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DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO 11|

Apresentacdo

O XXXII Congresso Naciona do CONPEDI, realizado entre os dias 26 e 28 de novembro de
2025, na cidade de S&o Paulo, contou com a acolhida da Universidade Presbiteriana
Mackenzie como instituicdo anfitrid. O evento reafirmou a relevancia do debate juridico
qualificado diante dos desafios econdmicos, sociais e tecnolégicos do século X XI.

O Grupo de Trabalho 79 — Direito Tributéario e Financeiro Il1, ocorrido no dia 28 de
novembro de 2025, foi espaco de encontro de pesquisadores e pesguisadoras de diversas
instituicdes que se dedicam a analise critica do sistema tributério brasileiro e das politicas
fiscais em seus multiplos aspectos. Com trabal hos selecionados por dupla avaliagcdo cega por
pares, a sessdo destacou contribuigdes tedricas e aplicadas sobre financiamento de direitos
fundamentais, funcéo extrafiscal da tributagéo, justica fiscal, regulagcdo de novas tecnologias
ereformatributaria.

Para melhor organizacéo dos debates e aprofundamento temético, os artigos foram agrupados
em seis eixos principais, que permitem ao leitor compreender os diversos enfoques juridicos
apresentados:

Tributagdo, Justica Fiscal e Direitos Fundamentais - Este eixo reuniu trabalhos que
discutiram os limites democréticos da tributacdo, a fungdo social dos tributos e a necessidade

de equilibrio entre arrecadacdo, justica distributiva e prote¢do dos direitos fundamentais.

1 - O apagéo fiscal e os limites democraticos do financiamento dos direitos fundamentais
sociais no Brasil

2 - O perfil do contribuinte do imposto sobre grandes fortunas em uma realidade desigual

3 - Tributagcdo do consumo e desigualdade em contexto de crise institucional: perspectivas a
luz dos direitos fundamentais

4 - A aplicagdo da dignidade da pessoa humana como limite para o agir do Estado na &rea
tributaria: uma andlise atravées da hermenéutica



Reforma Tributaria, Federalismo e Constituicdo - Explora temas estruturais do sistema
constitucional tributério e os entraves federativos que sustentam a urgéncia por reformas.

5 - Sistema constitucional tributério de 1988 e guerrafiscal: andlise sobre como o modelo do
ICMS aavancou a necessidade de reforma tributaria

6 - Desvinculacdo de receitas e flexibilizacdo do orcamento: o conflito entre autonomia
federativa e centralizacéo

7 - Revisitando a principiologia do direito constitucional tributario

Tributacdo da Renda, do Trabalho e das Pequenas Empresas - Estudos voltados a analise
critica da regressividade do sistema, dos beneficios fiscais e das distor¢des na tributacdo de
diferentes rendas.

8 - O mito do tratamento diferenciado e favorecido as pequenas empresas. a subversdo da
tributacdo dos rendimentos do trabalho e a regressividade na tributacdo da renda da pessoa
fisica

9 - Andlise da constitucionalidade da majoracéo do imposto sobre operacdes financeiras a luz
dajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Funcao Extrafiscal, Impacto Social e Novas Finalidades Tributérias - Neste eixo, 0s autores
analisam o papel promocional da tributacdo em &reas como meio ambiente, salide, trabalho e
condutas de risco, propondo novas interpretacdes funcionais do tributo.

10 - Imposto seletivo e funcdo promocional do Direito: contribuic¢fes da teoria funcionalista
de Norberto Bobbio

11 - Imposto do pecado: entre incidéncia, destinacdo e os limites da ndo-afetacéo do imposto
seletivo pos LC 214/25

12 - Protecédo do trabalho face a automacao e taxacdo de robés: tributacdo como instrumento
de promocéo do direito fundamental discutido naADO n° 73

Litigios, Solucdes Negociadas e Eficiéncia Fiscal - Relne trabalhos que investigam
mecanismos de resolucdo de conflitos tributarios, como a transacdo, e sua repercussao sobre
0 contencioso fiscal.



13 - Transacao tributaria: limites juridicos e impactos econdmicos na reducéo da litigiosidade
fiscal

14 - A imunidade tributéria do ITBI e o fisco municipal: as controvérsias na fixacéo da base
de céalculo do ITBI diante dajurisprudénciado STF edo STJ

15 - O ISSQN na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: a adocéo da dicotomia entre
as obrigacOes de dar e de fazer na analise dos servicos tributaveis

Tecnologia, Novos Mercados e Tributagdo Digital - Estudos que abordam os desafios
impostos pelas novas tecnologias digitais ao Direito Tributario, como apostas on-line,

digitalizacéo de servicos e transformacéo do mercado.

16 - O uso das novas tecnologias digitais, a incidéncia no Direito Tributario e a lacuna
legislativa das apostas esportivas on-line

17 - Direito e politicas publicas em contextos de crise: a arena politica do PERSE e os
desafios da governanca democratica

Os trabalhos aqui publicados revelam avitalidade da pesquisa tributéria no Brasil e o esforco
coletivo de compreender os desafios de um sistema tributario mais justo, eficiente e
adequado as transformagdes sociais. A todos(as) os(as) autores(as), coordenadores(as) e
avaliadores(as), registramos nossa gratidéo pela relevante contribuicéo académica.
Desglamos uma leitura critica, reflexiva e transformadora.

