INTRODUCAO

Historicamente, os tributos foram criados para proporcionar a principal fonte de recursos
necessaria para o financiamento do modelo escolhido de Estado, o que acentua sua funcao
socioecondmica para a préatica de politicas publicas e demais atividades de regulagdo e policia.

Todavia, a tributacdo hd muito também vem sendo utilizada para fins outros ndo limitados
ao mero proposito de arrecadar receitas para os cofres do Estado. Nao obstante a funcéo principal
da tributacdo continuar sendo a obtencéo de recursos para o financiamento dos diferentes servicos
e politicas publicas do governo, desde longa data percebeu-se que as diferentes normas tributarias
influenciam o comportamento dos individuos. Essa constatagao permitiu, em maior ou menor grau,
manejar tributos e normas tributarias para a consecucdo de fins diversos, distintos da mera
arrecadacao. A esse fendmeno se da o nome de extrafiscalidade.

Nesta esteira, este trabalho tem o proposito de demonstrar que a seletividade prevista no
projeto de reforma tributaria aprovada no dia ultimo dia 07 de julho pelo Congresso (PEC 45/19),
trata-se de instrumento de extrafiscalidade, efetivada com o propdsito de se proteger a salde do
cidaddo e do meio ambiente. E para tal analise buscara os aportes da analise econdmica do direito
(AED).

Para atender ao propdsito em mencdo, num primeiro momento o trabalho se incumbe de
apresentar os principais pontos do texto do projeto de reforma tributaria que, depois de 30 anos de
discussao, foi aprovada pela Camara dos Deputados com o principal propoésito de reformular a
tributacdo sobre o consumo.

Em seguida, o trabalho engendra-se resgatando as premissas conceituais referentes a
extrafiscalidade, de maneira a compreender que esta sistematica esta atrelada a instrumentalizacao
da politica fiscal que busca incentivar ou desincentivar a acdo ou comportamento humano com
vistas ao atingimento de determinados resultados na economia. Oportunamente neste tdpico, é
apresentada a previsao da seletividade como mecanismo extrafiscal, e suas novas configuracoes e
objetivos adotados no bojo proposta de reforma tributaria. Tal insercéo foi necessaria porquanto ha
um giro epistemoldgico adotado nesta proposta normativa a qual se distancia do modelo de
seletividade até entdo adotada no Brasil. E que, como se vera pormenorizadamente, 0 imposto
seletivo recebeu nova moldura, migrou do critério da essencialidade do produto/servi¢o para o

cidadao, assentando-se nos prejuizos por ele causados as pessoas e ao meio ambiente.



Caminhando para sua concluséo, o trabalho verte-se para a compreensdo e enlace dos
principais pressupostos da anélise econdmica do direito, com enfoque na construcédo tedrica em
torno da externalidade e na tributacdo “pigouviana” inibitéria para demonstrar que a seletividade,
para além de uma previsdo legal, consiste numa técnica cooptada pela AED para conter atividade
nocivas ao ambiente e a salde, apresentando-se como mais um mecanismo de arrecadacdo
extrafiscal; ou seja, imposta para induzir comportamentos.

A pesquisa se deu de forma exploratéria com analise bibliografica a partir de coleta de
dados em material cientifico e informativo atualizado sobre o assunto abordado. A fundamentacédo
centra-se apenas no plano teérico-normativo e apoia-se na caracteristica sistémica que a ordem
juridico-positiva brasileira possui. Este estudo se ancora a partir de um paradigma exploratério,
fazendo uso de uma base metodologica hipotético-dedutiva, objetivando-se, construir

conhecimento dedutivamente testado partindo-se de hipoteses formuladas pelos autores.

1. PREMISSAS DA REFORMA TRIBUTARIA, APROVADA PELO CONGRESSO
NACIONAL E VEICULADA PELA PEC 45

Como visto em linhas proeminais, este trabalho busca compreender a seletividade como
instrumento de extrafiscalidade prevista no projeto que veiculou o texto da reforma tributéaria.
Assim, opta-se, neste primeiro momento, pela apresentacdo dos principais pontos que ancoram o
texto da reforma.

Destarte, depois de longos 30 (trinta) anos de discussao, a Camara dos deputados deu um
passo historico e aprovou, no dia 07 de julho, a primeira fase da reforma tributéria.

Observa-se que o proposito maior da proposta consiste em simplificar o sistema tributario
brasileiro e reformular a tributacdo sobre o consumo, mediante a unificagdo e uniformizacéo da
incidéncia sobre bens e servigos.

