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RESUMO

O presente trabalho investigou a transparéncia tributaria no setor de combustiveis e
0 mecanismo de repasse dos tributos ao consumidor final, tendo como recorte
central a Contribuicdo de Intervengao no Dominio Econémico (CIDE-Combustiveis)
e o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) no regime
monofasico instituido pela Lei Complementar n°® 192/2022. A hipotese de trabalho é
a de que o modelo tributario vigente viola o principio constitucional da transparéncia
fiscal (Art. 150, § 5°, CF/88), o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990)
e a Lei de Transparéncia Fiscal (Lei n°® 12.741/2012), ao concentrar a incidéncia
tributaria na origem da cadeia produtiva e eliminar o destaque do imposto nas
etapas posteriores de comercializagdo, tornando a carga fiscal invisivel ao
consumidor. A pesquisa emprega o método dedutivo, com revisado bibliografica da
doutrina tributaria e consumerista e analise jurisprudencial das decisdes do Supremo
Tribunal Federal nas ADIs 2.925/DF e 7.164/DF e do Superior Tribunal de Justica.
Conclui-se que a opacidade fiscal resultante do regime monofasico ndo é
consequéncia técnica inevitavel, mas omissao normativa do Estado, e que a reforma
tributaria do setor exige a adogdo de mecanismos efetivos de transparéncia, sob
pena de perpetuar a violagdo dos direitos fundamentais do consumidor-contribuinte.
Ainda que a Reforma Tributaria, no Art. 145, inciso Ill, da Constituicdo Federal
estabelega as taxas e contribuicdes de melhoria como instrumentos legitimos de
intervencdo estatal, a estrutura adotada para a CIDE-Combustiveis carece de
mecanismos que assegurem a devida transparéncia ao contribuinte-consumidor,
evidenciando a necessidade de reformas tributarias que aliem eficacia arrecadatéria
com clareza fiscal.

Palavras-chave: CIDE-Combustiveis; ICMS Monofasico; Transparéncia Fiscal;
Direito do Consumidor; Translacao Tributaria; Lei Complementar n°® 192/2022;
Reforma Tributaria; Art.145, inciso Ill.
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INTRODUGAO

O sistema tributario brasileiro €, reconhecidamente, um dos mais complexos
do mundo. Essa complexidade ndo €& meramente técnica; ela produz efeitos
concretos e cotidianos na vida dos cidadaos, sobretudo quando incide sobre bens
essenciais, como os combustiveis. A tributagdo sobre o diesel e a gasolina n&o é
tema restrito as camaras técnicas do direito financeiro: repercute diretamente no
preco dos alimentos, no custo do transporte coletivo, na competitividade da industria
nacional e no orgamento das familias de todas as faixas de renda. Por essa razéo, o
estudo da tributacdo de combustiveis €, ao mesmo tempo, uma questao juridica,
econdmica e social.

O ponto de partida desta monografia € uma constatacdo empirica: em abril de
2026, com a gasolina comum sendo vendida, em média, a R$ 6,78 por litro nas
capitais brasileiras, mais de 40% desse valor correspondia a tributos, entre
CIDE-Combustiveis, PIS, COFINS e ICMS. No caso do diesel S-10, vendido a cerca
de R$ 7,45, a carga tributaria consolidada oscilava entre 38% e 42%, conforme os
dados da Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP, 2026).
Esse peso fiscal é suportado, na pratica, pelo consumidor final, tanto o motorista no
posto de gasolina quanto o cidaddo que compra o pao de queijo cujo trigo foi
transportado por caminhdo. Entdo, na maioria das vezes, ele ndo sabe disso.

Essa ignorancia ndo é acidental. Ela decorre, em parte significativa, de
escolhas normativas do proprio Estado que decorre da exigéncia constitucional do
artigo 155, inciso I, Xll. O regime monofasico do ICMS sobre combustiveis, instituido
pela Lei Complementar n°® 192/2022 e por Lei Federal, concentra a incidéncia do
imposto estadual na origem da cadeia produtiva, na refinaria ou importador, o que
faz com que, nas etapas seguintes (distribui¢gdo, revenda), o ICMS nao aparecga
destacado nos documentos fiscais. O consumidor que abastece o carro e recebe o
cupom fiscal ndo encontra nele nenhuma informacao sobre o imposto estadual que
estd pagando, embora esse imposto represente, em muitos estados, quase 30% do
preco que ele desembolsa.

Esse quadro confronta, de modo direto, o Art. 150, § 5° da Constituicao
Federal de 1988, que exige que a lei disponha sobre medidas para que os

consumidores sejam esclarecidos acerca dos impostos que incidam sobre



mercadorias e servicos, complementando assim o poder tributario atribuido aos
entes federativos pelo Art. 145, inciso Ill, que institui as taxas e contribuigdes de
melhoria. Confronta também o Art. 6°, Ill, do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei
n°® 8.078/1990), que garante ao consumidor o direito a informagao adequada e clara
sobre os tributos incidentes sobre os produtos e servigos que adquire. E confronta,
ainda, a Lei n° 12.741/2012, editada justamente para regulamentar o dever
constitucional de transparéncia tributaria.

A par da questdo da monofasica do ICMS, este trabalho examina o problema
da CIDE-Combustiveis, contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico instituida
pela Lei n° 10.336/2001 com a finalidade constitucional de financiar projetos
ambientais relacionados a industria do petrdleo e programas de infraestrutura de
transportes, incluindo programas de conservacdo ambiental, protecdo de
ecossistemas afetados pela exploragdo de combustiveis e recuperacao de areas
degradadas, bem como programas de melhoria de infraestruturas. A histéria da
CIDE no Brasil €, em larga medida, uma histéria de desvio de finalidade: seus
recursos foram sistematicamente utilizados para cobrir déficits fiscais genéricos, em
violagdo ao Art. 177, § 4°, da CF/88, até que o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADI 2.925/DF, declarou inconstitucional essa pratica. Nao obstante a
decisdo do STF, os mecanismos de controle sobre a efetiva aplicacdo das receitas
da CIDE em infraestrutura viaria permanecem insuficientes.

Diante desse panorama, o problema central desta pesquisa pode ser assim
formulado: o regime ftributario vigente para os combustiveis, especialmente a
monofasia do ICMS e a histérica desvinculagao das receitas da CIDE é compativel
com o0s principios constitucionais e legais de transparéncia fiscal e protegdo ao
consumidor, ou configura violagdo sistematica ao direito a informagéao tributaria do
consumidor final?

A hipotese de trabalho € negativa: o modelo vigente viola o bloco normativo
de transparéncia tributaria formado pelo Art. 150, § 5° da CF/88, pela Lei n°
12.741/2012 e pelo Art. 6°, Ill, do CDC. A simplificagcao arrecadatéria promovida pela
monofasia € legitima enquanto instrumento de racionalizagao fiscal, mas se torna
inconstitucional quando produz, como externalidade, a opacidade fiscal ao

consumidor, sem que o Estado adote mecanismos compensatorios de informacao.



O objetivo geral desta pesquisa é analisar como a estrutura tributaria incidente
sobre o transporte de combustiveis impacta a transparéncia fiscal e o direito a
informagédo do consumidor final. Os objetivos especificos sdo: (i) descrever a matriz
logistica brasileira e a tributagdo do setor de combustiveis em sua dimensao
constitucional; (ii) analisar a natureza juridica da CIDE-Combustiveis e do ICMS
monofasico a luz da jurisprudéncia do STF; e (iii) examinar as violagdes ao principio
da transparéncia fiscal e ao CDC decorrentes do modelo vigente, apontando
caminhos de adequagao normativa.

O método adotado é o dedutivo, a partir de premissas estabelecidas pela
Constituicdo Federal e pela legislagdo infraconstitucional, aplicadas ao problema
concreto da tributacdo de combustiveis. A pesquisa € qualitativa, de natureza
exploratéria e descritiva, desenvolvida por meio de revisao bibliografica da doutrina
tributaria e consumerista, analise jurisprudencial e levantamento de dados junto a
ANP, a CNT e ao IBPT. Sao fontes primarias deste trabalho as decisées do STF nas
ADlIs 2.925/DF e 7.164/DF, a LC n° 192/2022, a Lei n° 12.741/2012 e o Cddigo de
Defesa do Consumidor.

O trabalho organiza-se em trés capitulos. O primeiro examina a matriz
logistica brasileira e a tributagdo do setor de combustiveis, com énfase na formagao
historica da dependéncia rodoviaria, no duplo papel do diesel na cadeia produtiva e
na arquitetura constitucional das competéncias tributarias incidentes. O segundo
capitulo analisa a CIDE-Combustiveis e o ICMS monofasico, sua natureza juridica,
os limites constitucionais estabelecidos pelo STF e os impactos do modelo vigente
sobre as transportadoras. O terceiro capitulo, nucleo desta monografia, desenvolve o
problema da transparéncia fiscal, examinando a translagao tributaria, a composicao
do preco dos combustiveis, o bloco normativo de transparéncia e as violagdes ao

CDC, com proposta de caminhos de adequacéo.
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1 A TRIBUTAGAO DO SETOR DE COMBUSTIVEIS E A MATRIZ LOGISTICA
BRASILEIRA

1.1 FORMAGCAO HISTORICA DA DEPENDENCIA RODOVIARIA E SEUS
REFLEXOS TRIBUTARIOS

A compreensado da tributagdo sobre os combustiveis no Brasil ndo pode
prescindir de uma perspectiva histérica. A dependéncia nacional em relacdo ao
modal rodoviario ndo emergiu de uma escolha técnica racional, tampouco de uma
avaliacdo comparativa de eficiéncia logistica. Ela é resultado de um processo
politico-econdmico que se consolidou ao longo de décadas, a partir de decisdes que
privilegiaram determinados setores industriais e que moldaram, de forma quase
irreversivel, a infraestrutura e a cultura de transporte do pais.

