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RESUMO

A Emenda Constitucional n. 132/2023 instituiu o Imposto Seletivo (IS) no ambito da Reforma
Tributaria sobre o Consumo, apresentado pelo legislador como instrumento extrafiscal
destinado a desestimular o consumo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio
ambiente. Este trabalho, contudo, demonstra que a configuracdo constitucional e
infraconstitucional do IS revela finalidade predominantemente fiscal, em contraste com o
discurso regulatorio que buscou legitima-lo. A partir da abordagem tedrica da matriz tributaria
brasileira e dos conceitos de extrafiscalidade, ilusdo fiscal e regressividade cognitiva,
argumenta-se que a escolha dos bens tributados, o desenho normativo do imposto, a
manutengdo da arrecadagdo antes obtida com o IPI e a existéncia de metas de repasse a estados
e municipios evidenciam um uso preponderantemente fiscalista do imposto. Conclui-se que o
Imposto Seletivo constitui exemplo de fiscalidade travestida de extrafiscalidade, cuja adogao
refor¢ca mecanismos de opacidade tributaria, prejudica a transparéncia fiscal e tende a agravar

a regressividade da matriz tributaria brasileira.

Palavras-chave: Emenda Constitucional 132/2023; Imposto Seletivo; Extrafiscalidade; Matriz

Tributaria; Reforma Tributaria; Ilusdo Fiscal; Regressividade Cognitiva.



ABSTRACT

Constitutional Amendment No. 132/2023 established the Selective Tax (Imposto Seletivo — IS)
within the scope of the Consumption Tax Reform, presented by the legislator as an extrafiscal
instrument intended to discourage the consumption of goods and services harmful to health or
the environment. This work, however, demonstrates that the constitutional and
infraconstitutional configuration of the IS reveals a predominantly fiscal purpose, in contrast
with the regulatory discourse used to legitimize it. Based on the theoretical approach of the
Brazilian tax matrix and the concepts of extrafiscality, fiscal illusion, and cognitive regressivity,
it is argued that the selection of taxed goods, the normative design of the tax, the maintenance
of the revenue previously obtained with the IPIL, and the existence of revenue-sharing targets
for states and municipalities demonstrate a predominantly fiscalist use of the tax. It is concluded
that the Selective Tax constitutes an example of fiscality disguised as extrafiscality, whose
adoption reinforces mechanisms of tax opacity, undermines fiscal transparency, and tends to

exacerbate the regressivity of the Brazilian tax matrix.

Keywords: Constitutional Amendment 132/2023; Selective Tax; Extrafiscality; Tax Matrix;
Tax Reform; Fiscal Illusion; Cognitive Regressivity.
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INTRODUCAO

A recente Reforma Tributaria levada a cabo pela Emenda Constitucional 132/2023
introduziu uma série de alteracdes na matriz tributaria brasileira, sobretudo na base econdmica
do consumo, tendo sido objeto de elogios, criticas e outras ponderagdes nao-valorativas.
Independentemente do juizo acerca das escolhas tomadas, fato € que havia um consenso quanto
a necessidade de simplificagdo e racionaliza¢do da tributacdo sobre o consumo, por muitos
considerada um “manicdmio tributario”.

A criacdo de um Imposto sobre Valor Agregado (IVA) parece um acerto inconteste da
Reforma, muito bem recepcionado pelos seus estudiosos, havendo criticas menos sobre o IVA
em si do que sobre a sua divisdo na Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS) e no Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), tornando-o um “IVA-Dual”!. A sua sistematica de calculo “por
fora”, creditamento amplo, base ampla, cobranga no destino, aliquotas uniformes, entre outros,
sdao mecanismos fundamentais para racionalizar o atual cenario da tributagao sobre o consumo.

Se por um lado o acerto do IVA para ser quase undnime, o mesmo nao se pode afirmar
do Imposto Seletivo (IS), previsto no art. 153, VIII, da Constitui¢do Federal, de competéncia
da Unido Federal, cujo aspecto material ¢ a importagao, fabricagdo, comercializacao e extracao
de bens e servicos prejudiciais a satide ou ao meio ambiente. Ele tem sido justificado pelo
Estado como mecanismo regulatorio de desestimulo do consumo dos mencionados bens e
servicos, em linha com as agendas de protecdo a saude e ao meio ambiente, discurso esse
incorporado por parte da midia, doutrina e sociedade de modo geral.

A partir dessa justificativa, o Imposto Seletivo seria classificado, entdo, como
tipicamente extrafiscal, isto ¢, sua finalidade primeira ndo ¢ arrecadar recursos para o Estado,
mas, sim, desestimular o consumo de bens e servigos danosos a saide ¢ meio ambiente. Sob
um primeiro olhar, ele se eleva como ferramenta de legitimag¢ao do proprio Estado, pois denota
uma preocupagdo em promover um meio ambiente ecologicamente equilibrado e tutelar a satde
de seus cidaddos, em linha com os preceitos constitucionais nesse sentido (arts. 196 e 225 da
CF/88).

Contudo, como se demonstrara no presente trabalho, esse discurso parece nao resistir a
um escrutinio mais rigoroso. Embora o legislador tenha justificado o Imposto Seletivo como

mecanismo extrafiscal, uma série de fatores, explicitos e ocultos, levantam duvidas acerca dessa

! H4 também criticas acerca do impacto no federalismo fiscal, por autores que consideram terem os estados,
municipios e Distrito Federal sido prejudicados. Nesse sentido, ver textos de Daniel Corréa Szelbracikowski e
Hamilton Dias de Souza (2025).
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classificagcdo, colocando em xeque a sua legitimidade. Isso, porque, em sentido oposto, tais
fatores levam a crer ter o Imposto Seletivo, antes de tudo, finalidade eminentemente fiscal,
prestando-se a substituir, em alguma medida, a atual arrecadagdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), extinto pela Reforma (mantido como diferencial competitivo para a Zona
Franca de Manaus).

A principio, o exercicio da finalidade fiscal, por si s6, ndo torna o Imposto Seletivo
ilegitimo, uma vez que todos os tributos desempenham as fung¢des fiscal e extrafiscal, com
variacao apenas de intensidade. O problema reside, por certo, no fato de ele ser anunciado como
mecanismo extrafiscal de prote¢do a saude e ao meio ambiente, discurso que suaviza a sua
aceitacdo pela sociedade, quando, na contramao, as escolhas tomadas sugerem uma fung¢io
precipuamente fiscal. Possivelmente, trata-se de manifestacdo dos fenomenos da ilusdo fiscal e
regressividade cognitiva, cujos efeitos subvertem o Estado Democratico de Direito assumido
pela Constitui¢do e prejudicam a busca pela consecucao dos seus objetivos fundamentais.

Assim, o objeto de pesquisa do presente trabalho ¢ a andlise critica da real finalidade do
Imposto Seletivo, consistente em investigar se ele servird primeiramente para a obtencdo de
receitas (finalidade fiscal) ou, como anunciado, para o desestimulo do consumo de bens e
servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente (finalidade extrafiscal), analisando-se as
consequéncias dai decorrentes. Para tanto, foram adotados como marcos referenciais tedricos o
conceito de matriz tributaria inaugurado por Valcir Gassen, o qual situa o fendmeno tributario
dentro de uma perspectiva interdisciplinar, e a andlise critica do Imposto Seletivo feita por José
Maria Arruda de Andrade.

A metodologia adotada no presente trabalho ¢ qualitativa, de natureza juridico-
dogmatica, consistente na revisitagdo da bibliografia pertinente ao tema, no exame do processo
de criacdo do Imposto Seletivo na Emenda Constitucional 132/2023 e na Lei Complementar
214/2025, bem como na situagdo dos atuais debates sobre o imposto. O primeiro capitulo
examina a importancia do fendmeno tributario para a concretizagcao dos objetivos langados na
Constituicao Federal de 1988, a partir do conceito de matriz tributaria. O segundo capitulo
examina o processo de criacdo do Imposto Seletivo na Emenda Constitucional 132/2023 e na
Lei Complementar 214/2025, com especial enfoque nas justificativas e desenho constitucional
e legal escolhidos. O terceiro capitulo desenvolve o objeto de pesquisa: a partir do conceito de
extrafiscalidade fixado, problematiza-se a real finalidade do Imposto Seletivo, se fiscal ou

extrafiscal, e as consequéncias dai decorrentes.
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1 CONSTITUICAO, ESTADO FISCAL E MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

1.1 A CONSTITUICAO DE 1988 ENQUANTO PROJETO ECONOMICO-POLITICO
EMANCIPADOR

Nos termos do artigo primeiro da Constituicdo Federal de 19882, a Republica Federativa
do Brasil constitui-se em Estado Democrético de Direito. Esse paradigma® resulta da superacio
histérica da dicotomia publico-privado subjacente aos paradigmas Liberal e Social que o
antecederam, e se caracteriza, entre outros aspectos, pelo pluralismo participativo dos cidaddos
nos processos de decisdes politicas, economicas e sociais sobre as suas proprias vidas (Carvalho

Netto, 2003, p. 37)*. Nas palavras de José Afonso da Silva (1988, p. 22):

A democracia que o Estado democratico de Direito realiza ha de ser um processo de
convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, II), em que o poder
emana do povo, deve ser exercido em proveito do povo, diretamente ou por seus
representantes eleitos (art. 1°, paragrafo Gnico); participativa, porque envolve a
participacdo crescente do povo no processo decisorio e na formacao dos atos de
governo; pluralista, porque respeita a pluralidade de idéias, culturas e etnias e
pressupde assim o didlogo entre opinides e pensamentos divergentes e a
possibilidade de convivéncia de formas de organizacio e interesses diferentes na
sociedade; ha de ser um processo de liberagdo da pessoa humana das formas de
opressdo que ndo depende apenas do reconhecimento formal de certos direitos
individuais, politicos e sociais, mas especialmente da vigéncia de condi¢des
econdmicas susceptiveis de favorecer o seu pleno exercicio. (grifos do autor)

Fruto de contextos de hipercomplexidade e diferenciacdo cada vez mais intensos, as
constituigdes modernas assumem o papel de acoplamento estrutural entre direito e a politica, o
que permite o didlogo institucionalizado entre esses dois sistemas (Luhmann, [s.d.])’. Nesse
sentido, ¢ em razdo da ampla participagdo dos mais difusos setores da sociedade civil no

processo constituinte que a Constituigdao Brasileira de 1988 incorpora em seu texto uma série

ZeArt. 1°A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:” (Brasil, 1988)

3 Entendido no sentido de Thomas Kuhn: “Considero “paradigmas” as realizagdes cientificas universalmente
reconhecidas que, durante algum tempo, forneceram problemas e solugdes modelares para uma comunidade de
praticantes de uma ciéncia” (2010, p. 13).

4 Conforme ensina Jurgen Habermas, nesse paradigma, a politica € “constitutiva do processo de coletivizagao
social como um todo. Concebe-se a politica como forma de reflexdo sobre um contexto de vida ético” (2002, p.
270).

3 Nesse sentido, afirma Menelick de Carvalho Netto: “Em outros termos, € por intermédio da constituicao que o
sistema da politica ganha legitimidade operacional e € também por meio dela que a observancia ao Direito pode
ser imposta de forma coercitiva” (2004, p. 25).
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de direitos individuais e sociais (sobretudo nos arts. 5° e 6°), orientados a consecucao dos

objetivos fundamentais eleitos no artigo 3°, quais sejam:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

I - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao (Brasil, 1988).

Esses objetivos devem orientar toda a pauta politica, economica e social, que se destina
a concretiza-los, e constituem um dos motivos pelos quais ¢ comum classificar a Constitui¢do
Brasileira como programatica (ou dirigente), isto €, uma carta que aponta o caminho a ser
seguido’. A previsdo constitucional, nio obstante ja lhes confira status de maior importancia,
ndo ¢, por si s6, suficiente para que sejam observados, uma vez que a Constitui¢ao nao se reveste
de autoexecutoriedade, conforme ensina Gilberto Bercovici (2003)8,

Nao se olvida da dificuldade de dar concretude a esses objetivos em um pais
profundamente marcado por desigualdades. Todavia, tal fato ndo lhes retira o carater
vinculante’ nem a obrigagio de persegui-los, sob pena de esvaziamento do seu contetido. E o

que leciona José Maria Arruda de Andrade:

Todos esses dispositivos compdem uma unidade cuja concretizagdo ndo ¢ simples,
sobretudo levando em conta que ela incorpora conflitos em potencial (trabalho X
capital; liberdade econdmica X intervencionismo etc.). As tentativas de negar
possibilidade de efetividade e aplicacio desses dispositivos ou de minimizar o
papel do Estado (notadamente o Legislativo e o Executivo) na formula¢io das
politicas econdmicas e governamentais especificas para esse projeto devem ser
afastadas. Sem vontade politica e sem uma consideracdo tedrica que leve a sério os
aspectos textuais, sistematicos e teleologicos da Constituigdo, s6 nos restara torcer
para que a ponderagdo de principios como o da pretensa subsidiariedade do Estado e
o da dignidade humana da iniciativa privada tragam algo além da nega¢@o do préprio
Estado e da desvalorizagdo do trabalho humano. (2012, p. 264) (grifos do autor)

% Esses objetivos estdo presentes em diversos outros dispositivos da Constitui¢do, como, por exemplo, no artigo
170, que inaugura o titulo da Ordem Economica.

Tep Constituicdo de 1988 define um modelo econdmico de bem-estar, desenhado desde os seus principios
fundamentais (arts. 1° e 3°), que ndo pode ser ignorado pelo Governo, em face do carater conformador e impositivo
dos preceitos.

Ela é uma constituicdo dirigente, pois nela foram fixadas tarefas para o Estado de fins s6cio-econdmicos, de
diretrizes materiais, isto ¢, de um bloco programatico dirigente” (Faria, 2010, p. 79) (grifos do autor).

8 «Além disto, talvez a principal falha, ao nosso ver, da Teoria da Constituicdo Dirigente: ela é uma Teoria da
Constituicdo autocentrada em si mesma. Ou seja, criou-se se uma Teoria da Constituigdo tdo poderosa, que a
Constituicdo resolve todos os problemas, favorecendo o instrumentalismo: acredita-se que € possivel mudar nossa
sociedade apenas com os dispositivos constitucionais. Deste modo, ignora-se o Estado e a politica.” (p. 179).

0 Segundo Canotilho, as normas programaticas nao sao “simples programas, exortagdes morais, programas futuros,
juridicamente desprovidos de qualquer vinculatividade. As normas programaticas é reconhecido hoje um valor
juridico constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da constituigdo”. (2023).
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Contudo, mesmo passadas quase quatro décadas de vigéncia da Constitui¢ao de 1988,
ndo ¢ descabido afirmar que a sociedade brasileira sequer esta perto de atingir os seus objetivos
fundamentais. A comprovar tal afirmacao, Marc Morgan demonstra que o Brasil ¢ marcado por
indices alarmantes de desigualdade de renda (Morgan, 2017)'°: no periodo de 2001 a 2015, os
10% mais ricos concentram mais da metade de toda a renda do pais; os 40% intermedidrios
recebem cerca de um terco de toda a renda; e os 50% mais pobres participam de cerca de 10%
da renda.

Diante da ainda nao realizacdo do ideal de uma nacdo livre, justa e igualitaria, a
Constituicdo mantém-se como um projeto emancipatério de constru¢do nacional, cujos
mandamentos devem pautar todas as decisdes politicas, econdmicas e sociais. E o que nos

ensina Bercovici:

A Constituigdo dirigente brasileira de 1988 faz sentido enquanto projeto
emancipatorio, que inclui expressamente no texto constitucional as tarefas que o povo
brasileiro entende como absolutamente necessarias para a superagdo do
subdesenvolvimento e para conclusdo da constru¢do da Nagdo, e que ndo foram
concluidas. Enquanto projeto nacional e como deniincia desta néo realizacdo dos
anseios da soberania popular no Brasil, ainda faz muito sentido falar em
Constituicao dirigente. (Bercovici, 2010, p. 217)

E nesse contexto de um projeto emancipador ainda nao realizado que o fendmeno
tributdrio ocupa lugar fundamental, constituindo-se ferramenta indispenséavel a busca por uma

nagio mais igual, justa e soliddria (D’ Aratjo, 2021)'!.

1.2 ESTADO FISCAL E FUNDAMENTOS DA TRIBUTACAO

A tributagdo exerce, de forma inequivoca, papel central na busca pela concretizacao dos
objetivos da Republica, pois ¢ dela que o Estado obtém a maior parte da sua receita'?, essencial
ao custeio da promogio e protegdo do extenso catalogo de direitos previstos na Constituigio'?.

Os paises cuja principal fonte de receita ¢ oriunda da tributagdo sdo conhecidos como Estados

10 Desigualdade de renda € tdo prejudicial quanto a pobreza material, pois gera uma distorgéo cultural, distdncias
sociais e a estratificagdo social (Wilkison; Pickett, 2015).

