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RESUMO

O presente trabalho visa analisar o Imposto Seletivo, instituido pela Emenda Constitucional n.°
132/2023, no contexto da Reforma Tributéria sobre o consumo. O referido imposto, concebido
com a finalidade extrafiscal de desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais a saude
e ao meio ambiente, encontra-se em uma tensdo fundamental com a necessidade arrecadatoria
do Estado. Desse modo, o objetivo principal da pesquisa é investigar o risco de desvio de
finalidade deste imposto, a fim de perquirir se a funcao fiscal pode se sobrepor a sua funcéo
regulatoria e protetiva. Nesse contexto, utiliza-se a metodologia de pesquisa bibliogréfica, a
partir da andlise da legislacdo pertinente e da doutrina especializada. Examinando a construcéo
normativa do tributo, busca-se averiguar a aplicacdo em setores como bebidas acucaradas e
mineracao, e os fatores que potencializam o risco, como a substituicdo do IPI e a partilha da
receita com Estados e Municipios. Analisando essa dupla face de uma mesma moeda, a
estrutura do Imposto Seletivo e as escolhas feitas em sua regulamentacéo na Lei Complementar
n® 214/2025 criam fortes incentivos para a priorizacdo da arrecadacao, o que caracteriza um
risco concreto de desvio de finalidade.

Palavras-chave: Imposto Seletivo. Reforma Tributaria. Extrafiscalidade. Desvio de
Finalidade. Controle de Constitucionalidade.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the Selective Tax, established by Constitutional Amendment No.
132/2023, in the context of the consumption Tax Reform. This tax, conceived with the extra-
fiscal purpose of discouraging the consumption of goods and services harmful to health and the
environment, faces a fundamental tension with the State's revenue-raising needs. Therefore, the
main objective of this research is to investigate the risk of a deviation of purpose for this tax, in
order to determine whether its fiscal function might override its regulatory and protective
function. In this context, the methodology used is a literature review, based on the analysis of
relevant legislation and specialized doctrine. By examining the tax's normative framework, the
study seeks to verify its application in sectors such as sugary drinks and mining, and the factors
that increase the risk, such as the replacement of the IPI (Tax on Industrialized Products) and
revenue sharing with States and Municipalities. Analyzing this two-sided coin, the structure of
the Selective Tax and the choices made in its regulation under Complementary Law No.
214/2025 create strong incentives to prioritize revenue collection, which constitutes a concrete
risk of a deviation of purpose.

Keywords: Selective Tax. Tax Reform. Extra-fiscality. Misuse of Purpose. Constitutionality
Review.
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INTRODUCAO

A Reforma Tributaria, promulgada pela Emenda Constitucional n.° 132 de 2023,
representa um marco na historia fiscal do Brasil, ao redesenhar a complexa estrutura de
tributacdo sobre o consumo. Dentre as inovagdes trazidas por essa ampla reestruturacéo,
destaca-se a instituicdo do Imposto Seletivo - IS, um tributo de competéncia federal concebido
com uma finalidade declaradamente extrafiscal.

Diferentemente dos tributos que visam primordialmente a arrecadacao de recursos para
o0 Estado, o Imposto Seletivo nasce, em suas bases, com a missao de atuar como um instrumento
regulatério, destinado a desestimular o consumo de bens e servicos considerados prejudiciais a
salde e ao meio ambiente.

A Emenda Constitucional n.° 132/2023 estabeleceu as diretrizes gerais do IS, como a
incidéncia monofasica, a ndo incidéncia sobre exportacbes e a vedacdo de seu uso sobre
operacdes com energia elétrica e telecomunicacgdes. A regulamentacao de seus aspectos mais
sensiveis, como a lista de produtos e servigos efetivamente tributados, foi delegada a Lei
Complementar n.° 214/2025.

A referida lei, ao materializar a intencdo constitucional, elegeu como alvos do Imposto
Seletivo categorias como veiculos, produtos fumigenos, bebidas alcodlicas e acucaradas, além
da extracdo de bens minerais. A escolha desses itens alinha-se, em tese, a finalidade protetiva
do tributo, contudo, essa aparente coeréncia entre o objetivo constitucional e a sua
implementacdo legal € o ponto de partida para um tensionamento fundamental, que constitui o
ponto principal da presente pesquisa.

A tensdo reside na dualidade inerente a um imposto com significativo potencial
arrecadatorio, que substitui parcialmente o antigo Imposto sobre Produtos Industrializados -
IPI.

De um lado, posiciona-se sua finalidade extrafiscal de protecdo a salde e ao meio
ambiente, que, para que seja dotada de eficacia, deve conduzir a reducdo do consumo dos bens
onerados e, consequentemente, a uma diminuicdo de sua prépria base de arrecadacao.

Em sentido diverso, emerge a inegavel pressdo fiscal do Estado brasileiro, que depende
de fontes de receita estaveis para financiar suas politicas publicas e honrar seus compromissos
orcamentarios, incluindo a partilha da arrecadacdo deste novo imposto com Estados e
Municipios.

E nesse campo de forgas opostas que surge o problema central, qual seja, averiguar se a

implementacdo do Imposto Seletivo, conforme delineada pela Emenda Constitucional n.°



132/2023 e regulamentada pela Lei Complementar n.° 214/2025, corre o risco de sofrer um
desvio de finalidade, no qual a necessidade arrecadatéria do Estado se sobrepGe ao seu
propdsito extrafiscal de desestimular o consumo de bens prejudiciais a saude e a0 meio
ambiente. A andlise legal, bem como doutrindria, revela indicios de que a légica fiscal pode ter
prevalecido sobre a regulatoria, transformando um instrumento de proteg&o social em mais uma
fonte de receita para o eréario.

Diante do exposto, a presente pesquisa procura responder a seguinte pergunta: “De que
forma a estrutura normativa e as escolhas politicas na regulamentacdo do Imposto Seletivo
evidenciam ou mitigam o risco de um desvio de finalidade, onde a fungdo arrecadatoria
prevalece sobre a intencao extrafiscal de proteger a satde e 0 meio ambiente?”.

Os objetivos que movimentaram esta pesquisa foram, primeiramente, a necessidade de
compreender o desenho institucional de um dos pilares da Reforma Tributaria, que afetara
diretamente a vida dos cidaddos. O interesse académico em investigar como 0s propdsitos
arguidos pelo legislador se materializam, ou se perdem, na complexa engenharia normativa foi
um motor central.

Além disso, a preocupacdo com a integridade do sistema tributario e com a efetiva
protecdo de direitos fundamentais motivou a busca por uma anélise critica, que ndo se
contentasse com a justificativa formal da lei, mas que investigasse suas potenciais contradi¢des
e riscos.

Assim, para responder a pergunta de pesquisa e alcancar os objetivos propostos, a
metodologia empregada foi a pesquisa bibliografica, a partir do método dedutivo. O trabalho
esta estruturado em trés capitulos, que seguirdo uma linha légica de desenvolvimento para
apresentar os resultados da investigagao.

O Capitulo 1 — A Construcdo normativa da extrafiscalidade no Imposto Seletivo: da
intencdo constitucional a concretizacdo legal, tera como resultado a demonstracdo do percurso
tedrico e legislativo do tributo. Sera analisado o conceito de extrafiscalidade e seus fundamentos
constitucionais, passando pela forma como a Emenda Constitucional n.° 132/2023 incorporou
essa finalidade ao instituir o Imposto Seletivo. Em seguida, o capitulo detalhard como a Lei
Complementar n.° 214/2025 regulamentou o imposto, definindo sua lista de bens e servicos,
bases de calculo e aliquotas, estabelecendo assim o arcabou¢o normativo necessario para a
analise subsequente.

O Capitulo 2 — A efetividade da extrafiscalidade do Imposto Seletivo: uma analise da

aplicacdo setorial na saude e no meio ambiente, apresentara como resultado uma andlise critica



da aplicacdo pratica do imposto. Serdo examinados estudos de caso emblemaéticos, como a
tributacdo sobre bebidas agucaradas e sobre a atividade mineral. O resultado deste capitulo sera
a evidenciacao das controvérsias acerca da real capacidade do imposto de atingir seus objetivos
declarados nesses setores, contrastando a intencdo legislativa com evidéncias empiricas a
respeito de sua eficécia e seus efeitos colaterais, como a regressividade.

Finalmente, o Capitulo 3 — O risco de desvio de finalidade do Imposto Seletivo: anélise
critica e mecanismos de controle, consolidara os resultados da pesquisa. A partir das analises
anteriores, 0 capitulo demonstrara como fatores como a pressao arrecadatoria, a partilha de
receitas e as escolhas de politica tributaria configuram um forte risco de desvio de finalidade.

De conta disso, averiguar-se-a se, de fato, a Idgica fiscal ameaca sobrepujar a Idgica
regulatdria, mediante um estudo sobre 0s mecanismos de controle juridico, em que se inserem
o controle de constitucionalidade e a aplicacdo do principio da proporcionalidade, que podem
ser acionados para mitigar esse risco e assegurar que o Imposto Seletivo cumpra sua vocagao

constitucional.



1. A CONSTRUCAO NORMATIVA DA EXTRAFISCALIDADE NO IMPOSTO
SELETIVO: DA INTENCAO CONSTITUCIONAL A CONCRETIZACAO LEGAL

O presente capitulo analisara o processo de incorporacao da finalidade extrafiscal no
Imposto Seletivo, partindo de sua previsdo na Emenda Constitucional n.° 132/2023 até a sua
regulamentacédo ulterior, realizada por meio da edicdo da Lei Complementar n.° 214/2025.
Assim, a partir da exploracdo dos fundamentos conceituais e constitucionais que permeiam a
extrafiscalidade, o capitulo se concentrard em demonstrar como a prescri¢do constitucional a
respeito da desestimulagdo ao consumo de bens prejudiciais a saude e ao meio ambiente foi
efetivamente traduzida em dispositivos legais especificos, os quais foram incorporados pelo

ordenamento juridico brasileiro.

1.1. A extrafiscalidade no direito tributario brasileiro: conceito, finalidades e
fundamentos

Quando se fala nas fungbes imputadas aos tributos no &mbito do Direito Tributario, é
comum que a atengdo se volte prioritariamente a sua finalidade fiscal, isto é, & arrecadacdo de
recursos para o custeio das atividades do Estado.

No entanto, os tributos também sdo utilizados com finalidades extrafiscais. A
extrafiscalidade, tema tradicional e recorrente nos estudos juridicos?, consiste na utilizagio do
tributo como um instrumento que, ao transcender 0 objetivo meramente arrecadatorio, atua
como um mecanismo indutor, capaz de moldar comportamentos, seja para desestimular
condutas consideradas prejudiciais a coletividade, seja para incentivar praticas de relevante
interesse social.

Trata-se, portanto, de um importante mecanismo do Direito Tributario para a
concretizacdo de objetivos e principios constitucionais. Machado (1997) elucida que a esséncia
da extrafiscalidade reside na utilizacdo do tributo com vistas a intervir no dominio econémico,
buscando “um efeito diverso da simples arrecadagdo de recursos financeiros™?. A partir disso,
0 instrumento tributario passa a ser manejado de modo a estimular ou desestimular setores,
atividades e, crucialmente, o consumo de determinados bens.

Ampliando essa perspectiva, Torres (2011) caracteriza o fenébmeno como um meio para

a obtencdo de finalidades que transcendem a economia, visando & protecdo dos direitos

L ADAMY, Pedro. Origens tedricas da extrafiscalidade. Revista Direito Tributario Atual v. 39. S&o Paulo: IBDT,
2021, p. 352
2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, pag. 129.



fundamentais, em consonéncia com os valores erigidos pela constituicdo. Nessa 6tica, o Estado
intervém na ordem econdmica e social, a fim de inibir condutas e consumos nocivos a
sociedade, bem como com vistas a estimular atividades empresariais e condutas individuais de
interesse social, tudo de modo que o tributo seja utilizado como ferramenta para a efetivacdo
de preceitos constitucionalmente positivados.

A distingdo entre fiscalidade e extrafiscalidade ndo é absoluta, mas uma questéo de
preponderancia teleoldgica®. Isso porque todo tributo, em maior ou menor grau, desempenha
uma funcdo arrecadatoria. Nesse sentido, o que particulariza a tributacao extrafiscal é o fato de
que seu objetivo principal transcende a coleta de recursos, ao assumir uma dimensao regulatoria
proeminente. Geraldo Ataliba (1990, p. 233) apresenta a definicdo do termo da seguinte

maneira:

Consiste a extrafiscalidade no uso de instrumentos tributérios para obtencdo de
finalidades ndo arrecadatérias, mas estimulantes, indutoras ou coibidoras de
comportamentos, tendo em vista outros fins, a realizacdo de outros valores
constitucionalmente consagrados.

Dessa forma, é fundamental, neste ponto, distinguir a finalidade extrafiscal de um
tributo de seus eventuais efeitos extrafiscais. Andrade (2024) aponta que, enquanto a finalidade
se refere a intencdo deliberada do legislador ao criar a norma, o efeito € a consequéncia fatica
de sua aplicacdo. O efeito, estd presente em todos os tributos, ndo se podendo esperar que a
tributacdo ocorra dissociada de impactos, ainda que em niveis maiores ou menores, a depender
do caso concreto.

A esse respeito, Ledo (2015) esclarece que o que verdadeiramente qualifica uma norma
como extrafiscal ndo sdo suas consequéncias, mas sim o objetivo indutor proposital e
premeditado a ela associado, o qual representa a propria justificativa para a existéncia do tributo
e funciona como um mecanismo de intervencdo deliberada para a consecucdo de objetivos
politicos, sociais ou ambientais®.

