuso ndo havera a suspensao de eficacia da lei de imediato,
sendo a declaracdo de inconstitucionalidade somente para o efeito de isentar o autor
da demanda, no caso concreto, do cumprimento de lei ou ato contrario a dispositivo
da Constituicdo Federal. O processo devera observar a hierarquia de decisfes até
gue chegue ao Supremo Tribunal Federal.

A declaracdo de inconstitucionalidade no controle difuso ndo possui efeito
erga omnes, pois sera incidental, podendo o Supremo Tribunal Federal, a partir
dessa decisdo, oficiar ao Senado Federal para que suspenda a eficacia da lei ou ato
normativo declarado inconstitucional, em atencdo aos artigos 971 e 52, inciso X*?,
da Constituicdo Federal.

Porém, ha o instituo da repercussdo geral (8 3°%3, do artigo 102, da
Constituicao Federal), no qual o recurso extraordinario sujeito ao Supremo Tribunal
Federal no controle difuso exige a demonstracdo de questdes relevantes do ponto

de vista econbmico, politico, social ou juridico que ultrapassem o0s interesses

10 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituigdo, cabendo-lhe: [...]

§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas a¢des
diretas de inconstitucionalidade e nas acdes declaratorias de constitucionalidade produzirdo
eficacia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder
Judiciario e & administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e
municipal (BRASIL, 1988).

1 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do
respectivo 6rgédo especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico (BRASIL, 1988).

12 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...]

X - suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por
deciséo definitiva do Supremo Tribunal Federal,

13§ 3° No recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussao geral das
questdes constitucionais discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal
examine a admissdo do recurso, somente podendo recusa-lo pela manifestacdo de dois
tercos de seus membros (BRASIL, 1988).
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subjetivos do processo, conforme artigo 1.035, § 1°%4, do Cédigo de Processo Civil,
aprovado pela Lei n® 13.105/2015.

Uma vez reconhecida a repercusséo geral da matéria, o acérdao publicado
torna-se paradigma para julgamento de todos os demais casos afetos a questéo,
nos termos do artigo 1.040%°, do CPC.

Em relacdo as CIDEs destacam-se algumas questdes que se encontram em
controle de constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal. No controle
concentrado: a) a inconstitucionalidade da CIDE-Combustiveis interpretada em
violacdo a norma financeira; b) a inconstitucionalidade da lei orcamentaria que dotar
os recursos arrecadados com a CIDE-Combustiveis em outro setor ou finalidade
sendo aqueles determinados pela norma financeira, que para essa contribuicdo tem
previsao constitucional.

No controle difuso: a) a inconstitucionalidade da Desvinculacdo das Receitas
da Unido — DRU, prevista na Emenda Constitucional n® 27/2000 e prorrogada pela
Emenda Constitucional n°® 42/03 em ofensa a norma de intervencdo e a norma
financeira das CIDEs; b) a inconstitucionalidade da norma de intervencéo da CIDE-
Tecnologia; c¢) a inconstitucionalidade da norma de intervencdo da CIDE ao
SEBRAE.

Quanto a CIDE-Combustiveis, no controle concentrado, tramita no Supremo
Tribunal Federal a ADI n° 3970, visando declarar a inconstitucionalidade, sem
reducao de texto, de qualquer interpretacao que, aos artigos 1°, 8§ 1°, incisos |, Il e Il
da lei n® 10.336/2001 e 2°; 3°, paragrafo unico; 4°, incisos I, II, 1lI, IV, V, VI; e 6° da
lei n°® 10.636/2002, que admita entendimento que autorize a utilizacdo dos recursos

arrecadados coma CIDE-Combustiveis fora das hipoteses tragadas nos arts. 177, 8

14 Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em deciséo irrecorrivel, ndo conhecera do
recurso extraordinario quando a questdo constitucional nele versada nao tiver repercussao
geral, nos termos deste artigo (BRASIL, 2015).

§ 1° Para efeito de repercusséo geral, sera considerada a existéncia ou ndo de questes
relevantes do ponto de vista econémico, politico, social ou juridico que ultrapassem os
interesses subjetivos do processo (BRASIL, 2015).

15 Art. 1.040. Publicado o acérddo paradigma:

| - o presidente ou o vice-presidente do tribunal de origem negara seguimento aos recursos
especiais ou extraordinarios sobrestados na origem, se o acérdao recorrido coincidir com a
orientac&o do tribunal superior;

Il - o 6rgdo que proferiu o acoérdao recorrido, na origem, reexaminard 0 processo de
competéncia originaria, a remessa necessaria ou 0 recurso anteriormente julgado, se o
acordao recorrido contrariar a orienta¢éo do tribunal superior (BRASIL, 2015);
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4° 11, “@”, “b” e “c” da Constituicdo, em especial para o custeio de despesas
correntes da Administracdo e para a geracao de superavit financeiro-orcamentario
no balanco de pagamentos. A ADI n° 3970 ainda aguarda julgamento, sendo a sua
altima movimentacdo conclusa a atual Relatora, a Ministra Rosa Weber, em 06
novembro de 2014 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn n° 3970.
Acesso em: 28 out. 2018).

Nota-se que a inconstitucionalidade arguida € referente a interpretacdo da
legislacéo que dispde sobre a norma financeira da CIDE-Combustiveis. Todavia, o
Acordao n° 1857/05 do TCU provou que a horma de intervencdo esta maculada em
seus elementos de motivacéo, referibilidade, proporcionalidade e transitoriedade,
igualmente esta maculada a norma administrativa financeira administrativa, que
deixa de aplicar in concreto o produto arrecadado ao custeio da efetiva intervencao.

A motivacdo da CIDE-Combustiveis consiste intervir no setor de
comercializacao de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e alcool
etilico combustivel. Esse setor é de relevante interesse nacional, sendo monopdlio
da Unido a exploracdo de petréleo, de gas natural e seus derivados, a fim de que
nao seja sujeito as falhas de mercado, garantindo ao mesmo tempo, liberdade
econdmica, em especial pela livre iniciativa, livre concorréncia e soberania nacional.

Para isso, 0 setor que comercializa esses combustiveis se sujeita a CIDE em
razado da necessidade, adequacao e proporcionalidade em sentido estrito, 0 que se
verifica por ser meio habil ao custeio de subsidios a precos ou transporte de alcool
combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de petréleo, ao
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do
gas e ao financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Em razdo disso, a norma financeira prevé que a CIDE sera destinada ao
custeio dos referidos subsidios e financiamentos, conforme inciso |, alineas “a”, “b” e
“c”, do § 4°, do artigo 177, da Constituicdo Federal e § 1°, incisos I, Il e lll, do artigo
1°, da Lei n°® 10.336/2001.

A referibilidade da CIDE-Combustiveis se afere pela pertinéncia entre o
custeio e financiamento previstos na norma de intervengdo e financeira e 0s
contribuintes, que sao o produtor, o formulador e o importador, pessoa fisica ou

juridica, dos combustiveis liquidos (artigo 2°, da Lei n® 10.336/2001).
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A transitoriedade no caso da CIDE-Combustiveis decorre da realizacdo do
custeio dos subsidios e financiamentos em tempo razoavel e na medida em que nao
se torne meio de mera arrecadacao de recursos publicos.

