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“Nao basta, para ter boa receita, atabalhoar impostos sobre impostos.
Cumpre, ao menos, saber se as suas condi¢des de aplicagdo ao pais,
onde se introduzem, consultardo as exigéncias da realidade, e se ao
gravame, que se inova, correspondem probabilidades razodveis de
lucro.” (Rui Barbosa, 1942).



RESUMO

O presente trabalho analisou o processo legislativo que introduziu o Imposto Seletivo
no Brasil, possuindo como objetivo principal a identificagdo da finalidade constitucional do
novo imposto federal. Para isso, adotou-se como referencial tedrico a obra de Barros (2024) e
foram empregadas as metodologias qualitativa, empirica e exploratoria. Apds o exame,
concluiu-se que, em principio, a finalidade constitucional do Imposto Seletivo ¢ precipuamente
fiscal, o que afastaria a obrigagdo por parte da Unido de alcangar resultados de desestimulo ao
consumo de bens e servicos prejudiciais a saude e ao meio ambiente, bem como de destinar as
receitas arrecadadas a promocgao da satide publica ou a preservacao ambiental. Com isso, para
alcancar esses fins, apresentou-se a proposta de elaboragdo de politicas publicas de rotulagem
de alimentos ndo saudaveis, de incentivo a substitui¢des de consumo, bem como a realizagao

de campanhas informativas.

Palavras-chave: Imposto Seletivo; Finalidade Constitucional; Funcdo Fiscal e Extrafiscal;

Tributagdo Seletiva.



ABSTRACT

This paper analyzed the legislative process that introduced the Selective Tax in Brazil,
with the primary objective of identifying the constitutional purpose of the new federal tax. To
this end, the work of Barros (2024) was adopted as the theoretical framework, employing
qualitative, empirical, and exploratory methodologies. After this analysis, it was concluded that,
in principle, the constitutional purpose of the Selective Tax is primarily fiscal, which would
eliminate the obligation on the part of the Union to discourage the consumption of goods and
services that are harmful to health and the environment, as well as to allocate the collected
revenues to promoting public health or environmental preservation. To achieve these ends, a
proposal was presented to develop public policies for labeling unhealthy foods, encouraging

consumption substitutions, and conducting information campaigns.

Keywords: Selective Tax; Constitutional Purpose; Fiscal and Extra-fiscal Function; Selective

Taxation.
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1 INTRODUCAO

O Sistema Tributario Brasileiro tem se modificado a cada década, desde a sua
instituicdo, seja por nova Constituicdo Federal, seja por Emendas Constitucionais. Atualmente,
o Brasil se depara com um cenario novo, fragil e ainda inseguro, tendo em vista a aprovagao da
Emenda Constitucional n. 132/2023 (Brasil, 2023a), que instituiu diversas inovagdes no
Sistema Tributario Nacional, oportunizando uma ampla discussdo durante o seu periodo de
transicao. Dentre essas inovagdes, a reforma tributaria (Brasil, 2023a) criou o Imposto Seletivo
(IS), também conhecido como o “Imposto do Pecado” ou sin tax, atribuindo a Unido a
competéncia para instituir imposto sobre produ¢ao, extragdo, comercializagdo ou importagao
de bens e servicos considerados como prejudiciais a satide ou ao meio ambiente.

Diante da instituicdo do Imposto Seletivo pela reforma tributaria (Brasil, 2023a), o
presente trabalho propde-se a analisar as problematicas decorrentes da auséncia de previsao
expressa acerca da finalidade precipua do novo tributo. Essa analise mostra-se essencial para a
compreensdo dos fundamentos que motivaram a sua criagcdo, bem como para a verificagdo de
sua conformidade com os preceitos da Constituicdo Federal.

Com isso, o presente trabalho tem como objetivo delimitar a finalidade constitucional
do Imposto Seletivo, identificando se a sua natureza juridica ¢ predominantemente fiscal ou
extrafiscal, especificamente para investigar criticamente a perspectiva adotada pelo Brasil na
instituicao desse imposto, questionando, ao final, se o aumento da tributacdo, por si s0, ¢ a via
adequada para desestimular condutas indesejaveis pelo Estado e pela sociedade.

Destaca-se que, em razdo da recente criagdo do Imposto Seletivo pela reforma
tributaria de 2023, observa-se uma escassez de fontes normativas e jurisprudenciais sobre o
tema, razao pela qual se optou por uma incursdo pelo Direito Comparado e por um estudo
histérico do processo legislativo que instituiu o Imposto Seletivo no Brasil.

Desse modo, serdo objetos de estudo deste trabalho as jurisdi¢cdes internacionais que
adotam impostos especiais sobre o consumo, bem como as Propostas de Emenda a Constitui¢ao
n. 45 (Brasil, 2019a) e n. 110 (Brasil, 2019b), as quais apresentam as mudancas historicas no
processo legislativo que criou o IS, além da EC n. 132 (Brasil, 2023a), que resultou na
promulgacdo da reforma tributéria.

Neste estudo, serd adotado como marco teorico a obra de Barros (2024), considerando
que a andlise da finalidade constitucional do Impostos Seletivo sera conduzida com base nos

aspectos teoricos delineados pelo referido autor.



O presente trabalho fundamenta-se na metodologia qualitativa, por meio da qual se
busca compreender a finalidade constitucional do Imposto Seletivo, a partir da andlise
interpretativa de textos legislativos, doutrinarios e jurisprudenciais. Essa abordagem prescinde
a quantifica¢do de dados, privilegiando a investigagdo de significados, fundamentos normativos
e construgdes tedricas que permeiam o objeto de estudo.

Ademais, adota-se a perspectiva da pesquisa empirica, a qual possibilita a analise de
um problema concreto com base em evidéncias observaveis e verificaveis. Nesse contexto, o
objeto de pesquisa apresenta-se como real e contemporaneo, estando inserido no contexto
legislativo e institucional brasileiro, especialmente no ambito das discussdes acerca da reforma
tributaria.

Ainda, por tratar-se de um tema recente e em constante evolucao, este estudo assume
carater exploratorio, na medida em que se propde a organizar e sistematizar os conhecimentos
ja existentes sobre a tributagdo seletiva, especialmente com base no direito comparado,
contribuindo assim para o desenvolvimento de futuras pesquisas e formulacdes normativas mais
consistentes.

Assim, ao longo da pesquisa, analisa-se as transformacdes historicas do Sistema
Tributario Brasileiro e sua conceituagdo pela doutrina especializada. Além disso, apresenta-se
0s Novos principios constitucionais tributarios introduzidos pela reforma tributaria, o conceito
de seletividade tributaria adotado no Brasil, o estudo do Imposto Seletivo sob a perspectiva do
direito comparado, bem como o historico do processo legislativo que resultou em sua
instituigao.

Por fim, o presente trabalho examina aspectos que permitem a identificacdo da

finalidade constitucional do Imposto Seletivo.
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2 TRIBUTACAO SOBRE BENS DE CONSUMO NO BRASIL APOS APROVACAO DA
REFORMA TRIBUTARIA

O Sistema Tributario Brasileiro atual ¢ financiado a partir de quatro fendmenos
econdmicos: renda, folha de pagamentos, propriedade e consumo (Brasil, 2024, p.6). Em um
estudo apresentado pela Receita Federal do Brasil (RFB), foi constatado que, no ano de 2023,
a carga tributaria bruta (CTB) do governo geral (governo central, governos estaduais e
municipais) foi de 32,44% do PIB nacional, sendo que, desse total, cerca de 12,68%
correspondem a arrecadacdo tributdria sobre a aquisi¢do de bens e servicos, isto ¢é, sobre o
consumo (Brasil, 2024, p.6).

Além da excessiva carga tributéria, especialmente do alto indice de arrecadacao sobre
o consumo, o Sistema Tributario Nacional ¢ criticado pelo seu elevado nivel de complexidade,
haja vista a existéncia de inumeras normas tributarias nos ambitos federal, estadual, distrital e
municipal, que instituem os tributos de suas competéncias, estabelecidos pela Constituicao da
Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1998).

Essa reparticdo de competéncia pelos entes federativos impde diversos desafios aos
contribuintes, na medida em que inviabiliza o pleno cumprimento das obrigacdes fiscais,
ocasionando o aumento dos custos de conformidade tributaria em ambito local e contribuindo
para a inseguranga juridica.

Nesse cendrio, com a publicacdo da Emenda Constitucional n. 132 (Brasil, 2023a), em
21 de dezembro de 2023, implementou-se uma ampla reforma tributaria sobre o consumo, que
buscou simplificar o Sistema Tributdrio Nacional, especialmente ao unificar tributos e ao alterar
o modo de tributagdo sobre bens e servigos, como sera apresentado nas se¢des subsequentes.

Assim, para a melhor compreensdo da tematica desta monografia, faz-se necessario
identificar as principais transformagdes historicas do novo Sistema Tributario Nacional, bem
como definir o seu conceito e examinar os novos principios tributarios introduzidos pela

reforma tributaria sobre o consumo.

2.1 TRANSFORMACOES HISTORICAS E CONCEITUACAO DO SISTEMA
TRIBUTARIO BRASILEIRO

O Sistema Tributario Brasileiro passou a ser instituido de forma integralizada com o
advento da Emenda Constitucional n. 18 (Brasil, 1965), que introduziu as normas de Direito

Tributario na Constituigdo da Republica de 1946, e com a criacio do Codigo Tributario
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Nacional de 1966. Anteriormente, os sistemas tributarios eram de origem politica, sendo
autonomos em nivel federal, estadual e municipal, na medida em que a legislacao dos Estados
e dos Municipios ndo possuia vinculo com a nacional, o que permitia o aumento de suas
competéncias e, consequentemente, de suas receitas (Varsano, 1996).

Sobre a codificacdo do Sistema Tributario Brasileiro, Paulsen (2024, p. 31) destaca
que o Direito Tributario ganhou autonomia, de modo que “passou-se a vislumbrar o sistema em
que se consubstanciava e a desenvolver abordagens completas e coerentes, estrutural e
principiologicamente orientadas”. Nesta perspectiva, “sistema” seria um conjunto completo de
elementos coordenados em face de principios e fins que lhe sdo comuns (Paulsen, 2024, p. 31).

Nesta otica, Costa (2022, p. 71) conceitua o Sistema Tributario Brasileiro como um
conjunto de normas constitucionais e infraconstitucionais que disciplinam a atividade
tributante, conjugando-se, essencialmente, em trés planos normativos distintos: o texto
constitucional, a lei complementar, que veicula normas gerais em matéria tributdria, e a lei
ordindria, instrumento de institui¢do de tributos por exceléncia.

Para Carneiro (2024, p. 274), esse sistema seria conceituado como um conjunto
harmonico, interdependente, 16gico e coerente de normas tributdrias, reservadas a implementar
de modo uniforme a tributagdo no territorio brasileiro, respeitando o pacto federativo, com o
objetivo de dotar receita aos entes que compdem a Republica Federativa do Brasil.

Assim, compreende-se que, com o advento do Sistema Tributario Brasileiro, as
matérias tributarias foram uniformizadas a nivel nacional, tornando a tributacdo brasileira mais
coerente e autobnoma do que a forma adotada antes de sua integralizacao.

Atualmente, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988) constitui
a principal fonte da tributacdo brasileira, disciplinando o Sistema Tributario Nacional no
Capitulo I, do Titulo VI, que trata da Tributacdo e do Orcamento, em seus arts. 145 a 162.
Nesses dispositivos, sdo previstos os principios gerais, as limitagdes do poder de tributar, as
regras de competéncia da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e, por fim, as ordens
de reparticdo das receitas entre os entes federativos.