A intervencdo estatal na esfera privada se materializa, assim, quando o poder de tributar
é utilizado para guiar as escolhas dos contribuintes, a fim de promover a concretizacdo de

principios constitucionais. Trata-se, portanto, da modelagem de comportamentos por meio de

3 “Em suma, a interpretacdo teleoldgica e axiologica ativa a participacdo do intérprete na configuragdo do sentido.
Seu movimento interpretativo, inversamente ao da interpretacdo sistematica que também postula uma cabal e
coerente unidade do sistema, parte das consequéncias avaliadas das normas e retorna para o interior do sistema”
(FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introdugdo ao estudo do direito. 13 Ed. S8o Paulo: Atlas, 2019, p. 256).

4 LEAO, Martha Toribio. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: aimportancia da finalidade na identificacio
das normas tributérias extrafiscais. Revista Direito Tributario Atual, n.34, p. 303-325, 2015.



mecanismos politicos de regulagdo, com vistas a orientar a conduta dos contribuintes no sentido
dos interesses politicamente consagrados.

Destarte, 0 incentivo e 0 desincentivo se apresentam como as “faces opostas da mesma
moeda” (ZILVETI, 2024, p. 199), de modo que a particularidade da extrafiscalidade se refere
precisamente a essa capacidade de induzir condutas por meio de redugdo ou aumento da
tributacdo (ANDRADE, 2024, p. 33), consistindo em um verdadeiro fio-condutor social.

Nesse interim, a fungdo instrumental do tributo tem sido objeto de diversos estudos ao
longo da histéria. Conforme aponta Adamy (2018), um dos precursores dessa discusséo foi o
economista alemdo Adolph Wagner, que no final do século XIX, fixou as bases tedricas para a
compreensdo das finalidades ndo arrecadatérias dos impostos. Wagner revolucionou o
pensamento da época ao sustentar que a tributacdo ndo servia apenas para financiar o Estado,
mas possuia, em igual medida, uma funcéo politica, social e distributiva.

Em um periodo marcado pela consolida¢éo do liberalismo e pela crescente desigualdade
social na Europa, Wagner asseverou que o Estado deveria utilizar o poder tributario para intervir
na distribuicdo de renda e de patrimonio, ainda que isso significasse uma limitacdo das
liberdades individuais. Essa intervencdo, em sua visao, justificar-se-ia como uma forma de
corrigir as imperfei¢des do mercado e promover a justiga social (ADAMY, 2018).

Contudo, a analise critica da extrafiscalidade exige pensar em um cenario cujas
intencBes da norma sejam contrapostas as reais inten¢fes dos agentes, a fim de averiguar o grau
de conformidade das raz@es do legislador com seus almejos internos, que, via de regra, servem
a interesses hegemonicos. A historia brasileira é prodiga em exemplos nos quais a retérica do
fomento e do desenvolvimentismo serviu de sustentaculo para rendncias fiscais cujos beneficios
foram apropriados por poucos, socializando o custo para toda a sociedade.

De conta disso, convém ressaltar que a extrafiscalidade encontra amparo nos estudos
sobre externalidades apresentados por Arthur Pigou em 1920. Contudo, antes de analisar
diretamente a solucdo proposta pelo autor, € necessario compreender o conceito de
externalidade, essencial para o aprofundamento a respeito do primeiro conceito.

Destarte, em linhas gerais, uma externalidade configura “o impacto ndo compensado
das acOes de uma pessoa sobre o bem-estar de outras que ndo participam daquelas agdes”
(MANKIW, 2021, p. 156). Assim, se esse impacto for prejudicial a um terceiro, tem-se uma
externalidade negativa; se for benéfico, uma externalidade positiva. Essas externalidades

consistem em verdadeiras “falhas de mercado”, pois, segundo Pigou, 0 mercado, por si s0, ndo



envidaria esforgos para soluciona-las, tornando necessaria a intervengdo governamental
(CAVALCANTI, 2025).

Por essa razéo, Pigou propds a criacdo de um imposto corretivo, hoje conhecido como
“imposto pigouviano”. O objetivo desse imposto é justamente forcar os agentes econdmicos a
internalizarem a externalidade, ou seja, fazer com que arquem com 0s custos sociais de suas
acoes. Logo, pode-se dizer que o imposto corretivo se configura como “um imposto destinado
a induzir decisores privados a considerar 0s custos sociais que surgem a partir de uma
externalidade negativa” (MANKIW, 2021, p. 156).

Um exemplo classico é o de uma fabrica que, ao poluir um rio, gera danos ao meio
ambiente e a saude da populacdo. Para corrigir essa falha, o Estado pode instituir um imposto
sobre cada tonelada de poluicdo emitida. A tributacdo causa um prejuizo financeiro direto ao
agente poluidor, criando um forte incentivo econdmico para a reducdo da atividade danosa,
partindo da premissa de que, quanto maior a aliquota, maior o estimulo para a reducdo da
poluicéo.

Diante disso, a extrafiscalidade representa, no @mbito do Direito Tributario brasileiro,
uma ferramenta relevante para a promocao do desenvolvimento econémico e social. Embora a
Constituicdo Federal de 1988 ndo contenha um dispositivo especifico que autorize a
extrafiscalidade, sua legitimidade é extraida da interpretacdo sistematica de seus principios e
de seus objetivos fundamentais. Ao primar por desenho de Estado Democratico de Direito que
priorize compromissos sociais e o préprio desenvolvimento nacional, a Constituicdo fornece
diversos pilares que autorizam e incentivam® o uso da tributagdo para finalidades indutoras
(BARROQOS, 2024).

A legitimidade da extrafiscalidade no Brasil advém, portanto, primeiramente da propria
base principioldgica elencada nos artigos iniciais da Constituicdo. O artigo 1%, ao estabelecer
que a Republica se constitui como um Estado Democratico de Direito, dispbe entre o0s

fundamentos a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

5 LEAO, Martha Toribio. Contributo para o estudo da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na identificac&o
das normas tributarias extrafiscais. Revista Direito Tributario Atual, n.34, p. 4, 2015.

® Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

Il - a cidadania

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo. (grifos nossos)



De forma complementar, o artigo 3°7, ao algar como objetivos fundamentais da nagdo a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, bem assim a garantia do desenvolvimento
nacional e, notadamente, a erradicacdo da pobreza e a redugdo das desigualdades sociais e
regionais, ndo apenas autoriza, mas exige uma postura ativa do Estado. Para tanto, a tributacéo
se revela uma ferramenta indispensavel, transcendendo a mera arrecadacdo e atuando como
instrumento de inducéo alinhado a esse projeto de nagéo.

Diante disso, um dos fundamentos centrais para a extrafiscalidade no Brasil reside
também no artigo 170 da Constituicdo Federal, o qual, ao tempo em que estrutura a ordem
econOmica sobre os pilares da livre iniciativa e da propriedade privada (art. 170, caput e inc.
I1), subordina essa mesma ordem a um fim maior, qual seja, o0 de “assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justiga social” (BRASIL, 1988, art. 170).

Para garantir essa finalidade social, o préprio artigo elenca um rol de principios que
funcionam como autorizag¢Ges para a intervencao estatal na economia. Dentre eles, destacam-
se a funcéo social da propriedade, a defesa do meio ambiente e a reducdo das desigualdades
regionais e sociais, que se exprimem de maneira mais notéria no campo social. Esses
mandamentos, por seu turno, legitimam o Estado a manejar os instrumentos tributarios, como
a majoracao ou a reducdo de aliquotas e bases de calculo, para estimular ou desestimular
préticas e consumos.

Além disso, a Constituicdo de 1988 confere ao Estado, em seu art. 174, a funcdo de
agente normativo e regulador da atividade econémica, estabelecendo que este exercera as
funces de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. Nesse contexto, a extrafiscalidade tributaria
se revela um dos mais eficientes mecanismos de intervencdo, uma vez que, por meio dela, o
Estado consegue influenciar a atividade econémica privada, bem assim promover o interesse
publico sem, contudo, atuar diretamente como agente econdmico (MONCADA, 1986 apud
GASSEN; MURTA; MENDONCGCA, 2015, p. 546).

A atuacdo do Estado como agente regulador, prevista no artigo 174, ganha contornos

ainda mais claros quando se analisa a natureza dos bens juridicos que a tributacdo extrafiscal

7 Art. 3°- Constituem objetivos fundamentais da RepUblica Federativa do Brasil:

I — Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — Garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacéo. (Grifos nossos)



visa proteger. Muitos desses bens, como a salde coletiva e 0 meio ambiente, séo classificados
pela doutrina como direitos de terceira geragéo.

Também conhecidos como direitos de fraternidade ou solidariedade, eles se
caracterizam por serem transindividuais, de titularidade difusa, pertencendo a coletividade
como um todo, e ndo a um individuo isoladamente (MORAES, 2022, p. 37-38)8. E nesse cenario
que a extrafiscalidade tributaria se qualifica como um mecanismo de poder-dever para a
protecdo desses direitos de titularidade coletiva, permitindo que o Estado utilize seu poder de
tributar ndo apenas para arrecadar, mas com vistas a proteger bens pertencentes a toda a
sociedade, em nome das presentes e das futuras geracoes.

No campo da salde, por seu turno, o artigo 196 da Constituicdo consagra a saide como
“direito de todos e dever do Estado”, como também estabelece que tal direito sera garantido
mediante “politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga”.
Paralelamente, no &mbito ambiental, o artigo 225 atribui ao Poder Publico a incumbéncia de
defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geragoes.

Ambos os dispositivos, ao preverem deveres estatais de protecdo, fornecem a base
constitucional para que o legislador se utilize da tributacdo como ferramenta para desestimular
condutas e o consumo de bens que atentem contra esses valores essenciais.

Além dos fundamentos principiolégicos ja analisados, a propria estrutura do Sistema
Tributario Nacional, consagrada na Constituicdo, historicamente contempla tributos cuja
finalidade é predominantemente extrafiscal. Conforme explica Costa (2023), o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) é um tributo de natureza dual, possuindo tanto uma importante
funcdo fiscal quanto um marcante propdsito regulatorio.

A vertente extrafiscal do IPI é evidenciada por mecanismos juridicos que Ihe conferem
grande flexibilidade. Dentre eles, a permissdo para que suas aliquotas sejam alteradas por ato
do Poder Executivo e sua submissdo apenas a anterioridade nonagesimal, e ndo a anual, exsurge
como mecanismo de destaque. A referida agilidade, segundo a autora, transforma o IPI em uma
ferramenta eficaz para a protecdo da industria nacional, em resposta a conjunturas econémicas
(COSTA, 2023).

Por seu turno, o carater indutor do imposto manifesta-se de forma contundente por meio
do principio da seletividade, capaz de condicionar a carga tributaria a essencialidade do bem.

Assim sendo, nota-se que produtos de primeira necessidade recebem um tratamento mais

8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 38. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2022.
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brando, enquanto itens supérfluos ou socialmente considerados nocivos sdo tributados com
maior rigor, a fim de desestimular seu consumo (COSTA, 2023).

Ademais, o IPI é utilizado como instrumento de fomento econdmico por meio de
incentivos especificos. A imunidade concedida aos produtos destinados a exportacdo, por
exemplo, alinha-se ao principio de ndo exportacdo de tributos e visa fortalecer a
competitividade brasileira no mercado internacional. Na mesma linha, a oneragéo reduzida na
compra de bens de capital busca baratear o investimento produtivo e, consequentemente, o
preco final dos bens de consumo (COSTA, 2023).

Seguindo a mesma logica de inducdo de comportamentos do IPI, os impostos que
incidem sobre o comércio exterior consistem em exemplos cléssicos de tributos com fungédo
predominantemente regulatoria. Tanto o Imposto de Importacdo (1) quanto o de Exportacdo
(IE) sdo utilizados como ferramentas de politica econdmica, conforme a andlise de Regina
Helena Costa (2023).

O Imposto de Importacédo, segundo a autora, tem como finalidade principal a protecao
da industria nacional, e ndo a arrecadacdo. Ao onerar o produto estrangeiro, ele o torna menos
competitivo em relacdo ao similar nacional. Para cumprir essa funcdo de forma eficaz, o Il
possui um regime juridico especial: é excepcionado dos principios da anterioridade anual e
nonagesimal e suas aliquotas podem ser alteradas diretamente pelo Poder Executivo. Essa
agilidade permite ao Estado, por exemplo, combater praticas de dumping ao elevar rapidamente
a tributacdo sobre determinados produtos para evitar a concorréncia desleal (COSTA, 2023).

Ja o Imposto de Exportacdo, aponta a jurista, opera na ldgica inversa. Sua exigéncia
onera o produto nacional no mercado externo, diminuindo sua competitividade. Por isso, sua
utilizagdo ¢ mais rara e se alinha a8 maxima de que “nao se deve exportar impostos” (COSTA,
2023, p. 345), servindo como um instrumento para desestimular a venda de produtos essenciais
ao mercado interno, por exemplo. Assim como o 11, ele também possui a mesma flexibilidade
em relacdo a alteracdo de aliquotas e a anterioridade, o que o confirma como um tributo de
natureza marcadamente regulatéria (COSTA, 2023).