Maria De Fatima Ribeiro - Universidade de Marilia

Y uri Nathan da Costa Lannes - Faculdade de Direito de Franca



IMPOSTO DO PECADO: ENTRE INCI DENCIA, DESTI NA(;AO E OSLIMITESDA
NAO-AFETACAO DO IMPOSTO SELETIVO POSLC 214/25

SIN TAX: INCIDENCE, ALLOCATION, AND THE LIMITS OF NON-
EARMARKING OF BRAZIL'SSELECTIVE EXCISE TAX (IMPOSTO SELETIVO)
AFTER COMPLEMENTARY LAW 214/2025

José Pereira da Silva Neto
Alberto Mario de Souza Carvalho

Resumo

O artigo investiga em que medida a vedagao constitucional de vinculagdo dareceita (art. 167,
IV, CF/88) do Imposto Seletivo, introduzido pela EC n° 132/2023 e regulamentado pela LC
n° 214/2025, compromete o cumprimento de sua finalidade extrafiscal. Adota-se uma
abordagem dogmatico-analitica fundada na |égica do direito positivo (Vilanova) e na regra-
matriz de incidéncia (Carvalho), mantendo separacdo estrita entre subsistemas tributério

(incidéncia) e financeiro (destinagdo). Do ponto de vista epistemoldgico, aplica-se 0

racionalismo critico de Popper para exigir que finalidades extrafiscais sgjam formuladas
como hipoteses testévels e suscetiveis de revisdo. O percurso analitico compreende: (i)

reconstrucdo |6gico-normativa da incidéncia do Imposto Seletivo; (ii) exame das excegles
constitucionais a ndo-afetacdo e da ADI 939/DF; (iii) avaliacdo dos efeitos préticos da
desvinculagdo sobre salde e ambiente; e (iv) proposicdo de arranjos de governanca

compativeis com o orcamento unitario (relatorios teméticos, planejamento coordenado via
PPA/LDO/LOA, avaliaches ex antelex post e ciclos de recalibragem de aliquotas). Conclui-
se que a ndo-afetagcdo, embora preservada, demanda mecanismos institucionais que conectem
metas extrafiscais a indicadores verifichveis e a revisdes periddicas, sob pena de

esvaziamento regulatério. A contribuicdo reside em oferecer um roteiro normativo-
metodol 6gico “testavel” para a efetividade extrafiscal sem romper o desenho constitucional

da ndo-afetacao.

Palavras-chave: Imposto seletivo, Ndo-afetacéo, Extrafiscalidade, Regra-matriz de
incidéncia, Racionalismo critico

Abstract/Resumen/Résumé

This article examines to what extent Brazil’s constitutional ban on earmarking tax revenues
(Art. 167, 1V) undermines the extrafiscal purpose of the Selective Tax enacted by

Constitutional Amendment 132/2023 and regulated by Complementary Law 214/2025.

Methodologically, it adopts a dogmatic-analytical framework grounded in the logic of

positive law (Vilanova) and the rule-matrix of tax incidence (Carvalho), enforcing a strict
separation between the tax subsystem (incidence) and the public-finance subsystem

(allocation). Epistemically, it relies on Popper’s critical rationalism to require extrafiscal

goals to be framed as testable, revisable hypotheses. The analysis covers. (i) a logical-
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normative reconstruction of the Selective Tax’s incidence; (ii) a study of constitutional
exceptions to non-earmarking and the Supreme Court’s ADI 939/DF; (iii) an assessment of
the practical effects of non-earmarking on health and environmental aims, and (iv)
governance proposals consistent with a unitary budget (topic-based reporting, coordinated
planning via the multi-year plan and budget laws, ex ante/ex post impact assessments, and
periodic rate recalibration). The paper concludes that preserving non-earmarking requires
institutional mechanisms that tie extrafiscal targets to verifiable indicators and scheduled
revisions, otherwise regulatory intent risks dilution into mere revenue raising. The
contribution is a normative-methodological playbook for a “testable” extrafiscal policy that
respects constitutional non-earmarking.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Selective excise tax, Non-earmarking, Extrafiscality,
Rule-matrix of tax incidence, Critical rationalism
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Introduciao

A reforma tributdria inaugurada pela Emenda Constitucional (EC) n® 132/2023 e
regulamentada pela Lei Complementar (LC) n® 214/2025 trouxe a tona o debate sobre a
importancia da institui¢do de um tributo regulatoério chamado Imposto Seletivo (IS), originalmente
denominado do “imposto do pecado”. O IS surgiu em substitui¢do parcial do IPI, cuja seletividade
era baseada na essencialidade, enquanto no novo tributo, o critério ¢ a nocividade. Essa mudanca
de modelo de seletividade converge ao padrao OCDE de tributar vicios e externalidades, como
alcool, tabaco, combustiveis fosseis, bebidas agucaradas, plasticos e carbono, com o fim de
desestimular o consumo de bens e servigos considerados danosos a satide e ao meio ambiente (
“producao, extracdo, comercializacdo ou importagdo de bens e servicos prejudiciais a satide ou ao

meio ambiente, nos termos de lei complementar” - art. 153, VIII, Constitui¢do Federal - CF).

Inobstante se revele muito importante a sua finalidade desestimuladora — portanto
regulatoria — de cobrar tributo sobre bens e servigos danosos, perquire-se se apenas o seu carater
extrafiscal ¢ suficiente como instrumento de mudangas de comportamentos rejeitados pela
sociedade, ou seria necessario, além disso, dar uma destinacdo especifica de suas receitas para o

financiamento de politicas publica correlacionadas com a defesa da saude e meio ambiente.

Se, de um lado, o texto constitucional lhe atribui vocacdo regulatoria, graduando a carga
tributaria conforme a nocividade de bens e servigos, por outro, permanece integro o principio da
ndo-afetagdo (desvinculagdo) das receitas de impostos (art. 167, IV, CF/88), que preserva a unidade
do or¢amento e dissocia, por regra, incidéncia e destinagio. E nesse ponto de contato, entre a

promessa extrafiscal e a arquitetura financeira, que este trabalho se insere.

O objetivo principal deste trabalho ¢ saber em que medida a vedagdo constitucional de
vinculacdo da receita (art. 167, IV, CF/88) do Imposto Seletivo compromete o cumprimento da

finalidade extrafiscal?

Nossa hipotese ¢ que a manutencao da nio-afetacdo do IS d4 a ele uma natureza de um
instrumento predominantemente arrecadatorio, que poderia ter a consecugao de suas finalidades —

protecdo da satide e meio ambiente robustecidas com a destinagdo especifica de suas receitas,
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transformado o que seria um imposto em contribui¢do. O tema ¢ atual porque a estrutura do IS

afeta dimensoes regulatorias, fiscais e distributivas.

