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D4 de ti. D4 de ti quando puderes:

o talento, a energia, 0 coragao.

D4 de ti para os homens e as mulheres
como as arvores dao e as fontes d&o.

N&o somente 0s sapatos que ndo queres
e a capa gue nao usas no verao.

Daras tudo o que fores e tiveres:

o talento, a energia, 0 coracao.

Darés sem refletir, sem ser notado,
de modo que ninguém diga obrigado
nem te deva dinheiro ou gratidao.

E com que espanto notaras, um dia,
que viveste fazendo economia:
de talento, energia e coragao!

Giuseppe Ghiaroni



RESUMO

O Imposto Seletivo, previsto pela Emenda Constitucional n°® 132/2023, é imposto com
finalidade extrafiscal, caracterizando-se por uma intervencdo do Estado sobre o Dominio
Econdmico via indugdo, promovendo desestimulo aos contribuintes quanto ao consumo de bens
e servicos prejudiciais a satide e ao meio ambiente. Trata-se de previsdo com conceitos juridicos
indeterminados, abrindo margem de livre apreciacdo ao legislador complementar — em sua
funcdo de edicdo de normas gerais de Direito Tributario — para definir os bens e servicos
considerados prejudiciais a satude e a0 meio ambiente, dentro dos limites constitucionais e
legais. Com efeito, diante da existéncia de riscos da tributacdo extrafiscal, a qual pode ser
indevidamente utilizada para outros fins, ferir garantias fundamentais dos contribuintes ou ser
inefetiva, faz-se necessaria a observancia de principios constitucionais e o controle dos efeitos
da medida. Assim, defende-se, neste trabalho, a necessidade de observancia tanto dos principios
da Ordem Econbmica, por se tratar de intervencdo do Estado sobre o Dominio Econémico,
qguanto aos principios do direito tributario, por manter o Imposto Seletivo a sua natureza
tributaria. Nesse sentido, como pardmetros de controle da extrafiscalidade, deve-se observar o
principio da igualdade; da capacidade contributiva; da proibicdo de efeito de confisco; da
proporcionalidade; e da razoabilidade. Ademais, para que haja controle da finalidade e dos
efeitos do Imposto Seletivo, defende-se a aplicacdo da Analise de Impacto Regulatério,
instrumento utilizado para estabelecer informacdes sobre os efeitos de medidas regulatdrias em
termos de custos e beneficios. Afinal, auxilia os reguladores na instituicdo da regulacdo e
permite constante monitoramento da medida, gerando reforco a legitimidade das instituicdes
reguladoras, além de permitir o controle da observancia de principios como igualdade,
proibicdo do efeito de confisco, proporcionalidade e razoabilidade.

Palavras-chave: Imposto Seletivo. Tributacdo Extrafiscal. Principios. Andlise de Impacto
Regulatério.



ABSTRACT

The Selective Tax, provided for by Constitutional Amendment No. 132/2023, is imposed for
extrafiscal purposes, characterized by State intervention in the Economic Domain through
induction, promoting discouragement among taxpayers regarding the consumption of goods
and services harmful to health and the environment. This provision involves concepts with
indeterminate legal definitions, allowing for a wide discretion to the complementary legislator
- in its function of issuing general rules of Tax Law - to define the goods and services considered
harmful to health and the environment, within constitutional and legal limits. Therefore, given
the risks of extrafiscal taxation, which can be improperly used for other goals, violates
fundamental guarantees of taxpayers, or be ineffective, it is necessary to observe constitutional
principles and control the effects of the measure. Thus, this work argues for the need to observe
both the principles of Economic Order, as it involves State intervention in the Economic
Domain, and the principles of tax law, as the Selective Tax maintains its tax nature. In this
sense, as parameters for controlling extrafiscality, the principle of equality; capacity to
contribute; prohibition of confiscation; proportionality; and reasonableness must be observed.
Furthermore, in order to control the purpose and effects of the Selective Tax, the application of
Regulatory Impact Analysis is advocated, an instrument used to establish information on the
effects of regulatory measures in terms of costs and benefits. Ultimately, it assists regulators in
establishing regulation and allows for constant monitoring of the measure, reinforcing the
legitimacy of regulatory institutions, and enabling the control of compliance with principles
such as equality, prohibition of confiscation, proportionality, and reasonableness.

Keywords: Selective Tax. Extrafiscal Taxation. Principles. Regulatory Impact Analysis.
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INTRODUCAO

Em 20 de dezembro de 2023 foi publicada a Emenda Constitucional n°® 132/2023,
alterando o Sistema Tributario Nacional para concretizar as modificagdes da Reforma
Tributéaria, fruto da Proposta de Emenda a Constituicdo 45/2019.

Dentre as principais mudancas, previu-se que, a partir de 2027, sera instituido o Imposto
Seletivo, que incidird uma Unica vez sobre a producdo, extracdo, comercializagdo ou importacao
de produtos e servigos prejudiciais a salide e ao meio ambiente, nos termos da lei complementar,
conforme artigo 153, inciso VIII da Constituicdo Federal.

Trata-se de forma de intervencéo indireta do Estado no Dominio Econdmico mediante
inducdo. Ou seja, € norma que promove estimulos e desestimulos para que os agentes
econdmicos empreendam determinadas condutas?, visando-se a correcdo das externalidades
negativas, mediante internalizacao.

Com efeito, quando existe a externalidade negativa, o custo marginal privado é menor
do que o social. Assim, o objetivo da introdugdo do tributo € alterar o custo marginal privado,
igualando-o ao social, gerando alteracdo do preco de equilibrio. Séo transferidos os custos ao
mercado, internalizando-se as externalidades e induzindo os consumidores a se aproximar ou
afastar de determinados produtos?. Dessa forma, desincentiva-se os agentes econdmicos a
realizar atividades consideradas indesejadas.

Insere-se na concepc¢do ampla de regulagdo, como o conjunto de medidas pelas quais o
Estado, de maneira restritiva da autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina,
controla ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem interesses
constitucionais e os orientando em direcdes socialmente desejaveis®.

No caso, a conduta desejada é a reducdo do uso e consumo de bens e servigos
considerados prejudiciais a saide e ao meio ambiente.

A tributacdo é utilizada, portanto, na sua modalidade extrafiscal, pois possui trés

elementos: 1) objetiva estimular o comportamento das pessoas; ii) visa a provocar

1 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizacdo do principio da reducdo das
desigualdades regionais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 50.

2 ANDRADE, Eduardo de Carvalho. Externalidades. In: BIDERMAN, Ciro e ARVANTE, Paulo (org.). Economia
do setor publico no Brasil. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 26.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econémico.
3% Edi¢do. Rio de Janeiro. Editora Forense, 2002, p. 40.
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conscientemente este estimulo (por motivos de salde e defesa do meio ambiente); e iii) ndo
visa, fundamentalmente, a arrecadacéo de bens®.

A historia da tributagdo demonstra que, ha muito tempo, os tributos vém sendo usados
como instrumentos para obtencdo de finalidades estatais diversas da arrecadacdo. Em 184 a.C,
estabeleceu-se em Roma o imposto sobre o luxo, com intuito de diminuir a influéncia helénica
na cidade, pois havia, na época, moda de se ornamentar as fachadas das residéncias com obras
de artes grega. No império romano também houve a lex Papia Poppaea, que previa imposto
adicional sobre os solteiros e incentivava familias com trés ou mais filhos®.

Outro exemplo de tributo com finalidades extrafiscais € o imposto sobre a barba criado
pelo Czar Pedro, o Grande, na Russia do Século XVIII, que desejava que a feigdo dos russos —
conhecidos por usarem barbas, fosse mais ocidental, de modo que o cidad&o russo que desejasse
permanecer com a barba, deveria pagar o tributo, mantendo o comprovante consigo, sob pena
de ser barbeado a forca pelos controladores do império®.

Também ja se vislumbrava a tributacéo extrafiscal em Potsdam, em 1844, sobre a posse
de rouxinois, para proteger esse passaro nos jardins reais; e na Inglaterra, em 1729, sobre o gin,
para diminuir o consumo de bebidas alcodlicas’.

Fernando Aurelio Zilveti® defende que a extrafiscalidade consiste em instrumento de
conducdo de politicas sociais intervencionistas por parte do Estado, intervencédo esta que deve
ser justa e igualitaria, e nunca confiscatoria. Afirma que o Estado pode utilizar da tributagéo
para execucdo das politicas, influenciando o contribuinte a realizar ou abster-se de condutas,
sendo o que Ruy Barbosa Nogueira denominou de soberania regulatoria.

Com efeito, Luis Eduardo Schoeuri® defende que as normas tributarias podem ter
funcbes fiscais e extrafiscais, e a funcdo extrafiscal pode ser segregada entre funcdes
distributiva, simplificadora e indutora (extrafiscal em sentido estrito). Conforme explicitado no
Capitulo I, neste trabalho serd adotado o termo extrafiscalidade em sentido estrito, como

norma tributaria indutora, instrumento tributario para finalidades regulatérias de

4 CORREA, Walter Barbosa. Contribuicio ao estudo da extrafiscalidade. 1964. Tese (Livre-docéncia) —
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 1964, p. 48.

5 ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de direito tributario e a capacidade contributiva. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2004, p. 192.

8 ADAMY, Pedro. Instrumentalizagdo do Direito Tributério. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do Direito
Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 304.

7 MELO JUNIOR, Roberto Gomes de Albuquerque. Normas tributérias indutoras e intervengdo econdmica:
conteldo, aplicacdo, limites e exame de implementacéo a luz da teoria dos jogos. 2010. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito do Recife, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2010, p. 44.

8 ZILVET], Fernando Aurelio. op. cit., p. 190.

® SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 27.
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comportamentos sociais, econdmicos ou politicos. N&o se realizara a distin¢cdo das normas
tributérias indutoras, portanto, considerando que a propria extrafiscalidade em sentido estrito
constitui o conceito das normas com consciente estimulo ao comportamento dos individuos.

A utilizacdo da tributacdo extrafiscal, contudo, ndo é imune a riscos. Um dos riscos
apontados pela doutrinal® é que, ao se superestimar a tributacio na realizacio das finalidades
estatais, o direito tributério ser utilizado como panaceia para os males sociais, gerando
utilizacdo falaciosa de fins extrafiscais, sob a alegacdo de inducdo de comportamentos
desejados, mas com o real intuito de aumentar a arrecadacao.

Ademais, é possivel que, ainda que haja introdugdo de normas tributérias extrafiscais,
0s comportamentos ndo sejam alterados, em razdo da “compra” que os contribuintes fazem,
pagando mais para realizar a conduta indesejada'?, ou pela inelasticidade no consumo do objeto
tributado. Afinal, produtos com demanda inelastica sdo aqueles em que 0 consumo nao é
pautado pela variagdo de precos, de forma que o aumento da tributacdo ndo geraria
desestimulo®?.

Outro risco potencial é o da erosdo das garantias fundamentais do contribuinte, pois ha
um enfraquecimento (mas nao negacéao) de alguns principios informadores da tributacao, pois
entram em cena outros objetivos da ordem constitucional, diferente da finalidade arrecadatoria.
Haveria nessa realidade um risco, pois, como afirma Pedro Adamy*?, “um tributo permanece
um tributo, ou seja, continua a limitar direitos fundamentais de liberdade e de propriedade dos
contribuintes”.

O terceiro risco* seria da incerteza e imprevisibilidade, pois haveria uma “gama de
efeitos fiscais possiveis, uma rede quase infinita de modificacdo e conformacdo de
comportamento dos contribuintes, que ndo podem ser claramente previstas™.

O quarto risco seria a abertura para a atuacdo de grupos de interesse e pressao que
poderiam levar que a legislacéo tributaria se tornasse em beneficios aos que tem maior poder

de convencimento e barganha perante o legislador ou o executivo, representando, ao cabo, um

10 ADAMY, Pedro. Instrumentalizagdo do Direito Tributario. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do Direito
Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 311.

1 A ideia de “compra” para a realizagdo da conduta indesejada esta relacionada a possibilidade de o contribuinte
seguir com a sua conduta, indesejada pela sociedade e norma reguladora, apenas pagando um valor maior. Ou seja,
poderia haver uma espécie de “compra” do direito de poluir ou prejudicar a saude piblica, por exemplo.

12 FERRAZ, Roberto. “O Principio da Capacidade Contributiva na Tributagio Ambientalmente Orientada”. In:
Idem. (Coord.). Principios e Limites da Tributacao 2 — Os Principios da Ordem Econdmica e a Tributagdo. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 550.

13 ADAMY, Pedro. op. cit., p. 312.

1% 1bid., p. 317.



13

risco ao proprio Estado de direito®. Percebe-se esse fato de algumas Emendas a PEC 45/2019,
como se citard no Capitulo 11, que tentavam incluir ou excluir diversos bens da hipotese de
incidéncia do Imposto Seletivo.

Fernando Aurélio Zilveti'®, da mesma maneira, alerta para possiveis desvios dos tributos
indutores, principalmente em circunstancias de alto déficit pablico, quando poderiam ser
instituidos tributos discriminatorios e injustos.

Martha Toribio Ledo'’ também adverte o risco das normas tributarias extrafiscais,
guando desestimuladoras de determinados comportamentos, acabarem transformando o tributo
em uma espécie de “multa disfarcada”.

Do mesmo modo, Guilherme Adolfo dos Santos Mendes!® defende que a
extrafiscalidade ndo deve ser interpretada como uma “carta em branco” ao legislador, como um
legitimador de qualquer medida legal, pois o legislador encontra na Constituicdo Federal
demarcagdes minuciosas para o exercicio do Poder de Tributar, as quais ndo poderiam ser
maculadas ou mitigadas em razéo de finalidades extrafiscais.

Assim sendo, importante se faz o controle da extrafiscalidade deste Imposto Seletivo, a
fim de que ndo sejam violados os direitos fundamentais dos contribuintes e se assegure gque a
medida seja adequada ao atingimento da finalidade definida.

Com efeito, para atingimento da validade, é necessario que a tributacdo esteja de acordo
com os principios constitucionais. As normas tributérias extrafiscais, por ndo perderem sua
natureza tributaria, seguem sujeitas aos canones tributarios e seus principios. Ao mesmo tempo,
essas normas constituem forma de intervencio do Estado sobre o Dominio Econémico®®, dessa
forma, como defende Martha Toribio Led0?, o regime das normas tributarias extrafiscais deve
envolver tanto os principios da Ordem Econémica e Social como os do Direito Tributério.

Como exemplo dos primeiros, ela cita: principio da soberania nacional (art. 170, CF);
propriedade privada e funcdo social da propriedade (art. 5°, XXII e XXIII, CF e art. 170, Il e
I11, CF); livre iniciativa e livre concorréncia (art. 170, 1V); defesa do consumidor (art. 5°,
XXXII; art. 24, VIII; art. 150, 85°% art. 48, ADCT); defesa do meio ambiente (art. 170, VI; 225;

15 ADAMY, Pedro. Instrumentalizagio do Direito Tributario. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do Direito
Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 319.

16 ZILVETI, Fernando Aurelio. Principios de direito tributario e a capacidade contributiva. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2004, p. 192.

17| EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria, v. XVI. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2015, p. 25.

1BMENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. Extrafiscalidade: anéalise semidtica. 2009. Tese (Doutorado) -
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 204.

19 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econémica. Rio de Janeiro, Forense,
2005, p. 227.

20 | EAOQ, Martha Toribio. op. cit., p. 63.
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50, LXXIII; 23, VIe VII; 24, Vi e VIII; 129, 111; 174, 83°; 200, VIl e 216, V, CF); reducdo das
desigualdades regionais e sociais (art. 3°, 11, CF); busca do pleno emprego (art. 170, VIII; art.
6°, caput, CF); tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte (art. 170, IX; 146, IlI,
“d”, CF); defesa da familia (art. 226, CF) e a saude publica (art. 6° e 23, 1l, CF).

Como exemplos de principios do direito tributario, cita: principio da legalidade (art. 5°,
Il; art. 150, I, CF), da igualdade (art. 5°, caput; art. 150, 1l, CF); da irretroatividade (art. 5°,
XXXVI; art. 150, 111, a, CF); da anterioridade (art. 150, Il1, b, CF); da vedacao de confisco (art.
150, 1V, CF); da uniformidade (art. 151, I; 150, V; 150, VI; 152, CF).

Ademais, como pardmetro de controle da extrafiscalidade, deve-se observar o principio
da igualdade; do seu sub-principio da capacidade contributiva; do principio da proibicdo de
efeito de confisco; do principio da proporcionalidade; e do principio da razoabilidade.

Do mesmo modo, é necessario que haja o controle dos efeitos do Imposto Seletivo,
norma tributaria extrafiscal. Afinal, a falta de eficacia dessas normas, ou seja, a falta de
verificacdo préatica dos efeitos esperados na ordem econémica e social afeta a prépria validade
da norma, ainda que de forma superveniente??.

Como proposta para a regulacdo dos efeitos, apresenta-se, nesse estudo, a Analise de
Impacto Regulatério (AIR), prevista atualmente na Lei n°® 13.874/2019 (Lei de Liberdade
Econdmica), Lei n° 13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras) e Decreto n® 10.411/2020.

Pode ser a Analise de Impacto Regulatério um instrumento de auxilio para a justificativa
da implementacao da medida e reforco de legitimidade dos decisores politicos, ao se demonstrar
0s custos e beneficios das alternativas existentes, e para verificacdo da pertinéncia da sua
manutengéo, com o controle dos efeitos.

Nessa toada, a Andalise de Impacto Regulatério permitiria que houvesse a exposicao de
que a implementacdo do Imposto Seletivo observa os principios mencionados, como os da
igualdade, proibicdo de efeito de confisco, proporcionalidade e razoabilidade.

Nesse sentido, o objetivo geral deste trabalho é apresentar as formas de controle de
validade do Imposto Seletivo, via observancia de principios e realizacdo de Analise de Impacto
Regulatério. Para sua concretizacdo, tem, como objetivos especificos, a explicacdo da
intervencdo do Estado sobre o Dominio Econdmico; a conceituagdo e esquematizacdo de
aspectos da extrafiscalidade; a apresentacdo do Imposto Seletivo inserido pela Emenda
Constitucional 132/2023; a estruturacdo dos principios que servirdo de controle para a

21 | EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria, v. XVI. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2015, p. 23.
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extrafiscalidade; e apontar a utilizacdo da Analise de Impacto Regulatério como forma de
controle dos efeitos do Imposto Seletivo.

Assim sendo, no Capitulo I, sera tratado sobre a intervencdo do Estado sobre o Dominio
Econémico e a Extrafiscalidade, abordando sobre os conceitos de Ordem Econdmica,
Constituicdo Econdmica e Dominio Econémico; sobre as formas de intervencdo do Estado no
Dominio Econdmico, conforme trabalhado pela doutrina; sobre as previsfes contidas na
Constituicdo Federal de 1988 quanto a Intervencdo do Estado sobre o Dominio Econémico;
sobre a regulacéo e a sua evolucdo ao longo do tempo, seus ciclos de aumento e restricdo e as
causas da regulacdo; apresentando o principio da neutralidade tributéria, que poderia ser
utilizado como fundamento para impedir a intervencao do Estado sobre as decisdes dos agentes
econémicos; realizando diferenciacdo entre as funcdes fiscal e extrafiscal dos tributos;
conceituando e trazendo o0s aspectos caracteristicos da extrafiscalidade e dos tributos
extrafiscais.

O objetivo, nesse tdpico, é tracar o embasamento teérico para a intervencdo do Estado
sobre 0 Dominio Econémico via Imposto Seletivo e da existéncia e aplicacdo de tributos com
finalidade extrafiscal, delimitando suas caracteristicas, elementos, classificacdes e limites.

Em seguida, no Capitulo 11, serd apresentado o Imposto Seletivo, instituido pela Emenda
Constitucional 132/2023 e que foi objeto de longo debate, apresentando as previsdes
constitucionais e as propostas de emendas ao texto; a competéncia da Lei Complementar para
0 regulamentar e estabelecer as hipdteses de incidéncia; a subjetividade do legislador na
definicdo dos bens e servicos prejudiciais a salide e ao meio ambiente, considerando haver
conceitos juridicos indeterminados na sua definicdo; os aspectos e riscos sobre a
extrafiscalidade e a protecdo ao meio ambiente e a extrafiscalidade e a protecéo da salde.

Nesse Capitulo, o objetivo € identificar o atual retrato normativo do Imposto Seletivo,
apresentando cada uma das previsfes constitucionais a ele relacionadas e, ao apresentar as
propostas de emendas ao texto da PEC 45/2019 (que resultou na Reforma Tributaria),
evidenciar os debates subjacentes e 0s interesses presentes na instituicdo desse tributo
extrafiscal.