Ocorre que o Acorddo n° 1857/05 do TCU constatou que: a) ha aplicacédo do
produto direcionado ao setor de infraestrutura de transportes em despesas de
recursos materiais e humanos; b) ha alocacdo de recursos em outros setores
diversos daqueles relacionados as a¢des previstas no inciso Il, § 4° do artigo 177, da
Constituicdo Federal; ¢) ha alocacdo em reserva de contingéncia; d) e h& retencéo
de recursos arrecadados no exercicio financeiro para gerar superavit primario; e) e
embora a Lei n° 10.636/02 tenha previsto a criacdo do Fundo Nacional de
Infraestrutura de Transportes — FNIT para gerir os recursos da CIDE-Combustiveis,
essa disposicdo ndo foi implementada devido ao veto presidencial quanto a
destinacao dos recursos arrecadados ao FNIT, prevista no inciso |, do artigo 11, da
mesma lei.

Nesse sentido, ainda que pendente a ADI n® 3970, remanesce direito
subjetivo ao contribuinte da CIDE-Combustiveis a declaracdo de
inconstitucionalidade, pelo meio difuso, diante da prova produzida por 6rgdo
competente de controle, o TCU, de violacdo a norma de intervencdo e a norma
financeira do regime juridico da CIDE e, em consequéncia, deduzir pedido de
repeticdo de indébito autorizado pelo Cddigo Tributario Nacional, em seu artigo
16516,

Quanto a inconstitucionalidade da lei orcamentaria o STF, no julgamento da
ADI n° 2.925-8, declarou inconstitucional a interpretacdo da Lei Orcamentéaria 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 paragrafo. Trata-se de precedente no sentido de que a lei

18 Art. 165. O sujeito passivo tem direito, independentemente de prévio protesto, a
restituicdo total ou parcial do tributo, seja qual for a modalidade do seu pagamento,
ressalvado o disposto no 8 4° do artigo 162, nos seguintes casos:

| - cobranga ou pagamento espontaneo de tributo indevido ou maior que o devido em face
da legislacéo tributaria aplicavel, ou da natureza ou circunstancias materiais do fato gerador
efetivamente ocorrido;

Il - erro na edificacdo do sujeito passivo, na determinacdo da aliquota aplicavel, no calculo
do montante do débito ou na elaborag¢é@o ou conferéncia de qualquer documento relativo ao
pagamento (BRASIL, 1966);
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orcamentaria ndo pode dotar os recursos arrecadados em outro setor ou finalidade
sendo agueles determinados pela norma financeira.

O STF possui dois precedentes importantes sobre a Desvinculacdo das
Receitas da Uniao, proferidos no controle difuso.

No primeiro, 0 RE 566007, de Relatoria da Ministra Carmen Ldcia, julgado em
13/11/2014, enfrentou pedido do contribuinte de restituicdo ou o ndo recolhimento
proporcional & desvinculagéo das receitas de contribuic6es sociais instituida pelo art.
76 do ADCT. O Supremo Tribunal Federal esquivou-se da analise da
inconstitucionalidade sob o fundamento de que o contribuinte ndo teria legitimidade
para requerer a repeticdo do indébito ou exoneragcdo proporcional ao recolhimento
das contribuicbes ao percentual da DRU (BRASIL. STF. RE N° 566.007. DOU
11/02/2015).

No segundo precedente, o0 RE 793578 AgR, de Relatoria da Ministra Rosa
Weber, julgado em 24/02/2015, enfrentou a questdo sob fundamento de que a
Desvinculagdo das Receitas da Unido, nos termos do artigo 76, dos ADTC, néo
alteraria o regime juridico de contribuicdo para o de impostos, pois norma veiculada
diretamente ao texto constitucional (BRASIL. STF. RE n° 793.578. DOU
10/03/2015).

Héa verdadeira incoeréncia e violacdo a unicidade e interpretacdo sistematica
do texto constitucional, da mesma forma que ha violacdo as normas de intervencéo
e financeira das CIDEs.

A Emenda Constitucional n® 27/2000 acrescentou ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias o artigo 76, o qual permitiu a desvinculacdo de 20%
(vinte por cento) do produto arrecadado pelas contribuicdes sociais e de intervencéo
no dominio econdmico, no periodo de 2000 a 2003. A previsdo foi prorrogada pela
Emenda Constitucional n® 42/03.

E, posteriormente, esse percentual foi aumentado para 30% (trinta por cento)
pela Emenda Constitucional n® 93/2016. O artigo 76 tem atualmente a seguinte

redacao:

Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de
dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadacgéo da Uniéo relativa
as contribuicbes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do
Regime Geral da Previdéncia Social, as contribuicbes de intervencao no
dominio econdmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até
a referida data.
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Paulo Ayres Barreto suscita que o poder constituinte derivado apenas possui
competéncia para deliberar modificacdo constitucional quando, dentre outras normas
constitucionais, nao violar os direitos e garantias individuais, conforme artigo 60, §
4°17 da Constituicdo Federal:

Ao desvincular-se produto da arrecadacdo de contribuicdo, suprime-se a
garantia individual do contribuinte de s6 se sujeitar ao pagamento de
contribuicdo se, e somente se, o destino do montante exigido for
integralmente utilizado nos fins que justificaram a criacdo do tributo. Além
disso, rompe-se o imprescindivel liame que deve existir entre a causa
autorizativa do tributo e sua destinagcdo. Se o produto da arrecadagdo €

desvinculado, ainda que parcialmente, ndo h& como alcancar os fins
almejados (BARRETO, 2006, p. 175).

A DRU possuia carater temporario quando instituida, porém, tornou-se
protelada no tempo indefinidamente.

A Desvinculacao das Receitas da Unidao (DRU) é mecanismo diametralmente
oposto a norma de intervencdo do Estado sobre o dominio econémico, violando
especificamente a motivacdo e a proporcionalidade, na medida em que afasta a
intervencdo enquanto instrumento de atuacdo do Estado sobre o dominio
econdmico, para meros fins de arrecadacédo de recursos publicos. Também viola a
norma financeira, na medida em que apresenta exce¢do a propria previsao
constitucional de que hé& vinculo entre os recursos arrecadados com a CIDE e a area
de atuacdo do Estado sobre o dominio econdémico.

A DRU derroga o regime juridico da CIDE, sem qualquer coeréncia a
interpretagéo sistemética das normas pertinentes a intervencdo do Estado sobre o
dominio econémico, sendo, portanto, inconstitucional.