A luz da carta constitucional, as espécies tributarias que os entes federados podem
instituir s3o os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria, elencados no art. 145, incisos
I, IT e III, da Constitui¢do (Brasil, 1988), além do empréstimo compulsorio, previsto em seu art.
148, e das contribuigdes dos arts. 149, 149-A e 195.

Diante disso, constata-se que o Sistema Tributario Nacional atual ¢ a principal fonte
da tributacdo brasileira. Nesse passo, mostra-se oportuno conhecer as principais inovagdes

advindas da reforma tributéria, implementada em 2023.
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2.2 A REFORMA TRIBUTARIA SOBRE O CONSUMO NO BRASIL

Em 21 de dezembro de 2023, foi publicada a Emenda Constitucional n. 132 (Brasil,
2023a), que implementou uma ampla reforma no Sistema Tributdrio Brasileiro, tendo recebido,
inclusive, o titulo de “Reforma Tributaria sobre o Consumo”. Essa denominagdo decorreu do
fato de que o foco central das alteragdes introduzidas pela EC n. 132 (Brasil, 2023a) foi a
tributacao incidente sobre o consumo de bens e servigos, o que deixou para uma proxima etapa
a reforma sobre a renda e o patrimdnio (Paulsen, 2024, p. 471).

Sobre a reforma, Paulsen (2024, p. 32) entende se tratar de um novo Sistema Tributario
Nacional, destacando que embora j& tenha sido alterada a matéria por inimeras emendas
constitucionais, somente a EC n. 132 (Brasil, 2023a) possui um carater estrutural, na medida
em que estabelece os principios de tributagdo, modifica as competéncias, cria e extingue
tributos e, ainda, altera o modo de tributagdo de consumo no Brasil.

Entre as principais inovagdes introduzidas pela Emenda Constitucional n. 132 (Brasil,
2023a), destaca-se a criacdo de dois novos tributos: a Contribuicao sobre Bens e Servigos
(CBS), de competéncia exclusiva da Unido; e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de
competéncia compartilhada entre os Estados, Distrito Federal e Municipios.

Os novos tributos irdo substituir o Imposto sobre Servicos (ISS), o Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servicos (ICMS), o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), o Programa de Integracdo Social (PIS) e a Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS).

Para tanto, a reforma tributaria passa a instituir um Comité Gestor composto por
representantes de Estados, Distrito Federal e Municipios, com a finalidade de gerir e redistribuir
o produto da arrecadag@o entre os entes federativos (Brasil, 2023a). Destaca-se que os novos
tributos possuirdo uma legislacdo unica para todo o territdrio brasileiro, com exce¢do das
aliquotas, que poderao ser fixadas pelos entes federados em lei especifica.

Com isso, o Brasil passa a aderir ao modelo internacional de IVA Dual, caracterizado
por possuir: base ampla de incidéncia, abrangendo todas as operagdes de bens (tangiveis ou
intangiveis) e de servicos; tributa¢ao no destino, sendo o tributo devido ao municipio e ao estado
do consumidor; ndo cumulatividade plena, de modo que os impostos pagos ao longo da cadeia
geram créditos, com tributagdo apenas no consumo final; cobranga “por fora”, haja vista que o
imposto ndo compde sua propria base de calculo; ndo incidéncia sobre exportacdes, cabendo ao

pais comprador da mercadoria ou servico realizar a tributacdo; incidéncia sobre importacdes,
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de modo que as mercadorias ou servigos importados serdo tributados no Brasil, por ser o pais
de destino; e, por fim, rapida devolucdo dos créditos acumulados e devidos aos contribuintes
(Brasil, 2023a).

Além disso, a reforma tributdria instituiu um novo imposto federal denominado
Imposto Seletivo (IS), também conhecido como “imposto do pecado” (sin tax), que incidira
sobre o consumo de bens e servigos considerados prejudiciais a satide e ao meio ambiente. O
estudo do IS seré aprofundado nas se¢des subsequentes, entretanto, destaca-se que esse imposto
possui o potencial de gerar amplos debates relacionados a sua criacdo, envolvendo aspectos
como a defini¢cdo de sua finalidade constitucional, a determinagdo de sua natureza juridica, bem
como a sele¢do dos bens e servigos que estardo sujeitos a sua incidéncia.

Em que pese haja diversas discussdes sobre o novo imposto federal, destaca-se, dede
J4, que o objetivo geral deste estudo ¢ apenas identificar a sua finalidade constitucional, o que

ndo impede que outros resultados sejam alcangados no decorrer desta pesquisa exploratoria.

2.3 PRINCIPIOS DA REFORMA TRIBUTARIA

Conforme elucidado na subsecdo anterior, a reforma tributaria aprovada no final do
ano de 2023 apresentou mudangas de carater estrutural no Sistema Tributario Nacional, tendo
em vista que foram estabelecidos novos principios de tributagdao, houve a criagdo e a extingao
de tributos, além de modificagdes nas regras de competéncias. Essas alteragdes trouxeram
diversas inovagdes para o ordenamento juridico brasileiro em matéria tributaria, especialmente,
a expressa previsao de novos principios tributarios no texto constitucional.

Antes de passar para a analise dos novos principios tributarios advindos da EC n. 132
(Brasil, 2023a), ¢ imprescindivel apresentar, ainda que sucintamente, algumas defini¢des acerca
da categoria dos principios juridicos, distinguindo-as ao final.

Embora nao haja entendimento pacificado sobre o conceito de principios, a doutrina
classica de Alexy (2008, p. 90) estabelece que eles sdo espécies de normas juridicas definidas
como “mandamentos de otimizac¢do”, de modo que determinam que algo seja realizado na maior
medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes.

Sobre os valores, o autor destaca que eles possuem natureza axioldgica, por indicar o
que ¢ bom, estimado e aceito por determinada sociedade (Alexy, 2008, p. 153). Neste cerne,
Alexy (2008, p. 154) conclui que “[...] Principios e valores diferenciam-se, portanto, somente

em virtude de seu carater deontoldgico, no primeiro caso, e axioldgico, no segundo”.
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Seguindo esse entendimento, Avila (2015, p. 104) ensina que os principios se
encontram no plano deontoldgico (o que € devido), estabelecendo a obrigatoriedade de adogao
de condutas necessarias a promog¢ao gradual de um estado de coisas, enquanto os valores
situam-se no plano axiologico e apenas atribuem uma qualidade positiva a determinado
elemento.

Nessa concepgdo, infere-se que os principios constitucionais tributarios, explicitados
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988), constituem o arcabougo
normativo fundamental para a constru¢do e interpretacdo de toda a legislacdo tributéria
brasileira.

No que se refere aos novos principios constitucionais tributarios, a EC n. 132 (Brasil,
2023a) acrescentou os §§3° e 4°, no art. 145 da Constituicdo (Brasil, 1988). A nova redacao
expoe, expressamente, que o Sistema Tributario Nacional deverd observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da coopera¢do e da defesa do meio
ambiente, e que as alteragdes na legislacdo tributaria buscardo atenuar efeitos regressivos
(Brasil, 1988).

Para Paulsen (2024, p. 32), a simplicidade, transparéncia e cooperacao seriam valores
capazes de tornar o sistema tributario operacional, com clareza e colaboragao, reduzindo-se os
gastos indiretos, a inseguranga ¢ a litigiosidade. Embora o autor retrate tais principios como
valores, no decorrer de sua obra verifica-se que muitas vezes ele utiliza o termo “valor” como
sinonimo de “principios”. Todavia, diante da ja apresentada distingdo desses termos juridicos,
entende-se que a pretensdo de Paulsen em qualificar esses principios como valores reflete na
ideia sobre o que ¢ estimado (valorado) pela sociedade atual com a aprovagdo da reforma
tributaria. Sob essa Otica, passa-se para a analise detalhada dos principios constitucionais
tributdrios inseridos pela EC n. 132 (Brasil, 2023a).

Primeiramente, o principio da simplicidade busca concentrar a legislagao tributaria em
poucos diplomas, atribuindo-a estabilidade, com o objetivo de minimizar as alteragdes
legislativas, mantendo-se mecanismos de consulta acessiveis e eficazes (Paulsen, 2024, p. 80).
Dessa forma, esse principio se faz presente na unificag@o de cinco tributos (IPI, PIS, COFINS,
ICMS e ISS) em apenas dois: a CBS e o IBS. Segundo Abraham (2024, p. 473), a unificagdo
desses tributos reduziré significativamente a complexidade do sistema fiscal e os custos com o
cumprimento de obrigagdes acessorias. Com isso, o autor acrescenta que os dois novos tributos
possuirdo o mesmo fato gerador e as mesmas regras de incidéncia e cobranca, sendo

disciplinados em uma unica legisla¢do para todo o territdrio nacional, razdo pela qual as normas
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tributarias serdo uniformizadas, facilitando a sua compreensao e seu cumprimento (Abraham,
2024, p. 473).

O principio da transparéncia extrapola o dever de informag¢do, de modo que importa,
também, que os métodos de tributagdo tornem evidentes a carga tributdria (Paulsen, 2024, p.87).
Nesta perspectiva, o referido principio serd efetivado com a incidéncia dos dois novos tributos
por fora do pre¢o (ndo integrando a sua propria base de calculo), tendo o seu custo total
explicitado na nota fiscal, o que assegurard ao contribuinte e ao consumidor a informag¢ao dos
valores exatos dos tributos que estdo sendo pagos (Abraham, 2024, p. 473).

Ademais, Paulsen (2024, p. 87) destaca que a adogao de aliquotas padronizadas a nivel
nacional e a identificagdo de beneficios fiscais como gastos tributarios (rentincia de receita)
tornam a tributagdo mais transparente, visto que permitem uma melhor percepcao da carga
tributdria e controle. Portanto, sendo mais transparente a tributacdo, melhor ela serd
compreendida, dimensionada e controlada.

O principio da vedagao a regressividade tributaria tem como objetivo reduzir os efeitos
regressivos do atual Sistema Tributario Nacional. A regressividade estd associada aos impactos
da carga tributaria sobre os individuos, que devem arcar com encargos financeiros, na medida
da sua capacidade contributiva.

A vedacao expressa a regressividade demonstra que o objetivo desse novo principio ¢
evitar que a populagdo de baixa renda sofra um 6nus financeiro proporcionalmente superior ao
suportado pela populacdo de média e alta renda, especialmente quando ha incidéncia de tributos
sobre o consumo. Com isso, o principio da vedacao a regressividade pode ser interpretado como
um critério de justica fiscal, impedindo que haja majoracao exagerada de tributacao sobre bens
e servi¢os de consumo.

O principio da justica tributaria busca dar efetividade no tratamento isonomico entre
contribuintes e no respeito pela capacidade contributiva, através da adocdo de medidas de
distribuicdo mais equitativa da carga tributiria, de garantia da efetividade, da nao
cumulatividade plena, da redu¢do da diversidade de beneficios fiscais existentes e da criacao
de um modelo tributario menos regressivo (Abraham, 2024, p. 474).