No Capitulo 111, serdo apresentados os principios pelos quais se realizard o controle da
extrafiscalidade; defendidos os motivos da necessidade de controle; estudado os delineamentos
do principio da igualdade; do seu sub-principio da capacidade contributiva; do principio da
proibicdo de efeito de confisco; do principio da proporcionalidade; do principio da

razoabilidade; e apresentados os principios da Ordem Econdmica.
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Por fim, no Capitulo IV sera tratado sobre o controle dos efeitos da regulacdo via Anélise
de Impacto Regulatério. Primeiro, sera justificada a necessidade de controle dos efeitos da
regulacdo; em seguida, serdo apresentados o conceito e caracteristicas da Analise de Impacto
Regulatorio, sua evolucéo no ordenamento juridico brasileiro e sua recomendacéo pela OCDE;
e, por fim, serd trabalhada a possibilidade de utilizacdo da Analise de Impacto Regulatério para
o controle eficaz da Tributagdo Extrafiscal e, especificamente, do Imposto Seletivo,
apresentando-se exemplos e casos de aplicacdo da AIR.

Objetiva-se, nesse momento, apresentar proposta de via adequada de controle dos
efeitos e mecanismo de auxilio, tanto ex ante, quanto ex post,

Para o atingimento desses objetivos, sera realizada revisao da literatura especializada e
pesquisa bibliografica, documental e legislativa. Assim sendo, sera utilizado o método
qualitativo, dedutivo, bibliografico e dissertativo-argumentativo. Serd enfrentado contetdo
interdisciplinar envolvendo o direito econdmico, a teoria da regulacdo econdmica, da Analise
de Impacto Regulatdrio e os aspectos juridicos e econdmicos das normas tributarias extrafiscais.

A escolha do tema se justifica em alguns aspectos. Primeiro, representada pela
atualidade do tema, diante da publicacdo, em 20 de dezembro de 2023, da Emenda
Constitucional n° 132/2023 que inova no ordenamento juridico brasileiro trazendo a previséo
do Imposto Seletivo, um tributo extrafiscal que visa a desestimular comportamentos
prejudiciais & saide e ao meio ambiente.

Segundo, justifica-se pela importancia tedrica e pratica. Afinal, apresenta-se a
importancia tedrica da necessidade de se fomentar na doutrina o debate das caracteristicas e
limitacGes das normas tributérias extrafiscais.

Ademais, ha importancia pratica diante da instituicio de um novo imposto com
finalidade extrafiscal, o qual, em poucos anos, incidira sobre bens e servi¢os que o Congresso
Nacional definir, via lei complementar. Assim, mostra-se imprescindivel que haja delimitacéo
dos requisitos de validade do Imposto Seletivo — e demais normas indutoras — a fim de que néo
sejam realizados excessos e violados direitos constitucionais dos contribuintes. E, do mesmo
modo, que ndo seja mantida medida regulatoria que se mostre ineficaz.

Por fim, justifica-se pela originalidade do tema estudado, considerando-se que, apesar
de haver razoavel producgéo académica sobre a tributacdo extrafiscal/indutora, ainda é incipiente
sua analise com relacdo a utilizacao da Anélise de Impacto Regulatorio como forma de controle

dos efeitos da norma tributaria indutora. Registre-se aqui, a existéncia de artigo nesse sentido,
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de Luiz Felipe Monteiro Seixas, o qual realiza analise comparada com a experiéncia da Nova
Zelandia??, contudo, ndo foram encontradas muitas pesquisas académicas mais aprofundadas.

Do mesmo modo, até 0 momento, ndo foram encontrados estudos mais aprofundados
sobre o Imposto Seletivo criado a partir da Emenda Constitucional 132/2023, o qual sera
analisado, neste trabalho, com relagdo ao seu aspecto extrafiscal e a necessidade de ter sua
aplicacdo pautada em limites transparentes e claros, com fundamento no direito constitucional
econdmico, nos principios constitucionais e na teoria da regulacéo econémica, sobretudo diante
da Analise de Impacto Regulatorio.

Assim, apesar de o presente estudo ndo esgotar todo o conteldo necessario para a
interpretacdo e conhecimento do tema, é uma forma de valorizar o debate e a construcéo de

uma ciéncia cada vez mais madura e Util a sociedade.

22 SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Proposta de um modelo de Andlise de Impacto Regulatdrio da tributacio
indutora com base na experiéncia da Nova Zelandia. Cadernos da Escola Nacional de Administracdo Publica
- ENAP. Colecéo regulacéo. Caderno n° 116, p. 44, Disponivel em:
<http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/7271> Acesso em: 20 de outubro de 2023.
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CAPITULO I - INTERVENCAO DO ESTADO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO E
EXTRAFISCALIDADE

1.1. Ordem Econ6mica, Constituicdo Econdmica e Dominio Econémico

Para melhor compreenséo sobre a intervengdo do Estado sobre o0 Dominio Econdémico,
de inicio, ressalta-se a diferenciacdo entre os conceitos de Ordem Econdmica, Constituicdo
Econbémica e Dominio Econémico.

Ordem Econdmica é definida por Eros Roberto Grau® como “conjunto de principios
juridicos de conformacdo do processo econdémico, desde uma visdo macrojuridica,
conformacdo que se opera mediante o condicionamento da atividade econdmica a determinados
fins politicos do Estado”. Assim, sendo a Ordem Econdémica uma parcela da ordem juridica
(mundo do dever-ser), seria 0 conjunto de normas que institucionaliza uma determinada Ordem
Econdmica (mundo do ser) %.

Do mesmo modo, André Ramos Tavares® compreende Ordem Econémica como “a
parcela do sistema normativo voltado a regulacéo das relagdes econdémicas que ocorrem em um
Estado”. Seria a ordem juridica da economia, a dimensao juridica do economico. Dessa feita,
de maneira similar a Eros Roberto Grau, dispde que é expressdo que pode ser empregada, por
vezes, para descrever o mundo do ser (econdmico puro) e, em outras, do dever-ser (econémico-
juridico).

A Constituicdo Econdmica, por sua vez, € conceituada por Eros Roberto Grau? como o
conjunto de preceitos e instituicdes juridicas que, garantindo os elementos definidores de um
sistema econémico, instituem forma de organizacdo e funcionamento da economia e
constituem, por isso mesmo, uma determinada Ordem Econdmica.

Salienta-se, também, que existe uma diferenciacdo entre a Constituicdo Econdmica
formal e a material, considerando-se a Constituicdo Econdmica formal como a parcela da
Constituicdo que abriga e interpreta o sistema econdémico (material), ou seja, que confere forma
ao sistema econdmico, sendo a parte da Constituicdo que contém os direitos que legitimam a

atuacdo dos sujeitos econémicos, seus conteudos e limites?’.

3 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacao e critica). 142 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 68.

24 |bid., p. 70.

5 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 82.

26 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 77.

7 TAVARES, André Ramos. op. cit., p. 77.
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Eros Roberto Grau? diferencia a Constituicdo Econémica estatutéaria, que determina,
definindo os estatutos da propriedade dos meios de producdo, dos agentes econémicos, do
trabalho, da coordenacdo da economia, das organizacOes do capital e do trabalho, da
Constituicdo Econémica diretiva (ou programatica) — que define o quadro de diretrizes das
politicas publicas, coerentes com determinados objetivos também por ela enunciados.

Assim, percebe-se que o conceito de Ordem Econémica é mais abrangente do que a
Constituicdo Econbmica, pois é constituida por todas as normas ou instituigdes juridicas que
tem por objeto as relacbes econdbmicas®.

J& a expressdo Dominio Econdmico é definida por Luis Eduardo Schoueri*® como a
parcela da atividade econdmica em que atuam agentes do setor privado, sujeita a normas e
regulacdo do Poder Publico, o qual realizard suas fungdes de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, admitindo-se, excepcionalmente, a atuacao direta do setor publico.

Assim, considera-se que a atividade econdmica em sentido amplo conota género que
abrange a prestacdo de servicos publicos, enquanto a atividade econdmica em sentido estrito
seria espécie, campo de titularidade do setor privado. Desse modo, quando o Estado atua no
campo da atividade econdmica em sentido estrito, compreende-se que ha intervenc¢éo do Estado.

Dessa feita, quando se afirma, nesse trabalho, que se analisara a intervencdo do Estado
sobre a economia, na realidade, se estara analisando a intervencdo do Estado sobre o Dominio
Econdmico, pois sera tratada a intervencdo do Estado na parcela da atividade econdmica em

que atuam os agentes privados.

1.2. Formas de intervencao do Estado no Dominio Econémico

A atuacdo estatal no dominio econémico variou de acordo com o momento histérico.
Com efeito, a histéria econdmica de origem europeia, que resultou no modo de producéo
capitalista vigente, passou por diversas etapas. Como o mercantilismo, em que reis e nobreza
financiavam as grandes navegacfes com vistas ao comércio com o oriente e na exploracdo das
colonias; para a fisiocracia, por sua vez, a riqueza era decorrente da agricultura e vigorava o

principio do laissez-faire, ndo se admitindo intervencdo no processo produtivo; e, no regime

2 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacado e critica). 14° ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 76.

2 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 83.

30 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario e Ordem Econdmica. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de
Direito Constitucional Tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros de Carvalho. Séo Paulo: Saraiva,
2005, p. 540.
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das corporagdes de oficio, os grupos produtores, notadamente urbanos, se auto-organizavam,
sem a interferéncia do Estado®!.

Por fim, formulado a partir do final do século XVIII, o liberalismo classico, com base
no movimento racionalista dos séculos XVII e XVIII, passa a propugnar que o Estado nédo
deveria intervir nas relacdes econémicas que existem entre individuos, classes ou nacdes.
Assim, o Estado detinha a funcdo de producdo do direito e seguranca, de modo que néo se
admitia interferéncia estatal na economia®. A ideia de intervencdo teria como pressuposta a
concepcao da existéncia de uma cisdo entre Estado e sociedade civil, de modo que, ao intervir,
o0 Estado entraria em campo estranho a ele.

Contudo, o mercado, como institui¢do juridica constituida pelo direito positivo, passa a
demandar do Estado a producdo de normas juridicas que garantam a calculabilidade e confianca
nas relacdes econémicas, de modo que se passa a demandar a intervencao estatal para a propria
garantia do mercado.

A ideologia que prevaleceu até o final do Século XIX, segundo a qual o Estado atuaria
como mero vigilante de uma economia que se auto-regulava, viu-se superada com o modelo a
partir do qual o Estado passa a desempenhar papel ativo nas realizaces do campo econdémico,
assumindo responsabilidades para a conducdo e funcionamento das forcas econdmicas. Esse
fendmeno encontra manifestacdo constitucional no México, em 1917, e na Alemanha, com o
texto de Weimer, alcangando o Brasil em 1934 e nos textos constitucionais subsequentes3*.

Nesse sentido, Eros Roberto Grau propugna que, a partir do momento em que a Ordem
Econbmica (parcela da ordem juridica), instalada no nivel constitucional, passa a prever a
implementacdo de politicas publicas, com aprimoramento da Ordem Econémica (mundo do
ser), a Ordem Econbmica liberal é substituida pela Ordem Econdmica intervencionista,
decorrente da regulagdo®

A doutrina se refere a diferentes modalidades de intervencdo do Estado sobre o Dominio

Econdmico.

31 BENSOUSSAN, Fabio; GOUVEA, Marcus De Freitas; LUZ, Reinaldo Diogo. Manual de Direito Econdmico.
7% ed. Séo Paulo: Editora JusPodivm, 2023, p. 29.

32 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica). 14% ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 17.

3 Para Eros Roberto Grau, essa concep¢do ¢ equivocada, pois “Familia, sociedade civil e Estado sio
manifestacdes, que ndo se anulam entre si, manifestacbes de uma mesma realidade, a realidade do homem
associando-se a outros homens” (Ibid., p. 19).

34 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p.1.

%5 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 72.
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Celso Antdnio Bandeira de Mello®® defende que o Estado pode atuar mediante seu poder
de policia, com leis e atos administrativos expedidos para executa-las, quando desempenhard
funcdo de agente normativo e regulador da atividade econémica, disciplinando os
comportamentos dos agentes econdmicos e exercendo fungdes de fiscalizacdo. Como segunda
forma de atuacédo, pode o Estado, em casos excepcionais, atuar empresarialmente, mediante
pessoas juridicas criadas para este objetivo, sendo um agente direto no cenario econémico. E,
por fim, aponta a possibilidade de o Estado atuar como fomentador da atividade econémica,
mediante estimulos e beneficios.

Percebe-se que essa classificacdo ndo apresenta a possibilidade de intervengdo do
Estado via desestimulos, mas apenas estimulos, o que ndo incluiria a intervengdo aventada neste
trabalho, mediante tributacdo extrafiscal.

Luis Cabral de Moncada®” também realiza diferenciacdo entre as intervencdes do
Estado, dividindo-as em intervencao direta, quando o proprio Estado assume o papel de agente
produtivo, criando empresas estatais ou controlando sociedades comerciais, intervindo nos
circuitos de comercializacdo, no mesmo nivel do agente econdmico privado. E intervencao
indireta, que ocorre quando o Estado ndo assume a posicao de sujeito econdmico ativo, mas se
limita a condicionar e fiscalizar. Assim, orienta a partir de fora as atividades dos sujeitos
econdmicos, de acordo com as finalidades publicas.

Adota-se aqui a classificacdo trabalhada por Eros Roberto Grau®®: ha a intervencgéo por
absorcéo ou participagéo; intervencao por direcdo e intervengéo por inducao.

No caso da intervencao por absorcao ou participacdo, ha a intervencdo de modo direto,
em que o Estado intervém no Dominio Econémico, no campo da atividade econdmica em
sentido estrito. Desenvolve acdo como agente (sujeito) econdmico®.

Na intervencdo por absor¢do, o Estado assume integralmente o controle dos meios de
producdo em determinado setor da atividade econémica em sentido estrito — atua, portanto, em

regime de monopdlio. Por sua vez, na intervencao por participacdo, o Estado assume o controle

3 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 322 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
641.

37 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 52 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 445.

38 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacéo e critica). 142 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 147.

39 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 103.
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de parcela dos meios de producdo em determinado setor da atividade econdmica em sentido
estrito — atua, portanto, em regime de competicdo com as empresas privadas®.

No caso da intervencdo por direcdo ou inducdo, por sua vez, o Estado intervém sobre o
Dominio Econdmico, sobre o campo da atividade econdmica em sentido estrito. Desenvolve
acao como regulador dessa atividade®.

Intervencéo indireta sobre o Dominio Econdmico ocorre mediante regulacéo legislativa
da atividade econémica, a qual pode se dar por direcdo ou inducdo.

A por direcdo ocorre via comandos imperativos, determinacdes, via hormas juridicas
repressivas, para que os agentes econdmicos empreendam determinadas condutas. O Estado
estabelece mecanismos e normas de comportamento compulsério para os sujeitos da atividade
econdmica. E o caso de normas que regulam controle de precos®.

Nesse caso, ndo resta ao agente econdmico uma opcao, pois é afastada a sua liberdade
de escolha quanto a anuéncia ao previsto pela norma diretiva, devendo necessariamente cumprir
0 que ela determina, seja mediante acdo ou omissao, sob pena de sofrer as sangdes previstas na
legislacdo®.

Jé& a intervencdo por inducdo da-se mediante normas juridicas dispositivas, dotadas de
menor cogéncia. S80 normas promocionais que promovem estimulos positivos ou negativos
para que os agentes econémicos empreendam determinadas condutas — sem que haja puni¢oes
em caso de descumprimento. Ou seja, a intervencdo por inducdo opera via estimulos e
desestimulos, de modo que se pressupde que o Estado decida pela conveniéncia ou ndo do ato
regulado. A extrafiscalidade tributaria se encontra exatamente nesta forma de intervencédo
estatal na economia por indugdo*.

N&o é possivel a utilizacdo de normas tributérias para fins de direcdo, pois € necessario

gue o contribuinte possa incorrer ou ndo no fato gerador. Se fosse obrigado a incorrer, haveria

40 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica). 142 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 147.

41 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 103.

42 GRAU, Eros Roberto. op. cit., p. 148/149.

43 MELO JUNIOR, Roberto Gomes de Albuquerque. Normas tributérias indutoras e intervengio econdmica:
conteudo, aplicacao, limites e exame de implementacdo a luz da teoria dos jogos. 2010. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito do Recife, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2010, p. 35.

4 FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e a concretizagdo do principio da redugdo das
desigualdades regionais. S8o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 50.
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efeito confiscatorio, se fosse impedido, ndo existiria tributo, e, portanto, ndo existiria norma
tributéria®.

Como diferenciagdo, aponta-se que normas diretoras tendem a ter efeito mais rapido do
que as meramente indutoras, além de caracterizarem um ilicito. Ademais, normas diretoras sao
mais adequadas quando se espera de toda a populagdo um comportamento. As normas de
direcdo também ndo estimulam seus destinatarios a comportamento além do minimo exigido
para afastar a sancdo legal, nem permite um escalonamento, conforme os niveis de adequagéo
atingidos. Ha casos em que a adogdo de normas de dire¢do € mandatoria, sobretudo quando ndo
se sustenta o critério de mercado para a escolha; noutros casos, 0 mercado € que sera exigéncia
do sistema, o que implica a necessidade de adocao de normas indutoras®e.

Afirma Luis Eduardo Schoueri*” que, para a ciéncia das financas, parece preferivel a
ado¢do de normas diretoras, ao inves de incentivos fiscais, quando o objetivo é um efeito
imediato, e também quando se objetiva que toda a populacdo adote um comportamento,
buscando-se efeito absoluto e sem lacunas. Ademais, se a intencdo € desencorajar um ato,
prefere-se 0 meio punitivo (a multa), pois esta acarreta a ameagca financeira e também o efeito
social de infrag&o a lei.

Nesse sentido, Pedro Adamy* defende que a indugéo indireta pela via fiscal apenas
pode ser utilizada quando ndo estd a disposicdo do legislador a via da regulacdo direta, da
proibicdo, da autorizacdo ou pela fixacdo de critérios administrativos.

Do mesmo modo, essas formas de intervencéo afetam a economia de modo distinto, seja
guanto a velocidade ou alcance. Em consideracdo a isso, Luis Eduardo Schoueri atenta para a
necessidade de se ponderar se a inducdo ndo esta gerando beneficio injustificado, quando, na
modalidade de estimulos, o particular receber vantagem por comportamento que seria
igualmente adotado sem o incentivo. Do mesmo modo, no caso de desincentivo, deve-se atentar

para que ndo atinja de modo mais gravoso os menos favorecidos (no caso de norma tributaria,

45 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario e ordem econémica. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de
Direito Constitucional Tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros de Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva,
2005, p. 542.

46 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 103.

47 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario e ordem econdmica. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de
Direito Constitucional Tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros de Carvalho. Séo Paulo: Saraiva,
2005, p. 542.

48 ADAMY, Pedro. Instrumentalizacdo do Direito Tributario. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do Direito
Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 308.
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atingir contribuintes com menor poder aquisitivo, por exemplo), a fim de que ndo se configure
privilégio odioso®.

Contudo, esse ndo € um tema pacifico da doutrina, pois ainda que a maioria dos autores=°
sustente a possibilidade de intervengdo do Estado para desestimular atividades econémicas —
como aqui também defendido, h4 quem advogue o contréario. Por exemplo, Marco Aurélio
Greco® argumenta pela impossibilidade de intervencéo do Estado para desestimular atividades
econbmicas, tendo em vista que o artigo 174 da Constituicdo Federal trata apenas das atividades
de fiscalizacéo e incentivo.

Também em posicdo conservadora, Roberto Ferraz®*> defende que se deve evitar a
intervencdo do Estado, sobretudo via tributacdo. Argumenta que seria melhor buscar outras
formas mais diretas e transparentes para alcancar a finalidade desejada, como restituir a
populacdo de menor renda a parcela correspondente de tributos pagos no consumo de bens
essenciais seria mais adequado do que lhe reduzir a tributacdo. Assim, defende que se deve
buscar a “neutralidade, e ndo a interven¢ao”.

Recrimina-se, nesse sentido, o dirigismo fiscal, que consiste no uso de instrumentos
fiscais com falsas justificativas de intervengdo do Estado na Economia, visando na realidade
favorecer interesses particulares®. Com efeito, a utilizagdo de tributos com a finalidade de
dirigismo fiscal esbarraria no principio da igualdade tributéaria, de modo que ndo se mostraria
consentaneo com as disposic¢des constitucionais.

No mesmo sentido, Marco Aurélio Greco defende que ndo haveria espaco na
Constituicdo para uma intervencdo que iniba, restrinja ou dificulte o exercicio da atividade
econdmica, pois se a atividade for considerada socialmente indesejada, deve ser tornada ilicita
mediante lei**.