A CIDE-Tecnologia, instituida pela Lei 10.168/2000, e posteriormente alterada
pela Lei 10.332/2001, estd sujeita ao controle de sua constitucionalidade, em
controle difuso, com repercusséo geral no STF, conforme RE n°® 928.943, de atual

Relatoria do Ministro Luiz Fux. Restou delimitado no reconhecimento da repercussao

17 Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

8 4° Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

Il - 0 voto direto, secreto, universal e periddico;

lll - a separacéao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais (BRASIL, 1988).
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geral as seguintes questbes: a) a (des) necessidade de atividade estatal para
legitimacéo da incidéncia, a luz dos artigos 149 e 174 da Constituicdo Federal; (b) e
nesse caso, o tipo de atividade estatal que pode dar azo a uma legitima intervencao
no dominio econbmico; tal qual (c) o segmento econbmico alcancado pela
intervencao estatal e sua relacdo com a finalidade almejada pela exacdo (BRASIL.
STF. RE n°© 928.943. DOU, 01 set. 2016).

Referido julgamento sera importante na definicho do STF acerca da
motivacdo da CIDE e de sua referibilidade. Tratarad o julgamento da prépria norma
de intervencdo que compde o regime juridico da CIDE.

Na peticdo inicial que instruiu o recurso eleito paradigma, o contribuinte
argumenta que a atividade de pesquisa, custeada pela CIDE, insere-se na atividade
das universidades, submetidas "ao principio de dissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo”, o mesmo ocorrendo em relacéo as instituicbes de pesquisa e
tecnologia, conforme disposto no artigo 207, 8 2° da Constituicdo Federal. E que
atividade de ensino e pesquisa € atividade social, que integra o patrimonio
educacional (artigo 205), cultural (art. 216, Ill), cientifico e tecnolégico do Pais
(artigos 218, 219), sendo portanto, intervencdo de ordem social e ndo econdémica, a
qual, defende ser por consequéncia, de responsabilidade exclusiva do Estado, que
dispde da receita dos impostos para isso, conforme artigo 212, da Constituicdo
Federal (BRASIL. STF. RE n°® 928.943, 18 nov. 2018).

Ainda que o desenvolvimento tecnoldgico sob a perspectiva da pesquisa
universitaria tenha relacdo com a educacao e, por consequéncia, seja relevante a
ordem social, que é custeado por impostos, a Lei n° 10.168/2000 trata de
cooperacao Universidade-Empresa e, portanto, entre universidades, centros de
pesquisa e o préprio setor produtivo de tecnologia. E, por consequéncia, insere-se
em ambito de interesse econdémico da liberdade econémica para o desenvolvimento
tecnologico para melhoria da producéo brasileira nessa area, reduzindo, inclusive,
desigualdades sociais, para meios de acesso a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a
inovacao (art. 23, inciso V, da Constituicdo Federal).

Quanto ao segmento econémico alcancado pela intervencdo estatal e sua
relacdo com a finalidade almejada pela exacdo, defende o contribuinte em sua
peticdo inicial que inexiste referibilidade, pois entende que as universidades e
centros de pesquisa e os importadores de tecnologia, ndo formam uma area e, muito

menos, um grupo, e, nessa condicdo, nao representam especial interesse na
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atividade estatal interventiva. E, traz peculiaridade de que seus produtos
tecnoldgicos sdo desenvolvidos sob sigilo industrial, razdo pela qual ndo se beneficia
dos programas brasileiros de pesquisa cientifica e tecnoldgica (BRASIL. STF, RE n°
928.943, 18 nov. 2018).

O contribuinte da CIDE-Tecnologia sdo os importadores de tecnologia ou de
conhecimento para inovacao e tecnologia. Visto que esta sob intervencdo o mercado
brasileiro de desenvolvimento tecnoldgico e a aplicagdo dos recursos se da para
cooperacao entre universidades, centros de pesquisa e o setor produtivo, o setor é
aguele que produz conhecimento e produtos de tecnologia.

O RE n° 928.943 ainda néo foi julgado quanto ao mérito, ndo havendo
concluséo para pauta. Seu andamento atual é de intimag&o do Procurador Geral da
Fazenda Nacional, quanto ao despacho que admitiu a BRASSCOM - Associacéo
Brasileira das Empresas de Tecnologia da Informacdo e Comunica¢do na qualidade
de amicus curiae (BRASIL. STF, RE n° 928.943. DOU, 01 set. 2016).

A inconstitucionalidade da CIDE ao SEBRAE foi objeto do RE n° 635.682, na
qual se reconheceu a constitucionalidade, em julgamento atribuido repercusséo
geral, cujo Relator foi o Ministro Gilmar Mendes, publicado em 24/05/2013. O STF
no julgamento, embora tenha reconhecido a natureza de CIDE, entendeu valida a
cobranca independentemente de contraprestacdo direta em favor do contribuinte
(Brasil. STF, RE 635682, DOU, 24 mai. 2013).

Essa conclusdo, porém, viola a referibilidade da norma de intervengédo. A
interpretacdo sobre referibilidade utilizada pelo STF, de que se trata de
contraprestacdo direta em favor do contribuinte, revela-se imprépria, pois nao se
trata de observar necessaria contraprestacdo em favor do contribuinte, mas, sim, de
referir-se, isto €, para a sua cobranca, ao setor da atividade econdmica que justifica
a intervencéao.

Se a CIDE ao SEBRAE tem por motivagdo planejar, coordenar e orientar
programas técnicos, projetos e atividades de apoio as micro e peguenas empresas,
em conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento, conforme artigo

9018 da Lei n° 8.029/90, sendo meio de realizacdo de justica social, para concesséo

18 Art. 9° Compete ao servico social autbnomo a que se refere o artigo anterior planejar,
coordenar e orientar programas técnicos, projetos e atividades de apoio as micro e
pequenas empresas, em conformidade com as politicas nacionais de desenvolvimento,
particularmente as relativas as areas industrial, comercial e tecnologica (BRASIL, 1990).
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de tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte, tem-se necessaria a
referéncia ao setor das micro e pequenas empresas, ndo enquanto contraprestacao,
mas sim enquanto instrumento de atuacdo do Estado sobre esse dominio

econdmico.

3.2 CONTROLE JURISDICIONAL DE LEGALIDADE

Controle jurisdicional de legalidade corresponde ao papel precipuo do Poder
Judiciério, ao qual ndo se exime a apreciacdo de lesdo ou ameaca de direito, nos
termos do artigo 5°, XXXV, da Constituicdo Federal.

A norma juridica tributaria vertida na linguagem competente do lancamento é
possivel de controle de legalidade, tendo em vista que o langcamento identifica de
modo individual e concreto os elementos da hipétese de incidéncia tributaria e da
relacdo juridica tributaria. Se a norma individual e concreta do langamento estiver
em contrariedade a norma juridica tributaria geral e abstrata prevista na lei ordinaria
federal, para o caso da CIDE, cabe ao Poder Judiciario o exame de legalidade.

O controle jurisdicional de legalidade também ocorre em relacdo a norma
financeira, orcamentéria e administrativa. A norma financeira € aferida tanto na
previsdo de destinacdo na lei ordinaria federal, coordenada a norma de intervencao
e a norma juridica tributaria, da mesma forma que na norma orcamentaria, em
subordinacédo a referidas normas e, ainda, na norma administrativa, para aplicacao
in concreto, também em relacéo de subordinacao.