O ponto de inflexdo mais documentado € o Programa de Metas do governo
Juscelino Kubitschek (1956-1961), que ao apostar na implantacédo da industria
automobilistica nacional e na construcdo de rodovias federais, especialmente a
rodovia Belém-Brasilia e as ligagbes com a nova capital, criou um ciclo de
retroalimentacdo entre producdo de veiculos, demanda por combustiveis e
necessidade de rodovias. Esse ciclo, que a teoria institucional chama de path
dependence ou dependéncia de trajetoria, foi aprofundado por governos
subsequentes e chegou ao século XXI praticamente intacto. Como resultado,
segundo dados da Confederagdo Nacional do Transporte (CNT, 2023), o modal
rodoviario responde por 58,3% de toda a carga transportada no pais, contra apenas
25,2% do ferroviario e 12% do aquaviario.

Em paises com extensdo territorial comparavel, os numeros sao
significativamente diferentes. Nos Estados Unidos, o ferroviario responde por cerca
de 40% das cargas; na Australia, 55%; na China, que nos ultimos vinte anos investiu
macicamente em ferrovias de alta velocidade e cargas, o rodoviario perdeu
participacao relevante. No Brasil, o desequilibrio modal persiste, e sua principal
consequéncia tributaria € a dependéncia estrutural do diesel como insumo universal,
assim o que torna qualquer alteragdo na sua tributagdo um evento de impacto

sistémico na economia.
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Torres (2014, p. 312) denominou esse fendmeno de “paradoxo da autofagia
tributaria”. ao tributar o combustivel para financiar as rodovias que o transporte
rodoviario exige, o Estado onera o proprio setor que depende dessas rodovias,
encarece o transporte e, por essa via, tributa indiretamente todos os bens que
dependem do transporte para chegar ao consumidor. A espiral se fecha quando se
constata que as rodovias, mesmo com a arrecadacdo da CIDE, permanecem
degradadas, porque os recursos sao contingenciados ou desviados para outras
finalidades.

Ataliba (2019, p. 89) ja alertava, em perspectiva mais ampla, que a extra
fiscalidade tributaria usa do tributo como instrumento de intervengao e corregao de
distorcbes econdmicas, assim pressupde que a arrecadagédo seja efetivamente
direcionada a finalidade que justificou a exagao. Quando essa correspondéncia entre
arrecadacgao e aplicagao se rompe, a contribuicdo perde sua causa juridica e passa
a funcionar como imposto disfarcado, sem a habilitagdo constitucional adequada. No
caso da CIDE-Combustiveis, o rompimento dessa correspondéncia nao € excegao:
€, lamentavelmente, a regra historica.

Segundo (2022, p. 201) identifica, nesse contexto, um custo tributario implicito
imposto pelo Estado ao setor privado: ao nao investir na manutengao das rodovias
custeadas pela CIDE, o poder publico transfere as transportadoras e, por translagao,
ao consumidor, os custos de reparacdo de veiculos, o maior consumo de
combustivel em estradas deterioradas e a elevagdo dos prémios de seguro
operacional. Esse custo n&o aparece nos livros de tributacdo, mas é,

funcionalmente, uma exag¢ao nao declarada.

1.2 O DUPLO PAPEL DO DIESEL NA CADEIA PRODUTIVA NACIONAL

O diesel ocupa uma posicao peculiar na economia brasileira, que distingue
sua tributacdo da tributacdo de qualquer outro bem: ele é, ao mesmo tempo, insumo
da atividade de transporte e objeto dessa mesma atividade. Enquanto insumo, é o
combustivel que movimenta os caminhdes, Onibus, trens e embarcacbes que
escoam toda a producdo nacional. Enquanto objeto, o proprio diesel e os demais

combustiveis s&o transportados por caminhdes-tanque desde as refinarias até as
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distribuidoras e postos revendedores, percorrendo milhares de quildmetros em
estradas cujo estado varia do razoavel ao intransitavel.

Essa dualidade gera o que a literatura econdmico-tributaria denomina de
“incidéncia recursiva”: o tributo sobre o diesel eleva o custo do transporte de diesel,
que eleva o preco do diesel no ponto de venda, que eleva novamente o custo de
transporte de todas as mercadorias que dependem do diesel para chegar ao
mercado. E um ciclo de retroalimentacdo inflacionaria com componente tributario
estrutural, particularmente danoso em uma economia como a brasileira, onde o
custo logistico médio como percentual do PIB é um dos mais altos do mundo.

Sabbag (2021, p. 534) qualifica esse mecanismo como uma das
externalidades negativas mais visiveis da arquitetura fiscal sobre combustiveis. Para
o autor, o Estado que tributa pesadamente o diesel sem garantir a contrapartida em
infraestrutura adequada pratica, em termos econémicos, uma dupla extragdo sobre o
setor produtivo: cobra o tributo e impde o custo privado da ineficiéncia que o tributo
deveria financiar. A combinacédo dessas duas extragdes € o0 que explica, em grande
parte, o chamado “custo Brasil” na dimenséo logistica.

Pesquisa da Fundacdo Getulio Vargas (FGV Projetos, 2022) estimou que
cada aumento de R$ 0,10 por litro no preco do diesel produz, em média, elevagdo de
0,3% no indice Geral de Precos; Disponibilidade Interna (IGP-DI). Dado que o
IGP-DI € um dos principais indexadores de contratos de servigos, aluguéis e titulos
de divida no Brasil, o impacto de uma elevagao no prego do diesel extrapola o setor
de transportes e atinge praticamente toda a cadeia econdmica. Carvalho (2021, p.
440) adverte, nesse contexto, que a tributagao sobre bens de insumo universal como
o diesel, tem natureza essencialmente diferente da tributacdo sobre bens de
consumo final: seus efeitos se multiplicam ao longo de toda a cadeia produtiva,
tornando a analise de sua incidéncia muito mais complexa do que o simples calculo
da aliquota aplicavel.

Esse carater sistémico do diesel como insumo universal €, paradoxalmente, o
que torna mais urgente a garantia de transparéncia na sua tributagdo: quanto mais
amplo o impacto de um tributo sobre a economia, mais relevante é que o cidadéo e o
consumidor compreendam sua existéncia, seu valor e sua finalidade. A opacidade
fiscal sobre o diesel ndo é apenas uma questao de direito do consumidor em sentido

estrito; € uma questao de democracia fiscal e de cidadania tributaria.
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1.3 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS INCIDENTES: ARQUITETURA
CONSTITUCIONAL

A tributacdo sobre os combustiveis no Brasil € produto de uma reparticdo
constitucional de competéncias que atribui a Unido e aos Estados poderes
impositivos sobre o mesmo fato econémico, em fases distintas da cadeia produtiva.
Essa pluralidade de competéncias tem fundamento nos Arts. 149, 153, 155 e 177 da
Constituicdo Federal de 1988 e resulta, na pratica, em uma sobreposicao de
exacdes que os especialistas denominam de “tributacido em cascata” ou
“pluriincidéncia sobre combustiveis”.

No plano federal, as principais exagdes sao: (i) a CIDE-Combustiveis, prevista
no Art. 177, § 4°, da CF/88 e instituida pela Lei n°® 10.336/2001, com aliquotas
definidas em reais por litro (ad rem); (ii) o PIS, Programa de Integragcado Social, na
forma da Lei n° 10.637/2002, com regime monofasico especifico para combustiveis;
(iif) a COFINS, Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social,
disciplinada pela Lei n° 10.833/2003, igualmente em regime monofasico para o setor;
e (iv) o Imposto de Importacéo, incidente sobre o petroleo e derivados internados de
outros paises.

No plano estadual, o protagonista € o ICMS, previsto no Art. 155, Il, da CF/88,
cuja sistematica de incidéncia sobre combustiveis foi profundamente reformada pela
Lei Complementar n°® 192/2022, que substituiu o regime plurifasico com aliquotas
percentuais diferenciadas por estado pelo modelo monofasico com aliquota unica ad
rem fixada pelo CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria). Essa reforma,
embora motivada por razdes legitimas de eficiéncia arrecadatoéria e uniformizagao
nacional, produziu consequéncias relevantes no plano da transparéncia fiscal, como
sera examinado nos capitulos seguintes.

Paulsen (2022, p. 147) observa que a sobreposi¢cao de tributos federais e
estaduais sobre o mesmo bem cria um problema de “cumulatividade econdémica”:
mesmo que cada tributo, isoladamente considerado, observe os principios
constitucionais, sua combinagdo pode resultar em carga total desproporcional, que
se aproxima da vedagao ao confisco prevista no Art. 150, IV, da CF/88. Carrazza
(2020, p. 376) € mais incisivo ao afirmar que, quando a soma de ICMS, CIDE, PIS e
COFINS supera os 40% do preco final de um bem essencial, o Estado comeca a

cruzar a linha ténue que separa a tributacao legitima do confisco constitucional.
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Carneiro (2020, p. 287) propbe uma categorizagdo funcional das exagdes
incidentes sobre os combustiveis em quatro grupos: tributos de financiamento da
seguridade social (PIS e COFINS), tributos de intervengédo no dominio econémico
(CIDE), tributos de circulagdo estadual (ICMS) e tributos regulatérios de comércio
exterior (Imposto de Importagdo). Cada grupo possui fundamento constitucional
distinto, finalidade especifica e regime de apuragao proprio, 0 que torna o sistema
extraordinariamente complexo para as empresas do setor, especialmente as
pequenas e médias transportadoras independentes, que nao dispdem de equipes
juridico-tributarias especializadas.

Essa complexidade tem custo: segundo estudo do IBPT (Instituto Brasileiro de
Planejamento e Tributagao, 2023), as empresas do setor de transporte rodoviario de
cargas gastam, em média, 2,6% de seu faturamento bruto com custos de
conformidade tributaria, com advogados, contadores, sistemas de gestdo fiscal,
consultorias. Esse percentual é superior a margem liquida de muitas transportadoras
de pequeno porte, o que significa que o custo de cumprir a legislagao tributaria pode

ser, por si so, fator de exclusao do mercado formal.