Metodologicamente, adotamos a abordagem dogmatico-analitica (logica do direito
positivo e Regra Matriz de Incidéncia - RMI) combinada ao racionalismo critico (hipoteses
testaveis e revisao a luz de evidéncias), com recorte pds-LC n® 214/2025. Utilizaremos como fontes

de pesquisa bibliografica a Constitui¢ao, as normas de forma geral, a jurisprudéncia e a doutrina.

Como objetivos especificos buscaremos: (i) reconstruir os conceitos de vinculacao,
seletividade e extrafiscalidade, distinguindo incidéncia (Direito Tributario) de destinacdo (Direito
Financeiro); (ii) analisar as licdes do Imposto Provisério sobre Movimentacao Financeira (IPMF)
e da Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagao Financeira (CPMF); (ii1) enquadrar as excegdes
constitucionais a ndo-afetagdo como permissodes qualificadas; (iv) analisar a regra-matriz do IS e o
problema da ndo-afetacdo, especialmente nos eixos saide e ambiente; (v) mapear consequéncias
praticas da ndo-afetacdo (risco de esvaziamento, greenwashing, mera arrecadacdo e efeitos
distributivos); e (vi) formular propostas que preservem a unidade or¢amentdria e incrementem a

poténcia regulatoria do tributo.

O Capitulo 1 apresenta os pressupostos metodoldgicos: logica do direito positivo,
distingdo entre subsistemas e o critério de testabilidade para fins extrafiscais. O Capitulo 2
recompde os fundamentos e a evolug¢do da vinculacdo e da extrafiscalidade no Brasil, situando a
seletividade como técnica constitucional de modulagdo. O Capitulo 3 revisita IPMF e CPMF como
experiéncias histdricas de vinculagdo a saude e extrai aprendizados para o presente. O Capitulo 4
examina as excec¢des constitucionais a ndo-afetagdo como permissoes de alcance estrito e finalidade
definida. O Capitulo 5 analisa o IS pos-reforma: regra-matriz, estatuto da ndo-afetacdo e tensoes
entre saide e ambiente, propondo parametros de governanca e avaliagdo. O Capitulo 6 discute as
consequéncias praticas da ndo-afetacdo (risco de esvaziamento, greenwashing, regressividade) e
mecanismos de controle. O Capitulo 7 apresenta propostas normativas e caminhos de
implementagdo — cléusulas de revisdo, relatdrios tematicos e analises de impacto — alinhadas a
unidade do or¢amento e a coeréncia do sistema. A Conclusdo retoma a pergunta, confronta a

hipotese com a andlise desenvolvida e sintetiza implica¢des para o futuro do sistema tributario.

1. Dos pressupostos metodologicos: logica do direito positivo e racionalismo critico
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A presente investigacdo adota uma abordagem dogmatico-analitica, fundamentada na
l6gica do direito positivo, segundo Lourival Vilanova, e no racionalismo critico de Karl Popper. O
o

recorte temporal limita-se ao periodo posterior a reforma tributaria de 2023, focalizando a EC n

132/2023 e a LC n® 214/2025.

Duas dimensdes linguisticas autbnomas norteiam o estudo: Direito Tributério, voltado a
incidéncia do tributo, e Direito Financeiro, atinente a destinagcdo da receita publica. Cada qual

possui estrutura normativa e linguagem proprias, mas ambas se articulam no exame do IS.

Inspirado em Vilanova, o método parte do pressuposto de que o direito positivo constitui
um sistema logico de normas construidas, dotadas de estrutura formal e unidade interna
(VILANOVA, 2010, p. 128-129; 249-251). A RMI, por sua vez, serd identificada diretamente no
ordenamento, sem projecao de juizos valorativos (CARVALHO, 2021, p. 264-265).

Assim, privilegia-se a separagdo metodologica entre incidéncia e destinacdo. Reconhece-
se que a norma juridica resulta de construgdo racional, ocupa posi¢do especifica no sistema e deve
ser analisada em sua autonomia légica. Esse procedimento assegura neutralidade axiologica a

apuracao da validade do tributo.

Conforme observado por Carvalho (2021), a diferenciagdo ndo ¢ apenas tematica: ¢
estrutural e linguistica. Ao distinguir enunciados de normas e decompor o direito positivo em
subsistemas, situa-se a RMI no ambito do Direito Tributario. Ja os enunciados de programacao
or¢amentdria vinculam, alocam ou condicionam receitas pertencem ao subsistema do Direito
Financeiro. Portanto, sdo irrelevantes para a qualificagdo juridica do tributo a destina¢do do produto
da arrecadagdo. Ao situar cada norma no seu nivel de linguagem — e impedir que propositos
orcamentarios retroajam sobre a estrutura da incidéncia —, essa disting@o preserva a neutralidade
analitica e confirma a autonomia dogmatica e funcional de ambos os campos (CARVALHO, 2021,

p. 113).

No campo epistemologico, adota-se o racionalismo critico de Popper. Segundo Popper,
hipoteses cientificas devem ser formuladas de modo a poder ser falseadas e submetidas a constante
confronto com o sistema normativo e com dados empiricos, como séries de arrecadagao e relatorios
orcamentarios (POPPER, 2002a, p. 69-70; 2002b, p. 18-19, 21). A distin¢ao popperiana preveé trés

mundos: Mundo 1 (estados e eventos fisicos); Mundo 2 (estados mentais e experiéncias subjetivas)
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€ Mundo 3 (contetidos objetivos do pensamento, como teorias, problemas, argumentos e normas).
Com isso, a analise deve centrar-se na norma (Mundo 3), sem confundi-la com motivos/intengdes
(Mundo 2), nem com os efeitos empiricos (Mundo 1) (POPPER, 1975, p. 106-111). Dessa forma,
hipoteses sobre a finalidade extrafiscal do tributo podem ser testadas a luz do ordenamento e dos

resultados institucionais.