Segundo o texto, cinco tributos serdo substituidos por dois Impostos sobre Valor Agregado)
- um gerenciado pela Unido, e outro com gestdo compartilhada entre estados e municipios:
Contribuicdo sobre Bens e Servigos (CBS): com gestdo federal e unifica¢do do IPI, PIS e Cofins;
imposto sobre Bens e Servicos (IBS): com gestdo compartilhada estados e municipios e unificacdo
do ICMS (estadual) e ISS (municipal).

Outro ponto importante diz respeito a definicdo de que a arrecadacdo do imposto sobre o

consumo deve caber ao estado de destino dos bens e servicos, e ndo ao estado de sua origem.



Um dos grandes destaques no projeto da reforma aprovada pelo Congresso foi a criagdo um
Imposto sobre Valor Agregado — IVA, que é a metodologia adotada ha muitos anos em diversos
paises do mundo.

No que se refere a importancia do IVA, transcreve-se a opinido de Sérgio Vasques (2012,
p. 107):

O imposto sobre o valor acrescentado constitui 0 mais importante imposto geral sobre o
consumo da modernidade, encontrando-se espalhado pelos quatro cantos do mundo. Se
em meados do século XX poucos eram os paises que tinham experimentado o IVA e este
dava ainda os seus primeiros passos, a entrada do século XXI sdo poucos os paises que 0
ndo adoptaram, da Europa Ocidental ao Extremo Oriente, estando na adop¢éo do IVA um
dos sinais de modernidade de qualquer sistema fiscal contemporaneo. A expansédo do IVA
representa com certeza o mais importante movimento de recepc¢do juridica que
testemunhou o moderno direito fiscal. E porque essa expansdo se deve em larga medida
aos particulares contornos do IVA, importa analisa-los com boa atencéo.

Pretende-se, por meio do IVA, que a tributacdo incida apenas sobre o valor adicionado,
conforme cadeia econdmica de produgdo e consumo. Em suma, o imposto pago nas cadeias
econbmicas anteriores constituird crédito que sera recuperado.

Outro instituto novo e relevante inserido na reforma tributaria foi o “cashback”,
nomenclatura que vem do inglés, e significa, literalmente, dinheiro de volta.

Esse instrumento de politica social esta previsto no artigo 152-A, §9°, da PEC 45/2019, com

a seguinte redacéo:

Art. 152-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos, que sera uniforme
em todo o territério nacional, cabendo & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios exercer sua competéncia exclusivamente por meio da alteragdo de suas
aliquotas. [...] § 9° Excetua-se do disposto no inciso IV do 81° a devolugdo parcial, através
de mecanismos de transferéncia de renda, do imposto recolhido pelos contribuintes de
baixa renda, nos termos da lei complementar referida no caput.”

Atualmente, a Constituicdo prevé a desoneracdo de bens considerados essenciais. Na
pratica, o regime diferenciado de cobranca para esses produtos alcanca itens consumidos pela
populacdo de baixa renda. Na reforma, € estabelecido esse tipo de “cashback”, de maneira a prever
devolugdo de impostos para um publico determinado com o objetivo de reduzir as desigualdades

de renda. Busca-se é acabar com essa quantidade de aliquotas, mas realizando justica fiscal.



Um dos pontos mais polémicos reside na instituicdo do Conselho Federativo. Isto porque,
para fazer a divisdo dos recursos recolhidos na forma de tributos ao longo da cadeia de producdo,
sera criado um Conselho Federativo, com 27 membros de estados e Distrito Federal.

Os municipios vao indicar também 27 representantes, dos quais 14 com base nos votos de
cada municipio, com valor igual para todos, e 13 com base nos votos de cada cidade, considerando
suas populagdes.

O problema cinge-se ao fato de que, para muitos estudiosos, esse modelo fere o pacto
federativo, esculpido na Constitui¢do Federal por retirar poderes dos estados e municipios.

Destarte, a competéncia tributaria atribuida pela Constituicdo Federal transfere, a cada ente,
a possibilidade de instituir tributo e assegurar sua autonomia de recursos financeiros.

Conforme licdo de SABBAG (2020, p. 452), ao discorrer sobre competéncia tributaria, “o
poder de criar tributo é repartido entre os varios entres politicos, de modo que cada um tem
competéncia para impor prestacOes tributarias, dentro da esfera que lhe é assinalada pela
Constituicao”.