A capacidade contributiva deve atuar como um critério de justica fiscal capaz de
fundamentar o tratamento diferenciado, a fim de promover a isonomia tributaria, ja que “[...] o
Estado deve exigir das pessoas que contribuam para as despesas publicas na medida da sua
capacidade econdmica, de modo que os mais ricos contribuam progressivamente mais em

comparagdo aos menos providos de riqueza” (Paulsen, 2024, p. 69).
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A adog@o do modelo de tributacdo no destino configura-se como um exemplo da
aplicagdo do principio da justica tributaria, visto que fard com que a arrecadacdo passe a se
concentrar no local de consumo, ndo mais na origem produtiva, onde se localizam as grandes
empresas, o que beneficiara Estados e Municipios menos desenvolvidos, por conseguinte,
promovera a redistribui¢do de receitas e reduzird as desigualdades regionais (Abraham, 2024,
p. 474).

Outros exemplos que merecem destaque sdo o novo mecanismo de devolugdo de
tributos na modalidade cashback, para familias com baixo poder aquisitivo, e a isen¢ao da cesta
basica nacional (Abraham, 2024, p. 474). Essas medidas contribuirdo para a efetivacdo da
justiga fiscal e atenuagdo de efeitos regressivos pretendidos pela reforma tributaria.

No que se refere ao principio da cooperagao, a reforma tributaria tornou expresso um
principio que, na pratica, ja vinha revolucionando as relagdes entre o fisco e o contribuinte, por
meio de aperfeigoamento de mecanismos de atendimento ao sujeito passivo, fiscalizacio
instrutora, incentivo do contribuinte a conformidade tributéria, busca conjunta por solu¢des dos
conflitos tributarios e compartilhamentos de informagdes fiscais entre os Fiscos em carater
interno e internacional (Paulsen, 2024, p. 74).

Esse principio surge com o intuito de fundamentar a cooperagdo entre o Fisco e o
contribuinte nas relagdes tributarias, de modo que os sujeitos dessa relacdo exergam as suas
atividades em colaboracao com a atividade do outro. Nesse sentido, Paulsen (2024, p. 74)
conclui que ao Estado caberia a realizagdo de servigos de orientagdo e fiscalizagdo tributaria
aos seus contribuintes, visando maximizar a eficiéncia e reduzir gastos de conformidade,
enquanto ao contribuinte caberia o cumprimento da legislagao tributaria, com o fornecimento
de informagdes relativas a fiscalizagdo, de forma transparente e integra.

O principio da protecdo ao meio ambiente tem por objetivo restringir atividades que
degradam o meio ambiente e que tragam prejuizos ecologicos. Esse principio deriva tanto da
determinagdo constitucional de que o Sistema Tributario observe a defesa do meio ambiente,
conforme estabelece o art. 145, §3°, da Constituicao (Brasil, 1988), quanto do que prevé na
redagdo do Imposto Seletivo, que deverd incidir sobre a producao, a extra¢do, a comercializacao
ou a importagdo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente (Abraham, 2024,
p. 474).

Conforme ensina Paulsen (2024, p. 89), esse principio deverd moldar o perfil de
diversos tributos, orientando-os a defesa do meio ambiente, como um fim a ser alcancado,

podendo ser aplicado, inclusive, por meio de tratamento diferenciado, de acordo com o impacto
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ambiental causado. Desse modo, constata-se que toda a legislacdo tributaria devera se orientar
pela sustentabilidade ambiental.

Assim, com o advento da Emenda Constitucional n. 132 (Brasil, 2023a), ¢ possivel
verificar que foi consolidado um conjunto expressivo de principios destinados a orientar o novo
Sistema Tributario Nacional. Essas inovag¢des visam cumprir 0s objetivos constitucionais,
simplificando o sistema vigente, efetivando os direitos sociais, reduzindo as desigualdades
socioecondmicas e regionais e garantindo um meio ambiente equilibrado.

A aplicagdo desses principios, de forma conjunta ou isolada, possibilitard a
implementagdo de medidas que reduzam os efeitos regressivos que impactam principalmente a

populacao de baixa renda, além de contribuir para a protecdo do meio ambiente.

2.4 TRIBUTACAO SELETIVA SOBRE O CONSUMO E O IMPOSTO SELETIVO NO
BRASIL

A tributagdo especial e seletiva constitui a forma mais antiga de tributar o consumo,
de modo que a criacdo de tributos mais generalizados e uniformes veio ser instituida em
momento historico posterior (Andrade, 2024, p. 21).

Segundo Due (1974, p. 85), a exagao especifica sobre o consumo de bens suntuérios
ou prejudiciais a satde, como o fumo e as bebidas alcédolicas, sao frequentemente os exemplos
mais antigos dessa técnica tributaria. Para o autor, a ado¢do de uma tributagdo mais especifica
pode decorrer de diversos fatores, como o elevado consumo dos bens, a tendéncia de
determinados bens apresentarem demanda inelastica!, bem como a facilidade de justificativa
moral para a sua cobranga (Due, 1974, p. 85).

Nesse contexto, para compreender o conceito de seletividade adotada no Sistema
Tributario Brasileiro, faz-se necessario, previamente, diferenciar as finalidades fiscais e
extrafiscais atinentes ao tributo. Segundo Avila (2012, p. 137), a norma tributaria com
finalidade fiscal tem como objetivo a obtengao de receitas para o Estado. Por essa razdo, deve
ser avaliada conforme um parametro de justi¢a baseado na capacidade contributiva de cada
sujeito passivo.

Por outro lado, as normas tributarias com finalidade extrafiscal, também chamadas de

“normas diretivas” pelo autor, visam induzir comportamentos econdmicos que atingem os

' Na perspectiva da economia, as demandas inelasticas ocorrem quando alteragdes percentuais nos valores de
determinados produtos levam a variagdes percentuais inferiores nas suas quantidades demandadas. Assim, elevar
ou abaixar os pregos desses bens causa pouco efeito sobre as vendas (Silva; Azevedo, 2017, p. 224).
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direitos de liberdade dos cidaddos e, por isso, devem ser analisadas sob o angulo da sua
compatibilidade com os direitos fundamentais, como a liberdade, a propriedade e a esfera
privada (Avila, 2012, p. 138).

Além disso, as normas diretivas possuem eficacia formativa, que se exterioriza por
meio de recomendagdes comportamentais, cuja intensidade dos comandos deve ser examinada
baseada na proporcionalidade (Avila, 2012, p. 138).

Entretanto, cabe pontuar que parcela da doutrina afasta a distingdo entre tributos fiscais
e extrafiscais. A dicotomia entre “fiscalidade e extrafiscalidade” gera debates em que se buscam
determinar se um tributo ¢ classificado em uma dimensao ou em outra.

Conforme ensina Andrade (2024a, p. 32), essa dicotomia merece ser relativizada, uma
vez que atualmente todos os tributos possuem caracteristicas hibridas, em especial os tributos
extrafiscais por também serem arrecadatorios. Para o autor, todos os tributos apresentam,
simultaneamente, natureza fiscal e extrafiscal, tendo em vista que sua instituicdo sempre
envolve custos capazes de influenciar e interferir em decisdes dos agentes econdmicos
(Andrade, 2024b, p. 222).

Frisa-se que os tributos puramente regulatorios também estdo presentes a fungdo
arrecadatoria, ja que todo tributo deve funcionar como meio de obten¢do de receitas estatais,
ainda que seja utilizado como meio para alcancar outras finalidades (Barros, 2024, p. 109). E a
partir da perspectiva adotada por Andrade (2024a, p. 32), que se analisarda a finalidade
constitucional do Imposto Seletivo na se¢do subsequente.

Isto posto, destaca-se que a norma tributaria indutora pode atuar como um instrumento
de justica distributiva, contribuindo para a redu¢do das desigualdades sociais € para a promogao
de direitos fundamentais, como a liberdade e o bem-estar (Mello, 2006, p. 133). Nesse contexto,
além da possibilidade de reduzir o 6nus tributario, o Poder Publico pode valer-se da tributagao
para elevar o custo de determinados bens e servigos, a fim de desestimular seu consumo
(Okuma, 2024, p. 77).

Dessa forma, extrai-se que, enquanto a norma fiscal tem como finalidade principal a
arrecadagdo, a norma extrafiscal agrega outras fungdes essenciais, como a regulacdo de
condutas e a efetivag¢ao dos direitos fundamentais.

A vista disso, a tributagdo seletiva se trata de um dos exemplos mais praticos de
utilizacao dos tributos com finalidade precipua extrafiscal, operando como um instrumento
indutor de comportamentos (Fernandez, 2024, p. 214). Diferentemente do principio da
uniformidade, que pressupde a aplica¢do de uma aliquota nica e padronizada a todos os bens

e servicos, independentemente de sua natureza ou relevancia social, a seletividade exige a



19

adocdo de aliquotas diferenciadas, conforme determinado discrimen (Bozza; Pinheiro, 2024, p.
41).

O discrimen que o Sistema Tributario Nacional utiliza tradicionalmente ¢ o da
seletividade em funcdo da essencialidade, positivado como obrigatério ao IPI, nos termos do
art. 153, §3°, inciso I, da Constitui¢do, e como facultativo ao ICMS, conforme dispde o art. 155,
§2°, inciso 111, da Constitui¢ao (Brasil, 1988).

Nessa perspectiva, os produtos, mercadorias e servicos considerados essenciais ou
basicos estdo sujeitos a aliquotas menores, enquanto os que sdo classificados supérfluos e
nocivos ao meio ambiente ou a satde sdo submetidos a uma carga tributiria mais elevada
(Batisti; Fernandes, 2024, p. 174). Desse modo, ao adotar a essencialidade como pardmetro
seletivo, busca-se a efetivacao dos principios programaticos, como a capacidade contributiva e
a isonomia, por meio do exercicio da fun¢do regulatéria do tributo e de desincentivo ao
consumo de produtos supérfluos, prejudiciais ao meio ambiente e a saide (Fernandez, 2024, p.
215-216).

Ademais, conforme supracitado, a norma tributéria indutora também pode atuar como
um instrumento de justi¢a distributiva. Nesse caso, a tributacdo seletiva, enquanto técnica de
tributacdo extrafiscal, também contribui para a promog¢ao dessa justica, ao desonerar ou reduzir
a carga tributaria incidente sobre bens e servicos essenciais a garantia do minimo existencial da
populagao.

Nessa linha, o Supremo Tribunal Federal (STF) firmou entendimento consolidado
acerca da aplicacdo da seletividade em funcdo da essencialidade nas aliquotas do ICMS
incidentes sobre energia elétrica e servigos de telecomunicacao (Brasil, 2021). No julgamento
do Recurso Extraordinario (RE) n. 714.139/SC (Tema n. 745), a Corte declarou
inconstitucionais as normas dos estados de Goias, Minas Gerais, Para, Rondonia e Tocantins,
que fixavam a aliquota do ICMS para operagdes de fornecimento de energia elétrica e servigos
de telecomunicacdes em patamar superior a cobrada sobre operagdes em geral.

Ao analisar a matéria, o STF ressaltou que, embora a adogao da seletividade no ICMS
ndo seja obrigatdria, uma vez adotada, impede-se a fixa¢do de aliquotas para esses bens e
servigos em percentual mais elevado do que a aliquota geral, tendo em vista a natureza essencial

da mercadoria ou servigo.