1 «No caso brasileiro, tal projeto vem delimitado em diversas disposigdes, que direcionam a politica econdmica
a ser adotada pelo Estado para o cumprimento de certos objetivos, envolvendo o reconhecimento tanto da realidade
desigual que nos marca, como também de uma sociedade a ser concretizada, mais livre, justa e solidaria. Tal
perspectiva acaba por demandar do setor publico uma postura ativa, em que a matriz tributéria - e as funcdes a ela
inerentes - passam a ser instrumentos imprescindiveis da interven¢ao direcionada a tais fins.” (p. 13).

12 Inserir algum dado.

13 «para que se cumpram, ou a0 menos se busque cumprir, tais objetivos € essencial que o Estado possua recursos
materiais que viabilizem essa perquisi¢do. Para tanto, os 6rgdos de administragdo tributdria devem atentar as
dimensdes e finalidades da tributagdo e o papel que isso terd na busca pela eficacia dos direitos declarados na
Constitui¢do.” (Gassen).
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Fiscais, como é o caso do Brasil'®. Neles, o tributo deve ser enxergado como o preco da

liberdade, pois ¢ o seu recolhimento que o Estado consegue satisfazer as suas necessidades

financeiras, para promover e proteger os direitos previstos na Constitui¢do (Rocha, 2024).
Para além da funcdo arrecadatoria, a tributacdo também deve ser utilizada como

6 raciais!’ e regionais'®, tendo

mecanismo de atenuacio das desigualdades sociais'®, de género!
como corolario o principio da capacidade contributiva (D’Araujo, 2021).

Diferentemente do que entende o senso comum'®, no sio apenas os direitos sociais que
possuem custos, mas também os direitos individuais. O exemplo mais claro ¢ o direito de
propriedade: sem tributo, ndo ha receita; sem receita ndo ha Estado; sem Estado, ndo ha direito
de propriedade a ser tutelado?’. Segundo Andrea Lumgbrer Viol, “o poder de tributar justifica-
se dentro do conceito de que o bem da coletividade tem preferéncia a interesses individuais,
especialmente porque, na falta do Estado, ndo haveria garantia nem mesmo a propriedade
privada e a preservagado da vida” (2005, p. 1)

Essa compreensdo, contudo, ndo significa atribuir aos direitos uma logica
mercadologica (teoria do beneficio). Isto €, ndo se pode cometer o equivoco de considerar que
somente que ¢ contribuinte ¢ sujeito de direitos. Conforme anotam Liam Murphy e Thomas
Nagel (2021, p. 28), “Ndo se pode, entretanto, procurar salvar da incoeréncia o principio do
beneficio inserindo-o numa teoria mercadologica dos direitos de propriedade. Ele é incoerente
com todas as principais teorias da justica social e economica”.

Superar o equivoco da compreensdo de que apenas os direitos positivos possuem custos

(j& que para o exercicio dos direitos negativos bastaria uma ndo-atuagio do Estado®') é

14 aquele financiado “essencialmente com base na figura dos tributos unilaterais ou impostos, ¢ ndo com bases
em outros tributos ou outros tipos de receitas, os quais, acabam assim por ter um carater relativamente marginal”.
(Nabais, 2023, p. 39-55). Também segundo Schoueri, “a existéncia do Estado Fiscal esta atrelada a existéncia de
tributos. Na medida do agigantamento das tarefas estatais, cabe ao ordenamento prever os meios para o Estado
financiar seus gastos” (2025, p. 137).

'S Um bom exemplo ¢ a recente aprovacdo do Projeto de Lei n. 1.087/2025, que amplia a faixa de isencdo do
Imposto de Renda de Pessoas Fisicas que ganham até R$ 5.000,00 mensais.

16 Ver Tathiane Piscitelli (2020)

7 Ver Gabriela Gongalves Barbosa (2025).

18 Ver Luiz Alberto Gurgel de Faria (2010).

19 Entendido aqui como “montagem de nog¢des — representagdes — imagens — saberes, presentes nas diversas
praticas juridicas, lembrando que tal conjunto funciona como um arsenal de ideologias praticas. Em outras
palavras, essa montagem corresponde a normas que disciplinam ideologicamente o trabalho profissional dos
juristas” (Warat, 1979, p. 19)

20 Sérgio André Rocha afirma que direitos, seja de que geragdo forem, representam custos para o Estado (2024).

21 «A ideia de que os direitos sdo essencialmente direitos ‘contra’ o Estado, e ndo direitos que exigem a a¢do do
Estado, ¢ claramente errnea quando aplicada ao direito privado. Nas obrigagdes contratuais e nas situacdes que
envolvem responsabilidade civil, os direitos ndo sdo somente garantidos coercitivamente, mas também criados,
interpretados e revisados por 6rgdos publicos” (Holmes; Sustein, 2019, p. 37).
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fundamental para que ndo haja dividas quanto a importancia do fendmeno. Como ensinam Cass

R. Sustein e Stephen Holmes (2019, p. 30):

quase todos os direitos implicam deveres correlativos, ¢ os deveres s6 sdo levados a
sério quando seu descumprimento ¢ punido pelo poder publico mediante recursos a
fazenda publica. Na auséncia de deveres legalmente imponiveis nio ha direitos
legalmente exigiveis, e ¢ por isso que um sistema juridico s6 pode ser permissivo, ou
seja, s6 pode permitir liberdades aos individuos, na medida em que é simultaneamente
coercitivo.

Levada em conta essa premissa, Casalta Nabais (1998, p. 22) afirma que ha um dever
fundamental de pagar tributo??: “o imposto nédo pode ser encarado, nem com um mero poder
para o estado, nem simplesmente como simples sacrificios para os cidaddos, mas antes como
o contributo indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da
comunidade organizada em estado”. Ser contribuinte, pois, € ser cidaddo (Costa, 2014).

A cidadania, assim, emerge como elemento fulcral nas finalidades originaria e politica
da tributagio®’. Na dimensdo originaria, permite estabelecer um vinculo claro de cidadania e
responsabilidade social; ja na politica, a tributagdo estabelece um elo entre governante e
governado, revestindo-se de “legitimidade ao conceder ao contribuinte voz enquanto cidaddo
para referendar o contrato social, e ao cidaddo a responsabilidade enquanto contribuinte de
assegurar e verificar os objetivos da coletividade” (Viol, 2005, p.8).

A tributacdo também cumpre as finalidades economica e social (Musgrave, 1980). A
funcao econdmica subdivide-se em alocativa e estabilizadora: a primeira transfere recursos do
setor privado ao publico, permitindo a existéncia e atuagdo estatal; a segunda atua de forma
macroecondmica a longo prazo, pois auxilia no controle do nivel de demanda agregada (uma
carga tributdria maior, por causar sobrepreco, pode desestimular o consumo e reduzir a inflagdo;
de outro lado, uma carga tributaria menor pode estimular o crescimento economico).

Por fim, conforme antecipado acima, a finalidade social ¢ incorporada na funcao
redistributiva da tributagdo. Na matriz tributaria brasileira, conceito que serd trabalhado a
seguir, essa funcdo ganha especial relevancia na busca pela atenuagdo dos seus efeitos
regressivos, consistentes na imposic¢ao, inversamente proporcional, de maior 6nus tributario

sobre quem possui menor capacidade contributiva (D’ Aratijo, 2023)**.

2 Em interpretacdo diversa, Martha Ledo (2017).

23 Trata-se da teoria das trés fungodes do setor publico de Richard Musgrave: alocativa, distributiva e estabilizadora
(1980).

24 Definicao completa: “A defini¢do de uma carga tributaria como regressiva decorre da compreensao do impacto
crescente de determinado tributo — ou o conjunto deles — em razao inversa a capacidade dos individuos em
suporta-la. A ideia de regressividade tributdria estd intimamente conectada & propria ideia de capacidade
contributiva, medida como disposi¢do econdmica dos individuos de colaborarem com a coletividade. Ou seja,
costuma-se ter, na analise quanto a regressividade, uma preocupagdo da medida de impacto que certo dnus fiscal
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Em sintese, a tributacdo constitui elemento indispensavel a realiza¢do do projeto
emancipatdrio assumido pela Constituicao de 1988. E nesse cendrio que o conceito de matriz

tributaria se revela mais adequado a compreensao do fendmeno tributario.

1.3 PRESSUPOSTOS DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

Apesar da importincia do fendmeno tributario, o estudo tradicional do Direito
Tributario se mostra limitado. Em regra, restringe-se a andlise da relagdo juridica entre o
contribuinte (sujeito passivo) e o ente tributante (sujeito ativo), na qual a obrigagdo tributéria
nasce com a subsuncao do fato a hipdtese de incidéncia legalmente prevista e se extingue com
o pagamento — relagdo juridica inserida no que se convencionou chamada de ‘“‘sistema
tributario” (Gassen, 2012). Sob essa o6tica, o estudo do Direito Tributario se esgotaria no
recolhimento da guia de pagamento do tributo?.

Nao se desconhece nem se nega a importincia dessa abordagem, pois o Direito
Tributario possui uma série de regramentos constitucionais e infraconstitucionais que conferem
a necessaria legitimidade e seguranca juridica a relacdo entre quem tributa e quem ¢ tributado.
Sem tais normas, sequer poderia haver tributagdo, razao pela qual o principio da legalidade e
outros sdo tAo caros a esse campo’.

Contudo, o estudo restrito a perspectiva dogmatica distancia o fendmeno tributario da
realidade brasileira, profundamente marcada por desigualdades sociais, raciais e de género.
Segundo Valcir Gassen (2012, p. 4), a semantica por tras do termo “sistema tributario” “ndo
oferece uma resposta suficiente para pensar o fenomeno tributario em um Estado democratico
de direito™”. B dizer, “A4 tributagcdo ndo deve ser analisada descolada da realidade politica,
economica e social no qual se desenvolve, de tal modo que a forma como encaramos tal

fenomeno, se insuficiente, deve ser modificada.” (D’ Aragjo, 2023, p. 131).

vai ter no or¢amento das familias, na riqueza disponivel para que aquele grupo, ou individuo, possa fazer frente as
suas necessidades basicas.” (Andrade; D’araujo, p. 139).

25 Essa perspectiva limita o exame do Direito Tributario como o “conjunto composto por normas juridicas que
regulam a atividade tributaria no campo das relagdes juridicas entre o contribuinte e o ente tributante” (Gassen,
2012, p. 2).

26 “Em matéria tributaria, o Principio da Legalidade é anterior mesmo ao Estado de Direito. E o direito de
concordar com a tributagdo e controlar o modo como os recursos arrecadados sdo empregados. Mesmo em regimes
ditatoriais, a matéria tributaria foi excepcionada, preservando-se o principio de que a cobranga de um tributo é
condicionada a concordéncia prévia dos contribuintes, diretamente ou por meio de seus representantes.” (Schoueri,
p. 311).

2T A “utilizacdo desse termo afasta do debate questdes essenciais como a destinacdo orgamentéria das receitas
tributdrias, a correlagdo existente entre sistema tributario e sistema previdenciario, a discrimina¢ao da carga
tributaria e a capacidade contributiva do contribuinte, e a propria relagdo da tributagdo com a compreensdo e
formagdo do Estado brasileiro.” (D’ Araujo, p. 131).
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Reconhecida a insuficiéncia do modelo tradicional, por ndo ser apto a captar o fendmeno
tributdrio na sua inteireza e complexidade, Gassen (2012, p. 4) propde um novo acordo
semantico a partir do conceito de “matriz tributaria”, entendida como “o resultado das escolhas
feitas em um determinado momento historico no campo da a¢do social no que diz respeito ao
fenomeno tributario.”. Trata-se de um conceito capaz de aproximar o estudo do fendomeno

tributario da realidade politica, econdmica e social:

Incorpora, portanto, a no¢do de matriz tributdria ndo s6 um conjunto de normas
juridicas regulando as relagdes entre o ente tributante e o contribuinte; ndo s6 a escolha
feita das bases de incidéncia (renda, patrimOnio e consumo) e sua consequente
participagdo no total da arrecadacdo; ndo sé as questdes dogmaticas pertinentes a
obrigacao tributéria; ndo s6 as opc¢des que se faz no plano politico de atendimento de
determinados direitos fundamentais; ndo s6 as espécies tributarias existentes em
determinado sistema tributario; ndo s6 a estrutura do Estado a partir das suas
condig¢des materiais de existéncia, no caso, das condigdes de funcionamento do Estado
ofertadas pela arrecadagdo de tributos (Idem, pp. 4-5)

O conceito de matriz tributdria tem como pano de fundo trés pressupostos tedricos: (i)
a cisao historica entre Estado e propriedade; (ii) a propriedade como um direito em um contexto
pos-tributagdo; e (iii) a extrafiscalidade como forma de legitimagao do Estado (Idem).

A cisdo histdrica entre o Estado e propriedade foi marcada pelas revolugdes do século
XVIII (francesa e industrial), que produziram nos Estados modernos dependéncia econdmica
em relacdo a sociedade, pois o patrimonio passou a ser concentrado e individualizado nesta. A
tributacao, dessa forma, passou a representar o meio de transferéncia de recursos do patrimoénio
particular ao publico, permitindo o financiamento do Estado (Idem).

A propriedade em um contexto pos-tributacdo, por seu turno, significa que ela ¢ um
direito que s6 existe dentro de um Estado que a reconhece e a protege, em linha com o exposto
acima. Nao se trata de um direito natural ou pré-posto, mas sim um direito positivado, cuja
manuten¢do depende da tributa¢do. Afinal, o direito de propriedade, como quaisquer outros,
possui custos suportados pela tributagdo (Idem).

Por fim, para a discussdo que ora se propde, a extrafiscalidade como forma de
legitimacgdo do Estado constitui aspecto fundamental. A extrafiscalidade diz respeito a fungao
dos tributos como instrumento de legitima¢do de uma estrutura de poder e dominacao, a partir
da interven¢do no dominio socioecondmico (Idem). Como se demonstrard mais adiante, a
atuacdo extrafiscal visa obter resultados econdmicos, sociais e politicos, como controlar a
inflacdo, fomentar a economia, redistribuir riquezas e reduzir a marginalidade e os
desequilibrios regionais (Abraham, 2023). Tal atuagdo reforga a legitimagdo do Estado, que

busca cumprir no plano politico, social e econdmico as vontades de seu povo (D’ Araujo, 2023).
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Em conclusao, o conceito de matriz tributadria retira o estudo do fendmeno tributario do
campo restrito da relag@o juridica entre contribuinte e Estado e o situa na realidade politica,
economica e social do Estado (Idem). Esse referencial tedrico confere ao jurista maior
capacidade de compreender o fenomeno tributario, diagnosticar os seus problemas e propor
solugdes. E a partir dele que adiante se examinara o Imposto Seletivo, recém-criado pela

Emenda Constitucional 132/2023 e regulamentado pela Lei Complementar 214/2025.
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2 O IMPOSTO SELETIVO DA REFORMA TRIBUTARIA DO CONSUMO (EC
132/2023 E LC 214/2025)

2.1 ASPECTOS GERAIS DA REFORMA TRIBUTARIA DO CONSUMO

Em 21 de dezembro de 2023, foi publicada a Emenda Constitucional 132/2023,
denominada Reforma Tributéaria sobre o Consumo, fruto da tramitacdo conjunta das PECs n.
45/2019, oriunda da Camara dos Deputados, e n. 110/2019, oriunda do Senado Federal.

A tributagdo no Brasil recai majoritariamente sobre a base do consumo de bens e
servigos, representando aproximadamente 70% da arrecadagdo total com tributos (D’ Aratjo;
Gassen; Paulino, 2013). A escolha dessa base econdmica como principal fonte de arrecadacao
nao ¢ resultado de um processo natural: decorre de uma opgao politica por eficiéncia tributaria,
ja que, diante de um cenario de elevada desigualdade social, o consumo alcanga todos os
cidaddos, independentemente de marcadores de renda e patriménio®®.

A multiplicidade de tributos incidentes sobre o consumo (IPI, IPI-importacdo, ICMS,
ICMS-Combustiveis, ICMS-Energia Elétrica, PIS cumulativa, PIS ndo-cumulativa, COFINS
cumulativa, COFINS ndo-cumulativa, ISS etc.), cada qual com as suas proprias regras e
competéncias distintas, justifica o consenso de que o sistema tributario brasileiro ¢ um
verdadeiro “manicomio tributario”.

Por essa razdo, o principal objetivo da Reforma Tributaria, ao menos anunciado, foi
simplificar e racionalizar a tributagdo sobre o consumo, de modo a modernizar o sistema
tributario em linha com a experiéncia internacional, possibilitando um ambiente de negocios
mais favoréavel e eficiente para a economia brasileira (Brasil, 2023).

Em sintese, foram extintos o ICMS, ISS, PIS, COFINS e IPI (este ultimo mantido como
instrumento de preservacao da competitividade da Zona Franca de Manaus), que deram lugar
ao Imposto sobre Valor Agregado (IVA), dividido em duas espécies: a Contribui¢do sobre o
Consumo (CBS) e o Imposto sobre o Consumo (IBS). Além, ¢ claro, do Imposto Seletivo, que
seré tratado pormenorizadamente adiante.

O IBS substitui o ICMS e o ISS e ¢ de competéncia compartilhada dos estados e

municipios. J4 a CBS substitui o PIS e COFINS? e ¢ de competéncia da Unido Federal.