1.4 CAPACIDADE CONTRIBUTIVA, REGRESSIVIDADE E A TRIBUTAGAO DE
BENS ESSENCIAIS

O principio da capacidade contributiva, inscrito no Art. 145, § 1° da
Constituicdo Federal, € um dos pilares do sistema tributario constitucional brasileiro.
Em sua dimensdo objetiva, orienta o legislador a calibrar a incidéncia dos tributos
segundo a aptidao econdbmica do contribuinte para suportar o 6nus fiscal. Em sua
dimenséo subjetiva, determina que os tributos de carater pessoal levem em conta as
condi¢cbes individuais do contribuinte, evitando que a tributagdo comprometa o
minimo existencial.

Para os tributos indiretos, como o ICMS, o PIS, a COFINS e a CIDE, que
incidem sobre o consumo e s&o transferidos ao consumidor final via prego, a
aplicagao do principio da capacidade contributiva opera, principalmente, pela via da
seletividade: tributa-se menos os bens essenciais e mais os supérfluos, de modo a

preservar a capacidade de consumo das faixas de menor renda. O Art. 155, § 2°, I,



15

da CF/88 prevé expressamente que o ICMS “podera ser seletivo, em funcédo da
essencialidade das mercadorias e dos servigos”.

O combustivel, especialmente o diesel e a gasolina apresentam uma
caracteristica que torna sua tributagdo estruturalmente regressiva: a demanda por
esses produtos é relativamente inelastica, ou seja, o consumidor ndo consegue
substitui-los facilmente por alternativas mais baratas quando o prego sobe. Além
disso, o impacto do prego dos combustiveis sobre o custo de vida atinge de forma
desproporcionalmente maior as familias de menor renda, que destinam parcela
maior de seu orgamento a bens de consumo cujo pre¢o de produgao e transporte é
sensivel ao custo logistico.

Martins (2018, p. 66) sustenta que a tributagdo regressiva sobre bens
essenciais nao viola formalmente o principio da capacidade contributiva, uma vez
qgue o legislador tem relativa liberdade na configuracdo dos tributos indiretos, mas
produz um resultado constitucionalmente indesejavel: transfere a maior parte do
onus fiscal para quem tem menor capacidade de suporta-lo. Para o autor, a corregéao
dessa distorcdo passa necessariamente pela transparéncia: o cidaddo que sabe
quanto paga de tributo em cada litro de combustivel esta em melhores condi¢bes de
exercer controle democratico sobre essa escolha tributaria do legislador.

Greco (2019, p. 215) complementa que a extra fiscalidade da
CIDE-Combustiveis impde ao Estado um dever de prestagao de contas qualificado.
Nao basta arrecadar com a promessa de investir em infraestrutura; € necessario
demonstrar, de forma transparente e auditavel, que os recursos foram efetivamente
aplicados na finalidade constitucional. A auséncia dessa prestacado de contas €, em
si mesma, uma violagdo ao principio democratico em sua dimenséao fiscal que exige
nao apenas legalidade na arrecadagdo, mas accountability na aplicacdo dos

recursos.

1.5 A PRECARIEDADE DA INFRAESTRUTURA VIARIA E O CUSTO TRIBUTARIO
INVISIVEL

Um dos argumentos centrais desta monografia € o de que o consumidor de
combustiveis suporta, além da carga tributaria visivel (CIDE, ICMS, PIS, COFINS),

um custo tributario invisivel, decorrente da n&o aplicacdo das receitas da CIDE na
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finalidade constitucional. Esse custo invisivel manifesta-se principalmente por meio
da degradacéao das rodovias, que eleva os custos operacionais das transportadoras
e, por translacdo, o preco final de todas as mercadorias transportadas.

A Pesquisa CNT de Rodovias 2023 avaliou 113.715 km de rodovias federais e
estaduais pavimentadas no Brasil, concluindo que apenas 44,8% apresentavam
condicbes classificadas como “6timo” ou “bom”. Os restantes 55,2% foram
classificados como “regular” (29,4%), “ruim” (14,1%) ou “péssimo” (11,7%). O estudo
apurou que a precariedade do pavimento, a sinalizagcado deficiente e a auséncia de
acostamentos sao as principais causas do aumento do custo operacional nas
rodovias brasileiras, estimado em até 30% superior ao verificado em estradas bem
conservadas.

Segundo a NTC & Logistica (2023), o custo de manutengdo de um caminh&o
que opera predominantemente em rodovias com pavimentagao classificada como
‘ruim” ou “péssimo” €, em média, 47% superior ao de um veiculo que roda em
rodovias bem conservadas. Para uma frota de dez caminhdes, essa diferenga pode
representar custo adicional anual entre R$ 180.000 e R$ 250.000, 6nus que é
invariavelmente repassado ao prego dos fretes e, em seguida, ao preco final das
mercadorias transportadas.

Carneiro (2020, p. 291) sustenta que o desvio de finalidade das receitas da
CIDE nao apenas viola a Constituicdo, mas distorce a concorréncia no setor de
transporte: os custos adicionais de manutengdo sdo relativamente mais onerosos
para as pequenas transportadoras independentes, que ndo dispdem das economias
de escala das grandes frotas para dilui-los. O resultado € uma concentracado de
mercado que nao reflete vantagens competitivas reais, mas sim a capacidade das
empresas maiores de absorver as distorcées causadas pela ineficiéncia estatal.

A conexao entre esse custo invisivel e a tributagcdo é direta: o consumidor
paga a CIDE embutida no preco do diesel, tributo destinado a financiar as rodovias,
mas as rodovias ndo sao mantidas, e o custo de rodar em estradas ruins é
repassado de volta ao consumidor via preco dos fretes e das mercadorias. E o que
Sabbag (2021, p. 540) denominou de “tributacdo oculta pelo frete”: uma segunda
camada de incidéncia fiscal, ndo declarada, que se soma a carga tributaria visivel e
que o consumidor suporta sem qualquer informagcdo ou consciéncia, violando

frontalmente o dever de transparéncia consagrado no Art. 150, § 5°, da Constituicao



17

Federal, segundo o qual o poder tributario conferido pelo Art. 145, inciso lll, deve ser
exercido com a clareza necessaria para que o contribuinte tenha plena informacéao

sobre os tributos que suporta.
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2 CIDE-COMBUSTIVEIS E ICMS MONOFASICO: NATUREZA JURIDICA,
JURISPRUDENCIA E IMPACTOS

2.1 A CIDE-COMBUSTIVEIS: FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL E NATUREZA
JURIDICA

A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico incidente sobre
combustiveis, conhecida como CIDE-Combustiveis, foi instituida pela Lei n°® 10.336,
de 19 de dezembro de 2001, com fundamento no Art. 177, § 4°, da Constituicéo
Federal de 1988, dispositivo introduzido pela Emenda Constitucional n°® 33/2001. Sua
criacdo inseriu-se em um contexto de abertura do mercado de petrdleo, encerrada a
exclusividade da Petrobras com a EC n°® 9/1995, e de necessidade de financiamento
da manutencao e ampliacado da infraestrutura de transportes do pais.

O fundamento constitucional especifico que a CIDE-Combustiveis possui no
Art. 177, § 4°, da CF/88 a distingue das demais contribuicbes de intervencao no
dominio econdbmico, que se fundamentam genericamente no Art. 149 da Carta.
Enquanto as CIDEs genéricas tém sua legitimidade aferida pela pertinéncia entre a
intervencao estatal e o setor tributado, a CIDE-Combustiveis tem suas finalidades
expressamente delimitadas pelo texto constitucional: (i) pagamento de subsidios a
precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural, seus derivados e derivados
de petrdleo; (ii) financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria
do petréleo e do gas; e (iii) financiamento de programas de infraestrutura de
transportes.

Carvalho (2021, p. 65) classifica as contribui¢des interventivas como espécie
tributaria autbnoma, distinguindo-as dos impostos pela especificidade da hipotese de
incidéncia e pela obrigatoriedade da vinculagdo da receita a uma finalidade
pré-determinada. Para o autor, esse elemento teleolégico ndo € mero requisito
formal de validade, mas condicdo material de legitimidade: a CIDE existe,
juridicamente, porque e enquanto, seus recursos sao aplicados na finalidade
constitucional. Cessada essa correspondéncia, cessa também a legitimidade da

exacgao.
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Paulsen (2022, p. 183) precisa essa distincdo ao afirmar que a contribuicdo
interventiva se legitima pelo que faz com o dinheiro arrecadado, e ndao apenas pela

competéncia formal do ente que a institui:

A contribuicdo interventiva, ao contrario do imposto, ndo se legitima apenas
pela legalidade de sua instituicdo, mas pela congruéncia entre a finalidade
declarada e a efetiva aplicagdo dos recursos. A desvinculacdo de suas
receitas equivale a desnaturacdo da exagao, que passa a funcionar como
imposto sem a correspondente habilitagdo constitucional. (Paulsen, 2022, p.
183).

Martins (2018, p. 65) destaca que a CIDE-Combustiveis possui caracteristica
peculiar em relagdo as demais contribuigdes interventivas: sua base de calculo é a
quantidade de produto importado ou saido do estabelecimento produtor, expressa
em metros cubicos, e ndo o valor da operagao. Isso a torna, na pratica, um tributo ad
rem, de valor fixo por unidade de produto, o que facilita extraordinariamente sua
translacdo ao consumidor final, uma vez que o Onus econdmico por litro é
absolutamente previsivel, independentemente do prego de mercado. Essa
previsibilidade, paradoxalmente, tornaria mais facil e ndo mais dificil, informar ao
consumidor quanto da CIDE esta embutido em cada litro de combustivel. A
opacidade sobre esse valor ndo €, portanto, consequéncia técnica inevitavel; é
omissao politica.

Greco (2019, p. 215) aprofunda a analise ao distinguir duas dimensdes da
CIDE-Combustiveis: a dimens&o arrecadatoria, que justifica a exagao pelo exercicio
regular da competéncia tributaria da Unido; e a dimensao interventiva, que justifica
sua existéncia pela capacidade de corrigir falhas de mercado no setor de
combustiveis e financiar a infraestrutura que o mercado, por si sO, ndo proveria
adequadamente. Para o autor, a legitimidade da CIDE repousa sobre a segunda
dimensao, nao sobre a primeira: se o Estado pudesse simplesmente arrecadar para
cobrir déficits fiscais genéricos, bastaria um imposto, que nao exigiria a qualificacao

especifica de contribuicao interventiva.