EMENTA Recurso extraordinario. Repercussdo geral. Tema n° 745. Direito
tributario. ICMS. Seletividade. Auséncia de obrigatoriedade. Quando adotada
a seletividade, ha necessidade de se observar o critério da essencialidade e
de se ponderarem as caracteristicas intrinsecas do bem ou do servico com
outros elementos. Energia elétrica e servicos de telecomunicacdo. Itens
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essenciais. Impossibilidade de adogao de aliquota superior aquela que onera
as operagdes em geral. Eficiacia negativa da seletividade. 1. O
dimensionamento do ICMS, quando presente sua seletividade em fungdo da
essencialidade da mercadoria ou do servico, pode levar em conta outros
elementos além da qualidade intrinseca da mercadoria ou do servico. 2. A
Constitui¢ao Federal ndo obriga os entes competentes a adotar a seletividade
no ICMS. Nao obstante, é evidente a preocupagdo do constituinte de que, uma
vez adotada a seletividade, haja a ponderacao criteriosa das caracteristicas
intrinsecas do bem ou servico em raziao de sua essencialidade com outros
elementos, tais como a capacidade econémica do consumidor final, a
destinacido do bem ou servico e, ao cabo, a justi¢a fiscal, tendente a menor
regressividade desse tributo indireto. O estado que adotar a seletividade no
ICMS tera de conferir efetividade a esse preceito em sua eficacia positiva, sem
deixar de observar, contudo, sua eficicia negativa. 3. A energia elétrica ¢ item
essencial, seja qual for seu consumidor ou mesmo a quantidade consumida,
ndo podendo ela, em razdo da eficacia negativa da seletividade, quando
adotada, ser submetida a aliquota de ICMS superior aquela incidente sobre as
operacdes em geral. A observancia da eficacia positiva da seletividade —
como, por exemplo, por meio da institui¢do de beneficios em prol de classe de
consumidores com pequena capacidade econdmica ou em relacdo a pequenas
faixas de consumo —, por si s0, nao afasta eventual constatagdo de violagdo da
eficicia negativa da seletividade. 4. Os servigos de telecomunicacao, que no
passado eram contratados por pessoas com grande capacidade economica,
foram se popularizando de tal forma que as pessoas com menor capacidade
contributiva também passaram a contrata-los. A lei editada no passado, a qual
ndo se ateve a essa evolucdo econdmico-social para efeito do
dimensionamento do ICMS, se tornou, com o passar do tempo,
inconstitucional. 5. Foi fixada a seguinte tese para o Tema n° 745: Adotada
pelo legislador estadual a técnica da seletividade em relagdo ao Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), discrepam do figurino
constitucional aliquotas sobre as operagdes de energia elétrica e servigos de
telecomunicagdo em patamar superior ao das operagdes em geral, considerada
a essencialidade dos bens e servigos. 6. Recurso extraordinario parcialmente
provido 7. Modulagdo dos efeitos da decisdo, estipulando-se que ela produza
efeitos a partir do exercicio financeiro de 2024, ressalvando-se as agdes
ajuizadas até a data do inicio do julgamento do mérito (5/2/21) (Brasil, 2021,
grifo proprio).

Diante disso, observa-se que o STF, ao julgar o referido recurso extraordinario,
evidenciou a primazia da justica distributiva, por meio da técnica da seletividade em fungdo da
essencialidade, afirmando que, uma vez adotado o critério seletivo, este deve ser aplicado com
base em uma andlise criteriosa das caracteristicas intrinsecas do bem ou servico, considerando
sua essencialidade em conjugacao com outros fatores relevantes, como a capacidade econdmica
do consumidor final, a destinacao do bem ou servico e, ao final, o principio da justiga fiscal.

Com o advento da EC n. 132 (Brasil, 2023a), que introduziu o IS no Sistema
Tributario Nacional, observa-se uma mudanca paradigmatica na aplicagdo da seletividade. A
reforma tributaria atribuiu a Unido a competéncia para instituir impostos sobre a produgao,

extragcdo, comercializacdo ou importacdo de bens e servigos nocivos a saude ou ao meio
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ambiente. Assim, surge a chamada “seletividade em fungdo da lesividade a saude ou ao meio
ambiente” (Bozza; Pinheiro, 2024, p. 41).

Com a mudanca do discrimen, reconhece-se que determinados produtos, embora nao
sejam considerados como supérfluos, podem gerar externalidades negativas?, que justificam a
adocdo de uma tributag@o superior as gerais (Bozza; Pinheiro, 2024, p. 41). Por conseguinte, o
novo imposto ndo teria como referéncia a seletividade em fungdo da essencialidade, mas sim o
carater prejudicial a saude ou ao meio ambiente, ressaltando, inclusive, a possibilidade de um
consumo essencial ser, simultaneamente, nocivo ao meio ambiente ou a saide (Rocha, 2024).

Nesse cenario, a proposta do novo imposto federal, ao permitir a sele¢ao de bens e de
servicos com potencial de causar danos a0 meio ambiente ou a satide humana, indica que o IS
se concentrara em determinados itens ja& atualmente tributados pelo IPI, como bebidas
alcoolicas, fumo e automoveis. Portanto, no caso do IS, a seletividade vinculada a
essencialidade foi substituida pela seletividade desestimuladora (Andrade, 2024b, p. 207).

Assim, evidenciados os principais aspectos do Sistema Tributario Brasileiro e sua
reforma, bem como apresentados as mudangas acerca do conceito da técnica seletiva, resta
identificar a principal finalidade constitucional atribuida ao IS. Para tanto, serdo examinados os
principais estudos do Imposto Seletivo no direito comparado, o historico do processo legislativo

que o instituiu e, por fim, os aspectos que delimitardo a sua finalidade.

2 Na perspectiva da economia, as chamadas “externalidades negativas” correspondem aos efeitos negativos
decorrentes de uma determinada decisdo econdmica, que sdo suportados por outros terceiros que ndo participaram
daquela decisdo, como os ofertantes e os consumidores. (Fernandéz, 2024, p. 218)
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3 A NECESSIDADE DE IDENTIFICAR A FINALIDADE CONSTITUCIONAL DO
IMPOSTO SELETIVO

Um dos aspectos mais controvertidos da reforma tributéria foi a instituicdo do Imposto
Seletivo. A controversa central decorre sobre sua natureza juridica que, sendo extrafiscal, a sua
instituicdo se justificaria pela finalidade de desincentivar o consumo de bens e servigos nocivos
a saude e ao meio ambiente. Por outro lado, caso se trate de carater essencialmente fiscal, sua
legitimidade estaria vinculada ao objetivo precipuamente arrecadatorio, mediante o aumento da
carga tributaria incidente sobre determinados bens e servicos (Barros, 2024, p. 95).

Sempre que ha proposta de criagdo de um novo imposto, superando a natural
resisténcia social a instituicdo e a majoragdo de tributos, € necessario considerar o nivel de
distor¢do que sua incidéncia pode causar no respectivo ordenamento juridico, visto que os
efeitos concretos da tributacio nem sempre correspondem a finalidade pretendida pelo
legislador, especialmente nos casos em que o tributo visado ¢ instituido com baixa objetividade
ou com elementos indeterminados em sua regra matriz de incidéncia (Rodrigues; Rosenblatt,
2024, p. 60).

Nesse cenario, o IS foi concebido com o proposito de onerar bens e servigos
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, o que, em principio, estabelece uma limitagao
objetiva para a sua hipotese de incidéncia (Rodrigues; Rosenblatt, 2024, p. 64).

Contudo, a finalidade constitucional do IS ainda permanece incerta, especialmente no
que se refere a sua adogdo pelo ordenamento juridico brasileiro, como instrumento
precipuamente de arrecadacao ou de indugdo de comportamentos.

Identificar o objetivo constitucional do IS ¢ imprescindivel para a adequada
compreensdo e eventual superagdo, total ou parcial, dos debates que envolvem sua institui¢ao.

Além disso, a definicdo de sua finalidade constitui elemento essencial para a afericdao
de sua conformidade com os parametros constitucionais, especialmente no ambito do controle
de constitucionalidade. A titulo ilustrativo, caso seja reconhecida que a principal caracteristica
do IS ¢ extrafiscal, sua legitimidade estaria vinculada a finalidade de estimular ou desestimular
comportamentos considerados desejaveis ou inconvenientes, consoante o0s objetivos
econOmicos ¢ sociais estabelecidos pela Constituicdo Federal (Rodrigues; Rosenblatt, 2024, p.
64). Nessa perspectiva, se a tributagdo ndo estimular efetivamente determinados
comportamentos almejados ou se contém instrumentos que anulam a extrafiscalidade, a sua

eficacia ¢ reduzida (Rodrigues; Rosenblatt, 2024, p. 64). Por outra perspectiva, sendo
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certificado que a funcdo principal do novo imposto federal ¢ de natureza fiscal, sua justificativa
estaria fundamentada exclusivamente na manuten¢ao dos niveis de arrecadagao dos tributos que
serdo extintos e substituidos pelo IS, sem a exigéncia de resultados efetivos na reducao de
consumo dos bens e servigos por ele tributados.

Assim, diante da necessidade de uma andlise para identificar a finalidade
constitucional do IS, passa-se ao exame de estudos do direito comparado, do processo

legislativo que culminou sua institui¢ao e, por fim, da sua finalidade.

3.1 O IMPOSTO SELETIVO NO DIREITO COMPARADO

O Imposto Seletivo ¢ uma novidade introduzida pela Emenda Constitucional n. 132
(Brasil, 2023a), cujo objetivo especifico ¢ onerar determinados bens e servigos de consumo
considerados nocivos a saide humana e ao meio ambiente. A adog¢ao dessa abordagem alinha-
se a tendéncia internacional na tributacdo do “ndo saudavel”, configurado por aquelas
atividades que causam danos a populagdo em geral, especialmente aos grupos mais vulneraveis,
e que implicam em custos financeiros crescentes para o Estado (Rodrigues; Rosenblatt, 2024,
p.60).

Conhecido também como excise taxes, o IS ¢ utilizado por todos os paises-membros
da Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2024, p. 175). De
acordo com o relatorio Consumption Tax Trends, de 2024, publicado pela OCDE, nas ultimas
décadas, diversos paises instituiram impostos especiais em seus ordenamentos juridicos com o
intuito nao apenas de arrecadar receitas publicas, mas também de influenciar o comportamento
dos consumidores, incidindo especialmente sobre o consumo de produtos considerados
prejudiciais a satde e ao meio ambiente (OCDE, 2024, p. 175).

Como exemplo da adocdo dessas medidas, a OCDE destaca que todos os paises-
membros da organizagao utilizam os excise taxes sobre bebidas alcoodlicas, ressalvando que as
estruturas e aliquotas variam entre esses paises (OCDE, 2024, p. 179).

Diferentemente de outros tributos incidentes sobre o consumo geral, como o IVA, os
excise taxes incidem apenas em bens e servigos especificos, costumam ser cobrados uma tinica
vez e se concentram em poucos contribuintes (OCDE, 2024, p. 177).

Conforme destacado no relatorio da OCDE, os impostos especiais tendem a incidir
sobre produtos cuja demanda apresenta baixa ou nenhuma elasticidade, como o tabaco e as
bebidas alcoolicas, uma vez que o consumo desses bens nao ¢ reduzido significativamente

diante de aumento da carga tributdria ou do prego (OCDE, 2024, p. 180). Assim, devido a sua
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facilidade de arrecadagdo, os excise taxes foram amplamente incorporados aos sistemas
tributarios de diversos paises.

No ordenamento juridico brasileiro, a tributagdo mais onerosa de bens nocivos a satde
ja ¢ aplicada desde a promulgagdo da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que incorporou a
técnica da seletividade a estrutura tributaria nacional. A aplicagdo de aliquotas mais elevadas
sobre o cigarro configura um exemplo da pratica de desestimulo ao consumo adotada pelo
Estado brasileiro, fundamentada no art. 153, §3°, inciso I, da Constituicao, relativo ao IPI, e no
art. 155, §2°, inciso III, da Constitui¢ao, no que se refere ao ICMS (Brasil, 1988).