Essa aludida separacdo metodoldgica e neutralidade axioldgica serdo agora confrontadas
com o histérico normativo da vinculagdo e da extrafiscalidade no direito brasileiro. A partir desses
pressupostos metodoldgicos, passa-se a andlise dos fundamentos teéricos que informam os
conceitos de vinculagdo, seletividade e extrafiscalidade no direito brasileiro, em perspectiva

historica e sistematica.
2. Fundamentos tedricos e evolucio da vinculagao e extrafiscalidade no direito brasileiro

No direito brasileiro, a vinculacdo de receitas consiste na afetacdo de determinadas
receitas publicas a fins previamente definidos em lei, restringindo a liberdade de alocagdo dos
recursos pelo Estado. Compreender esse instituto exige dominio dos conceitos, da evolugdo
normativa ¢ do pensamento doutrinario, sobretudo a luz do direito constitucional-financeiro.
Tradicionalmente, a doutrina distingue impostos, cuja arrecadagdo ¢, por regra, desvinculada, de

contribuigdes e taxas, cujas receitas possuem destinagao.

A vedagdo constitucional de vinculacdo de impostos, positivada no art. 167, IV, da
Constituicao de 1988, busca assegurar flexibilidade e racionalidade or¢amentaria, bem como a
supremacia do or¢amento enquanto instrumento central de planejamento e controle da atividade
financeira estatal. O fundamento dessa vedagdo esta na busca pela eficiéncia alocativa, evitando
cristalizagdo de despesas obrigatorias que comprometam a gestdo publica (TORRES, 2008, p. 29-
35; 2009 p. 241-270).

Embora o texto constitucional contenha a regra geral de ndo-afetagdo, ele admite excegdes
quando o interesse publico justifica afetagdo da receita, como ocorre com educagdo, saude e
desenvolvimento regional (CF/88, art. 212; art. 198, § 2°% EC n° 29/2000; LC n°® 141/2012;
TORRES, 2009, p. 315-330).
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Dentre as excecgdes, destacam-se: o art. 212 (minimo de 25% para manutencio e
desenvolvimento do ensino para os estados e municipios e 18% para Unido; o art. 198, § 2° (piso
da satde, em didlogo com EC n° 29/2000 e LC n° 141/2012); e o art. 159, I, “c” (fundos

constitucionais regionais).

A opcdo pela ndo-afetacdo, inspirada na tradigdo orgamentaria francesa, foi incorporada
para evitar fragmentagdo do or¢amento e refor¢ar a unidade do Tesouro. No Brasil, ela conviveu
com exce¢des constitucionais e, em sentido inverso, com mecanismos de recomposi¢do de
flexibilidade — como a Desvinculacao de Receitas da Unido (DRU), sob o fundamento de que a

proliferacdo de amarras gerava rigidez excessiva.

No que toca a extrafiscalidade, tem-se a fungdo do tributo que transcende o mero objetivo
arrecadatodrio, servindo como instrumento de indu¢do de comportamentos ou de concretizagdo de
politicas publicas (TORRES, 2008, p. 65-92; HARADA, 2018, p. 181-186). Borges sustenta que
a extrafiscalidade legitima a intervencao estatal no dominio econdmico e social, superando visao
restrita ao custeio das despesas publicas. Essa matriz influenciou o pensamento nacional e conferiu
densidade tedrica a extrafiscalidade como elemento estrutural dos sistemas tributdrios modernos

(BORGES, 1998, p. 39-49; 77-82).

Sistematizagdes doutrindrias sobre extrafiscalidade emergem da tradicdo alema e
ganharam relevo entre nds, especialmente com tributos seletivos como o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) e o novo IS da EC n°® 132/2023. A seletividade, prevista na Constitui¢do para
certos impostos, autoriza o legislador infraconstitucional a graduar aliquotas conforme a
essencialidade ou a nocividade do bem ou servigo, permitindo ao Estado incentivar ou desestimular

comportamentos especificos (HARADA, 2018, p. 181-186).

No Imposto Seletivo, a extrafiscalidade busca modular consumo de produtos nocivos a
sade ou ao meio ambiente, mas tal finalidade se vé fragilizada pela auséncia de destinagdo

vinculada das receitas, a luz do art. 167, IV, da CF/88 (TORRES, 2008, p. 29-35).

Dessa forma existe na Constitui¢do a conciliacdo da natureza extrafiscal de certos tributos
com a vedagdo de vinculacdo por meio de arranjos institucionais, com a institui¢do das
contribui¢des, como a finalidade de direcionar a receita para politicas publicas estruturantes que

exigem fonte continuada (TORRES, 2009, p. 315-330; 241-270).
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Outro aspecto a se destacar ¢ que a efetividade extrafiscal depende de gasto publico
correlato (p. ex., saude e meio ambiente), permitindo transparéncia, controle social,
responsabilizacdo e avaliacdo periddica de resultados (TORRES, 2008, p. 65-92; 2009, p. 247—
253).

A vedacgao de vinculagdo do IS pode ver frustrada sua potencialidade indutiva/financeira.
Dai a necessidade de compatibilizar o0 modelo orcamentario flexivel com as exigéncias materiais

das politicas publicas a cargo do Estado.
3. Experiéncias historicas de vinculacio: o IPMF e o CPMF.

O IPMF e a CPMF foram tributos inseridos no ordenamento juridico por meio das ECs
n’s 3/1993 e a 12/1996. Criados sob o argumento de financiamento da satide publica, eles foram,
na realidade, instrumentos de arrecadacao agil, com baixa evasao e facil fiscalizagdo, pois incidiam

sobre movimentagdes financeiras, especialmente bancarias.

Questionados judicialmente, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI 939/DF, o
STF suspendeu o IPMF em 1993 por ofensa a anterioridade, sem decidir nada sobre sua vinculacao.
Por sua vez, em substituicdo ao IPMF, a CPMF foi criada como contribui¢do vinculada (0,2% para
a saude; 0,1% para o custeio de Previdéncia Social; e 0,08% para o Fundo de Combate e

Erradicacao da Pobreza). Apds pressdo, ela foi extinta em 2007.

O que importa destacar na CPMF foi sua migra¢dao de imposto para contribui¢do social,
legitimando a destinacdo a finalidade social. A jurisprudéncia consolidou a validade do arranjo,

realcando seu carater excepcional por ser provisoria.

