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A reforma ftributaria brasileira veiculada
pela Emenda Constitucional n° 132, de 20
de dezembro de 2023 (“EC n° 132/2023"),
regulamentada pela Lei Complementar
n° 214, de 16 de janeiro de 2025 (“LC n°
214/2025"), promoveu uma significativa
reestruturacao do sistema de tributos sobre
o consumo. Entre as inovacoes, destaca-se a
criacao do Imposto Seletivo, de competéncia
federal, cuja incidéncia recai sobre operacoes
envolvendo bens e servicos considerados
prejudiciais a salde ou ao meio ambiente.
O tributo, conhecido como “imposto do
pecado’, abrange, dentre outros, produtos
fumigenos e bebidas alcodlicas, assim como
bens minerais, incluindo ¢leos brutos de
petroleo, minerais betuminosos e gas natural.

A inclusdo de petréleo e gas natural
concretiza um objetivo legitimo: utilizar a
politica tributaria como vetor de inducao

comportamental destinada a reduzir as
emissoes de carbono. Tal medida esta
inserida em um contexto global de adocao de
mecanismos de precificacao de carbono, no
ambitodoAcordode Parisederecomendacoes
de organismos como o Fundo Monetario
Internacional, Banco Mundial e Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico.

A tributacao de combustiveis fésseis € uma
das ferramentas invocadas com frequéncia
pelaliteraturaecondmicaparaainternalizacao
dos custos ambientais associados as emissoes
de gases de efeito estufa.

No entanto, a transposicao dessa logica para a
realidade brasileira enfrenta uma contradicao
fundamental. O Brasil, embora detenha uma
das matrizes energéticas mais renovaveis
do planeta — com 50% de fontes renovaveis
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na oferta interna de energia em 2024,
segundo o Balanco Energético Nacional
2025" (Ministério de Minas e Energia) —,
permanece estruturalmente dependente de
combustiveis fosseis no setor de transportes,
onde derivados de petréleo e gas natural
respondem por quase trés quartos da energia
consumida?.

De acordo com o Instituto Brasileiro de
Petroleo e Gés, a producdo nacional de
petroleo atingiu 3,4 milhdes de barris por dia
em 2024, consolidando o pais como o oitavo
produtor mundial, ao passo que a producao
de gas natural no mesmo periodo foi de 153
milhdes de metros clibicos por dia®. O setor
de transportes, por sua vez, foi responsavel
por 2143 milhdes de toneladas de CO,

Brasil ¢ o 8° maior
produtor mundial
de petréleo

3,4 milhGes
de barris de petroleo
produzidos por dia no
Brasil em 2024
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equivalente — quase metade de todas as
emissoes associadas a matriz energética
brasileira.t

Assim, tributar a extracao de petréleo e gas
sob a légica de desestimulo ao consumo
pressuporia a existéncia de alternativas
vidveis as quais o consumidor possa migrar
em resposta ao incremento de precos. Mas
até que ponto € razoavel, eficaz e socialmente
justo criar um tributo sobre insumos essenciais
de demanda ineldstica em uma economia
que nao dispoe, no horizonte relevante, de
substitutos em escala suficiente para absorver
a inducao comportamental pretendida?
Existem iniUmeros aspectos e questoes a serem
mais bem debatidos, sendo que esta analise se
propde a tratar de alguns deles.”

214,3 milhoes
de toneladas de CO?
e vieram do setor
de transportes

|
153 milhoes

de m? de gas natural
produzidos por dia

'“A participacao de fontes renovaveis na matriz energética foi marcada pelo aumento da oferta interna de biomassa, edlica e solar,
associado a queda de petréleo e derivados, proporcionando o patamar de 50% de renovabilidade, marco histérico desde o ano de
1990 (Balanco Energético Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 13). https://www.epe.gov.br/sites-pt/publicacoes-
dados-abertos/publicacoes/PublicacoesArquivos/publicacao-885/topico-767/BEN_S%C3%ADntese_2025_PT.pdf

2 A renovabilidade do setor de transportes foi de 25,7% em 2024, de modo que 74,3% decorrem de fontes ndo renovaveis (Balanco

Energético Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 8).

3Qutlook IBP 2025-2029, p. 2. https://portal.ibp.org.br/personalizado/uploads/2025/10/pt-outlookibp.pdf

4“Em 2024, o total de emissdes antrépicas associadas a matriz energética brasileira atingiu 431,3 milhdes de toneladas de diéxido
de carbono equivalente (Mt CO, eq), sendo a maior parte (214,3 Mt CO, eq) gerada no setor de transportes.” (Balango Energético

Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 10).

®Nao se analisard se a carga tributdria do IS sobre combustiveis fosseis é relevante ou irrelevante, tampouco seus efeitos estatisticos
e econdmicos. Também nao se abordara teorias como a do duplo dividendo, a despeito de nao haver sinalizacao de que ela tenha
sido levada em consideracdo pelo legislador, uma vez que a instituicdo do IS ndo foi acompanhada da reducéo da carga de outro

tributo criador de distorcoes na economia.
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Fundamentos normativos e regime juridico do
Imposto Seletivo sobre bens minerais

A EC n° 132/2023 outorgou a Unido a
competéncia para instituir o IS sobre a
producao, extracdo, comercializacdo ou
importacdo de bens e servicos prejudiciais
a saude ou ao meio ambiente, prevendo a
reserva de lei complementar federal para a
sua disciplina.