Em relacdo de coordenacdo a norma de intervencdo e a norma juridica
tributaria a norma financeira esta sujeita ao controle jurisdicional de legalidade, pois
deve prever a norma de destinagdo do produto arrecadado, ao menos, com a
previsao de criacdo do fundo especifico ou da vinculacéo da receita a despesa a ser
instituida pela lei orcamentaria (CASTELLANI, 2009, p. 188).

A lei orgcamentéria, por subordinagdo a norma financeira, da mesma forma
que as normas de intervencao e juridica tributaria, deve prever dotacdo do produto
arrecadado com a CIDE a atuacdo estatal proporcional a intervencdo sobre o
dominio econdmico, isto €, aos fundos, programas, projetos, incentivos previstos nas

bY

referidas normas. Se a lei orcamentéria for anterior a instituigdo da contribuicdo
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interventiva, devera ser adequada para no inicio da vigéncia da lei que instituiu a
cobranca promover a dotacdo adequada, mediante a rubrica de fundo, despesa,
projeto ou incentivo previstos na destinagao.

No processo de positivagdo, a norma administrativa impde a autoridade
competente o dever de aplicar, mediante atos administrativos vinculados ao 6rgéao,
fundo ou despesas previstos na lei orcamentaria, e por consequéncia, na norma
financeira. Trata-se da aplicacdo in concreto do produto arrecado com as CIDEs.
Havendo, tredestinagédo, a norma administrativa se sujeita ao controle de legalidade.

Celso Antbnio Bandeira de Melo ao analisar o controle dos atos
administrativos elenca enquanto controle externo o controle jurisdicional, por meio

do qual:

o Poder Judiciério, a instancias da parte interessada, controla, in concreto, a
legitimidade dos comportamentos da Administragdo Publica, anulando suas
condutas ilegitimas, compelindo-as aquelas que seriam obrigatérias e
condenando-a a indenizar os lesados, quando for o caso (2003, p. 978).

O reconhecimento da ilegalidade da norma administrativa in concreto da
aplicacdo do produto arrecadado com a CIDE resulta, por consequéncia da
interpretacdo sistematica do regime juridico da CIDE, também na sua ilegalidade. E,
tratando-se de tributo decorre o direito subjetivo do contribuinte a repeticdo do
indébito.

N&o ha precedente do Poder Judiciario que reconheca a ilegalidade de ato
administrativo in concreto de tredestinacdo da CIDE, pois se entende que a norma
juridica tributaria permanece higida, tratando-se de questao financeira, a qual é afeta
apenas a responsabilidade fiscal. Ocorre que essa interpretacao do Poder Judiciario
nesses casos nao respeita a interpretacao sistematica do regime juridico da CIDE,
ndo afastando a leséo ao contribuinte.

O artigo 165 do Caodigo Tributario Nacional prevé no inciso I, a hipétese de
repeticdo do indébito diante da cobranca ou pagamento espontaneo de tributo
indevido ou maior que o devido em face da legislacdo tributaria aplicavel, ou da
natureza ou circunstancias materiais do fato gerador efetivamente ocorrido. A
legislacdo aplicavel para a CIDE é seu regime juridico, o qual apenas € completo e
valido com a conclusdo da norma administrativa in concreto.

Também se sujeita ao controle jurisdicional de legalidade os crimes
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praticados nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°
101/2000, nos termos do artigo 73, segundo o Decreto-Lei n°® 2.848/1940 (Codigo
Penal), da Lei n® 1.079/1950 (crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica e Governadores) e da Lei n® 8.429/1992 (crime de improbidade

administrativa).

3.3 CONTROLE PELO LEGISLATIVO

O Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo vinculado ao Poder Legislativo,
conforme artigos 33, 82° e 70, da Constituicdo Federal, desempenha controle
externo da norma financeira, orcamentaria e administrativa. Suas competéncias
encontram-se elencadas no artigo 71'°, tal qual nos artigos 72, §1°%9, 74, §2° e 161,
da Constituicdo Federal destacando-se: fiscalizacdo contabil, financeira,
orgcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragédo
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, mediante controle externo.

A partir do exercicio de competéncia do Tribunal de Contas da Unido,
este 6rgdo emitird documentacédo habil a se conformar em prova da tredestinacdo da
norma financeira, orcamentaria e administrativa in concreto. As consequéncias
juridicas imediatas sao as providencias tomadas pelo proprio Tribunal de Contas da
Unido, no exercicio de suas competéncias.

Destacam-se: assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as

providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade

At 71.[...]

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizac&o contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes
realizadas (BRASIL, 1988);

20 Art. 72. A Comisséo mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de indicios
de despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou
de subsidios nao aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que,
no prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios. [...]

§ 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comisséo, se julgar que o0 gasto possa
causar dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional
sua sustacao (BRASIL, 1988).
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(artigo 71, inciso IX); sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal (artigo 71,
inciso X); representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados (artigo 71, inciso XI).

Deve ser analisado em conjunto os termos do artigo 72 e 88 1° e 2°, diante
de indicios de despesas nao autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos
ndo programados ou de subsidios ndo aprovados, apés solicitados esclarecimentos
pela Comissdo mista de Senadores e Deputados a autoridade governamental
responsavel, o Tribunal de Contas da Unido apresentara pronunciamento conclusivo
sobre a matéria, no prazo de trinta dias. E, entendendo irregular a despesa, cabera a
Comissdao, se julgar que o gasto possa causar dano irreparavel ou grave lesao a
economia publica, propor ao Congresso Nacional sua sustacao.

Acerca das CIDEs instituidas no Brasil, o TCU exerceu fiscalizacdo e emitiu
seu parecer, com solicitacdo de providéncias sobre: o Adicional ao Frete para
Renovacdo da Marinha Mercante - AFRMM, a CIDE-Combustiveis, a CIDE-
Tecnologia e os Fundos das Telecomunicacdes. Essa analise sera apresentada em
item proprio dessa pesquisa.

O controle pelo legislativo se verifica também nos termos da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRP, Lei Complementar n® 101/2000. A LRF prevé que
toda despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacéo legal de sua execucao por um periodo
superior a dois exercicios, € considera despesa obrigatdria de carater continuado
(artigo 17). A receita proporcional a esta despesa pode ter origem em contribuicdo
(83°, do artigo 17).

O custeio, despesa, projeto e incentivo de efetiva intervencédo na respectiva
area pela norma administrativa in concreto da CIDE sdo, portanto, despesas
obrigatérias de carater continuado, o que impde dever a autoridade administrativa a
sua execugao nos exatos termos da norma financeira e orgamentaria.

Para controle dessas despesas, a Lei de Responsabilidade Fiscal, prevé que
além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragdo das
contas publicas devera manter sistema de custos que permita a avaliagdo e o

acompanhamento da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial (artigo 50, § 3°).
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A fiscalizacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal sera realizada pelo Poder
Legislativo, diretamente e com o auxilio dos Tribunais de Contas, pelo sistema de

controle interno de cada Poder e pelo Ministério Publico (artigo 59).