Outro exemplo relevante de tributo com funcdo predominantemente extrafiscal é o
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF). Costa (2023) aponta que este imposto federal
opera como um essencial mecanismo regulador do mercado financeiro, incidindo sobre
operacdes de crédito, cambio, seguro e aquelas relativas a titulos ou valores mobiliarios, além

do ouro, quando definido como ativo financeiro.
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Seu regime juridico flexivel, que o excepciona dos principios da anterioridade anual e
nonagesimal e, de forma crucial, permite que o Poder Executivo altere diretamente suas
aliquotas, promove verdadeira agilidade. Essa agilidade, por sua vez, confere a Unido uma
poderosa ferramenta para influenciar a conduta dos agentes econdmicos, permitindo ao governo
estimular ou inibir rapidamente certas operagdes por razdes de politica econémica, visando
sempre 0 interesse publico (COSTA, 2023).

De todo o exposto, é evidente que a natureza multifacetada da extrafiscalidade néo
reside apenas em uma construcao doutrinaria, mas atua como um poderoso instrumento para a
concretizacdo de mandamentos e principios constitucionais. Diante da crescente demanda
social por protecdo a saude e ao meio ambiente, a intervencdo do Estado se torna essencial para
alinhar o desenvolvimento econémico a esses valores.

Nesse cenario, compreende-se que a tributacdo extrafiscal se apresenta como a
ferramenta adequada para induzir os comportamentos necessarios para que tais objetivos sejam
atingidos. Em meio a todo esse contexto, e utilizando toda a bagagem tedrica e constitucional
analisada, o legislador brasileiro instituiu seu mais novo e explicito tributo com essas

caracteristicas, qual seja, o Imposto Seletivo.

1.2. O Imposto Seletivo na Emenda Constitucional n° 132/2023

Fruto de um debate que se estendeu por décadas, a Emenda Constitucional n® 132, de
20 de dezembro de 2023, promoveu a mais profunda transformacdo no sistema tributario
brasileiro, com foco na tributacdo sobre o consumo (CAVALCANTI, 2025, p. 11). A reforma
reestruturou a base de arrecadacdo ao extinguir um conjunto de quatro tributos, PIS, Cofins,
ICMS e ISS, além de mitigar o alcance do IPI, para instituir um modelo de Imposto sobre o
Valor Agregado (IVA) de natureza dual.

Este novo modelo € composto pela Contribuicdo sobre Bens e Servi¢os (CBS), de
competéncia federal, e pelo Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia
compartilhada entre Estados e Municipios (CAVALCANTI, 2025). A fim de nortear essa nova
ordem, a Emenda introduziu principios fundamentais no artigo 145 da Constituicdo, em como
os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da cooperagdo e,
notadamente, da defesa do meio ambiente.

Em sintese, o principio da simplicidade visa a facilitar o cumprimento das obrigagdes
fiscais, enquanto a transparéncia busca clareza nas normas (CAVALCANTI, 2025). A justica

tributéria, por sua vez, evidencia-se pela busca da atenuagdo dos efeitos regressivos da
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tributacdo, a partir de mecanismos de devolucdo de imposto a populacdo de baixa renda
(CAVALCANTI, 2025). J& a defesa do meio ambiente orienta a concessdo de incentivos e
regimes fiscais favorecidos a tecnologias sustentaveis, como biocombustiveis e hidrogénio de
baixa emissdo de carbono (CAVALCANTI, 2025)°.

E nesse cenario que a reforma tributaria introduziu o Imposto Seletivo (IS), também
conhecido como “imposto do pecado”, como um instrumento de exce¢do. Em contraste com a
I6gica de neutralidade do IVA-dual, o IS foi concebido para ser intencionalmente ndo neutro,
sendo capaz de interferir de forma deliberada nas escolhas dos agentes econdmicos.

Seu objetivo explicito, nesse sentido, é desestimular o consumo de bens e servicos
prejudiciais a satde ou ao meio ambiente, representando uma mudancga de paradigma na politica
tributaria do pais (CAVALCANTI, 2025). Se, tradicionalmente, a seletividade tributaria do IPI
era pautada pela essencialidade do produto, com o Imposto Seletivo o foco se desloca para a
lesividade deste, alinhando-se diretamente aos novos principios constitucionais (BOZZA,
PINHEIRO, 2024).

A Emenda Constitucional n® 132/2023 instituiu o Imposto Seletivo ao inserir o inciso
VIII e o paragrafo 6° ao artigo 153 da Constitui¢do, outorgando a Unido a competéncia para

tributar nos seguintes termos:

VIII - producdo, extracdo, comercializacdo ou importacdo de bens e servi¢os
prejudiciais a salide ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar.
[]

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

I - ndo incidira sobre as exportacdes nem sobre as operagdes com energia elétrica e
com telecomunicagdes;

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

111 - ndo integrara sua prépria base de célculo;

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

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

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

VII - na extragéo, o imposto sera cobrado independentemente da destinagéo, caso eque
a aliquota maxima correspondera a 1% (um por cento) do valor de mercado do produto
(Grifos nossos).

A partir da analise do texto promulgado, duas omissdes se fazem notar. Primeiramente,
embora 0s projetos que deram origem a reforma previssem expressamente o carater extrafiscal
do novo tributo, essa mengdo foi suprimida na versdo final. Da mesma forma, a propria

nomenclatura "Imposto Seletivo™ ndo foi positivada no corpo da Constituicdo, sendo essa

® Em que pese os demais principios sejam relevantes para o estudo da extrafiscalidade no ambito do IS, primou-se
pela elucidagdo daqueles que mais se associam diretamente a questdo, a fim de ndo criar uma mera enumeragao
de principios dissociada de um proposito especifico.
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designacéo utilizada em virtude da Exposicdo de motivos da PEC 45/2019 e das discussdes da
PEC 110/2019, que denominavam esse novo imposto de imposto seletivo™®.

Contudo, apesar da auséncia de uma declaracdo textual, a finalidade extrafiscal do
tributo ndo é eliminada, pois sua natureza regulatdria é inferida da prépria materialidade
definida pelo constituinte. Ao vincular a incidéncia do imposto & caracteristica de
prejudicialidade & saude ou ao meio ambiente, o legislador ndo fez uma escolha técnica
aleatdria. Pelo contrério, ele elevou dois direitos de terceira geracdo — o direito a saude coletiva
e a um meio ambiente ecologicamente equilibrado — a condicdo de bens juridicos a serem
diretamente tutelados pelo poder de tributar.

Na prética, essa definicdo da materialidade pelo que é "prejudicial” representa a adocao
da propria l6gica do imposto pigouviano, que visa corrigir as externalidades negativas geradas
por certas atividades de producdo ou consumo. Nesse interim, Okuma (2024) ressalta que essa
vinculacdo material e finalistica cria um limite claro a competéncia da Unido, que devera ser
sempre observado em um eventual controle de constitucionalidade.

Dessa forma, a escolha dos termos na norma de competéncia foi estratégica. Andrade
(2024) explica que houve uma preocupacdo do legislador em utilizar a linguagem ampla de
"bens e servigos" para superar debates juridicos formalistas que historicamente limitaram outros
tributos, como a antiga distingdo entre mercadorias e servigos.

A definicdo da materialidade, portanto, focou em seu propoésito de onerar o que é
prejudicial, e ndo em categorias juridicas rigidas, delegando a Lei Complementar a significativa
responsabilidade de detalhar esse conceito.

Uma das premissas da Reforma Tributaria é a substituicdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IP1) pelo Imposto Seletivo. Essa substituicdo, contudo, ndo € meramente
nominal, pois os dois tributos partem de logicas distintas; enquanto o IPI se direcionava a
tributacdo do produto em razdo de sua industrializacdo, o Imposto Seletivo nasce com a
finalidade explicita de desestimular o consumo de bens especificos em virtude de sua
nocividade.

Apesar dessa nova logica, a analise de Andrade (2024) revela uma notével excecdo a
essa regra, criada para preservar o modelo de desenvolvimento da Zona Franca de Manaus. A
norma de transicao inserida no ADCT possibilitou a manutencgéo do IPI para produtos da ZFM,

de modo a garantir o diferencial competitivo da regido, vedando, nesses casos, a cobranga

10 CAVALCANTI, Eduardo Muniz Machado. Tributagdo sobre o consumo: CBS, IBS e imposto seletivo. 1. ed.
Sdo Paulo: Forense, 2025
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concomitante do Imposto Seletivo e estabelecendo uma complexa coexisténcia entre os dois
tributos (ANDRADE, 2024).

Uma das principais caracteristicas do regime juridico do Imposto Seletivo, definida no
inciso Il do paragrafo 6° do artigo 153, € a sua monofasia. Isso significa que o imposto incidira
uma Unica vez sobre 0 bem ou servico, ndo se permitindo a apropriacdo de créditos em etapas
anteriores ou a geracao de créditos para operagdes posteriores. Nesse sentido, Okuma (2024)
entende que essa unicidade de incidéncia, que contrasta com a sistematica ndo cumulativa de
outros tributos, visa simplificar a cobranca e concentra-la em um Gnico ponto da cadeia
econdmica.

O texto constitucional também estabeleceu importantes hipo6teses de ndo incidéncia para
0 novo tributo, previstas no inciso | do paragrafo 6°. O Imposto Seletivo ndo incidira sobre as
exportacBes, nem sobre as operacGes com energia elétrica e com telecomunicacdes. Assim, a
desoneracao das exportacoes € fundamental para ndo prejudicar a competitividade internacional
dos produtos brasileiros, alinhando-se aos principios da tributagdo no destino e da neutralidade
(Okuma, 2024).

Concernente as aliquotas, a Emenda Constitucional trouxe, em seu inciso VI, uma regra
que reforca o caréater regulatério do imposto. Determinou, assim, que elas serdo fixadas por lei
ordinaria, e ndo por lei complementar, o que confere maior agilidade para que o Congresso
Nacional responda a novas demandas sociais ou estudos cientificos.

Ademais, a permissdo para que as aliquotas sejam tanto ad valorem quanto ad rem
oferece ao legislador a flexibilidade necessaria para calibrar a tributacdo de forma mais eficaz
e proporcional ao dano que se pretende desestimular, como enfatizam Fernandes e Batisti
(2024).

Finalmente, a Constituicdo estabeleceu uma regra particular para a atividade de extracdo
no inciso VI do paragrafo 6° do artigo 153, visando a oneracdo de bens minerais cujo processo
extrativo é reconhecido como prejudicial ao meio ambiente. A norma determina que, na
extracdo, o imposto sera cobrado independentemente da destinacdo do produto, com uma
aliquota maxima correspondente a 1% do seu valor de mercado.

Com essas diretrizes, o legislador constituinte montou o palco e definiu o roteiro para a
atuacdo do Imposto Seletivo. Deixou, contudo, o papel principal vago, ao nao especificar quais
bens e servicos seriam 0s protagonistas da nova tributacdo extrafiscal. Dessa forma, a propria
Constituicdo transferiu para o legislador infraconstitucional a responsabilidade mais pragmaética

e politicamente sensivel: a de nomear os alvos dessa nova tributagéo.
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Investigar como a Lei Complementar n® 214/2025 exerceu essa competéncia e quais
foram as escolhas por tras da lista de produtos efetivamente tributados é, portanto, 0 passo

fundamental que se segue.

1.3. A Regulamentacgéo do Imposto Seletivo pela Lei Complementar n°® 214/2025

Conforme analisado, a Emenda Constitucional n°® 132/2023 tragou o desenho geral do
Imposto Seletivo, cuja denominacdo apenas foi utilizada pela lei complementar redigida
posteriormente. Contudo, a sua efetiva implementacdo, assim como, de igual maneira, a
densidade normativa de suas regras, foram delegadas a legislacéo infraconstitucional.

A norma incumbida de cumprir essa determinacdo foi a Lei Complementar n°® 214, de
25 de janeiro de 2025, que serviu como o elo entre a intencdo do poder constituinte derivado
reformador e a materializacdo pratica do novo tributo. Referida norma, em seu artigo 409, § 1.°,
e no Anexo XVII, cumpriu sua principal funcdo ao elencar os bens e servigos sobre 0s quais 0
Imposto Seletivo incidira. A lista nela constante abrange categorias distintas, cujas justificativas
se alinham com a finalidade de desestimular condutas prejudiciais a saude e ao meio ambiente.

Dentre os bens listados estdo veiculos, embarcacdes, aeronaves, produtos fumigenos,
bebidas alcodlicas, bebidas agucaradas e bens minerais, além de servigos como os de concursos
de prognosticos e fantasy sports. A norma ainda especifica, em seu § 2.2, que a incidéncia sobre
produtos fumigenos e bebidas alcodlicas ocorre quando estes estdo acondicionados em sua
embalagem primaria, destinada ao consumidor final.

A escolha dos bens e servicos tributados pela Lei Complementar n® 214/2025 alinha-
se, em tese, aos objetivos constitucionais de protecdo. A titulo de exemplo, a incidéncia sobre
os produtos fumigenos, as bebidas alcodlicas e agucaradas fundamentam-se na tutela da satde
publica, buscando desestimular o consumo de itens associados a doencas. A oneragdo de bens
minerais e veiculos, por sua vez, tem como justificativa declarada a compensacédo por danos
ambientais. Por fim, a tributacdo sobre jogos e apostas visa a coibir praticas que podem levar
ao desenvolvimento de vicio, também considerado um problema de saude.

Além de elencar os bens e servigos tributados, a Lei Complementar n® 214/2025 se
ocupou de detalhar os aspectos técnicos essenciais para a operacionalizacdo do Imposto
Seletivo.

Consoante o artigo 412 da Lei Complementar, o fato gerador do imposto foi definido
de forma ampla, ocorrendo, a depender do produto ou servigo, no primeiro dos seguintes

eventos: o primeiro fornecimento do bem; a arrematagéo em leildo publico; a transferéncia ndo
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onerosa de bem-produzido; a incorporagéo do bem ao ativo imobilizado ou o consumo pelo
proprio fabricante; a extragdo de bem mineral; o fornecimento ou o pagamento do servigo, o
que ocorrer primeiro; ou a importacao de bens e servigos.