Sobre a redu¢do do consumo de cigarros e derivados do fumo, a Organizagao Mundial
da Satde (OMS) recomenda uma politica de controle do seu comércio, prevista no art. 6°, da
Convengao-Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT).

Em cumprimento a proposta, desde 2007, a Secretaria da Receita Federal do Brasil
(RFB) vem promovendo sucessivos aumentos de impostos sobre os produtos de tabaco (INCA,
2017, p. 11). Essa medida alcangcou um aumento real dos precos desses produtos e contribuiu
para a reducao do seu consumo por adultos, que passou de 812 cigarros ao ano, em 2006, para

500 cigarros, em 2013.

Figura 1 — Relagdo entre aumento de impostos € consumo de cigarro
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A Figura 1 mostra que com o aumento do preco do cigarro, consequentemente houve
a reducdo do seu consumo, principalmente a partir do ano de 2009. Em 2006, constata-se que
o consumo por adulto alcangou o patamar de 812 unidades.

Entretanto, apos a implementacao de politicas tributarias mais sistematicas, a partir do
ano de 2017, e diante da mudanga mais abrangente, a partir do ano de 2012, verificou-se uma
tendéncia de queda do consumo de cigarros por adulto de 43%, entre 2006 ¢ 2014 (INCA, 2017,
p.33).

Com isso, os resultados positivos obtidos sustentam o acerto da estratégia de controle
do cigarro pelo Estado brasileiro nessas ultimas décadas (Fernandez, 2024, p. 2019).

Outrossim, os tributos especiais também podem ser instituidos com o propdsito de
compensar externalidades negativas, causadas por determinadas atividades sociais e
econdmicas.

Nessa hipodtese, sdo denominados “taxes pigouvian”, em homenagem aos estudos de
Pigou (1932). Segundo a teoria das externalidades, desenvolvida por Pigou, € necessaria a
intervengao estatal para internalizar os custos sociais nao precificados pelo mercado, mediante
a elevacdo dos pregos de bens e de servicos que produzem impactos adversos a sociedade
(Pigou, 1932).

Dessa forma, por meio da tributagdo, busca-se desincentivar o consumo desses
produtos e a pratica dessas atividades, sendo a arrecadacdao destinada a compensagdo ou a
mitigacdo dos danos provocados.

Conforme se observa, em razio de sua relevancia econdmica e da reconhecida eficacia
dos instrumentos tributarios na indu¢do de comportamentos, a fungdo extrafiscal dos tributos
tem sido amplamente utilizada para a reducao das externalidades negativas causadas pelo
consumo de produtos e servigos prejudiciais ao meio ambiente e a saude (Fernandez, 2024, p.
219).

Cumpre enfatizar que, apesar de serem amplamente adotados pelos paises-membros
da OCDE como instrumento para influenciar o comportamento dos consumidores, 0s excise
taxes atualmente correspondem, em média, menos de 10% do total de impostos nessas
jurisdigdes.

Segundo levantamento realizado pela organizacdo, a tendéncia € que essas receitas
continuem diminuindo ao longo dos anos (OCDE, 2024, p. 14). Nessa perspectiva, a figura
abaixo mostra que as receitas adquiridas com impostos especiais de consumo tém diminuido

em proporcao do PIB e da arrecadagdo total.
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Figura 2 - Relagdo entre a arrecadagdo total de impostos especiais e percentual do PIB

Annex Table 1.A.3. Taxes on specific goods and services (5120) as a percentage of GDP and total

taxation
Tax revenue as % of GDP Tax revenue as % of total taxation
Year 1975 2005 | 2010 | 2015 2019 2020 2021 | 2022 | 1975 2005 2010 2M5 2019 | 2020 21 2022
Austraba 449 16 30 28 29 28 24 251 191 | 121 120 | 105 | 106 101 84 BS
Awstria 51 35| 32| 33 30 29| 30 26|40 B84 TB 76| 71| 69 B9 61
Beigium 38 is is 36 35 33 32 33 948 B B2 B.1 B.2 78 T 77
Canada 42| 29| 28| 25| 24 22 22| 23|136 889 BS| 7T 74| 65| 63 &7
Chile - 23 18| 20 20 18 16 14 - | 108 98 100 8.3 84 T2 57
Colombia _ 22| | M| 16| 13 14| 18 ~| 121 w9 10| 81| 7O TS5 76
Costa Rica E: 42 34 34 29 23 | 27 25 192 1685 147 124 103 108 89
Crochia S| 35| as| 35| 30| 28| 27| 24 .| 13| M3 106 BB| 84| 81 73
Dhesnarear; 56 56 45 | 44 3T a6 | 32 27 ] 180 | 116 104 85 TE| TH L1 64
Esioma S| 41| A6 A6 | 44| 36| 38| 32 .| 138 138 139 134 109 | 106 99
Firdand 58 46 43 | 47 45 43 40 38160 110 106 107 | W05 103 94 B9
Franos 32 34| 32| 38| 40 40 40| 36| 90| TS TT| B3| 89| 88 &8 79
Garmany 37 38 a5 29 34 33 32 26 ] 108 | 108 o7 a7 BE &7 80 64
Grosci 45| 32| 40| 47| 55| 53| 51| 64| 239 | 99| 123 | 137 138 | 133 | 127 | 158
Hungary . 40| 48| 49 | 42 42 39| 44 1 125 126 | M5 1S | 114 128
Icaland 98 | 41| 34| 29| 26 25| 23| 231338 | 108 05| B2| 73| 69 | 67 6B
Ielang 83| 35 31| 24| 19 17 16| 13| 297 1ME M3 | W2 80| &7 | 8O 67
Israal 4 34| 38| 32| 28| 27| 27| 2% .| 104 121 02| 94| 91 83 78
Iy 34 iz 38 | 45 42 38 37 32 ] 140 85 94 104 | 100 82 13 75
Japan a0 20| 19| 18| 16 15| 15| 15154 | 77 72| 5B | 51| 45 44 44
Korea 1.0 34 34 26 24 22| 22 20 ] 473 | 158 151 109 B.7 T8 T4 63
Latvia £ 40 40 38 39 39 37 34 . 142 41| 126 | 126 | 126 | 121 119
Lithuania A 33 36 36 34 35 34 29 .| M3 128 | 126 | 113 | 111 | 105 91
Licambaurg 27| AT| A5| 28| 32| 29| 34| 30| B4 | 125 88| TA| BD| TS5 | &1 | 717
Mexica - 08 oo | 22 22 22 18 13 - 78 73 W0 | 139 | 130 114 78
Nethestands a1 35 34 35 36 35 34 33 81 | 104 95 96 85 | &9 89 Ba
New Zealand 41 2 19 18 18 LT 15 13| 138 6.2 64 6.1 58| 60 44 38
Ny [ %] 34 32 28 L5 28 | 21 15 | 181 1.8 76 T2 63 | 6B a0 34
Poland Z 46 46 | 45 44 42 44 41 .| 139 0 W6 | 137 | 124 | 118 | 121 | 118
Portugal 55 52| 44| 43 | 43 42| 41 36| 289 | 167 M6 125 128 | 119 117 100
Sipwak Republic & 39 35 39 39 3a 36 37 125 125 121 | 113 | 109 103 1086
Siowenia o) 42| 53| G4 | 50| 44| 42 49 - 108 | 139 | W5 | 132 | 107 | 111 1
Spain 16| 30| 27| 31| 27| 2v| 27| 25| BT | A5 B7| 82| 78| 73| 7THD | 65
Sweden 41 33 32| 28 26 25 | 24 24 | 107 11 T3 6.2 BD | 59 56 57
Swatzarland 26 17| 18 16| 16 16 16| 115|189 67 69| 61 &7 | 57| 55 5§
Tirkiya 47 59 59 55 45 53 | 40 39409 255 21 220 193 224 175 188
UnindKingdom = 51 35 36| 35| 34 32 31| 229|148 108 M3| 1M1 W3 97| 90 &3
United States 25 T 17 18 18 17 1.7 | 104 6.7 12 6.7 12 66 64 6.1
OECD averags 46| 35| 34| 34| 32 31| 29| xa |17 M1 wWH| 105 97| 93| a7 A2

Fonte: OCDE, 2024, p.33.

A figura 2 mostra que, em média, entre os anos de 1945 e de 2022, houve uma reducdo
das receitas desses impostos de 4,6% para 2,8%. Além disso, aponta que a participagdo desses
impostos nas receitas tributarias teve, em média, uma queda de mais da metade, passando de
17,7%, em 1975, para 8,2%, em 2022.

Com exce¢do da Grécia, Hungria, Letonia, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca,
Eslovénia e Turquia, os impostos especiais de consumo representam menos de 10% dos
impostos instituidos em cada um dos paises-membros da OCDE. Ademais, todos os paises
listados na tabela registraram uma diminui¢@o nas receitas tributdrias, com excecao do Japao,

Luxemburgo e Estados Unidos, que ndo tiveram nenhuma mudanga registrada.
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Os resultados encontrados indicam, em principio, que os impostos especiais de
consumo tendem a ser cada vez mais utilizados para influenciar o comportamento do
consumidor, ao invés de serem significativos geradores de receitas, especialmente em razao da

tendente queda de sua arrecadacao.

3.2 O HISTORICO DO PROCESSO LEGISLATIVO QUE INSTITUIU O IMPOSTO
SELETIVO NO BRASIL

O IS foi proposto originalmente na PEC n. 45 (Brasil, 2019a), apresentada pela Camara
dos Deputados em 2019, com finalidade extrafiscal, cujo objetivo seria “desestimular o
consumo de determinados bens, servigos ou direitos geradores de externalidades negativas, a
exemplo de cigarros e bebidas alcoolicas”, e teria incidéncia monofésica, apenas na etapa do
processo de producao e nas importagdes. Com isso, inicialmente, o texto do projeto apresentava
o carater indutor que se pretendia atribuir ao IS, abrangendo também os comportamentos que
se buscava desestimular.

No mesmo ano, o Senado Federal apresentou a PEC n. 110 (Brasil, 2019b), a qual
estabelecia regras de competéncia mais detalhadas para o IS. Segundo a justificativa
apresentada, o Imposto Seletivo incidiria sobre operagdes de: petroleo e seus derivados;
combustiveis e lubrificantes de qualquer origem; gas natural; cigarros e outros produtos do
fumo; energia elétrica; servigos de telecomunicagdes a que se refere o art. 21, inciso XI da
CRFB/88; bebidas alcoolicas e nido alcodlicas; e veiculos automotores novos, terrestres,
aquaticos e aéreos. (Brasil, 2019b). Desse modo, depreende-se que a proposta original
apresentada pelo Senado objetivava a criagdo de um imposto eminentemente arrecadatorio
(Andrade, 2024, p.86).

Nesta seara, observa-se que as propostas elaboradas pelo Congresso Nacional sobre o
IS eram essencialmente opostas, uma vez que, enquanto a PEC n. 45 (Brasil, 2019a) era
sintética, delegando ao legislador infraconstitucional a definicdo dos comportamentos que
incidiriam o IS e exibindo o carater indutor do novo tributo, a PEC n. 110 (Brasil, 2019b)
buscou esgotar as hipdteses de incidéncia do imposto, apontando objetivamente o0s
comportamentos a serem alcangados sem que houvesse citagdo expressa a extrafiscalidade.