Pela analise exposta, destaca-se manifestacdo no sentido de que a PEC traria prejuizo a
autonomia dos Entes Federados, em tese, ferindo o principio do pacto federativo. A andlise esta
concentrada no paragrafo 4° do artigo 60 da Constituicdo, sendo relevantes para a PEC 0s incisos
que tratam do chamado “pacto federativo” e dos “direitos e garantias individuais”. Com a extingéo
do Imposto sobre Operacdes de Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e do Imposto sobre
Servicos (ISS) elimina-se tributo de competéncia privativa dos Estados, Municipios e Distrito
Federal. Com isto, segundo alguns, tais entes perdem sua principal fonte de arrecadacdo com a
substituicdo por outro tributo a ser criado por Lei Complementar (ndo mais por Lei Ordinaria
Estadual/municipal/distrital).

2. NORMAS TRIBUTARIAS INDUTORAS E A EXTRAFISCALIDADE NA REFORMA
TRIBUTARIA APROVADA PELO CONGRESSO NACIONAL

E cedico que as normas juridicas também desempenham a fungao de estimular, de promover
comportamentos desejaveis. O ordenamento juridico ndo deve ser encarado como uma instituicdo
estanque, voltada apenas para a repressdo e controle de condutas (mediante as chamadas “sangdes
negativas”), mas também desempenha um papel ativo na busca do bem comum, estimulando

condutas desejaveis do ponto de vista do interesse publico.



Normas de natureza interventiva apresentam hipoteses do exercicio da fungdo promocional
do Direito, em particular quando tais normas possuem como objetivo fomentar determinada
atividade econdmica ou promover o desenvolvimento.

No Brasil, ante a previsdo Constitucional de intervencdo do Estado no dominio
Econdmico, por meio da intervencdo indireta (e direta em casos previstos na Carta Magna),
utiliza-se da inducdo de comportamento, como um dos meios essenciais para atingir essa
finalidade. Assim, criam-se normas indutoras de condutas.

Quanto aos tributos, é consabido que estes assumem uma dimensdo fiscal, sendo
arrecadados pelo Estado, para custear suas despesas. Em outros termos, trata-se de fonte de receita
publica empregada pelo Estado em sua atividade financeira

Nesse sentido, a acep¢do dos tributos enquanto principal instrumento de arrecadacéo
correspondente exatamente a caracteristica da fiscalidade. Alias, “[...] a fiscalidade apresenta-se
como corolario do Estado Fiscal” (SEIXAS, 2016. p. 32.).

Sobre o Estado fiscal, NABAIS (1998. p. 192-193), ensina que:

No modelo de Estado fiscal, os custos estatais serdo financiados essencialmente por
impostos e outros tributos, pois, por mais que tenha havido ou haja outros modelos estatais
— 0s Estados que se autossustiveram, como o Estado absolutista, e os Estados socialistas,
dos poucos ainda restantes, ou ainda Estados peculiares, como aqueles mantidos pela sua
natureza (Estados sustidos pelo petréleo) ou pelos negécios (e.g. Principado de Moénaco)
—, ainda assim a imensa maioria dos Estados contemporaneos sdo, em verdade, sustentados
por impostos.

Restando evidente que a fiscalidade é a forma hodierna que os Estados encontraram para
financiar seu aparato, importa, lado outro, compreender que, quando a instituicdo de uma espécie
tributaria se da com uma finalidade que vai além da arrecadacdo (como € a questdo tratada no
presente caso), sendo indutora ou coibidora de comportamentos, estar-se-4 diante de
extrafiscalidade, que se cinge justamente a possibilidade de estimular condutas nos sujeitos que se
quer alcancar.

Nesta situacdo, a principal finalidade de muitos tributos ndo serd a de um instrumento de
arrecadacdo de recursos para 0 custeio de despesas publicas, mas a de um instrumento de
intervenc&o estatal no meio social e na economia privada.

Sobre o assunto, destacam-se os ensinamentos de Raimundo Bezerra Falcdo (1981, p. 118)

ao explicar a diferenca entre fiscalidade e extrafiscalidade:



Considerando a tributacdo como ato ou efeito de tributar, ou ainda, como o conjunto dos
tributos, podemos afirmar que: a) a tributacdo se diz fiscal enquanto objetiva retirar do
patriménio dos particulares os recursos pecuniarios — ou transformaveis em pectnia —
destinados as necessidades publicas do Estado; b) tributacdo extrafiscal é o conceito que
decorre do de tributacéo fiscal, levando a que entendamos extrafiscalidade como atividade
financeira que o Estado desenvolve sem o fim precipuo de obter recursos para seu erario,
mas sim com vistas a ordenar a economia e as rela¢fes sociais, sendo, portanto, conceito
que abarca, em sua amplitude, extensa gama de opcBes e que tem reflexos ndo somente
econdmicos e sociais, mas também politicos (...).