28 Isso se verifica “em uma perspectiva historica que a tributagdo incidente sobre o patrimonio e o consumo sao
as mais antigas, enquanto a tributagdo incidente sobre a renda ¢ relativamente nova, pouco mais de um século”
(Faria; Gassen; Gassen, 2024, p. 570).

29 Conforme sera tratado adiante, ha autores que sustentam que também substituiu a faceta fiscal do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), entendimento do qual o presente trabalho discorda.
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Inicialmente, a proposta era de um IVA unico (BRASIL, 2019), a semelhanca do modelo
adotado internacionalmente. Contudo, em razdo das peculiaridades do federalismo fiscal
brasileiro (D’Aratjo, 2018), foi necessario dividi-lo em dois, que, ndo obstante, possuem as
mesmas caracteristicas: fato gerador, base de célculo, hipdteses de incidéncia, sujeitos passivos,
imunidades, regimes especificos, diferenciados ou favorecidos, regras de ndo cumulatividade e
creditamento. (paralelismo previsto no art. 149-B da CF).

O modelo do IVA atende ao principal objetivo da reforma — a simplificagdo —, pois
possui incidéncia ampla (sobre todos os bens e servigos), creditamento pleno, calculo por fora,
cobranga no destino, legislagdo uniforme e ndo podera ser objeto de incentivos e beneficios
fiscais (exceto os regimes diferenciados expressamente previstos).

Um dos grandes trunfos da Reforma, sem dividas, foi a constitucionalizagdo dos
principios da simplicidade, transparéncia, justica tributaria, coopera¢do e defesa do meio
ambiente (art. 145, §3° da CF), bem como a orientagdo de que a legislacdo tributaria buscara
atenuar os efeitos regressivos (art. 145, §4° da CF), tdo prejudiciais a parcela mais pobre da
populagao.

No que interessa ao presente trabalho, foi criado o Imposto Seletivo (IS), de
competéncia da Unido, que, de acordo com José Maria Arruda de Andrade (2024), possui duas
caracteristicas marcantes no desenho constitucional: (i) vinculagdo ao IPI, por se prestar como
um imposto substituto a ele; e (ii) extrafiscalidade, firmada na regra constitucional de imposi¢ao
sobre produtos de que se pretende desestimular o consumo em virtude de danos ao meio
ambiente e a satde.

Passa-se a sua analise como presente na EC 132/2023 e na sua regulamenta¢ao por meio

da LC 214/2025. Antes, contudo, impdem-se alguns esclarecimentos conceituais.

2.2 IMPOSTO DO PECADO, IMPOSTO PIGOUVIANO OU SIMPLESMENTE IMPOSTO
SELETIVO?

Em evidente confusdo conceitual, muito tem se chamado o Imposto Seletivo de

“Imposto Pigouviano” ou de “Imposto sobre o pecado”, denominagdes que nao refletem a sua
« . C . A .

real natureza. “Imposto Pigouviano” surge com o economista britdnico Arthur Pigou, na sua

obra “The Economics of welfare”. Esse imposto ¢ utilizado como técnica de internalizacdo das

externalidades negativas geradas a terceiros ndo diretamente envolvidos na situagdao de troca

economica (Lima, 2015, p. 75). O exemplo classico ¢ o da fabrica causadora de poluigdo
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ambiental prejudicial a terceiros ndo envolvidos na relagdo comercial privada entre ela e o
adquirente de seus produtos.

O Imposto do Pecado (Sin Tax), por sua vez, tem forte conotagdo religiosa, pois ¢
diretamente ligado a itens de consumo que se consideram pecaminosos. Segundo Michael Tom
(2021, p. 2), “Tributar o pecado trata de um tipo particular de redengdo secular — pagar um
imposto — para um tipo particular de pecado secular — a escolha de comprar algo que o governo
diz que vocé deveria evitar.”° E como se o perddo do pecado estivesse apenas a um imposto

de distancia®! (IDEM).

O Imposto Seletivo introduzido pela EC 132/2023 ndo ¢ nem um Imposto Pigouviano e
nem um Imposto do Pecado. Primeiro, porque os itens de consumo eleitos para a sua incidéncia
ndo sdo necessariamente geradores de externalidades negativas, como € o caso dos concursos
de progndstico e fantasy sports*?. Segundo, porque h4 itens eleitos que ndo guardam conotacio
moral, como € o caso da extracdo de bens minerais, razao pela qual ndo cabe limitar o imposto
a tributagao do pecado — além de que, em um estado secular, também nao parece conveniente.
Assim, ¢ mais correto simplesmente considera-lo um imposto com seletividade em fun¢ao da

prejudicialidade a satde e ao meio ambiente.

2.3 O IMPOSTO SELETIVO NA EMENDA CONSTITUCIONAL 132/2023

A Emenda Constitucional n. 132/2023 introduziu o Imposto Seletivo na matriz tributaria
brasileira, inserindo-o no rol de impostos de competéncia da Unido. O imposto tem como base
material de incidéncia a producdo, extracdo, comercializacdo ou importacao de bens e servigos
prejudiciais a satide ou a0 meio ambiente, nos termos do art. 153, VIII da CF*,

O paragrafo 6°** do mesmo artigo estabelece, entre outros pontos, que o tributo: (i) ndo

incidira sobre exportacdes, energia elétrica e telecomunicagdes; (i) incidira uma nica vez; (iii)

30 Original: “Taxing Sin is about a particular kind of secular redemption — paying a tax — for a particular kind of
secular sin — the choice to buy something the government says you should avoid”.

31 Original: “Forgiveness is just a tax away”.

32 Nesse sentido, afirma José Maria Arruda de Andrade “Mas, em rigor, o teste de externalidade negativa ndo
parece ter sido adotado de forma tdo precisa e exigente na regra de competéncia de institui¢do do Imposto Seletivo,
se o assunto for a apreciacdo de sua validade material (aspecto material da obrigagao tributéria posta legalmente).
A exigéncia de demonstracao, contudo, de que o Imposto Seletivo somente possa ser criado e incidir sobre bens e
Servicos cujo consumo seja francamente prejudicial a saude e ao meio ambiente esta positivada e vinculante,
condicionando o legislador complementar e o Judiciario” (2024, p. 78).

33 «Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

VIII - produgdo, extragdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, nos termos de lei complementar.” (BRASIL, 1988).

S “§ 6° O imposto previsto no inciso VIII do caput deste artigo:
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ndo integrara a propria base de calculo, mas integrara a base do IBS, da CBS, do ICMS e do
ISS; (iv) podera ter o mesmo fato gerador de outros tributos; e (v) terd suas aliquotas fixadas
em lei ordindria, podendo ser especificas (ad rem) ou ad valorem. Na hipotese de incidéncia
sobre a extracdo, o imposto sera cobrado independentemente da destinacdo, com aliquota

maxima de 1% do valor de mercado.

Na proposi¢ao original da PEC n. 45/2019, o Imposto Seletivo figurava no rol dos
impostos de competéncia residual da Unido (art. 154, III) e possuia, de forma expressa, a

finalidade extrafiscal’’

, com o fim de “onerar o consumo de bens e servicos geradores de
externalidades negativas ou cujo consumo se deseja desestimular, como cigarros e bebidas
alcodlicas” (BRASIL, 2019, p. 50). Ja na proposicao original da PEC n. 110/2019, o imposto
estava previsto no art. 153, VIII e ndo previa a finalidade extrafiscal, sem justificativas das

razdes para a sua instituigao.

Na Camara dos Deputados, foram juntadas ambas as propostas. Em 07/07/2023, foi
aprovado o substitutivo apresentado pela comissdo especial, fruto do trabalho do grupo de
reforma tributéria, coordenado pelo Dep. Reginaldo Lopes. O texto previa apenas a incidéncia
sobre a producao, comercializagdo ou importagao de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao
meio ambiente, sem incluir a extracao. Além disso, era prevista a possibilidade de alteracao das

aliquotas por meio de ato Poder Executivo’®.

O parecer que acompanhou o substitutivo estabeleceu trés caracteristicas dos produtos
normalmente incluidos no rol de impostos dessa natureza: (i) elevado potencial arrecadatorio;
(i1) a concentracao de producdo em poucos agentes economicos; e (iii) a politica de desincentivo
ao seu consumo. Foi dado destaque ao ultimo ponto, o que ressaltou a previsdo de finalidade

extrafiscal do tributo (Brasil, 2023, p. 92):

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

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

IIT - ndo integrara sua propria base de calculo;

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

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

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

VII - na extracdo, o imposto sera cobrado independentemente da destinagdo, caso em que a aliquota maxima
correspondera a 1% (um por cento) do valor de mercado do produto.”

35 Conforme o texto: “Art. 154, 111 — impostos seletivos, com finalidade extrafiscal, destinados a desestimular o
consumo de determinados bens, servicos ou direitos” (BRASIL, 2019).

36 «yr — produgdo, comercializagcdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a satide ou a0 meio ambiente,
nos termos da lei. § 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condi¢des e os limites estabelecidos em lei,
alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos I, II, IV, V e VIIL.” (Brasil, 2023).
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De um modo geral, as caracteristicas dos produtos incluidos no regime de impostos
seletivos (excise taxes) sdo (i) o elevado potencial tributario, decorrente da difusdo do
consumo ¢ de uma baixa elasticidade da demanda em relagdo ao prego; (ii) a
concentragdo da produgido em poucos agentes econdmicos, o que facilita a arrecadacdo
e controle; e (iii) a politica de desincentivo ao seu consumo, em decorréncia do
potencial lesivo a saude do consumidor ou ao meio ambiente.

(-

Dessa forma, optamos por prever a incidéncia do imposto para desestimular o
consumo de bens e servicos considerados prejudiciais a satide ou ao meio
ambiente. (grifos do autor)

Na sequéncia, o texto seguiu no Senado Federal, onde ocorreram as alteragdes mais

substanciais, algumas mantidas na redacao final. O substitutivo apresentado em 14/11/2023

inseriu a expressa previsao do carater extrafiscal do tributo, a possibilidade de incidéncia sobre

armas e munig¢des e atribuiu competéncia a lei ordindria para a fixacdo das aliquotas®’. O parecer

da Comissao de Constitui¢ao e Justica do Senado justificou a inclusdo do carater extrafiscal

para garantir que o imposto nao fosse utilizado com fungao primaria arrecadatoéria. Além disso,

ressaltou que a aliquota, por ser de competéncia de lei ordinaria, podera ser alterada por meio

de medida provisoria, em atenc¢do a dinamicidade propria dos tributos extrafiscais (Brasil, 2023,

p. 23):

Aprofundando o tema, concordamos com as Emendas n°s 38 e 259, do Senador
Mecias de Jesus ¢ da Senadora Tereza Cristina, respectivamente, que so necessarios
aperfeigoamentos no texto aprovado pela Camara dos Deputados para deixar explicito
que o tributo tera natureza extrafiscal. Com isso, 0 imposto nio sera utilizado com
a fun¢do primaria arrecadatoria, mas terd suas aliquotas determinadas pelo
Congresso Nacional para reduzir o consumo de determinados bens e o exercicio de
atividades prejudiciais a0 meio ambiente (um dos principios norteadores da reforma).
(..)

Entretanto, conhecedor da necessidade de os tributos extrafiscais terem algum
espaco para mudancas pontuais e necessarias para os objetivos pretendidos,
ressalvamos a possibilidade de as aliquotas serem alteradas por meio de lei ordinaria,
0 que consequentemente permitira a edigdo de medida provisoria neste ponto, mas
vedamos a alteragdo de aliquotas por decreto (na forma em que foi aprovado pela
Camara). (grifos do autor)

37 «Art. 153.

VIII — produgdo, extracdo, comercializacdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio
ambiente, nos termos de lei complementar.

§ 6° O imposto previsto no inciso VIII terd finalidade extrafiscal e:

I — ndo incidira sobre as exportagdes nem sobre as operagdes com energia elétrica e com telecomunicagdes;

II — incidira sobre armas e munigdes, exceto quando destinadas a administragdo publica;

IIT — incidira uma tnica vez sobre o bem ou servigo;

IV — ndo integrara sua propria base de célculo;

V — integrard a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 155, 11, 156, I1I, 156-A e 195, V;

VI — podera ter o mesmo fato gerador e base de calculo de outros tributos;

VII — tera suas aliquotas fixadas em lei ordinaria, podendo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad

valorem,;

VIII — na extragdo, o imposto serd cobrado independentemente da destinagdo, caso em que a aliquota maxima
correspondera a 1% (um por cento) do valor de mercado do produto.” (Brasil, 2023).
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Embora a previsao extrafiscal ndo tenha sido mantida na reda¢ao final da EC 132/2023,
sem qualquer justificativa, ndo ha diividas que o Imposto Seletivo foi tratado como se essa fosse
a sua principal finalidade, destinada a desestimular o consumo dos bens e servicos que se
consideram prejudiciais a satide ou a0 meio ambiente. Esse ponto merece especial atengao no

presente trabalho, como se verd adiante.

2.4 O IMPOSTO SELETIVO NA LEI COMPLEMENTAR 214/2025

Em 16 de janeiro de 2025, foi publicada a Lei Complementar n. 214/2025, de iniciativa
do Poder Executivo (PLP n. 68/2024), primeira lei regulamentadora da Reforma Tributaria do
Consumo’®. Em sintese, a lei regulamentou o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), a
Contribui¢dao sobre Bens e Servigos (CBS), o Comité Gestor do IBS (CG-IBS) e, no que
interessa a este trabalho, o Imposto Seletivo (IS).

O IS encontra-se regulamentado no Livro II (“Do Imposto Seletivo”), com inicio a partir
do artigo 409 e fim no artigo 438. A regulamentacdo aborda quase todos os aspectos da regra
matriz do imposto: fato gerador, ndo incidéncia, base de célculo, aliquotas, sujeicdo passiva,
apuragdo e pagamento. Além disso, trata de questdes especificas relativas a empresas
comerciais exportadoras, pena de perdimento e ao imposto sobre as importagdes.

Foram eleitos os bens e servigos considerados prejudiciais a satide e ao meio ambiente
que serdo objeto da tributacao (art. 409, §1°, incisos e anexo XVII), valendo-se da remissdo aos
codigos da Nomenclatura Comum do MERCOSUL/Sistema Harmonizado (NCM/SH). Sao
eles: (i) veiculos, embarcagdes e aeronaves; (ii) fumigenos; (iii) bebidas alcodlicas; (iv) bebidas
acucaradas; (v) bens minerais; e (vi) concursos de prognésticos e fantasy sport°.

Na exposi¢dao de motivos do projeto de lei, assim foram justificadas a escolha de cada

um dos itens (Brasil, 2024):

3B A segunda ainda esta em curso. No momento de elaboragdo desse trabalho, o PLP 108/2024 aguarda aprovacéo.

39 Nos termos do art. 49, paragrafo unico, incisos, da Lei 14.790/2023, considera-se fantasy sports “o esporte
eletronico em que ocorrem disputas em ambiente virtual, a partir do desempenho de pessoas reais, nas quais:

I — as equipes virtuais sejam formadas de, no minimo, 2 (duas) pessoas reais, e o desempenho dessas equipes
dependa eminentemente de conhecimento, andlise estatistica, estratégia e habilidades dos jogadores do fantasy
sport;

Il — as regras sejam preestabelecidas;

III — o valor garantido da premia¢do independa da quantidade de participantes ou do volume arrecadado com a
cobranga das taxas de inscri¢do; e

IV — os resultados ndo decorram do resultado ou da atividade isolada de uma unica pessoa em competicdo real.”
(BRASIL, 2023).
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PRODUTO/SERVICO

JUSTIFICATIVA

VEICULOS, EMBARCACOES E
AERONAVES

“A incidéncia do IS sobre a aquisi¢do de veiculos, aeronaves
e embarcagoes justifica-se por serem emissores de poluentes
que causam danos ao meio ambiente e ao homem. Em relagdo
aos veiculos, a proposta ¢ que as aliquotas do Imposto
Seletivo incidam sobre veiculos automotores classificados
como automoveis e veiculos comerciais leves e variem a partir
de uma aliquota base, de acordo com os atributos de cada
veiculo.”

FUMIGENOS

“Em relagdo aos produtos fumigenos, estes sdo
universalmente apontados como prejudiciais a saude em uma
vasta gama de estudos académicos. Os produtos fumigenos de
consumo mais difundido sdo os cigarros. A tributacdo
incidente sobre esses produtos ¢ um instrumento estatal
notoriamente efetivo para desestimular o tabagismo,
conforme indicam inumeros estudos relacionados ao tema.
Segundo a Organizagdo Pan Americana de Saude —OPAS, a
cobranca de tributos sobre o tabaco mostra-se como um
instrumento efetivo para reduzir o seu consumo. Portanto, a
tributag¢do sobre cigarros é uma politica de saude publica.”