2.2 A VINCULACAO CONSTITUCIONAL DAS RECEITAS DA CIDE E O
CONTROLE EXERCIDO PELO STF
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A questdo da vinculagéo das receitas da CIDE-Combustiveis a sua finalidade
constitucional chegou ao STF em momento critico: o governo federal, pressionado
por restricdes orcamentarias, incluiu parcela das receitas da CIDE na base de
calculo da Desvinculagao de Receitas da Unidao (DRU), mecanismo que permitia ao
Poder Executivo usar livremente parte das receitas vinculadas a determinadas
finalidades para cobrir despesas genéricas do orgamento.

A ADI 2.925/DF, ajuizada pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT),
impugnou a inclusao das receitas da CIDE na DRU pela Lei Or¢camentaria Anual de
2003 (Lei n° 10.640/2002). No julgamento, realizado em 19 de dezembro de 2003, o
Plenario do STF, por maioria, deferiu a liminar requerida, suspendendo a eficacia da
expressao impugnada. A Relatora, Ministra Ellen Gracie, fundamentou a deciséo na
incompatibilidade entre a desvinculagdo operada pela lei orcamentaria e a
destinagdo constitucional das receitas da CIDE prevista no Art. 177, § 4° 1 e ll, da
CF/88. O mérito foi confirmado em acoérdao publicado no Diario da Justica em 4 de
marco de 2005.

O entendimento fixado pelo STF na ADI 2.925/DF tem alcance normativo que
supera a questdo orcamentaria estritamente considerada. Ao declarar que a receita
da CIDE-Combustiveis nao integra o conceito de “receitas fiscais” passiveis de
desvinculagcdo pela DRU, o Tribunal reconheceu que a vinculacdo da receita é
elemento essencial da morfologia juridica das contribuigdes interventivas, elemento
que o legislador ordinario, inclusive o legislador orgamentario, ndo pode suprimir ou

relativizar. Machado (2022, p. 143) sintetiza o alcance da decisao:

O STF, ao declarar a inconstitucionalidade da desvinculagao das receitas da
CIDE-Combustiveis, fez mais do que resolver uma questdo orgcamentaria.
Estabeleceu que a contribuicdo interventiva € uma promessa tributaria: o
Estado promete ao contribuinte que o dinheiro arrecadado sera aplicado no
setor que suporta o 6nus. Rompida a promessa, rompe-se o fundamento de

validade da exacgdo. (Machado, 2022, p. 143).

A decisdo do STF na ADI 2.925/DF foi um marco jurisprudencial, mas seus
efeitos praticos ficaram aquém do esperado. Roque Antdnio Carrazza (2020, p. 379)
lamenta que, a despeito do julgamento, os mecanismos de controle sobre a
aplicacao das receitas da CIDE em infraestrutura viaria continuem precarios. A
auséncia de prestacdo de contas setorial especifica e a opacidade dos relatorios

orcamentarios tornam dificil, para o contribuinte e para a sociedade civil, verificar se
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os recursos efetivamente chegam as obras e a manutengédo das rodovias. Sabbag

(2021) qualifica esse déficit de accountability como “injustica fiscal estrutural”:

Quando o Estado cobra uma contribuicdo de intervencado prometendo
melhorar a infraestrutura e, em vez disso, desvia os recursos para cobrir 0
déficit fiscal, impde ao contribuinte um duplo prejuizo: o tributo que nao
gerou contrapartida e o custo privado da infraestrutura que o Estado

deveria, mas nao custeou. (Sabbag, 2021, p. 536).

A questao da vinculagao das receitas da CIDE ganhou nova dimensao com as
sucessivas reformas da DRU. A EC n° 93/2016 ampliou o percentual de
desvinculagdo para 30% e estendeu seu alcance as receitas dos estados e
municipios. Embora, apdés a ADI 2.925/DF, as receitas da CIDE-Combustiveis n&o
possam ser incluidas formalmente na DRU, os mecanismos de contingenciamento
orcamentario e de remanejamento de dotagbes dentro da funcdo “transportes”
continuam permitindo, na pratica, que os recursos da CIDE sejam aplicados de

forma menos direta na infraestrutura viaria do que o texto constitucional exigiria.

2.3 O DESVIO DE FINALIDADE E O ONUS DUPLO DO TRANSPORTADOR DE
COMBUSTIVEIS

O fendmeno denominado “Onus duplo tributario” no setor de transporte de
combustiveis €, em sua esséncia, simples: as transportadoras pagam a CIDE
embutida no preco do diesel que consomem, o tributo cujo produto deveria ser
aplicado em infraestrutura viaria, mas as rodovias permanecem degradadas porque
esses recursos sao contingenciados ou desviados. Em decorréncia, as empresas
precisam desembolsar, adicionalmente, com manutengcdo acelerada de frotas,
substituicdo precoce de pneus e amortecedores e com o0s custos indiretos das
avarias mais frequentes que as estradas ruins provocam.

Esse 6nus duplo tem dimens&do econdmica documentada. Segundo dados da
NTC & Logistica (2023), o custo de manutencdo de um caminhdo que opera em
rodovias com pavimentagao classificada como “ruim” ou “péssimo” &€, em média,
47% superior ao de um veiculo que roda em vias bem conservadas. Para o

empresario do setor, o calculo é intuitivo: paga-se mais de tributo sobre o diesel para
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custear as rodovias, e paga-se mais de manutengdo porque as rodovias ndo sao
custeadas. A irracionalidade do ciclo € evidente e sua vitima final € o consumidor.

Greco (2019, p. 217) qualifica esse fenbmeno como “exagao extrajuridica por
omissdo estatal”: o contribuinte paga o tributo legitimo (CIDE) e, além disso, arca
com o custo do servigo que o tributo deveria financiar (manutencao de rodovias),
porque o Estado ndo cumpriu sua obrigagéo constitucional. O resultado econdmico &
equivalente ao de um duplo pagamento pelo mesmo servigo ou, mais precisamente,
um pagamento tributario com promessa descumprida e um custo privado sem
contrapartida.

Carneiro (2020, p. 291) aponta um efeito concorrencial relevante desse
fendbmeno: os custos adicionais de manutencdo sao relativamente mais onerosos
para as pequenas transportadoras independentes, que n&o dispdem de economias
de escala para dilui-los. As grandes empresas do setor, com frotas numerosas e
contratos de manutengdo escalonados, conseguem absorver parte desse custo
adicional. O resultado é uma concentragdo de mercado que néo decorre de
eficiéncia produtiva, mas da distorcdo criada pela omissédo estatal no investimento
em infraestrutura.

Do ponto de vista do consumidor final, o 6nus duplo se traduz em elevagao
generalizada dos pregos de bens e servigos que dependem do transporte rodoviario.
A IBPT (2023) estimou que os custos logisticos representam, em média, 12% do
preco final dos produtos de consumo no Brasil, o dobro da média dos paises da
OCDE (6%). Dentro desses 12%, aproximadamente 35% a 40% tém natureza
tributaria direta ou indireta. Esse dado evidencia que o consumidor de
supermercado, ao comprar produtos basicos, paga indiretamente os tributos que
deveriam financiar as rodovias em que os caminhdes que trouxeram esses produtos

trafegaram em condigdes precarias.

24 A LEl COMPLEMENTAR N° 192/2022 E A INSTITUICAO DO ICMS
MONOFASICO SOBRE COMBUSTIVEIS

A Lei Complementar n°® 192, de 11 de margo de 2022, representou a mais
profunda transformagdo na tributacdo estadual dos combustiveis desde a

promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Editada em um contexto de crise
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fiscal aguda, elevacado dos pregos internacionais do petréleo e presséao politica pela
reducado dos precos dos combustiveis, a lei estabeleceu o regime monofasico de
incidéncia do ICMS sobre gasolina, diesel, gas liquefeito de petréleo (GLP),
qguerosene de aviagdo e gas natural veicular, com aliquotas uniformes em todo o
territério nacional, a serem definidas pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ2).

O regime monofasico caracteriza-se pela concentragao da incidéncia do ICMS
em uma unica fase da cadeia produtiva, a saida do produtor, refinaria, importador ou
distribuidor, com a consequente desoneragao das etapas posteriores. O tributo é
recolhido integralmente pelo contribuinte de direito (produtor ou importador), e os
elos seguintes da cadeia (distribuidoras intermediarias, transportadoras e postos
revendedores) nao apuram nem recolhem ICMS nas operagdes subsequentes. Uma
consequéncia técnica imediata € que os postos revendedores também nio tém
direito a crédito de ICMS nas entradas de combustivel, uma vez que nao séao
contribuintes do imposto nessa operagao especifica.

Melo (2021, p. 191) elenca as vantagens técnicas do modelo: elimina a guerra
fiscal entre estados (que antes praticavam aliquotas e beneficios fiscais
diferenciados para atrair refinarias e distribuidoras), simplifica a fiscalizag¢ao tributaria
concentrando-a nos grandes produtores e importadores, reduz a litigiosidade sobre
créditos e débitos de ICMS nas operacdes intermediarias e garante uniformidade de
precos em todo o territério nacional, favorecendo a concorréncia isonémica. Para o
fisco estadual, a monofasia é, em termos administrativos, uma solugao eficiente.

Contudo, Melo (2021) alerta para os efeitos colaterais da monofasia, com

destaque para a questao da transparéncia:

A incidéncia Unica na origem, embora eficiente para o fisco, cria um
problema estrutural de transparéncia: o tributo estadual desaparece do
campo destaque de ICMS das notas fiscais emitidas pelos distribuidores e
postos, tornando-se invisivel para o consumidor final. A simplificagdo
arrecadatoria tem, como precgo oculto, a opacidade fiscal ao longo de toda a

cadeia de distribuic&o. (Melo, 2021, p. 193).