Diego Marcel da Costa Bonfim®®, em posi¢do mais equilibrada, afirma que o Estado néo

pode desestimular a atividade econémica como um todo, mas pode fazé-lo com relacdo ao modo

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 355.

%0 Ibid., p. 52-54

51 GRECO, Marco Aurelio. Contribuigdes de intervencdo no Dominio Econdmico: parametros para sua criagéo.
In: ___ . (coord.). Contribuicdes de intervencdo no Dominio Econdmico e figuras afins. Sdo Paulo: Dialética,
2011, p. 11-31.

2 FERRAZ, Roberto. “O Principio da Capacidade Contributiva na Tributagio Ambientalmente Orientada”. In:
Idem. (Coord.). Principios e Limites da Tributacéo 2 — Os Principios da Ordem Econdmica e a Tributa¢do. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 537.

53 1bid., p. 542.

5 GRECO, Marco Aurelio. op. cit., p. 24.

>>BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificagdo, fundamentacéo, limitacdo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de Séo Paulo, Séo Paulo, 2014, p. 67.
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como esta vem sendo desenvolvida, sendo este um campo fértil para a ado¢do de normas
tributarias extrafiscais.

Neste trabalho, defende-se a possibilidade de utilizacdo dos impostos com finalidades
indutoras, podendo haver a intervencdo do Estado via tributacdo. Contudo, ndo se ignora a
necessidade de se ponderar os entendimentos apontados acima, com avaliagdo das ressalvas
apresentadas pelos autores supracitados, sobretudo diante da existéncia do novo Imposto
Seletivo, a fim de que se analise as condicGes de validade para sua aplicacdo, para que esta

intervencao nao gere violacdo aos principios constitucionais, conforme seré tratado em seguida.

1.3. Intervencdo do Estado sobre o Dominio Econdmico na Constituicdo Federal de 1988

A discussdo politica e econémica sobre o tamanho ideal do Estado é pendular, de modo
que a analise juridica deve se restringir a analisar como o ordenamento juridico delineia a
questdo, apresentando seus fundamentos e limites, sem discorrer sobre as vantagens e
desvantagens decorrentes da escolha politica de um modelo liberal ou intervencionista®®.

O tema da intervencdo do Estado na economia ndo era tratado pelas Constituices
anteriores a de 1937, sendo inaugurado pelo seu artigo 135, mas apenas a Constituicao Federal
de 1988 se preocupou de forma analitica com o tema, pois, a partir do artigo 170, trata da Ordem
Econdmica e Financeira, estabelecendo parametros, fundamentos e principios.

Eros Roberto Grau®” defende que a Constituicdo Federal de 1988 define um modelo
econdmico de bem-estar, modelo este que, desenhado desde os artigos 12 a 3°, até o0 170, ndo
pode ser ignorado pelo Poder Executivo, que fica vinculado as defini¢cGes constitucionais.

Do mesmo modo, Luis Eduardo Schoueri®® defende que o Estado contemplado pela
Constituicdo de 1988 ndo é neutro, mas é regido por um papel ativo nas realiza¢des do campo
econdmico.

Conforme visto acima, a intervencdo do Estado sobre o Dominio Econdmico indica
atuacdo do Estado em area de titularidade do setor privado (na atividade econémica em sentido
estrito), enquanto a atuacao estatal diz respeito a acdo do Estado tanto em area de titularidade

% BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitacdo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 55.

57 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacéo e critica). 142 ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 43.

%8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p.1.
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propria quanto em &rea de titularidade do setor privado (atuacdo no campo da atividade
econdmica em sentido amplo)*.

Nesse sentido, a atividade econdémica em sentido amplo seria género que teria como
espécies o servico publico e a atividade econdmica em sentido estrito. No art. 173 e seu § 1°,
da Constituicdo Federal, a expressao conota atividade econdmica em sentido estrito. Ja no artigo
174, a expressdo é utilizada em sentido amplo, respeitando a globalidade da atuacao estatal
como agente normativo e regulador. No artigo 170, caput, por sua vez, a atividade econémica
conotaria 0 género, e ndo a espécie®.

O Estado pode explorar diretamente a atividade economica apenas quando for
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo (art. 173,
CF); e, mesmo quando atuar como agente regulador da atividade econémica, deve fazer nas
atividades de fiscalizacdo e incentivo (art. 174, CF), ndo se imiscuindo no planejamento das
atividades privadas.

Assim, Diego Marcel Costa Bomfim®* conclui que: i) o Dominio Econdmico ndo deve
ser tomado como locus natural do Estado; ii) o Estado podera intervir nesse espaco, em casos
especiais regulados pelo préprio ordenamento; iii) mesmo quando ndo atuante dentro deste
espaco de competéncia constitucionalmente outorgado, o Estado ndo atua no Dominio
Econdmico como um particular, mas diante da necessidade de cumprimento das finalidades
constitucionalmente impostas.

A regulacdo como modalidade de intervencdo do Estado no Dominio Econdmico esta
prevista no artigo 174 da Constituicdo e compreende as funcdes de fiscalizagéo, entendida como
atividade de acompanhamento, supervisao e exame das atividades econémicas exercidas pelos
agentes competentes; de incentivo, que traduz estimulo, inducédo das relacées econémicas por
meio de condigBes que permitam alcancar finalidades publicas®?; e de planejamento, que
configura método de qualificar a intervencéo, ao torna-la sistematizadamente racional, através
da previsdo de comportamentos econémicos e sociais futuros, pela formulacdo explicita de

objetivos e pela defini¢do de meios de acdo coordenadamente dispostos®,

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacdo e critica). 14% ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 92.
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1.4. A regulagéo e sua evolucao ao longo do tempo

O conceito tradicional de regulacdo é relacionado ao controle exercido pelo Poder
Publico sobre atividades que possuem valor para a comunidade. Mas, também pode ser
compreendido de outras formas. Como um conjunto especifico de comandos, onde regulacao
envolve a promulgacdo de regras vinculativas por um 6rgédo destinado a esse proposito; ou uma
influéncia estatal deliberada, quando a regulagcdo tem um sentido mais amplo e cobre todas as
acOes estatais designadas a influenciar o comportamento industrial ou social; ou como todas as
formas de controle social ou influéncia de comportamentos. Assim, a regulacdo pode néo
apenas restringir comportamentos e prevenir ocorréncia de atividades indesejadas, mas também
possibilitar ou facilitar condutas®.

Ha-Joon Chang®, por exemplo, adota uma definicdo restrita de regulacéo,
compreendida como a atuagdo do Estado em prescrever diretamente e proibir condutas dos
agentes privados que contrariem o interesse publico (que é de dificil conceituacdo). Assim,
exclui a intervencao via tributos indutores. Nao € este o conceito adotado neste trabalho.

Por sua vez, Ronaldo Fiani®® define regulacdo econdmica de forma mais abrangente,
como “a agdo do Estado que tem por finalidade a limitagdo dos graus de liberdade que os
agentes econdmicos possuem no seu processo de tomada de decisdes”. E, mais abrangente ainda
é a definicdo de Egon Bockman®, no sentido de que a regulacdo publica é entendida como
“acOes estatais dirigidas a influenciar os destinos da economia”.

Dessa forma, a regulacéo pode ser compreendida em sentido restrito, como o0 conjunto
de normas editadas para disciplinar relacdes econdmicas e fiscalizar o seu cumprimento, com
aplicacdo de san¢des e composicdo de conflitos dela advindos. Por outro lado, pode ser

compreendida em sentido mais amplo, correspondendo ao condicionamento, coordenagéo e

6 BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. The Oxford Handbook of Regulation. New York:
Oxford University Press, 2010, p. 2.

8 CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of regulation. Cambridge Journal of Economics, v. 21, n. 6,
p. 703-728, 1997, p. 704.

% FIANI, Ronaldo. Teoria da Regulacdo Econdmica: Estado Atual e Perspectivas Futuras. Rio de Janeiro:
Instituto de Economia/Universidade Federal do Rio de Janeiro, 1998, p. 7. Disponivel em:
<https://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/17141/1/RFiani.pdf>. Acesso em: 04 nov 2023.
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20n0%20brasil.pdf> Acesso em: 05 nov. 2023.
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disciplina da atividade privada. Utilizaremos, neste trabalho, o conceito de Alexandre Aragao®,

que compreende a regulagdo como

0 conjunto de medidas legislativas, administrativas, convencionais, materiais ou
econdmicas, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da
autonomia empresarial ou meramente indutiva, determina, controla, ou influencia o
comportamento dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais
definidos no marco da Constituicdo e os orientando em direces socialmente
desejaveis.

Adotando-se essa concepc¢do mais ampla, portanto, percebe-se que se inclui no conceito
de regulacdo também o fomento e a imposicao de tributos com fins ndo arrecadatorios, mas de
inducdo de comportamentos.

Afinal, abrange-se ndo apenas a regulagdo denominada hard, a qual a autoridade
competente estabelece ordens a serem cumpridas pelos agentes econdmicos, sob pena de
sancOes negativas, mas também soft. A regulacdo soft se estrutura atraves de incentivos e
desestimulos, e ndo ordens mandamentais, tendo como sua marca a liberdade do agente
econdmico, que é o que se verifica na utilizacdo dos tributos indutores, com finalidade
extrafiscal®.

Conforme Egon Bockman™ propugna, a regulacdo pode ser compreendida em seu
aspecto objetivo, como conjunto de atos e medidas estatais que busca garantir a observancia
dos principios da ordem econémica no mercado, a devida e correta prestacdo de servicos
publicos e o incentivo e fomento para implementacéo das politicas pablicas respectivas a cada
segmento da economia. E em seu aspecto subjetivo, como processo estatal de normatizacéo,
fiscalizacdo, incentivo, planejamento e mediacdo da atividade econdmica dos particulares, com
o fim de conjugar os interesses destes com os interesses publicos e coletivos, envolvidos no
mercado.

Quanto a evolucgdo da regulacdo ao longo do tempo, certo € que passou por diversos

periodos. Em um primeiro periodo da regulacéo, esta surge como um resultado espontéaneo e

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolug&o do Direito Administrativo Econémico.
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pouco planejado das transformacgdes por que passava a base produtiva das economias avangadas
na virada do século™.

Em seguida, entre 1945 e 1970, houve um aumento do nivel de intervencao
governamental ao redor do mundo, que coincidiu com uma época de prosperidade material’.
Trata-se de periodo de institucionalizagdo, na qual a regulacéo da atividade econdmica passa a
ser desenvolvida por corpos técnicos qualificados, no interior de instituicbes governamentais
com atribuicdes bem definidas’.

Nessa fase, uma série de desenvolvimentos tedricos surgiram na area da economia do
bem-estar’* para fornecer justificativas sistematicas para a intervencdo estatal. Além do
desenvolvimento da macroeconomia keynesiana, os desenvolvimentos do bem-estar econdmico
e da economia do desenvolvimento levaram a sofisticacdo dos argumentos intervencionistas’™.

Dentre as teorias, surgiu a dos bens publicos, que trata sobre a dificuldade de exclusao
de ndo pagadores diante de bens ndo exclusivos, ndo rivais, o que justifica a regulacéo do setor.
Do mesmo modo, foram analisadas as externalidades, que, quando existem, geram divergéncia
dos custos e beneficios sociais, necessitando de intervencdo estatal para assegurar o equilibrio.
Afirma Ha-Joon Chang’® que essas teorias sugerem que o Estado se envolva na provisao de
bens puablicos, utilizando-se de impostos e subsidios para encorajar atividades com
externalidades positivas e desencorajar as atividades com externalidades negativas.

A Década de 1970, por sua vez, trouxe um periodo de transicdo, pois a economia
mundial testemunhou o fim da sua “era de ouro” e ingressou em novo periodo com economia
com menor performance de desempenho, com as crises do petréleo e da divida. Diante dessas

dificuldades, houve uma maior defesa de reducgéo da intervencgéo estatal e desenvolvimento das

1 FIANI, Ronaldo. Teoria da Regulagdo Econémica: Estado Atual e Perspectivas Futuras. Rio de Janeiro:
Instituto de Economia/Universidade Federal do Rio de Janeiro, 1998, p. 9. Disponivel em:
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nos segundos, concentrou-se em objetivos desenvolvimento (CHANG, Ha-Joon. The economics and politics of
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teorias pré-mercado. Surge, nesse periodo, teorias econémicas de falhas de governo, por
exemplo”’.

Também houve inclusdo dos temas sociais (como protecdo do consumidor, normas
trabalhistas e protecdo ambiental) nos problemas da regulacdo, que antes se ocupava apenas das
questdes econdmicas.

Por fim, de 1980 até os dias atuais, a onda contra a regulacéo e a intervencao estatal se
espalharam por todo o mundo. Houve a reducdo da adesdo ao keynesianismo e da carga
tributéria imposta pelo estado de bem-estar, com a preocupacao de que regulacdo excessiva
estaria impedindo o crescimento dos Estados, diante da deterioracao da performance econémica
vista durante a década de 1970. Assim, no contexto de uma desilusdo mais ampla com a eficacia
e desejabilidade da intervencédo estatal, muitos paises embarcaram num caminho de extensa

reforma regulatéria, principalmente (se ndo exclusivamente) na forma de desregulamentacdo’.

1.5. As causas da regulacao

A literatura identifica dois tipos de causas econdmicas para a regulagcdo. A primeira, as
falhas de mercado, entendidas como situacfes de anormalidade de efeitos danosos, potenciais
ou efetivos, ao devido processo competitivo de determinado nicho da economia, que geram
resultados negativos para 0 bem-estar socioecondmico da populacdo”. A segunda, relacionada
com as proéprias caracteristicas do processo de regulacdo. Nesse caso, a acdo governamental
ndo teria apenas o objetivo de corrigir eventuais falhas de mercado, mas também gerar o maior
grau de apoio politico para o agente responsavel pela intervencdo governamental.®

Além dessas causas, € certo que, em uma segunda onda intervencionista, a regulacao
também passou a orientar a garantia de direitos de minorias e promocéo de valores politicos,
sociais, culturais e ambientais®. No caso brasileiro, seguindo 0s preceitos previstos nos artigos
1°, 3% e 170 da Constituicdo Federal.

Quanto as falhas de mercado, cita-se a assimetria de informagdes, quando um dos

agentes econdmicos ou regulador ndo possuem conhecimento sobre como 0 mercado opera, ou
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detém informagdes imperfeitas, podendo gerar condutas abusivas por parte de agentes
econémicos, devendo-se tutelar os que se encontram em posi¢éo de hipossuficiéncia®. Outro
exemplo é a existéncia de monopdlio natural, em que a quantidade da demanda em um
determinado mercado deveria ser produzida, dadas as economias de escala, para atingir o menor
custo possivel, por somente um agente econémico®. Além destes, existem as externalidades.

As externalidades sdo a¢es realizadas por empresas ou individuos que afetam, positiva
ou negativamente, outras empresas ou individuos, sem considerar esses impactos®. Quando o
beneficio social de determinada acéo é superior ao seu beneficio privado, diz-se que existe uma
externalidade positiva. Por sua vez, quando o custo social é maior que o custo privado, ha
externalidade negativa (como acender um cigarro em ambiente fechado e a poluicdo de rios por
empresas).

No caso da externalidade negativa, ha uma falha de mercado, pois o “equilibrio
competitivo é ineficiente, dado que ndo existe uma igualdade entre o custo marginal social e 0
beneficio marginal social”®.

Assim, com a presenca das externalidades, as livres forcas do mercado ndo levam a
economia a um equilibrio eficiente, de modo que se demanda que seja criado mecanismo para
desestimular a acdo - podendo ser, inclusive, a propria intervencdo governamental.

As formas de correcdo da externalidade séo®®: i) a definicdo dos direitos de propriedade,
a partir do Teorema de Coase?®”, desde que 0s custos de transacdo sejam baixos; ii) a sua
internalizacdo, ou seja, a imposicdo de que as externalidades componham o sistema de precos,
desestimulando condutas prejudiciais®; e iii) a intervencdo governamental.

A intervencdo governamental pode ser feita de através de mecanismos baseados no

mercado, que ocorrem normalmente via imposi¢do de tributo ou multa, introducdo de um
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subsidio ou a venda de direitos de poluicdo; ou através de regulamentacdo, quando podera
proibir, limitar ou impor determinadas praticas®.

Quanto a imposicdo de um tributo, como o Imposto Seletivo, tema deste trabalho, certo
é que, quando existe a externalidade negativa, o custo marginal privado € menor do que o social.
Assim, o objetivo da introducdo do tributo € alterar o custo marginal privado, igualando-o ao
social, gerando alteracdo do preco de equilibrio. Nesse momento, o agente privado passa a
receber a sinalizacdo correta do mercado e incorpora nas suas decisdes 0s custos corretos de
suas agdes. Esse tributo é denominado de corretivo ou Pigouviano®. Dessa forma, desincentiva-
se 0s agentes econdmicos a realizar atividades consideradas indesejadas quando em excesso
(como as fabricas poluidoras, os motoristas que congestionam as ruas e os fumantes).

De fato, quando se utiliza do instrumento tributario como meio de internalizar as
externalidades, transferem-se os custos ao mercado, mediante o preco, cabendo aos produtores
e consumidores decidirem sobre 0 sucesso ou insucesso de um produto. Dessa maneira,
beneficios fiscais ou aumentos de carga tributaria podem induzir os consumidores a se
aproximar ou afastar de determinados produtos. Em todos 0s casos, privilegia-se 0 mercado
como centro decisorio para determinar quem vai produzir (ou consumir) e quanto sera
produzido (ou consumido)®.

Assim, compreende-se que existem falhas de mercado que geram ineficiéncias, as quais
demandam intervencdo do Estado para correcdo, inclusive mediante a tributacdo — e seus efeitos
extrafiscais. E o que Luis Eduardo Schoueri®2 denomina de “duplo dividendo” dos tributos
corretivos: a0 mesmo tempo em que os tributos servem para a arrecadacdo (primeiro
dividendo), corrigem falhas de mercado (segundo dividendo). Percebe-se, portanto, que o efeito
indutor/extrafiscal da norma tributéria pode permitir que a livre concorréncia seja aperfeicoada.
Desse modo, a livre concorréncia pode ser o fundamento da utilizacdo da norma, ao mesmo

tempo que € utilizado para a sua contengdo, como se vera a frente.

1.6. Principio da neutralidade tributaria
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% Ibid., p. 26.

91 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario e ordem econdmica. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de
Direito Constitucional Tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros de Carvalho. S&o Paulo: Saraiva,
2005, p. 541.

92 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributagdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes
guestBes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11, p. 244.
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A ideia de neutralidade, em termos ideais, é veiculada pela regra de Edimburgo leave-
them-as-you-find-them-rule of taxation, pressupondo-se (em conformidade com as doutrinas
liberais classicas) que a distribuicdo de rendas vigente seria ndo apenas justa, do ponto de vista
moral-racional, mas 6tima, do ponto de vista econdmico®,

Assim, considerando a funcdo dos tributos de acordo com o pensamento liberal
econdmico, a tributacdo deveria funcionar primordialmente com o objetivo de angariar recursos
financeiros para o atingimento de objetivos pelo Estado, devendo influir o minimo possivel
sobre as decisdes dos agentes econdmicos. A tributacdo, portanto, deveria ser neutra, sob o
fundamento da eficiéncia®.

No Século XIX, o teorema de Walras dispunha que toda a economia competitiva seria
eficiente, ou seja, os individuos e empresas, tomando decisdes descentralizadamente e
buscando seu proprio beneficio, garantiriam a eficiéncia da econdmica. Caso se tomasse como
base essa teoria, fatalmente os tributos produziriam distorgdo, pois influenciariam os
comportamentos dos agentes econdmicos®.

Nesse sentido é o posicionamento de Paulo Anténio Caliendo Velloso da Silveira® sobre
a neutralidade econémica da tributacdo, pois propugna que o Estado deve implementar suas
politicas publicas com o minimo de efeitos para a sociedade, e a sua influéncia sobre as decisfes
econdmicas dos agentes privados deve influenciar o minimo possivel no sistema de formacao
de precos, sob pena de gerar ineficiéncia geral do sistema econdmico.

Porém, afeicoa-se, aqui, com a compreensao de autores como Roberto Ferraz®” e Luis
Eduardo Schoueri, os quais entendem que essa ideia de neutralidade se revelou utdpica,
compreendendo que, qualquer que seja o tributo, havera, em maior ou menor grau, a influéncia
sobre 0 comportamento dos contribuintes, que serdo desestimulados a praticas que levem a

tributacéo.