Como ligdo, a institui¢do de tributos sob o argumento de uma destinagdo especifica de
cunho social revela o apelo politico e social das receitas vinculadas. Por outro, expde limites

institucionais e riscos de erosdo da unidade orcamentaria quando a vinculagdo se banaliza.
4. Excecoes constitucionais a vedacio de vinculacio: leitura logica e critica

A vedacdo de vincular receitas de impostos (eixo da unidade or¢camentaria e da nao-
afetacdo) convive, no direito positivo brasileiro, com um conjunto contido de permissdes

constitucionais. Tais permissdes ndo infirmam a regra, elas operam como excecdes expressas,
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promulgadas no mesmo nivel hierdrquico da proibi¢do e aptas a delimitar o seu alcance sem

instaurar contradicao sist€émica (VILANOVA, 2010, p. 147-166; 249-264).

Do ponto de vista dogmatico-financeiro, a Constituig¢do reconhece que, em certos
dominios, a vinculacdo ¢ instrumento indispensavel de politica publica, o que impde desenho

cuidadoso para ndo desestruturar a unidade do or¢amento (TORRES, 2008, p. 12).

No plano dedntico, a excecdo constitucional assume a forma de permissdo qualificada,
suspendendo a incidéncia da proibi¢ao geral. Nao nega a regra, apenas autoriza conduta antes ndo
permitida em termos e finalidades estritos. E o que Vilanova pontua ao tratar das modalidades
permissivas (permissoes qualificadas) e da “norma geral negativa”, técnica pela qual o sistema
demarca o espago de licitude sem colidir com a estrutura da obrigacgao e da proibicao (VILANOVA,

2010, p. 171-205; 223-264).

Quanto a vinculacdo da receita dos impostos, existem trés blocos de permissdes que
merecem destaque. Primeiro, as que concretizam direitos sociais estruturantes. Por exemplo, a
educagdo basica tem piso minimo de 18% para Unido ou 25% para os estados e municipios, previsto
no art. 212 da CF. Outro exemplo ¢ o financiamento minimo constitucional para a saude (CF, art.
198, § 2°. Essas excegOes blindam gastos essenciais contra mudangas politicas e

contingenciamentos discricionarios.

Lobo Torres reconstréi esse regime como valvula de estabilidade para direitos

fundamentais, com critérios de apuragdo e responsabilidades (TORRES, 2008, p. 359-362).

Segundo, as permissdes orientadas a coesdo federativa e ao desenvolvimento regional. A
Constitui¢ao cria mecanismos de equalizacdo do desenvolvimento e autoriza a canalizacdo de
parcelas de receitas para reduzir desigualdades e harmonizar o desenvolvimento entre regides (v.g.,
CF, art. 165, § 7° art. 159, 1, “c”, relativo aos fundos constitucionais do norte, nordeste ¢ centro

oeste).

Lobo Torres qualifica essas excecdes como teleologicamente voltadas para corrigir
assimetrias estruturais sem romper a unidade do Tesouro (TORRES, 2008, p. 326). A técnica ¢ a

da permissdo qualificada: o texto identifica o fim (reducdo de desigualdades) e a via (destinacao
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vinculada), fechando a hipotese permissiva fora dos termos expressos (VILANOVA, 2010, p. 249-
264).

Terceiro, as permissdes vinculadas a gestdo da divida publica e as garantias. O art. 167
admite, de forma explicita, a vinculagdo para prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e
para pagamento de débitos com a Unido (CF, art. 167, § 4°). Essa seria uma cldusula com
autorizacao especifica, destinada a viabilizar operagdes de crédito e recomposicao de solvéncia -

distinta das afetagdes programaticas (TORRES, 2008, p. 359).

A experiéncia brasileira mostra que a convivéncia entre regra e excegdes exige governanga
para que permissdes pontuais ndo corroam a ndo-afetacdo. Lobo Torres registra o0 movimento
pendular entre vinculagdo e ndo-afetagao de receitas, a exemplo das desvinculacdes da receita da
Unido — DRU, como reac¢do a rigidez orcamentaria decorrente da proliferacdo de afetagdes

(TORRES, 2008, p. 12).

Vilanova explica que as vinculagdes, quando multiplicadas além do desenho
constitucional, corroem a consisténcia (contradi¢des internas) e a completude (lacunas operativas)
do sistema, demandando mecanismos de recomposi¢do (VILANOVA, 2010, p. 147-166; 171-205;
249-264).

5. O Imposto Seletivo: anilise dogmatica da incidéncia e destinacio.

O Imposto Seletivo, em face da sua natureza de imposto, tem suas receitas nao afetadas,
seguindo o figurino constitucional de desvinculagdo do imposto a uma despesa de finalidade
especifica. O problema analisado ¢ se e como essa dissociagdo impacta a entrega dos fins

extrafiscais.

A seletividade do IS confere ao imposto fun¢do regulatoria, permitindo modular a carga
tributaria sobre produtos para desincentivar consumos nocivos a satide (tabaco, bebidas agucaradas,
por exemplo) e/ou ao meio ambiente (bens prejudiciais ao meio ambiente), sem prejuizo do efeito

arrecadatorio.

A questdo analisada neste trabalho ¢ a de adequar a modulagao regulatoria (via aliquotas)

com a inexisténcia de vincula¢do das receitas, i.e., como garantir que o “estimulo” fiscal venha
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acompanhado de despesas destinadas a alcancar os motivos que ensejaram a institui¢do do tributo

(prevencao da saude, fiscalizagdo, transi¢ao tecnologica)?

A resposta ¢ articular tributacdo e orcamento por meios institucionais adequados:
planejamento plurianual, programagao anual, metas e transparéncia tematica. Em outros termos, o
componente extrafiscal se realiza (i) na calibragem normativa das aliquotas seletivas por critérios
objetivos de nocividade, enquanto (ii) a politica de despesa subsequente ¢ decidida no subsistema

financeiro.

Assim, propomos, para evitar que a extrafiscalidade se perca na mera retdrica, seria util
adotar o critério popperiano de “testabilidade”. Finalidades como “reduzir doengas associadas a
bebidas agucaradas” ou “diminuir emissdes setoriais” precisam ser formuladas como hipdteses
suscetiveis de refutacdo por evidéncias como, por exemplo, “elevar aliquotas sobre bebidas
acucaradas reduzird consumo per capita e a prevaléncia de diabetes/obesidade em X% em Y anos”

ou “graduar por pegada de carbono reduzira emissdes setoriais em X% em Y anos”.