Carvalho (2021, p. 442) aprofunda a critica ao observar que o ICMS
monofasico, ao eliminar o destaque do imposto nas notas fiscais intermediarias, viola
a logica de transparéncia que presidia a tributagcdo sobre o consumo no regime

anterior. No modelo plurifasico, o consumidor que examinasse a nota fiscal do posto
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poderia verificar o percentual de ICMS incidente na operagdo. No modelo
monofasico, essa informagao simplesmente ndao consta do documento fiscal, porque
0 posto ndo é contribuinte do imposto. A simplificacdo que beneficia o fisco produz,
como externalidade nao desejada, a desinformagao do consumidor.

Sabbag (2021, p. 537) observa que a migragao para o regime monofasico nao
foi acompanhada de qualquer mecanismo compensatério de transparéncia ao
consumidor. A Lei Complementar n® 192/2022 detalhou exaustivamente as regras de
apuracao do ICMS pelo produtor e importador, os critérios de definicdo das aliquotas
ad rem pelo CONFAZ e os mecanismos de repasse as distribuidoras, mas néao
tratou, em nenhum de seus artigos, da obrigacdo de informar ao consumidor o valor
do imposto embutido no prego. Essa omissao é juridicamente significativa, porque o
Art. 150, § 5° da CF/88, como se vera no capitulo seguinte, que impde ao legislador

um dever ativo de criar mecanismos de transparéncia tributaria.

2.4 A ADI 7.164/DF E OS LIMITES FEDERATIVOS DA REFORMA MONOFASICA

A constitucionalidade do modelo monofasico instituido pela LC 192/2022 foi
testada quase imediatamente apds a entrada em vigor da nova lei. Alguns estados,
resistindo a perda de autonomia na politica tributaria do ICMS sobre combustiveis e,
indiretamente, a uniformizacdo de aliquotas que reduzia sua capacidade de oferecer
beneficios fiscais diferenciados, firmaram, no @mbito do CONFAZ, o Convénio ICMS
16/2022, que previa um “fator de equalizacdo da carga tributaria maxima”. Na
pratica, esse fator permitia que os estados estabelecessem carga tributaria efetiva
superior a resultante da aliquota ad rem uniforme, reinstituindo, por via indireta, a
diferenciagao que a LC 192/2022 visava eliminar.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU) ajuizou a ADI 7.164/DF, arguindo que o
Convénio ICMS 16/2022 violava os principios da uniformidade tributaria e da
isonomia federativa, além de contrariar diretamente a LC 192/2022. O Ministro
Relator André Mendonca, em decisdo monocratica, deferiu a medida cautelar em 11
de maio de 2022, suspendendo os efeitos do convénio. O fundamento da deciséo foi
a incompatibilidade entre o mecanismo de equalizagdo estadual e a sistematica

monofasica uniforme introduzida pela lei complementar.
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Segundo (2022, p. 205) analisa o julgamento da ADI 7.164/DF como
expressdo de uma tensdo federativa estrutural que a LC 192/2022 nao resolveu
definitivamente: a tensdo entre a uniformidade tributaria nacional necessaria para o
funcionamento do mercado unico e a autonomia dos estados-membros para definir
sua politica tributaria dentro dos limites constitucionais. Para o autor, a decisdo do
STF foi correta na preservagao da uniformidade, mas deixou em aberto questbes
relevantes sobre a forma de definicdo das aliquotas ad rem pelo CONFAZ e os
mecanismos de compensagao para estados que arrecadavam mais sob o regime
anterior.

Carrazza (2020, p. 381) observa que, ao delegar ao CONFAZ a definigao das
aliquotas ad rem, a LC 192/2022 criou um modelo de governanga tributaria que pode
ser vulneravel a pressdes politicas. O CONFAZ é um 6rgéao de natureza
administrativa, composto pelos Secretarios de Fazenda estaduais e pelo
representante federal, cujas decisdes dependem de unanimidade. Isso significa que
qualquer estado pode, na pratica, bloquear a reducdo de aliquotas que seria

benéfica ao consumidor, ao exercer seu poder de veto no érgao colegiado.

2.5 PIS/COFINS MONOFASICOS: CONVERGENCIA COM O ICMS E EFEITOS
SOBRE A CUMULATIVIDADE

Antes mesmo da LC 192/2022, os combustiveis ja eram tributados pelo PIS e
pela COFINS no regime monofasico, instituido pela Lei n° 9.718/1998 e suas
alteragdes posteriores. Nesse regime, a incidéncia do PIS e da COFINS
concentra-se no produtor ou importador de combustiveis, que recolhe as
contribui¢gdes pela aliquota majorada, enquanto os elos seguintes da cadeia ficam
com aliquota zero. O sistema é semelhante, em sua logica, ao ICMS monofasico da
LC 192/2022, embora mais antigo.

Paulsen (2022, p. 196) aponta que a convergéncia do regime monofasico do
PIS/COFINS com o do ICMS sobre combustiveis cria um ambiente de coeréncia
sisttmica do ponto de vista arrecadatorio, mas aprofunda o problema da
transparéncia: em todas as trés exagoes (PIS, COFINS e ICMS), o tributo é recolhido
na origem e ndo aparece destacado nas notas fiscais ao longo da cadeia. O

consumidor que abastece o veiculo recebe um documento fiscal que nao informa o
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PIS, ndo informa a COFINS e ndo informa o ICMS correspondentes aquela
operacgao. A somatdria desses trés tributos pode representar, como visto, mais de
40% do prego pago.

Sabbag (2021, p. 538) adverte para o risco de cumulatividade econémica
residual mesmo no regime monofasico: embora o PIS e a COFINS monofasicos
impegam formalmente a incidéncia em cascata, a CIDE incide sobre o mesmo
produto em momento anterior, gerando uma base de calculo que ja inclui o valor da
CIDE para fins de calculo do PIS, da COFINS e do ICMS. Isso significa que, na
pratica, ha tributacdo de tributo € um fenbmeno denominado “ICMS sobre ICMS” ou
‘PISICOFINS sobre CIDE”, que representa uma forma dissimulada de
cumulatividade que onera o consumidor final sem transparéncia nem justificativa

constitucional clara.
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3 TRANSPARENCIA FISCAL, TRANSLAGAO TRIBUTARIA E OS DIREITOS DO
CONSUMIDOR FINAL

3.1 A TRANSLACAO TRIBUTARIA COMO FENOMENO JURIDICO E ECONOMICO

A translagdo tributaria, também denominada repercussdo do tributo ou
transferéncia do 6nus fiscal € o mecanismo pelo qual o sujeito passivo da obrigacao
tributaria (contribuinte de direito) transfere o encargo econémico da exagao para
terceiro, geralmente o adquirente do produto ou servigo (contribuinte de fato). Esse
fendmeno é inerente a estrutura dos tributos indiretos e esta no centro do debate
sobre transparéncia fiscal, uma vez que cria uma cisdo entre quem paga o tributo ao
fisco e quem efetivamente suporta seu 6nus econémico.

Do ponto de vista econémico, a translagcdo pode ocorrer de duas formas: “para
frente” (forward shifting), quando o produtor repassa o tributo ao comprador por meio
da elevacao do preco, ou “para tras” (backward shifting), quando o produtor absorve
parte do tributo reduzindo o prego pago ao fornecedor. No mercado de combustiveis
brasileiro, a demanda é relativamente inelastica, o consumidor ndo pode facilmente
substituir o diesel ou a gasolina por outro insumo, o que assegura que a translagéao
seja predominantemente “para frente”: qualquer elevagcdo de aliquota ¢é
integralmente repassada ao preco final.

No plano juridico, o Art. 166 do Codigo Tributario Nacional (CTN) reconhece
expressamente a distingdo entre contribuinte de direito e contribuinte de fato ao
disciplinar a restituicdo de tributos indiretos. O dispositivo exige que o requerente da
restituicdo prove que nédo transferiu o encargo tributario ao adquirente, ou que este
autorize expressamente o pedido. Essa norma € reveladora da consciéncia do
legislador complementar de que, nos tributos indiretos, o énus econémico e a
obrigacao juridica recaem, em regra, sobre sujeitos distintos.

Paulsen (2022) sistematiza as implicacdes juridicas desse reconhecimento:

O encargo financeiro do tributo, no caso dos impostos indiretos, é
transferido para o adquirente da mercadoria ou do servico, de modo que o
contribuinte de direito € apenas um veiculo de arrecadagao, enquanto o
consumidor final assume o peso econdmico da exagdo, sofrendo o
decréscimo patrimonial correspondente a carga tributaria embutida no
precgo. (Paulsen, 2022, p. 184).
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Machado (2022, p. 145) vai além ao sustentar que o reconhecimento juridico
da translagdo impde ao Estado uma obrigagao correlata: se o consumidor € quem
efetivamente paga o tributo, ele tem o direito fundamental de saber quanto paga e
para qual finalidade os recursos sao destinados. A auséncia de transparéncia sobre
a carga tributaria suportada pelo contribuinte de fato constitui, para o autor, violagéo
ao principio democratico em sua dimensao fiscal, que pressupde que o cidadao
conheca o preco que paga pelo Estado que o governa.

Marques (2022, p. 312) classifica o fenbmeno da translagdo tributaria como
um dos mais relevantes pontos de convergéncia entre o Direito Tributario e o Direito
do Consumidor: o consumidor que recebe o 6nus econdmico do tributo sem ter sido
sequer consultado sobre sua aceitacdo e sem receber informagao sobre sua
existéncia, esta em posicdo de vulnerabilidade informacional que o CDC foi
precisamente criado para corrigir. A autora sustenta que o CDC, ao garantir ao
consumidor o direito a informacgao sobre “tributos incidentes” (Art. 6°, 1ll), reconheceu
implicitamente o fenbmeno da translacdo e o incorporou ao sistema de protecao

consumerista.

3.2 COMPOSICAO DO PRECO DOS COMBUSTIVEIS E A CARGA TRIBUTARIA
EFETIVA EM 2026

A andlise da carga tributaria efetiva sobre os combustiveis exige o exame
detalhado da composigao do prego ao consumidor final. Segundo dados da Agéncia
Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP, 2026), o preco da
gasolina comum ao consumidor € formado por cinco componentes principais: o custo
de produgdo e a margem do produtor ou importador (Petrobras ou terceiros); os
tributos federais (CIDE, PIS e COFINS); o ICMS estadual; o custo do etanol anidro
obrigatoriamente adicionado a mistura (percentual de 27% desde 2021); e a margem
de distribuicdo e revenda.

