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EMENDA N°, 2023 - CCJ
(2 PEC n° 45 de 2019)

Art. 1° Dé-se ao art. 153 da Constituigao Federal, nos termos do Art. 1° da

Proposta de Emenda Constitucional n°® 45, de 2019, a seguinte redacao:

VIII - produgdo, comercializagdo ou importacao de bens e servigos
comprovadamente prejudiciais a satde 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, I, IVe V.

IIT — podera ter o mesmo fato gerador e a mesma base de célculo
de outros tributos;

IV — podera ter aliquotas:

a) especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem; e
b) diferenciadas por produto, respeitada sua gradacdo conforme a
nocividade a saude ou ao meio ambiente;

V — ndo integrara sua propria base de célculo; e

VI — incidird uma tnica vez.”
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Art. 2° Dé-se ao artigo 153 da Constituicdo Federal, nos termos do Art. 4° da

Proposta de Emenda Constitucional n°® 45, de 2019, a seguinte redacao:

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

§ 3° (Revogado).

I — (revogado);

IT — (revogado);

III — (revogado);

IV — (revogado);

V — (revogado).

II — integrara a base de calculo dos tributos previstos nos arts. 156-

Ael95, V)
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JUSTIFICACAO

O novo modelo de tributacao sobre o consumo pretendido pela PEC 45/2019 tem
como base o valor agregado, associado a um imposto seletivo, de competéncia da Unido,
incidente sobre determinados bens e servigos cujo consumo se pretende desestimular. O
modelo aproxima o Brasil das melhores praticas internacionais de tributa¢do sobre o
consumo. Entretanto, por este imposto seletivo se tratar de um tributo novo no
ordenamento juridico brasileiro, ¢ imprescindivel que suas diretrizes minimas estejam
suficientemente delineadas na Constitui¢ao Federal, evitando que a delegacdo a lei, para
posterior regulamentacdo sobre o tema, gere inseguranca juridica, desvirtuamento de sua
finalidade, ou, ainda, fomente litigios, o que contrariaria algumas das inteng¢des principais

da reforma tributéaria.

O delineamento constitucional do imposto seletivo foi objeto do Substitutivo
aprovado pela Comissdo Mista da Reforma Tributaria em 12/5/2021, segundo o qual (i)
poderia ter aliquotas especificas, por unidade de medida (ad rem) ou ad valorem, ¢
diferenciadas em funcao do produto, (i) ndo incidiria na exporta¢do, (iii) ndo integraria
sua propria base de calculo e (iv) poderia ter incidéncia monofasica!. Essas diretrizes,
porém, ndo constaram do texto aprovado pela Camara dos Deputados em julho de 2023
e ora sob analise deste Senado Federal, o que vem sendo objeto de criticas especialmente

em razao de sua generalidade.

Nesse sentido, a presente proposta de emenda prevé a alteragdo do inciso VIII do
caput do artigo 153 da Constituigdo Federal, bem como a inclusao dos incisos IV a VI ao
seu §6°, para aperfeicoamento da proposta em debate e correto delineamento dos

contornos e funcdes do imposto seletivo. Prevé, ainda, a supressdo da redacao conferida

1“Art. 153 (...)

§ 6° O imposto previsto no inciso VIII:

| — podera ter aliquotas:

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

b) diferenciadas em fun¢&o do produto;

Il — ndo incidird na exportacdo, assegurada a devolucdo do imposto que a onerar;
[l — ndo integrara sua propria base de calculo;

IV — poderd ter hipéteses em que incidird uma Unica vez.”
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pelo artigo 1° da PEC 45 ao §1° do artigo 153 da Constitui¢ao Federal, a fim de que as
aliquotas do imposto seletivo nido possam ser modificadas por ato do Poder

Executivo.

Extrafiscalidade

As melhores praticas internacionais demonstram que o chamado “excise tax” tem
como finalidade principal desestimular o consumo de produtos prejudiciais a saude e ao
meio ambiente, mitigando, consequentemente, as externalidades negativas por eles

causadas.

Adequando referido conceito a realidade do sistema tributério brasileiro, Sérgio
André Rocha ressalta que o imposto seletivo pretendido na PEC 45/2019 corresponde a
um “imposto extrafiscal, de finalidade indutora, que visa utilizar a tributagdo de forma
regulatoria, com foco em bens e servi¢os prejudiciais a saude ou ao meio ambiente’.
Isso significa dizer que o imposto seletivo ndo ¢ instrumento de arrecadacdo, mas sim

ferramenta de politica publica.

Dessa forma, para que o imposto seletivo seja fiel a sua finalidade e permita
controlar a eficacia de sua cobranca na reducdo da externalidade, ¢ necessario que o
potencial prejuizo a satide e ao meio ambiente seja comprovado no momento da sua
institui¢do (ex ante), isto €, que haja razoavel consenso cientifico quanto as externalidades
negativas e estudos que embasem a instituicdo do seletivo como forma de reduzir tais
externalidades. Além disso, como recomenda a melhor pratica de gestdo publica, a

necessidade de sua cobranga deve ser periodicamente revisitada (ex post).