Tudo isso acompanhado de métricas observaveis (consumo aparente, inquéritos
domiciliares, internagdes evitaveis e custos do SUS; inventarios setoriais, intensidade de carbono,

substituicdo tecnoldgica).

Segundo Popper, somente proposi¢des formuladas de modo a poderem ser refutadas, e
que sejam revisadas normativamente quando infirmadas, satisfazem a exigéncia metodoldogica de

“abertura a critica” (POPPER, 2002b, p. 248-252; 280-286).

Dentro do conceito de testabilidade, boas praticas de governanca, compativeis com a nao-
afetacdo, exigiriam: transparéncia tematica (relatorios de resultados), priorizagao programatica nas

leis orcamentdrias e revisao periddica das aliquotas condicionada a metas e indicadores.

Nesse contexto, ha dois riscos a evitar: o “fisco-ambientalismo” retérico e a rigidez por
via obliqua, com a reintrodu¢do de vinculagdes automaticas. Sem métricas e ciclos de revisdo, a
seletividade vira apenas justificativa arrecadatoria, caracterizando o fisco-ambientalismo. Por sua
vez, se o legislador vier a admitir novas permissdes, que elas venham como exce¢do e sejam

precisas, estritas e teleologicamente justificadas.
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Em suma, a norma deve conter classificacdes transparentes por nocividade, aliquotas
graduais e previsiveis, avaliacdo posterior com metas e indicadores e andlise de impacto

distributivo com eventuais medidas compensatorias no gasto social.

Em sintese, o IS s6 cumprira sua fun¢do regulatéria se respeitar, simultaneamente, (i) a
autonomia logica da incidéncia e (ii) a governancga financeira (orgcamento unitario, sem vinculagdes

automaticas, com planejamento, transparéncia e avaliacdo).
6. Consequéncias praticas da ndo-afetacio: riscos a finalidade extrafiscal e analise critica

A dissociagdo entre incidéncia e destinacdo projeta efeitos concretos sobre a capacidade
regulatoria do IS. No plano financeiro, a regra da nao-vinculagdo foi concebida para preservar a
unidade orcamentdria e a flexibilidade alocativa em contraposi¢ao a fragmentagao de receitas e a

rigidez do gasto.

Se a calibragem de aliquotas seletivas visa desincentivar padrdes de consumo nocivos
(satde/ambiente), mas a receita arrecadada ndo se traduz em agdes de prevencdo, fiscalizagdo e
transicao tecnologica, o tributo corre o risco de operar como instrumento predominantemente

arrecadatdrio, com baixa conversao regulatoria.

No campo do direito financeiro, as vinculagdes excepcionais existem para proteger
politicas estruturantes (educa¢ao, satde, desenvolvimento regional), mas, a regra da ndo-afetagao
permanece o eixo do sistema e que a gestao das leis orcamentarias ¢ o lugar adequado para priorizar

despesas, inclusive nos casos de tributos com fungao regulatoria.

Com base no pressuposto que o lugar adequado para priorizar a destinagdo do gasto sdao
as leis orcamentarias, a finalidade extrafiscal do IS s6 se completa com as escolhas or¢gamentarias
subsequentes. Em termos dogmaticos, isso significa que, enquanto a validade da exacdo ¢ aferida
na integralidade da regra-matriz (hipdtese e consequente), a efetividade material da finalidade
extrafiscal se da no subsistema financeiro, exigindo instrumentos de coordenacdo e controle que

evitem a desconexao entre o tributo e a politica publica.

Converter o IS em fonte “carimbada” por atalho infraconstitucional recolocaria o sistema

na armadilha da segmentagdo orcamentaria. Por outro lado, manter a ndo-afetacdo sem arranjos de
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governanga tende a produzir o fendmeno do greenwashing fiscal-regulatorio (TORRES, 2008, p.

29-35; 2009, p. 247-253).

O dilema, portanto, ndo se resolve pelo caminho facil de “vincular tudo” nem pelo /aissez-
faire da ndo-afetacdo acritica: requer desenho institucional que preserve a autonomia logica da

incidéncia e, simultaneamente, discipline a entrega de resultados por meio do or¢amento.

Finalidades extrafiscais ndo podem ser proclamadas como slogans normativos. Elas
devem ser formuladas como hipoteses suscetiveis de refutacdo por evidéncia observavel, sob pena
de descambarem para imunizagdes ad hoc (as chamadas “estratagemas convencionalistas) que

protegem a tese contra qualquer dado contrario (POPPER, 2002b, p. 40—41; 248-252; 280-286).

Traduzindo a politica tributaria, isso implica explicitar desde o inicio proposi¢cdes
testaveis' e parea-las a métricas e fontes? (TORRES, 2008, p. 65-92; 2009, p. 247-253). Hipoteses
assim formuladas permanecem cientificas somente se expostas a testes potencialmente refutadores
(severe tests) e revistas normativamente quando infirmadas (POPPER, 2002a, p. 69—70; 2002b, p.
95).

Esse arranjo de testabilidade ndo exige, nem recomenda, quebra do principio da ndo-
afetacdo. Ao contrario, pode ser operacionalizado com instrumentos de governanca compativeis

com a nao-afetagao.

Um desses instrumentos € a transparéncia tematica, que sdo relatérios periddicos que
cruzem arrecadagdo do IS com indicadores de resultado em satide e ambiente. Esse tipo de
instrumento fortalece a responsabilizacdo (accountability) e permitem a avaliacdo intertemporal.
Outro instrumento ¢ o planejamento coordenado das leis orcamentdrias para priorizar agdes
correlatas com a materialidade do imposto (prevencdo em saude, fiscalizagdo, transicao
tecnoldgica), criando um nexo programatico entre a finalidade extrafiscal e a alocagdo de recursos,

sem violar a regra de ndo-afetacdo (TORRES, 2009, p. 315-330).