Em 5 de julho de 2023, na Camara dos Deputados, foi apresentado parecer pela
Comissao Especial destinada a apreciagdo da PEC n. 45-A (Brasil, 2023b), no qual houve
destaque a soberania da natureza fiscal do IS, em detrimento de sua funcdo extrafiscal,

evidenciada por uma ampla justificativa arrecadatoria e uma alusdo sucinta a extrafiscalidade:
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De um modo geral, as caracteristicas dos produtos incluidos no regime de
impostos seletivos (excise taxes) sdo (i) o elevado potencial tributario,
decorrente da difusdo do consumo e de uma baixa elasticidade da demanda
em relacdo ao preco; (ii) a concentracdo da produgdo em poucos agentes
econdmicos, o que facilita a arrecadacdo e controle; e (iii) a politica de
desincentivo ao seu consumo, em decorréncia do potencial lesivo a saude do
consumidor ou ao meio ambiente.

Nao existe, contudo, uma uniformidade em relagdo aos bens sujeitos a
impostos seletivos. Na propria Unido Europeia, por exemplo, ha paises que
tributam veiculos automotores (Austria, Espanha, Holanda e Polonia), apostas
e loterias (Alemanha, Espanha, Italia, Portugal e Reino Unido), bebidas ndo
alcoolicas (Bélgica), café (Bulgaria), sorvetes, chocolates ¢ demais doces
(Dinamarca).

Dessa forma, optamos por prever a incidéncia do imposto para desestimular o
consumo de bens e servigos considerados prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente.

O Imposto Seletivo, apesar de idealmente cobrado de forma monofésica,
podera incidir em uma ou mais fases da cadeia produtiva, conforme definido
pelo legislador. O imposto incidird nas importagdes e ndo incidird nas
exportagdes, € a reparticdo de sua arrecadacdo observara o atual modelo de
reparticdo atual do IPI. (Brasil, 2023b)

Nesse cendrio, em 7 de julho de 2023, a Camara dos Deputados aprovou a PEC n. 45-

F (Brasil, 2023c), a qual ndo indicava expressamente a natureza extrafiscal do IS:

ATE 153, ettt re et et ene s aneas
VIII — produgdo, comercializagdo ou importacdo de bens e servigos
prejudiciais a satide ou ao meio ambiente, nos termos da lei.

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos
LIL IV, Ve VIIL oottt e
83 ettt sttt s et b e bttt et eae e ntes
V — nio incidird sobre produtos tributados pelo imposto previsto no inciso
7/ 0 SRS
§ 6° O imposto previsto no inciso VIII:

I — ndo incidira sobre as exportagdes;

II — integrara a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, 11, 156, 11,
156-A e 195,V;e

IIT — podera ter o mesmo fato gerador e a mesma base de calculo de outros
tributos. (Brasil, 2023c)

Com isso, verifica-se que, originalmente, prevaleceu o carater arrecadatorio do IS, uma
vez que o texto final aprovado pela Camara dos Deputados, que seguiu para analise do Senado,
suprimiu a previsao expressa da extrafiscalidade tributdria, embora tenha mantido a autorizacao
ao Poder Executivo para a fixac¢do das aliquotas (Brasil, 2023c).

A casa legislativa revisora, por sua vez, ao emitir o parecer sobre a reforma tributéria,

afastou a mitigacdo ao principio da legalidade anteriormente prevista, que autorizava a fixa¢ao
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das aliquotas pelo Poder Executivo, passando a prever no texto a necessidade de institui¢ao do
IS por lei complementar e de fixacdo de suas aliquotas por lei ordinaria (Brasil, 2023d).

Além disso, o Senado reinseriu no texto constitucional o carater extrafiscal do IS, em
conformidade com as Emendas n. 38 e n. 259, de autoria do Senador Mecias de Jesus ¢ da
Senadora Tereza Cristina, respectivamente, sob a justificativa de que o imposto seletivo nao

deveria ser utilizado com a fung¢do primaria arrecadatoria:

Aprofundando o tema, concordamos com as Emendas n° 38 e 259, do
Senador Mecias de Jesus e da Senadora Tereza Cristina, respectivamente, que
sdo necessarios aperfeicoamentos no texto aprovado pela Camara dos
Deputados para deixar explicito que o tributo terd natureza extrafiscal. Com
isso, 0 imposto ndo sera utilizado com a fungdo primaria arrecadatoria, mas
tera suas aliquotas determinadas pelo Congresso Nacional para reduzir o
consumo de determinados bens e o exercicio de atividades prejudiciais ao
meio ambiente (um dos principios norteadores da reforma). Na medida em
que as aliquotas deverao ser mais elevadas — o que ¢ suficiente para o alcance
dos objetivos de sua instituicdo —, ndo ha necessidade de incidéncia
plurifasica, por isso incluimos a restricio de monofasia para o Imposto
Seletivo. (Brasil, 2023d)

Embora os Senadores tenham aprovado em plendrio essa alteracdo substancial, no
reexame da proposta pelos Deputados, foi retirada do texto qualquer mengao a extrafiscalidade
do IS, de modo que, na Emenda Constitucional n. 132 (Brasil, 2023a), suprimiu-se a previsao
expressa da fungdo indutora do novo imposto federal, bem como foi atribuida ao legislador

complementar a defini¢cdo dos bens e dos servicos sujeitos a sua incidéncia:

F N T 1 TSP SUUSTUSUTRRR
VIII - produgdo, extracdo, comercializagdo ou importacdo de bens e servigos
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar.

§ 6° O imposto previsto no inciso VIII do caput deste artigo:

I - ndo incidira sobre as exportagdes nem sobre as operacdes com energia
elétrica e com telecomunicagdes;

II - incidira uma tinica vez sobre o bem ou servigo;

III - ndo integrara sua propria base de calculo;

IV - integrara a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, II, 156,
I, 156-A e 195, V;

V - podera ter o mesmo fato gerador e base de calculo de outros tributos;

VI - teré suas aliquotas fixadas em lei ordinaria, podendo ser especificas, por
unidade de medida adotada, ou ad valorem;

VII - na extrag¢do, o imposto sera cobrado independentemente da destinagao,
caso em que a aliquota maxima correspondera a 1% (um por cento) do valor
de mercado do produto. (Brasil, 2023a.)

A vista disso, no ordenamento juridico brasileiro, o IS incidird sobre a producao,
extragdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos considerados nocivos a saude ou

ao meio ambiente, nos termos da lei complementar, estando vedada a sua incidéncia sobre
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exportagdes, bem como sobre operacdes com energia elétrica e com telecomunicagdes (Brasil,
2023a).

Ademais, nos termos do art. 9°, §9° da Emenda Constitucional n. 132 (Brasil, 2023a),
o IS ndo sera aplicado sobre bens e servicos que tenham aliquotas reduzidas em 60% de IBS e
de CBS.

Assim, conclui-se que o texto final da EC n. 132 (Brasil, 2023a) ndo delimita
expressamente a funcao extrafiscal no IS, o que, a principio, indicaria que essa caracteristica

foi efetivamente rechagada pelo constituinte derivado.

3.3 FINALIDADE CONSTITUCIONAL DO IMPOSTO SELETIVO

O presente trabalho estd comprometido em delimitar a finalidade constitucional do
Imposto Seletivo, identificando se a sua natureza juridica é predominantemente extrafiscal, isto
¢, voltada a regulacdo de condutas, ou fiscal, orientada a arrecadagdo de receitas publicas. Para
esse proposito, serd utilizada a abordagem proposta por Barros (2024, p. 115), que estrutura
essa analise sob quatro aspectos: formais, genéticos, justica fiscal e orcamentarios.

O primeiro aspecto refere-se aos elementos formais, que consistem nas determinagdes
constitucionais relativas a instituicao do IS por lei complementar, a fixagdo de aliquotas por lei
ordinaria e a submissdo do imposto as anterioridades anual e nonagesimal (Barros, 2024, p.
115).

Conforme destacado por Barros (2024, p. 115), no texto original da PEC n. 45/2019,
o Imposto Seletivo seria regulado por lei ordinaria e as aliquotas poderiam ser alteradas pelo
Poder Executivo, o que lhe conferia elevado grau de alterabilidade e adaptabilidade as
necessidades de intervengoes estatais sobre o dominio econdmico.

Contudo, o processo legislativo ao qual o IS foi submetido resultou no endurecimento
de suas regras estruturais, de modo que foi retirado o carater expresso de extrafiscalidade no
texto final aprovado, o que, para Barros, ndo seria coincidéncia (2024, p. 115).

O Imposto Seletivo estar sujeito as anterioridades anual e nonagesimal implica que
alteracdes legislativas que resultem no aumento de aliquotas, por meio de lei ordinaria, ou a
ampliacdo da base de incidéncia com novos bens e servigos, mediante lei complementar, ndo
poderdo produzir efeitos no mesmo exercicio financeiro de sua publicacao e antes do decurso
do prazo minimo de noventa dias, contados da mesma data.

Dessa forma, a exigéncia de institui¢do do IS por meio de lei complementar e lei

ordinaria, aliada a sua submissdo aos principios da anterioridade anual e nonagesimal,
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distinguiria esse imposto daqueles de natureza essencialmente extrafiscal, como os impostos
regulatorios (Barros, 2024, p. 115).

Em razido de sua funcdo primordialmente interventiva, os impostos regulatorios
submetem-se a um regime juridico excepcional, que mitiga o principio da legalidade, ao
permitir a alteragcdo de suas aliquotas por meio de decreto presidencial, desde que respeitados
os limites previamente fixados em lei (Barros, 2024, p. 116).

Destaca-se que o regime de excegdo se justifica pela natureza emergencial das
situagdes concretas que demandam a pronta modulacdo de sua carga tributaria, as quais nao
comportariam o tempo e a rigidez proprios do processo legislativo ordinario sem arriscar a sua
efetividade (Barros, 2024, p. 116). Assim, do ponto de vista formal, Barros conclui que o
Imposto Seletivo se aproxima mais dos impostos de natureza fiscal do que dos regulatorios.