BEBIDAS ALCOOLICAS

“O consumo de bebidas alcoolicas representa grave problema
de saude publica no Brasil e no mundo. Estudos da
Organizag¢do Mundial da Saude indicam que este consumo
esta associado a ampla gama de Doen¢as Crénicas Ndo
Transmissiveis — DCNT, como doencas cardiovasculares,
neoplasias e doencgas hepaticas. Além disso, o uso excessivo
de dlcool esta relacionado a problemas de saude mental, bem
como a ocorréncia de violéncia e acidentes de transito. 259.
Pesquisa apresentada pelo Instituto Nacional de Cancer —
INCA indica que, em 2018, os gastos totais com tratamento de
cdanceres associados ao consumo de dalcool representaram um
gasto de R$ 1,7 bilhdo aos cofres publicos, considerando
apenas os procedimentos ambulatoriais e hospitalares
custeados pelo governo federal. Estima-se que até 2040 serdo
gastos mais de R$ 4 bilhoes, correspondendo a um aumento
de 139% quando comparado ao ano de 2018. 260. Como o
efeito negativo de dlcool esta relacionado a quantidade de
dlcool consumida, propée-se um modelo semelhante ao
utilizado para os produtos do fumo, pelo qual a tributagdo se
dara através de uma aliquota especifica (por quantidade de
dlcool) e uma aliquota ad valorem.”

BEBIDAS ACUCARADAS

“Ha consistentes evidéncias de que o consumo de bebidas
agucaradas prejudica a saude e aumenta as chances de
obesidade e diabetes em diversos estudos realizados pela
Organiza¢do Mundial da Saude — OMS. E a tributagdo foi
considerada pela OMS como um dos principais instrumentos
para conter a demanda deste tipo de produto. Neste sentido,
segundo a OMS, oitenta e trés paises membros da
organizagdo ja tributam bebidas agucaradas, principalmente
refrigerantes.”

MINERAIS

“O Projeto propoe a incidéncia do IS sobre a extracdo de
minerio de ferro, de petroleo e de gas natural. A proposta
prevé a incidéncia do IS na primeira comercializagdo pela
empresa_extrativista, ainda que o minério tenha como
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finalidade a exportagdo. Ha também hipotese de incidéncia
na transferéncia ndo onerosa de bem mineral extraido ou

produzido.”
CONCURSO DE | Nao constou no projeto inicial. Somente veio a ser incluido
PROGNOSTICOS E FANTASY | pelo substitutivo apresentado na Camara do Deputados em
10/07/2024:

SPORTS

“Realizamos, também aprimoramentos na regulamentacdo do
Imposto Seletivo que merecem destaques. A primeira é a
inclusdo dos concursos de prognosticos e dos fantasy games
como hipoteses de incidéncia, considerando como base de
calculo a receita propria da entidade que promove a
atividade, e como contribuinte o fornecedor do servico, ainda
que residente ou domiciliado no exterior (arts. 404, VII, 410,
V, 419, V).” (Brasil, 2024, p. 135)

Fonte: elaboragdo do proprio autor.

Com excecdo dos bens minerais, do concurso de progndsticos e fantasy sports, as
justificativas, em atenc¢do a materialidade constitucional, apontaram a prejudicialidade a satde
ou ao meio ambiente do bem/servigo eleito, com a indicagdo do objetivo de desestimular o seu
consumo. Esse objetivo foi reafirmado no relatorio apresentado pela Comissdao de Justica e
Cidadania do Senado, em 10/12/2024, no qual foi indicada a finalidade predominantemente
extrafiscal do imposto™.

Como se vé€, ndo héd qualquer justificativa moral para a escolha dos itens tributados, o
que denota a impertinéncia da classificacao do IS como um “Imposto do Pecado” (Sin Tax).
Por outro lado, hé, de certa forma, uma indicagdo de externalidades negativas, conforme ¢
possivel verificar na justificativa do IS sobre bebidas alcoolicas, em que se apontam os custos
com saude para o tratamento de doencas ligadas ao seu consumo. Contudo, tal ndo € posto como
justificativa principal na maioria dos itens, de modo que também ¢é possivel afastar a sua
caracterizagio como um “Imposto Pigouviano” (Pigouvian Tax). E simplesmente mais
adequado, como ja dito, caracterizd-lo como um imposto com seletividade em funcdo da
prejudicialidade a satde ou ao meio ambiente.

Além das operagdes com energia elétrica e com telecomunicagdes, foi retirada da
hipotese de incidéncia os bens e servigos que terdo a aliquota reduzida em 60%, nos termos do

art. 9, §1° da EC 132/2023. Também nao incidira sobre as exportacdes, em observancia a regra

40« Imposto Seletivo ¢ um tributo de carater predominantemente extrafiscal que incide sobre operagdes de

produgdo, extracdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a saude ou a0 meio ambiente”
(Brasil, 2024, p. 11).
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constitucional de imunidade, com exce¢do dos bens minerais. A aliquota podera ser ad valorem
e/ou ad rem, a depender do bem ou servigo e a apuragdo do imposto serd mensal, sendo o seu
pagamento centralizado em um tnico estabelecimento. Foi prevista, ainda, a aplicagdo de pena
de perdimento nas hipdteses de transporte, deposito ou exposi¢do a venda dos produtos
fumigenos que estejam desacompanhados da documentagdo fiscal comprobatoria de sua
procedéncia.

Como forma de causar sobrepreco, a fim de desestimular o consumo, o imposto tera
incidéncia monofasica e ¢ vedado o aproveitamento de qualquer crédito do imposto com
operagdes anteriores ou geragio para operacdes posteriores*!, exceco a regra geral do IBS e
CBS. De modo a potencializar o sobreprego, na comercializagdo de bem sujeito a aliquota ad
valorem, a base de cdalculo ¢ o valor integral cobrado na operacdo, incluindo juros, multas,
acréscimos e encargos, valor do transporte e outros tributos (com exce¢do do IBS, CBS, ICMS,
ISS e do proprio IS). Muito embora os referidos tributos ndo componham a sua base de calculo,
eles, por sua vez, terdo o IS nas suas respectivas bases (art. 153, §6°, IV, da CF), como forma
de manter a neutralidade e evitar distor¢des no consumo*?.

O fato gerador (art. 412) ocorre no momento do: (i) primeiro fornecimento a qualquer
titulo do bem; (ii) da arrematacdo em leildo publico; (iii) da transferéncia ndo onerosa de bem
produzido; (iv) da incorporagdo do bem ao ativo imobilizado pelo fabricante; (v) da extragdo
de bem mineral; (vi) do consumo do bem pelo fabricante; (v) do fornecimento ou do pagamento
do servigo, o que ocorrer primeiro; ou (viii) da importag@o de bens e servigos (Brasil, 2025).

Por sua vez, o sujeito passivo (art. 424) é: (i) o fabricante, na primeira comercializacao,
na incorporacao do bem ao ativo imobilizado, na tradi¢do do bem em transag¢dao ndo onerosa ou
no consumo do bem; (ii) o importador na entrada do bem de procedéncia estrangeira no

territorio nacional; (iii) o arrematante na arrematacgdo; (iv) o produtor-extrativista que realiza a

1o gas natural utilizado como insumo no processo industrial e como combustivel para fins de transporte tera
aliquota zero (art. 423 da LC 214/2025).

42 wp regra da repercussdo sobre outras bases tributarias, embora se afaste do regime eleito para a apuragdo da
CBS e do IBS, em boa hora inaugurado no Brasil, existe para evitar eventuais distor¢des de escolha de consumo
na comparagao entre aquisi¢do direta na indistria ou na distribuidora.

O IS tem a fungdo de ser tributo para repercutir sobre prego, internalizando custos que, em tese, se encontrariam
difusos. Assim, como ndo faria muito sentido ter sido adotada a sistematica de ndo cumulatividade, apesar de
possivel e de existirem exemplos internacionais, igualmente a sua repercussao sobre a base dos demais tributos
impede que haja distorcdo artificial entre o prego de uma distribuidora ou de uma industria.

Se o IS nao repercutisse sobre a base do IBS e da CBS, haveria um estimulo artificial, ja que apenas tributario, em
favor de sua aquisicdo diretamente junto a industria. Ao adotar a regra da repercussio sobre as demais bases, as
trés opgdes de comercializagao sdo plenamente oneradas desde o inicio (no sentido de ter IBS e a CBS sobre o IS).
A adocdo da regra de repercussdo impede essa distor¢ao na primeira etapa da comercializa¢do, algo muito sutil,
mas que esteve presente nas discussdes governamentais.” (Andrade, 2024, p. 105).
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extracdo; ou (v) o fornecedor do servigo, ainda que residente ou domiciliado no exterior. Foram
eleitos, também, os responsaveis solidarios no artigo 425 (Idem).
Esclarecido o desenho constitucional e legal do Imposto Seletivo, cumpre adentrar no

objeto de pesquisa do presente trabalho: a sua pretensa finalidade extrafiscal.
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3IMPOSTO SELETIVO E EXTRAFISCALIDADE

3.1 ASPECTOS GERAIS DO CONCEITO DE EXTRAFISCALIDADE

Como visto, tributos possuem, por sua natureza, finalidade inequivoca de arrecadar
receitas para o financiamento do Estado, sobretudo apods a cisdo historica entre este e a

propriedade. Contudo, para além da arrecadagao, a tributagdo também exerce importante funcao
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extrafiscal™, compreendida aqui no seu sentido mais amplo, como o uso da tributagao para todo

e qualquer objetivo que ndo a mera arrecadagdo (Carvalho, 2019)
Nesse sentido, este trabalho se filia a precisa defini¢ao de Celso de Barros Correia Neto
(2016, p. 78), para o qual a extrafiscalidade representa uma forma atipica de exercicio da

competéncia tributdria, pois incorpora elementos que transcendem o interesse arrecadatorio:

A expressdo ‘extrafiscalidade’ designaria configuragdo atipica de exercicio da
competéncia tributaria: a existéncia de elementos a mais que justificam o tratamento
particularizado de certas situagdes ou normas tributarias. O termo sugere situagdo que
foge ao padrio ordindrio da tributagdo, a chamada ‘fiscalidade’, e, dessa forma, alarga
a fronteira da disciplina juridica da tributagdo para acrescer elementos prima facie
estranhos, por estarem além do interesse arrecadatorio.

Por seu turno, Luis Eduardo Schoueri (2005) utiliza a expressdo “normas tributarias de
interveng¢do por indu¢do” para se referir ao fenomeno da extrafiscalidade. Essas normas
caracterizam-se por influenciar o comportamento de agentes econdmico por meio de incentivos

e desincentivos tributarios:

Caracteriza-as o fato de serem normas positivas. O agente econémico ndo se vé sem
alternativas; ao contrario, recebe ele estimulos e desestimulos que, atuando no campo
de sua formagdo de vontade, levam-no a se decidir pelo caminho proposto pelo
legislador. Este, por sua vez, sempre deve contar com a possibilidade de seus
incentivos/desincentivos ndo serem suficientes para a tomada de decisdo pelo agente
econdmico, a quem, assim, ¢ assegurada a possibilidade de adotar comportamento
diverso, sem que por isso recaia no ilicito. O Estado abre mio de seu poder de dar
ordens, substituindo-o por seu poder econdmico, com efeito equivalente. Do ponto de
vista sintatico, dir-se-a que a norma vinculada a hipdtese das consequéncias ligadas
pela conjuncdo alternativa (p. 43-44).

Assim, muito mais do que servir somente de fonte de custeio do Estado, os tributos
podem ser utilizados para as mais variadas finalidades: regular o comércio exterior

(notadamente por meio dos Impostos de Importacio** e Exportagdo); politica monetdria,

43 «ha séculos, os tributos sdo utilizados na sua finalidade extrafiscal. Exemplo do imposto criado pelo Czar Pedro,
o Grande, na Russia do século XVIII, que taxava quem usasse barba” (Adamy, 2024, p. 413).

4 Afirma Hamilton Dias de Souza: “O imposto de importagdo tem, na atualidade, caracteristica essencialmente
extrafiscal, sendo instrumento regulatorio do comércio internacional” (1980, p. 3).
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cambial e de seguros (por meio do Imposto sobre Operacdes Financeiras); controlar a inflagdo
(por meio da funcdo estabilizadora); fomentar setores especificos da economia nacional (por
meio de incentivos fiscais). A extrafiscalidade também pode (e deve) desempenhar importante
papel na redistribui¢do de riquezas, como ocorre com a progressividade do imposto de renda, e
na redugdo dos desequilibrios regionais, sendo o tratamento tributario conferido a Zona Franca

de Manaus o exemplo mais claro dessa atuagao.
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Importa esclarecer que inexiste um binarismo entre as fungdes fiscal e extrafiscal™. Uma

funcdo nao exclui a outra, pois todos os tributos desempenham ambas simultaneamente (com
variagdo de intensidade). Afinal, um tributo que ndo arrecada ¢ uma contradicdo em termos
(aspecto fiscal), pois ¢ necessariamente uma prestagdo pecunidria compulsoéria e, por

representar custo econdmico, invariavelmente influencia o comportamento dos contribuintes

(aspecto extrafiscal)*®.

Apesar de exercer ambas as fungdes em graus distintos de intensidade, € ndo sé possivel,
mas fundamental caracterizar um tributo como fiscal ou extrafiscal, pois, a depender da
classificacdo adotada, o tratamento ¢ consequéncias sdo distintos. Nesse sentido, ¢ a licao de

Correia Neto (2016, p. 82-82):

Na pratica, ndo ¢ de todo simples separar as duas nogdes. Quanto a forma ou estrutura,
ndo ha diferenga perceptivel: ‘em nada se distinguem formalmente os tributos fiscais
dos extrafiscais’, exceto no que se refere, obviamente, as derrogagdes e peculiaridades
que sdo proprias fendmeno extrafiscal, expressamente previstas no direito positivo.
Ademais, quanto a finalidade, também parece conviver em cada norma tributaria um
tanto de ambas as preocupagdes — arrecadacdo e intervencao -, seja no nivel da
finalidade visada, seja no da eficacia produzida. De certo modo, ha também nos
tributos voltados a arrecadagdo um qué de extrafiscal: outros fins, outros efeitos ou
outros interesses.

O convivio entre as duas situacdes nio lhes retira a importincia conceitual e
pratica, antes permite constatar que ‘no munda da fiscalidade, existem mais
coisas e coisas mais graves do que aquelas que estamos habituados a imaginar’,
como afirma Sérgio Vasques, na frase que serve de epigrafe deste capitulo (grifos
do autor).

Diz-se extrafiscal o tributo cuja intengdo ¢ ser extrafiscal, o que justifica a sua propria

razdo de ser (Ledo, 2017)*. Efeitos extrafiscais meramente reflexos nio sdo suficientes para

45 «“Nio existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido de realizar tdo so6 a fiscalidade, ou,
unicamente, a extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem, harmodnicos, na mesma figura impositiva, sendo
apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro” (Carvalho, 2019, p. 301).

No mesmo sentido: “em nada se distinguem formalmente os tributos fiscais dos extrafiscais” (Ataliba, 1969, p.
148).

46 «“Todo imposto que ndo ¢ semelhante ao imposto fixo individual, ou seja, que € simplesmente cobrado de todos
independentemente do que fagam, acaba por ter efeitos especificos de motivagdo sobre as decisdes das pessoas —
um ou outro ‘efeito de distor¢do’” (Murphy; Nagel, 2021, p. 235).

47 «As normas tributérias extrafiscais, assim, sdo aquelas cujo efeito extrafiscal nao ¢ acidental, mas proposital,
vinculado a finalidade que justifica a esséncia do proprio tributo (...) Nesse caso, o estimulo ao contribuinte ndo é
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classifica-lo desse modo, sob pena de tornar indcua a distingdo. Precisamente por essa razao
que a clareza por parte do Estado acerca da finalidade do tributo ¢ essencial, conforme se vera
mais detalhadamente adiante.

Nao ¢ incomum que tributos com desenho extrafiscal sejam ilegitimamente utilizados
para fins precipuamente arrecadatorios*®, razdo pela qual é imprescindivel o controle
permanente da extrafiscalidade no plano da eficicia, a fim de que o tributo ndo se transmute em

coisa alheia a sua natureza:

Por isso, a eficacia da finalidade extrafiscal ¢ fundamental para que se justifique a sua
propria existéncia, sob pena de que esse tipo de justificativa sirva como autorizacio
irrestrita para a adoc¢do de medidas tributarias que se afastem da capacidade
contributiva sem, contudo, cumprirem seus objetivos de alterar o quadro social ou
econdmico vigente, o que pode transforma-las em medidas meramente arrecadatorias.
(Idem, p. 183).

Por fim, conforme visto nos pressupostos da matriz tributria brasileira, a
extrafiscalidade é uma forma de legitimacdo® do préprio Estado, que lanca mio dela para
cumprir um “conjunto de tarefas essenciais a vida em sociedade e necessarias para a
legitimacdo de sua intervengdo na economia e na propriedade privada, como forma, inclusive,
de legitimagdo do proprio Estado” (D’ Aratjo, p. 134). Para que tal legitimidade se concretize,
a extrafiscalidade deve estar alinhada aos objetivos constitucionais da Republica (artigo 3°).

Assim ensina Heleno Taveira Torres>® (2017, p. 133-134):

O resultado fatico de ‘extrafiscalidade’ € decorréncia da interconstitucionalidade
com a constituicio econémica, cujo intervencionismo dirige-se a0 cumprimento
das competéncias constitucionais, com o objetivo de efetivar direitos
fundamentais, promover o desenvolvimento ou proteger o mercado interno.