Em abril de 2026, com a gasolina comum a R$ 6,78 por litro nas capitais
brasileiras, a composicdo média era: custo Petrobras/importador: R$ 2,17 (32%);
tributos federais (CIDE + PIS/COFINS): R$ 1,09 (16%); ICMS: R$ 1,97 (29%); custo
do etanol obrigatério: R$ 0,75 (11%); margem de distribuicdo e revenda: R$ 0,80
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(12%). Isso significa que R$ 3,06 de cada litro — 45,1% do precgo, correspondia
diretamente a tributos.

Para o diesel S-10, comercializado a R$ 7,45 por litro, a estrutura era
ligeiramente distinta em raz&o do biodiesel obrigatorio (mistura B15, em vigor desde
2024): os tributos federais e o ICMS juntos representavam aproximadamente 38% do
valor. A diferenga percentual em relacdo a gasolina decorre, principalmente, do
tratamento fiscal diferenciado historicamente conferido ao diesel, considerado
insumo produtivo em comparagdo com a gasolina, mais identificada com consumo
final.

Sabbag (2021, p. 538) observa que esses percentuais evidenciam uma
realidade que o consumidor médio desconhece: cada vez que abastece seu veiculo,
ele esta transferindo ao Estado entre 38% e 45% do valor pago. Em um pais com
carga tributaria total de aproximadamente 33,71% do PIB (IBGE, 2024), o fato de
que a tributacdo sobre um produto de consumo universal como o combustivel supere
a média geral da carga tributaria deveria ser informacédo de amplo conhecimento
publico e n&o é, justamente porque o modelo tributario vigente ndo impde
mecanismos efetivos de divulgacgao.

A comparacéo internacional reforga a relevancia do problema. Carneiro (2020,
p. 293) aponta que, nos Estados Unidos, a soma dos tributos federais e estaduais
sobre a gasolina representa, em média, 15% a 20% do prego ao consumidor. Na
Alemanha e na Franga, a tributagéo atinge 55% a 60% do prec¢o, portanto, superior a
brasileira, mas é acompanhada de exigéncias rigorosas de transparéncia e de
investimento efetivo em infraestrutura e transporte publico, além de se concentrar no
financiamento do Estado social. No Brasil, a carga esta em patamar intermediario,
mas a contrapartida em infraestrutura e servigos publicos é significativamente

inferior.

3.3 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA TRANSPARENCIA TRIBUTARIA: O ART.
150, § 5°, DA CF/88

O principio da transparéncia tributaria tem assento constitucional explicito no
Art. 150, § 5° da Constituicdo Federal de 1988, cujo texto determina: “A lei

determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca dos
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impostos que incidam sobre mercadorias e servigos. ” Trata-se de norma de eficacia
limitada que depende de legislagdo infraconstitucional para sua plena
implementagédo, mas de aplicabilidade imediata em sua dimenséo negativa: o Estado
nao pode criar regimes tributarios que ativamente impegam o consumidor de ter
acesso a informacéao sobre os tributos que suporta.

Carvalho (2021, p. 156) qualifica o Art. 150, § 5°, como “clausula de cidadania
tributaria”, por ir além da dimensao técnica do direito tributario para reconhecer o
interesse legitimo do consumidor-contribuinte de fato em conhecer a composi¢céo
tributaria dos pregos que paga. Para o autor, a norma constitucionaliza, em matéria
tributaria, o direito a informacgao previsto no Art. 5°, XIV, da CF/88, conferindo-lhe
aplicacao especifica nas relacbes de consumo com dimensao fiscal.

Carrazza (2020, p. 388) sustenta que o Art. 150, § 5°, impde ao Estado uma
obrigacdo de fazer e ndo apenas de se abster, que consiste em criar e manter

mecanismos efetivos de divulgagao da carga tributaria ao consumidor:

O § 5° do Art. 150 da CF/88 ndo € norma programatica de aplicagdo
diferida. E mandamento constitucional que imp&e ao legislador o dever de
criar instrumentos concretos de transparéncia tributaria. A adogao de regime
que, na pratica, torna o tributo invisivel ao consumidor ndo é apenas
omissao do legislador: é violagdo ativa do comando constitucional, na
medida em que o regime tributario adotado obstaculiza a informagéo que a

Constituicao ordena fornecer. (Carraza, 2020, p. 389).

Melo (2021, p. 195) aprofunda a analise ao identificar a tensao irredutivel
entre a monofasia do ICMS, eficiente para o fisco e a transparéncia exigida pelo Art.
150, § 5°. Para o autor, essa tensdo nao pode ser resolvida pela simples prevaléncia
da conveniéncia arrecadatéria sobre a garantia constitucional: por ter assento na
Constituicdo, o principio da transparéncia prevalece sobre o critério de eficiéncia
administrativa do fisco estadual, exigindo que a adog&o do regime monofasico seja
acompanhada de mecanismos compensatorios de informagao ao consumidor.

Martins (2018, p. 67) conecta o Art. 150, § 5°, ao principio democratico ao
afirmar que a transparéncia tributaria é pressuposto do controle democratico sobre o
sistema fiscal. O cidadédo que n&o sabe quanto paga de tributo ndo pode avaliar se a
carga € proporcional, se os recursos sao aplicados na finalidade prometida ou se os

representantes eleitos estdo cumprindo as obrigagdes constitucionais em matéria



31

fiscal. A opacidade tributaria, nesse sentido, ndo € apenas uma questao de direito do

consumidor: & um déficit democratico.

3.4 A LEI N° 12.741/2012 (LEI DE TRANSPARENCIA FISCAL) E SUA APLICAGCAO
AO SETOR DE COMBUSTIVEIS

A Lei n° 12.741, de 8 de dezembro de 2012, foi editada para regulamentar o
Art. 150, § 5° da Constituicdo Federal, com um atraso de vinte e quatro anos em
relagdo a promulgagdo da Carta de 1988. Conhecida como Lei de Transparéncia
Fiscal ou Lei do Imposto na Nota, o diploma estabelece, em seu Art. 1°, que os
fornecedores de produtos e servicos devem emitir, para o consumidor, documento
fiscal em que constem informacgdes sobre o valor aproximado dos tributos federais,
estaduais e municipais cuja incidéncia influa na formagéo dos respectivos pregos de
venda.

A lei prevé que a informacgao pode ser prestada de duas formas: por destaque
no proprio documento fiscal (cupom, nota ou fatura) ou por meio de painel, tabela ou
equivalente afixado em local visivel no estabelecimento. Para o caso de produtos
sujeitos a regime monofasico ou substituicdo tributaria, o Art. 2°, § 2°, autoriza a
informacao do valor dos tributos embutidos com base nas tabelas elaboradas pelo
Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo (IBPT) ou por entidade
especializada reconhecida.

Contudo, no setor de combustiveis, a implementacdo da lei enfrenta o
problema estrutural ja identificado: os postos revendedores nao sao contribuintes do
ICMS monofasico, de modo que seus sistemas de automagao comercial nao
calculam o imposto estadual para fins de destaque no cupom fiscal. A tabela do
IBPT, por sua vez, traz estimativas de carga tributaria média por produto, mas nao
reflete o valor exato do ICMS ad rem vigente, que varia conforme o produto
(gasolina, diesel, GLP) e, antes da uniformizagdo promovida pela LC 192/2022,
variava também conforme o estado.

Marques (2022, p. 318) avalia que essa lacuna de implementagédo constitui

violagédo n&o apenas a Lei n°® 12.741/2012, mas ao préprio CDC:

A transparéncia fiscal € uma dimensdo do direito a informagdo do
consumidor. Quando a lei ordena que o fornecedor informe os tributos
incidentes e o regime ftributario adotado torna essa informagao
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estruturalmente impossivel de ser prestada de forma completa, o resultado
pratico € o mesmo que a violagao direta: o consumidor fica desinformado. A
causa € normativa, mas o efeito é idéntico ao de uma conduta comissiva

violadora do Art. 6°, Ill, do CDC. (Marques, 2022, p. 318).

Benjamin (2020, p. 423) acrescenta que a tutela do consumidor pelo CDC nao
se limita a protegdo contra atos comissivos do fornecedor: alcanga também as
omissoes estruturais que privam o consumidor de informacgdes relevantes para a
formacdo de sua vontade. A opacidade fiscal criada pelo regime monofasico €,
nesse sentido, uma omissao estrutural da qual o Estado é responsavel, tanto por ter
criado o regime tributario que produz a opacidade, quanto por ser o destinatario da
obrigacao constitucional de garantir a transparéncia.

Torres (2014, p. 320) observa que a Lei n® 12.741/2012, embora louvavel em
sua intencao, ressente-se de uma limitagao original: ela foi elaborada antes da LC
192/2022, quando o ICMS sobre combustiveis ainda era plurifasico e aparecia
destacado nas notas fiscais dos postos. Com a monofasica, a lei perdeu efetividade
no setor de maior impacto para o consumidor comum, sem que o legislador tenha

providenciado a devida atualizagdo normativa para adequa-la a nova realidade.

3.5 O CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR E O DIREITO FUNDAMENTAL A
INFORMAGCAO TRIBUTARIA

O Coddigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990) é, no direito
brasileiro, o principal diploma de protecao das relagdes de consumo, com status de
lei de ordem publica e interesse social (Art. 1° do CDC). Sua aplicagdo ao campo
tributario especialmente ao problema da transparéncia sobre a carga fiscal é tema
relativamente recente na doutrina, mas de crescente importancia a medida que a
tributagao indireta ocupa parcela cada vez maior dos pregos pagos pelo consumidor.