Nesse contexto, observa-se que o STF, no julgamento do Recurso Extraordinario n.
1.043.313/RS (Tema n. 939), decidiu sobre a possibilidade de o legislador ordinério delegar ao
Executivo a modificagdo de aliquotas para alcangar as fungdes extrafiscais do tributo, ainda que
o constituinte derivado ndo tenha concedido expressamente essa autorizagdo, conforme

depreende-se da ementa do julgado:

Recurso extraordinario. Repercussdo geral. Direito Tributario. Principio da
legalidade tributaria. Necessidade de andlise de cada espécie tributaria e de
cada caso concreto. Contribuicdo ao PIS/PASEP e a Cofins. Paragrafo 2° do
art. 27 da Lei n° 10.865/04. Possibilidade de o Poder Executivo reduzir e
restabelecer aliquotas da contribuicdo ao PIS/PASEP e da COFINS incidentes
sobre as receitas financeiras auferidas pelas pessoas juridicas sujeitas ao
regime de ndo cumulatividade das referidas contribui¢des, nas hipoteses que
fixar. Presencga de funcao extrafiscal a ser desenvolvida. Nao cumulatividade.
Revogacdo de norma que concedia direito a apuragdo de crédito.
Possibilidade. 1. A observancia do principio da legalidade tributaria é
verificada de acordo com cada espécie tributaria e a luz de cada caso concreto,
sendo certo que ndo existe ampla e irrestrita liberdade para o legislador
realizar didlogo com o regulamento no tocante aos aspectos da regra matriz de
incidéncia tributaria. 2. Para que a lei autorize o Poder Executivo a reduzir e
restabelecer as aliquotas da contribui¢do ao PIS/Pasep e da Cofins, ¢
imprescindivel que o valor maximo dessas exagdes e as condigdes a serem
observadas sejam prescritos em lei em sentido estrito, bem como exista em
tais tributos fungdo extrafiscal a ser desenvolvida pelo regulamento
autorizado. 3. Na espécie, 0 § 2° do art. 27 da Lei n° 10.865/04 permite ao
Poder Executivo reduzir e restabelecer, até os percentuais legalmente
fixados, as aliquotas da contribuicio ao PIS/PASEP e da Cofins
incidentes sobre as receitas financeiras auferidas pelas pessoas juridicas
sujeitas ao regime de nao cumulatividade dessas contribuicdes, nas
hipéteses que fixar. Além da fixacdo de tetos, houve, na lei, o
estabelecimento das condi¢des para que o Poder Executivo possa alterar essas
aliquotas. Ademais, a medida em tela estd intimamente conectada a
otimizagdo da fungdo extrafiscal presente nas exagdes em questdo. Verifica-
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se, ainda, que o didlogo entre a lei tributdria e o regulamento se d4 em termos
de subordinagdo, desenvolvimento e complementariedade. 4. K
constitucional a Lei n° 10.865/04 na parte em que, ao dar nova redacio ao
inciso V do art. 3° das Leis n’ 10.637/02 e 10.833/03, revogou as normas
legais que davam ao contribuinte direito de apurar, no 4mbito do sistema
niao cumulativo de cobranca das referidas contribuicoes, créditos em
relacio a despesas financeiras decorrente de empréstimos e
financiamentos. A alteragdo vale para todos aqueles que estdo submetidos a
sistematica ndo cumulativa de cobranga da contribui¢ao ao PIS/PASEP ¢ da
Cofins. Ademais, tal mudanca ndo desnatura o proprio modelo ndo cumulativo
dessas contribui¢des. 5. Recurso extraordinario a que se nega provimento. 6.
Tese proposta para o Tema 939 da sistemética de repercussdo geral: “E
constitucional a flexibilizagdo da legalidade tributaria constante do § 2° do art.
27 da Lei n° 10.865/04, no que permitiu ao Poder Executivo, prevendo as
condi¢des e fixando os tetos, reduzir e restabelecer as aliquotas da
contribuicdo ao PIS e da COFINS incidentes sobre as receitas financeiras
auferidas por pessoas juridicas sujeitas ao regime nido cumulativo, estando
presente o desenvolvimento de funcdo extrafiscal”. (Brasil, 2020, grifo

proprio)

Nesse sentido, seria possivel concluir que, embora o constituinte ndo tenha
estabelecido autorizacdo para o Poder Executivo modificar as aliquotas do IS, nada impede que
o legislador ordinario o concedesse, como foi admitido pelo STF no caso do PIS e da Cofins
incidentes sobre receitas financeiras.

Todavia, esse entendimento nao poderia prevalecer sobre o Imposto Seletivo, uma vez
que no processo legislativo, que promulgou a reforma tributdria, sobressai-se a vontade do
legislador constituinte de ndo permitir que o Poder Executivo modifique as suas aliquotas, nao
podendo, posteriormente, o legislador ordinério prever essa delegacao.

O historico do processo legislativo que instituiu o IS reforca, a priori, o entendimento
de Barros de que o Imposto Seletivo ndo foi instituido pela EC n. 132 (Brasil, 2023a) com
natureza extrafiscal, na medida em que sua estrutura normativa e seus mecanismos de alteracao
legislativa nao se coadunam com a flexibilidade tipica dos impostos regulatorios.

Por outro lado, Batisti e Fernandes (2024, p. 170) expdem que, diferentemente de
impostos incidentes sobre base abrangente de bens e mercadorias, como o imposto de
importagdo (II) e o imposto sobre produtos industrializados (IPI), cuja func¢do indutora opera
essencialmente por meio da diferenciacao de aliquotas dos produtos que se busca desestimular
ou estimular o seu consumo ou a sua exploragdo, o Imposto Seletivo teria incidéncia mais
restrita, o que justificaria a ndo exigéncia de flexibilidade e de agilidade na alteragdo de
aliquotas pelo Poder Executivo (Batisti; Fernandes, 2024, p. 169-170).

Nesse sentido, esses autores concluem que, sendo o tributo de natureza extrafiscal, ele

deve ser criado e concebido cumprindo a sua finalidade constitucional, sob pena de ser
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reconhecida a sua inconstitucionalidade, razao pela qual ndo caberia ao Poder Executivo
estabelecer ou restaurar a constitucionalidade do tributo, o que explicaria a decisdo do
constituinte derivado em retirar do texto aprovado a previsdao de modificagao de aliquotas pelo
Poder Executivo, conforme o art. 153, §1° da Constitui¢ao Federal (Batisti; Fernandes, 2024,
p. 170).

No que concerne ao segundo aspecto, Barros enfatiza que a razao genética pela qual o
Imposto Seletivo ndo possui fungcdo eminentemente regulatéria justifica-se na supressao
deliberada da caracteristica extrafiscal durante o processo legislativo que culminou na
aprovacao da reforma tributaria (Barros, 2024, p. 117). Ao suprimir a expressdo “extrafiscal”
do texto final, o processo legislativo que aprovou a EC n. 132 (Brasil, 2023a) evidenciou a
intencao do Congresso Nacional de instituir um tributo cuja caracteristica principal ¢ a
arrecadagdo, mesmo que a criagdo de um tributo indutor tenha sido a motivacdo original do
constituinte derivado (Barros, 2024, p. 117).

Com isso, conclui-se que a retirada dessa adjetivagao do novo imposto federal, aliada
de uma evidente preocupagao arrecadatoria, demonstra a inten¢ao do constituinte derivado de
afastar a caracteristica extrafiscal do tributo, sinalizando que a finalidade primordial do Imposto
Seletivo ¢ fiscal (Barros, 2024, p. 118).

Neste ponto, Bozza e Pinheiro (2024, p.45) destacam que a func¢do regulatoria de um
tributo pode ser identificada por meio de sua estrutura e incidéncia, razao pela qual nao se faz
necessaria sua explicitagdo no texto normativo para que essa finalidade seja reconhecida
(Bozza; Pinheiro, 2024, p. 45).

Para Okuma (2024, p.72), o fato de a redacdo final da EC n. 132 (Brasil, 2023a) nao
mencionar expressamente o carater extrafiscal do Imposto Seletivo ndo seria, por si so,
suficiente para afastar essa caracteristica, uma vez que o IS foi instituido pela Constituicao
Federal para onerar bens e servigos potencialmente nocivos a saide e ao meio ambiente, o que
evidencia um limite objetivo para sua incidéncia. Assim, segundo o autor, caso o IS se afastar
dessa finalidade extrafiscal, onerando bens e servi¢os que ndo apresentem esse potencial
danoso, ele podera estar sujeito ao controle de constitucionalidade (Okuma, 2024, p.72).

Contudo, ainda que seja possivel aferir a fungdo extrafiscal a partir da forma como o
tributo incide, ndo se pode desconsiderar a vontade do constituinte derivado, que retirou essa
caracteristica do texto final da EC n. 132 (Brasil, 2023a). A identificacdo da finalidade
constitucional do tributo demanda a anélise do contexto e da inten¢ao normativa que orientou

sua institui¢do, por isso, no caso do Imposto Seletivo, a supressdo da mengdo expressa ao seu
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carater extrafiscal sugere que o objetivo do legislador foi de instituir um tributo com finalidade
predominantemente fiscal.

Ademais, sobre o aspecto de justica fiscal, Barros (2024, p. 118) aponta que com a
introducao dos principios da justica tributaria e da vedacdo a regressividade, o Imposto Seletivo
ndo se enquadraria como um imposto indutor. Em razdo da previsdo de novos principios que
buscam a redu¢do dos impactos gerados pela tributagdo e a promogao da justiga fiscal, o
Imposto Seletivo também estara sujeito a esses mandamentos de otimizagdo, uma vez que se
trata de tributo com enorme potencial regressivo (Barros, 2024, p. 120).

O principio da justica tributaria busca proteger os consumidores finais com baixo
poder aquisitivo, atuando como um novo principio de carater corretivo diante do atual sistema,
que ¢ extremamente regressivo. Diante disso, ao instituir o IS e, simultaneamente, positivar o
principio da vedagdo a regressividade, a reforma tributaria revela a intengdo do constituinte
derivado em impedir que o novo imposto federal agrave ainda mais a regressividade do Sistema
Tributario Nacional (Barros, 2024, p. 120).

Assim, a instituicdo ou modificacdo do IS devera, obrigatoriamente, observar os
critérios de justiga fiscal, sob pena de invalidagdo da exacgdo (Barros, 2024, p. 120). Sobre essa
pratica, destaca-se a aplicabilidade da ponderagdo na adog¢do da técnica legislativa de
progressividade do IS incidente sobre as bebidas alcodlicas com base no seu valor de mercado,

e nao na graduagao alcodlica, conforme sugeriu Barros:

[...] Também podera impactar alguns pontos de técnica legislativa do novo
tributo, tais como uma potencial progressividade do IS em funcao da gradagéo
alcodlica de bebidas, pois qualquer progressividade que imponha uma maior
carga tributaria em uma bebida popular de alta graduagdo alcodlica e uma
baixa tributagdo de uma bebida premium e pouca alcodlica devera ser
ponderada diante de seu potencial efeito regressivo. Nesse caso, a
progressividade em func¢do do preco da bebida parece ser mais adequada, por
conta do principio da vedacao a regressividade, [...] (Barros, 2024, p. 120).

Em suma, do ponto de vista de justica fiscal, o Imposto Seletivo assume uma natureza
predominantemente arrecadatéria, jA& que para cumprir com os principios do novo sistema
tributario nacional, em especial da justi¢a tributaria e da vedagdo a regressividade, a sua
instituigdo demandara decisdes ponderadas, a fim de evitar atenuar ainda mais os efeitos
regressivos da tributac@o, o que evidenciaria que a criagdo do Imposto Seletivo ndo teve como
finalidade precipua induzir comportamentos.

Caso contrario, identificar a finalidade do Imposto Seletivo como sendo a redugao ou

extingdo de consumo de bens e servigos prejudiciais a saude e ao meio ambiente, implicaria
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reconhecer que sua instituicdo ndo se fundamenta prioritariamente na promog¢do da justica
fiscal, com observancia a capacidade contributiva, e ao combate a regressividade.

Nesse contexto, sua justificativa estaria ancorada, sobretudo, na efetivagao do direito
social a saude e na concretizagao do principio da prote¢do ao meio ambiente, o que pode, em
certa medida, relativizar a aplicagdo dos principios da capacidade contributiva e da vedagdo a
regressividade, uma vez que ndo seria necessaria a ponderagdo do aumento da carga tributaria
para fins de alcangar a finalidade indutora.

Cumpre pontuar, ainda, a existéncia de possiveis efeitos causados pela tributacao
indutora. Sobre o tema, parcela da doutrina adverte o uso da tributagdo como meio de estimulo,
em razdo da sua aptidao de causar impactos diretos na populacdo de baixa renda. Fernandez
(2024, p. 225) afirma que o aumento dos precos finais de produtos “desejados™ por essas
pessoas ndo impede ou elimina, necessariamente, 0 seu consumo.