9 FERRAZ, Roberto. “O Principio da Capacidade Contributiva na Tributagio Ambientalmente Orientada”. In:
Idem. (Coord.). Principios e Limites da Tributacéo 2 — Os Principios da Ordem Econdmica e a Tributa¢do. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 537.

%“BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 70.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (coord.). Grandes
guestdes atuais do direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2007, v. 11, p. 244,

% SILVEIRA, Paulo Antdnio Caliendo Velloso da. Direito tributario e analise econdmica do direito: contribuigdes
e limites. Revista da FESDT. Porto Alegre, n° 3, p. 185-205, jan./jun. 2009, p. 202. Disponivel em:
<https://fesdt.org.br/docs/revistas/3/artigos/11.pdf>. Acesso em: 05 nov. 2023.

9 FERRAZ, Roberto. op. cit., p. 537.
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O conceito dos “tax announcement effects” foi cunhado por Arthur Cecil Pigou® para
designar a alteracdo no comportamento do contribuinte quando toma conhecimento que pode
sofrer a incidéncia de um novo imposto, de modo que o simples anuncio de uma alteragdo na
legislacdo tributaria pode provocar amplos efeitos econémicos, antes mesmo do imposto ser
instituido (¢ o denominado “efeito de antincio”). Por outro lado, na hipotese do contribuinte
tomar conhecimento de um imposto ja existente e cujo 6nus até entdo ndo havia levado em
considera¢ado, ha o “efeito de sinalizagao™®.

Dessa feita, o tributo gera efeitos sobre o equilibrio pré-existente, implicando
ineficiéncia econdmica, sendo a medida da ineficiéncia econdmica gerada pelo tributo
denominada de deadweightloss. Cabe ao legislador, diante disso, a ponderacdo do montante de
ineficiéncia a ser tolerada por conta da necessidade de obter recursos para o Estado*®.

Nesse sentido, a doutrina vem trabalhando com o entendimento de que, na realidade, a
neutralidade tributéaria ndo deve significar a mera ndo interferéncia do tributo sobre a economia,
mas sim a neutralidade da tributacdo em relacdo a livre concorréncia, visando a garantir um
ambiente de igualdade de condi¢des competitivas. Como dispde Luis Eduardo Shcoueri®: “em
termos praticos, a neutralidade fiscal significa que produtos em condicGes similares devem estar
submetidos a mesma carga fiscal”.

Ao citar autores que desenvolvem o raciocinio nesse sentido, Roberto Ferraz'® advoga
que é possivel analisar a neutralidade da imposicdo sob o prisma da concorréncia, ou seja, de
que a politica fiscal se abstenha de intervencdo que prejudique o mecanismo competitivo do
mercado, exceto quando seja indispensavel para corrigir imperfeicbes da concorréncia,

promovendo a igualdade de condi¢fes entre 0s concorrentes.

% PIGOU, Arthur Cecil. The Economics of Welfare. London, Macmillan, 1932. The Oline Library of Liberty.
Disponivel em <https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4154221/mod_resource/content/0/Pigou-
The_Economic_of Welfare_1920.pdf>. Acesso em: 20 dez. 2023.
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Nesse sentido, Gerd Willi Rothmann'® afirma que o que se quer designar com a
neutralidade é o “principio da neutralidade concorrencial dos impostos”. Para tal, parte-se da
premissa de que a concorréncia é essencial para a Ordem Econdmica, pois garante uma
aproximacéo a otimizag&o da alocagdo dos recursos e atribui validade as escalas individuais de
preferéncia dos agentes econdmicos. Assim, afirma que o principio da neutralidade
concorrencial envolve dois aspectos: i) um negativo, no sentido de que a politica fiscal ndo deve
intervir no mecanismo concorrencial, pois ja possuiria uma concorréncia quase perfeita; ii) um
positivo, quando for conveniente adotar politica fiscal para fomentar a concorréncia, quando a
livre concorréncia se mostrar imperfeita.

Do mesmo modo, Tercio Sampaio®* propugna que o principio da neutralidade do Estado
perante a livre concorréncia tem como caracteristica a ndo interferéncia estatal diante dos
agentes privados, ndo devendo ser criadora de privilégios na concorréncia de um mercado
relevante. Nesse sentido, o Estado, como agente normativo e regulador, deve atuar em nome do
interesse comum, guardando sua imparcialidade propria.

Dessa forma, a neutralidade concorrencial garantiria a igualdade de chances aos agentes
econdmicos.

De maneira semelhante ao sentido positivo citado por Gerd Willi Rothmann, afirma
Ricardo Lobo Torres!® que “ao Estado Fiscal incumbe ndo apenas se manter neutro frente a
concorréncia, mas também lhe compete promover o ambiente propicio ao desenvolvimento das
forgas de mercado™.

A neutralidade concorrencial, portanto, ndo significa a abstencdo do Estado para
correcdo de desequilibrios concorrenciais, inclusive quando provocados pela tributacdo®.
Assim, como exemplos de aspecto positivo da neutralidade concorrencial, cita-se 0s
dispositivos da Constituicdo Federal: artigo 146-A, que, a partir da EC 42/03, permite que sejam
criados, por lei complementar, critérios especiais de tributacdo, para prevenir desequilibrios na
concorréncia. Cita-se também o art. 179 da Constituicdo Federal, que prevé tratamento juridico

diferenciado as microempresas e empresas de pequeno porte; as regras de imunidade ou isen¢éo
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da exportacdo de bens e servicos (art. 153, 83°, II; art. 155, 82°, X, a; art. 156, 83°, Il; art. 149,
82° |, CF); as normas que preveem incentivos fiscais para equilibrio do desenvolvimento
econdmico e social entre as diferentes regides do pais (art. 151, I, art. 170, VII, CF e art. 40 do
ADCT).

Como aspecto negativo, por sua vez, cita-se o artigo 173, 84° da Constituicdo Federal,
que prevé que a lei reprimira o abuso do poder econémico que vise & dominagdo dos mercados,
a eliminacdo da concorréncia e aumento arbitrario dos lucros; e o artigo art. 174 da Constituicdo
Federal, que dispde sobre a funcéo fiscalizatoria do Estado regulador.

Assim, considerando-se que o principio da neutralidade relembra o dever estatal de
tratar com imparcialidade os agentes econdmicos que se encontram em uma mesma situacao,
de modo a ndo gerar privilégios desarrazoados, mas respeitar o principio da igualdade, pode-se
compreender a neutralidade tributaria como uma regra juridica que impede a utilizacdo da
tributacdo como instrumento de inducdo comportamental sem que existam justificativas

previstas pelo ordenamento’.

1.7. Funcdes fiscal e extrafiscal dos tributos

A tributacdo exerce a importante funcdo de arrecadacdo de fundos para custeio das
atividades estatais, considerando que os tributos sdo a principal fonte de arrecadacdo de
recursos®®®, Assim, diferentemente da san¢do, que também pode ser uma prestagdo patrimonial
coativa, pretende-se arrecadar dinheiro, e ndo castigar uma conduta antijuridica.

Essa funcdo ja foi considerada a Unica admitida a tributacdo. Contudo, a tributagdo passa
a ser vista, também, como instrumento de intervencdo do Estado no Dominio Econémico e
Social, para atingimento de finalidades constitucionalmente previstas e promocéo de direitos
fundamentais, de forma que também pode ter uma funcéo extrafiscal.

O Direito Financeiro é uma ciéncia juridica que regula a atividade financeira, entendida
como a atuacdo dos entes publicos com a finalidade a obtencdo de recursos financeiros para

subsidiar as necessidades publicas. Assim, a atividade financeira tem como ponto diferencial —

17BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitagdo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 83.

108 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das finangas. 162 ed., Atualizada por Dejalma de Campos.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 149.
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da atividade administrativa, por exemplo — a sua instrumentalidade'®. Afinal, o dinheiro é um
instrumento para alcancar outros fins.

Com efeito, a atividade financeira se diferencia da atividade administrativa em geral,
porque esta é uma atividade final, por estar orientada a proviséo de bens e servicos publicos,
enquanto a primeira pretende cumprir uma funcao auxiliar para que o Estado alcance outros
fins. E uma atividade que possibilita a realizacao de outras atividades®.

Por meio do tributo se objetiva obter recursos monetarios para financiar o gasto publico,
podendo-se afirmar que a natureza instrumental do tributo se materializa na sua finalidade
fiscal. Dessa forma, de alguma maneira, a tributacdo extrafiscal serve para alcangar diretamente
uma necessidade coletiva, afastando-se da instrumentalidade financeira e aproximando-se da
atividade administrativa.

Nesse sentido dispde Juan Enrique Varona Alabern** que o direito financeiro é o Direito
da atividade financeira, ou seja, da atividade realizada por entes publicos para a obtencédo de
fundos para financiar o gasto pablico. A finalidade fiscal é essencial para a atividade financeira
e constitui a expressdo do seu carater instrumental. Assim, na medida em que o tributo
extrafiscal alcanca diretamente fins de interesse publico, se relativiza a natureza instrumental
da atividade financeira.

Para o autor, esse paradoxo, na realidade, deve ser resolvido lembrando-se que os
impostos genuinamente extrafiscais séo uma excec¢do a regra geral. Ademais, caso esses tributos
ndo arrecadem dinheiro, significa que alcancaram a finalidade extrafiscal, sendo provavel que
tenham que ser suprimidos. E, se sdo fonte de arrecadacdo, conservam (ainda que em menor
medida), a vertente arrecadatéria, de modo que estdo cumprindo com a instrumentalidade
prépria da atividade financeira®'2,

Luis Manuel Alonso Gonzalez** relembra que essa instrumentalidade se faz presente
ndo apenas mediante a obtencdo de arrecadacdo pecunidria para o gasto publico, mas também

dirigindo o tributo para o alcance de outros fins amparados pela Constituicdo. Afirma, assim,

109 pedro Adamy defende que o direito em si seria instrumental, pois ndo é um fim em si mesmo. Trata-se, na
realidade, de um instrumento de regulacéo de condutas e inducdo de comportamentos, com vistas a uma finalidade
estatal. (ADAMY, Pedro. Instrumentalizacdo do Direito Tributéario. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do
Direito Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 302/308).
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Pons, 1995, p. 11.

11 ALABERN, Juan Enrique Varona Alabern. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons,
2009, p. 158.
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38

que os fins sociais, econdémicos e politicos sdo também objetivos a serem perseguidos pelos
tributos, ainda que ndo sejam seu objetivo principal, mas complementar.

Em sentido similar, Pedro Adamy*** argumenta que os fins sdo a expressdo dos efeitos
pretendidos com determinada conduta, de forma que néo se pode renunciar as finalidades, pois
sdo a base da acdo humana e dos dispositivos legais. Nesse sentido, o direito atua tanto
concedendo incentivos ou desincentivos a determinada conduta, quanto definindo quais
finalidades estatais s&o legitimas e devem ser perseguidas.

Dessa maneira, o direito tributario teria essa natureza instrumental (que defende Pedro
Adamy ser a natureza de todo o direito), induzindo os comportamentos por meio da criacdo de
situacbes em que o contribuinte serd premiado ou penalizado economicamente diante da
possibilidade de adocdo do comportamento julgado socialmente desejavel. Contudo, ressalta
que existe o risco da hipertrofia na busca de objetivos estatais por meio do direito tributério,
sendo necessario a definicdo de meios de controle especificos para que ndo haja abusos®.

Walter Barbosa Corréa'® explicita que a doutrina no trato da extrafiscalidade esta
dividida em duas correntes fundamentais. A primeira, que prevaleceu até 1939, segundo a qual,
sob perspectiva do liberalismo econémico, a intervencao do Estado nas atividades individuais
seria um abuso, de modo que o tributo apenas teria a funcao de arrecadar valores. Essa corrente
embasava-se no principio da neutralidade tributaria, conforme visto acima, propugnando que o
tributo ndo serviria para estimular quaisquer atividades. Assim, qualquer tributo que néo tivesse
objetivo exclusivamente fiscal ndo teria natureza tributaria, mas seria exercicio inconstitucional
do poder de tributacéo.

Ja a segunda corrente vigora atualmente, a qual admite, de forma indispensavel, a
aplicacdo do fendbmeno da extrafiscalidade — a qual, “em suma e em termos singelos, constitui
juridicamente, um fim objetivado pela lei financeira”**’. Assim, ndo é fim exclusivo da
obrigacdo tributéria, mas, apenas, um fim que objetiva certas leis financeiras.

Diante dessa segunda corrente, entende-se ndo existe inconveniente em que essa funcéo

arrecadatoria se combine com um prop6sito extrafiscal, que objetive atingir outros fins de

114 ADAMY, Pedro. Instrumentalizagdo do Direito Tributario. In: AVILA, Humberto. Fundamentos do Direito
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interesse comum amparados pela Constituicdo, como proteger a saude, 0 meio ambiente,
redistribuir renda, evitar a especulacdo imobiliaria, etcs.

Gabriel Casado Ollero'*® afirma que a extrafiscalidade é uma expressdo vaga que
pretende designar tudo que se afasta da funcdo financeira, do fim arrecadatorio proprio da
imposicao tributaria.

Na realidade, acredita que todo tributo tera4 consequéncias nédo fiscais, de modo que as
func0es fiscais e extrafiscais do tributo sdo dois fenémenos que se apresentam como duas caras
de uma mesma realidade. Inclusive, como visto, a tributacdo extrafiscal seria fenémeno antigo
(como visto nos exemplos citados anteriormente), ainda que tenha se tornado mais ostensivo
com a incessante multiplicidade e complexidade dos fins constitucionalmente atribuidos ao
Estado e com a progressiva funcionalizacdo da atividade financeira dos entes publicos.

Dessa feita, a propria constitucionalizacdo das funcdes e dos fins atribuidos ao Estado
provocou uma progressiva funcionalizagdo da atividade financeira e da Fazenda Publica, que
néo se limita a fornecer os meios para que a atividade financeira cumpra seus fins, mas pode
cumprir diretamente importantes fins estatais de politica econémica, de redistribuicdo de renda
€ outros*®.

Essa realidade incentivou o crescimento de uma versatilidade institucional (um mesmo
instrumento ou instituto juridico se presta a cumprir distintas funcdes) e funcional/operativa
(uma mesma finalidade pode ser atendida por institutos diversos) que permitem maior margem
de subjetividade administrativa.

Essa fungibilidade e ambivaléncia funcional dos elementos constitutivos da Fazenda é
particularmente perceptivel no instrumento tributario como recurso financeiro que deixou de
conceber-se exclusivamente como instrumento de arrecadacdo, para ser diretamente utilizado
para satisfacdo de fins e necessidades publicas*?, caso dos tributos extrafiscais.

De qualquer maneira, todas as normas tributarias devem estar sempre orientadas a
atender objetivos publicos, ndo podendo permitir que privilégios sejam instituidos, ou
perseguicBes e punicdes sejam perpetradas. As normas tributarias com fins fiscais visam a
arrecadar valores para usufrui-los em determinada finalidade. Ou seja, ha uma finalidade de

angariar recursos via distribuicdo igualitaria da carga tributaria. Os objetivos publicos seréo
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alcancados a partir do gasto, da despesa, enquanto que, nas normas tributarias extrafiscais, o
objetivo publico pode ser alcancado pela propria imposicdo ou exoneragdo do tributo. E, certo,
da mesma forma, que esses modelos podem ser combinados??.

A partir do exercicio da funcdo extrafiscal, com inducdo comportamental, a tributacéo
extrafiscal pode alcancar seus objetivos, os quais podem ser escolhidos quando da sua
instituicdo. Contudo, ndo sdo de liberdade completa do legislador, mas este se encontra
vinculado ao fins previstos pelo proprio texto constitucional?.

Existe uma dificuldade em se separar de forma criteriosa os tributos fiscais e
extrafiscais, pois, a rigor, ndo existiriam tributos possuindo apenas uma dessas fungdes, de
modo que foi desenvolvido o raciocinio segundo o qual haveria tributos que exerceriam
preponderantemente funcdes fiscais ou extrafiscais!?.

Na realidade, um tributo, em contextos diferentes, pode ser utilizado com funcdes
fiscais, extrafiscais ou ambas, ndo sendo possivel a caracterizacdo estatica, ainda que com base
na preponderancia®. A extrafiscalidade ndo é inerente ao conceito de tributo, mas certa dose
de extrafiscalidade é inevitavel?.

Com efeito, conforme propugna Luis Eduardo Schoeuri'?, as normas tributarias podem
ter funcdes fiscais e extrafiscais, e a funcdo extrafiscal pode ser segregada entre funcGes
distributiva, simplificadora e indutora (extrafiscal em sentido estrito). Nesse sentido, as fun¢oes
ndo se excluem, podendo estar presentes em uma mesma norma.

Assim, utilizando essa classifica¢do, as normas indutoras sdo aquelas empregadas na
sua funcdo extrafiscal indutora, de modo que as normas tributarias indutoras sao uma espécie
do género extrafiscalidade. O género da extrafiscalidade diz respeito a tributacdo orientada para
fins diversos da arrecadacdo. Dessa maneira, 0 termo extrafiscalidade pode se referir a um
género e a uma espécie’?,

No mesmo sentido, Martha Toribio Le&o** realiza diferenciacao entre a extrafiscalidade

em sentido amplo, a qual incluiria ndo apenas normas indutoras, mas também outras normas
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128 |hid., p. 32.

129 | EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributéria, v. XVI. Sd0 Paulo: Quartier
Latin, 2015, p. 45.



41

com finalidades raz6es ndo fiscais; e a extrafiscaliadde em sentido estrito, que seriam as normas
com consciente estimulo ao comportamento dos individuos, sem ter como fundamento principal
a arrecadacdo de recursos pecuniarios.

Pautando-se nessa diferenciacéo, ressalta-se que, neste trabalho, sera adotado o termo
extrafiscalidade em sentido estrito, como norma tributéaria indutora, instrumento tributério
para finalidades regulatérias de comportamentos sociais, econémicos ou politicos. Néo se
realizard a distincdo das normas tributarias indutoras, portanto, considerando que a propria
extrafiscalidade em sentido estrito constitui 0 conceito das normas com consciente estimulo ao
comportamento dos individuos.

Quanto aos critérios juridicos para a afericao da extrafiscalidade, Guilherme Adolfo dos
Santos Mendes®*® aponta que se pode identificar as normas extrafiscais mediante o uso de
palavras de significado intencional, sejam estimuladoras ou desencorajadoras. Uma outra forma
de afericdo da intencdo extrafiscal seria a relacdo entre normas gerais e especiais. Diversos
tributos sdo estabelecidos por normas gerais, a0 passo que normas especiais determinam
férmulas extrafiscais de tributacdo para incentivar, quando reduzem a exigéncia tributaria, bem
como desestimular, quando a amplificam. Também afirma que um indicativo da funcéo
extrafiscal do tributo seria a presenca de critérios ndo-essenciais na regra de incidéncia.

Luis Eduardo Schoueri*3! afirma que, em geral, 0s autores que aceitam a diferenciacdo
entre normas tributérias fiscais e extrafiscais se baseiam no critério finalistico — se o objetivo é
a arrecadacao ou um objetivo diverso. Esse critério finalistico pode ser buscado por uma analise
subjetiva, perquirindo qual a finalidade do legislador, objetiva, ou pela combinacdo de
elementos objetivos e subjetivos. Esse critério é criticado em razdo da impossibilidade de
investigacao dessa intencdo do legislador, e da possibilidade de instauragdo de arbitrio®s2,

Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri*** defende que a identificagdo das normas
tributarias indutoras nao se satisfaz por critério de finalidade, mas deve-se dar enfoque
pragmatico para sua identificacdo, devendo considerar os efeitos da norma, a partir das suas
funcbes eficaciais. Propugna que os efeitos gerados pelas normas sejam levados em
consideracdo, e, no caso de normas tributarias extrafiscais, considerando a concreta realizacdo

pelos destinatarios das condutas estimuladas ou desestimuladas normativamente.

0MENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. Extrafiscalidade: analise semi6tica. 2009. Tese (Doutorado) -
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2009, p. 221.

131 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 17.

12BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitagdo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 36.

133 SCHOUERI, Luis Eduardo. op. cit., p. 40.
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Para Diego Marcel Costa Bomfim**4, ndo seria este um critério correto, porque, a partir
dos efeitos comportamentais, todas as normas tributarias seriam extrafiscais. Ademais, haveria
dificuldade de se vincular, com seguranga, os efeitos ocorridos no Dominio Econémico e social
a tributacdo extrafiscal. Além da possibilidade de os contribuintes adotarem praticas elisivas ou
evasivas para 0 ndo pagamento do tributo. Assim, defende como critério de identificacdo a
finalidade interpretada pelo aplicador da norma juridica, afirmando que, como as normas
tributarias extrafiscais tém por objetivo induzir comportamentos, deve-se discriminar o objetivo
para alcangar essa finalidade, e a finalidade serd o fundamento para a diferenciagao.