Outrossim, a Lei Complementar 214/2025, em seu artigo 413, definiu as hipdteses de
ndo incidéncia do imposto. Além de confirmar as vedacGes constitucionais para opera¢ées com
energia elétrica e telecomunicagfes, a norma também excluiu da tributacdo os bens e servicos
que se beneficiam da aliquota reduzida de 60% do IBS e da CBS (CAVALCANTI, 2025).

Dessa forma, fica vedada a incidéncia do imposto sobre uma vasta gama de itens,

incluindo:

I - servigos de educacéo;

Il - servicos de salde;

I11 - dispositivos medicos;

IV - dispositivos de acessibilidade para pessoas com deficiéncia;

V - medicamentos;

VI - produtos de cuidados basicos a saide menstrual;

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

VIII - alimentos destinados ao consumo humano;

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

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

X1 - insumos agropecudrios e aquicolas;

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

XI1I1 - bens e servicos relacionados a soberania e seguranca nacional, seguranga da
informac&o e seguranca cibernética (8§ 1° do art. 9° da Emenda Constitucional n°® 132,
de 20 de dezembro de 2023)

A definicdo da base de calculo do imposto, detalhada no artigo 414 da Lei
Complementar, revela uma diversidade de critérios, adaptados a natureza de cada operacéo.
Como regra geral, a base de célculo corresponde ao valor da operacdo, como o valor da venda
na comercializacdo ou o preco do arremate em leildo. Para situacdes especificas, contudo, a lei
estabelece bases distintas, como o valor de referéncia para exportacdo de minerais e transacées
nédo onerosas, ou o valor contabil na hipotese de incorporagdo do bem ao ativo imobilizado.

Outras bases especificas incluem o preco de venda no varejo para produtos fumigenos
e a receita da entidade para os servicos de progndsticos e fantasy sports. A lei ainda prevé que
a base de calculo podera ser a unidade de medida do produto, como no caso de fumigenos e
bebidas alcoolicas, e delega ao Poder Executivo a definicdo da metodologia para o célculo do
valor de referéncia.

A definicdo das aliquotas, detalhada a partir do artigo 419 da Lei Complementar, é o

principal mecanismo pelo qual se busca efetivar o carater regulatério do imposto. A norma
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reitera que as aliquotas serdo estabelecidas por lei ordinaria e poderédo ter regimes e critérios
especificos para cada produto. No caso dos veiculos, por exemplo, a lei previu uma complexa
graduacdo que considera um conjunto de dez critérios, 0s quais abrangem aspectos de
performance e politica industrial, como poténcia e realizacdo de etapas fabris no pais, e,
principalmente, de sustentabilidade ambiental, como eficiéncia energética, pegada de carbono
e reciclabilidade.

Para os produtos fumigenos e bebidas alcodlicas, de outro viés, foi adotada uma
metodologia de tributacdo mista, com a cumulacdo de aliquotas ad valorem e especificas.
Ademais, a lei definiu aliquotas particulares para o setor de extragcdo, com um teto de 0,25%
para bens minerais e aliquota zerada para o gas natural quando utilizado como insumo industrial
combustivel para fins de transporte.

E de se notar, contudo, uma relevante discrepancia apontada Scaff (2024) entre o teto
constitucional de 1% e a aliquota efetiva de até 0,25% proposta na Lei Complementar n°
214/2025. Essa notavel diferenca entre o potencial de oneracdo autorizado pela Constituicdo e
a aliquota efetivamente proposta na legislacao infraconstitucional é um ponto central da critica
doutrinaria.

Para Scaff, uma aliquota de apenas 0,25% € de baixo impacto econémico para um setor
de altissimo valor como o da mineragédo, sendo insuficiente para gerar um desestimulo real a
atividade. O autor sugere que essa tributacdo simbolica se assemelha mais a "uma espécie de
aliquota adicional de CFEM (Compensacdo Financeira pela Exploracéo de Recursos Minerais)"
(SCAFF, 2024, p. 331) do que a um imposto com genuina funcédo regulatéria.

Adicionalmente, essa escolha pela aliquota minima representa uma significativa
renlncia a uma arrecadacdo que, se exercida em seu potencial maximo, poderia ser destinada a
fundos de reparacdo ou a politicas ambientais, o que suscita debates sobre a real intensidade do
propdsito de desincentivo do legislador (SCAFF, 2024).

A sujeicdo passiva é tratada no artigo 413, que define como contribuinte do imposto a
pessoa, fisica ou juridica (CAVALCANTI,2025, p. 283), que realiza a operacgéo tributavel,
como a producéo, extracdo, comercializagdo ou importagdo. Adicionalmente, a lei atribui a
responsabilidade tributaria a terceiros, como o transportador o possuidor e o proprietario dos
bens, quando estes circularem sem a documentacao fiscal comprobatdria de sua procedéncia.

Finalmente, no que se refere a governanca do tributo, a Lei Complementar atribuiu a
competéncia para a administragdo e a fiscalizacdo do Imposto Seletivo a Receita Federal do

Brasil, visando garantir a centralidade e a eficiéncia do controle tributario em dmbito nacional.
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A norma estabeleceu, contudo, uma ressalva para o processo de discusséo do crédito tributario:
0 contencioso administrativo seguird o rito disposto no Decreto n® 70.235/1972. Essa medida
assegura aos contribuintes o devido processo legal no langcamento e nos recursos contra as
decisbes administrativas (CAVALCANTI, 2025).

A andlise da construcdo normativa do Imposto Seletivo, realizada neste capitulo,
revela um tributo desenhado sobre robustos fundamentos tedricos e constitucionais, com o
potencial de alinhar o Brasil as tendéncias internacionais de protecdo a salde e ao meio
ambiente. Com sua estrutura juridica agora estabelecida, a investigacdo avanca para sua
dimensdo finalistica.

A questdo que se imp0e, portanto, €: de que forma este novo imposto, com suas regras
e alvos legalmente definidos, opera como um instrumento verdadeiramente eficaz na tutela da

salde e do meio ambiente, que constituem sua precipua razao de ser?
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2. A EFETIVIDADE DA EXTRAFISCALIDADE DO IMPOSTO SELETIVO: UMA
ANALISE DA APLICA(;AO SETORIAL NA SAUDE E NO MEIO AMBIENTE
O presente capitulo objetiva aprofundar a anélise da vocacao extrafiscal do Imposto

Seletivo, examinando como ele se propde a atuar como um instrumento de tutela da satde
publica e de protecdo ambiental através da oneracdo de produtos especificos. Para tanto,
enfocar-se-4 o potencial de efetividade dos mecanismos previstos na Lei Complementar n.°
214/2025 para setores chave, quais sejam, as bebidas acucaradas, no ambito da salde, e a
atividade mineral, no ambito ambiental. Assim, esta se¢do analisard os elementos técnicos do
tributo que se demonstram cruciais para a funcéo regulatdria nesses contextos, bem como os

mecanismos de internalizacdo de externalidades negativas associados.

2.1. Mecanismos de efetivacdo da extrafiscalidade setorial: aliquotas, base de célculo e
destinacdo da receita

A escolha dos bens e servicos a serem onerados pelo Imposto Seletivo foi um passo
crucial para definir o alcance do tributo, pois essa sele¢do delimita o campo de atuacéo e a sua
prépria identidade. Contudo, a verdadeira poténcia de um imposto regulatdrio ndo reside apenas
em o que se tributa, mas, em especial, em como se tributa, de sorte que a arquitetura de sua base
de célculo e a calibragem de suas aliquotas configuram elementos que determinam, na pratica,
a capacidade real de desestimulo do consumo.

Para além dessa engenharia técnica, a efetividade da medida repousa sobre uma
questdo ainda mais profunda e controversa, qual seja, a destinacdo da receita arrecadada. A
analise que se segue, portanto, investiga ndo apenas o desenho desses mecanismos, mas também
0 complexo debate sobre a necessidade de vincular a arrecadacdo a politicas de salde e relativas
ao meio ambiente. Outrossim, investigar-se-4 se essa pretensdo se confronta com o principio
constitucional da ndo afetacdo da receita dos impostos.

A Emenda Constitucional n.° 132/2023, instituindo o Imposto Seletivo, determinou
uma divisdo de competéncias normativas para sua quantificacdo. Ao passo que a defini¢do da
base de célculo foi delegada a lei complementar, a fixagdo das aliquotas, divididas em
especificas (ad rem) ou ad valorem, foi atribuida a lei ordinaria. O desafio no desenho desses
dois elementos, como aponta a doutrina (FERNANDES; BATISTI, 2024), se associa a garantia
de que sua formatacdo cumpra a finalidade extrafiscal do tributo.

Para concretizar essa pretensdo, a carga tributaria resultante deve guardar
proporcionalidade com a gravidade do dano que se busca desestimular e, em mesma medida,

ndo deve ser dominada por um interesse primordialmente arrecadatério.
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A base de célculo, conforme expbe Barreto (1987, p. 38), ¢ “o padrio, critério ou
referéncia para medir um fato tributario”*!, e por essa razao, deve guardar conformidade com o
aspecto material do imposto (FERNANDES; BATISTI, 2024). No caso do Imposto Seletivo,
sua base de célculo deve, portanto, mensurar a "producdo, extracdo, comercializacdo ou
importagdo™ de bens e servicos prejudiciais, nos exatos termos do art. 153, V111, da Constitui¢do
Federal.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n.° 132/2023 delegou a Lei Complementar a
tarefa de estabelecer os critérios especificos para essa mensuracdo. Contudo, uma caracteristica
importante atribuida pela EC 132/2023 é a permissao explicita para que ele tenha 0 mesmo fato
gerador e a mesma base de célculo de outros tributos. Tal autorizacdo constitucional afasta, para
o IS, a vedacdo a bitributacdo e ao bis in idem, o que se justifica por sua finalidade
eminentemente extrafiscal.

Assim sendo, a intencdo do legislador foi criar um 6nus adicional e especifico sobre
certas atividades, de natureza regulatoria, o que ndo se confunde com a tributacdo ordinéria
sobre o0 consumo. A razdo pela qual esses tributos ndo se confundem, apesar de poderem incidir
sobre 0 mesmo fato, reside em suas naturezas e finalidades fundamentalmente distintas.

A tributacdo ordinaria sobre o consumo, materializada no Imposto sobre Bens e
Servigcos - IBS e na Contribuicdo sobre Bens e Servicos - CBS, possui um objetivo
primordialmente fiscal, isto €, visa angariar recursos de forma ampla e estavel com vistas a
financiar as atividades do Estado. Justamente por isso, ela busca ser geral e neutra, de modo a
interferir o minimo possivel nas decisdes de producdo e consumo.

Em contraste, o IS possui um objetivo essencialmente extrafiscal e regulatério. Sua
funcéo principal ndo € arrecadar; muito pelo contrario, visa desestimular o consumo de uma
lista especifica e restrita de bens e servicos considerados prejudiciais a salde ou ao meio
ambiente. O IS, portanto, ndo busca a neutralidade; ao contrario, seu propdsito é justamente o
de interferir no mercado para encarecer um produto e, com isso, reduzir sua demanda.

Além disso, a Emenda estabeleceu duas regras importantes sobre a composic¢ao da base
de célculo. Primeiro, determinou que o Imposto Seletivo ndo integrard sua prépria base de
calculo, uma escolha que se alinha aos novos principios da simplicidade e da transparéncia,
pois evita o chamado calculo por dentro, que torna o valor final do tributo menos claro para o
contribuinte (FERNANDES; BATISTI, 2024).

1 BARRETO, Aires Fernandino. Base de célculo, aliquota e principios constitucionais. Ed. Rev. Dos Tribs.,
1987, p.38.
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Em segundo lugar, previu que o IS integrara a base de calculo do IBS e da CBS. A
justificativa para esta segunda regra, conforme os debates da reforma, foi a de evitar que a ndo
inclusdo do IS na base dos novos tributos gerasse um incentivo para que as empresas
reorganizassem suas cadeias de distribuicdo, realizando vendas diretamente da inddstria ao
consumidor final para obter vantagens fiscais, 0 que poderia causar prejuizos a todo o setor de
comércio e servicos (CAVALCANTI, 2025).

A Lei Complementar n.° 214/2025, no artigo 414, detalhou a base de calculo do
imposto. Assim, definiu critérios diversos conforme a operacdo. A regra geral adota o valor da
transacdo, como o valor da venda ou do arremate em leildo. Contudo, para situagdes especificas,
a norma prevé bases distintas, como o valor de referéncia, que se é utilizado para transacGes
ndo onerosas e exportacdo de minerais; o valor contabil, aplicado na incorporacao de um bem
ao ativo imobilizado; ou o pre¢o de venda no varejo, exclusivamente para produtos fumigenos.
A vista disso, o paragrafo 1.° do mesmo artigo ainda permite que, para a aplicacio de ad rem,
a base seja a prépria unidade de medida, como no caso de fumigenos e bebidas alcodlicas.

No que se refere as aliquotas, a Constituicdo estabeleceu uma regra de grande
relevancia para o debate sobre o desvio de finalidade. Ao prever, no artigo 153, § 6.2, VI, que
as aliquotas seriam fixadas por lei ordinaria, o constituinte reformador criou um sistema de
flexibilidade controlada (CAVALCANTI, 2025). Isso porque, por um lado, permitiu que a
alteracdo seja mais agil do que a exigéncia de lei complementar, possibilitando respostas as
dindmicas sociais e de mercado, e, por outro lado, crucialmente, ndo concedeu ao Poder
Executivo a faculdade de alterar as aliquotas por decreto, como ocorre com tributos
marcadamente regulatérios como o IPl e o Il.