! Como por exemplo, elevar a aliquota seletiva sobre bebidas agucaradas reduzira o consumo per capita e a prevaléncia
de diabetes/obesidade em X% em Y anos; graduar por pegada de carbono diminuira emissdes setoriais em X% em Y
anos.

2 Consumo aparente, inquéritos domiciliares, internagdes evitaveis, custos do SUS; inventarios setoriais, intensidade de
carbono por unidade produzida, substitui¢do tecnoldgica; incidéncia por decis e avaliagdo de compensagdes no gasto
social.
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Por fim, destaca-se como outro instrumento de controle a revisdo normativa periddica,
com clausulas que imponham a reavaliagcdo das aliquotas seletivas a luz de metas e indicadores
transformam conjecturas regulatorias em politicas sujeitas a prova — e eventual recuo —,

prevenindo cristalizagdes ineficientes (POPPER, 2002b, p. 248-252; 280-286).

Um aspecto a se destacar ¢ o “fisco-ambientalismo retérico”. Como afirmado, sem
métricas, prazos e revisdes, o rotulo extrafiscal serve de cobertura para fins meramente
arrecadatorios, com pouco ou nenhum efeito. Outro destaque ¢ o desvio regressivo, que em
mercados com demanda relativamente ineldstica, aumentos seletivos podem onerar
desproporcionalmente as camadas de menor renda. Ha, ainda, o efeito de moral hazard federativo,
segundo o qual, entes federativos, se o planejamento intergovernamental ndo for explicito, podem
se apoiar na arrecadacdo do IS para reduzir esforco proprio em politicas de satde/ambiente.
Finalmente, sobrevém o problema da “banalizacdo da excecdo”, que, diante de pressdes politicas

multiplicam-se pleitos de novas vinculagdes para “blindar” as receitas do IS.

Nada do que foi tratado recomenda enfraquecer a autonomia logica da incidéncia. Ao
contrario, reforca a sua necessidade. A regra-matriz do IS deve continuar integra, com base em
critérios de nocividade, quem paga, sobre o qué e quanto; a destinacdo permanece norma de outro
subsistema, a ser tratada no orcamento com transparéncia, planejamento e avaliagdo

(CARVALHO, 2021, p. 33; 113; 261-265).
7. Propostas normativas e caminhos para a efetividade extrafiscal

A consolidagdo do IS como instrumento regulatorio exige, além da distingdo entre
subsistemas tributario e financeiro, da conformagdo se sua materialidade com os fins a que se
destinam. Para isso ¢ necessario a existéncia de mecanismos institucionais que tornem testaveis as

finalidades extrafiscais sem violar a regra constitucional da nao-afetagao.

Devem ser introduzidos no processo normativo conjecturas claramente formuladas e
indicadores de refutacdo possiveis, i.e., hipoteses que se exponham a testes potencialmente
refutadores (severe tests), em conformidade com o racionalismo critico de Popper (2002a, p. 47—

50; 296-298; 2002b, p. 98-105; 265-267).
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O primeiro passo para se obter mecanismos de teste da extrafiscalidade sem violar a nao-
afetacdo ¢ inserir, na sua norma, clausulas de testabilidade para cada finalidade extrafiscal
invocada. Objetivos como reduzir consumo de bebidas agucaradas ou diminuir a intensidade de
carbono setorial precisam ser formulados como proposic¢des suscetiveis de refutacao por evidéncias
observaveis (consumo aparente, inquéritos domiciliares, internagdes evitaveis e custos do SUS;
inventarios setoriais, intensidade de emissdes e substitui¢do tecnoldgica), acompanhadas de metas

temporais e limiares de significancia.

A lei deve declarar que tais enunciados sdo conjecturas regulatdrias e que sua manutencao
depende de corroboragdo empirica obtida em testes potencialmente refutadores (severe tests). Em
caso de ndo consecu¢do de sua finalidade, deve haver revisdo de suas bases, aliquotas ou

classificagoes.

Em paralelo, recomenda-se instituir ciclos obrigatérios de avaliacdo e recalibragem
(posterior), com periodicidade minima e com gatilhos normativos vinculados aos resultados. A lei
pode prever que, ndo atingidas as metas pactuadas, dispara-se um procedimento de revisdao
regulatoria (com consulta publica, parecer técnico e analise de impacto), cujo produto pode ser a
reducdo, elevagdo ou reconfiguracdo de aliquotas, sempre ancorada em critérios objetivos de
nocividade definidos na lei (HARADA, 2018, p. 181-186). Tal arranjo atende a exigéncia
popperiana de que teorias se exponham a riscos de refutacdo e s6 se mantenham enquanto
corroboradas por resultados, evitando a cristalizagdo de justificativas retdricas (POPPER, 2002b,

p. 98-105; 265-267).

A terceira medida ¢ criar relatorios tematicos de desempenho do IS, publicados
regularidade e com contetido minimo, como: (i) arrecadacao por classe de produto; (ii) série de
indicadores de resultado (saude e ambiente) diretamente relacionados as conjecturas regulatorias;
(i) analise de incidéncia distributiva e eventuais medidas compensatérias mediante gasto

especifico; (iv) mapa de fiscalizacdo e de substitui¢do tecnolégica.

Esses relatorios reforcam a accountability sem instaurar vinculo juridico entre receita e
despesa, preservando a unidade or¢amentaria e a flexibilidade alocativa que fundamentam a regra

da ndo-afetagdo. Ao mesmo tempo, aproximam a finalidade e a despesa publica correlata por meio
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de planejamento nas leis orcamentarias (TORRES, 2008, p. 29-35; CARVALHO, 2021, p. 261—
265).

Na prescri¢ao do IS ¢ necessario adotar uma classificagdo transparente e auditavel para a
seletividade, com critérios objetivos de nocividade, estabilizando as categorias de forma a reduzir
litigiosidade e ampliar a previsibilidade. A tipificag@o legal deve enunciar o descritor da hipotese
(o que ¢ “produto seletivo” em cada familia de mercadorias/servigos) e parametrizar o prescritor
(aliquotas graduais com degraus previsiveis), mantendo a integridade da regra-matriz e evitando

que propositos or¢amentarios influam sobre a incidéncia (CARVALHO, 2021, p. 261-265).