(-

A Constituigdo, ao atribuir a fungdo intervencionista ao Estado, exige dos seus agentes
o munus de cumprir a tarefa de concretizagdo da justiga distributiva, segundo os
critérios ¢ meios disponiveis, mas sempre em conformidade com aqueles fins
designados no texto constitucional, inclusive na forma de extrafiscalidade (grifos
do autor).

Em sintese, a extrafiscalidade consubstancia o emprego constitucionalmente orientado

do poder de tributar como instrumento de intervengao legitima na ordem econdmica e social,

ocasional, mas premeditado, ou seja, existe a intengdo consciente de provocar uma a¢do ou omissao do individuo,
ambas consideradas de interesse coletivo, por motivos sociais, econdmicos ou até politicos” (p. 172-173)

* Foi o que ocorreu com o Decreto n® 12.499/2025, que majorou as aliquotas do Imposto sobre Operacdes de
Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios (IOF).

49«0 direito ndo alcanga o seu sentido normativo pleno per se, através de sua forma, tampouco mediante um
conteudo moral dado a priori, mas sim através de um procedimento de produgdo juridica que gere legitimidade”
(Habermas, 2002, p. 118).

30 No mesmo sentido, Regina Helena Costa: “O contetido potencial da extrafiscalidade ¢ extremamente amplo,

porquanto a Constituicdo da Republica contempla um nimero muito grande de valores e objetivos que subordina
o Estado brasileiro (ex.: arts. 1°, 3°, 170, 193, 194, 196, 201, 205, 215 etc.)” (2014, p. 80).
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vocacionado a induzir comportamentos, corrigir falhas de mercado, promover justica
distributiva e reduzir desigualdades. A sua validade material exige, de um lado, aderéncia aos
objetivos fundamentais da Republica e, de outro, coeréncia entre meios e fins, com controle
permanente de eficicia para evitar que a roupagem indutiva sirva de alibi a arrecadagdo
disfarcada.

Fixado o alcance do conceito de extrafiscalidade, cumpre verificar se o Imposto Seletivo
pode ser assim caracterizado. A defini¢ao de sua finalidade nao ¢ mero deleite tedrico, mas,
sim, questdo central de legitimidade e controle®'. Como se demonstrara a seguir, o presente
trabalho defende que o IS desempenhard funcdo eminentemente fiscal, em sentido oposto ao
aparente consenso acerca da sua natureza extrafiscal. E com essa constatacio que serdo tecidas

criticas a seu respeito.

3.2 COMO A PRETENSA EXTRAFISCALIDADE DO IMPOSTO SELETIVO TEM SIDO
DEFENDIDA

A maior parte dos estudos recentes sobre o novel Imposto Seletivo o classificam como
um tributo de natureza extrafiscal, sob a justificativa de que a sua finalidade principal sera
supostamente desestimular o consumo dos bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, eleitos pelo legislador infraconstitucional®®. Nessa perspectiva, estd posta a
instrumentalidade do imposto, que servird ao Estado como ferramenta de protegdo ao meio

ambiente e a satide publica, tutelados pela Constituicdo (arts. 196 e 225 da CF>).

3 Nesse sentido: “Esse ¢ um aspecto que, conquanto tedrico, ndo é desprovido de relevancia concreta: a depender
da fundamentagdo invocada para a norma juridica, decorrem relevantes consequéncias ao IS, especialmente em
relag@o aos seus limites do seu emprego como instrumento de politicas publicas e a maneira como deve se dar o
controle de sua constitucionalidade. A analise de qual func¢do ou finalidade pode fundamentar a instituigdo do
tributo equivale, portanto, a defini¢do em si do proprio IS” (Santi; Camara, 2025, p. 661-662).

32 Tlustrativamente, Luis Eduardo Schoueri (2025, p. 414): “A Emenda Constitucional n. 132/2023 instituiu a
figura do imposto seletivo, cobrado sobre a ‘producdo, extragdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos
prejudiciais a satide ou ao meio ambiente’ (art. 153, VIII, da CR/88). Comumente chamado de ‘imposto sobre o
pecado’ (sin tax), o imposto seletivo tem como fito desestimular determinados comportamentos, como 0 consumo
de agucares e gorduras. Para tanto, requer-se, para além do efeito estimulante, uma verdadeira vocagao a indugao.
Logo, a incidéncia do imposto seletivo deve relacionar-se com o efeito regulador do tributo, de modo que ao fator
arrecadatorio é conferida importancia secundaria.”

33 «Art. 196. A satide é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servicos para
sua promoc¢ao, protecao e recuperagao.

(..)

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para
as presentes e futuras geragoes.” (Brasil, 1988).
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As justificativas que ddo azo a essa classificacdo sdo as mais variadas. Discurso comum,
sustenta-se que o IS ¢ inspirado em modelos internacionais de tributacao regulatoria, voltadas
ao desestimulo de praticas consideradas danosas ao meio ambiente e a satde. Tais modelos sdao
conhecidos por diferentes denominagdes, a depender do objeto: greem taxes (impostos
ambientais), soda taxes (sobre bebidas acucaradas), fat taxes (sobre alimentos de alto teor
calorico) e carbon taxes (sobre emissdo de carbono). Assim, o Brasil teria internalizado essa
pauta internacional, incorporando-a a sua estrutura tributaria por meio do Imposto Seletivo.

Esse senso comum ¢ explicado, em alguma medida, pelo processo politico-legislativo
de criagdo do IS, no qual a extrafiscalidade foi reiteradamente enfatizada como finalidade
principal do tributo, com vistas a inibir o consumo de bens e servicos prejudiciais a saide ou
ao meio ambiente.

A exposi¢ao de motivos da PEC n. 45/2019 apresentou o IS como mecanismo para
“onerar o consumo de bens e servigos geradores de externalidades negativas ou cujo consumo
se deseja desestimular, como cigarros e bebidas alcoolicas” (Brasil, 2019). Apds a jungao das
PECs 45 e 110, o substitutivo aprovado na Camara dos Deputados reafirmou essa pretensao,
destacando-se que uma das caracteristicas dos produtos incluidos no regime do IS seria “a
politica de desincentivo ao seu consumo, em decorréncia do potencial lesivo a saude do
consumidor ou ao meio ambiente” (Brasil, 2023).

Na tramitagdo das PECs no Senado Federal, foram acolhidas as Emendas n. 38 e 259
para reincluir na redacdo do texto constitucional a expressa previsdo do carater extrafiscal do
IS>*, que havia sido retirada do projeto inicial quando apresentado o substitutivo da Camara. O
Parecer n. 88 apresentado pela Comissao de Justica e Cidadania do Senado (CCJ), que justificou
as alteracdes do texto da Camara, reafirmou o IS como mecanismo de politica ptblica, de modo
que a inclusdo do carater extrafiscal no texto marcaria essa finalidade e evitaria o seu mau uso
com fun¢do primaria arrecadatéria (Brasil, 2023, p. 26):

(...) o Imposto Seletivo tera o importante papel de diferenciar o consumo de
produtos prejudiciais a saide e ao meio ambiente. Acreditamos que serd um
instrumento de grande utilidade para a relevante politica de mitigagdo das mudangas
climaticas.

Aprofundando o tema, concordamos com as Emendas n°s 38 e 259, do Senador
Mecias de Jesus e da Senadora Tereza Cristina, respectivamente, que sao necessarios
aperfeicoamentos no texto aprovado pela Camara dos Deputados para deixar
explicito que o tributo tera natureza extrafiscal. Com isso, 0 imposto nio sera
utilizado com a funcdo primaria arrecadatéria, mas terd suas aliquotas
determinadas pelo Congresso Nacional para reduzir o consumo de determinados bens
e o exercicio de atividades prejudiciais ao meio ambiente (um dos principios
norteadores da reforma). (grifos do autor).

4 “§ 6° O imposto previsto no inciso VIII tera finalidade extrafiscal e:” (Brasil, 2023).
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Quando a proposta retornou a Camara dos Deputados, ja ndo havia mais a mengao
expressa a extrafiscalidade no texto constitucional. Nao houve justificativas explicitas para essa
supressio>’, fato que sugere uma preocupacdo do legislador em inviabilizar o uso do tributo
com finalidade fiscal ao vincula-lo a extrafiscalidade, ponto que sera abordado detalhadamente
a seguir.

A regulacao infraconstitucional do IS nao foi diferente. Na exposi¢ao de motivos do
PLP 68/2024, que originou a LC 214/2024, justificou-se a eleicao de cada bem e servigo sujeito
ao imposto com argumentos de feicdo regulatoria. Por exemplo, no caso dos fumigenos,
afirmou-se que “A tributagdo incidente sobre esses produtos é um instrumento estatal
notoriamente efetivo para desestimular o tabagismo, conforme indicam inumeros estudos
relacionados ao tema” (Brasil, 2024). Em igual sentido, foi justificada a tributagcdo sobre
bebidas acucaradas®®. Na tramitacdo do PLP no Senado Federal, o relatério da CCJ foi
categorico: “o Imposto Seletivo é um tributo de cardter predominantemente extrafiscal que
incide sobre operagoes de produgdo, extragdo, comercializa¢do ou importagdo de bens e
servigos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente” (Brasil, 2024, p. 11) (grifos do autor).

Como se vé, embora ndo tenha sido transplantada para o texto positivado, a intengao
explicita do legislador foi de criar um imposto cuja finalidade primeira ¢ desestimular o
consumo de bens e servicos prejudiciais a saude ou a0 meio ambiente®’. Por essa razio, ¢, de
certa forma, compreensivel o senso comum em considera-lo extrafiscal, sem preocupag¢do em
explicar, detidamente, quais sdo os elementos que permitem alcancar essa conclusdo.

Para além desse senso comum, hd parte da doutrina que tem defendido a natureza

predominante extrafiscal do IS mais sofisticadamente. Hugo Brito de Machado Segundo,

33 Foram examinadas todas as emendas ao projeto.

36 “H4 consistentes evidéncias de que o consumo de bebidas agucaradas prejudica a satide e aumenta as chances
de obesidade e diabetes em diversos estudos realizados pela Organizagdo Mundial da Saude — OMS. E a tributag@o
foi considerada pela OMS como um dos principais instrumentos para conter a demanda deste tipo de produto.
Neste sentido, segundo a OMS, oitenta e trés paises membros da organizagdo ja tributam bebidas agucaradas,
principalmente refrigerantes.” (Brasil. 2024, p. 351).

37 Nesse sentido, André Folloni (2024, p. 633) afirma: “O Imposto Seletivo, desde o inicio, foi pensado, debatido
e aprovado, pelo Congresso Nacional, no contexto da reforma tributaria, como um imposto extrafiscal de
incidéncia seletiva sobre bens e servigos prejudiciais”.

38 «Relembre-se de que CBS ¢ IS sucedem o IPI, em sua fei¢ao duplice. O lado “fiscal” do IPI ¢ representado pelo
IVA-Dual, cuja pega federal é a CBS. Mas o lado “extrafiscal proibitivo” do IPI, um excise tax, ¢ sucedido pelo
IS. Nessa ordem de ideias, as regras atinentes a fixagao da base de calculo do IPI aplicam-se, mutatis mutandis,
tanto a CBS como ao IS, no que tange a sua incidéncia sobre bens materiais.” (Machado Segundo, 2025, p. 415-
416)
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Ricardo Alexandre®® e André Folloni®, por exemplo, sustentam, cada qual & sua maneira, que
a faceta fiscal do IPI ficou a cargo da CBS, enquanto a extrafiscal serd desempenhada pelo IS.

Folloni (2024) defende, ainda, que a extrafiscalidade do IS ¢ revelada na medida em que
o imposto terd a sua seletividade em fun¢ao da prejudicialidade a saude e ao meio ambiente dos
bens e servicos eleitos, e ndo da capacidade contributiva, caracteristica tipica de impostos com
essa finalidade®!. Em igual sentido, Ricardo Lodi (2025) sustenta a impossibilidade de o Estado
se valer do IS para fins arrecadatorios, sob pena de violagdo a igualdade e a capacidade
contributiva®?.

Em linha similar, Aristételes Camara e Eurico Santi (2025) também entendem ser o
critério de distribuicdo dos encargos de um tributo o fator decisivo para definir se ¢ fiscal ou
extrafiscal. Em sintese, caso o tributo seja informado por signos de capacidade contributiva,
sera precipuamente fiscal. De outro lado, caso seja informado por critérios outros, trata-se de

um tributo extrafiscal®?

. No caso do IS, como a regra constitucional ndo estabeleceu o referido
critério, uma vez que se limitou a apontar a materialidade (produgdo, extracao, comercializagdo
e importacdo de bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente), o papel da
regulamentacdo foi fundamental para essa definicao.

Segundo esses autores, a LC 214/25 elegeu dois critérios distintos para a cobranga do

IS: (i) capacidade contributiva e elementos que expressam manifestacdo de riqueza; e (ii)

39 “Para desempenhar essa funcao tipicamente extrafiscal, antes realizada pelo IPI, a Reforma Tributaria previu
um Imposto Seletivo (IS), de competéncia federal, mas com arrecadagdo partilhada entre todos os entes federados,
seguindo as mesmas regras aplicaveis ao proprio IP1.” (Alexandre; Arruda, 2025, p. 44)

60 “Assim, por um lado, cabe dizer que o Imposto Seletivo substituira a fungio extrafiscal do IPI, e ndo sua fungéo
arrecadatoria. Por outro lado, contudo, essa substitui¢do ndo é por um igual, mas por um diferente: sai um tributo
cuja extrafiscalidade ¢é exercida pela incidéncia sobre produtos industrializados, entra um imposto cuja
extrafiscalidade é exercida pela incidéncia sobre bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente — e,
como se sustentara a seguir, somente os bens e servigos especialmente prejudiciais.” (2024, p. 637)

61 Segundo o autor: “O unico modo de interpretar a competéncia trazida pelo art. 153, VIII, da Constitui¢ao, com
respeito a igualdade, a capacidade contributiva e as clausulas pétreas, ¢ compreender o tributo ali previsto como
um Imposto Seletivo, com funcao extrafiscal. Se ele for interpretado como um tributo arrecadatdrio, que discrimina
entre contribuintes por critério diferente da capacidade contributiva, ele, necessariamente, precisara ser admitido
como um tributo violador da igualdade e da capacidade contributiva e, por isso, inconstitucional. Em sintese, de
duas, uma: ou o Imposto Seletivo ¢é extrafiscal e seletivo, como, alias, tem sido tratado pelo Congresso Nacional,
e, nessa condi¢do, estd em harmonia com a Constituicao; ou a sua inser¢ao no texto constitucional fere a igualdade
e a capacidade contributiva e avanga sobre clausula pétrea. O respeito a Constituicao exclui a possibilidade de se
considerar esse tributo como um imposto arrecadatdrio” (p. 631).

62 Nas palavras do autor: “Assim, ndo sendo sucedaneo da parcela fiscal do IPI, o imposto seletivo ndo pode ter
objetivos arrecadatorios, devendo limitar-se a sua fungio extrafiscal, sob pena de transformar-se em uma tributagéo
atentatoria a igualdade e a capacidade contributiva, como sera examinado em topico especifico.” (p. 58).

63 «O elemento relevante para a distin¢do entre as fungdes fiscal e extrafiscal ndo € propriamente a identificacao,
no texto constitucional, de um possivel objetivo constitucional a ser promovido através da norma tributdria, mas
sim o critério de distribuigdo de encargos que pode ser identificado a partir da norma de competéncia” (p. 669)
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elementos outros®. Tal fato revelaria, diferente do que sustentam os demais autores, que o IS
desempenhard, de forma predominante, as funcdes fiscal e extrafiscal, a depender do critério
adotado®. Firmada essa premissa, examinou-se as caracteristicas da tributagio de cada um dos
bens e servicos objeto do IS, a fim de verificar o critério escolhido, tendo concluido serem uns
de natureza fiscal e outros extrafiscal, ressalvados aqueles cuja afericao depende da lei ordinéria
ainda ndo editada, ponto que serd retomado mais adiante.

Em sintese, pode-se afirmar que grande parte dos juristas considera o IS um tributo
eminentemente extrafiscal, cujo proposito ¢ atenuar o consumo de bens e servigos que
representem prejudicialidade & saude e ao meio ambiente. As justificativas, nem sempre
expostas, variam, mas podem ser assim resumidas: o processo politico-legislativo de sua criagao
evidencia o carater extrafiscal, necessario em um contexto de aliquotas uniformes da CBS e
IBS, em linha com um movimento de tributacdo internacional em igual sentido. E o fato de ele
ser informado por signos outros diversos da capacidade contributiva € prova da extrafiscalidade,
por se tratar de caracteristica comum a tributos dessa natureza.

Muito embora esses aspectos possam sugerir indicios de que se trata de um imposto
extrafiscal, ha outros elementos que podem levar a conclusdo diametralmente oposta, de que o
IS ndo passa de um tributo com finalidade inequivocamente fiscal. O fato de o legislador té-lo
justificado como um imposto regulatorio e ter elegido critérios diversos da capacidade
contributiva para a sua cobranga ndo ¢ suficiente para concluir ou convalidar o seu carater
extrafiscal. A postura do legislador nesse sentido, longe de confirmar a extrafiscalidade,
evidencia tratar-se de tributo impregnado de ilusdo fiscal, a fim de ocultar o seu real objetivo e

suavizar a sua aceitagdo pela sociedade.