3.3.1 Controle pelo Tribunal de Contas da Unido sobre CIDEs instituidas no Brasil

O TCU exerceu fiscalizacdo e emitiu seu parecer sobre as seguintes CIDEs
instituidas no Brasil: o Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante -
AFRMM, a CIDE-Combustiveis e os Fundos das Telecomunica¢cfes. Para andlise
didatica, propbe-se analisar o Acorddo emitido a partir da identificacdo da norma
financeira e da conclusdo apresentada pelo TCU.

O Adicional ao Frete para Renovacédo da Marinha Mercante - AFRMM em sua
norma financeira prevé o custeio para o apoio ao desenvolvimento da marinha
mercante e da industria de construcdo e reparacdo naval brasileiras e constitui fonte
béasica do Fundo da Marinha Mercante, conforme artigo 2221, cujos recursos serédo
aplicados na forma do artigo 2622, ambos da Lei n® 10.893/2004.

O TCU ao analisar a norma financeira do AFRMM, diante da positivacdo de
norma administrava in concreto, para aplicacdo de recursos arrecadados com a
CIDE emitiu o Acordao n° 1718/2016, no qual concluiu, ap6s auditoria nos anos de
2005 a 2014, que o total arrecadado de R$ 21,5 bilhdes (vinte e hum bilhdes e
quinhentos milhdes de reais), nesse periodo, foram aplicados para beneficiar
empresas de navegacao ou estaleiros brasileiros basicamente para o financiamento
da construgcéo, modernizagéo, jumborizacédo ou reparo de embarcacdes em estaleiro
brasileiro, tal qual para expansdo, modernizacdo ou para construcdo de novos

estaleiros.

2L Art. 22. O FMM é um fundo de natureza contabil, destinado a prover recursos para o
desenvolvimento da Marinha Mercante e da industria de construcdo e reparacdo naval
brasileiras (BRASIL, 2004).

22 Art. 26. Os recursos do FMM seréo aplicados: [...]

V - em programas especiais direcionados a pesca artesanal ou ao transporte de
passageiros, considerados atividades prioritarias e de relevante interesse social, com
reducdo de encargos financeiros referentes a juros e atualizacdo monetéaria, conforme
dispuser o Conselho Monetédrio Nacional, por proposta do Ministro de Estado dos
Transportes; (BRASIL, 2004).
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O Acorddao n° 1718/2016 consignou que o historico de empréstimos
concedidos com recursos do FMM mostra que os maiores beneficiarios foram
empresas ligadas aos setores de apoio maritimo, transporte de petroleo e estaleiros.
E, dentro do objetivo considerado para a fiscalizacdo, aplicacdo dos recursos do
FMM, nao foram identificados descumprimentos a legislacéo, tendo o FMM atendido
aos objetivos da legislacdo pertinente.

A CIDE-Combustiveis tem sua norma financeira expressa na prépria
Constituicdo Federal, no inciso Il, § 4°, do artigo 1772%. Os recursos arrecadados
com a CIDE-Combustiveis devem ser destinados ao: pagamento de subsidios a
precos ou transporte de alcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de
derivados de petréleo; financiamento de projetos ambientais relacionados com a
industria do petréleo e do gés; e financiamento de programas de infraestrutura de
transportes.

Em atencdo a norma financeira constitucional da CIDE-Combustiveis, as leis
ordinarias federais n° 10.336./01%* e n°® 10.636/02, previram a destinacdo ao produto
arrecadado, na forma da lei orcamentaria, e critérios e diretrizes para aplicacdo dos
recursos arrecadados por meio da CIDE-Combustiveis.

O artigo 1°, § 2°%%, da Lei n® 10.336./01 previu que durante o ano de 2002,
seria avaliada a efetiva utilizacdo dos recursos obtidos da CIDE-Combustiveis, e, a
partir de 2003, os critérios e diretrizes seriam previstos em lei especifica. Essa lei é a
Lei n° 10.636/02, a qual: a) identificou os projetos ambientais relacionados com a

industria do petrdleo e do gas, cuja administracdo compete ao Ministério do Meio

2 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

§ 4° A lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializacdo de petréleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool combustivel devera 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 petroleo;

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 (BRASIL, 1988).

24 Art. 1° Fica instituida a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente
sobre a importacdo e a comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados, e alcool etilico combustivel (Cide), a que se refere os arts. 149 e 177 da
Constituicdo Federal, com a redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 33, de 11 de
dezembro de 2001 (BRASIL, 2001).

2 Art. 1°. [...]8 22 Durante o ano de 2002, sera avaliada a efetiva utilizagdo dos recursos
obtidos da Cide, e, a partir de 2003, os critérios e diretrizes serdo previstos em lei especifica
(BRASIL, 2001).
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Ambiente (artigo 4°); b) definiu quais sdo o0s objetivos dos programas de
infraestrutura de transportes (artigo 6°); c) criou o Fundo Nacional de Infraestrutura
de Transportes — FNIT, para financiar programas de investimento em infraestrutura
de transportes (artigo 1025).

A Lei n® 10.866/04 acrescentou os artigos 1°-A e 1°-B a Lei n® 10.336/01 para,
em atendimento ao artigo 159, Il e § 4°27, da Constituicdo Federal, estipular
percentuais do produto arrecadado a ser distribuido aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios.

O TCU realizou no decorrer do ano de 2003 uma auditoria operacional no
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) sobre a qualidade
das obras rodoviérias custeadas com recursos federais, a qual resultou no Acordao
n° 938/03. Esse acordao relata, além de toda a estrutura da malha viaria federal e as
suas condicbes precarias, a aplicacao dos recursos da CIDE-combustiveis no ano
de 2002 e 2003.

O Acérdao n° 938/03 concluiu pela mé aplicacdo de recursos, auséncia de
prioridades, falta de planejamento e infortinio administrativo, nas obras e
restauracdo da malha rodoviaria federal. O Ministro Relator Marcos Vinicios Vilaca
apresentou dados técnicos de que CIDE-Combustiveis arrecadou R$ 7,241 bilhdes
em 2002 e que a estimativa de arrecadacdo para 2003, com o aumento da aliquota,
seria de R$ 10,775 bilhdes, quase 50% a mais do que a arrecadacéo do ano anterior
(BRASIL, TCU. Acérddo n° 938/03. Rel. Min. Marcos Vinicios Vilaga. DOU em
31.7.03. Acesso em: 28.10.18).

Todavia, dos R$ 7,241 bilhdes obtidos com a CIDE- Combustiveis, apenas R$
5,541 bilhdes foram efetivamente usados com o setor de transportes, mas nédo se
prestaram a infraestrutura do setor, conforme previsto pela norma financeira de

destinacdo do produto arrecadado. Cerca de R$ 462 milhdes foram empregados,

26 Art. 10. Fica criado o Fundo Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — FNIT, vinculado
ao Ministério dos Transportes, destinado a financiar programas de investimento em infra-
estrutura de transportes (BRASIL, 2002).

27 Art. 159. A Unido entregara: [...]

Il - do produto da arrecadacdo da contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico
prevista no art. 177, § 4°, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal,
distribuidos na forma da lei, observada a destinacdo a que se refere o inciso Il, ¢, do referido
paragrafo.

§ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso Ill que cabe a cada Estado, vinte e cinco
por cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere o
mencionado inciso.
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entre outros fins, em administracdo geral, onde se inclui a remuneracdo de
servidores (R$ 391 milhdes); em atencdo basica, isto &, assisténcia médica e
odontoldgica de servidores (R$ 28,5 milhdes); em auxilio-alimentacdo (R$ 13
milhdes); em auxilio-transporte (R$ 3 milhdes); em assisténcia pré-escolar a
dependentes de servidores (R$ 1,5 milhdo); em tecnologia (R$ 20,6 milhdes); e em
comunicacdo social, ou seja, publicidade e propaganda (R$ 3,1 milhdes). Os
recursos remanescentes de 2002 foram revertidos em prol do servico da divida
interna e de outros encargos (R$ 1,309 bilh&do), da agricultura (R$ 115 milhdes) e da
previdéncia social (R$ 5,1 milhdes). Nao se localizou registro de dinheiro para
subsidiar precos de combustiveis, gas e seus derivados (BRASIL, TCU, 2003).

A norma or¢camentéria em 2003, na qual houve estimativa de arrecadar R$
10,775 bilhdes com a CIDE-Combustiveis, consignou somente R$ 3,615 bilhdes
(33,5%), diretamente, para os transportes e R$ 210,5 milhdes (menos de 2%) para o
meio ambiente. Existe R$ 1,389 bilhdo consignado ao servi¢co da divida externa, R$
850 milhGes ao setor de energia, R$ 550 milh6es ao setor de agricultura e R$ 9
milhdes ao setor de comunicac¢des (BRASIL, TCU, 2003).

Os dados técnicos do TCU apontam um quadro orcamentario que evidencia,
por meio de numeros oficiais, a tredestinacdo dos recursos arrecadados com a
CIDE-Combustiveis nos exercicios de 2002 e 2003. Destacando-se: a aplicacdo de
menos de 1% em 2002 e menos de 2% em 2003 desse saldo no meio ambiente, o
que sequer pode inferir que esta relacionado aos prejuizos ambientais causados
pela industria do petréleo, gas e alcool; a constatacao de auséncia de subsidios aos
precos de combustiveis, gas e seus derivados; a aplicacdo de significativo montante
do percentual destinado a infraestrutura de transportes para custear o0 setor
administrativo, para pagamento de servidores, “auxilios” e até com propaganda; e a
retencdo desses valores para compor a reserva de contingéncia.

O Ministro Relator Marcos Vinicios Vilaga destacou o prejuizo que a
tredestinagcdo resultou ao melhoramento da infraestrutura de transportes, pois
observando que o orcamento dos transportes ndo cresceu em 2002 e 2003,
exercicios nos quais a CIDE-Combustiveis foi cobrada, “pode-se deduzir que a
instituicAo da contribuicdo ndo colaborou sequer com um centavo para 0
desenvolvimento do setor” (BRASIL, TCU, 2003).

Em 2005 o TCU promoveu novo acompanhamento dos recursos da CIDE-

Combustiveis que resultou no Acérddo n° 1857/05, cujo Relator foi novamente o
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Ministro Marcos Vinicios Vilaca. Do relatério desenvolvido apos o recebimento das
informacbes dos oOrgdos supracitados, através da Nota Técnica Conjunta n°
070/SOF-MP/STN-MF/SPO-MT/2004, contatou-se a permanéncia do mesmo quadro
verificado pelo Acorddo n° 938/03 quanto a aplicacdo do produto arrecadado com a
CIDE-combustiveis (BRASIL, TCU, 2005).

Resumidamente, permaneceu: a) a aplicacdo do produto direcionado ao setor
de infraestrutura de transportes em despesas de recursos materiais e humanos; b) a
alocacao desses recursos em outros setores diversos daqueles relacionados as
acbes previstas no inciso Il, § 4° do artigo 177 da Constituicdo Federal; c) a
alocacdo em reserva de contingéncia; d) e a retencédo de recursos arrecadados no
exercicio financeiro para gerar superdvit primario (BRASIL, TCU, 2005).

O Aco6rdao n° 1857/05 do TCU também constatou que embora a Lei n°
10.636/02 tenha previsto a criacdo do Fundo Nacional de Infraestrutura de
Transportes — FNIT para gerir os recursos da CIDE-Combustiveis dessa area, essa
disposicdo nao foi implementada devido ao veto presidencial quanto a destinacéo
dos recursos arrecadados ao FNIT, prevista no inciso | do art. 11 da mesma lei
(BRASIL, TCU, 2005).

A norma financeira administrativa in concreto da CIDE-Combustiveis macula a
validade de seu regime juridico, porquanto ndo conclui o processo de positivacdo de
acordo com as normas que dao validade a instituicdo da CIDE. O Ministro Marcos
Vinicios Vilaca, embora ndo enfrente de maneira técnica o regime juridico, traz visao

pragmatica sobre a invalidade da CIDE-Combustiveis:

Ora, a natureza interventiva, nobre e excepcional da contribuicdo nao
comporta utilizacdo que ndo a dignifiqgue. Ndo h& qualquer merecimento
numa tributac@o especial que se preste a proporcionar auxilio-alimentacéo,
como se evidencia. Certamente, os cidaddos ndo foram sobretaxados, de
forma tdo incomum, para colaborar com a manutengcdo da maquina
administrativa. Se este fosse um dos objetivos da contribuicdo, ndo me
parece que o legislador constituinte a aprovaria. (BRASIL, Tribunal de
Contas da Unido — TCU. Aco6rdao n°® 1857/05. Rel. Min. Marcos Vinicios
Vilaca. Publicado DOU em 28.11.05. Acesso em: 28 out. 2018).

Apés o Acordao n° 1857/05 ndo houve novo parecer e conclusao sobre a
aplicacéo dos recursos arrecadados com a CIDE-Combustiveis. Destaca-se apenas
gue o TCU publica anualmente decisdo normativa, por meio da qual aprova os

percentuais individuais de participacdo dos Estados e do Distrito Federal na
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distribuicdo dos recursos da CIDE-Combustiveis, conforme determina o artigo 159,
inciso Ill, da Constituicdo Federal.

A Lei n° 9.998/2000 instituiu o Fundo de Universalizacdo dos Servicos de
Telecomunicages — FUST e prevé a contribuicdo de 1% sobre a receita operacional
bruta, decorrente de prestacdo de servicos de telecomunicacdes nos regimes
publico e privado enquanto fonte de custeio, nos termos do artigo 6°, IV?8. O artigo
5029 da referida lei, prevé que os recursos do FUST serdo aplicados em programas,
projetos e atividades que estejam em consonéancia com plano geral de metas para
universalizacao de servico de telecomunicacfes ou suas ampliacdes.

O TCU por meio do Acérdédo n° 749/2017, cujo Relator foi o Ministro Bruno
Dantas. Primeiramente o Relator destacou a dificuldade na obtencéo de informagdes
diante da precéria publicidade e transparéncia dada pela Secretaria do Tesouro
Nacional - STN ao processo de desvinculacdo por medida proviséria dos saldos
financeiros dos fundos, ndo sendo de facil obtencdo os critérios utilizados, os
montantes desvinculados do fundo e a efetiva destinagdo dos recursos, algo
incompativel com a materialidade das desvinculagfes para outras finalidades.