2 Conforme artigo de opinido publicado no Conjur em 28/8/2023, disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2023-ago-28/sergio-andre-rocha-reforma-tributaria-chamado-

imposto-seletivo
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As andlises de impacto ex ante e ex post estdo alinhadas a sistematica de avaliacao
de politicas publicas imposta pela Constituigdo Federal e pelas boas praticas de

governanga do setor publico.

Reconhecendo a importancia da avaliagdo perioddica das politicas publicas, em
2021 o Congresso Nacional aprovou a Emenda a Constitui¢do n° 109, para incluir o §16
no artigo 37, da CF e determinar que “Os orgdos e entidades da administragdo publica,
individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive

com divulgac¢do do objeto a ser avaliado e dos resultados alcan¢ados, na forma da lei”.

Conforme as cartilhas da Casa Civil pertinentes ao tema?, elaboradas a partir das
boas praticas internacionais de governanga, as avaliagdes de politicas publicas devem
envolver o planejamento, a execu¢do e o controle orcamentario e financeiro. Ademais,
“so com a efetiva utilizagdo dos resultados das avaliacées na adogdo de medidas de
melhoria na execu¢do das politicas publicas e no processo or¢amentario e financeiro,

que os principios de eficiéncia, efetividade e eficacia serdo aplicados”.

Nesse sentido, sdo diretrizes da governanga voltada as politicas publicas: (i)
avaliar sua concepgao; (ii) monitorar o desempenho; (iii) avaliar propostas de alteragao;
e (iv) observar processo decisorio orientado por evidéncias, além da conformidade

legal e da qualidade regulatoria, entre outros elementos.

Assim, para garantir que o imposto seletivo cumpra a sua finalidade de maneira
eficiente, € necessario que sua instituicao seja acompanhada de estudos que comprovem
a nocividade a saide e ao meio ambiente, bem como sua eficdcia seja periodicamente

revisada.

Legalidade tributaria

3 Disponiveis em https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/avaliacao-de-politicas.
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Conforme o artigo 150, I da Constituicdo Federal, ¢ vedado a Unido exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca. A legalidade tributaria ¢ uma das garantias
fundamentais dos contribuintes. Admite raras mitigacdes, previstas no proprio texto
constitucional, como ¢ o caso do imposto de importagdo, do imposto de exportacao, do
IPI e do IOF, cujas aliquotas podem ser alteradas por meio de Decreto, conforme o artigo
153, §1°, exclusivamente para fins regulatorios, isto €, para a consecucdo da politica

econdmica governamental e a correcao de distor¢cdes econdmicas.

Nao ¢, contudo, o caso do novo imposto seletivo, cobrado com a finalidade de
desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, e
ndo como ferramenta de ajuste a politica econdmica nacional, demandando a rapida

modificacdo de aliquota e justificando a mitigacao do principio da legalidade.

Pelo contrario, como visto acima, o desenho do imposto seletivo deve ser
cauteloso e submetido ao controle ex ante e ex post de sua efetividade, com amplos
debates entre os Poderes Legislativo, Executivo e a sociedade. Assim, a possibilidade de
modificacdo das aliquotas por meio de Decreto causard inseguranga juridica.
Considerando, portanto, os objetivos da reforma tributdria de promover a estabilidade
juridica e reduzir a litigiosidade, portanto, ¢ imperioso suprimir a alteracdo proposta na

PEC 45 ao artigo 153, §1° da CF.

Incidéncia monofasica

O modelo de tributacdo sobre o consumo que serd implementado por meio da
PEC 45/2019 pressupde tributacdo neutra, ou seja, que nao distorca a forma de
organizacao das atividades econdmicas. Assim, os impactos positivos da reforma seriam
significativamente reduzidos caso sejam criadas incidéncias cumulativas no novo sistema
de tributacdo sobre o consumo, tal como podera acontecer se a redacdo atual do artigo

153, VIII e §6° nao for aprimorada.
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Da forma como redigido, haveria o risco de interpretacdo equivocada de que o
imposto seletivo poderia ser exigido pela Unido em multiplas etapas da cadeia produtiva,

ou seja, em suas fases intermedidrias.

Garantir que o imposto seletivo tenha incidéncia monofasica busca afastar o
efeito nocivo dessa tributagdo plurifasica (e cumulativa) na cadeia produtiva — que nao ¢

o que se pretende —, o que oneraria o preco do produto.

A incidéncia monofasica do imposto seletivo também se amolda as melhores
praticas internacionais, conforme relatério da Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Economico (OCDE) a respeito das tendéncias da tributacao sobre o
consumo de 20224, ao indicar que, diferentemente do IVA, o “excise tax” é geralmente
cobrado em apenas uma etapa. Nesse contexto, por exemplo, estd desenhada a legislagdo
de paises como Franga, Alemanha, Reino Unido, Portugal, dentre outros paises-membros
da OCDE, que preveem regras para evitar que a tributagdo do “excise tax” ocorra de

maneira plurifasica.

Aliquotas

A previsdo constitucional de diferentes tipos de aliquotas (ad rem ou ad valorem)
¢ necessaria para que o legislador tenha condi¢des de impactar, de modo preciso, os

elementos geradores das externalidades negativas que se pretende corrigir.