Cita, como exemplo de sua tese, o julgamento do STF quanto a isencdo de IPI concedida
para produtores de cana-de-agucar localizados nas regides da SUDENE e SUDAM (art. 2°, Lei
8.393/91), quando, mesmo diante de legislacdo que ndo indicava literalmente sua finalidade,
foram perquiridos os fins alcangaveis pela norma, de modo a toma-la como extrafiscal, e, a
partir dai, submeté-la ao juizo de constitucionalidade®s>.

Assim, para ele, a avaliacdo deve ser feita com base na potencialidade de que os
contribuintes reajam aos incentivos gerados pela tributacdo, e ndo na avaliacdo empirica de
terem ou nao sido efetivamente influenciados. Logo, leva em consideracdo a potencialidade de
geracdo de efeitos ou consequéncias das normas.

Neste trabalho, defende-se igualmente a necessidade de controle dos fins e dos efeitos
da norma tributaria extrafiscal. Dessa feita, ndo se deve ignorar o critério da finalidade, mas
para se aferir a validade da norma tributaria extrafiscal, indutora, deve-se realizar um controle
abstrato, da finalidade da norma, e também em concreto, dos efeitos desta norma. Esse controle
pode ser feito mediante Andlise de Impacto Regulatério, a qual, como sera desenvolvido a
seguir, pode ser utilizada ex ante, para controlar a finalidade e as alternativas disponiveis, e ex
post, na vertente de Avaliacdo de Resultado Regulatério, para controlar os efeitos concretos da

norma.

1.8. Conceito e aspectos da extrafiscalidade

Walter Barbosa Corréa™*® define a extrafiscalidade como o “fendmeno manifestado em

algumas leis relativas a entrada derivada, que lhes confere caracteristicas de consciente estimulo

134 BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificagdo, fundamentagéo, limitagéo e controle. 2014.
Tese (Doutorado) — Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 43/49.
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ao comportamento das pessoas e de ndo ter por fundamento precipuo arrecadar recursos
pecunidrios a ente publico”.

Para Juan Enrique Varona Alabern®’, os tributos extrafiscais sdo aqueles que em seu
fundamento e estrutura estdo concebidos para alcancar uma finalidade de carater n&o fiscal, ou
seja, sdo 0s que se configuram internamente pensando nesse proposito, conformando seus
elementos essenciais para este fim.

Gerd Willi Rothmann®*® dispe que a extrafiscalidade consiste na aplicagdo das leis
tributarias, visando precipuamente a modificacdo do comportamento dos cidaddos, sem
considerar seu rendimento fiscal. Conteriam duas finalidades: proporcionar aos cidaddos por
elas beneficiados os recursos que lhes séo destinados; e a distribuicdo adequada desses
beneficios entre os cidaddos contemplados.

Fernando Aurelio Zilveti®*® defende que a extrafiscalidade consiste em instrumento de
conducéo de politicas sociais intervencionistas por parte do Estado, intervencdo esta que deve
ser justa e igualitaria, e nunca confiscatdria. Afirma que o Estado se utiliza da tributacdo para
executar suas politicas, pressionando o contribuinte a realizar determinadas condutas e abster-
se de outras, sendo o poder que Ruy Barbosa Nogueira classificou como soberania regulatdria.

Para a configuracdo de uma norma como extrafiscal, Walter Barbosa Corréa®.
identifica trés elementos: i) estimular o comportamento das pessoas; ii) provocar
conscientemente este estimulo (por motivos sociais, politicos, econdémicos, de salde, etc); e iii)
ndo visar, fundamentalmente, a arrecadacédo de bens.

A ideia de estimulo se contrapde, por exemplo, ao poder de politica, que age no
comportamento dos individuos de forma absoluta, enquanto a extrafiscalidade, de maneira
relativa, entendendo-se por absoluta a maneira “proibitiva”, ¢ como relativa a forma de
recomendacdo. Dessa maneira, a intromissdo da extrafiscalidade no comportamento das
pessoas seria mais brando, pois meramente de estimulo 42,

Considerando esses conceitos e o0s elementos apontados, percebe-se que a

extrafiscalidade € um fenbmeno que se encontra em algumas leis que tratam da atividade

137 ALABERN, Juan Enrique Varona Alabern. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons,
2009, p. 23.
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Latin, 2009, p. 338.
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financeira do Estado; ela objetiva estimular o comportamento dos individuos; esse estimulo faz
parte da esséncia da norma, com desejo e premeditacdo nesse sentido; e a norma tributéria
extrafiscal ndo objetiva, fundamentalmente, a arrecadacdo de valores'*,

Assim, o tributo extrafiscal possui uma finalidade persuasiva, ao impulsionar o
contribuinte a realizar as condutas desejadas e melhor tratadas fiscalmente, mas também possui
uma finalidade dissuasoéria, na medida em que dissuade o contribuinte para que nao realize as
condutas que gerem maior tributacdo, por serem contrarias a finalidade extrafiscal*.

Juan Enrique Verona*** elenca alguns requisitos para caracterizar os tributos
extrafiscais. Primeiro, o tributo deve perseguir, de forma clara, uma finalidade néo arrecadatoria
que deve se deduzir da previsao da lei reguladora. Ademais, a estrutura interna do tributo deve
deter aspectos extrafiscais, de modo que sem estes, o tributo perderia sua Idgica interna e
restaria desfigurado — ele ressalta que é necessario que o fator extrafiscal esteja presente em
seus elementos essenciais, especialmente nos elementos quantitativos, a fim de que consiga
modular a carga tributaria em funcao da finalidade extrafiscal.

E, como consequéncia desse segundo requisito, o tributo deve fomentar as condutas ou
operacOes de acordo com a finalidade extrafiscal perseguida, de modo que se faz imprescindivel
que incorpore mecanismos que reduzam a carga tributaria quando os contribuintes realizam
atos no sentido de cumprimento da finalidade extrafiscal, e, em contraposi¢cdo, aumentem a
carga quando adotem comportamentos contrarios.

Essa Gltima caracteristica pode ser probleméatica com relacdo aos impostos que se
estruturam de acordo com os critérios extrafiscais, mas que recaem sobre atividades inevitaveis
e rigidamente reguladas que apresentam uma margem de atuacdo muito limitada, tendo o agente
econémico pouca liberdade deciséria. Nesse caso, se estaria mais proximo de um tributo
extrafiscal improprio do que um genuino imposto extrafiscal. Cita-se como exemplo atividades
relacionadas com a energia nuclear, quando a capacidade de influir na conduta do contribuinte
for minima*.

Certo € que autores, como Martha Toribio Ledo*® destacam a existéncia de certo

paradoxo nas normas tributarias extrafiscais. Afinal, na medida em que esse tributo possua a
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intencdo de desestimular determinada conduta, seguindo sua propria natureza, intenciona
alterar o comportamento de todos os contribuintes para promover a finalidade almejada, mas,
se assim o fizer, a tenéncia € que a receita seja progressivamente diminuida, de modo que, se 0
tributo alcancar a finalidade proposta, gerara problemas arrecadatorios, afetando a propria
natureza da exagéo.

Nesse sentido, refor¢ca Luis Manuel Alonso Gonzélez'*”, ao dizer que o fracasso
arrecadatorio € sintoma de que o fim a que se aspirava foi alcangado. Assim, o legislador néo
estabelece esse tributo para obter arrecadacéo, mas, pelo contrério, quase se poderia dizer que
seria para deixar de obté-la.

Quanto a vinculacdo da receita ser um requisito a caracterizacdo dos tributos
extrafiscais, a doutrina reconhece que a vinculacdo da receita encontra sentido na tributacao
extrafiscal, pois seria coerente desejar que a destinacdo da arrecadacdo dos tributos seja
direcionada aos objetivos extrafiscais. Contudo, compreende-se, de forma majoritaria, que a
afetacdo do tributo seria irrelevante para a sua caracterizacdo como extrafiscal em si.

O Estado precisa de certo grau de liberdade e flexibilidade para realizar as politicas
publicas, de modo que a afetacdo de receitas geraria rigidez excessiva, a dificultar o atingimento
de seus objetivos e gerar petrificacdo. Essa petrificacdo impediria que as normas reguladoras
pudessem adaptar de modo prudente e flexivel os elementos quantificadores do gravame a
capacidade contributiva dos sujeitos passivos.

Juan Enrique Varona Alabern afirma que, na Espanha, existe um aumento, nos Gltimos
anos, do numero de tributos com afetacdo e receitas a gastos determinados, ndo apenas pela
existéncia de tributos extrafiscais, mas também como consequéncia da evolucdo de
descentralizacdo financeira da Espanha. Assim, o tributo poderia encontrar maior legitimidade
social ao ser anunciado como vinculado a uma finalidade reconhecida como prioritaria.
Contudo, acredita que essa Vvisdo esteja se alterando, pois vem ganhando importancia outros
fatores de legitimagdo, como a conveniéncia e oportunidade do gravame e sua correta regulacédo
juridica. Ressalta-se que a legitimacdo pode ser incrementada via Analise de Impacto
Regulatoério, como tratado no Capitulo 1V.

Luis Manuel Alonso Gonzélez** propugna que a teoria econdmica considera que 0 custo

social é um possivel fundamento de obrigac@es tributarias, de modo que o tributo seja um
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instrumento para que o0 sujeito que causa custos a terceiros externos acabe os compensando.
Nesse sentido, poderia haver a vinculagdo da receita do tributo para os custos causados pela
atividade indesejada (como, por exemplo, direcionamento da arrecadacdo de tributos sobre
consumo de cigarros para a saude publica). Contudo, Luis argumenta que 0s recursos da
tributacdo desses bens ndo necessariamente precisam ter uma destinacdo obrigatdria, afetada,
porque essa seria uma opcao do legislador.

Ademais, quando se optasse pela afetacédo, o rendimento do tributo afetado deveria ser
apenas uma das vias de financiamento das obras e atividades que a sociedade realiza para
reparar os prejuizos causados pelas a¢Ges tributadas, de forma complementar. Afinal, a afetacdo
geraria também duvida sobre a sinceridade da finalidade extrafiscal, considerando que o efeito
secundario de proporcionar recursos se alcanga quanto maior seja o fracasso do seu fim primario
(desincentivar as condutas tributérias).

Outro debate constante na doutrina especializada, com relacdo as caracteristicas dos
tributos extrafiscais, é a diferenciacdo realizada entre tributos que sdo considerados
verdadeiramente extrafiscais dos que apenas possuem alguns elementos extrafiscais, ou que
acabam gerando efeitos extrafiscais.

Luis Manuel Alonso Gonzélez**° diferencia fins extrafiscais de efeitos extrafiscais.
Afirma que, se um tributo se orienta de forma primordial e especifica a um fim distinto do
arrecadatorio, pode ser um tributo extrafiscal. Por outro lado, se produz efeitos extrafiscais, mas
sua finalidade principal é arrecadar dinheiro ou apenas um dos elementos que o integram
tenham aspecto extrafiscal, esse tributo ndo sera realmente extrafiscal. Contudo, ressalta que é
mais comum encontrar os fins fiscais e extrafiscais mesclados.

No mesmo sentido, Martha Toribio Ledo*! defende que todos os tributos, em maior ou
menor grau, causam estimulos ou desestimulos aos contribuintes, gerando efeitos diversos da
simples arrecadacdo de recursos. A diferenca, porém, € que, quando se trata da extrafiscalidade,
esse objetivo ndo seria simples consequéncia da imposicao tributaria, mas uma deliberada
intencdo do legislador, que utiliza do tributo como instrumento de intervengéo, premeditando

os efeitos esperados (e desejados) a partir dessa imposicao.

150 GONZALEZ, Luis Manuel Alonso. Los Impuestos Autonomicos de caracter extrafiscal. Madrid:
Marcial Pons, 1995, p. 22.

11| EAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Série Doutrina Tributaria, v. XVI. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2015, p. 45.



47

Juan Enrique Varona Alabern®?, por exemplo, expressamente distingue os tributos que
sdo genuinamente arrecadatorios, mas contém elementos extrafiscais, daqueles que em seu
fundamento e estrutura estdo concebidos para alcangar um objetivo de carater extrafiscal. Para
ele, apenas esses ultimos podem se qualificar como propriamente extrafiscais. Diante disso,
distingue entre os tributos extrafiscais proprios e improprios.

Como exemplo de tributo extrafiscal préprio, cita-se tributos de importacdo, que se
estruturam internamente em funcgdo da finalidade extrafiscal — que é a protecdo do mercado
interno e da soberania nacional.

Por sua vez, exemplos de tributos extrafiscais improprios seriam os que incidem sobre
0 tabaco e 0 jogo. Essa tributacdo possui uma finalidade extrafiscal, pois tem por objetivo
reduzir atos contrarios a saude ou frear habitos sociais, contudo, em sua estrutura, sao analogos
aos tributos genuinamente fiscais. Pretendem conseguir a finalidade extrafiscal através da
imposicdo de determinadas operacdes que facilmente poderiam estar sujeitas (se ja ndo o estao)
a um tributo fiscal, normalmente sobre o consumo ou o0 gasto. O mesmo ocorreria com Sseus
elementos quantitativos, que nédo se diferenciam dos que adotam os tributos fiscais. Por essa
razao, afirma que é frequente que esses bens sofram de bitributacao®*3.

Ademais, € possivel que o fim extrafiscal acabe sendo meramente acessério, quando
atua apenas ideologicamente para o estabelecimento de um tributo sem que haja reflexo na sua
configuragdo. Para Luis Manuel Alonso Gonzalez***, seria 0 caso dos impostos especiais,
qguando a finalidade extrafiscal estaria apenas na exposi¢cdo de motivos das leis, mas a
configuracdo os tributos ndo refletem a intencdo do legislador. Quando sua alta arrecadagéo
impede crer que o legislador estaria disposto a abrir méo desses impostos em contrapartida ao
consumo dos produtos sobre os quais recaem, e, consequentemente, 0s gastos sociais causados
por eles — o autor cita, nesses casos, o alcool, tabaco e produtos petroliferos.

Assim, haveria os tributos de coagdo moral, que apenas aspiram a influir na conduta de
seus destinatarios, mas sem pretender erradica-la, pois geram uma arrecadacdo importante,
considerando que as atividades gravadas costumam ser muito lucrativas e a tributacdo apenas
diminui a sua realizagdo. Essas atividades podem ser causas de custos sociais traduzidos
economicamente, ainda que de dificil preciséo, e a renda do tributo poderia subvencionar esses

custos especificos.
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Também em movimento de identificacdo dos tributos extrafiscais, Juan Enrique Varona
Alabern distingue a extrafiscalidade regular da irregular, tomando como fundamento o
principio da capacidade contributiva. Afirma que, se, apesar de ser minimizado o principio da
capacidade contributiva em razdo da extrafiscalidade, pode-se afirmar que, conforme aumenta
a riqueza derivada da situacao gravada, também aumenta a carga tributaria (ainda que néo haja
a mesma proporcao, em razdo da extrafiscalidade), seria razodvel afirmar que o principio da
capacidade contributiva ndo foi esquecido. Seria esta uma hipotese de extrafiscalidade regular,
porque um tributo que responde as caracteristicas descritas conserva sua natureza impositiva e
se ajusta aos canones proprios do imposto.

Contudo, a extrafiscalidade pode ser irregular, quando um imposto extrafiscal quebre
esse tipo de vinculagdo entre carga tributaria e riqueza gravada, gerando uma relacdo distinta
que contraponha ambos os fatores, de modo que a carga tributaria aumente conforme diminua
a riqueza manifestada pela operacao gravada.

No fundo, quando ha essa inversao do principio da capacidade contributiva, o legislador
pretende erradicar totalmente a conduta gravada, estando disposto a sacrificar plenamente a
finalidade fiscal. Por sua vez, a extrafiscalidade regular ndo pretende a total extincdo das
atividades, seja porque Sao necessarias ou inevitaveis®.

Percebe-se, portanto, que a extrafiscalidade irregular guarda similaridades com a sancéo
pecuniaria. Com efeito, a san¢do persegue uma finalidade punitiva, consistente em castigar uma
conduta antijuridica, procurando eliminar a conduta sancionada, acabando, dessa forma, com a
fonte de ingressos*”.

Contudo, os impostos extrafiscais irregulares nao sao formalmente sanc@es: as condutas
gravadas ndo constituem ilicitos porque ndo estdo tipificadas como infracdo, nem estdo
estruturadas como as figuradas sancionadoras**®. Além disso, no caso brasileiro, existe previsao
no artigo 3° do Cddigo Tributario de que o tributo ndo pode constituir sancao de ato ilicito.

Nesse sentido, o que diferencia a extrafiscalidade irregular das sancbes é que o fato
imponivel dos impostos ndo sdo atos constitutivos de uma infracéo. O tributo incide sobre uma
conduta licita. Ademais, com o tributo ndo se objetiva erradicar de forma violenta e definitiva
determinadas condutas mediante sua taxativa proibicdo, mas influenciar o agente para que va,

progressivamente, modificando suas condutas, que nao sdo consideradas tdo graves quanto as
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infracOes (apesar de ndo serem desejaveis, sdo toleradas). Do mesmo modo, com a
extrafiscalidade se admite a repeticdo das condutas, sem pretensdo de prevencdo coletiva,
diferentemente da sancéao, que rechaca a reincidéncia, ao possuir como objetivos a reprimenda
da infracdo cometida e a prevencao de futuras infragdes*>.

Luis Manuel Alonso Gonzalez*® também atenta ao risco de serem criadas “multas sem
infragdo prévia”. Afinal, o demérito da atividade tributaria deve ser suficientemente alto para
suscitar do ordenamento juridico uma reacdo de carater punitivo, devendo-se acudir ao
principio da capacidade contributiva para definir se existem signos de riqueza na atividade
contemplada, quando havera fato gerador da obrigac&o de tributar. Do contrério, serd um fato
caracterizado como infragdo. Nesse ultimo caso, estaria se deixando de observar muitas cautelas
e garantias que o ordenamento prevé para o exercicio da potestade sancionatoria.

Nessa mesma toada, defende Juan Enrique Varona Alabern®* que a intensa finalidade
sancionatoria que inspira a extrafiscalidade irregular justifica a introducdo de algum elemento
subjetivo relacionado com a culpabilidade propria das sangdes, pois demanda um regime
juridico mais garantista.

Assim, ainda que os tributos com extrafiscalidade irregular ndo sejam sancGes, possuem
uma similitude funcional com as sang¢des, de modo que, se ocorrer, de alguma forma, uma
mutacdo funcional do tributo, deve-se controla-la e impor limites para que ndo chegue a ser
abusiva, ou até mesmo inconstitucional.

Quanto & classificagdo da extrafiscalidade, Walter Barbosa Corréa'®? a classifica a partir
de dois elementos: a forma em que o fenémeno se manifesta e a sua intensidade.

Quanto a forma de manifestacdo, pode ser explicita, quando a lei financeira
expressamente demonstra o intento de ndo arrecadar bens pecuniarios (caso de normas de
imunidade, isencdo e reducdo); ou implicita, quando a extrafiscalidade se encontra em tributo
ou empréstimo compulsorio. Nesse caso, o elemento fiscal, ou seja, a exacdo, encobre o
extrafiscal, na medida em que as leis impdem uma obrigacdo pecuniaria para a hipdtese de se
verificar o fato gerador previsto na norma, mas com uma finalidade de estimulo ao

comportamento dos individuos, e ndo de arrecadacao.
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No que tange a intensidade do fenémeno, no caso de extrafiscalidade explicita, ela pode
ser total (quando a imunidade, isencdo ou redugdo visam somente servir de pressédo ao
comportamento) ou parcial (quando possui também outros escopos, como econdémico ou
politico). Na extrafiscalidade implicita, a importancia da presenca do fendbmeno pode ser
analisada em razdo da preponderancia, podendo ser classificada em preponderante, média ou
ndo preponderante. Desse modo, nessa hipotese, havera casos em que o fenbmeno extrafiscal
sera o principal; outros em que o fiscal sobrepujara o extrafiscal; e outros em que havera
equivaléncia entre ambos.

Ainda classificando as normas tributarias extrafiscais, certo é que elas podem atuar por
meio de agravamento ou por beneficiamento. O ultimo caso ocorre quando é apresentado um
beneficio ao contribuinte para realizar a atividade que se pretende estimular pela norma de
inducdo, como no caso de isen¢des, imunidades e reducdes. Ja 0 agravamento ocorre quando
se torna mais oneroso o comportamento indesejado, implicando aumento dos custos do
contribuinte que, a partir disso, fica estimulado a adotar comportamento alternativo. Este é o
caso do Imposto Seletivo, aqui estudado.