Oportuno também reaver as licbes sobre extrafiscalidade, oriundas da Professora Regina
Helena Costa (2012, p. 66):

A extrafiscalidade, por sua vez, consiste no emprego de instrumentos tributarios para o
atingimento de finalidades néo arrecadatorias, mas, sim, incentivadoras ou inibitérias de
comportamentos, com vista & realizagdo de outros valores, constitucionalmente
comtemplados. O contetdo potencial da extrafiscalidade é extremamente amplo,
porquanto a Constitui¢do da Republica contempla um nimero muito grande de valores e
objetivos a que se subordina o Estado brasileiro.

Ainda neste raciocinio, Hugo de Brito Machado escreveu (2013, p. 169):

“O objetivo do tributo sempre foi carrear recursos financeiros para o Estado. No mundo
moderno, todavia, o tributo é largamente utilizado com o objetivo de interferir na
economia privada, estimulando atividades, setores econdémicos ou regides,
desestimulando o consumo de certos bens e produzindo, finalmente, os efeitos mais
diversos na economia. Aliés, registros existem da utilizacdo do tributo, desde a
Antiguidade, com a finalidade de interferir nas atividades econdmicas; mas os autores
em geral apontam o uso dos tributos com essa finalidade como um produto do moderno
intervencionismo estatal. A essa funcdo intervencionista do tributo da-se o nome de
funcao extrafiscal.

E preciso pontuar que de extrafiscalidade, representa a funcéo social, econdmica e politica
dos tributos. Busca, de forma consciente, estimular o comportamento dos individuos, sem possuir
imediato efeito arrecadatorio.

Apesar das diferentes acepcdes de extrafiscalidade, todas elas convergem para dois pontos
comuns: a auséncia de fins arrecadatérios (a0 menos de forma imediata) e o objetivo de
regular/intervir no sistema socioecondémico, mediante a modificagdo do comportamento dos
individuos.

Cumpre aqui abrir um paréntese para lembrar que, sob o aspecto histérico, apds a

Revolucdo Francesa de 1789, que consagrou os principios da “Liberdade, Igualdade e



Fraternidade” o Estado reduziu sua participacdo na economia: isto refletiu em um carater
puramente fiscal dos tributos; isto é, captacdo de valores para possibilitar a atividade Estatal.
(SCHOUERI, 2005, p. 67)

Contudo, reiteradas crises econdémicas, mormente a crise de 29, bem como apés a Segunda
Guerra Mundial, suscitou-se novamente a necessidade da Intervencdo do Estado nos ambitos
econdmicos e sociais, de maneira a suprir as desigualdades sociais. Assim, culminou-se no
Estado Social — Welfare State, cujo propdsito volta-se a tutela do bem social.

Nesse contexto, sob influéncia do Estado Social, no Brasil foi promulgada a Constituicéo
Federal de 1988 trazendo em seu bojo instrumentos de intervencdo na economia com vistas ao
desenvolvimento econdmico e social. Exatamente neste contexto que surgem os tributos
extrafiscais visando precipuamente a inducdo de comportamentos nos termos ja estudado neste
topico.

Interessante neste ponto rememorar Alfredo Augusto Becker (1998, p. 586) que assim
afirmou em sua obra Teoria Geral do Direito Tributario: "A ideia de revolucéo social pelo impacto
dos tributos, em lugar da forca das armas, comecou realmente a definir-se na segunda metade do
século passado™.

Superado este prévio esclarecimento, importa anotar que esta extrafiscalidade se revela em
diversos escopos: ndo apenas na concessdo de incentivos fiscais, mas também com a institui¢éo ou
majoracdo de tributos especificos, de forma a incentivar ou desestimular a realizacdo de
determinada conduta econdmica. Alguns exemplos sdo o ICMS verde, o SIMPLES NACIONAL,
0s impostos de importacdo, exportacdo, sobre produtos industrializados e operagdes financeiras:
todos com conotacdo intervencionista.