3.3 IMPOSTO SELETIVO: FISCALIDADE TRAVESTIDA DE EXTRAFISCALIDADE

Inicialmente, importa esclarecer que nao se pretende sustentar a impossibilidade de o
Imposto Seletivo (IS) exercer funcdo arrecadatoria. Como exposto anteriormente, todo tributo
exerce simultaneamente as funcdes fiscal e extrafiscal, em maior ou menor medida. Com o IS
nao ¢ diferente. A problematica aqui posta reside no fato de o IS ser anunciado e legitimado

como um tributo de finalidade eminentemente extrafiscal, voltado a mitigacdo dos danos a

64 por exemplo, no caso dos automoéveis, foram eleitos critérios como poténcia do veiculo, eficiéncia energética,
pegada de carbono, densidade tecnologica etc. (art. 419, incisos, LC 214/25).

65 «Nao ¢ possivel apontar uma Unica finalidade, seja fiscal ou extrafiscal, para a norma tributaria instituidora do
IS, como se fosse essa uma consequéncia univoca decorrente da norma constitucional de competéncia” (p. 671)
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saude e ao meio ambiente, quando, em verdade, trata-se de um imposto que se prestara
precipuamente a arrecadacdo aos cofres publicos.

Ha, nos planos constitucional e infraconstitucional, elementos no desenho do Imposto
Seletivo que revelam a sua fei¢ao essencialmente fiscal. Por esse motivo, o presente trabalho
alinha-se a doutrina que reconhece tratar-se de um tributo fiscal, tendo como autores de

destaque José Maria Arruda de Andrade® e Sérgio André Rocha®’.

3.3.1 Escolha de bens e servicos estratégicos para a arrecadacio

O processo politico-legislativo de criagdo do Imposto Seletivo evidencia que foram
tomadas decisdes com o fim de torna-lo fiscal, apesar de ter sido constantemente anunciado
como um mecanismo regulatério. Na tramitacdo das PECs n. 45 ¢ 110 na Camara dos
Deputados, o substitutivo apresentado pela comissdo especial, coordenada pelo Dep. Reginaldo
Lopes (PT/MQG), justificou a instituicdo do IS pelo seu elevado potencial arrecadatdrio, em
virtude da baixa elasticidade da demanda dos itens a serem ecleitos e da concentracdo da

producdo em poucos agentes economicos:

De um modo geral, as caracteristicas dos produtos incluidos no regime de impostos
seletivos (excise taxes) sdo (i) o elevado potencial tributario, decorrente da difusio
do consumo e de uma baixa elasticidade da demanda em relaciio ao preco; (ii) a
concentracdo da producio em poucos agentes econdmicos, o que facilita a
arrecadacio e controle; ¢ (iii) a politica de desincentivo ao seu consumo, em
decorréncia do potencial lesivo a saide do consumidor ou ao meio ambiente. (Brasil,
2023, p. 92) (grifos nossos).

Esse foi o primeiro indicio de algo que se concretizou posteriormente na
regulamentacdo: o IS, mais do que uma politica de prote¢do a saude e ao meio ambiente, servira
como importante mecanismo de arrecadacdo, pois incidira sobre produtos de demanda
inelastica, cuja arrecadagdo € mais previsivel e de facil controle.

A inelasticidade da demanda (ou baixa elasticidade) de bens e servigos significa, em

termos econdmicos, que o aumento do prego tem pouca influéncia no seu consumo (Lima,

66 «o proprio Imposto Seletivo, como visto, teve a sua natureza extrafiscal assinalada em todo o processo de
aprovagao da reforma tributaria para que, no ultimo instante, se reconhecesse nele, constitucionalmente, um carater
arrecadatério” (2024, p. 206).

67 “Apos maior reflexdo sobre o imposto previsto no inciso VIII do artigo 153, parece-nos que ele ndo pode ser
caracterizado como um tributo predominantemente extrafiscal, sendo prioritariamente arrecadatoério tanto quanto
o Imposto de Renda ou o préprio Imposto sobre Bens e Servigos (IBS).

(..)

O “Imposto Seletivo”, em sua feigdo final, parece-nos, portanto, ser um imposto de finalidade prioritariamente
fiscal — arrecadatéria — cuja instituicdo e incidéncia estdo limitadas a producdo, extracdo, comercializacdo ou
importacao de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, devendo, segundo o principio da justica
tributaria, sempre que possivel, ser pessoal e considerar a capacidade econdomica dos contribuintes.” (2024)
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2015). Normalmente, essa caracteristica ¢ tipica de itens de consumo essencial ou vicioso, como
¢ o caso de praticamente todos os itens que foram eleitos pela regulamentacao do IS: fumigenos,
bebidas alcodlicas, bebidas acucaradas e jogos de apostas. Precisamente por essa razao,
aumentar o prego de tais itens por meio de uma tributagdo elevada se mostra uma técnica de
arrecadacio eficiente®, uma vez que o percentual de consumo tende a se manter estavel.

O exemplo mais claro ¢ o cigarro, item comprovadamente danoso a saide e com alto
potencial de vicio. Atualmente, ele figura como um dos itens mais tributados pelo IPI, com
incidéncia simultanea de aliquotas ad valorem e ad rem, sendo a primeira no percentual de
66,70% e a segunda de R$ 2,50 por mago/box (Decreto n. 12.127/2024). Porém, nao ha
qualquer estudo que comprove a diminui¢ao do consumo em razao da alta carga tributaria.

No caso das bebidas agucaradas, o cenario nao ¢ diferente. Primeiramente, ha criticas
acerca da escolha desses itens como tributaveis pelo IS. Ricardo Lodi (2025), por exemplo,
sustenta que a escolha de refrigerantes e demais bebidas agucaradas ndo passa de oportunismo
fiscal travestido de politica de satude, pois ndo ha qualquer comprovagao cientifica de que eles,
por si s, sejam a causa de problemas de satide no Brasil®. A postura do legislador seria, assim,
contraditoria, pois, se de um lado tais bebidas serdo objeto do IS, de outro, alimentos que
comprovadamente sio prejudiciais a satide estardo submetidos a aliquota zero da CBS e IBS™.

Nessa linha, José Maria Arruda (2024, p. 36) critica o fato de o legislador ter
deliberadamente escolhido tributar refrigerantes, mas ter deixado de fora a tributacao de outros
alimentos com forte presenca de actcar adicionado, como néctares, extratos concentrados de
suco e refrescos em po. Essa opgdo também revela muito mais um oportunismo fiscal do que
uma preocupagao em desestimular o consumo de alimentos prejudiciais a satude.

Além disso, ndo ¢ indene de criticas a efetividade de se aumentar a carga tributaria
desses itens como forma de desestimular o seu consumo, haja vista também terem baixa

elasticidade da demanda. Nesse sentido, Schoueri (2025) defende que a experiéncia

%8 De acordo com Stiglitz e Rosengard (2016), a eficiéncia ¢ um dos elementos que denotam um “bom tributo”.

69 «No entanto, atribuir ao consumo de refrigerantes a principal causa do aumento da obesidade e do diabetes ¢
procurar uma justificativa moral para viabilizar a indevida transformacdo de um imposto extrafiscal em um
instrumento de arrecadacdo de recursos para a Unido. Na verdade, os argumentos utilizados para onerar os
refrigerantes, de que seriam responsaveis por trazer danos a saide humana, dentre os quais a obesidade e o diabetes,
em razdo do consumo excessivo de bebidas agucaradas, ndo resistem aos estudos mais aprofundados que, ao
contrario, revelam que as causas de doengas como obesidade e diabetes ndo sdo exclusivas, mas multifatoriais.”
(p. 59).

70 «Além disso, alimentos altamente caldricos foram incluidos na lista daqueles que estardo submetidos a aliquota
zero de IBS e CBS, como massas, trigo, 6leo, o proprio agucar e outros tipos de carboidratos, o que esvazia
qualquer ideia de politica extrafiscal consistente dirigida a redugdo de calorias para o combate da obesidade e do
diabetes.” (p. 60).
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internacional demonstra que maior eficicia na adogdo de outras praticas ndo tributarias, como

campanhas de prevencio e tratamento’':

No cenario internacional, atribui-se o estimulo a prote¢do da satde publica a figura
do “sugar tax”. Pela logica de sua instituicdo, a carga tributdria elevada sobre
consumo de bebidas agucaradas impactaria positivamente o combate a obesidade e as
doengas correlacionadas a essa patologia. Apesar da pretensa coeréncia da medida
imposta, a relacdo entre a imposicdo de impostos seletivos e a mitigagdo de
externalidades negativas relacionadas a satide e ao meio ambiente carece de
evidéncias. Por outro lado, outras medidas algadas pelo Poder Publico no combate a
doengas relacionadas a ingestao de aguicares, gorduras e ao consumo de cigarros, como
campanhas de prevengdo e tratamento, provaram-se verdadeiramente eficazes na
diminuigdo de externalidades negativas (p. 455).

José Maria Arruda (2024) explica que os fumigenos e as bebidas alcodlicas sdo os itens
de consumo tributados a mais tempo, justamente por terem o consumo elevado, baixa
elasticidade da demanda e serem mais faceis de se justificar moralmente a cobrancga. Conclui,
assim, que a elei¢do de poucos itens para fins de incidéncia de IS ¢ uma forma de oportunismo

fiscal:

Desse modo, percebe-se uma das facetas de oportunismo fiscal nesse debate quando
se trata de criar um imposto excepcional com vistas a saide publica: a eleicdo de
poucos e notorios produtos contra os quais seria mais facil responsabilizar o aumento
de peso no pais e a identificacdo desses produtos com grandes empresas que
concentram a maior parte da oferta em um pais, permitindo um apelo politico de
odiosidade contra grandes companhias, como ocorre com as Big Soda (p. 153) (grifos
do autor).

Aristoteles Correa e Eurico Santi (2025) concluem que a tributagdo das bebidas
acucaradas serd fiscal, pois o critério de distribui¢ao de encargos eleito pelo legislador foi o da
capacidade contributiva, vez que nao possuem regramento especifico, sendo aplicadas as regras
gerais do art. 414, I, da LC, que estabelece como base o valor da venda da comercializa¢do dos
bens sujeitos a incidéncia do IS,

E igualmente dificil sustentar que a tributagdio sobre a extragdo de bens minerais
realmente possua a finalidade de desestimular essa atividade. Afinal, a mineracdo ¢ setor

estratégico para a economia do Brasil, um dos maiores produtores, por exemplo, de ferro do

mundo. Nesse sentido, Facury Scaff (2024) afirma que o ferro sequer € prejudicial a satde ou

"' No mesmo sentido, Michael Tom: “the soda taxes do not reduce consumption by Much, if at all, and may in
fact lead to higher sugar intake. That leaves little reason for governments to pursue soda taxes” (2020, p. 15).

72 «Bm tal hipodtese, a norma distributiva de encargos se revestira da fungao fiscal ao tributar as bebidas acucaradas
de acordo com conteudo econdmico aferivel a partir de sua hipotese de incidéncia, sendo vedada, por auséncia de
previsdo na legislagdo complementar, a adogdo de critérios dissociados da capacidade contributiva, a exemplo da
concentragao de agticar” (2025, p. 676).
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a0 meio ambiente, de modo que ndo estaria sujeito ao IS”*. Ademais, a propria EC 132/2023
imp0Os uma trava de 1% na aliquota do IS (art. 153, §6°, VII da CF), posteriormente reduzida
para 0,25% na LC 214/25 (art. 422, §2°). E dificil acreditar que havera algum tipo de
desestimulo quando se tem uma aliquota tao reduzida.

Jos¢ Maria Arruda também tece criticas a escolha dos bens minerais objetos do IS
(2025). Segundo ele, tributar a extracdo de petroleo, ferro, gés natural e carvao mineral “segue,
perceptivelmente, a logica do volume de operagdo e ndo a de estudos ambientais”, por se tratar
dos minérios mais expressivos da economia brasileira, fato que evidencia uma escolha fiscal.
Tal opgao ¢ influenciada pelo compromisso assumido pela Unido em manter os atuais niveis de
repasse aos estados, municipios e Distrito Federal com a arrecadacdo do IPI, ponto que sera
abordado de forma mais detalhada adiante.

Além disso, conforme acima exposto, ndo houve no PLP 68/24 qualquer justificativa de
cunho ambiental para a escolha dos minerais selecionados, tampouco para a ndo escolha de
outros minerais potencialmente mais prejudiciais do que os eleitos. A escolha de tributar a
extragdo ¢ ndo o consumo também torna indcua qualquer politica de influéncia no
comportamento dos consumidores. Por fim, esses minérios sdo commodities, cujos pregos sao
estabelecidos internacionalmente, concluindo o autor que nao servira para reduzir o consumo,
mas tdo somente elevar os custos da estrutura, “demonstrando se tratar de tributacdo
arrecadatoria contraria a eficiéncia produtiva de empresas concessionarias ou de estatais que
desenvolvem tal atividade.” (Idem).

Além disso, Aristoteles Correa e Eurico Santi (2025) concluem que, a exemplo das
bebidas agucaradas, a LC 214/25 veiculou critérios de capacidade contributiva para a incidéncia
do IS sobre a extracdo, nao podendo serem utilizados outros parametros para a sua cobranca,
como potencial de prejudicialidade ao meio ambiente, escolha que denota um carater fiscal do
imposto.

Quanto aos concursos de progndstico e fantasy sports, os referidos autores também
concluem que se trata de tributacao essencialmente fiscal pois o critério de distribuicao do 6nus

é a propria receita da entidade promotora da atividade (art. 414, V, da LC 214/25)"*. Além disso,

73 Para Scaff, o texto constitucional da norma do IS ¢ claro ao prever a incidéncia sobre o bem, e ndo sobre a
atividade. Nesse sentido, o objetivo da norma constitucional seriam bens minerais que fazer mal a saude, como o
amianto.

"4 Em igual sentido, sustenta Tathiane Piscitelli (2025, p. 56): “E justamente a escolha da receita da casa de apostas
como base de calculo do tributo que denuncia a incongruéncia da incidéncia do IS sobre a atividade: o 6nus
tributario ndo recaird sobre o usuario, o qual, no méximo, podera ter a redu¢do do prémio ofertado, mas sem que
haja correlagdo direta com a tributacdo. Sendo assim, dificilmente a tributagdo tera por efeito influir no
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trata-se, por certo, de servicos de demanda pouco eldstica, pois normalmente estdo ligados a
comportamentos viciosos’>. Diante do atual contexto de expansio dos jogos de aposta no

Brasil’®

, € pouco plausivel supor que se busca desestimular o seu consumo por meio do IS.

Ainda que o objetivo fosse de fato desestimular a pratica de jogos de aposta, ha davidas
quanto a eficicia da medida. Nao ¢ o ato de apostar em si que € considerado prejudicial, mas
sim as perdas financeiras com a jogatina. Assim, o aumento da carga tributdria sobre essa
atividade somente contribuiria para agravar esse quadro, ja que o custo do IS seria repassado
ao apostador pelas plataformas’’. Outras medidas se revelam mais eficazes para a diminuigio
desse consumo, como a restri¢ao a publicidade, assim como ja ocorre para bebidas alcodlicas e
tabaco.

Especificamente quanto aos fantasy sports, Sérgio André (2025), partindo da premissa
de que a prejudicialidade a saude e a0 meio ambiente tem que ser efetiva, e ndo meramente
presumida, considera a sua tributa¢ao pelo IS de constitucionalidade duvidosa, uma vez que
esse setor ndo tem impactos negativos a0 meio ambiente € muito menos representa uma crise
de saude publica no Brasil. Além disso, tributar atividade econdmica de baixo impacto a saude
¢ ao meio ambiente, e ndo tributar outras que comprovadamente possuem alto impacto, ¢ anti
isonomico. Esse fato ¢é reforcado pela auséncia de justificativas de carater ambiental ou de satde
no PLP 68/24 para a sua escolha, diferente de como foi feito para os demais itens.

Ademais, como apontado na justificativa do substitutivo das PECs 45 e 110 da Camara,
a produgdo, comercializagdo, importagdo e extragdo desses bens e servicos sdo concentradas
em poucos grupos econdmicos, fator que facilita o controle e cobranga pela RFB (critério de
eficiéncia), a evidenciar um carater fiscal. Novamente, no exemplo dos cigarros, relatorio
recente da Global Center for Good Governance in Tobacco Control (2023) aponta que 95% do
mercado de tabaco no Brasil ¢ controlado por duas empresas: Souza Cruz S.A. e Philip Morris
Brasil Industria e Comércio Ltda. No setor das bebidas agucaradas, estudo publicado no Public
Health Nutrition (2021) aponta que aproximadamente 80% do mercado ¢ dominado pelas

chamadas “Big Soda” (Coca-Cola, 61%; Ambev, 19%).

comportamento do apostador compulsivo; trata-se, como se vé, de uso primordialmente fiscal do IS. O objetivo,
nesse caso, ¢ arrecadatdrio, sem qualquer relagdo com a intervengdo no comportamento do usuario”.