A fim de ilustrar as possiveis finalidades do tributo extrafiscal, os autores*® elencam as
finalidades moralizadoras (visando a desencorajar atividades e consumos considerados
desfavoraveis: imposto suntuario, sobre o alcool e jogo), demograficas (favorecendo, por
exemplo, a natividade pelas vantagens concedidas as familias numerosas: sobretaxa sobre
rendimentos para celibatéarios); protecionistas (direitos alfandegarios); urbanisticos (imposto
gravando terrenos ndo edificados); encorajadores (isencdes para estimular atividades
econbmicas, beneficentes e de fins urbanisticos); de protecdo a salde publica e higiene
alimentar (impostos sobre produtos acucarados ou sem valor nutritivo); monetarias (com
tributos sobre bilhetes de bancos), etc'.

No caso do Imposto Seletivo, aqui estudado, as finalidades extrafiscais objetivadas séo
a protecdo ao meio ambiente e a saide. No mesmo sentido, é possivel elencar exemplos de
normas extrafiscais presentes na Constituicdo Federal de 1988.

Por exemplo, na defesa do meio ambiente, como se depreende dos artigos 170; 225; 5°,
LXXIII; 23, VI e VII; 24, VI e VIII; 129, 111; 174, 83° 200, VIII e 216, V; no incentivo da
busca do pleno emprego, conforme artigo 195, 89° que admite que contribuicBes sociais

163 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das financas. 162 ed., Atualizada por Dejalma de Campos.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 257.

I4CORREA, Walter Barbosa. Contribuicdo ao estudo da extrafiscalidade. 1964. Tese (Livre-docéncia) —
Universidade de Sdo Paulo, Séo Paulo, 1964, p. 62.
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tenham aliquotas e bases de célculo diferenciadas em razdo da atividade econémica ou
utilizacdo intensiva de méo-de-obra; o tratamento favorecido as microempresas e empresas de
pequeno porte, na forma do artigo 179; na defesa da soberania nacional, com aplicacédo de
imunidades ou isengdes na exportacdo de bens e servicos, que se vislumbra nos artigos 153,
83°, Ill; 155, 82° X, a; 156, 83° II; 149, 82° I; nos incentivos fiscais para equilibrio do
desenvolvimento econémico e social entre as diferentes regiGes do pais, como se percebe dos
artigos 3°, 111; 43, 82°, 11, 151, 1 e 170, VII, CF, além do artigo 40 do ADCT; na protegdo do
consumidor, prevista no artigo 150, §5°; e na defesa da propriedade privada e sua funcéo social,
conforme artigos 5°, caput, inciso XXII; 170, 1l e 1l e 153, §4°.

Além dessas hipoteses, sdo as imunidades exemplo de normas indutoras, que se
vinculam diretamente a realizacdo dos fins a serem promovidos pelo Estado; as isencdes'®>; 0s
incentivos fiscais em geral, com isen¢es, reducdes de aliquota ou base de calculo, concessédo
de créditos tributarios, regimes diferenciados, diferimentos, etc; e tributos cuja prépria natureza
é indutora, como a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), os Impostos
sobre Importacdo (art. 153, I, CF), sobre Exportacdo (art. 153, Il, CF), sobre Produtos
Industrializados (art. 153, 1V, CF) e sobre Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro ou relativos
a Titulos ou Valores Mobiliarios (art. 153, V, CF).

Um questionamento possivel é se os objetivos do legislador ndo poderiam ser
alcancados por outras figuras que ndo os tributos extrafiscais, como a coa¢éo direta, as multas
coercitivas, execucdo subsidiaria e compulsdo sobre as pessoas.

Quanto a coacdo direta, esta € reservada para afrontar situagcdes excepcionais contrarias
a ordem, que demandam reacdo instantdnea, diferentes, portanto, das anomalias que se
pretendem corrigir mediante tributos extrafiscais*e®.

Do mesmo modo, descabe a utilizacdo das multas coercitivas, instrumento para forcar o
particular a cumprir o ordenado pela administracdo, inseridas na auto-tutela administrativa,
sendo instrumentos iddneos para forcar o cumprimento de uma obrigagdo pecuniaria. S&o mais
caras e complicadas que a tributacdo extrafiscal, pois demandam um ato administrativo prévio

impondo um dever que, persistindo em nédo ser realizado, impde as multas coercitivas. A

165 Conforme Luis Eduardo Schoueri, nas isencdes préprias (ou de subvencéo), o legislador procura destacar um
grupo entre os similares, dando-lhe tratamento diferenciado benéfico, a fim de estimular ou desestimular
determinados. Nas isencdes improprias, por sua vez, o legislador apenas utiliza o instituto para descrever a hipotese
de incidéncia, ainda que ndo se trate propriamente de isencdo. Assim, apenas as isen¢les proprias seriam
classificadas como espécies de normas tributarias indutoras comportamentos (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito
Tributario. 8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 244).

186 ALABERN, Juan Enrique Varona Alabern. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons,
2009, p. 123.
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reiteracdo das multas coercitivas pode ser absorvida pela periodicidade do imposto; e a
necessidade de um prévio ato administrativo que imponha uma determinada obrigacdo €
absorvida pela relacdo de um fato imponivel e a posterior autoliquidagéo do tributo’.

A execucdo subsididria também consiste na realizacdo de uma conduta que o ato
administrativo impde, pela administragdo puablica, as custas do obrigado. Por demandar um
prévio ato administrativo, encontra 0 mesmo obstaculo das multas coercitivas. Da mesma
forma, representa intromissdo muito maior que a extrafiscalidade, ao permitir que a propria
administragcdo ou um terceiro realize o ato em substituicdo do particular.

Também apresenta faceta incompativel com o espirito mais tolerante da extrafiscalidade
a compulsdo sobre as pessoas, figura que permite que a administracdo imponha fisicamente a
um administrado uma determinada conduta, diante de obrigacéo personalissima.

Por fim, ressalta-se que ndo se deve confundir extrafiscalidade com parafiscalidade.
Parafiscalidade designa o fenbmeno pelo qual aparecem figuras coativas com a finalidade
arrecadatoria que ndo observam os rigores proprios dos tributos: ndo estdo geridas por 6rgaos
da administracdo financeira, se encontram afetadas a um fim especifico, ndo figuram nos
pressupostos publicos ou ndo respeitam o principio de reserva de lei. A extrafiscalidade, por
sua vez, alude as finalidades distintas da arrecadatdria que podem ser incorporadas ao tributo.
Assim, apesar de guardarem relacdo, sao fenémenos distintos*e.

Apresentadas as principais caracteristicas e classificacdes da tributacdo extrafiscal,
passa-se a analise do Imposto Seletivo, tributo de natureza extrafiscal fruto da nova previsao

advinda com a Emenda Constitucional n° 132/2023, objeto deste trabalho.

167 ALABERN, Juan Enrique Varona Alabern. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons,
2009, p. 126.
168 Ibid., p. 40.
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CAPITULO Il - IMPOSTO SELETIVO

2.1. Emenda Constitucional 132/2023 e o Imposto Seletivo

Em 20 de dezembro de 2023 foi publicada a Emenda Constitucional n°® 132/2023
alterando o Sistema Tributario Nacional, para concretizar as modificacbes da Reforma
Tributaria, fruto da Proposta de Emenda a Constituicdo 45/2019. Trouxe como principios a
serem observados pelo Sistema Tributario Nacional a simplicidade, transparéncia, justica
tributaria, cooperacéo e defesa do meio ambiente®®®.

Dentre as principais mudancas, preveé, a partir de 2033, a unificacdo de cinco tributos
(ICMS, ISS, IPI, PIS e COFINS) em um dnico imposto, o qual serd dual, dividido entre os
niveis federal, com a Contribuicéo sobre Bens e Servi¢os (CBS) e estadual/municipal, com o
Imposto sobre Bens e Servicos (IBS)!'°. Para a concretizagdo das mudangas, o Congresso
Nacional devera aprovar leis complementares para regulamentar as alteracdes trazidas pela
Emenda Constitucional e para instituir a CBS e o IBS.

Do mesmo modo, a partir de 202771, sera instituido o Imposto Seletivo, que incidira

uma Unica vez sobre a producdo, extracdo, comercializagdo ou importacdo de produtos e

169 "Art, 145, § 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia,
da justica tributaria, da cooperacéo e da defesa do meio ambiente.

170 E certo que s&0 previstos também regimes diferenciados, como a Cesta Basica Nacional de Alimentos (artigo
8° da EC 132/2023) e, nos termos do art. 9° da EC 132/2023:

Art. 9° A lei complementar que instituir o imposto de que trata o art. 156-A e a contribuicdo de que trata o art. 195,
V, ambos da Constituicdo Federal, podera prever os regimes diferenciados de tributacdo de que trata este artigo,
desde que sejam uniformes em todo o territorio nacional e sejam realizados os respectivos ajustes nas aliquotas de
referéncia com vistas a reequilibrar a arrecadacdo da esfera federativa.

§ 1° A lei complementar definira as operagdes beneficiadas com reducdo de 60% (sessenta por cento) das aliquotas
dos tributos de que trata o caput entre as relativas aos seguintes bens e servigos:

I - servigos de educacéo;

Il - servicos de salde;

111 - dispositivos médicos;

IV - dispositivos de acessibilidade para pessoas com deficiéncia;

V - medicamentos;

VI - produtos de cuidados basicos a saide menstrual;

VII - servigos de transporte publico coletivo de passageiros rodoviario e metroviario de carater urbano, semiurbano
e metropolitano;

VI1II - alimentos destinados ao consumo humano;

IX - produtos de higiene pessoal e limpeza majoritariamente consumidos por familias de baixa renda;

X - produtos agropecuarios, aquicolas, pesqueiros, florestais e extrativistas vegetais in natura;

XI - insumos agropecuérios e aquicolas;

XII - produgdes artisticas, culturais, de eventos, jornalisticas e audiovisuais nacionais, atividades desportivas e
comunicagdo institucional;

XIII - bens e servicos relacionados a soberania e seguranca nacional, seguranca da informacéo e seguranca
cibernética.

11 ADCT, Art. 126. A partir de 2027:

| - serdo cobrados:

a) a contribuicdo prevista no art. 195, V, da Constituicdo Federal,

b) o imposto previsto no art. 153, VIII, da Constituicdo Federal;
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servicos prejudiciais a satde e ao meio ambiente. Nesse sentido, passou a prever o artigo 153,
inciso VIII da Constituicdo Federal:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VIl - producdo, extracdo, comercializacdo ou importacdo de bens e servicos
prejudiciais a salde ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar.

Com efeito, enquanto o CBS e IBS possuem funcgéo arrecadatdria, o Imposto Seletivo
tera finalidade extrafiscal, visando a desincentivar atividades prejudiciais a saude e ao meio
ambiente, conforme funcéo trabalhada no Capitulo | deste trabalho.

Sérgio André defendel’?, diferentemente, que o Imposto Seletivo pode ter funcio
arrecadatoria. Afirma que, uma das grandes criticas ao Imposto Seletivo € que possui uma
materialidade muito ampla, podendo ser utilizado para fins arrecadatérios — que € um dos riscos
da tributacdo extrafiscal sustentados nesse trabalho. Contudo, defende Sérgio André que
arrecadar tributos para os cofres publicos seria uma funcéo inerente a qualquer imposto, mesmo
aqueles com objetivos extrafiscais, de modo que ndo haveria problema de o Imposto Seletivo
ser utilizado para fins arrecadatorios.

Contudo, ndo se concorda com esse entendimento — de que “arrecadar recursos para os
cofres publicos € funcdo inerente a qualquer imposto, mesmo aqueles que tém objetivos
extrafiscais. Um imposto que ndo arrecada é uma contradicdo em termos”. A compreensido
adotada neste trabalho, conforme se depreende da teoria apresentada no Capitulo I, € no sentido
de que, ainda que exista certa fungibilidade entre tributos arrecadatérios e extrafiscais, a
condicdo para que o tributo seja considerado extrafiscal, em sentido estrito, € ndo possuir
fundamento precipuo a arrecadacdo, mas sim a inducdo de comportamentos. Conforme Juan
Enrique Varona Alabern!’®, os tributos extrafiscais sdo aqueles que em seu fundamento e
estrutura estdo concebidos para alcancar uma finalidade de carater ndo fiscal, ou seja, sdo 0s

que se configuram internamente pensando nesse propdésito, conformando seus elementos

Il - serdo extintas as contribui¢des previstas no art. 195, I, "b", e IV, e a contribuigdo para o Programa de Integracéo
Social de que trata o art. 239, todos da Constituicdo Federal, desde que instituida a contribuicdo referida na alinea
"a" do inciso I;

111 - 0 imposto previsto no art. 153, 1V, da Constituicdo Federal:

a) terd suas aliquotas reduzidas a zero, exceto em relacdo aos produtos que tenham industrializacdo incentivada na
Zona Franca de Manaus, conforme critérios estabelecidos em lei complementar; e

b) ndo incidira de forma cumulativa com o imposto previsto no art. 153, V111, da Constituicdo Federal.

172 ROCHA, Sérgio André. Reforma tributaria e o imposto seletivo. CONJUR, 2023. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2023-ago-28/sergio-andre-rocha-reforma-tributaria-chamado-imposto-seletivo/>.
Acesso em 03 de jan. 2023.

13 ALABERN, Juan Enrique Varona Alabern. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial Pons,
2009, p. 23.
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essenciais para este fim. Nesse sentido, reforga Luis Manuel Alonso Gonzalez!’, ao dizer que
o fracasso arrecadatorio é sintoma de que o fim a que se aspirava foi alcancado. Assim, afirma
que o legislador ndo estabelece esse tributo para obter arrecadacéo, mas, pelo contrario, quase
se poderia dizer que seria para deixar de obté-la.

Prosseguindo em maior delimitagdo do Imposto Seletivo, certo é que o 86° prevé

algumas peculiaridades deste tributo:

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

| - ndo incidira sobre as exportacdes nem sobre as operacdes com energia elétrica e
com telecomunicacoes;

Il - incidird uma Unica vez sobre 0 bem ou servico;

I11 - ndo integrara sua prépria base de célculo;

IV - integrara a base de célculo dos tributos previstos nos arts. 155, Il, 156, 111, 156-
Ael95, V;

V - poderé ter 0 mesmo fato gerador e base de célculo de outros tributos;

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

VII - na extracédo, o imposto sera cobrado independentemente da destinagdo, caso em
que a aliquota maxima correspondera a 1% (um por cento) do valor de mercado do
produto.” (grifos no original)

No inciso Il, ha previsdo de que a incidéncia deste imposto sera monofasica, ou seja,
incidird apenas uma Unica vez sobre o bem ou servi¢o. Ademais, o artigo 126 do ADCT passa
aprever, em seu inciso III, alinea “b”, que o IPI ndo incidird de forma cumulativa com o Imposto
Seletivo.

Trata-se de previsdo positiva, pois pressupde uma tributacdo neutra, sem distorcer a
forma de organizacao das atividades econdmicas (0 que poderia ocorrer ao se prever imposi¢ao
em multiplas etapas da cadeia produtiva, em etapas intermediarias). Nesse sentido, mostra-se
de acordo com as praticas internacionais incentivadas pela Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), conforme Relatério da OCDE sobre as tendéncias para
a tributac&o sobre o consumo de 202217°, que dispde que os tributos extrafiscais sdo geralmente

cobrados em apenas uma etapa.

174 GONZALEZ, Luis Manuel Alonso. Los Impuestos Autonomicos de caracter extrafiscal. Madrid: Marcial
Pons, 1995, p. 23.

175 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Consumption
Tax Trends, 2022. Disponivel em: <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-
en&_csp_=9be05a02fe0e4dbe2c458d53fbfba33b&itemlGO=0ecd&itemContentType=book#section-d1e38378>.
Acesso em: 04 jan. 2024.
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Quanto a essa previsdo — de que o Imposto Seletivo terd incidéncia uma Unica vez —,
Hugo de Brito Machado Segundo’® propugna que pode gerar alguns questionamentos, como,
se 0 produto for usado na fabricacdo de outro, havera ou ndo nova incidéncia. Por exemplo,
caso se utilize uma substancia nociva ou poluente, ja onerada pelo Imposto Seletivo, para
fabricar outro produto ou para prestar um servico, também onerado pelo Imposto Seletivo.
Nesse caso, o autor defende que ndo podera haver nova tributacdo, o que aqui se compreende
como o correto, considerando que, se ja houve incidéncia do Imposto Seletivo sobre o insumo,
matéria prima ou produto intermediario usado na fabricacdo de outro, ou na prestacdo de um
servico, ndo podera haver nova incidéncia, ainda que o produto ou o servico sejam outros.

O Imposto Seletivo ndo integrara sua prépria base de célculo, nos termos do inciso IlI,
de modo que sera calculado “por fora”, facilitando o célculo do tributo € o cumprimento das
obrigac@es acessorias, valorizando, portanto, a transparéncia fiscal. Afinal, caso integrasse sua
propria base de calculo, poderia aumentar os custos de producdo devido a acumulacdo de
residuos tributarios, além de prejudicar a transparéncia fiscal.

Contudo, conforme previsdo do inciso IV, o Imposto Seletivo integrara a base de célculo
dos tributos previstos nos artigos 155, 1l (ICMS), 156, 111 (ISS), enquanto ainda vigentes, e
artigos 156-A (IBS) e 195, V (CBS)"". Seria possivel criticar essa previsdo, sob o argumento
de que a incluséo de um tributo na base de outro pode tornar dificultosa a percepcao do seu real
aumento ou diminuicdo, bem como acarretar aumentos indiretos ndo previstos e ndo percebidos
pela populacdo, em confronto aos principios da simplicidade e da transparéncia, previstos pelo
artigo 145, 83° da Constituicdo Federal, a partir da previsdo da EC 132/2023.

Nesse sentido, salienta-se que algumas Emendas ao Projeto de Emenda Constitucional
n° 45/2019 tentaram atribuir redacdo diversa, a fim de que se previsse expressamente que 0
Imposto Seletivo ndo integrasse a base de calculo desses tributos, como a Emenda n° 59678 e

a Emenda n° 08179,

176 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria comentada e comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. 12 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2024, p. 46.

170 IBS, por sua vez, conforme artigo 156-A, 81°, inciso X, ndo integrara a sua prépria base de calculo, nem do
Imposto Seletivo, da CBS ou da contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (art. 239). Do mesmo modo,
nos termos do artigo 195, 8§17, a CBS também ndo integrara a sua prépria base de calculo, nem do Imposto Seletivo,
do IBS ou da contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (art. 239).

178 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9486520&ts=1704219858814&disposition=inline&ts=1704219858814& _gl=1*qjg29n*_
ga*NjI50TEXMzM3LJE3AMDQzMDM2NDM.*_ga_CW3ZH25XMK*MTcwNDMwMzYO0Mi4xLjEuMTcwND
MwNDc50C4AwWLjAUMA>. Acesso em 07 jan. 2024.

179 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9427139&ts=1704219849103&disposition=inline&ts=1704219849103& _gl=1*1s5t656*
_ga*NjI50TExMzM3LjE3MDQzMDM2NDM.*_ga_ CW3ZH25XMK*MTcwNDMwMzYOMi4xLjEuMTcwN
DMwNDc50C4AwWLjAUMA>. Acesso em 05 jan. 2024
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Entretanto, autores como Breno Vasconcelos e Thais Romero Veiga Shingail®
defendem que, na realidade, € necessario que o Imposto Seletivo integre as bases de célculo do
IBS e da CBS (e, enquanto vigentes, do ICMS e ISS). Argumentam que essa previsdo estaria
de acordo com a experiéncia internacional, conforme demonstram dados da OCDE!, Afinal,
para garantir a neutralidade fiscal, os produtos sujeitos a tributacdo especial, produzidos ou
importados, deveriam ser incluidos na base de célculo dos tributos gerais sobre o consumo,

conforme demonstram em exemplo:

Comecemos com um primeiro cenario, em que o imposto seletivo integra as bases
de célculo do IBS/CBS. Nesse contexto, uma indistria produz e vende o bem a um
varejista, por $100, com seletivo de 10% e IBS/CBS de 25%:

Prego $100,00
+ Seletivo 10% $10,00
+IBS/CBS 25% 527,50
= Valor da NF $137,50

Para o varejista, o seletivo € um tributo ndo recuperavel (pois cumulativo), integrando
o custo da mercadoria adquirida, de modo que a operagdo é assim contabilizada, nos
termos do CPC 16 (R1):

. Estoques
Débito (custo) $110
Débito mereEs $27.50
ecupera
Crédito Fornecedores $137,50

Na segunda etapa da cadeia, suponhamos que 0 varejista esteja realizando uma
“queima de estoque”, vendendo a mercadoria a preco de custo, ou seja, sem valor
agregado, por $110. Como nessa etapa incidem somente IBS e CBS, sem seletivo, a
nota fiscal totaliza $137,50 e o varejista ndo recolhe IBS e CBS, pois aproveita o
crédito da etapa anterior, no mesmo valor de $27,50:

Preco $110
+|IBS/CBS 25% $27,50
= Valor da NF $137,50

O imposto seletivo fica neutro, pois IBS e CBS recolhidos sobre o seu valor na
primeira etapa sdo aproveitados como crédito na segunda. Para o consumidor final é
indiferente comprar do varejista ou diretamente da industria.