Volvendo especificamente para o ponto central deste trabalho, importa pontuar que o texto
aprovado na Camara dos Deputados altera o artigo 153 da Constitui¢do para instituir um imposto
de competéncia federal, com arrecadacdo dividida entre os demais entes federados, que recairia
sobre "producéo, comercializacdo ou importacédo de bens e servigos prejudiciais a satide ou ao meio
ambiente, nos termos da lei".

H4& ainda previsdo de que o Imposto Seletivo poderd incidir sobre operacfes relativas a
energia elétrica, servicos de telecomunicacOes, derivados de petroleo, combustiveis e minerais
(artigo 155, 83° da CF), bem como sobre as importacOes, preservando-se a isen¢do em caso de

exportacao (artigo 155, 86°, inciso I).



O relatério do texto da reforma indica que a PEC 45-A inspirou-se nas Diretivas
n®92/12/CEE e 2003/96/CEE, apontando ser comum, internacionalmente, introduzir impostos
especiais sobre o0 consumo, devidos em razdo de efeitos danosos de certos itens.

A seletividade ndo é estranha ao ordenamento juridico brasileiro, porquanto ja estava
prevista no art. 15, 81° da Constituicdo de 1946 sob a forma de isen¢do. Também havia previsdo
no Cddigo Tributario Nacional (1966) e na Constituicdo de 1967, sendo que em ambos 0s casos
disciplinava apenas o IPl. Somente com o advento da Constituicdo de 1988 que teve sua aplicacéo
estendida ao ICMS.

O imposto sobre produtos industrializados esta previsto no art. 153 da Constituicéo de 1988:
“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: IV - produtos industrializados; § 3° O imposto
previsto no inciso 1V: | - sera seletivo, em funcdo da essencialidade do produto (...)”.

Veja que, pela regra estampada no texto constitucional, a escolha se da pelo critério da
“essencialidade”; ou seja, ha uma vinculagdo da carga tributaria ao grau de essencialidade do
produto tributado. Por esse critério, quanto mais essencial o produto, menor serd a aliquota
incidente. Em contrapartida, quanto mais supérfluo, maior serd a aliquota. Assim, um bem
considerado “essencial” sofrera incidéncia suave ou nula, enquanto bens considerados “nao
essenciais” poderdo sofrer incidéncia mais gravosa.

A essencialidade, como ensina Aliomar Baleeiro (1977, p. 70):

"refere-se a adequacdo do produto a vida do maior nimero dos habitantes do pais. As
mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles devem ser tratadas mais suavemente
a0 passo que as maiores aliquotas devem ser reservadas aos produtos de consumo restrito,
isto é, o supérfluo das classes de maior poder aquisitivo. Geralmente séo os artigos mais
raros e, por isso, mais caros".

Apesar deste critério prevalente no ordenamento juridico, de seletividade em funcdo da
essencialidade, observa-se que a PEC n° 45/2019, que se apresenta como instrumento veiculador
da reforma tributéria, propGe a criacdo de um imposto como meio de desestimular determinados
comportamentos (justamente a funcdo extrafiscal), e ndo apenas produtos industrializados, como
era a logica da seletividade e da base tributaria do IPI. Ou seja, a partir deste texto, a I6gica consiste
em onerar o consumo porque ele precisa ser desencorajado, abandonando-se os objetivos do IPI de
tributar conforme a essencialidade de cada produto. O imposto seletivo, portanto, afasta-se do
critério da essencialidade do produto/servico para o cidaddo, assentando-se nos prejuizos por ele

causados as pessoas e ao meio ambiente.



Apesar do giro conceitual, o fato que a seletividade contemplada no texto da reforma
tributaria, aprovado pelo Congresso Nacional, amolda-se perfeitamente ao conceito de
extrafiscalidade, a medida que busca, a partir de normas tributarias, estabelecer mecanismos

indutores de comportamentos almejados.

3. SELETIVIDADE SOB A OTICA DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Conforme explorado nas linhas acima, o tratamento dado pela PEC 45 ao imposto seletivo,
cinge-se a oneracao tributaria de produtos, dadas suas caracteristicas de afetacdo a salide e ao meio
ambiente. Esta previsdo funda-se em atributos denominados externalidades negativas, conceito
oriundo da economia.

Neste passo, este trabalho volta-se para compreensdo dos elementos da analise econdmica
do direito (AED) que bem explicam a escolha do legislador pela previsdo do mecanismo da
seletividade.