A referida escolha legislativa funciona, portanto, como uma importante salvaguarda,
ao procurar impedir que o imposto seja utilizado ao arbitrio do governo como uma fonte de
receita extra para necessidades fiscais momentaneas (CAVALCANTI, 2025). A Lei
Complementar, considerando o comando constitucional, permitiu a utilizacdo de diferentes
formas de incidéncia para a quantificacdo do imposto, a fim de admitir tanto aliquotas
especificas, chamadas ad rem, as quais sdo fixadas por unidade de medida, quanto aliquotas ad
valorem, que correspondem especificamente a um percentual sobre o valor da operagéo
(PEIXOTO; DINIZ e SATO; 2024).

Especialmente na tributacdo de produtos prejudiciais a saude, a definicdo desses
modelos é de extrema relevancia. Fernandez (2024) argumenta, nesse Vviés, que a aliquota ad

rem é vista como mais eficaz, na medida em que, ao incidir diretamente sobre a quantidade do
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componente nocivo, como o grama de agtcar ou mesmo o volume de alcool, ela ataca a raiz do
problema. Em contrapartida, a tributacdo puramente ad valorem, por incidir sobre o precgo, pode
gerar o efeito indesejado do trading down, no qual o consumidor é incentivado a migrar para
produtos mais baratos, mas que, infelizmente, podem ser igualmente ou até mais prejudiciais a
sua satude (FERNANDEZ, 2024).

Nesse contexto, entende-se que o legislador complementar, no momento em que
regulamentou a matéria, definiu também uma sofisticada metodologia hibrida para os produtos
de maior impacto. Assim sendo, para os produtos fumigenos e para as bebidas alcoolicas, previu
a cumulacdo de aliquotas ad valorem com aliquotas especificas, considerando, no caso das
bebidas, a quantidade de &lcool contida no produto. Dessa combinagdo, conforme apontam
Fernandes e Batisti (2024), exsurge uma calibragem mais precisa do imposto, com o objetivo
de alcancar uma maior efetividade na politica publica de desestimulo ao consumo desses bens.

O desenho constitucional das aliquotas e da base de calculo do Imposto Seletivo, com
sua flexibilidade e adaptabilidade, parece, a primeira vista, adequado para que o tributo cumpra
sua finalidade de desestimulo. Contudo, uma das criticas mais relevantes levantadas pela
doutrina desde os debates sobre a criagdo do imposto reside na auséncia de uma destinacao
especifica para os valores arrecadados (OKUMA, 2024).

A ndo vinculagdo da receita a fundos ou programas que visem diretamente a mitigacao
dos danos a salude e ao meio ambiente enfraquece a legitimidade extrafiscal do tributo,
guebrando o nexo entre o0 dnus imposto ao contribuinte e o beneficio social que deveria ser
gerado (OKUMA, 2024).

Ademais, como cedi¢o, a mera implementacdo de um imposto ndo se demonstra
medida suficiente para induzir uma mudangca cultural na forma de consumo de uma populacdo.
Em verdade, a fim de que a alteracdo de praticas efetivamente ocorra, é fulcral que a tributacao
consista apenas numa peca dentro de um conjunto mais amplo e integrado de politicas publicas,
e ndo o fio-condutor, entendido como o cerne desse movimento de mudanga (ANDRADE;
HOLLAND, 2022).

Referidas politicas, nesse interim, devem atuar na conscientizacao sobre os maleficios
de certos produtos e, crucialmente, na oferta de alternativas viaveis e saudaveis para a
populacdo, de modo, dissociada desse suporte, a tributacdo corre o risco de ser s6 mais uma
medida isolada e de baixa eficacia.

Para corrigir essa falha de desenho, a doutrina sugere a adogdo da chamada vinculagéo

da receita a fins especificos (OKUMA, 2024). PropGe-se, por exemplo, que 0S recursos sejam
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destinados a campanhas de conscientizagdo ou a projetos de reparagdo ambiental, como
reflorestamento e descarbonizacdo, seguindo as boas praticas da OCDE (OKUMA, 2024, p.
88). Outra estratégia seria utilizar a receita para financiar pesquisa e desenvolvimento de
alternativas mais sustentaveis, criando um ciclo virtuoso capaz de dar maior efetividade a
funcdo regulatdria do imposto (BOZZA; PINHEIRO, 2024).

A implementacdo dessa proposta, contudo, confronta o principio da ndo afetacdo da
receita de impostos, previsto no artigo 167, IV, da Constituicdo, dispositivo que nao foi alterado
pela Reforma Tributaria (OKUMA, 2024). A referida barreira, no entanto, ndo é absoluta. Isso
porque a propria Constituicdo estabelece excecdes a essa regra, como a reparticdo do produto
da arrecadacdo de certos impostos entre os entes federativos, 0 que ocorre com 0 proprio
Imposto Seletivo, e a destinacdo de recursos para acdes e servicos publicos de saude e para a
manutencdo e o desenvolvimento do ensino (BOZZA; PINHEIRO, 2024). A existéncia dessas
excecOes, por sua vez, demonstra que a vinculagdo de receitas para fins é de alta relevancia
social e constitucionalmente possivel.

Diante disso, a auséncia de uma destinacdo especifica para a receita do Imposto
Seletivo é vista como uma fragilidade que o aproxima de um tributo com finalidade meramente
fiscal. A justificativa extrafiscal se torna limitada sem uma politica clara de reinvestimento dos
recursos (ANDRADE, 2024).

O temor de que o imposto seja desvirtuado para fins arrecadatorios é, portanto,
agravado pela opcdo do legislador de ndo utilizar os caminhos que a propria Constituicdo ja
oferece para vincular receitas a fins socialmente relevantes, como a salde e 0 meio ambiente
(OKUMA, 2024).

2.2 O Imposto Seletivo e a tutela da satde publica: o caso das bebidas acucaradas

A salde publica figura como um dos pilares para a prosperidade de uma nacéo, fato
gue se tornou ainda mais evidente no cenario global p6s-pandemia de Covid-19. A crise
sanitaria destacou a vulnerabilidade gerada por comorbidades como a obesidade e o sobrepeso,
gue se mostraram fatores de agravamento para o quadro clinico de inimeros pacientes.

Por sua vez, o referido quadro de saude é potencializado por profundas transformacées
nos habitos de vida contemporaneos, marcados pelo avango de alimentos ultraprocessados e
por um crescente sedentarismo. Diante desse cenario, a promogao de um estilo de vida saudavel
ascendeu ao topo das prioridades de politicas publicas em todo o mundo, 0 gque encontra

correspondéncia com os principios e objetivos erigidos pelo poder constituinte.
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Em resposta a esse desafio, na drbita internacional, muitos paises passaram a adotar a
tributacdo como uma ferramenta de saude publica, buscando influenciar préaticas de consumo.
Alinhando-se a essa tendéncia internacional, a Reforma Tributaria brasileira, por meio da
Emenda Constitucional n.° 132/2023, instituiu o Imposto Seletivo e elegeu a tutela da satde
como uma de suas justificativas centrais.

Em mesmo sentido, a Lei Complementar n.° 214/2025, ao dar concretude ao comando
da Emenda Constitucional, instituiu a incidéncia do Imposto Seletivo sobre as bebidas
acucaradas. A justificativa central para a oneracdo desses produtos se associa, portanto,
diretamente a tutela da saude publica. A intencdo declarada do legislador € utilizar a tributagéo
como um mecanismo para desestimular o consumo de produtos associados ao desenvolvimento
de doencas crénicas ndo transmissiveis, como a obesidade e a diabetes, promovendo, por via
de consequéncia, habitos mais saudaveis na populacao.

Sob a 6tica econbmica, interessante a medida, pois busca mitigar as externalidades
negativas geradas pelo consumo excessivo de aglcar. Os custos com o tratamento das doencas
associadas a esse consumo recaem sobre todo o sistema publico de salde, e ndo sdo arcados
apenas por produtores e consumidores desses bens (HOLLAND, ANDRADE, 2022).

Nesse cenario, os chamados "tributos saudaveis" (FERNANDEZ, 2024) funcionam
como um imposto pigouviano, internalizando esses custos sociais no pre¢o dos produtos. Nesse
sentido, Fernandez (2024) aponta que, embora a arrecadacdo possa diminuir com a queda no
consumo, a longo prazo, essa reducdo pode ser compensada pela diminuicdo dos gastos da
salide publica com o tratamento dessas doencas.

Globalmente, a adogdo de um tributo sobre bebidas agucaradas alinha o Brasil a uma
tendéncia global e a recomendagfes de importantes organismos internacionais. Como aponta
Okuma (2024), um estudo do Banco Mundial de 2020 ja recomendava a adoc¢do de um sugar
tax como ferramenta para a prevencdo da obesidade e de outras doencas, idealmente alinhada a
politicas publicas de conscientizacdo (HOLLAND; ANDRADE, 2022).

Na mesma linha, a propria Organizagdo Mundial da Satde (OMS), em sua reunido
técnica sobre politicas fiscais para a dieta, observou que um aumento de tributacdo que eleve
em ao menos 20% o prego de varejo pode levar a uma reducéo significativa do consumo de
bebidas agucaradas (FERNANDEZ, 2024, p. 223).

Contudo, a aparente simplicidade da tributacdo como solucéo para desafios complexos
de salde publica é objeto de intensa critica doutrinaria. Conforme apontam Holland e Andrade

(2022), a simples oneragdo do consumidor na expectativa de que, de forma quase milagrosa,
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habitos de consumo sejam alterados e problemas como a obesidade e a diabetes sejam
resolvidos, configura uma saida facil para uma questdo que é, na verdade, multifatorial e
complexa, sendo uma espécie de wicked problem.

Dentoni, Hopes e Ross (2012) definem os wicked problems como questdes de natureza
complexa, associadas ndo a uma causa especifica, mas, em verdade, a diversos fatores que ndo
sdo resolviveis a partir da simples adogcdo de atitudes pontuais. A obesidade passa por essa
perspectiva, decorrendo de um processo que deve ser atacado em varias frentes, notadamente
por politicas publicas que se associem a aspectos bioldgicos, comportamentais e ambientais
(FINOCCHIO, 2014 apud DENTONI; HOPES; ROSS, 2012).

Nesse viés, defende-se que, para abordar uma epidemia de grande propor¢éo como a
obesidade, sdo necessarias abordagens multidisciplinares e integradas, que considerem uma
vasta gama de fatores, desde 0 modo de vida até disturbios psicossociais, sendo a tributacdo
isolada uma medida insuficiente (HOLLAND; ANDRADE, 2022). Diante disso, a eficacia da
medida em alterar o comportamento do consumidor também é questionada. Holland e Andrade
(2022) descrevem a aposta na mudanca de habitos como uma "loteria decorrente do efeito
substituicdo™ (p. 4), pois ndo ha garantia de que o bem substituto serd menos calorico ou mais
saudavel.

Essa tese é corroborada por um estudo empirico de Holland, Tavares, Andrade e
Tebaldi (2023), que, com base na Pesquisa de Or¢camentos Familiares (POF), demonstrou que
as estimativas de elasticidade-preco cruzada sdo pequenas. A pesquisa aponta, por exemplo,
gue 0 aumento de 1% no preco do refrigerante gera um aumento de apenas 0,21% no consumo
de sucos.

A andlise de experiéncias internacionais, como a do México, citada no mesmo estudo,
reforca a duvida, ao mostrar "pouca reducdo no consumo de actcar” (p. 18) e um consumo
caldrico geral inalterado, levando os autores a conclusao de que a tributacdo "néo é instrumento
eficaz se o objetivo for a substituicdo de refrigerantes por outras bebidas consideradas menos
caldricas” (HOLLAND; TAVARES; ANDRADE; TEBALDI, 2023, p. 59).

Um dos pontos mais criticos levantados pela doutrina refere-se ao impacto regressivo
do imposto, que afeta desproporcionalmente as familias de baixa renda. A analise de Holland ,
Tavares, Andrade e Tebaldi (2023) parte da premissa de que o sistema tributario brasileiro ja é
considerado "excessivamente elevado e altamente regressivo” (p. 3), e que um aumento na
tributacdo de refrigerantes tornaria o0 sistema ainda mais regressivo, onerando

proporcionalmente os menos abastados.
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Dados da Pesquisa Nacional de Saude - PNS - corroboram essa tese, ao demonstrarem
que, embora 0 consumo tenha caido para todos os niveis de renda, a reducao foi "muito mais
fortemente entre familias com rendimento familiar de até 1 salario-minimo” (2023, p. 27). Essa
dindmica sugere que, para as familias mais pobres, a queda no consumo é mais um resultado da
reducdo de sua renda disponivel do que de uma efetiva substituicdo por produtos mais
saudaveis. As estimacOes de elasticidade-pre¢co da demanda, baseadas nas Pesquisas de
Orcamentos Familiares (POF), confirmam que consumidores de maior renda sdo "menos
sensiveis ao preco do que os consumidores de menor renda” (2023, p. 41).

A consequéncia, portanto, é que "grande parte da contracdo de demanda por bebidas
deve acontecer entre as familias mais pobres” (HOLLAND, ANDRADE, 2022, p. 5), 0 que, na
pratica, "reduz a renda das familias brasileiras, notadamente as mais pobres” HOLLAND,
ANDRADE, 2022, p. 5), sem gerar os efeitos esperados sobre a satude publica (HOLLAND;
TAVARES; ANDRADE; TEBALDI, 2023). Nesse sentido, a tributagdo se torna uma escolha
do legislador sobre "quem pode pecar”, transformando o consumo em um "luxo” (ANDRADE,
2024), e ndao um efetivo desincentivo.