O Art. 6° |Ill, do CDC consagra como direito basico do consumidor “a
informacdo adequada e clara sobre os diferentes produtos e servicos, com
especificagao correta de quantidade, caracteristicas, composi¢ao, qualidade, tributos
incidentes e preco, bem como sobre os riscos que apresentem. ” A mencgao expressa
aos “tributos incidentes” como elemento da informacgao devida ao consumidor €&

inequivoca: ao inclui-los entre as caracteristicas essenciais que o fornecedor deve
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comunicar, o legislador reconheceu que a composigao tributaria do prego é dada
relevante para o exercicio consciente do ato de consumo.

Marques (2022, p. 312) classifica o direito a informacéao previsto no Art. 6°, I,
do CDC como “megaprincipio” do sistema consumerista, do qual derivam multiplas
obrigacdes especificas para o fornecedor. Em matéria tributaria, a autora identifica
trés dimensdes do dever de informar: a informagao sobre a existéncia e a identidade
do tributo (qual imposto incide); a informagdo sobre seu valor ou percentual
aproximado (quanto representa no prego); e a informagédo sobre a finalidade do
tributo (para que o dinheiro € destinado). Essa terceira dimensao é particularmente
relevante no caso da CIDE-Combustiveis, cuja finalidade constitucional de financiar
infraestrutura viaria é sistematicamente descumprida.

Benjamin (2020, p. 419) sustenta que a omisséo de informagéo sobre a carga
tributaria dos combustiveis configura pratica abusiva nos termos do Art. 39, Xll, do
CDC, que veda “deixar de estipular prazo para o cumprimento de sua obrigagao ou
deixar a fixacdo de seu termo inicial a seu exclusivo critério”, interpretado, em
sentido amplo, como vedacdo a omissao de informacgdes essenciais sobre produto
ou servigo que possam induzir o consumidor ao erro. O consumidor que nao sabe
que mais de 40% do preco do combustivel é tributo pode incorretamente atribuir ao
posto revendedor ou as distribuidoras uma margem de lucro que, na realidade, é
carga fiscal.

Melo (2021, p. 197) propbde que a conjugag¢ao do Art. 6°, Ill, do CDC com o
Art. 150, § 5° da CF/88 e com a Lei n° 12.741/2012 forma um “bloco normativo de
transparéncia tributaria” de hierarquia constitucional que o Estado nao pode esvaziar
por meio de escolhas de politica tributaria. O regime monofasico pode ser mantido
por suas vantagens arrecadatorias, mas sua adogdo sem o0s correspondentes
mecanismos de informagdo ao consumidor viola esse bloco normativo e demanda
correcao.

A jurisprudéncia do STJ tem dado suporte a essa interpretagdo. No
julgamento do REsp n° 1.197.654/MG (Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin,
DJe 2/2/2011), o Tribunal reconheceu que a auséncia de informacgao clara sobre
tributos incidentes em operagdes de consumo pode constituir violagdo ao principio

da boa-fé objetiva nas relagdes de consumo (Art. 4°, 1ll, do CDC), com potencial de
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ensejar responsabilizagdo por danos ao consumidor. Embora o caso paradigma n&o

envolvesse diretamente combustiveis, o raciocinio aplica-se integralmente ao setor.

3.6 ART. 170, V DA CF/88: DEFESA DO CONSUMIDOR COMO PRINCIPIO DA
ORDEM ECONOMICA

O sistema constitucional brasileiro de protecdo ao consumidor ndo se limita ao
Art. 5° XXXII, da CF/88 que elenca a defesa do consumidor como direito
fundamental e ao Art. 48 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias, que
determinou a elaboragcdo do Cdédigo de Defesa do Consumidor. Ele tem também
dimensao econémica expressa no Art. 170, V, da Constituicdo, que inclui a defesa do
consumidor entre os principios da ordem econémica nacional.

A constitucionalizagdo da defesa do consumidor no capitulo da ordem
econdmica tem implicagdo normativa relevante que a doutrina raramente explora no
contexto tributario: significa que a atividade econbémica incluindo a atividade
regulatoria e tributaria do Estado enquanto organizador da estrutura fiscal deve
observar o principio da defesa do consumidor como condi¢do de legitimidade. O
Estado que estrutura um regime tributario que sistematicamente desinforma o
consumidor ndo esta apenas violando o CDC; esta violando o Art. 170, V, da
Constituicao Federal.

Torres (2014, p. 318) conecta esse principio ao direito a informacgao tributaria:

A ordem econdmica constitucional ndo protege apenas o consumidor de
atos privados de fornecedores. Protege-o também de estruturas normativas
criadas pelo préprio Estado que, ao simplificar a arrecadagao tributaria,
produzem como externalidade a desinformagdo do consumidor sobre a
composicao dos precos que paga. O Estado que instaura a opacidade fiscal
nao pode se escudar atrds da legalidade formal do regime adotado: esta
sujeito ao controle pelo principio constitucional da defesa do consumidor.

(Torres, 2014, p. 318).

Martins (2018, p. 74) acrescenta que o Art. 170, V, impde ao Estado ndo
apenas obrigacbes negativas de nao prejudicar o consumidor, mas obrigag¢des
positivas de criacdo e manutencdo de condi¢cdes que favoregcam a informacédo e a
autonomia do consumidor. No campo tributario, esse dever positivo se traduz na

obrigagdo de criar mecanismos efetivos de transparéncia sobre a carga fiscal
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incidente sobre bens e servicos de consumo, obrigacdo que, no setor de

combustiveis, o Estado tem reiteradamente descumprido.

3.7 O CUSTO INVISIVEL DO FRETE TRIBUTADO E A TRANSLACAO LOGISTICA
AO CONSUMIDOR

Além da translacdo direta dos tributos incidentes sobre o combustivel no
ponto de venda, o consumidor final suporta uma segunda camada de repercusséo
tributaria, que a doutrina ainda n&o sistematizou de forma completa: o “custo invisivel
do frete tributado”. Esse fenbmeno consiste na incorporagéo dos custos tributarios
das transportadoras incidentes sobre o diesel, as manutencbes decorrentes da
precariedade das rodovias e os demais encargos do setor, ao pre¢o de todas as
mercadorias transportadas.

Quando um supermercado precifica uma caixa de leite, o calculo considera,
entre outros fatores, o custo do transporte do leite desde a fazenda até a
distribuidora e, desta, até o estabelecimento varejista. Esse custo de transporte inclui
o prego do diesel pago pelo caminhoneiro que, por sua vez, inclui CIDE, PIS,
COFINS e ICMS, os custos de manutengdo do veiculo em estradas degradadas e os
demais encargos do setor. O consumidor que compra a caixa de leite esta, portanto,
pagando tributos sobre combustiveis mesmo que ndo possua veiculo, e mesmo que
nunca tenha ido a um posto de gasolina.

Sabbag (2021, p. 540) denominou esse fendbmeno de “tributagdo oculta pelo
frete”: uma segunda camada de incidéncia fiscal, ndo declarada e nao informada,
que se soma a carga tributaria visivel no ponto de venda de combustiveis e que o
consumidor suporta difusa e involuntariamente no pre¢o de praticamente todas as
mercadorias que consome. Segundo o IBPT (2023), os custos logisticos
representam em média 12% do preco final dos produtos de consumo no Brasil,
contra 6% na média dos paises da OCDE. Dentro desse percentual, cerca de 35% a
40% tém natureza tributaria direta ou indireta.

Segundo (2022, p. 208) conclui que a transparéncia tributaria no setor de
combustiveis, para ser efetiva, deve incorporar essa segunda camada de translagao
logistica. Nao basta informar ao consumidor o tributo incidente sobre o litro de

combustivel que ele abastece; é necessario criar mecanismos que permitam ao
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cidadao compreender quanto do preco de cada produto que consome corresponde,
indiretamente, a tributos sobre combustiveis e ao custo da ineficiéncia logistica

decorrente do desvio das receitas da CIDE.

3.8 A JURISPRUDENCIA DO STJ SOBRE TRANSPARENCIA FISCAL NAS
RELACOES DE CONSUMO

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica sobre a interface entre direito
tributario e direito do consumidor, embora ainda em construgéo, oferece parametros
relevantes para a analise do problema da opacidade fiscal no setor de combustiveis.
Duas decisdes merecem destaque especial.

O REsp n° 1.396.285/DF, julgado sob o rito dos recursos repetitivos pela
Segunda Secdo do STJ (Tema 795, Rel. Min. Paulo de Tarso Sanseverino, DJe
4/5/2015), consolidou o entendimento de que a informagao sobre tributos incidentes
sobre produtos e servigos é obrigagdo do fornecedor nos termos do Art. 6° Ill, do
CDC, e que sua violagdo pode caracterizar pratica abusiva. O caso paradigma
envolvia o setor bancario e as tarifas de servico, mas o raciocinio do Tribunal foi
construido sobre a amplitude do dever de informagao previsto no CDC, com

aplicagao potencialmente universal as relagées de consumo.

O REsp n° 1.197.654/MG (Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe
2/2/2011), por sua vez, fixou que a auséncia de informacao clara sobre tributos
incidentes em operagdes de consumo pode constituir violagdo ao principio da boa-fé
objetiva nas relagdes de consumo, previsto no Art. 4° lll, do CDC. O acoérdao
reconheceu que a boa-fé nas relacdes de consumo nio é apenas comportamental
de abstencdo de praticas enganosas, mas informacional: o fornecedor tem dever
positivo de transmitir ao consumidor todas as informagdes relevantes para a
formacao de sua vontade, incluindo a composicao tributaria do preco.

Marques (2022, p. 320) destaca que esses precedentes do STJ sao
especialmente relevantes para o setor de combustiveis, porque estabelecem que a
violagdo ao dever de informacao tributaria ndo depende de ma-fé do fornecedor:
pode decorrer de omissao estrutural, como aquela criada pelo regime monofasico,
sem que o fornecedor tenha, individualmente, praticado qualquer ato doloso ou

culposo. A responsabilidade, nesse caso, é do Estado que criou o regime tributario
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estruturalmente opaco, e ndo do posto revendedor que simplesmente opera dentro
do sistema que Ihe foi imposto.