Com efeito, pode-se compreender a Analise Econémica do Direito - AED como a utilizacéo
de recursos e conhecimentos das Ciéncias Econdmicas para a compreensédo dos efeitos da criacdo
e aplicacao de regras juridicas.

Como observa Carvalho (2006, p. 81/88), a “Andlise Econémica do Direito decorre de um
conhecimento interdisciplinar que busca “desenvolver ferramentas epistemoldgicas nao
originalmente disponiveis na Ciéncia Juridica ou na Ciéncia da Economia”. Ou seja, surge como
uma reacdo a ideia de que o direito deveria ser compreendido completamente de maneira autbnoma
e apenas com base em precedentes do passado, propondo-se uma extensdo desta perspectiva a
realidade social, especificamente no que se refere aos impactos das normas propostas ou vigentes.

Conforme o conceito proposto por Nicholas Mercuro e Steven G. Medema na obra
“Economics and the law: from Posner to postmodernism and beyond” (MERCURO, 2006, p.1)), a
Analise Econdmica do Direito pode ser compreendida como a aplicacdo da teoria econdmica (em
especial da Microeconomia e alguns conceitos basicos da Economia do Bem-Estar) no exame da
formacao, estrutura, processos e impacto econémico do Direito e das normas juridicas.

Uma das principais caracteristicas da analise econémica do Direito, consiste em concentrar
0 exame das normas juridicas exclusivamente nas suas consequéncias. Leis e decisdes judiciais sdo

importantes ndo por possuirem um valor em si, mas pelos efeitos causados em relagdo ao grupo



que pretendem atingir — ou que atingem ndo intencionalmente. Isto significa que a analise
econdmica do direito busca analisar os efeitos da norma sobre os individuos, verificando se ela
atinge sua funcéo ou néo logra éxito enquanto instrumento de regulacéo social, abrindo espaco para
a reflexéo e formulacdo de novos arranjos institucionais que sejam dotados de um maior grau de
eficacia social.

Para tanto, sdo utilizados categorias e instrumentos tedricos da economia para andlise do
Direito, em especial para o exame da formacdo e dos efeitos das normas juridicas (RIBEIRO;
GALESKI, 2009, p. 53).

Ao se utilizar a Anélise Econdmica do Direito como método, é necessario definir alguns
pressupostos conceituais, sendo um desses conceitos o de homo economicus, ou seja, a ideia de que
0 individuo se mostra como maximizador de seus interesses pessoais, 0 que significa afirmar que
pessoas reagem a incentivos externos com o objetivo de aumentar o nivel de satisfacdo de seus
interesses. Neste vértice, o sujeito na Analise Econémica do Direito s6 age quando provocado pela
perspectiva de um ganho, de aumento de seu conjunto de bens resultando na expectativa como
resultado da conduta individual um beneficio maior do que o custo daquela conduta (LARA, 2008,
p.12).

Neste passo, para a aplicacdo da AED, as normas juridicas sdo consideradas incentivos e
concebidas como um preco, interferindo nos comportamentos dos individuos de acordo com as
vantagens ou desvantagens que impdem. Nesse sentido, os individuos respondem as normas
juridicas e sua respectiva san¢do, as quais sdo processadas como um prego: “ao tomar o comando
normativo como um preco, o receptor da norma automaticamente, por ser racional, avalia a relacao
entre custo e beneficio da conduta que poderia vir a praticar” (GONCALVES; RIBEIRO, 2013, p.
82/83).

Arthur C. Pigou, economista inglés que desenvolveu importantes trabalhos na area da
Economia e das Finangas Publicas no inicio do século XX, examinou os efeitos regulatérios dos
tributos em sua obra classica “The Economics of Welfare ”, cuja primeira edicéo é de 1920.

Em seu trabalho, Pigou desenvolveu (mesmo ndo adotando tal nomenclatura) a nogéo de
“externalidades”, sobretudo as externalidades negativas (a exemplo da poluicdo ambiental), que
representam falhas ou imperfeicdes no mecanismo de mercado derivadas da acdo de um ou mais
agentes econémicos que afetam outros individuos/agentes econdémicos que nao escolheram

participar de tal acdo, impondo-lhes custos ou beneficios, mas sem qualquer medida de carater



compensatério. No caso de uma externalidade negativa, a proposta de Pigou é que 0s custos
decorrentes da externalidade sejam compensados pelo agente causador, por meio da intervencéo
estatal (PIGOU, 1932, p. 134). Neste sentido, André Folloni (2012, p. 259) ensina:

A producdo privada de bens de consumo ou de servicos pode gerar efeitos danosos que,
por sua vez, geram custos. Como esses custos séo, em certo sentido, marginais em relacéo
a producdo e de verificagdo, muitas vezes, posterior, ndo compordo o prego do bem
produzido. Esse custo ficara, entdo, diluido como custo de uma parcela da sociedade que
pode ndo ter lucrado diretamente com a produ¢do do bem, nem o utilizado diretamente
para satisfacdo de suas necessidades. Um custo da producdo e do consumo que ndo é
arcado apenas por quem produz e consome, mas que se esparge para 0 entorno em que se
insere. Um custo, muitas vezes, sequer razoavelmente previsto, porque se pode manifestar
muito depois e pode ser percebido apenas com a evolugdo do pensamento e da ciéncia.
Por outro lado, € possivel que a producdo ou o consumo gerem efeitos, talvez inesperados,
indesejados ou imprevisiveis, positivos para o ambiente socioambiental em que se
inserem. E a ‘economia externa’. Tanto deseconomia quanto economia externa sdo efeitos
da producdo e do consumo sobre o ambiente socioecondmico-ambiental em que se
inserem. Efeitos que podem ser positivos ou negativos, mas sdo, em sentido estrito,
externos a producéo e ao consumo: séo externalidades, positivas ou negativas.

A autora portuguesa Maria Garcia (2007, p. 174), abordando o pensamento de Pigou,

destaca que:

Como os individuos ndo atribuem um valor ao custo social marginal (as externalidades
tém custo zero) um valor correspondente ao seu preco e que deve ser pago por quem dele
beneficia, o Estado tem de intervir atribuindo e cobrando-lhes um preco

Uma das formas pelas quais tal externalidade pode ser “internalizada” ¢ por meio da
imposicdo de tributos de carater regulatorio (dai a denominacdo “pigouvian tax ). Nesse sentido,
Pigou contribuiu sobremaneira para o estudo dos tributos regulatorios (e da tributa¢do indutora de
maneira geral), ja que suas proposi¢des sdo fundantes para a formulacdo da teoria da regulacéo,
das falhas de mercado e do uso da tributagdo como mecanismo de intervencgdo econdmica.

Sob essa perspectiva, Pigou, embora recebendo criticas, defendia que o Estado deveria
instituir um imposto incidente sobre a atividade produtora de externalidades negativas, equivalente
ao dano social produzido, funcionando com instrumento capaz de corrigir a falha de mercado e
influenciar, diretamente (MONTERO, 2014, p. 128/129).

E preciso neste ponto lembrar que a externalidade positiva, ndo recompensando seu
produtor, pode ndo motivar a pratica de interesse coletivo. Ja no caso da negativa, o Estado deve

intervir para que se internalizem 0s custos no processo, no sentido de que arque com tais custos



aquele que os gerou, e ndo a coletividade. Assim, computados 0s custos da pratica negativa nos
precos dos produtos, espera-se que a demanda por estes diminua, chegando-se a um novo ponto de
equilibrio (SCHOUERI, 2005, p. 236): este € exatamente o sentido a seletividade prevista na PEC
45 que fora aprovada pelo Congresso Nacional, a medida em que tem como objetivo principal
onerar determinados produtos para desestimular o consumo de bens que impactam negativamente
a salde e a0 meio ambiente.

Sob este ponto de vista e referencial utilizado neste trabalho, cabe ao Estado impedir ou
inibir tais externalidades, valendo-se de instrumentos como a tributacéo, para proteger pessoas e

ambiente.

CONSIDERACOES FINAIS

Depois de 30 (trinta) anos de discussédo, a Camara dos deputados aprovou, no dia 07 de
julho, a primeira fase da reforma tributéria.

Observou-se que o propdsito maior da proposta consiste em simplificar o sistema
tributario brasileiro e reformular a tributacdo sobre o consumo, mediante a unificacdo e
uniformizagédo da incidéncia sobre bens e servigos.

Segundo o texto, cinco tributos serdo substituidos por dois Impostos sobre Valor
Agregado (IVAs) — um gerenciado pela Unido, e outro com gestdo compartilhada entre estados e
municipios: Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS): com gestdo federal e unificacdo do IPI,
PIS e Cofins. Imposto sobre Bens e Servicos (IBS): com gestdo compartilhada estados e municipios
e unificagdo do ICMS (estadual) e ISS (municipal).