Diante desses resultados, os autores concluem de forma contundente que, no contexto
brasileiro de alta carga tributéria, a "tributacéo néo € instrumento de politica pablica eficaz na
reducdo do consumo de bebidas adocadas" (2023, p. 59). Se o objetivo é de fato reduzir o
sobrepeso e a obesidade, as "melhores praticas de politicas publicas ndo estdo associadas com
instrumentos tributarios™ (2023, p. 59) de forma isolada.

Além disso, o0 estudo aponta que novos aumentos na tributacdo teriam um impacto
econdémico negativo geral, com indicativos de queda no valor bruto de producdo, no PIB, na
ocupacdo e na massa salarial, fazendo com que os efeitos adversos na economia sejam sempre
superiores a eventuais ganhos (HOLLAND; TAVARES; ANDRADE; TEBALDI, 2023).

Dessa forma, embora a tributacdo sobre bebidas acucaradas esteja alinhada a uma
tendéncia mundial e as recomendacGes de organismos internacionais de protecdo a saude, ela
enfrenta sérios questionamentos quanto ao seu efetivo papel indutor e seu efeito sobre o
desestimulo do consumo. A percepcdo é que a adogdo dessa medida no sistema brasileiro, de
forma desassociada da realidade do pais e de outras politicas pablicas que atuem na
conscientizacao da populacgéo, arrisca-se a ser nao apenas ineficaz, mas também a gerar efeitos
colaterais socialmente indesejaveis, como o aprofundamento da regressividade tributaria.

Diante disso, emerge o questionamento central sobre a real finalidade da norma: teria

o Imposto Seletivo, neste caso, sido concebido como um genuino instrumento para a reducéo
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do consumo, ou sua implementacdo representa, na pratica, a criacdo de mais uma fonte de

arrecadacdo em um sistema ja excessivamente oneroso?

2.3. O Imposto Seletivo e a protecdo ambiental: o caso da atividade mineral

A tutela do meio ambiente constitui a outra grande vertente da extrafiscalidade do
Imposto Seletivo, uma finalidade cuja importancia é indissociavel da propria protecéo a saude.
A premissa é que um meio ambiente ecologicamente equilibrado é condicéo basilar para a saude
publica, atuando como fator de prevencdo de doengas, bem como de promog¢do de uma vida
saudavel.

Nessa perspectiva, 0 imposto atua como um instrumento para a salvaguarda de direitos
de terceira geracao, ao onerar atividades que geram externalidades ambientais negativas. Busca-
se, com isso, ndo apenas desestimular praticas lesivas, mas também conformar um modelo de
desenvolvimento econdémico que seja sustentavel e compativel com o principio da dignidade da
pessoa humana.

Foi com essa intengdo protetiva que o legislador, na Lei Complementar n.° 214/2025,
incluiu a tributacdo sobre a extracdo de bens minerais. A medida busca responder a um historico
de desastres e conflitos socioambientais no Brasil, como, a titulo de exemplo, os impactos sobre
populacgdes indigenas, a contaminacdo de solos e recursos hidricos, a perda de biodiversidade e
tragédias como os rompimentos das barragens de Mariana e de Brumadinho (OKUMA, 2024).

A logica por tras da tributacdo do setor é a aplicacdo de um imposto pigouviano, no
qual se busca fazer com que o preco dos bens minerais internalize os custos decorrentes das
externalidades negativas que sua extracdo gera, custos estes que ndo sdo contabilizados pelo
mercado. A finalidade do tributo esta, portanto, diretamente relacionada ao principio do
poluidor-pagador e a ideia de desestimular, pela via econdmica, praticas prejudiciais ao meio
ambiente.

Contudo, a analise da tributacdo mineral no Brasil é complexa, pois a mineragcdo nédo
representa apenas um risco ambiental, mas também um pilar da estrutura econémica nacional.
Conforme aponta Jungmann (2023)2, o setor contribui significativamente para o PIB, por
possui papel decisivo na balanga comercial, na geracdo de empregos e na arrecadacéo fiscal. A

mineragao esta presente nos minimos detalhes do cotidiano, sendo essencial para setores como

2. JUNGMANN, Raul. A forca da mineracdo na economia brasileira. 2023. O tempo. Disponivel em <
https://www.otempo.com.br/opiniao/artigos/a-forca-da-mineracao-na-economia-brasileira-1.3294733>
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a construcdo civil, a industria metalUrgica, energética, eletrbnica, farmacéutica e
automobilistica (SCAFF, 2024).

A vista disso, a Emenda Constitucional n.° 132/2023, em seu artigo 153, § 6.°, inciso
VII, determinou que na extracao de bens minerais, o Imposto Seletivo sera cobrado de maneira
independente da destina¢do, cuja aliquota méaxima seria de 1% do valor de mercado do produto.
Tal norma, a partir da expressdo "independentemente da destinacdo"”, parecia conflitar
diretamente com a regra geral do inciso | do mesmo paragrafo, que veda a incidéncia do imposto
sobre as exportacfes. Surgiu, assim, um impasse sobre a possivel tributacdo da exportacéo de
minérios.

Uma das interpretacfes surgidas no debate sobre a nova norma sustentava que a
expressao se referia, de fato, a destinacao territorial. Sob esta ética, o constituinte reformador
teria criado uma excecdo a regra geral, autorizando a incidéncia do IS sobre a extracdo de
minérios mesmo quando destinados a exportacao.

O argumento central, nesse sentido, seria 0 de que a preocupacdo do legislador se
associaria com a reparacao pelo dano ambiental intrinseco a atividade extrativa, que ocorre em
territério nacional, independentemente de onde o produto serd consumido. Essa interpretacéo,
contudo, encontra uma barreira significativa, pois contraria frontalmente a diretriz
constitucional de desoneracdo das exportagdes, que visa a estimular a competitividade dos
produtos nacionais.

Para solucionar essa aparente antinomia entre a regra de ndo incidéncia sobre
exportacBes (inciso 1) e a regra de tributacdo da extracdo "independentemente da destinacao"
(inciso VII), Scaff (2024) recorre aos métodos classicos de interpretagdo juridica, consagrados
por Tercio Sampaio Ferraz Junior.

A partir de uma interpretacdo de carater sistematico, a qual exige que os dispositivos
constitucionais sejam lidos em conjunto e de forma extrair o dialogo entre as normas, que
passam a ser visualizadas sob a égide do ordenamento juridico como um arcabouco uno, a regra
do inciso VII ndo poderia simplesmente anular ou revogar a do inciso I; ambas precisam
coexistir. Nesse sentido, conforme o Ministro Eros Grau, “ndo se interpreta a constitui¢ao em
tiras, aos pedagos, mas sim na sua totalidade™3, estabelecendo a necessidade de interpretacéo
conjunta do arcabouco juridico.

Sob a ¢dtica socioldgica, por sua vez, enquadra-se a norma em seu contexto social e

econdmico. Nesse sentido, Scaff recorda que o Brasil possui uma tradicdo consolidada de

13 [ntegra do voto do ministro eros grau na ADPF 144, sobre lei de inelegibilidade julgada em 06/08/2008.
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desonerar suas exportagdes como politica de fomento a competitividade no mercado
internacional.

Finalmente, adotando-se um viés teleologico-axioldgico, que investiga a finalidade da
norma e os valores por ela protegidos, reforca essa conclusdo. A néo incidéncia do Imposto
Seletivo nas exportacoes atinge o objetivo de ampliar a presenca brasileira no comércio global
e valoriza a competitividade da producédo nacional.

Diante disso, a Unica interpretacdo coerente, segundo Scaff, é que a destinacéo
mencionada no inciso VII se refere a finalidade ou ao uso do bem mineral, e ndo a sua
destinacdo territorial, preservando-se assim a ndo tributagédo das exportaces (SCAFF, 2024, p.
328).

Some-se a isso o fato de que a efetividade da tributacdo sobre a atividade mineral como
instrumento de desestimulo tem sido objeto de intenso debate doutrinario. A propria Emenda
Constitucional estabeleceu um teto de 1% para a aliquota, mas a Lei Complementar n.°
214/2025 fixou-a em um patamar maximo de apenas 0,25%.

Tal discrepancia, por seu turno, levanta um sério questionamento, no que concerne ao
fato de uma aliquota de baixo impacto econdmico ter, de fato, a forca necessaria para
desestimular uma atividade de altissimo valor como a mineragdo, ou seu proposito se torna, na
pratica, meramente arrecadatorio. Nesse sentido, sugere-se que a finalidade do imposto pode
ter sido desvirtuada, deixando de ser um desincentivo para se converter em "uma espécie de
aliquota adicional de CFEM (Compensacdo Financeira pela Exploracéo de Recursos Minerais)"
(SCAFF, 2024, p. 331).

Uma critica ainda mais profunda recai sobre a compatibilidade da escolha do legislador
complementar com o texto constitucional. O artigo 153, VIII, da Constituicdo é explicito ao
determinar que o imposto incide sobre bens e servicos que sdo, intrinsecamente, prejudiciais.
A referida formulacdo vincula a tributacdo a natureza do produto, e ndo meramente ao seu
processo produtivo. Contudo, ao eleger o minério de ferro como o bem a ser tributado, a Lei
Complementar parece ter focado na atividade de extracdo, que é sabidamente danosa, e ndo na
natureza do bem em si, que ndo é intrinsecamente prejudicial a salde ou ao meio ambiente
(SCAFF, 2024).

Contudo, isso néo significa que o Imposto Seletivo ndo tenha potencial no setor. A sua
aplicagdo se mostraria alinhada a Constitui¢do caso fosse direcionada a bens minerais que séo
sabidamente toxicos e perigosos, como o chumbo, o mercurio e o arsénio. A oneracdo desses

produtos especificos, cuja nocividade é inerente as suas propriedades, cumpriria a finalidade
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extrafiscal de forma mais precisa e constitucionalmente adequada, a depender da analise técnica
de cada caso. A opcéo pelo minério de ferro, portanto, demonstra que a Lei Complementar, ao
regulamentar o tema, distanciou-se do mandamento constitucional que justificou a criacdo do
imposto.

Dessa forma, em que pese a protecdo ambiental seja uma finalidade nobre e o IS
possua, em tese, mecanismos para promové-la, a opgdo do legislador neste setor suscita
profundos questionamentos. Ao eleger o minério de ferro como um dos principais alvos da
tributacdo ambiental, um bem que ndo é intrinsecamente prejudicial a salide ou ao meio
ambiente, mas que representa uma das mais importantes commodities para a industria nacional
e para a balanca comercial, o designio do legislador parece se afastar do propdésito regulatorio

para se aproximar de um objetivo primordialmente arrecadatorio.
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3. O RISCO DE DESVIO DE FINALIDADE DO IMPOSTO SELETIVO: ANALISE
CRITICA E MECANISMOS DE CONTROLE

A instituicdo do IS, mediante a exteriorizacdo de seu mandato extrafiscal atinente a
protecdo da salde e 0 meio ambiente, carrega consigo o desafio de garantir que essa finalidade
precipua seja efetivamente perseguida e ndo se perca em meio a outras prioridades estatais,
notadamente a arrecadatdria. Sob essa perspectiva, o capitulo final desta monografia dedica-se
a analisar os principais vetores de risco que podem levar a um desvio de finalidade do IS —
como a pressdo arrecadatdria e a captura regulatéria — e a avaliar a forca dos mecanismos de
controle juridico-institucional disponiveis para assegurar a integridade (e a integralidade) de

seus objetivos.

3.1. O conceito de desvio de finalidade no direito tributério e sua aplicagdo ao Imposto
Seletivo

A analise do risco de desvio de finalidade do Imposto Seletivo exige, primeiramente,
a compreensao deste conceito, originario do Direito Administrativo. Em sua esséncia, o desvio
de finalidade ocorre "quando ha um descompasso entre a finalidade a que o ato serviu e a
finalidade legal que por meio dele deveria ser alcancada” (MACIEL, 2023, p. 43).

Embora classicamente associado ao controle dos atos da Administracdo Publica, este
vicio também ¢ invocado pela doutrina para controlar a propria atividade do legislador em
matéria tributaria. A licdo de Tercio Sampaio Ferraz Jr'4. é fundamental para essa aplicacio, ao

explicar como ocorre a inconstitucionalidade por desvio de finalidade no caso dos impostos:

havera inconstitucionalidade por desvio de finalidade quando e se a lei instituidora do
imposto pretender alcancar objetivo diverso do que lhe é dado pela norma
constitucional atribuidora de competéncia, com o fito de provocar finalidade prevista

para outro tipo de tributo, adequada a este em virtude dos correspondentes meios. (...)
(FERRAZ JR, 2007, p. 364)

Aplicando o conceito ao tema, o desvio de finalidade em um tributo de natureza
extrafiscal se configura quando este é utilizado para alcancar objetivos diversos daqueles que
justificaram sua criacdo. No caso especifico do Imposto Seletivo, cuja finalidade primordial,
desde os debates legislativos até o texto constitucional, é a protecdo da saude e do meio
ambiente, qualquer outra funcdo que se sobreponha a este propdsito, notadamente a

arrecadatoria, pode caracterizar o referido vicio de inconstitucionalidade.