Em um segundo cenario, ocorrem as mesmas operagdes do primeiro cenario, mas 0
imposto seletivo ndo compde as bases de célculo de IBS/CBS, de modo que a nota
fiscal de venda da indUstria para o varejista tem valor inferior:

Prego $100,00
+ Seletivo 10% $10,00
+IBS/CBS 25% 25,00
= Valor da NF $135,00

180 \VASCONCELOS, Breno; SHINGAI, Thais Romero Veiga. Por que o imposto seletivo deve integrar as bases
de célculo do IBS e da CBS? Jota, 2023. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/por-
gue-o-imposto-seletivo-deve-integrar-as-bases-de-calculo-do-ibs-e-da-cbs-06112023>. Acesso em 03 jan. 2023.
181 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Consumption Tax
Trends, 2022. Disponivel em: <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-
en&_csp_=9be05a02fe0e4dbe2c458d53fbfba33b&itemlIGO=0ecd&itemContentType=book#section-d1e38378>.
Acesso em: 04 jan. 2024.
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Para o varejista, o imposto seletivo de $10 continua sendo parte do custo da
mercadoria adquirida, que totaliza $110, gerando os mesmos langamentos contabeis
do primeiro cenério.

Ja na segunda etapa, 0 varejista novamente revende a mercadoria pelo valor de custo
($110). Nessa etapa surge uma distorcéo, pois 0 imposto seletivo, embora ndo tenha
integrado a base de célculo de IBS/CBS da industria, integra o calculo desses tributos,
agora devidos pelo varejista.

Como a mercadoria foi vendida a custo, sem valor agregado, ndo deveria haver IBS e
CBS a recolher nessa etapa, mas, gracas a referida distorgédo, acaba sendo apurado
valor a ser recolhido:

Prego $110,00
+IBS/CBS 25% $27,50
= Valor da NF 5137,50
— Crédito de IBS/CBS -$25,00
= IBS/CBS a pagar $2,50

Nesse segundo cendrio, portanto, o imposto seletivo ndo é neutro, ou seja, pode
impactar a organizagdo das atividades empresariais, pois, para o consumidor final, é
mais vantajoso comprar diretamente da indUstria ($135) do que do varejista ($137,50),
a despeito de o comerciante ter realizado a venda a prego de custo, sem nenhuma
agregacéo de valor.

Ou seja, embora ndo haja impacto sobre o valor total do varejista, sempre de $137,50,
quando o imposto seletivo deixa de ser computado nas bases de calculo do IBS e da
CBS, a industria fica em posi¢do mais vantajosa exclusivamente em virtude da regra
tributaria, pois consegue vender ao consumidor final pelo valor total de $135,00.”

Ademais, salienta-se que, na forma do inciso V do 86° do artigo 153, o Imposto Seletivo
podera ter o mesmo fato gerador e base de calculo de outros tributos, o que sera definido com
a regulamentacdo realizada pela lei complementar. Quanto a esse aspecto, Hugo de Brito
Machado Segundo!® defende que apenas haveria a permissdo para ter o Imposto Seletivo o
mesmo fato gerador e base de célculo de outros impostos ou contribui¢des, e ndo de taxas ou
contribuicdes de melhoria, pois é o fato gerador da obrigacao e a base de calculo que definem
a identidade dessas espécies tributarias.

Conforme o inciso VI, o Imposto Seletivo tera suas aliquotas fixadas em lei ordinaria,
superando a previsdo que se manteve durante a tramitagéo, no artigo 153, 81°, de que poderia
haver alteracdo das aliquotas por ato do Poder Executivo, prestigiando o principio da legalidade
tributarial®,

As aliquotas poderdo ser especificas (ad rem), por unidade de medida adotada, ou ad
valorem. A aliquota ad valorem se trata de um percentual sobre o valor do bem, enquanto a

aliquota ad rem estabelece um valor fixo. As fixas se aplicam nos casos em que a base de

182 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria comentada e comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. 12 ed. S&o Paulo: Atlas, 2024, p. 47.

183 Com relagédo a IBS e CBS, suas aliquotas serdo fixadas por Resolucéo do Senado Federal, observados a forma
de calculo e os limites previstos em lei complementar. Ademais, as aliquotas devem assegurar que, de 2027 a 2033,
a receita da Unido com a CBS e o Imposto Seletivo seja equivalente a reducdo da receita das Contribuic6es
previstas no art. 195, I, “b” e IV e da Contribuig@o para o Programa de Integracdo Social (art. 239, CF), do IPI e
do 10F sobre operacdes de seguro.
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calculo ndo se expressa por um valor, mas por outra forma de quantificacdo®®*. No caso da
aliquota especifica por unidade de medida prevista em lei, pode se referir & metragem ou ao
peso de certo produto, por exemplo.

Essa previsdo estd em consonancia com as disposices da OCDE®®, que divulga que
diferentes bens e servicos demandam diferentes mecanismos de tributacéo especial, que pode
ocorrer com base em aliquotas por unidade de medida ou valor. A escolha entre aliquotas
variara de acordo com o objetivo da politica tributaria que se pretende alcancar.

A Emenda n° 327%8¢ 3 PEC n° 45/2019, que previa um delineamento mais detalhado do
Imposto Seletivo, trazia a possibilidade das aliquotas serem diferenciadas por produto e da
realizacdo de gradacdo das aliquotas conforme a nocividade a satde ou ao meio ambiente, como

segue:

Art. 1° Dé-se ao art. 153 da Constituicdo Federal, nos termos do Art. 1° da Proposta
de Emenda Constitucional n® 45, de 2019, a seguinte redacéo:

CATE. 153 ettt et

VIII - producéo, comercializagdo ou importacdo de bens e servicos
comprovadamente prejudiciais a salde 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 1, 11,
IV B Ve

I11 — podera ter o mesmo fato gerador e a mesma base de calculo de outros tributos;
IV — podera ter aliquotas:

a) especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem; e

b) diferenciadas por produto, respeitada sua gradacao conforme a nocividade a
saude ou ao meio ambiente;

V — ndo integrara sua prépria base de calculo; e

VI — incidird uma unica vez.” (grifos nossos)

Em sua justificacdo, defende-se que a tributacdo por aliquotas especificas seria mais

apropriada quando for parcialmente destinada a afetar uma externalidade negativa amplamente

184 Trazendo exemplo apresentado por Luis Eduardo Schoueri, ¢ fixa a aliquota quando se estipula o valor de R$
10,00 para cada autenticacdo de um documento. A base de célculo é o nimero de autenticacGes e a aliquota, fixa,
de R$ 10,00 (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério, 82 ed., Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018, p. 566).
185 ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT (OECD). Consumption
Tax Trends, 2022. Disponivel em: <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-
en&_csp_=9be05a02fe0e4dbe2c458d53fbfba33b&itemlGO=0ecd&itemContentType=book#section-d1e38378>.
Acesso em: 04 jan. 2024.

186 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9477037&ts=1704219854361&disposition=inline&ts=1704219854361& _gl=1*1bpgvt*_
ga*NjI50TExMzM3LJE3MDQzMDM2NDM.*_ga_CW3ZH25XMK*MTcwNDMwMzYOMi4xLjEuMTcwND
MwNjA2NSAwWLjAUMA>. Acesso em: 05 jan. 2024.
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relacionada com a quantidade do produto nocivo consumido, que é o que se pretende no modelo
proposto, e ndo ao seu valor. Assim, sua utilizacdo € considerada mais efetiva quando se
pretende reduzir, por exemplo, a quantidade de teor alcodlico ou nivel de nicotina consumido.
A utilizacdo de aliquota ad valorem, portanto, ndo teria 0 mesmo efeito para diminuir os
prejuizos a salde ou ao meio ambiente.

Nessa mesma linha, a OCDE®’ e a OMS!8, em estudos sobre o tema, referendam que
a atribuicdo de aliquotas diferenciadas por produto e, ou, com observancia ao seu contetdo,
como a quantidade de nicotina dos cigarros e o teor alcoolico de bebidas, pode direcionar
efetivamente a cobranga do imposto aos produtos mais nocivos, reduzindo-se 0 seu consumo.

Quanto ao objeto de incidéncia, além do ja previsto no caput (producdo, extracéo,
comercializa¢do ou importacdo de bens e servicos prejudiciais a satde ou ao meio ambiente) o
inciso V11 do 86° do art. 153 prevé a possibilidade de cobranga do Imposto Seletivo na extragdo
de recursos naturais ndo renovaveis, como minérios e petroleo. Mas, nesse caso, existe uma
limitacdo de que a aliquota méaxima seja de 1% do valor de mercado do produto.

O inciso | do §6° do art. 153, por sua vez, prevé expressamente que ndo incidird sobre
as exportacOes, nem operaces com energia elétrica e telecomunicacdes. Essas duas previsoes
séo reforgadas pela nova redacao do artigo 155, 83°, que dispde que apenas incidirdo ICMS,
Imposto de Importagdo, Imposto de Exportacdo e IBS sobre operagdes relativas a energia
elétrica e servicos de telecomunicacdes, e, além desses, 0 Imposto Seletivo sobre operacdes

relativas a derivados de petréleo, combustiveis e minerais. Como segue:

Art. 155, § 3° A excecdo dos impostos de que tratam o inciso 11 do caput deste artigo
e os arts. 153, I e Il, e 156-A, nenhum outro imposto poderd incidir sobre operagdes
relativas a energia elétrica e servicos de telecomunicacdes e, & excecdo destes e do
previsto no art. 153, VIII, nenhum outro imposto podera incidir sobre operagdes
relativas a derivados de petréleo, combustiveis e minerais do Pais.

Assim sendo, consolida-se expressamente a possibilidade de incidéncia do Imposto
Seletivo sobre operacfes envolvendo derivados de petréleo, combustiveis e minerais, e a
impossibilidade de incidéncia sobre operacGes relacionadas a exportacdo, a energia elétrica e

aos servigos de telecomunicagoes.

187 Disponivel em <https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-
en&_csp_=9be05a02fe0e4dbe2c458d53fbfba33b&itemlGO=0ecd&itemContentType=book#sect ion-

d1e38378>. Acesso em: 03 jan. 2024.
188 Disponivel em: <https://www.who.int/publications/i/item/9789241512701>. Acesso em: 03 jan.2024.
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Hugo de Brito Machado Segundo®® critica essas ndo incidéncias, sob o argumento de
que, quanto a exportagdo, o Brasil passaria a ser fornecedor de insumos nocivos ou poluentes
para o exterior, sem realizar sobre isso tributacdo alguma; e que, quanto as operagfes com
energia e telecomunicacdes, perder-se-ia a oportunidade de realizar inducéo ao uso de energias
limpas e renovaveis, sobretudo no que tange a geracao de energia, que seria o principal fator de
poluicéo.

Algumas Emendas a PEC 45/2019 trataram dessas possibilidades de incidéncias do
Imposto Seletivo.

A Emenda n° 497 previa a possibilidade de cobrar o Imposto Seletivo sobre o
carbono, com a inclusdo do termo “extragdo” ao inciso VIII do caput, de modo que fosse fato
gerador do imposto a retirada de combustiveis fosseis do solo (o que acabou sendo adotado pela
Reforma), e que o Imposto Seletivo ndo incidiria sobre as exportacdes, mas sim nos casos de

aplicacdo de impostos de ajuste de fronteira pelos paises de destino. Como segue:

VIl — extracdo, produgdo, comercializa¢do ou importacdo de bens prejudiciais a
salde ou ao meio ambiente, em base especifica, nos termos da lei complementar.

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II,
IV, VB VL oot

8 6° O imposto previsto no inciso VIII:

I —ndo incidiré sobre as exportacdes, salvo nos casos de aplicagdo de impostos de
ajuste de fronteira pelos paises de destino

Il — integrard a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, 11, 156, 111, 156-
Ael95, Ve

I11 — podera ter o mesmo fato gerador e a mesma base de calculo de outros tributos.”
(NR)

BN TR RSN PRPU

8 9° O § 1° deste artigo ndo se aplica aos bens e servigos tributados na forma do art.
153, VIII, da Constituicdo Federal.

Assim sendo, criaria um imposto de ajuste de fronteira. Seria a possibilidade de
incidéncia do Imposto Seletivo sobre a exportagcdo, quando aplicasse impostos de ajuste de

fronteira pelos paises de destino. Trata-se de imposto que vem sendo instituido no mercado

18 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria comentada e comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. 12 ed. S&o Paulo: Atlas, 2024, p. 45.

190 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9483148&ts=1704219857086&disposition=inline&ts=1704219857086& _gl=1*1uw5612
*_ga*MTY1Nzg50TAWOCAxXNjk4NjkzOTey*_ga_ CW3ZH25XMK*MTcwNDMXOTkxNC41LjEuMTcwND
MyMTQxMC4wLjAUMA>. Acesso em: 09 jan. 2024.
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internacional, especialmente na Europa, implementando um ajuste de carbono nas fronteiras ou
imposto de ajuste de carbono. E uma proposta que visava a combater as emissdes de gases de
efeito estufa associadas a producao de bens importados.

Fundamenta-se na logica de que, se um pais impde restricdes e custos mais altos as
emissOes de carbono para suas indUstrias nacionais, enquanto outros ndo possuem politicas
similares, as empresas nacionais podem ser prejudicadas em termos de competitividade
internacional. Dessa feita, para evitar essa desvantagem competitiva, o imposto entre fronteiras
sobre carbono imporia um imposto sobre as importacfes de bens produzidos em paises com
politicas mais brandas de emissdes de carbono. Teria como objetivo, portanto, nivelar o campo
de jogo entre paises que tém politicas mais rigorosas de redugdo de emissdes e aqueles que ndo
tém.

Contudo, a proposta do imposto de ajuste de fronteira ndo foi concretizada, de forma
que, ao ndo incidir sobre as exportacdes, o Imposto Seletivo ndo podera ser considerado um
“imposto verde” no ambito internacional, de maneira que as exportagdes brasileiras ndo serdo
livres dos impostos de ajuste de fronteira implementados pelos demais paises, como 0 Cross
Border Adjustment Measure — CBAM, cobrado pela Unido Europeia sobre produtos de paises
que n&o tenham tributacdo sobre as emissdes de carbono®®?.

A Emenda n° 59812 a PEC 45/2019, por sua vez, previa a exclusdo do Imposto Seletivo
sobre operacdes relativas a servicos de telecomunicacéo, energia elétrica, derivados de petréleo,
combustiveis e minerais do Pais. Trazia como fundamento a essa excluséo a essencialidade do
bem, pois tanto a energia elétrica quanto os servi¢cos de telecomunicaces tiveram a
essencialidade declarada pelo Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do RE n°
714.139/SC'®, datado de 18/12/2021, essencialidade esta que foi reforcada pela lei
complementar n® 194/2022% que fez também mencao & comunicacéo e aos combustiveis, ao
passo gque os derivados do petrdleo sdo essenciais pelos mesmos motivos que 0s proprios

combustiveis.

¥1 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Reforma Tributaria comentada e comparada: Emenda
Constitucional 132, de 20 de dezembro de 2023. 1% ed. Séo Paulo: Atlas, 2024, p. 45..

192 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9486528&ts=1704219858845&disposition=inline&ts=1704219858845& gl=1*bapfpt™_
0a*MTY1Nzg50TAWOCAxXNjk4NjkzOTey*_ga_ CW3ZH25XMK*MTcwNDMXOTKxNC41LjJEUMTcwNDMy
MzcIMSAwWLjAUMA>. Acesso em: 04 jan. 2024.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 714.139/SC. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=759632154>. Acesso em: 04 jan. 2024.
194 Essa lei altera Codigo Tributario Nacional, e a lei complementar n° 87/1996 (Lei Kandir), para considerar bens
e servigos essenciais os relativos aos combustiveis, a energia elétrica, as comunicagdes e ao transporte coletivo, e
as Leis Complementares n° 192, de 11 de margo de 2022, e 159, de 19 de maio de 2017.
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Nesse sentido, o raciocinio seria de que, se na tributacdo do ICMS era vedada a
sobretributacdo de itens essenciais, seria recomendavel seguir essa baliza para o Imposto
Seletivo, de modo que ndo se poderia comparar um produto prejudicial a saide ou ao meio
ambiente que seja supérfluo (como tabaco e bebidas alcdolicas) de bens necessarios a vida
digna. Além disso, essas operacdes e servigos seriam insumos para outros Servigos e
mercadorias, de forma que a sua tributacdo refletiria em varios setores da economia. Assim
sendo, a essencialidade dessas operacdes seria fundamento para a atribuicao de imunidade.

No que tange a essencialidade do bem, que aparentemente foi a fundamentacéo para a
exclusdo do Imposto Seletivo sobre operacfes envolvendo energia elétrica e servigos de
telecomunicagdes, cabe trazer debate existente quanto a seletividade.

O imposto é seletivo quando incide de forma diferenciada sobre determinados objetos.
E, portanto, seletivo o imposto que onera diferentemente os bens sobre os quais incide,
adotando-se determinados critérios para realizar a discriminagio”!%

Quanto aos critérios de discriminacdo, na Constituicdo Federal existe a previsao do IPI
ser, obrigatoriamente, seletivo, em funcdo da essencialidade do produto, conforme artigo 153,
83°, inciso I; e do ICMS ser, facultativamente, seletivo, em funcdo da essencialidade das
mercadorias e dos servicos, nos termos do artigo 155, inciso Ill. Percebe-se, portanto, que
nesses casos, o critério para a discriminacdo da tributacdo diferenciada é a essencialidade.

Cesar Duarte Barbosa e Maurin Almeida Falc0'®® dispdem que a doutrina juridica
nacional, influenciada pela ideologia socialdemocrata, concebeu um conceito juridico de
seletividade tributaria como mecanismo de mobilidade das aliquotas em razao da essencialidade
ou superfluidade do bem.

Assim sendo, como dispde Sérgio André Rocha!®, na experiéncia brasileira, a
seletividade tem sido utilizada como uma técnica legislativa dos tributos sobre o consumo que
procura diferenciar a incidéncia sobre contribuintes com base no tipo de consumo, mais ou
menos essencial. Diante da dificuldade que esses tributos apresentam para a utilizacdo da
capacidade contributiva como critério de diferenciacdo e alocacdo da carga tributaria, a

essencialidade é usada como método de diferenciacao.

1% FUSO, Rafael Correia. Seletividade Tributaria. 2006. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Pontificia
Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, S&o Paulo. 2006. p. 97.

1% BARBOSA, Cesar Duarte; FALCAO, Maurin Almeida. Seletividade tributéria e politica fiscal. Revista do
Mestrado em Direito da Universidade Catdlica de Brasilia, v. 9, n. 2, p. 181-211, 2015. Disponivel em:
<https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rvmd/article/view/6653>. Acesso em: 04 jan. 2024.

197 ROCHA, Sérgio André. Reforma tributaria e o imposto seletivo. CONJUR, 2023. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2023-ago-28/sergio-andre-rocha-reforma-tributaria-chamado-imposto-seletivo/>.
Acesso em 03 de jan. 2023.
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Nesse diapasédo, o Imposto Seletivo ndo seria seletivo nesse sentido, porque seria
estranha a existéncia de um imposto em si seletivo, j& que compreende-se a seletividade como
um critério de diferenciacdo dentro do tributo. Dessa feita, o Imposto Seletivo seria, na
realidade, um imposto extrafiscal (em sentido estrito, como abordado no Capitulo 1), com
finalidade de indugdo de comportamentos, como atuacao regulatdria do Estado, desestimulando
atividades prejudiciais a salide e ao meio ambiente.

Como apresentado acima, no RE n° 714.139/SC'®8, o Supremo Tribunal Federal
compreendeu que a Constituicdo Federal ndo obriga 0os entes competentes a adotar a
seletividade do ICMS. Contudo, uma vez adotada a seletividade, deve haver “ponderacao
criteriosa das caracteristicas intrinsecas do bem ou servi¢o em razdo de sua essencialidade com
outros elementos, tais como a capacidade econémica do consumidor final, a destinacdo do bem
ou servigo e, ao cabo, a justica fiscal, tendente a menor regressividade desse tributo indireto”.