A lei deve explicitar que ajustes de classificacdo e aliquotas sdo atos de execugdo da
finalidade regulatéria, ndo veiculos de afetagdo, satisfazendo a ndo-afetacdo constitucional

(VILANOVA, 2010, p. 223-233; 241).

Outra frente ¢ a andlise de impacto distributivo prévia e periddica, com obrigacdo de
estimar a incidéncia do IS por faixa de renda e de avaliar compensagdes via gasto social
(transferéncias, satde preventiva, transporte publico), pois, as finalidades extrafiscais s6 produzem

efeitos sustentaveis quando seguidas de politicas ptblicas congruentes com a finalidade do tributo.

Ressaltamos que o que importa ndo ¢ vincular a receita, mas condicionar a evidéncias de
que o arranjo tributacdo-gasto melhora resultados de saide/ambiente sem agravar indevidamente a
regressividade. Caso contrario, o modelo do tributo deve ser revisto quando isso ndo se verifique

os resultados esperados.

No plano federativo, recomendamos a coordenagdo vertical de politicas correlatas
(vigilancia sanitéria, fiscalizacdo ambiental, licenciamento e incentivo & inovacao) por meio de
instrumentos de planejamento e de contratos de gestdo, evitando a criagdo de fundos paralelos sem
amparo constitucional, que corroem a unidade do Tesouro (TORRES, 2008, p. 29-35; 2009, p.
241-270; 315-330).

Nas excegdes a nao-vinculagdo constitucional (educagdo, satde, desenvolvimento
regional e garantias da divida), a execucdo da despesa deve respeitar a finalidade especifica dentro
daquilo que foi permitido. Fora do que foi permitido, vale a norma geral negativa de afetagao,

vedando qualquer ampliagdo por interpretagao.
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Por fim, a norma deve prever padrdes minimos de evidéncia para justificar alteragdes de
aliquotas seletivas, impondo a reavaliacdo obrigatoria ao término de cada ciclo. A lei pode
estabelecer que novas classes “seletivas” ingressem sob regime probatdrio (com prazo e métricas),

sendo automaticamente revistas ao fim do periodo se nao houver confirmagao dos efeitos previstos.

Tudo isso se compatibiliza com a ndo-afetacdo porque ndo ha vinculagdo com a despesa,
mas, ha a criagcdo de obrigacdes de informagdo, avaliagdo e revisdo, instrumentos de governanca
que, na dogmatica or¢amentaria, reforcam a racionalidade do ciclo fiscal sem engessa-lo

(TORRES, 2009, p. 241-270; 315-330).
Conclusao

O Imposto Seletivo, criado pela EC n® 132/2023 e regulamentada pela LC n° 214/2025
trouxe a tona o debate sobre a importancia da instituicao de um tributo regulatorio que se destina a

desestimular o consumo de bens e servigos considerados danosos a satde ¢ ao meio ambiente.

No contexto da instituigdo de um tributo regulatorio — extrafiscal — buscamos saber em
que medida a vedacdo constitucional de vinculagdo da receita (art. 167, IV, CF/88) do Imposto

Seletivo compromete o cumprimento da finalidade extrafiscal?

E certo que a ndo-afetagdo rompe o nexo entre a indugio tributaria e a despesa publica
correlata, reduzindo a probabilidade de que a finalidade extrafiscal se converta em resultados.
Porém, a extrafiscalidade pode operar no proprio desenho da incidéncia (natureza juridica de
imposto), mas, pode ser potencializada por mecanismos de governanca que aproximem, por vias

programaticas e avaliativas, tributacdo e politicas setoriais, sem violar a unidade do orcamento.

Em termos funcionais, a vedacdo de vincular receitas eleva o 6nus de coordenagdo da
incidéncia do tributo a consecucdo dos fins extrafiscais, mediante planejamento, priorizagdo na
alocagdo e avaliagdo continua. Para a satisfagdo da sua natureza extrafiscal, faz-se necessario
transformar finalidades em conjecturas testaveis, submeter a materialidade do tributo a testes
potencialmente refutadores (severe tests), criar ciclos obrigatorios de avaliagdo e recalibragem,
publicar relatérios tematicos e ancorar o gasto correlato nas leis orcamentarias. A ndo satisfagao

desses requisitos levara o IS a ser um imposto de natureza apenas arrecadatoria.
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Dessa forma, constatamos a importancia de trés premissas para a obten¢do de um tributo
regulatorio respeitando a separagdo dos subsistemas tributdrio e financeiro: (i) evidéncia antes de
excecdo, pois, a expansdo das permissdes constitucionais de vinculagdo ndo deve ser a resposta
padrdo para problemas de implementacdo, fazendo-se necessdrio exaurir as ferramentas de
governanga e avaliacdo que preservam a unidade do orcamento; (ii) seletividade baseada em prova,
uma vez que a graduagado de aliquotas deve apoiar-se em critérios objetivos € em revisdo periddica
ancorada em indicadores de saiide e ambiente, de modo a distinguir a indugdo eficaz de
“greenwashing fiscal”; (iii) cultura de avaliagdo, na qual o ciclo fiscal precisa incorporar rotinas
de mensuragdo, transparéncia e prestacdo de contas especificas para tributos com pretensio

regulatoria.

Em sintese, a vedagdo de vinculagdo prejudica a finalidade extrafiscal do Imposto Seletivo
na medida em que distancia a sua incidéncia da despesa publica necessario a sua eficacia, tornando
a consecu¢do de fins dependente de escolhas or¢amentérias futuras e, por isso, mais incerta.
Todavia, esse prejuizo pode ser mitigado se o legislador converterem finalidades em hipoteses
testaveis, unindo tributacdo e or¢amento por meio de planejamento e avaliacdo, para que possa

haver a recalibragdo do desenho de incidéncia sempre que a sua finalidade nao for obtida.

Com isso, o Imposto Seletivo ndo se converterd em um tributo meramente arrecadatorio,
mas o de um tributo regulatorio responsivo, operando sob a disciplina de provas e revisoes,

inteiramente compativel com os principios das finangas publicas.
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