O Acordao n° 749/2017 ressaltou que o FUST foi criado com a finalidade de
destinar recursos a universalizagcdo de servicos de telecomunicacdes (Lei
9.998/2000), especialmente para assegurar o cumprimento das obrigacdes de
universalizagdo que ndo possam ser financiadas a partir da exploragao eficiente do
servico. Todavia, essa estratégia de fomento esta parcialmente inviabilizada, pois a
legislacdo vigente nao prevé a destinacdo de recursos do FUST para o
financiamento de metas associadas a servicos prestados em regime privado
(telefonia moével e banda larga, por exemplo), apenas para servicos prestados em
regime publico (telefonia fixa).

28 Art. 6° Constituem receitas do Fundo:

[...]

IV — contribuicio de um por cento sobre a receita operacional bruta, decorrente de
prestacdo de servicos de telecomunicagBes nos regimes publico e privado, exluindo-se o
Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacfes de
Servigos de Transportes Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagbes — ICMS, o
Programa de Integragéo Social — PIS e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade
Social — Cofins;

29 Art. 5° Os recursos do Fust serdo aplicados em programas, projetos e atividades que
estejam em consonancia com plano geral de metas para universalizacdo de servico de
telecomunicagbes ou suas ampliacbes que contemplardo, entre outros, 0s seguintes
objetivos:
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Quanto aos dados técnicos, o Acérdao n° 749/2017 divulgou que nos ultimos
cinco anos os valores arrecadados anualmente variaram entre R$ 1 bilhdo e R$ 2
bilhdes. Desde 2001, foi arrecadado o montante de R$ 20 bilhdes, mas apenas
0,002% do valor aplicado foram destinados a universalizacdo dos servicos de
telecomunicacdes. A maior parte dos recursos foi utilizada para o pagamento da
divida publica mobiliaria interna e para o pagamento de beneficios previdenciarios.
O saldo identificado no Fust foi da ordem de R$ 3,2 bilhfes, em 30.6.2016 (BRASIL,
TCU, 2017).

No tocante ao Fundo de Universalizacdo das Telecomunicac¢des (FUST),
observou-se que a quase totalidade dos recursos foram aplicados em outras areas,
que ndo a universalizacao. Identificou-se que foram arrecadados mais de R$ 20,5
bilhdes, restando atualmente o saldo R$ 3,3 bilhdes. Dos recursos utilizados
(R$ 17,2 bilhdes), 99% foram desvinculados pelo governo, seja por DRU, seja por
medida provisoéria, sendo destinados principalmente para pagamento de divida
publica e de beneficios previdenciarios (BRASIL, TCU, 2017)

Apenas 0,02% do valor do FUST foi destinado a universalizacao e, ainda, tao-
somente para a telefonia fixa, a qual no cenario contemporaneo encontra-se
superada pela telefonia movel, sendo que os valores sdo essencialmente
desvinculados pela DRU e por medidas provisérias para aplicacdo em setores
absolutamente diversos das telecomunicagfes. Logo, a contribuicdo que serve de
custeio ao FUST tem a sua validade maculada por diante da violagdo a norma
financeira administrativa in concreto.

Diante dos acérddos analisados, afere-se que penas o AFRMM esta sendo
aplicado in concreto para ser instrumento de atuagcdo do Estado no setor da marinha
mercante e da industria de construcdo e reparacdo naval brasileira. A CIDE-
Combustiveis e os Fundos das Telecomunicacfes séo tredestinados, especialmente
por meio da DRU, superavit primario, folha de pagamentos e materiais
administrativos.

Essa conclusdo 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 conteudo axioldgico, a realizagdo de outros principios de
maior hierarquia. Ressalva-se quanto ao aludido principio a necessidade de o

mesmo ser empirico, conforme a adverténcia:
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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 dimensao 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 situacdes infringentes se perpetuem no tempo, consolidando-se.
(CARVALHO, 2004, p. 59)

Ha significativa inseguranca juridica quanto a validade das CIDEs, pois ndo
se verifica coeréncia logica e completa ao processo de construgdo de sentido e de
positivacdo das normas de intervencéao, juridica tributaria e juridica financeira, em
especial por sua completa concretizagcdo na norma administrativa de aplicacao in

concreto dos recursos publicos tributarios arrecadados com as CIDEs.
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CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 é fundamento primeiro de validade das
normas que compdem o regime juridico econdmico brasileiro. Este tem trés pilares:
a liberdade econdmica, a dignidade humana e a justica social. Estes valores irradiam
sua forca por todo o sistema juridico-econémico construido a partir do artigo 170 da
CF/88.

O Estado, enquanto agente normativo e regulador (Art. 174 CF/88) das
relacbes econdmicas, tem competéncia para produzir normas inaugurais e
secundarias de carater nacional, federal, estadual e municipal, nos termos das
respectivas competéncias federativas da Unido, Estados e Municipios. No ambito da
competéncia tributaria € exclusividade da Unido instituir as contribuicdes de
intervencdo sobre o dominio econdmico (CIDE), com a finalidade de intervencéo
estatal, nos termos do artigo 149 da CF/88, observados os limites da ordem juridica
econdémica.

Para analisar a validade da instituicdo e da arrecadacao deste tributo, por
envolver o exercicio de competéncias interventiva, tributaria e financeira do Estado,
€ preciso recorrer a interpretacdo sistematica deste conjunto normativo. Para tanto
foram apresentadas as conclusdes sobre a construcdo tedrica do processo de
construcdo de sentido e de positivacdo do plano normativo, de Paulo de Barros
Carvalho (2007), ou seja, percorrido o processo de construcdo de sentido das
normas de intervencdo, tributaria e financeira, em relacdo de subordinacdo e
coordenacdo, afere-se a positivacdo desse plano normativo até a norma
administrativa in concreto de aplicacdo do produto arrecadado para efetivo
instrumento de atuacdo na respectiva area do dominio econémico que sofrera a
intervencao.

A norma interventiva delimita area econdmica de atuagédo, sob a motivacao
dos valores da ordem juridica econdmica e quais 0s elementos necessarios para
concretizar tal atuacdo. Em razéo disso, o regime juridico da norma de intervencéo
deve apresentar 0S seguintes elementos: motivagdo, transitoriedade,
proporcionalidade e referibilidade. A motivacao justifica-se mediante desequilibrio da
ordem juridica econbmica e se ha necessidade de estimular ou desestimular a

conduta do contribuinte. A temporariedade implica que a CIDE tenha tempo
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delimitado para a cobranca. A proporcionalidade exige que a instituicdo da CIDE
seja necessaria para trazer equilibrio a determinada falha de mercado ou a
concretizar aos valores da ordem juridica econdmica, adequada para a finalidade de
intervir em determinado setor econdmico e proporcional em sentido estrito para que
nao ofenda aos demais limites da ordem juridica econdmica. A referibilidade exige
que se identifigue o setor do dominio econdémico que sofrera a intervencao,
respeitando ao equilibrio e manutencdo desse mesmo setor.