5 A OMS reconhece, inclusive, tratar-se de transtorno. E previsto na CID-11 (codigo 6C50), como um distarbio
do controle de impulsos, analogo aos transtornos de uso de substancias (2018).

76 0s jogos de aposta, comumente denominados “bets” estdo presentes em todos os meios. Recentemente, eles
foram regulados por meio da Lei 14.790/2023, fato que denota nao serem tratados pelo Estado brasileiro como um
mau a ser combatido.

77 “neglects the fact that it is largely excessive gambling losses, rather than the act of gambling itself, that produces
gambling-related harm. Gambling taxes can have negative effects on gambling-related harm via this channel of
increasing the losses of gamblers.” (Newall; Rockloft, 2022)
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Em linha com o que aqui se defende, Correia Neto observa que a incidéncia de tributos
extrafiscais sobre alcool e tabaco revela muito mais uma técnica de arrecadagao, aliada a uma

legitimagdo moral, do que uma politica de desincentivo do seu consumo (2016, p. 106-107):

Diante da Constitui¢do Federal em vigor, talvez ndo seja possivel conceber que, no
Brasil, os tributos extrafiscais incidentes sobre alcool e tabaco possam ser
considerados verdadeiros impostos do pecado em sentido proprio.

O discurso juridico utilizado para legitimar tais tributos ndo é puramente moral; vale-
se também de argumentos de eficiéncia, ao pretender que as imposi¢des fiscais
possam desestimular o consumo dessas substancias e internalizar custos sociais que
ensejam. Nao obstante, o argumento moral ndo ¢ de todo descartado no discurso
juridico-fiscal vigente.

A prevaléncia das razdes morais ¢ especialmente clara ao se considerar: (1) o consumo
sobre o qual incidem tais exag¢des vincula-se a demanda muito pouco elastica; (2) ndo
existe comprovacdo de que o uso de tais substancias possa, de fato, ser reduzido pelo
aumento da carga fiscal; e (3) o agravamento das exacgdes sobre esses produtos da
lugar a redugdo ja renda disponivel do contribuinte, especialmente dos mais pobres,
que ndo deixam de consumi-las. Enfim, consideradas essas razdes, é possivel
afirmar que "estes sdo impostos em que, visando um objetivo financeiro e
servindo-se de um discurso econémico, o Fisco explora ainda 'as vozes da
consciéncia, consoante aponta Sérgio Vasques. (grifos do autor)

Em sintese, conforme admitido pelo proprio legislador, a baixa elasticidade dos itens
tributados e a sua concentragdo em grandes contribuintes, facilmente identificaveis pela
fiscalizacdo, maximiza o potencial arrecadatorio do Imposto Seletivo, indicador claro da sua
configuragdo fiscal. Sob a roupagem de uma politica legitima de desestimulo de itens maléficos
ao meio-ambiente e a saude, o legislador, em verdade, elegeu bens e servigos cuja natureza

parece revelar tratar-se de escolha arrecadatoria do Estado, em verdadeiro oportunismo fiscal.

3.3.2 Descaracterizacao do desenho extrafiscal

Outro aspecto que evidencia a fiscalidade do Imposto Seletivo ¢ a drastica alteragdo no
seu desenho legal (“legal design™), fruto de escolhas propositais tomadas durante a tramitacao
legislativa, que retirou aspectos tipicos de tributos extrafiscais.

Por possuirem finalidades diversas da mera arrecadacdo, tributos extrafiscais costumam
ndo se sujeitar as regras de legalidade e anterioridade, justamente para permitir maior
flexibilidade no seu uso. Exemplos cléssicos sdo o Imposto de Importacao (II), Imposto de
Exportagdo (IE) e o Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF), que, tributos extrafiscais que
sdo, podem ter suas aliquotas alteradas por meio de ato do Poder Executivo (art. 153, §1° da
CF) e nao precisam observar a anterioridade anual e nonagesimal (art. 150, §1 da CF). Esse

desenho permite servirem de ferramenta regulatéria do Estado’®.

8 Esses tributos também sdo exce¢do a obrigacdo de apresentar o impacto da renincia e a respectiva
contraprestagdo, conforme Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 14, §3°, 1).
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No mencionado substitutivo das PECs n. 45 e 110 apresentado na Camara dos
Deputados, inicialmente o IS possuia caracteristicas tipicas de tributos extrafiscais: a sua
institui¢do se daria por meio de lei ordinaria e as suas aliquotas poderiam ser alteradas por ato
do Poder Executivo, sem se sujeitar a observancia do principio da anterioridade de exercicio
(art. 150, I1I, b’, da CF)”°.

Contudo, essas caracteristicas foram completamente tolhidas no Substitutivo
apresentado pelo Senado. A redagdo incorporada no texto final da EC 132/23 optou por exigir
lei complementar para a regulamentacao do IS, lei ordinaria para a alteragdo de aliquota e

submeté-lo a observancia da anterioridade anual e nonagesimal:

Neste momento de instituicdo de novos tributos e extingdo de antigos, ¢ como
premissa que sempre defendemos e procuramos implementar no Substitutivo anexo,
de manutengdo da carga tributaria, ¢ necessario impor limites a institui¢do do Imposto
Seletivo. Nessa linha, estabelecemos, de forma expressa, que o imposto somente
podera ser cobrado a partir de 2027, com a correspondente extingdo do IPI nesse
mesmo ano. Promovemos também alteracdo no texto para estabelecer que o tributo
devera ser regulado por meio de lei complementar, o que exige quérum qualificado,
promovendo a estabilizac¢ao da lei e, por consequéncia, a seguranca juridica.
Entretanto, conhecedor da necessidade de os tributos extrafiscais terem algum espaco
para mudangas pontuais e necessarias aos objetivos pretendidos, ressalvameos a
possibilidade de as aliquotas serem alteradas por meio de lei ordinaria, o que
consequentemente permitird a edi¢do de medida provisoria neste ponto, mas vedamos
a alteracdo de aliquotas por decreto, na forma em que foi aprovado pela Camara.
Diferentemente do texto aprovado pela Camara, entendemos que a medida proviséria
que altere o IS ndo pode ser excecdo a produgdo de efeitos no exercicio financeiro
seguinte, condicionada a conversdo em lei até o ultimo dia daquele exercicio em que
foi editada. Também entendemos que o tributo devera observar a anterioridade anual.
(BRASIL, 2023, p. 27-28) (grifos do autor)

Esse desenho torna um imposto que se diz extrafiscal engessado, na contramao dos
demais impostos dessa natureza, cuja maleabilidade ¢ caracteristica distintiva (Schoueri, 2025).
Para que novos bens e servicos que se pretende desestimular sejam escolhidos, sera necessario
passar uma lei complementar no Congresso Nacional, processo com quorum dificultoso de

aprovagao e normalmente moroso. As aliquotas, por sua vez, precisardo ser aprovadas por lei

” Redacao do texto na Camara:

“Art. 153. VIII — produgdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, nos termos da lei.

§1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas
dos impostos enumerados nos incisos I, I, IV, V e VIIL.

(...)

Art. 150

§ 1° A vedacao do inciso III, ‘b’, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, [, I[, IV, Ve VIII (...)”
(Brasil, 2023)
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ordinaria e somente produzirdo efeitos no exercicio financeiro seguinte, observado o decurso
dos noventa dias®.

Por fim, merece destaque a retirada do carater expressamente extrafiscal que constava
no substitutivo apresentado e aprovado no Senado, conforme anteriormente apontado. Essa
alterag¢do ndo foi justificada pelos congressistas, mas, considerando o contexto de desnaturacao
do desenho extrafiscal do IS, infere-se ser mais uma escolha politica deliberada e voltada para
consolidar o tributo como predominantemente fiscal. Manter a extrafiscalidade expressa no
texto constitucional seria contraproducente para a Unido, pois forneceria fundamento
constitucional para o questionamento judicial de qualquer uso fiscal do IS que desvirtuasse da
extrafiscalidade. Como a pretensdo ¢ justamente essa, a supressao foi a op¢cao mais conveniente
(porém, nao convincente).

Com base nessas consideracdes, € possivel afirmar que dificilmente o emprego principal
do Imposto Seletivo sera para fins extrafiscais®’. A avaliagdo e controle da efetividade do
imposto no desestimulo dos itens nocivos a satide ou a0 meio ambiente precisa ser constante®?,
sendo necessaria uma flexibilidade ao Estado para fazer ajustes quando necessarios, com o fim
de maximizar a eficdcia do objetivo pretendido. Se o IS serd o sucessor da face extrafiscal do
IPI, como sustentam alguns autores, por que nao incorporou a mitigacao da legalidade e
anterioridade insita ao imposto sucedido? (arts. 150, §1° e 153, §1°, da CF). E justamente com
essa mitigacdo que o Estado consegue, por exemplo, fomentar determinado setor da industria
nacional com a reducdo das aliquotas do IPI, sem necessidade de passar pelo moroso processo
legislativo®®. A opgdo por essa configuracdo é, sem diivida, mais um forte indicio da natureza

eminentemente fiscal do IS.

80 Nesse sentido, observa Schoueri: “Interessante notar que, diferentemente da seletividade no IPI, que, por sua
natureza conjuntural, justificava excegdes a Anterioridade e mesmo mitigagdo da Legalidade, no caso do Imposto
Seletivo se tem maior restricdo quanto a sua abrangéncia (que se define por lei complementar) e sua incidéncia se
da por lei, observadas as Anterioridades do exercicio e nonagesimal. Ou seja: ndo estd o imposto vocacionado a
alteragdes conjunturais.” (2025, p. 455)

81 Retomando a ideia anterior, ndo se desconhece que ele terd efeitos extrafiscais, mas tal se dard de forma
secundaria (finalidade extrafiscal ¢ diferente de efeitos extrafiscais).

82 «De outro lado, um controle permanente de eficacia, vinculado aos efeitos concretos produzidos pela norma,
para que se verifique se, no plano fatico, a norma se mostrou apta para a produgao dos efeitos visados e, portanto,
se ela se mostra eficaz e proporcional ante a utilizagdo instrumental do tributo para este fim” (Ledo, 2017, p. 177-
178).

8 por exemplo, recentemente, por meio do Decreto n. 12.549/2025, o Governo Federal reduziu a aliquota do IPI
para veiculos leves, a fim de incentivar a eficiéncia energética, segurancga veicular e reciclabilidade.
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3.3.3 Extrafiscalidade com meta de arrecadacio? Contradicio em termos

Ainda que se admitisse a existéncia de alguma finalidade extrafiscal do IS, ha um
elemento que parece desnatura-la, relacionado a receita. A EC 132/23, no art. 7°, estabeleceu
meta de arrecadagdo para o IS, consistente na obrigacdo da Unido de compensar mensalmente
os estados, municipios e o Distrito Federal de eventual redugao no montante dos valores a eles
entregues na forma do art. 159, I e II da CF, em razao da substituicdo do IPI pelo IS.

Assim como o Imposto de Renda, parte da receita arrecadada pelo IPI ¢ transferida aos
estados, municipios e Distrito Federal por meio dos Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Nos termos do art. 159,
I, da CF, 50% da receita arrecadada pelo IPI ¢ direcionada a esses entes subnacionais.

Além disso, ha a transferéncia de 10% do IPI-Exportacdo, prevista no inciso II do
mencionado artigo, proporcional aos valores das respectivas exportacdes de produtos
industrializados realizadas no respectivo ente federado, com um limite de 20% (nos termos do
§2° do mesmo dispositivo).

Essa regra de repasse foi integralmente mantida para o IS no art. 159, I e II, da CF e
regulamentada nos arts. 477 a 479 da LC 214/25, com o comprometimento da Unido em
compensar os valores eventualmente reduzidos em razao da permuta entre os dois impostos.
Ao se fazer isso, ¢ estabelecido uma meta de arrecadag¢do para o IS, cujo uso tenderd a ter
finalidade fiscal para honrar o compromisso da Unido de compensar a possivel diminui¢ao dos
repasses até entdo ocorridos com o IPI%,

Vincular o IS a uma necessidade de arrecadagdo parece obliterar qualquer funcdo
extrafiscal que ele poderd exercer. Se a sua vocagdo ¢ desestimular o consumo de bens e
servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, como tem apontado a doutrina, fixar uma
meta de arrecadac¢do ndo sugere ser a melhor opcao. Em um cenario ideal, no qual o IS seja tao
eficiente a ponto de diminuir drasticamente o consumo de tais itens, a arrecadagdo ficaria
prejudicada, tendo a Unido que desembolsar valores para compensar os estados e municipios.

Nesse sentido, afirma José Maria Arruda de Andrade (2024, p. 115):

(...) tributo com fungdo extrafiscal, mas com o compartilhamento do produto
arrecadado, tem potencial de eficacia finalistica mitigado, pois o uso dos recursos
or¢amentarios por parte de estados e municipios ndo ¢é atrelado, juridicamente, a
politica original e porque, em geral, o ator central da politica ¢ a prépria Unido

84 “Tenho insistido que a estrutura fiscal assumida pelo novo tributo o desvirtuou. De interventivo que pretendia
ser, passou a representar mera forma de compensar estados, Distrito Federal e municipios pela perda dos repasses
dos valores arrecadados com o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), com o agravante, inescusavel, da
Unido ter assumido compromisso, na propria Constituicdo Federal (art. 7° da Emenda Constitucional 132/2023),
de garantir que o valor atual do repasse aos entes nacionais ndo sera reduzido, o que a obrigara a arrecadar por
volta de R$ 65 bilhdes anualmente.” (Andrade, 2025)
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Federal, que pode nio ter interesse na criacao do tributo (incidéncia especifica sobre
um produto) ou porque pode se valer desse imposto para realizar incentivo tributario.
(grifos do autor)

Na mesma linha, se debrucando sobre a predominancia fiscal do IS, Sérgio André (2025)
sustenta que sera dificil superar a sua extrafiscalidade “ma non troppo” (mas nao muito), razao
pela qual “teremos uma politica publica imperfeita, anodina, amesquinhada pelos anelos
fiscais da Unido, que precisa recompor as receitas oriundas do IPI, e dos estados, aos quais
pertencem 10% do produto arrecadado com o IS (artigo 159, II, CF/88).”

Em entrevista concedida ao jornal Valor Economico (2024), Bernado Appy, secretario
do governo federal da reforma tributaria, afirmou que o IS “esta sendo pensado para ter a
mesma arrecadagdo do atual Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)”. Alegou, ainda,
que “ndo tem nenhum interesse arrecadar com o Imposto Seletivo mais do que se arrecada com
o IPI. O seletivo ndo tem objetivo arrecadatorio. Ele é regulatoria e vai ser usado para fins
regulatorios”.

Ocorre que, na tentativa de sustentar um carater extrafiscal do IS, o Secretério parece
ter confirmado exatamente o contrario: o imposto serd utilizado, antes de tudo, para suprir a
atual receita do IPI. Desestimular o consumo desses bens tornaria invidvel o alcance da meta
de arrecadacéo. E dificil admitir, desse modo, que esse imposto possui qualquer pretensdo nesse
sentido.

Em sentido oposto, André Folloni (2025) sustenta que o compromisso de compensacao
assumido pela Unido nao desvirtua a natureza fiscal do imposto, pois o lado fiscal ficara a cargo
da CBS. No entanto, hd um ponto central ndo levado em consideracdo: a receita arrecadada pela
CBS seré destinada ao financiamento da seguridade social (art. 195, V, da CF), o que impede o
seu uso para a compensacdo dos estados, municipios e Distrito Federal, nos moldes do IPI
(reproduzido para o IS).

Em sintese, ndo parece que a Unido esteja disposta a utilizar o IS de forma a desestimular
o consumo dos itens prejudiciais a satide e ao meio ambiente, sob pena de comprometer a
arrecadacdo e o repasse aos entes subnacionais. Como diminuir o consumo com meta de

arrecadagdo imposta? Trata-se de verdadeira contradicao.

3.3.4 Nao preenchimento das caracteristicas de um “bom” Imposto Seletivo

Conforme José Maria (2025), um bom Imposto Seletivo, comprometido com politica
ambiental e de saude, ou seja, que serve como mecanismo extrafiscal, deve reunir as seguintes

caracteristicas:
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do ponto de vista da arrecadacio: (i) surge como fonte nova de recursos; (i7) com
destinagdo do produto da arrecadagdo ao atingimento dos objetivos que o justificam;
(iii) sem atrelar a sua arrecadagdo a montantes fixos, pois se pressupde a sua queda, a
partir da reduc@o do consumo dos bens e servigos selecionados.