Greco (2019, p. 220) aponta que essa linha jurisprudencial do STJ abre
espaco para acdes civis publicas em defesa de interesses difusos do consumidor,
fundadas na violagdo ao Art. 150, § 5°, da CF/88 e ao Art. 6°, lll, do CDC, visando a
condenacdo do Estado a implementar mecanismos efetivos de transparéncia
tributaria no setor de combustiveis. O Ministério Publico e as associacdes de defesa
do consumidor teriam legitimidade ativa para essas ag¢des, com fundamento nos
Arts. 81 e 82 do CDC e no Art. 129, Ill, da CF/88.

3.9 PROPOSTAS DE ADEQUAGCAO NORMATIVA: CONCILIANDO EFICIENCIA
ARRECADATORIA E TRANSPARENCIA CONSTITUCIONAL

A questdo que se coloca, apdés o diagnéstico desenvolvido nos itens
anteriores, é: como conciliar as vantagens arrecadatérias e de simplificagdo do
regime monofasico com as exigéncias constitucionais de transparéncia fiscal? A
resposta da doutrina converge para um conjunto de propostas complementares, que
ndo exigem o abandono da monofasia, mas a adogdo de mecanismos
compensatoérios que garantam ao consumidor a informagado que a Constituigao Ihe
assegura.

A primeira proposta, elaborada por Paulsen (2022, p. 201), consiste na
criacdo de um sistema nacional de informacao tributaria sobre combustiveis, de
acesso publico e atualizagdo mensal, mantido conjuntamente pelo CONFAZ e pela
Receita Federal. O sistema informaria, por estado, por produto e por periodo de
apuracado, o valor exato de cada tributo embutido no prego de cada litro
comercializado, CIDE por litro, PIS por litro, COFINS por litro, ICMS por litro. O
acesso ao sistema seria garantido por aplicativo de celular e por painéis fisicos nos
postos revendedores. Essa proposta preserva a monofasia e atende
simultaneamente ao Art. 150, § 5°, da CF/88 e ao Art. 1° da Lei n® 12.741/2012.

A segunda proposta, de Carrazza (2020, p. 390), prevé a alteracao
regulamentar do leiaute da Nota Fiscal Eletrénica (NF-e) e do Documento Auxiliar do
Cupom Fiscal Eletrébnico (DANFe), para incluir campo especifico com o valor

calculado de ICMS monofasico, PIS e COFINS correspondentes a operagdo, mesmo
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que o emitente ndo seja o contribuinte desses tributos. O valor seria calculado
automaticamente pelos sistemas de gestdo fiscal com base nas aliquotas ad rem
vigentes divulgadas pelo CONFAZ e pela Receita Federal, que seriam incorporadas
as tabelas de referéncia dos sistemas de automagao comercial dos postos.

A terceira proposta, de Melo (2021, p. 198), é a reforma da Lei n® 12.741/2012
para incluir disposicdo especifica sobre o setor de combustiveis, reconhecendo a
especificidade do regime monofasico e criando obrigacdo de divulgagdo em painel
fisico nos pontos de venda. O painel deveria conter, de forma legivel e em linguagem
acessivel, a decomposicdo do preco por litro de cada combustivel comercializado,
incluindo: o custo do produtor/importador, os tributos federais discriminados por tipo,
o ICMS estadual e a margem de distribuicdo e revenda. A proposta € compativel
com o ja previsto no Art. 2° da Lei n° 12.741/2012, que admite o painel como
alternativa a nota fiscal.

A quarta proposta, de carater mais estrutural, € defendida por Segundo (2022,
p. 210): a criagdo de um indice publico de transparéncia tributaria para o setor de
combustiveis, avaliado anualmente pela ANP, pelo IBPT e por representantes da
sociedade civil. O indice mediria o0 grau de acessibilidade da informacgao tributaria ao
consumidor médio, levando em conta n&o apenas a existéncia legal de obriga¢des
de informacdo, mas sua efetividade pratica, funcionando como instrumento de
pressao social e de accountability sobre o legislador e o regulador.

Greco (2019, p. 221) propde, ainda, a destinagdo compulsoria de parcela das
receitas da CIDE-Combustiveis ao financiamento de campanhas de educacéo fiscal
dirigidas ao consumidor, por meio de midia de massa. A proposta parte do
pressuposto de que a transparéncia tributaria ndo se esgota nos documentos fiscais,
ela abrange também a formacgao do cidadao para compreender o sistema tributario
gue o onera, capacitando-o para exercer controle democratico sobre a aplicagao dos
recursos publicos.

Sabbag (2021, p. 541) resume a questdo com precisdo: o obstaculo a
transparéncia fiscal no setor de combustiveis ndo € técnico, os valores dos tributos
ad rem sao fixos, conhecidos e divulgaveis com facilidade, mas politico. Os atores
com poder de veto no processo de reforma (Fisco, estados, distribuidoras) tém
incentivos para manter a opacidade, que reduz a percepg¢ao do Onus fiscal pelo

consumidor e, consequentemente, diminui a pressdo social por redugdo de
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aliquotas. Superar esse obstaculo exige, além de instrumentos juridicos, mobilizagéo
da sociedade civil e do Ministério Publico no exercicio do controle constitucional da

transparéncia tributaria.
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CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida ao longo deste Trabalho de Conclusdo de Curso
partiu de um problema concreto, a opacidade da carga tributaria sobre os
combustiveis para o consumidor final, chegou a uma conclusdo que vai além do
setor analisado: a transparéncia fiscal € condigdo necessaria da democracia
tributaria, e o seu deficit, no Brasil, ndo é acidental. Ele resulta de escolhas
normativas do Estado que, ao priorizar a eficiéncia arrecadatéria, produziram como
externalidade a desinformacao sistematica do contribuinte-consumidor.

No primeiro capitulo, demonstrou-se que a dependéncia do modal rodoviario,
historicamente construida por politicas publicas equivocadas, criou uma
vulnerabilidade econdémica estrutural que torna o consumidor brasileiro
particularmente sensivel as oscilagbes na tributacdo dos combustiveis. A
sobreposi¢ao de PIS, COFINS, CIDE e ICMS sobre o diesel e a gasolina cria uma
carga fiscal que representa entre 38% e 45% do preco final ao consumidor, um dos
maiores do mundo, sem que a contrapartida em infraestrutura viaria seja entregue
em condi¢cdes adequadas. O custo tributario invisivel, decorrente da ndo aplicacao
das receitas da CIDE na finalidade constitucional, amplifica o 6nus sobre as
transportadoras e, por translagcao, sobre o consumidor final.

No segundo capitulo, examinou-se a natureza juridica da CIDE-Combustiveis
e do ICMS monofasico a luz da doutrina e da jurisprudéncia. A CIDE tem sua
legitimidade condicionada a efetiva aplicagdo de suas receitas na finalidade
constitucional do Art. 177, § 4°, da CF/88, condigdo que o STF fez valer na ADI
2.925/DF ao declarar inconstitucional a desvinculacdo de suas receitas. Nao
obstante a decisao judicial, os mecanismos de controle sobre a aplicacdo das
receitas continuam insuficientes, perpetuando o 6nus duplo do transportador. O
ICMS monofasico, validado pelo STF na ADI 7.164/DF, trouxe simplificacédo
arrecadatoria e eliminou a guerra fiscal, mas produziu opacidade fiscal ao longo de
toda a cadeia de distribuicdo, sem que mecanismos compensatorios de
transparéncia fossem previstos.

No terceiro capitulo, nudcleo desta monografia, demonstrou-se que a
opacidade fiscal criada pelo regime monofasico viola o bloco normativo de

transparéncia tributaria formado pelo Art. 150, § 5°, da CF/88, pela Lei n°
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12.741/2012, pelo Art. 6°, lll, do CDC e pelo Art. 170, V, da CF/88. O consumidor
que abastece o veiculo e recebe o cupom fiscal ndo encontra nele qualquer
informagdo sobre o ICMS estadual que esta pagando, embora esse imposto
represente cerca de 29% do preco. Essa omissao informacional ndo é consequéncia
técnica inevitavel da monofasia: € omissdo normativa que o Estado pode e deve
corrigir. A jurisprudéncia do STJ, especialmente nos REsps n°® 1.197.654/MG e n°
1.396.285/DF, refor¢ca que o dever de informacao tributaria nas relagées de consumo
€ exigéncia de boa-fé objetiva e de protegdo ao consumidor vulneravel.

As propostas doutrinarias de adequacgdo normativa, sistema nacional de
informacéao tributaria por produto, alteragcdo do leiaute da NF-e, reforma da Lei n°
12.741/2012, indice de transparéncia tributaria e educacao fiscal financiada pela
CIDE, demonstram que a solugdo é tecnicamente viavel. Nesse contexto, a
promulgagcdo da Emenda Constitucional n° 132/2023, que instituiu a Reforma
Tributaria, reforca constitucionalmente os principios de transparéncia, simplicidade e
progressividade tributaria, criando um marco normativo mais robusto para exigir que
o Estado cumpra com seu dever informacional e torne a carga fiscal visivel e
compreensivel ao contribuinte-consumidor. Os tributos ad rem sao valores fixos,
conhecidos, divulgaveis com facilidade. O obstaculo ndo é técnico; é politico. E sua
superagao exige, além das reformas normativas aqui propostas, a atuacado do
Ministério Publico, das associacdes de defesa do consumidor e da sociedade civil no
exercicio do controle constitucional da transparéncia tributaria.

A conclusao central desta pesquisa pode ser enunciada de forma direta: o
regime tributario vigente para os combustiveis no Brasil viola a Constituicdo Federal
ao criar opacidade fiscal estrutural sobre tributos que o consumidor tem o direito
constitucional de conhecer. Essa violacdo ndo é imputavel ao posto revendedor, que
simplesmente opera dentro do sistema tributario que Ihe foi imposto. E imputavel ao
Estado, que institui tributos, promete finalidades, descumpre obrigagbes e, para
completar o ciclo de ineficiéncia, nao informa ao cidaddo quanto esta cobrando nem
para que esta usando o que cobrou.

Transparéncia fiscal ndo é burocracia adicional. E o direito fundamental do
cidadao de saber o preco do Estado que financia. E esse direito, no Brasil, ainda

espera efetividade.
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