A norma juridica tributaria da CIDE deve respeitar regime juridico

constitucional, com destaque para os principios da legalidade, da legalidade em
sentido estrito, da irretroatividade e da anterioridade anual e nonagesimal. A partir
da metodologia da Regra Matriz de Incidéncia Fiscal e diante dos textos normativos

que dispdem sobre o tributo em andlise é possivel construi-la, nos seguintes termos:

)] guanto ao critério material da CIDE, deve descrever conduta omissiva ou
comissiva que, dada a motivacdo da norma de intervencédo, resulte em
falha de mercado ou, entdo, em desequilibrio aos valores da ordem
juridica econdémica. O critério especial corresponde a todo o territorio
nacional. O critério temporal € delimitado pela lei, enquanto momento do
fato imponivel vinculada a materialidade.

1)) quanto ao critério espacial corresponde a todo territorio nacional.

iii) quanto ao critério temporal é delimitado pela lei, enquanto momento do
fato imponivel vinculada a materialidade.

iv) guanto ao sujeito ativo a titularidade da CIDE € da Unido, nos termos do
artigo 149, da Constituicdo Federal. Os sujeitos passivos devem integrar o
setor relevante da ordem econémica que se sujeitard a obrigacdo de
pagar a CIDE, em coeréncia ao regime juridico da norma de intervencao,
cuja referibilidade impede que a intervengéo se dé sobre toda e qualquer
atividade econdmica.

V) Quanto ao critério quantitativo, composto pela base de céalculo e aliquota a
CF/88 apenas delimita que nao podera incidir sobre receita decorrente de
exportacdo. A base de céalculo da CIDE deve corresponder & dimenséo
valorativa do ato omissivo ou comissivo, decorrente da motivacdo da
norma de intervencao e, por consequéncia, descrito no critério material da

hipétese de incidéncia tributéaria.
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O regime juridico da norma de intervencéao, interpretado de forma sistematica
e em coordenacdo com o regime juridico tributario, admite que a CIDE tenha a
mesma base de célculo de outras espécies de tributo, dentre elas a contribuicao
social, apenas e na medida em que for proporcional a intervengcdo a que se objetiva,
verificada a sua motivacéo e transitoriedade.

A norma juridica tributaria que institui a CIDE ndo deve ser interpretada
isoladamente, sob pena de haver um processo de constru¢cdo de sentido da norma
parcial e inacabado. No processo de constru¢do de sentido, subordinadas a CF/88,
a norma de intervencdo motiva e da coeréncia a norma juridica tributaria e a norma
juridica financeira, que estdo coordenadas. Ja a norma juridica financeira, tem
hierarquia superior a norma orcamentaria, que prevé destinacdo ao produto
arrecado que, por sua vez, tem hierarquia superior a norma administrativa de
aplicacao in concreto, que deve realizar o objetivo constitucional de ser instrumento
de atuacdo na respectiva area do dominio econdmico que sofrera a intervencao,
concretizando o processo de positivacao.

A norma juridica financeira é aferida tanto na previsdo de destinacdo na lei
federal, coordenada com as normas de intervencdo, tributaria, orcamentaria, e,
ainda, a norma administrativa de aplicagcdo in concreto, todas em relacdo de
subordinacéo.

A norma or¢camentaria, no plano da norma geral e abstrata, deve prever que
toda a receita auferida com a CIDE seja relacionada a aplicacdo em fundos,
programas, projetos, incentivos direcionados ao ramo econdmico objeto da
intervencao estatal legitimadora do tributo, conforme previsto na norma financeira.

A norma administrativa terd enquanto fato juridico a realizacdo da receita
publica tributaria e por consequente a realizacdo da despesa correspondente ou
aplicacdo em fundo prevista na norma orcamentéaria, concretizada pela linguagem
competente dos atos administrativos vinculados relacionados a geréncia e aplicagédo
dos recursos publicos, trata-se de sua aplicacéo in concreto.

A validade do regime juridico das CIDEs exige a completude do processo de
construcéo de sentido do plano normativo e do processo de positivagdo das normas
de intervencéo, juridica tributaria e juridica financeira, exaurindo-se no plano fatico
com a norma administrativa de aplicacao in concreto.

O controle das normas que compdem o regime juridico das CIDEs é

dindmico, na medida em que possuindo relacdo de coordenacdo e subordinagéo
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entre si, inseridas dentro do mesmo ordenamento juridico, apresentam implicacdes
comuns umas as outras dentro do processo de positivacdo. Em razédo disso, a
pesquisa propde a andlise dos meios de controle de validade da CIDE de forma
sistematica e pelo processo de positivacdo em coeréncia ao regime juridico, em
divisdo didatica acerca do controle jurisdicional de constitucionalidade, do controle
jurisdicional de legalidade e do controle pelo legislativo.

No controle jurisdicional de constitucionalidade, a Desvinculagdo de Receitas
da Unido — DRU, embora declarada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal
por ser inserida no texto constitucional, revela-se incompativel e contrario ao regime
juridico das CIDEs e da prépria intervencdo. Ao passo que a verificacdo de
tredestinacdo na norma financeira orcamentaria tem sido afastada pelo Supremo
Tribunal, garantindo coeréncia e validade neste ponto ao regime juridico das CIDEs.

No controle jurisdicional de legalidade € relevante a analise da subsuncéo do
fato juridico vertido em linguagem competente a norma. A norma administrativa, de
aplicagdo in concreto do produto arrecado com as CIDEs se sujeita ao controle
jurisdicional de legalidade, mediante prova documental idonea da tredestinagéo.
Também se sujeita ao controle jurisdicional de legalidade os crimes praticados nos
termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°® 101/2000.

No controle pelo legislativo o Tribunal de Contas da Unido - TCU, 6rgao
vinculado ao Poder Legislativo, conforme artigos 33, 82° e 70, da Constituicao
Federal, desempenha controle externo da norma financeira, orcamentaria e
administrativa, emitindo pareceres e acordaos acerca das CIDEs.

A andlise didatica, a partir da identificacdo da norma financeira e da
conclusao apresentada pelo TCU da norma administrativa de aplicacdo in concreto,
acerca das CIDEs instituidas no Brasil, permite aferir que apenas o Adicional ao
Frete para Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM) esta sendo aplicado in
concreto enquanto instrumento de atuagéo do Estado no setor da marinha mercante
e da industria de construcdo e reparacao naval brasileira. A CIDE-Combustiveis e 0s
Fundos das Telecomunicacdes séo tredestinados, especialmente por meio da DRU,
superavit primario, folha de pagamentos e materiais administrativos.

Conclui-se que ha significativa inseguranga juridica quanto a validade das
CIDEs, pois a interpretacéo isolada das normas que compdem o seu regime juridico
nao conferem coeréncia logica e completa ao processo de construcdo de sentido e

de positivacdo das normas juridicas de intervencdo, tributaria e financeira, em
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especial por sua completa concretizagdo por meio da norma administrativa de

aplicacao in concreto dos recursos publicos tributarios arrecadados com as CIDESs.
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