Do ponto de vista de seu design tributario, um bom imposto seletivo deve: (iv) incidir
sobre bens e servigos que, justificadamente, sejam prejudiciais a saude e ao meio-
ambiente; (v) estar diretamente relacionado ao consumo e ndo a produgdo; (vi) estar
apto a interferir na estrutura de custos e, posteriormente, de precos dos bens e servigos
selecionados; (vii) estar situado em um sistema tributario sobre o consumo de carga
ndo elevada e predominantemente uniforme; (viii) determinar uma carga que esteja
relacionada aos custos publicos indesejaveis, decorrentes do consumo dos bens e
servicos eleitos pelo legislador e (ix) ndo criar distor¢des intrassetoriais entre os
contribuintes selecionados ou entre aqueles escolhidos e os ndo escolhidos para
sofrerem a tributagdo, quando ha produtos substituiveis ¢ equivalentes. (grifos do
autor)

O IS brasileiro, contudo, descumpre todos esses requisitos, pois, conforme abordado nos
topicos anteriores,: (i) ndo surge como fonte de receita nova, ja que ocupara o espaco fiscal do
IPI; (i1) ndo custeara politicas ambientais e de satde, pois a sua receita ¢ desvinculada; (iii)
possui meta de arrecadacgdo; (iv) incide sobre bens e servigos de forma discricionaria; (v, vi)
incide na producao; (vii) a tributagdo do consumo ja tem essencialidade implicita; (viii) ndo ha
vinculacdo de estudo sobre os dispéndios de recursos publicos com problemas de satude e meio-
ambiente; e (ix) causa desigualdade tributéria.

Mesmo que se supere todos os pontos abordados nos topicos anteriores, a nao
incorporagdo das mencionadas caracteristicas torna dificil a tarefa de utilizar o IS
precipuamente como instrumento de combate ao consumo de bens e servigos maléficos ao meio
ambiente e a saide. Em um cenério ideal, a extrafiscalidade sera atingida tdo somente de forma
secundaria, como ocorre com qualquer tributo, j4 que o seu 6nus influencia no prego. Porém,
tal ndo ¢ suficiente para considera-lo de fato extrafiscal, razdo pela qual, também por esse

motivo, parece que o IS serve, antes de tudo, como meio de arrecadacdo do Estado.

3.4 DISCURSO EXTRAFISCAL COMO EXPRESSAO DOS FENOMENOS DA ILUSAO
FISCAL E REGRESSIVIDADE COGNITIVA

A conjuncdo de todos esses elementos induz a compreensdo de que a intengdo por tras
do Imposto Seletivo estd muito mais voltada a objetivos arrecadatérios do que regulatérios. A
principio, utilizd-lo dessa forma nao o tornaria ilegitimo por si s6, como, por exemplo, defende

Sérgio André (2025)%. Caso a receita obtida ao menos se destinasse ao custeio das politicas

85 «“Como ndo vemos neste imposto uma finalidade indutora, mas sim uma finalidade arrecadatoria, caso a
incidéncia concreta ocorra sobre bens e servigos que efetivamente causem prejuizos a saude e ao meio ambiente,
serd constitucional a incidéncia do IS, independentemente de qualquer relacao causal entre a tributagdo e uma
reducdo de comportamentos individuais considerados nocivos.”
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publicas voltadas ao desestimulo do consumo de itens prejudiciais ao ambiente e saude, seria
possivel defender a legitimidade do imposto na forma em que esta posto. Porém, isso nao
ocorre, haja vista a desvinculacao da receita de impostos, razdo pela qual alguns autores
sugerem que a criacdo de uma CIDE no lugar do IS seria mais adequada® (sugestdo que o
presente trabalho discorda, haja vista o historico brasileiro de tredestinagdo das receitas das
contribuigdes especiais (D’Araujo, 2021)).

A problematica central reside no fato de ele ser anunciado pelo legislador como uma
ferramenta de combate ao consumo de bens e servicos prejudiciais a saude e ao meio-ambiente,
discurso que tem sido incorporado por parte da doutrina e a sociedade de modo geral, quando,
em verdade, ao que tudo indica, serd utilizado principalmente para fins fiscais.

O presente trabalho entende que essa opgao proposital levada a cabo pelo legislador
configura-se como uma manifestacdo clara do fendmeno da ilusdo fiscal. Esse conceito foi
sistematizado por Amilcare Puviani e deve, em sintese, ser compreendido como “um conjunto
de ilusoes politicas que auxiliariam na mad percep¢do das ‘massas’ a respeito dos fins e
atividades desempenhadas pelo Estado” (D’ Aratjo, 2021, p. 122). A ilusdo fiscal se manifesta
quando o Estado langa mao de subterfugios como estratégia de mascarar e suavizar o 6nus fiscal
que recai sobre a populacio (enquanto coletivo) (Idem)®’.

Tais subterfugios ilusorios minimizam a resisténcia dos contribuintes quanto ao
pagamento de tributos para financiar a maquina publica, agindo como verdadeiro anestésico e
atuando para reduzir o custo subjetivo e a percepg¢ao da carga tributéria (Idem, p. 122-123). Um
exemplo claro desse fenomeno € a tributacdo indireta sobre o consumo, na qual o 6nus ¢
incluido no preco final suportado pelo consumidor, o qual ndo se enxerga como o contribuinte
de fato (Idem, p. 127-129)%.

A matriz tributaria brasileira possui uma série de praticas ilusorias que contribuem para
a ma percep¢ao do fendmeno tributario, especialmente diante da regressividade que lhe inflige

(Idem, p. 148). As principais manifestacdes desse fendomeno ocorrem com: (i) complexidade da

86 por exemplo, Denis Vieria Gomes (2025).

87 «A ilusdo fiscal, assim, € responsavel pela dissociagdo entre a percepcao social da atividade financeira do Estado
e a respectiva realidade em que se dé tal atuacdo. Classificada pela literatura como instrumento de governo, as
estratégias ilusorias geralmente sdo direcionadas em favor do governante, ou da classe detentora do poder de
influencia-lo, que tendem a se valer de tais subterfigios para reduzir a resisténcia dos demais contribuintes ao
pagamento dos tributos, seja minimizando a percepgado dos custos, seja maximizando a percepcéo dos "resultados”
da atividade financeira.” (Idem, pp. 117-118)

88 «para o autor, a tributacdo indireta assumiria uma faceta imperceptivel na carga subjetiva dos individuos,
justamente por implicar em uma vagueza quanto a sua incidéncia, tanto por criar a sensagdo de que existiriam
impostos em situacdes ndo oneradas, bem como dificultar a mensuragdo exata do quanto se paga nestes casos”
(Idem, p. 137)
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matriz tributdria, composta por inumeras figuras tributarias; (ii) incidéncia de diversos tributos
na base de calculo de outros tributos (incidéncia em cascata); (iii) desvirtuacao da destinagao
da receita de tributos que possuem finalidade legalmente prevista, como as contribui¢des
especiais e taxas; (iv) transferéncias intergovernamentais; e (v) falta de transparéncia e controle
na concessao de beneficios fiscais.

O fendmeno da ilusdo fiscal se apresenta na matriz tributaria brasileira de forma
assimétrica, pois atinge as parcelas mais pobres da populacao. Para além da opg¢ao politica, isso
ocorre por dois fatores ligados a propria racionalidade dos individuos: restri¢ao de informagdes
relacionadas a tributagdo e a limitacdo da capacidade cognitiva®® (Idem, p. 205). Por essa razio,
a ilusdo fiscal agrava o quadro da regressividade, sendo possivel afirmar a ocorréncia da
regressividade cognitiva, pois, como o 6nus fiscal incide de maneira diferente sobre diversos
grupos sociais, “a ilusdo fiscal pode criar a falsa sensagdo de que certos grupos de individuos
ndo contribuem para a sociedade, ndo se encaixando na ideia de contribuinte” (Idem, p. 216).

A ilusdo fiscal e a regressividade cognitiva sdo prejudiciais a propria consecugao dos
objetivos fundamentais que orientam a republica brasileira, pois interferem “diretamente na
autoafirmacdo dos contribuintes de fato enquanto sujeitos de direitos passiveis de demandar
na esfera publica”, o que acarreta equivocos na politica fiscal e tende a “desarticular o sistema
economico e ameagar o projeto de reducdo das desigualdades sociais e erradica¢do da
pobreza, apontados, inclusive, como objetivos inerentes a nossa Constitucional Federal em seu
artigo 37’ (Idem, p. 225).

Diante da constatagdo da prejudicialidade que tais fenomenos implicam para a
construgdo do projeto emancipatério assumido pela Constituicdo, Pedro Julio Sales D’ Aratjo
afirma a importancia de se lancar um novo olhar para a matriz tributaria, com o fim de
concretizar o principio da transparéncia® e construir uma consciéncia fiscal tipica de um Estado
Democratico de Direito (Idem, p. 376). Assim, sugere a busca pela simplicidade, com a

implementag¢do de “calculo por fora”, fornecimento por parte do Estado de informacdes

8 “E, por potencializar os efeitos da escassez, a pobreza tende a "taxar" a largura de banda dos individuos de uma
maneira diferente, mais profunda que outras formas de privagdo, reduzindo a capacidade cognitiva e o controle
executivo dos individuos que, assim, ficam mais suscetiveis a escolhas enviesadas. A esse efeito, costuma-se
denominar de tributagdo cognitiva causada pela pobreza, a qual embora ndo possa ser confundida com a tributagao
em si, busca representar exatamente os custos cognitivos envolvidos no quadro de escassez.” (IDEM, p. 214)

90 «Nio por outra razdo, a transparéncia aqui pretendida deve necessariamente levar em consideragdo o contexto
sobre o qual se ddo as relagdes sociais no campo da tributagdo. Ou seja, a educagao fiscal deve se atentar para
como se distribuem os 6nus e resultados da atividade financeira do Estado, para que se coloque em perspectiva se
esta esta condizente com a capacidade contributiva e receptiva de cada um de nos.” (IDEM, p. 378)
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relativas a sua atividade financeira (paradigma educativo), entre outras medidas, tudo com o
fim de enfrentar a ilusdo fiscal e a regressividade (Idem).

Como visto, a criagdo do Imposto Seletivo se justificou como um mecanismo regulatorio
a disposicao do Estado para a redugdo do consumo de bens e servigos prejudiciais a saude e ao
meio-ambiente, discurso que tem sido incorporado pelos meios de comunicacdo, doutrina e
sociedade civil de modo geral. As agendas de satide e meio ambiente estdo no centro do debate
publico, razao pela qual, sob um primeiro olhar, o IS se revela legitimo, especialmente se
considerando o movimento internacional de incentivo a esse tipo de tributo.

Contudo, a partir de um exame mais acurado, sdo revelados diversos fatores que
confirmam o carater predominantemente fiscal do IS, sendo a sua pretensa extrafiscalidade
apenas lateral. Optou-se por tributar itens que possuem baixa elasticidade da demanda e que
atualmente representam a maior parte da arrecadacao do IPI. O Estado brasileiro, por exemplo,
ndo parece querer diminuir a exploragdo de bens minerais impondo uma trava de 0,25% na
aliquota do IS para esse tipo de operagao.

A opgdo por eleger como critério de distribuicdo de 6nus econdmico a receita da
entidade promotora das atividades de concurso de progndstico e fantasy sports, em vez de
critérios de prejudicialidade a satide, também revela uma opgao fiscalista. A paulatina mitigacao
das caracteristicas tipicas de um tributo extrafiscal igualmente revela essa opgao. Como se nao
bastasse, assumir um compromisso de ressarcimento dos estados, municipios e Distrito Federal
denota que, antes de tudo, ha uma meta fiscal a ser atingida pelo IS, tornando dificultosa
qualquer agenda extrafiscal que se pretenda com ele.

Em sintese, os fatores expostos neste trabalho levam a conclusdo de tratar-se de tributo
com motivacao fiscal. Assim, resta clara a manobra ilusionista levada a cabo pelo Estado, que
maquiou o Imposto Seletivo como um instrumento regulatorio voltado as agendas de satde e
meio ambiente, com o fim de suavizar a sua aceitacdo pela sociedade, configurando verdadeira
expressao do sobredito efeito anestesiante, quando, em verdade, servird primeiramente como
meio arrecadatorio.

Instituir um imposto dessa forma representa uma afronta ao Estado de Democratico de
Direito, na medida em que distorce a percepc¢ao dos contribuintes do verdadeiro 6nus que por
eles serdo suportados, contrariando o principio da transparéncia positivado pela propria
Reforma Tributéria (art. 145, §3°, da CF), bem como a cidadania fiscal. Considerando, ainda,
tratar-se de um imposto sobre o consumo, muito provavelmente agravara o quadro deletério da

regressividade, ndo so fiscal, mas também cognitiva. Afinal, além de a carga tributéria sobre o
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consumo representar maior peso na renda das familias mais pobres, que sequer saberdo que
estdo arcando com esse onus (Andrade, 2024, p. 245)°".

Portanto, fica-se com o alerta de José¢ Maria Arruda de Andrade (2024), segundo o qual
o pretendido discurso extrafiscal subjacente ao Imposto Seletivo ndo se sustenta quando se
desnuda o seu carater arrecadatorio, revelando tratar-se muito mais de discurso de
convencimento politico e académico, de mero expediente:

“Dai porque se alerta que uma rede de medidas publicas nos trés niveis federativos
com vistas a uma politica bem articulada de fomento da satde e do meio ambiente
ndo soa realistico quando se trata do Imposto Seletivo tal como positivado, de forma
que o seu carater arrecadatorio (assim como o do IP]) prevalece, sendo as narrativas
semanticas do carater progressivo da expansdo de gastos em favor dessas politicas
mero expediente — ao que parece, muito eficaz — de convencimento académico e
politico.” (p. 117)

ol “Ademais, repousa sobre o tema uma séria desconfianga de que haveria um baixo impacto sobre a percepg¢do
do consumidor, por conta da chamada ilusdo fiscal, que nao permite que o adquirente reconheca a carga tributéria
remota que compos o preco final do produto que se adquire. Mecanismos de distor¢do de prego concentrados na
industria ou no importador demandam um percurso de comercializagdo, por vezes, nao desprezivel até se chegar
ao consumidor final” (Andrade, 2024, p. 245).
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CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se dizer que ¢ precipitada qualquer afirmagdo categorica a respeito do Imposto
Seletivo, pois nem sequer entrou em vigor e suas aliquotas ainda nao foram fixadas por lei
ordinaria. A sua aplicagdo na pratica constituira elemento fundamental para o debate acerca da
sua real natureza, se predominantemente fiscal ou extrafiscal.

Contudo, o seu desenho constitucional e legal, desde j4, induzem a compreensdo de que
0 seu uso sera, antes de tudo, para fins arrecadatérios, ficando a extrafiscalidade em segundo
plano. Isso, porque, como explicitado ao longo do presente trabalho, as decisdes tomadas no
ambito do legislativo sdo reveladoras dessa intengdo: optou-se por tributar itens com baixa
elasticidade da demanda, concentragdo em poucos contribuintes, sem justificativas explicitas
ligadas a prejudicialidade a satde e ao meio ambiente; foram retiradas as caracteristicas tipicas
de impostos regulatorios; e foi estabelecida meta de arrecadagdo para compensar eventuais
perdas de receitas a titulo de IPI repassadas aos estados, municipios e Distrito Federal.

Conforme aqui se sustentou, a primeira vista, utilizar o Imposto Seletivo com finalidade
eminentemente fiscal ndo parece representar, sozinho, um problema. Os direitos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a saude sdo inegavelmente fundamentais, razao pela
qual, ndo por menos, possuem assento especial em nossa ordem constitucional. Para além do
ambito doméstico, esses temas possuem relevancia mundial, tendo como exemplo recente a
realizagdao da 30 edi¢do da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (COP)
em Belém do Pard, na qual se discute, entre outros temas, a redu¢do da emissao de carbono.

Contudo, as escolhas que foram tomadas induzem a compreensao de que o imposto nao
sera utilizado para essa finalidade, conforme exposto. E precisamente nesse ponto que a
ilegitimidade do Imposto Seletivo emerge: o Estado se vale de pautas amplamente aceitas pela
sociedade para justifica-lo e suavizar a sua aceita¢do, quando, em verdade, tudo indica que ele
servird em primeiro lugar para a arrecadagdo. Se a0 menos o produto da arrecadacdo fosse
destinado a essa agenda, poder-se-ia sustentar a legitimidade do imposto, mas nem isso ocorre.

Ao se fazer isso, pode-se afirmar a manifestagdo dos fendmenos da ilusdo fiscal e
regressividade cognitiva. Mascarar a arrecadacdo com discursos de cunho ambiental e de satde
apenas contribui para a piora da transparéncia fiscal, principio constitucionalizado pela EC
132/23. Tal postura contribui para a diminui¢do da confianca da sociedade no Estado e distancia
o uso extrafiscal da tributacdo como forma de sua legitimacdo. Quanto a regressividade
cognitiva, o quadro ¢ agravado na medida em que o Imposto Seletivo incide sobre a base

econdmica do consumo, contribuindo de forma negativa para a reducdo das desigualdades
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sociais ¢ formagdo da cidadania fiscal, em verdadeira violagdo ao Estado Democratico de
Direito.

Em resumo, pode-se afirmar que se a intencdo do legislador era, de fato, criar um
imposto regulatério de combate ao consumo de bens e servigos prejudicais a saude ou ao meio
ambiente, ndo parece ter feito as melhores escolhas. Prefere-se crer ter ocorrido ma técnica
legislativa, em vez de uma ocultacdo da real intengdo de utiliza-lo como imposto arrecadatorio.
Independentemente disso, fato ¢ que estd posto um imposto anunciado como extrafiscal,

quando, em sentido contrario, aparenta nao passar de um retrofit do IPI.
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