4 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio.Direito Constitucional: liberdade de fumar, privacidade, estado, direitos
humanos e outros temas. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 364
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E preciso notar, contudo, que o desvio de finalidade ndo se confunde com a mera
existéncia de arrecadagdo ou com a auséncia de destinagédo vinculada de receita, embora estes
sejam fortes indicios do risco. O vicio se configura, na verdade, quando a logica arrecadatoria,
a busca pela maximizacdo da receita, se sobrepde a finalidade regulatoria que justificou a
criacdo do tributo. Em outras palavras, o desvio ocorrerd se a calibragem das aliquotas e a
escolha dos bens tributados passarem a visar prioritariamente o erario, em detrimento do efetivo
desestimulo a comportamentos prejudiciais a satde e ao meio ambiente.

Nesse sentido, a aplicacdo do IS sobre as bebidas agucaradas é um exemplo
emblematico do risco. Conforme abordado no capitulo anterior, estudos empiricos sobre a
matéria questionam a eficacia da medida, apontando a baixa elasticidade-preco do consumo, 0
duvidoso efeito substituicdo e, crucialmente, seu cardter regressivo, que onera
desproporcionalmente as familias de baixa renda. Diante de um cenario em que a efetividade
para a salde publica é contestada, emerge a suspeita sobre a real intencdo da norma: estaria a
tributacdo, neste caso, genuinamente buscando a protecdo da salde, ou estaria utilizando essa
nobre justificativa como um pretexto para instituir mais uma fonte de arrecadacao sobre um
produto de consumo em massa?

O caso da tributacdo sobre a atividade mineral reforca essa percepcao. Se a finalidade
do imposto fosse meramente desestimular o dano ambiental, seria de se esperar uma aliquota
préxima ao teto constitucional de 1%, e ndo a aliquota de baixo impacto de 0,25% fixada em
lei. Mais profundamente, ao eleger o minério de ferro como alvo — um bem ndo intrinsecamente
prejudicial, diferentemente de minerais tdxicos como chumbo ou arsénio —, o legislador parece
ter se distanciado do mandamento constitucional. A escolha por onerar uma atividade
econdmica téo lucrativa, sob o manto de uma preocupacdo ambiental, pode ser interpretada
como um desvio de finalidade, no qual se busca primordialmente o resultado fiscal.

O desvirtuamento do Imposto Seletivo, portanto, materializa-se na pratica por meio
das escolhas do legislador sobre o que e como tributar, de forma a fazer com que o interesse
arrecadatorio prevaleca sobre o regulatério. E fato que a arrecadagdo é uma consequéncia
inerente a qualquer imposto, contudo, quando a oneragdo recai sobre produtos com um
conhecido histérico de demanda inelastica, como aqueles associados a dependéncia, como o
cigarro e o alcool, a intencdo primordialmente fiscal pode ser evidenciada.

Isso ocorre porque o legislador tem a previsibilidade de que, mesmo com o aumento
do preco, o consumo ndo diminuira de forma substancial, garantindo um fluxo de receita

estavel. O desvio de finalidade, nesse cenério, ndo reside na arrecadacao em si, mas nas escolhas
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prévias de desenho do tributo, que sdo calibradas para priorizar o resultado fiscal em detrimento

do efetivo desestimulo a comportamentos nocivos.

3.2. Analise critica dos riscos de desvio de finalidade no Imposto Seletivo

3.2.1. O risco central: a presséo arrecadatdria
Em um pais com as dimensdes e as demandas sociais do Brasil, o Estado exerce uma

dupla e, por vezes, conflituosa funcdo: a de agente regulador de comportamentos e a de
provedor de servicos publicos, esta ultima altamente dependente de recursos. Essa realidade
imp&e uma constante e inegavel presséo arrecadatoria sobre todo o sistema tributario.

Nesse cenario, quando um novo tributo é criado para atender a finalidades extrafiscais
de longo prazo, como a protecdo a salde e ao meio ambiente, o risco de que sua funcéo seja
subvertida pela necessidade de gerar receita é iminente. E assim que um imposto concebido
com um proposito regulatério pode, na pratica, ter sua logica desvirtuada, convertendo-se em
um instrumento com fins primordialmente fiscais.

O principal fator de risco para o desvio de finalidade do Imposto Seletivo reside em
sua concepgdo como substituto do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI. Ao herdar o
espaco de um tributo de notavel peso arrecadatério, o IS ja nasce com uma forte pressao para
manter um nivel de arrecadacdo significativo, o que pode, por si s, colocar sua vocagdo
regulatoria em segundo plano (ANDRADE, 2022).

Essa pressdo arrecadatéria é agravada pela determinacdo da Emenda Constitucional de
que o produto da arrecadacdo do Imposto Seletivo seja compartilhado entre a Unido, os Estados
e 0s Municipios. Ao se tornar uma fonte de receita relevante para todos os entes federativos,
cria-se um forte alinhamento de interesses em favor da maximizacgéo da arrecadacao.

A prioridade dos Estados e Municipios, que dependerdo desses repasses, Sera,
naturalmente, o aumento do montante a ser recebido, e ndo necessariamente a eficacia do
desestimulo ao consumo, que, em tese, levaria a uma diminuicdo da base de calculo e,
consequentemente, da receita partilhada.

Nesse contexto, a analise de José Maria Arruda de Andrade (2024) sugere que a
escolha dos bens a serem tributados pela Lei Complementar ndo foi casual, mas sim uma
resposta a essa necessidade fiscal. O autor aponta que a lista de produtos do Imposto Seletivo
repete, em grande medida, os itens de maior arrecadacdo do antigo IPI, com o acréscimo de
outros bens de grande potencial fiscal, como a extracdo de minérios e os jogos de aposta, em

uma aparente manobra para "fechar a conta” da reforma (ANDRADE, 2024, p. 20).
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Corroborando essa visdo, Barros (2024) argumenta que o Imposto Seletivo, em sua
propria estrutura formal, ndo possui uma natureza constitucional a priori extrafiscal, mas sim
uma finalidade arrecadatoria similar a dos demais impostos. O autor destaca que 0s aspectos
formais do tributo, como a necessidade de lei complementar para definir os bens e de lei
ordinéria para fixar as aliquotas, o aproximam mais de um tributo fiscal comum do que de um
tributo regulatério agil, que muitas vezes pode ter suas aliquotas alteradas por atos do Poder
Executivo.

Além disso, a propria Emenda Constitucional, preocupada com a estabilidade fiscal
dos entes subnacionais, previu no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT)
um detalhado mecanismo de compensacgéo financeira.

Cavalcanti (2025) explica que este sistema, que serd aplicado a partir de 2027, operara
por meio de um calculo mensal que compara os repasses efetivos aos Fundos de Participacéao
dos Estados — FPE - e dos Municipios - FPM - com um valor de referéncia. Caso 0s repasses se
mostrem insuficientes, a Unido fica obrigada a cobrir a diferenca, sendo vedada qualquer
restricao a essa entrega, de modo a garantir previsibilidade aos entes.

Assim sendo, a existéncia desse robusto mecanismo de seguranca, paradoxalmente,
gera o principal fator de risco para o desvio de finalidade do Imposto Seletivo. Andrade (2024,
p. 32) ressalta que a substitui¢do do IPI coloca o governo diante de uma espécie de “trilema”.
O poder governamental fica diante da incerteza quanto a aceitar uma diminui¢do da receita
total, desnaturar o Imposto Seletivo para que ele arrecade mais, ou, ainda, acionar a
compensacao utilizando a receita da CBS.

Diante desses cenarios, a obrigacdo de compensar cria um poderoso incentivo para que
a Unido se certifique de que o Imposto Seletivo arrecade o0 maximo possivel. A tentacdo de
calibrar suas aliquotas com um viés primordialmente arrecadatorio, a fim de garantir a
estabilidade fiscal, torna-se real e representa a mais significativa ameaca ao propoésito
extrafiscal do novo tributo.

Além disso, a relacdo entre o Imposto Seletivo e a manutencédo do IPI na Zona Franca
de Manaus — ZFM - é complexa, e revela outro forte indicio do risco de desvio de finalidade.
Andrade (2024)*° assevera que a propria Emenda Constitucional previu a possibilidade de se
manter a cobranca do IPI sobre produtos industrializados na ZFM, com o objetivo explicito de

preservar o diferencial competitivo que possui a regido.

15 ANDRADE, José Maria Arruda de. O Novo Imposto Seletivo e o IPI da Zona Franca de Manaus. Link: <
https://doi.org/10.46801/2595-6280.56.17.2024.2523>
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De acordo com o autor, este modelo de incentivo baseia-se em um estruturado
mecanismo de isencdo de IPI na saida do produto, que, de igual maneira, gera um crédito
presumido para o seu adquirente em outras partes do pais, sendo sua manutencdo considerada
crucial para a economia local. A consequéncia direta dessa escolha é a criacdo de uma complexa
coexisténcia entre o "imposto antigo" e 0 "imposto novo", sendo vedada a cobrang¢a do Imposto
Seletivo sobre os mesmos bens que permanecerem sob a égide do IPI-ZFM (ANDRADE,
2024).

Essa solucdo, para o autor, representa iminente contradicdo, frente aos objetivos da
reforma, na medida em que aparenta "manter a confusdo de tributos que a reforma
constitucional promete encerrar”" (ANDRADE, 2024, p.1). Assim, se o propdsito primordial do
IS fosse aplicar universalmente uma tributacdo extrafiscal sobre bens nocivos, a supracitada
I6gica dificilmente admitiria uma excecdo de tamanha magnitude, motivada por razdes
puramente de politica econémica regional.

A deciséo do legislador, neste caso, evidencia o fato de que a gestdo de incentivos
fiscais preexistentes e a manutencao de equilibrios econdmicos complexos se sobrepuseram a
pureza da finalidade extrafiscal do novo imposto. Desse modo, a manutencdo do arranjo
demonstra que, por tras da fachada de objetivos nobres como a simplificacdo e a regulacgéo,
subsistem poderosas pressdes de politica fiscal que moldam o verdadeiro carater do tributo
(ANDRADE, 2024).

3.2.2. Desafios na definicéo de bens e na fixacdo de aliquotas proporcionais
O risco de desvio de finalidade se manifesta também nas escolhas do legislador,

especialmente na definicdo dos bens a serem tributados e na determinacdo das suas aliquotas.
Rodrigues e Rosenblatt (2024), nesse sentido, discorrem acerca da lista de produtos da Lei
Complementar, explicando que ela parece seguir uma seletividade casuistica, 0 que suscita
duvidas a respeito do critério de escolha, especialmente no que concerne ao fato de ter sido a
nocividade intrinseca ao bem ou relativa a sua importancia econdmica e arrecadatoria.

Nesse sentido, o caso do minério de ferro é emblematico, por ser um bem ndo
inerentemente prejudicial, mas cuja atividade extrativa é danosa e economicamente relevante.
Referida critica € aprofundada pela distin¢do, feita por Bozza e Pinheiro (2024), entre a
tributacdo do bem prejudicial e da atividade prejudicial.

Os autores recordam que a Constituicdo, em seu artigo 153, VIII, autorizou a

incidéncia sobre bens e servicos prejudiciais, de sorte que, ao onerar a extracdo de um minerio
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que ndo é, em si, nocivo, a Lei Complementar parece ter extrapolado sua competéncia,
utilizando a justificativa do dano da atividade para alcancar um alvo fiscalmente atrativo.

Mesmo nos casos em que a atividade é reconhecidamente danosa, a fixacdo de uma
aliquota desproporcional pode revelar a sua verdadeira faceta. Diante disso, Scaff (2024), ao
analisar a aliquota maxima de 0,25% para a extragdo, argumenta que um percentual tdo baixo
é insuficiente para promover qualquer desestimulo eficaz em um setor de altissimo valor,
fazendo com que o tributo, na préatica, se assemelhe mais a uma "CFEM adicional” do que a um
imposto com genuina funcédo regulatdria.

Além disso, a prdpria complexidade de se estabelecer uma aliquota perfeitamente
proporcional ao dano ambiental ou a saude abre espaco para o desvio de finalidade. Conforme
Fernandes e Batisti (2024), a tensdo em quantificar cientificamente o impacto negativo de cada
item cria um vacuo. Esse vacuo, conforme apontam os autores, tende a ser preenchido néo por
critérios objetivos, mas por meras pressdes politicas e pela necessidade de arrecadacdo do
governo, de modo que a calibragem final do imposto seja moldada mais por objetivos fiscais

do que por sua pretendida funcao extrafiscal normativamente declarada.

3.2.3. Regressividade e impactos socioeconémicos indesejado
Um dos mais graves riscos associados ao desvio de finalidade do IS é o

aprofundamento da regressividade do sistema tributario, o que criaria uma profunda
contradicdo com o0s proprios objetivos declarados pela Reforma. A regressividade ocorre
qguando um tributo onera, proporcionalmente, mais as classes de menor renda.

Conforme alertam Rodrigues e Rosenblatt (2024), ha um risco real de que o imposto
se torne mais regressivo ao incidir sobre produtos cujo consumo é predominante nessas faixas
de renda. Isso porque, em vez de cobrar mais de quem tem maior capacidade financeira, o
imposto sobre o consumo acaba por retirar uma parcela maior do poder de compra de quem
menos tem.