Um dos grandes destaques no projeto da reforma aprovada pelo Congresso foi criagéo de
um Imposto sobre Valor Agregado — IVA, que é a metodologia adotada ha muitos anos em diversos
paises do mundo, que traz previsdo segundo a qual a tributacdo deve incidir apenas sobre o valor
adicionado, conforme cadeia econdmica de producao e consumo.

Em que pese a relevancia dos temas exarados no bojo do texto da Reforma Tributaria, o
trabalho fincou olhar para seletividade que foi estabelecida como mecanismo de extrafiscalidade.

Com efeito, observou-se que, a quando a tributagdo é utilizada pelo Estado para regular a
economia, atribui-se aos tributos uma funcéo extrafiscal, pois seu objetivo € diverso da mera

arrecadacdo de receitas, compreendida como a funcdo fiscal dos tributos. Ocorre que a



extrafiscalidade pode também ser utilizada como instrumento de promocao de outros objetivos
socioecondmicos constitucionalmente previstos.

De acordo com o estudado, as normas tributarias indutoras representam um género da
extrafiscalidade, cujo traco distinto é a funcdo atribuida a tais normas, qual seja, a de induzir, de
regular, de estimular (ou desestimular) o comportamento dos agentes e intervir no sistema
socioecondmico.

A inducdo econdmica via tributacdo manifesta-se através de técnicas de incentivos ou
desincentivos voltadas a modificacdo do comportamento dos individuos em atendimento a
determinadas finalidades e objetivos elencados pelo Estado.

No caso do texto da reforma tributéria aprovada pelo Congresso Nacional, foi criado um
instrumento denominado de seletividade, atrelado a criagdo de um imposto como meio de
desestimular determinados comportamentos (justamente a funcdo extrafiscal), e ndo apenas
produtos industrializados, como era a l6gica da seletividade e da base tributéaria do IPI. Ou seja, a
partir deste texto, a l6gica consiste em onerar 0 consumo porque ele precisa ser desencorajado,
abandonando-se os objetivos do IPI de tributar conforme a essencialidade de cada produto. O
imposto seletivo, portanto, afasta-se do critério da essencialidade do produto/servi¢o para o
cidaddo, assentando-se nos prejuizos por ele causados as pessoas e ao meio ambiente.

O imposto seletivo, portanto, afasta-se do critério da essencialidade do produto/servico
para o cidaddo, assentando-se nos prejuizos por ele causados as pessoas € a0 meio ambiente.

Apesar do giro conceitual, fato é que a seletividade contemplada no texto da reforma
tributaria, aprovado pelo Congresso Nacional, amolda-se perfeitamente ao conceito de
extrafiscalidade, a medida que busca, a partir de normas tributérias, estabelecer mecanismos
indutores de comportamentos.

Esta seletividade como reflexo da extrafiscalidade adotada no bojo do projeto veiculador
da reforma pode e deve ser lida (como se fez ao longo deste trabalho), a luz da Andlise Econdmica
do Direito. Com efeito, a AED trata-se de um método de aplicacdo dos conceitos derivados da
teoria econdmica para examinar e propor solugdes para diferentes problemas juridicos, examinando
formacao, estrutura, processos e impacto econdmico do Direito e das normas juridicas, e como elas
influenciam o sistema socioecondmico. Para tanto, faz usos de diferentes conceitos advindos,
sobretudo, da Microeconomia e da Economia do Bem-Estar, tais como: escassez, custos de

oportunidade, escolha racional, equilibrio e eficiéncia econémica.



Dentre os conceitos utilizados pela analise econémica do direito, ganha destaque
a tributacdo pigouviana que, em sintese, propde que quem produz as externalidades negativas deve
sofrer tributacdo punitiva, inibitéria. Ndo por meio de qualquer tributo, mas de um tributo
diferenciado dos demais cuja finalidade néo € a arrecadatoria, mas extrafiscal.

Nisto, entdo, consistiu a concluséo deste trabalho: a seletividade prevista na PEC 45
aprovada pelo Congresso Nacional, afigura-se como um mecanismo de extrafiscalidade e pode ser
analisada a luz do conceito de externalidade negativa, tributacdo pigouviana, a medida em que tem
como objetivo principal onerar determinados produtos para desestimular o consumo de bens que
impactam negativamente a saude e ao meio ambiente.

Sob este ponto de vista e referencial utilizado neste trabalho, cabe ao Estado impedir ou
inibir tais externalidades, valendo-se de instrumentos como a tributacéo, para proteger pessoas e

ambiente.
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