Diante disso, fixou que a energia elétrica e servicos de telecomunicacdes sdo itens
essenciais, ndo podendo a seletividade, quando adotada, submeter esses bens e servigos a
aliquotas de ICMS superiores a incidente sobre as operacdes em geral. Nesse sentido, fixou a

tese:

Tema n° 745: Adotada pelo legislador estadual a técnica da seletividade em relacdo
ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS), discrepam do
figurino constitucional aliquotas sobre as operacGes de energia elétrica e servigos de
telecomunicacdo em patamar superior ao das opera¢Ges em geral, considerada a
essencialidade dos bens e servicos.

O Relator, Ministro Marco Aurélio, em seu voto, compreendeu que “Adotada a
seletividade, o critério ndo pode ser outro sendo a essencialidade. Surge a contrariedade a
Constituicao Federal, uma vez inequivoco tratar-se de bens e servicos de primeira necessidade,
a exigir a carga tributéria na razao inversa da imprescindibilidade”.

A utilidade social dos setores de energia elétrica e telecomunicacdo € revelada na
Constituicdo Federal, em que foram algados a condicdo de servigos publicos de competéncia da
Unido — artigo 21, incisos X1 e XII, alinea “b”. Na mesma esteira, a Lei n® 7.883/1989, na parte
em que versa sobre as limitacfes ao exercicio do direito de greve, incluiu-os como atividades
essenciais.

Ademais, como apresentada na fundamentacdo do relator, esses setores possuem

demanda predominantemente inelastica, porque indispensaveis, de forma que o aumento na

1%  BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 714.139/SC. Disponivel em:
<https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=759632154>. Acesso em: 04 jan. 2024.
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tributacdo ndo geraria realocacdo dos recursos, considerando que sdo itens insubstituiveis.
Nesse diapasdo, gerar-se-ia fragilizacdo do contribuinte diante da elevacdo da carga tributaria.

Dessa maneira, apesar do Imposto Seletivo ndo ser um imposto seletivo em si
(considerada a seletividade como técnica legislativa), mas, na realidade, um imposto extrafiscal,
0 constituinte aparentemente utilizou do conceito de essencialidade dos servigos de energia
elétrica e telecomunicacdo, fixados como essenciais pelo Supremo Tribunal Federal, para
excluir a tributacdo do Imposto Seletivo sobre eles.

Em seguida, citam-se diversas Emendas que visavam o aumento de vedacOes as
hipGteses de incidéncia. Com efeito, visavam a criar a possibilidade de exclusdo a bens e
servicos de forma desnecessaria, considerando que a prépria lei complementar, ao definir as
hipdteses de incidéncia, excluira os bens e servicos que compreender alheios a conceituacao de
bens e servicos prejudiciais a saude e ao meio ambiente.

Elenca-se, por exemplo, a Emenda n° 394%° que visou excluir as bicicletas da
incidéncia do Imposto Seletivo, prevendo que a incidéncia do Imposto Seletivo “ndo alcangara
a producdo, a comercializacdo ou a importacdo de bens de mobilidade movidos a propulsédo
humana e que, por sua natureza, ndo gerem emissdes de gases de efeito estufa”.

Partiu-se do argumento que os bens e servigos que ndo apresentam grau de nocividade
a saude e ao meio ambiente deverdo ser excluidos do campo de incidéncia do Imposto Seletivo,
e, portanto, as bicicletas, contribuindo para 0 meio ambiente e promovendo a salde, ndo
poderiam ser tributadas por este imposto. De fato, esse argumento parece verossimil, contudo,
ndo ha necessidade de disposicao, na propria Constituicdo Federal, de cada bem e servico que
estard excluido da tributacdo. Inclusive, esta definicdo sera de competéncia da lei
complementar.

Ademais, houve também a Emenda n° 3482% 3 PEC 45/2019, que, compreendendo que
0s servicos essenciais de telecomunicac@es ndo prejudicam a satde ou ao meio ambiente, sugere
a retirada da excecéo dos servigos de telecomunicacdes, considerando que ja nao seriam objeto
deste imposto.

199 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9480014&ts=1704219855411&disposition=inline&ts=1704219855411& _gl=1*19y9fln*
_ga*MTY1Nzg50TAWOC4XNjk4NjkzOTcy*_ga CW3ZH25XMK*MTcwNDMXOTkxNC41LjEuMTcwNDM
yMTQXMCAwWLjAuUMA>. Acesso em 09 jan. 2024,

200 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9478122&ts=1704219854658&disposition=inline&ts=1704219854658& gl=1*uhtswf*_
ga*MTY1Nzg50TAWOCAxNjk4NjkzOTey*_ga CW3ZH25XMK*MTcwNDMXOTKXNCALLjEuMTcwNDMy
MTQXMCAwWLjAUMA>. Acesso em: 04 jan. 2024.
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No mesmo sentido, a Emenda n° 400%°! trazia a previsio de que o Imposto Seletivo néo
incidiria sobre “operacdes com bens e servigos essenciais, nos termos da lei”. Como exemplo
desses bens e servigos essenciais, cita, na justificativa, “medicamentos, energia e outros
recursos importantes para provisao da dignidade humana”.

Da mesma forma a Emenda n° 4752%2 previa a exclusdo da incidéncia do Imposto
Seletivo dos insumos agropecudrios e agricolas, alimentos destinados ao consumo humano e
produtos de higiene pessoal.

Ressalta-se que, durante a tramitacdo, também esteve presente dispositivo que
determinava a incidéncia do Imposto Seletivo sobre armas e munigdes. Contudo foi retirado do
texto da PEC durante a votacdo em segundo turno da proposta. Com efeito, a Emenda n° 40929

visava a incluséo da seguinte previsdo no artigo 153, inciso VIII:

Suprima-se o inciso IX do § 1° do art. 9° da Proposta de Emenda & Constituigdo (PEC)
n° 45, de 2019.

Atribua-se a seguinte redacéo ao inciso VIII do art. 153 da Constituicdo, na forma
conferida pelo art. 1° da PEC n° 45, de 2019:

CATE. 153, et et s

VIl — produgdo, comercializagdo ou importacdo de armas, municdes e de bens e
servigos prejudiciais & salde ou ao meio ambiente, nos termos da lei.

tR)

A justificativa apresentada foi no sentido de que as armas de fogo sdo as grandes
responsaveis por homicidios e por crimes patrimoniais, de modo que ndo se poderia oferecer
ainda mais beneficios tributarios a industria armamentista e aumentar o volume de armas em
circulacdo. Argumenta-se que a Emenda transferiu o papel extrafiscal dos impostos sobre o
consumo (IBS e CBS, substituindo o IPI, ICMS, PIS, COFINS e ISS) ao Imposto Seletivo.
Dessa maneira, sem a incidéncia do Imposto Seletivo sobre as armas e munigdes, estas seriam
tributadas pela aliquota padréo de IBS e CBS. Além disso, 0 cenario poderia se mostrar ainda

mais desfavoravel quando considerado o §9° do artigo 9° da Emenda, que prevé que o Imposto

201 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9480063&ts=1704219855502&disposition=inline&ts=1704219855502& gl=1*1tkxj6s*
_ga*MTY1Nzg50TAWOCAxXNjk4NjkzOTey* _ga CW3ZH25XMK*MTcwWNDMXOTKXNC41LJEUMTcwNDM
yMTQXMCAWLjAUMA>. Acesso em: 04 jan. 2024.

202 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9483000&ts=1704219856735&disposition=inline&ts=1704219856735&_gl=1*1cdb90w
*_ga*MTY1Nzg50TAWOCAxNjk4NjkzOTey*_ga_ CW3ZH25XMK*MTcwNDMXOTkxNC41LjEuMTcwND
MyMTQxMC4wLjAUMA>. Acesso em: 04 jan. 2024.

203 Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9480495&ts=1704219855667 &disposition=inline&ts=1704219855667& gl=1*3nfjel*_
ga*MTY1Nzg50TAWOCAxNjk4NjkzOTey*_ga CW3ZH25XMK*MTcwNDM3MzIINC42LjJAUMTcwNDM3
MzIINS4wWLjAUMA>. Acesso em: 09 jan. 2024.
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Seletivo ndo Incidira sobre os bens e servicos previstos no §1° do artigo, e, dentre eles, bens e
servicos relacionados a soberania e seguranga nacional.

Ao final, ndo ficou previsto no texto da Emenda n° 132/2023 a possibilidade de
incidéncia do Imposto Seletivo sobre armas e munic¢des. Contudo, de fato, no que diz respeito
aos bens e servicos relacionados a soberania e seguranca nacional, ndo serd possivel a
incidéncia do imposto, considerando a vedacdo expressa do §9° do artigo 9° da Emenda n°
132/2023. Assim, remanesce 0 gquestionamento apenas quanto a possibilidade da previsao da
imposicdo via Lei Complementar no que diz respeito aos armamentos privados.

Quanto ao enquadramento das armas e muni¢des como bens prejudiciais a saude, de
inicio, cabe ressaltar que estdo relacionadas a vida, prevista no artigo 5° da Constituicdo Federal
como direito fundamental, e a integridade fisica (art. 5°, I, XLIX), valores essenciais no
ordenamento juridico brasileiro. Como sera melhor tratado no subcapitulo a frente, o direito a
salde (art. 6°, CRFB/88) se trata de corolario do direito a vida, de modo que esta
intrinsecamente relacionado a ele.

Assim, entende-se, neste trabalho, pelo enquadramento das armas e muni¢ées como
bens prejudiciais a saude, passiveis de serem objeto de incidéncia do Imposto Seletivo,
considerando que as armas de fogo podem impactar na integridade fisica dos individuos, e,
consequentemente, no niimero de internagdes hospitalares, conforme mostram estudos?,

Propugna-se aqui que as armas e munigdes estariam incluidas na zona de incerteza do
conceito juridico indeterminado, podendo o legislador complementar valora-las como bens
prejudiciais a salde, passiveis de incidéncia do Imposto Seletivo, observados os principios
constitucionais a seguir trabalhados e demonstrada a eficacia potencial e concreta da medida.

Por sua vez, diante da expressa vedacdo do §9° do artigo 9° da Emenda n° 132/2023,
compreende-se pela impossibilidade de incidéncia do Imposto Seletivo sobre alimentos
acucarados e ultraprocessados, exceto se houver alteracdo do texto, mediante nova Emenda
Constitucional.

Com efeito, cabe apontar aqui que o artigo 9° da EC 132/2023 lista, em seu paragrafo
primeiro, bens e servicos que terdo aliquotas reduzidas do IBS e CBS, enquanto o §9° deste

artigo dispde que o Imposto Seletivo ndo incidir sobre esses bens e servicos.

204 Nesse sentido, o Instituto Sou da Paz realizou pesquisa apresentando estimagéo e analise dos gastos com vitimas
de arma de fogo atendidas na rede hospitalar do SUS, concluindo que para além das mais de 40 mil vidas perdidas
por ano, em 2020, foram registradas no pais 17,2 mil interna¢Ges decorrentes de lesGes provocadas por armas de
fogo, que totalizaram custo de R$ 37,8 milhdes ao Sistema Unico de Sadde. Disponivel em: <
https://soudapaz.org/o-que-fazemos/mobilizar/sistema-de-justica-criminal-e-seguranca-publica/participacao-no-
debate-publico/controle-de-armas/?show=documentos#5700-1>. Acesso em: 03 mar¢o de 2024.
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Ocorre que podem surgir divergéncias a partir dessa previsdo. Por exemplo, quanto ao
inciso VII, que prevé aliquotas reduzidas aos “alimentos destinados ao consumo humano”.
Poderia se questionar se alimentos destinados ao consumo humano que sejam considerados
prejudiciais a saude podem ser objeto do Imposto Seletivo ainda assim. Do mesmo modo,
poderia se perguntar se bebidas agucaradas seriam alimentos destinados ao consumo humano,
ou até mesmo bebidas alcoolicas.

Compreende-se, neste trabalho, que as bebidas alcdolicas e agucaradas nao estariam
incluidas na previsdo de “alimentos destinados ao consumo humano”, de forma que poderiam
ser tributadas com o Imposto Seletivo, caso assim disponha o legislador complementar. Ora, a
interpretagdo da norma deve estar conectada com a sua finalidade. A previsao de exclusdo de
imposicdo do Imposto Seletivo sobre os alimentos destinados ao consumo humano se justifica
para que ndo haja tributacdo excessiva sobre bens essenciais a vida humana, como os alimentos
basicos destinados ao seu consumo e nutricdo. A realidade é que as bebidas alcéolicas e
acucaradas ndo sdo consideradas nutritivas ao individuo, ndo estando incluidas no direito
fundamental & alimentacéo saudavel do cidad&o?%.

Com efeito, a Organizacdo Mundial da Saude?®® considera a obesidade uma epidemia
mundial e identifica o consumo de bebidas agucaradas como um dos principais fatores de risco
para essa condi¢do. De fato, trazendo os dados, em 2016 — e em crescimento — mais de 1,9
bilhdo de adultos estavam acima do peso e 650 milhdes de adultos poderiam ser considerados
obesos. Essa realidade afeta diretamente a saude, pois a obesidade e 0 excesso de peso estdo
entre os fatores de risco mais elevados para diversas doencas graves, como cardiacas e
derrames, diabetes, disturbios musculoesqueléticos e alguns tipos de céancer, incluindo
endometrial, mama, ovario, prostata, figado, vesicula biliar, rim e colon?"’.

Do mesmo modo, o Ministério da Satide?®® apontou, em 2018, grave problema de satide
publica decorrente do consumo excessivo de alimentos utlraprocessados, dentre os quais se

encontram os refrescos e refrigerantes, associados com sindrome metabolica, excesso de peso

205 CALIENDO, Paulo; CAVALCANTE, Denise Lucena; CATARINO, Jodo Ricardo (Orgs.). Tributacdo das
bebidas adocadas: extrafiscalidade em prol da satde. Porto Alegre: Editora Fundagdo Fénix, 2022, p. 22.

206 WORLD HEALTH ORGANIZATION (WHO). Obesity and overweight. WHO. 16 fevereiro 2018.
Disponivel em: < ttps://www.who.int/news-room/fact-sheets/detail/obesity-and-overweight>. Acesso em 02
margo 2024.

207 CORREIA NETO, Celso de Barros. Tributacio das bebidas agucaradas no Brasil: caminhos para sua
efetivacdo.  Brasilia, DF: Cémara dos Deputados, 2019, p. 6. Disponivel em:
<https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/39520>. Acesso em: 23 fev 2024

208 BRASIL. Ministério da Salde. Saude Brasil 2018 - uma analise de situacdo de salde e das doencas e
agravos cronicos: desafios e perspectivas. Brasilia: Ministério da Saude, 2019, p. 256.
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e obesidade, colesterol total e LDL, doencas cardiovasculares, adiposidade corporal, dentre
outas doengas®®.

Ressalta-se que esses riscos nao se restringem ao ambito individual, mas também
apresentam feicdo coletiva, pois geram custos sociais diante da queda de produtividade dos
trabalhadores (por doencas e incapacidades precoces) e por gastos orcamentarios necessarios a
prevencéo e ao tratamento de enfermidades associadas ao excesso de peso. Nesse sentido, as
bebidas acucaradas se apresentam como fontes baratas e acessiveis de calorias vazias — com
alta concentragao de aclcar adicionado e baixo ou nenhum valor nutricional?°.

Do mesmo modo, a Organizacido Mundial da Saude®!! adverte igualmente quanto ao
consumo de bebida alcoolicas, diretamente relacionadas a mais de duzentas doengas, lesdes e
outros problemas de consumo. Com efeito, lista que o consumo de alcool estd associado ao
risco de desenvolvimento de problemas de salde como perturbacdes mentais e
comportamentais, incluindo dependéncia de alcool, e doengas como cirrose hepética, alguns
tipos de cancro e doencas cardiovasculares. Além disso, apresenta relacdo causal entre o
consumo nocivo de alcool e a incidéncia ou resultados de doencas infecciosas como a
tuberculose e 0 HIV.

Inclusive, como politica publica para reduzir os efeitos negativos do lcool e de bebidas
acucaradas na sociedade, em consonincia com estudos doutrinarios brasileiros??, a
Organizagdo Mundial?*® apresenta a implementacéo de tributagdo mais alta como instrumento
de reducdo do consumo. Para tal, demonstra evidéncias crescentes na aptiddo da legislacédo
tributaria de promover habitos alimentares mais saudaveis na populacéo, trazendo o exemplo

de diversos paises que adotaram essa medida e obtiveram bons resultados, como o Chile, o

209 CALIENDO, Paulo; CAVALCANTE, Denise Lucena; CATARINO, Jodo Ricardo (Orgs.). Tributacéo das
bebidas adocadas: extrafiscalidade em prol da saide. Porto Alegre: Editora Fundagdo Fénix, 2022, p. 21.

210 CORREIA NETO, Celso de Barros. Tributagio das bebidas agucaradas no Brasil: caminhos para sua
efetivagéo. Brasilia, DF: Cémara  dos  Deputados, 2019, p. & Disponivel  em:
<https://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/39520>. Acesso em: 23 fev 2024

21 WORLD HEALTH ORGANIZATION (WHO). Alcohol. WHO. 9 maio de 2022. Disponivel em:
<https://www.who.int//news-room/fact-
sheets/detail/alcohol/?gad_source=1&gclid=CjwKCAiIA3JCvBhABEiwA4kujZjK8k4xUCCPMbMAtR3hhny6of
8XgxDfMUzobh0h64GajtlolnpCE1EhoCwrcQAVD_BWE>. Acesso em 02 margo 2024.

212 GIANNELLA, Gustavo Di Cesare. A extrafiscalidade como instrumento de politica pablica no Brasil:
analise da tributacdo de bebidas alcodlicas. 2017. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal do ABC, Séo
Bernardo do Campo, SP, 2017.

23 WORLD HEALTH ORGANIZATION (WHO). Fiscal Policies for Diet and Prevention of
Noncommunicable Diseases. Technical Meeting Report. 5-6 May 2015, Geneva, Switzerland, 2016. Disponivel
em: <https://www.who.int/docs/default-source/obesity/fiscal-policies-for-diet-and-the-prevention-of-
noncommunicable-diseases-
0.pdf?sfvrsn=84ee20c_2#:~:text=The%20main%20fiscal%20policy%20interventions,and%2For%200ther%20h
ealthy%20foods>. Acesso em: 03 margo 2024.
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México, a Hungria, a Franca, a Bélgica, a Noruega, a Africa do Sul e diversas cidades norte-
americanas?'.

Nesse sentido, compreende-se que ndo se poderia enquadrar em alimentos destinados
ao consumo humano aquelas bebidas que ndo geram valor nutricional, mas, do contrario,
apresentam serios riscos a salde dos individuos. Partindo dessa premissa, defende-se que
poderia o legislador complementar dispor pela incidéncia do Imposto Seletivo sobre alimentos
acucarados ou alcoolicos, ainda que existente a previsdo do artigo 9°, 89° da Emenda
Constitucional n° 132/2023.

Ressalva-se que a Emenda n° 49721, ja apresentada anteriormente, previa alteragio ao
artigo 9° da EC, quando a sua previsdo era de que o Imposto Seletivo teria aliquota reduzida
com relacdo aqueles bens elencados. Visava-se, com a Emenda n° 497, que ndo houvesse
reducdo de aliquotas sobre itens que seriam tributados pelo Imposto Seletivo. A justificativa
seria para que se invertesse a logica da ndo concorréncia entre a incidéncia do Imposto Seletivo
e a aplicacdo de aliquotas favorecidas aos mesmos itens. Argumenta-se que nao faria sentido
que itens prejudiciais a saude e/ou ao meio ambiente fossem beneficiados com aliquotas

menores, ja que seu consumo deveria ser desestimulado pelo poder publico.

VIl — extracdo, produgdo, comercializacdo ou importacdo de bens prejudiciais a
salide ou a0 meio ambiente, em base especifica, nos termos da lei complementar.

§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condig@es e os limites
estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II,
IV, V@ VL e

§ 6° O imposto previsto no inciso VIII:

I — ndo incidira sobre as exportacdes, salvo nos casos de aplicacdo de impostos de
ajuste de fronteira pelos paises de destino

I — integrard a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, 11, 156, 111, 156-
Ael95, Ve

Il — podera ter o mesmo fato gerador e a mesma base de célculo de outros tributos.”
(NR)

CATE. 0% e

8 9° O § 1° deste artigo néo se aplica aos bens e servigos tributados na forma do art.
153, VIII, da Constituicdo Federal.

214 CORREIA NETO, Celso de Barros. Tributacdo das bebidas acucaradas no Brasil: caminhos para sua
efetivacdo.  Brasilia, DF: Céamara dos Deputados, 2019, p. 11  Disponivel em:
<h