Sobre a instituicdo do Imposto Seletivo, o autor (2024, p. 225) destaca que “o estimulo
a adoc¢do de uma conduta mais sauddvel se contrapde a um mero oportunismo fiscal e
econOmico, a resultar em tributagdo regressiva e desproporcional”, considerando que as
camadas em situacdo de vulnerabilidade econdmica, que tendem a possuir menor escolaridade,
ndo evitariam o consumo de bens “desejados” somente em razao do encarecimento do seu valor
comercial, o que imputaria a uma sobrecarga financeira significativamente maior no orcamento
das familias de baixa renda, ao passo que causaria pouco ou nenhum impacto nas familias de
média e alta renda.

Nessa perspectiva, como ensinam Batisti ¢ Fernandes (2024, p. 177), a imposi¢ao de
uma carga tributaria excessiva pode produzir efeitos adversos. Os referidos autores destacam
que produtos mais tributados tendem a apresentar um aumento significativo de prego em relagao
a produtos similares, o que pode levar o consumidor a substitui-los por alternativas igualmente
prejudiciais, porém com preco mais acessivel, ou até mesmo por opg¢des ilicitas ou ilegais
(Batisti; Fernandes, 2024, p. 177).

Como exemplos, Batisti e Fernandes (2024, p. 177) mencionam a substitui¢do de
cerveja por bebida destilada; de bebidas alcodlicas ou tabaco por substancias entorpecentes; e
do cigarro de fabricante regular por produtos contrabandeados ou falsificados.

Diante disso, considerando que a substituicdo de produtos mais tributados pode
incentivar o contrabando e o desenvolvimento de mercados ilegais, o que gera impactos
negativos tanto na saude publica, ja que os produtos ilicitos podem ser ainda mais prejudiciais,
quanto na arrecadacao, visto que ndo ha tributagao sobre produtos ilegais, torna-se questionavel

se a tributacado, por si sd, € suficiente para enfrentar ou reduzir os problemas atinentes a saude
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ao meio ambiente (Batisti; Fernandes, 2024, p. 177). Assim, necessario seria, a instituicao de
politicas publicas de informacdo e de mecanismos competentes para o enfrentamento a venda
de produtos ilegais, bem como ao contrabando.

Por sua vez, quanto a andlise do ultimo aspecto, orcamentario-financeiro, Barros
(2024, p. 120) afirma que ha elevada pressdo por arrecadagdo sobre o Imposto Seletivo, razao
pela qual, em principio, o novo imposto ndo apresentaria ter uma finalidade extrafiscal.
Segundo o autor (2024, p. 123), o fato de se tratar de imposto, implica a vedacao a vinculagao
de qualquer destinagcdo especifica dos valores arrecadados do IS, ainda que direcionado a
protecdo do meio ambiente ou a saude.

Logo, o produto de arrecadagdo desse imposto s6 podera financiar as despesas
ordinarias do Estado, o que impossibilitaria eventual “corre¢do” direta das externalidades
negativas geradas pelos bens e servigos tributados com os valores arrecadados.

Nessa linha, o ideal seria que os valores arrecadados com o imposto fossem destinados
exclusivamente a programas de satde e protecdo ao meio ambiente, por meio de destinagdo
constitucional com fundo especifico, o que ensejaria a destinacdo direta dos recursos
arrecadados das condutas indesejaveis a mitiga¢do dos efeitos negativos por elas causados
(Bozza; Pinheiro 2024, p. 46-47).

Contudo, considerando que a arrecadacdo de impostos ndo ¢ vinculada a nenhuma
atividade estatal, no caso do IS, ndo seria possivel prever uma destinagao dos produtos de
arrecadacdo para atingimento de tal finalidade.

Em sequéncia, outro ponto que destacaria a caracteristica primariamente fiscal do IS,
sob a Otica orcamentario-financeira, ¢ a reparticao constitucional da receita do Imposto Seletivo
entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por for¢a expressa do art. 159 da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988). Para Barros (2024, p. 123), o compartilhamento das
receitas entre os entes federativos reforca a pressdo de arrecadagdo do novo imposto, uma vez
que, com a drastica reducdo da arrecadagdo do IPI nas contas publicas, o Governo Federal
deverd repassar os valores arrecadados para os entes de menor capacidade financeira,
independentemente de pautas indutoras.

Outrossim, frisa-se a preocupacdo quanto ao sucesso absoluto da norma de indugdo
negativa, por sua incompatibilidade com a logica da criagdo de qualquer imposto. Conforme
leciona Barros (2024, p. 123), o pleno éxito desse tipo de norma consistiria no desaparecimento
da conduta que se busca desestimular, o que resultaria em extingao ou reducao de arrecadagao.

Nesse aspecto, no caso do Imposto Seletivo, tal desfecho mostra-se inviavel, visto que

a extingdo ou a reducdo arrecadatéria desse imposto acarretaria consequéncias financeiras
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indesejaveis, podendo, inclusive, comprometer a efetividade do modelo federativo Brasileiro,
considerando que os Estados, Distrito Federal e Municipios terdo direito a percentuais de sua
arrecadagdo (Barros, 2024, p. 124).

Por fim, de se destacar que a fun¢do arrecadatoria do IS esta consagrada no texto final
da EC n. 132 (2023, a). Consoante o art. 130, inciso I do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), o IOF-Seguros, o IPI, o PIS e a COFINS serdo extintos, total ou
parcialmente, o que impds a manutengao dos niveis de suas arrecadagdes na instituicao do IS e
da CBS, revelando-se a necessidade de preservacdo de uma arrecadagdo minima. A referida
ADCT estabelece que, havendo alta arrecadagdo do IS, € permitida a atenuagdo das aliquotas
da CBS, ao passo que, no caso de baixa arrecadacdo, é necessario elevar as aliquotas de
referéncia da CBS, uma vez que a conservagdo do patamar de arrecadagao dos tributos que
serdo extintos, total ou parcialmente, pela reforma tributéria € obrigatoria.

Dessa forma, observa-se que a inten¢do do constituinte derivado ndo foi de instituir
um imposto cuja arrecadacao estivesse destinada a reduzir como consequéncia do cumprimento
da fungdo regulatoria, ou seja, com o desestimulo ao consumo de bens e servigos
potencialmente prejudiciais a saide ou ao meio ambiente. Esse resultado contraria a regra
prevista pela ADCT, bem como agravaria, por outro lado, as aliquotas da CBS, para fins de
compensac¢do. Assim, refor¢a-se, mais uma vez, o fato de que o Imposto Seletivo foi instituido

pela reforma tributaria com fun¢ao primordialmente arrecadatéria, nao regulatoria.
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4 CONCLUSAO

Pelo exposto, constata-se que o Imposto Seletivo instituido pela reforma tributaria
buscava, em principio, desencorajar o consumo de bens e servigos potencialmente prejudiciais
a saude ou ao meio ambiente. Contudo, o historico do processo legislativo que promulgou a EC
n. 132/23 demonstra que, ao final, a caracteristica predominante da nova exagdo ¢ a de
arrecadacgdo, semelhante a dos impostos ordinarios.

Embora os dados coletados pela OCDE demonstrem que os 38 paises-membros da
organizac¢do tém utilizado os excise taxes com o fim de regular condutas de consumidores, ou
seja, nessas jurisdi¢cdes atribuem-se aos impostos especiais a caracteristica predominantemente
extrafiscal, foi possivel perceber que o Brasil ndo tem adotado essa postura na instituicdo do
Imposto Seletivo.

A supressdo da expressdo “extrafiscal” do texto final da reforma realga a intencao do
constituinte derivado em nao criar um imposto regulatério, mas sim arrecadatorio. Além disso,
submeter o Imposto Seletivo a observancia dos principios da anterioridade anual e nonagesimal,
bem como prever a sua institui¢do por meio de lei complementar e a sua fixagdo de aliquotas
através de lei ordinaria, indica que o IS difere dos tributos fundamentalmente extrafiscais, ja
que nao se aplica a ele a necessaria mitigagdo do principio da legalidade e da anterioridade
adotados aos impostos regulatorios.

Por sua vez, a previsdao expressa na Constitui¢do Federal de que o Sistema Tributério
Nacional devera observar os novos principios tributdrios constitucionais advindos com a
reforma, refor¢a que a nova exacdo também deverd se enquadrar a esses mandamentos de
otimizacao, sob pena de invalidagao da tributagao.

O novo tributo federal sobre o consumo possui enorme potencial regressivo, capaz de
onerar bens e servigos majoritariamente consumidos pela populagao de baixa renda, razdo pela
qual, a fim de evitar agravar ainda mais os efeitos da carga tributaria sobre essas pessoas, 0
Imposto Seletivo devera observar os critérios de justica fiscal, a luz dos principios da
capacidade contributiva, da justica tributdria e da vedacao aos efeitos regressivos da tributagao.

Além do mais, a regra da ADCT que prevé a manutencao da arrecadagdo dos tributos
que serdo extintos total ou parcialmente pela reforma tributiria mostra que caso houvesse uma
func¢do indutora do novo imposto federal, ela ndo poderia ser plenamente alcangada, uma vez
que o seu sucesso causaria a redugdo ou extingdo da arrecadagdo do Imposto Seletivo, como
confirma a tendéncia observada nos paises-membros da OCDE, onde hd uma queda da

arrecadagdo dos excise taxes.
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Destaca-se que a mudancga pragmatica da seletividade vinculada a essencialidade para
uma seletividade baseada na prejudicialidade, no ambito do Imposto Seletivo, ndo implica, por
si s0, a presuncao de que esse novo tributo tenha carater extrafiscal. A prejudicialidade a saude
e a0 meio ambiente permite que o legislador complementar possa discriminar os bens e servigos
que poderdo ser tributados pelo IS, de modo que os fatores que sejam potencialmente nocivos
a saude e ao meio ambiente poderdo ter incidéncia do imposto, ao passo que os que nao
apresentem essas caracteristicas ndo deverdo ser alcangados pela tributagao, sob pena de ser
reconhecida a sua inconstitucionalidade.

Com isso, identificada que a funcdo principal do novo imposto federal ndo ¢
extrafiscal, deixar de cumprir ou ndo metas de regulacdo de condutas seria, em principio,
irrelevante. Todavia, nada impede que por meio dos dados empiricos coletados, o legislador
complementar reformule ou at¢é mesmo mantenha os bens e servigos tributaveis e suas
respectivas aliquotas. Esses fatores servirdo para que o legislador possa ponderar os limites da
exacao.

Ao Poder Legislativo brasileiro, ¢ pertinente que observe as experiéncias estrangeiras
de tributagdo que foram bem-sucedidas. No entanto, adequar essas tendéncias a realidade
brasileira pode ser desafiador, especialmente em paises como o Brasil, que ainda estdo em
desenvolvimento.

Se o intuito do Congresso Nacional foi o de criar um imposto regulatorio, o ideal,
argumenta-se, teria sido a instituicdo de uma contribui¢do, de modo que a sua arrecadagdo
estaria vinculada a atividades estatais que viabilizariam a reparacdo dos danos causados pelo
consumo de bens prejudiciais a saide e ao meio ambiente. Contudo essa ndo foi a escolha dos
parlamentares brasileiros.

Por isso, propde-se que a melhor forma de alcancar esses fins diante da criacio do IS,
em amparo com as premissas da reforma tributaria, ¢ a elaboracdo de politicas publicas de
rotulagem de alimentos nao saudaveis, de incentivo a substituigdes de consumo, bem como a
realizagdo de campanhas informativas, visto que o aumento da tributacdo, por si so,
desacompanhado de intervengdes estatais, ndo se mostra suficiente para desestimular condutas

indesejaveis.
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