De acordo com a OCDE, diferentes bens e servicos demandam diferentes
mecanismos de tributagdo especial, que pode ocorrer com base em aliquotas por unidade

de medida ou valor>.

4 Disponivel em https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-

en& csp =9be05a02fe0eddbe2c458d53fbfha33b&itemIGO=0ecd&itemContentType=book#sect
ion-d1e38378

5 Disponivel em https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-
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Na obra “Theory and Practice of Excise Taxation. Smoking, Drinking, Gambling,
Polluting, and Driving”°, referéncia sobre o tema, Sijbren Cnossen ressalta que no campo
do “excise tax” sobre tabaco, alcool e petroleo, por exemplo, ¢ importante refletir sobre
qual tipo de aliquota deve ser utilizada: especificas (ad rem) ou ad valorem, ou alguma
combinagdo delas’. De acordo com a obra, essa escolha ¢ diretamente influenciada pelo

objetivo da politica tributaria que se pretende alcangar.

Nesse sentido, Stephen Smith complementa que a tributagdo por aliquotas
especificas ¢ mais apropriada quando for parcialmente destinada a afetar uma
externalidade negativa amplamente relacionada com a quantidade do produto nocivo
consumido, que € o que se pretende no modelo proposto, e ndo ao seu valor®. Assim, sua
utilizagdo ¢ considerada mais efetiva quando se pretende reduzir, por exemplo, a

quantidade de teor alcodlico ou nivel de nicotina consumido.

A utilizagdo de aliquota ad valorem, portanto, nao teria o mesmo efeito para

diminuir os prejuizos a satide ou ao meio ambiente.

Nessa mesma linha, a OCDE? e a OMS!?, em estudos sobre o tema, referendam
que a atribuicao de aliquotas diferenciadas por produto e, ou, com observancia ao seu
conteudo, como a quantidade de nicotina dos cigarros e o teor alcodlico de bebidas, pode
direcionar efetivamente a cobranga do imposto aos produtos mais nocivos, reduzindo-se

O S€u consumo.

Como bem destacado por Sijbren Cnossen, ¢ invidvel a quantificacdo da

externalidade negativa em si, isto €, dos custos externos decorrentes do consumo dos bens

en& csp =9be05a02fe0e4dbe2c458d53fhfha33b&itemIGO=0ecd&itemContentType=book#sect
ion-d1e38378

6 CNOSSEN, Sijbren (editor), ed. Oxford University Press, Nova lorque: 2005.

7 Op. Cit., p. 6.

8 Op. Cit., p. 73.

° Disponivel em https://www.oecd-ilibrary.org/sites/6525a942-
en/1/3/3/index.html?itemld=/content/publication/6525a942-

en& csp =9be05a02feO0eddbe2c458d53fbfha33b&itemIGO=0ecd&itemContentType=book#sect
ion-d1e38378

10 Disponivel em: https://www.who.int/publications/i/item/9789241512701
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e servigos sujeitos a tributagdo especial, de modo que uma sistematica razoavel e
apropriada de cobranca do imposto seletivo deve considerar, em relacdo a cada bem ou

servico, as diferentes formatagdes de aliquota.

Por tais razdes, ¢ importante garantir no texto constitucional que o legislador
tenha a possibilidade de instituir o imposto seletivo atento as melhores praticas para

desestimulo do consumo, a experiéncia internacional e aos estudos técnicos que

embasaram a existéncia de externalidade negativa.

Transparéncia

Por fim, a inclusdo de um inciso para prever que o imposto seletivo ndo integrara
sua propria base de calculo, tem como objetivo garantir a transparéncia fiscal, um dos
pilares fundamentais da reforma tributaria do consumo. Eventual incidéncia do imposto
seletivo sobre ele mesmo manteria tragos da cumulatividade no sistema tributario
brasileiro, pois o valor devido a titulo de imposto seletivo ndo seria aquele meramente
decorrente da aplicacdo da aliquota sobre a base de calculo previamente determinada pela

legislacao.

Nesse sentido, muito embora ndo se trate da cumulatividade classica, decorrente
da incidéncia plurifasica na cadeia produtiva, o preco do produto ou servico objeto do
imposto seletivo podera ser onerado, caso incida sobre ele proprio. Isso prejudicaria nao
apenas a transparéncia buscada pelo novo sistema de tributacdo do consumo, como

aumentaria os custos de produ¢do devido a acumulagdo de residuos tributarios.

Assim, para evitar que o imposto seletivo ndo atenda a sua finalidade de maneira
eficiente, gere inseguranga juridica e novos litigios, propde-se a alteracdo da redagdo do
inciso VIII do artigo 153 da Constituicao Federal, bem como a inclusdo dos incisos IV,

Ve VIao §6°.

Solicitamos, portanto, o apoio de nossos ilustres Pares para lograr a aprovacao

da presente Emenda.

SF/23413.98609-31




SENADO FEDERAL
Gabinete Senador Alan Rick

Sala das Comissoes,

Senador Alan Rick
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