Holland, Tavares, Andrade e Tebaldi (2023) oferecem evidéncias empiricas
contundentes desse risco no caso das bebidas adogadas. A pesquisa parte da premissa de que a
carga tributaria no Brasil j& é “altamente regressiva”, com cerca de 50% de sua arrecadacao
vindo do consumo, em contraste com a média de 30% nos paises da OCDE. A anélise dos dados
da Pesquisa de Orcamentos Familiares — POF - demonstra que os consumidores de menor renda
sdo mais sensiveis ao preco, indicando que "grande parte da contragdo de demanda por bebidas
deve acontecer entre as familias mais pobres" (p. 5) apds um aumento de imposto (HOLLAND;
ANDRADE, 2022).
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Dessa forma, a dindmica sugere que a queda no consumo entre 0s mais pobres esta
mais associada a reducédo de sua renda disponivel do que a uma efetiva substitui¢do por produtos
mais saudaveis. Para essas familias, a tributacdo ndo funciona como um indutor de satde, mas
como uma perda de poder de compra que as forca a sacrificar a aquisicao de outros bens (DUE,
1974)18,

Nesse sentido, 0 imposto deixa de ser um mero desincentivo geral para se tornar uma
barreira de acesso, transformando o consumo do produto em um luxo (ANDRADE, 2024). O
desvio de finalidade, aqui, revela sua faceta mais perversa, qual seja, a de penalizar os mais
vulneraveis sob a justificativa de uma politica social cuja eficécia é, para eles, neutralizada pelo

impacto em sua renda.

3.3. Mecanismos de controle do desvio de finalidade

Em que pese os riscos de desvio de finalidade ora analisados, o ordenamento juridico
oferece instrumentos para controlar a aplicacdo do IS e garantir a sua conformidade com o
propdsito constitucionalmente erigido. A doutrina tem se debrucado sobre esses mecanismos
de controle. Neto (2024), sistematiza cinco metodologias de controle, que visam assegurar que
0 imposto cumpra sua finalidade de desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais a

salde e ao meio ambiente. Sao elas:

(i) controle da compatibilidade dos efeitos concretos com a finalidade constitucional;
(if) compatibilidade finalistica entre a norma de competéncia e a legislagdo
instituidora do Imposto Seletivo;

(iii) verificacdo em concreto de uma proporcional necessidade de inducéo;

(iv) compatibilidade dos efeitos com a unidade do ordenamento juridico; e

(v) reducdo teleoldgica nas hipéteses de sobreinclusdo da regra de incidéncia (NETO,
2024, p. 291).

Inicialmente, destaca-se o controle da compatibilidade dos efeitos concretos com a
finalidade constitucional. O referido método, segundo o autor, foca em uma analise posterior,
isto é, pautada nos resultados praticos da tributacdo. Assim, o controle ndo se contentaria com
a mera intencdo do legislador, mas, em verdade, exigiria uma verificacdo objetiva,
possivelmente ancorada em dados empiricos, capaz de demonstrar a conexdo entre a cobranga
do imposto e a efetiva reducdo do seu comportamento nocivo. Se o tributo, na préatica, ndo
gerasse o efeito desincentivador esperado, sua manutencdo poderia ser questionada

judicialmente por desvio de finalidade.

16 DUE, John F. Tributacéo indireta nas economias em desenvolvimento. Sdo Paulo: Perspectiva, 1974, p.89.
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Seguidamente, Neto (2024) propde o controle da compatibilidade finalistica entre a
norma de competéncia e a legislacdo instituidora. De maneira diversa do primeiro, este é um
controle a priori, focado na prépria base estrutural legal que institui o imposto. A analise aqui
verifica se a escolha dos produtos a serem tributados e a definicdo de suas aliquotas estdo de
fato alinhadas ao propdsito definido constitucionalmente, no sentido de onerar somente aquilo
que é comprovadamente prejudicial. Destarte, ndo poderia a lei, por exemplo, incluir produtos
por razdes meramente arrecadatdrias ou ancorada em justificativas rasas.

A terceira metodologia é a verificagdo em concreto de uma proporcional necessidade
indutiva. Essa linha argumentativa sugere a aplicacdo do principio da proporcionalidade como
uma ferramenta capaz de equilibrar, assim como, de igual maneira, controlar a intensidade do
Imposto Seletivo. A analise judicial, nesse caso, se desdobraria em trés testes sucessivos
(BOZZA; PINHEIRO, 2024).

Inicialmente, far-se-ia o teste da adequacdo, que verificaria se a tributagcdo € um meio
apto a alcancar o objetivo de desestimular o consumo prejudicial. Apés, o teste da necessidade,
que analisaria se ndo existem outras medidas menos gravosas ao contribuinte, como, a titulo de
exemplo, campanhas de conscientizacdo que visem atingir a finalidade citada. Em seguida, o
teste da proporcionalidade em sentido estrito, visando ponderar se o 6nus imposto pela carga
tributaria ndo é excessivo em comparacdo ao beneficio social pretendido (OLIVEIRA, 2008).

Na prética, portanto, o Poder Judiciario estaria apto a declarar inconstitucional tanto
uma aliquota simbolica, ante a sua flagrante ineficécia, falhando no teste da adequacao, quanto
uma aliquota excessivamente alta, por se tornar confiscatoria e desarrazoada, bem como
contraria aos preceitos norteadores da tributagéo.

O quarto caminho é o controle da compatibilidade dos efeitos com a unidade do
ordenamento juridico. Este argumento parte da premissa de que o Imposto Seletivo ndo existe
dissociado de outros normativos. Seus efeitos, mesmo que atinjam a objetivo de desincentivo,
ndo devem promover contradigdes com outros valores fundamentais, cuja justica social ou a
capacidade contributiva exsurgem como expoentes, em respeito a interpretacdo sistematica
sustentada por Eros Grau. O controle, neste interim, consistiria em ponderar os resultados do
imposto frente a outras normas de cunho constitucional. Se, por exemplo, sua aplicagéo sobre
um bem gerasse um impacto regressivo desproporcional, sua validade poderia ser contestada,
a fim de romper a coeréncia valorativa do sistema juridico.

Por fim, o autor propde a reducéo teleoldgica nas hipéteses de sobreincluséo da regra

de incidéncia. Este mecanismo de controle seria acionado nos momentos em que a lei, por ser
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redigida de maneira ampla, restasse por abranger situacGes que ndo deveriam, logicamente, ser
tributadas. Em casos tais, o Judiciario ndo anularia a lei, mas sim restringiria seu alcance. Um
exemplo tipico seria uma lei que tribute embarcacdes de forma genérica; o controle por reducéo
teleoldgica poderia excluir da tributacdo barcos a remo, pois, embora sejam embarcacdes, sua
utilizacdo ndo gera o prejuizo ambiental que a norma visava coibir (NETO, 2024).

Além das propostas elencadas pelo autor como formas de controlar o desvio de
finalidade, uma das propostas mais relevantes para o controle finalistico do Imposto Seletivo é
a adoc¢do do chamado earmarking, ou seja, a vinculacdo de suas receitas a fins especificos.

Em que pese a EC néo tenha previsto essa regra, a doutrina aponta que um imposto
extrafiscal bem desenhado deveria destinar seus recursos para mitigar os préprios danos que
busca combater. Sugere-se, por exemplo, o estabelecimento de normas que obriguem a
destinacao dos valores arrecadados para politicas publicas correlatas, como o financiamento de
campanhas de conscientizacgao sobre os efeitos nocivos dos produtos tributados ou para projetos
de reparagdo ambiental.

A implementacdo desse mecanismo mitigaria a frequente critica de que a tributacdo
sobre bens de consumo em massa confunde as boas intengdes de salde publica com interesses
puramente arrecadatorios. Ao garantir que 0s recursos ndo sejam desviados, a vinculacdo da
receita fortaleceria a legitimidade da funcéo extrafiscal do imposto, assegurando que ele cumpra

seu propdsito de desestimulo, em vez de se tornar apenas mais um instrumento de fiscalidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

A tributacdo, em um Estado Democratico de Direito, transcende sua funcéo custeadora
para se consolidar como um dos mais potentes instrumentos de intervencdo e conformacéo da
realidade econdmico-social brasileira. No campo da extrafiscalidade, o poder de tributar revela
sua vocacao para induzir comportamentos, em respeito a protecdo de principios relevantes a
sociedade.

Nesse sentido, a recente Reforma Tributaria, promulgada por meio da Emenda
Constitucional n.° 132/2023, representa um marco importante nesse paradigma, ao instituir o
Imposto Seletivo, ancorado diretamente a uma finalidade declaradamente regulatéria de
protecdo a saude e ao meio ambiente.

Desse modo, esse trabalho dedicou-se a investigar a complexa arquitetura deste novo
imposto, analisando a tenséo premente entre a sua finalidade extrafiscal e os substanciais riscos
de um desvio para um objetivo primordialmente arrecadatorio.

Assim, o problema central que guiou esta pesquisa partiu da concepcao dual do
Imposto Seletivo. Por um lado, ele nasce com o mandato constitucional de desestimular o
consumo de bens e servicos prejudiciais. Por outro, é inserido no sistema como o substituto
formal de um tributo de grande peso fiscal, o IPI, e com suas receitas repartidas entre todos 0s
entes federativos, o que gera uma forte pressdo arrecadatoria.

Diante dessa dupla face de uma mesma moeda, a pergunta que este trabalho se propds
aresponder, no que concerne ao fato de o Imposto Seletivo, conforme disciplinado pela Emenda
Constitucional n°® 132/2023 e pela Lei Complementar n® 214/2025, configurar-se
predominantemente como um instrumento extrafiscal eficaz para a protecéo da satde e do meio
ambiente, ou como mero instrumento de carater arrecadatorio, € uma questdo relevante dos
pontos de vista social e académico.

Isso porque, enquanto, do ponto de vista social, o tema € de extrema atualidade, ante
as vulnerabilidades evidenciadas pelo cenério pds-pandemia, que transpareceu a fragilidade
gerada por comorbidades como a obesidade, bem assim diante da crescente urgéncia das pautas
ambientais, que necessitam ser analisadas de forma interligada com a criagéo de um tributo com
tais finalidades. Do ponto de vista juridico, a pesquisa se justifica pela natureza inovadora do
imposto, que promove uma mudanca de paradigma na seletividade tributaria brasileira,
migrando de um critério de essencialidade para um de lesividade.

Para responder a pergunta central, esta monografia foi guiada pelo objetivo geral de

analisar criticamente a concepcao normativa e os riscos de aplicacéo do Imposto Seletivo. Dessa
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forma, como objetivos especificos, buscou-se: (i) examinar os fundamentos tedricos e a
construcdo normativa do imposto, desde a Emenda Constitucional até a Lei Complementar; (ii)
analisar a efetividade potencial do imposto como instrumento de tutela da satde e do meio
ambiente por meio de estudos de caso setoriais; e (iii) identificar os principais fatores de risco
de desvio de finalidade e os mecanismos de controle disponiveis.

Os resultados alcancados ao longo dos capitulos revelam a complexidade da questéo.
O primeiro capitulo demonstrou que a extrafiscalidade € um instrumento consolidado no Direito
brasileiro, com robusta fundamentacéo teorica, constitucional e historica. Em outras palavras,
delineou o arcabouco juridico necessario para a analise da construgdo normativa do Imposto
Seletivo.

O segundo capitulo, ao analisar a efetividade potencial do imposto, concluiu que sua
capacidade de atingir os fins propostos € altamente controversa. No estudo de caso das bebidas
acucaradas, restou evidente que a tributacdo, quando isolada, enfrenta criticas severas quanto a
sua eficacia na mudanca de comportamento e gera um grave efeito colateral social,
aprofundando a regressividade do sistema.

No caso da atividade mineral, a analise demonstrou que a baixa aliquota definida em
lei complementar e a escolha de um bem ndo intrinsecamente nocivo, como o minério de ferro,
levantam sérias duvidas se o objetivo é de fato o desestimulo ambiental. Além disso, a auséncia
de uma destinacdo vinculada da receita para fundos de satide ou meio ambiente foi identificada
como uma fragilidade fundamental no desenho da politica pablica.

O terceiro capitulo, por sua vez, aprofundou a analise dos riscos de desvio de
finalidade. O resultado desta se¢do apontou a pressdo arrecadatéria como o principal vetor de
risco, alimentada pela fungéo do IS como substituto do IPI, pela reparticdo de suas receitas com
todos os entes federativos e pelos complexos mecanismos de compensacao e manutencdo de
incentivos, como o da Zona Franca de Manaus.

Concluiu-se também que as escolhas técnicas sobre quais bens tributar e com qual
intensidade sdo um campo fertil para que a logica arrecadatoria se sobreponha a regulatéria.
Apesar dos riscos, o capitulo demonstrou que o ordenamento possui mecanismos efetivos de
controle, como o controle judicial via principio da proporcionalidade e ou por meio de
compatibilizag&o dos efeitos concretos com a finalidade constitucional

O resultado nédo pretende esgotar as vias de analise, mas, pelo contrario, possibilitar o
conhecimento do problema levantado. O Imposto Seletivo, embora concebido sobre uma nobre

e legitima finalidade extrafiscal, nasce em um contexto e com um desenho normativo que
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apresentam riscos substanciais e predominantes de desvio de finalidade. Portanto, ele pode sim
ser usado para os fins que nasceu, desde que suas finalidades ndo sejam desvirtuadas.

De conta disso, ao final da pesquisa, depreende-se que o0s objetivos finais de tributagéo,
como erigidos pela constituinte e ratificados normativamente, precisam ser analisados com
cautela. E certo que, no campo das ideias, o Estado cumpre uma funcdo de vital valor,
notadamente ao buscar proteger hipossuficientes e regular de maneira saudavel os membros
sociais. Contudo, o olhar critico para as questdes internas, que perpassam aspectos politicos e
interesses subjetivos, subsiste abaixo da ponta de um iceberg constitucionalmente instituido e

cuja academia e juristas precisaréo lidar de maneira transparente.
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