A regulamentacao infraconstitucional teve
iniciocoma LC n°®214/2025, cujos arts. 393 a
417 disciplinam a matéria. De modo alinhado
comoart. 153, VIIl,da CRFB, 0 art. 394 define
o carater extrafiscal do tributo, ainda que sem
se referir expressamente a extrafiscalidade,
poisorientaodesestimulodoconsumode bens
prejudiciais a saude ou ao meio ambiente®.

Comisso, foi criado o principio da seletividade
em funcaoda prejudicialidade a saude humana
e ao meio ambiente e os bens minerais foram
incluidos no grupo de itens prejudiciais,
conforme a lista do Anexo XVII da LC n°
214/2025, de acordo com seus codigos da
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM).
Na lista, constam os minérios de ferro e seus
concentrados, incluindo as piritas de ferro
ustuladas (NCM 26.01), os oleos brutos de

petroleo (NCM 2709.00.10), bem como
o0 gas natural em estado liquefeito (NCM
2711.11.00) e em estado gasoso (NCM
2711.21.00).

Trata-se de imposto sobre o consumo, por
recair sobre a importacdo, arrematacao
ou extracao de bens minerais objeto
de transacoes em cadeias produtivas e
comerciais, com incidéncia monofasica,
de carater cumulativo, diante da vedacao
expressa de aproveitamento de creditos
desse tributo com operacoes anteriores
ou a geracao de créditos para operacoes
posteriores (arts. 409, § 1° VIII, 410 e 412,V
e VIl,da LC n°214/2025).

O fato gerador do IS sobre bens minerais
¢ considerado ocorrido no momento da
extracdo ou da importacdo (art. 412, V e
VI, da LC n°® 214/2025), mas o texto legal
nao traz o conceito de extracao nem detalha
quando a importacao se considera ocorrida.
Nas importacoes, a regra geral € a de que o
IS deve ser pago no registro da declaracao de
importacdo (art.434,§ 3°dalLCn®214/2025),
tratando de prazo de pagamento, o que nao se

6Art. 394 da LC n° 214/2025:“O Imposto Seletivo tem por objetivo desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais a saude

ou ao meio ambiente!”
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confunde com o momento da ocorréncia do
fato gerador.

De acordo com o art. 153, § 6° da CRFB,
o IS ligado a extracao serda cobrado
independentemente da destinacao, o que
abre margem para a sua incidéncia na
extracdo de bens minerais destinados a
exportacao posterior. Isso é confirmado pelo
veto do inciso | do art. 413 do Projeto de Lei
Complementar n°® 68/2024 (“PLP 68/2024"),
convertido na LC n° 214/2025, que afastava
o IS sobre essa hipotese.

A ressalva do § 6° do art. 153 da CRFB,
associada ao veto presidencial mantido
pelo Congresso Nacional, evidenciam um
tratamento tributério diferenciado ao setor,
O que é particularmente controverso nao
apenas por afetar adesoneracao tributariadas
exportacoes sistematicamente assegurada
pela Constituicao, masporconferirtratamento
tributério diferenciado em funcdo da natureza
do bem, em conflito com a isonomia, afinal
0 IS ndo gera créditos e ndao admite créditos
por vedacao expressa, gerando a exportacao
de tributo no caso de bens minerais, sem
um critério de discriminacdo valido. Além
disso, a norma constitucional nao se refere a
importacdo ou arrematacao de bens minerais,
0 que gera discussoes sobre o seu alcance.

Ademais, nao ha uma exigéncia expressa
na LC n° 214/2025 de adocao de aliquota

PUGLIESE

‘ad valorem” ou especifica para o IS sobre
bens minerais. De todo modo, como a LC n°
214/2025 prevé o limite de 0,25%, ha um
indicativo de que a aliquota “ad valorem” deve
ser preferencialmente adotada. A aliquota
maximade 0,25% é significativamente inferior
ao teto constitucional de 1% previsto no
art. 153, § 6° VII, da CRFB, o que pode ser
resultado de uma preocupacao do legislador
com 0s impactos econdmicos sobre o setor
extrativo. De todo modo, nada impede que
haja aumentos, a depender de alteracoes
legislativas futuras.

Para a hipdtese de adocdo de aliquota “ad
valorem”, a base de calculo do IS sobre bens
minerais na extracdo é o “valor de referéncia”,
cuja metodologia de calculo sera definida por
ato do chefe do Poder Executivo da Uniao,
com base, entre outros, em cotacoes, indices
ou precos vigentes nadatado fato gerador,em
bolsas de mercadorias e futuros, em agéncias
de pesquisa ou em agéncias governamentais
(art. 414, 111, “b", § 2° da LC n° 214/2025). A
depender do caso, é possivel o emprego do
valor de arremate na arrematacao (art. 414, 11,
da LC n®214/2025). Naimportacdo, a base de
calculo consiste no valor aduaneiro acrescido
do Imposto sobre a Importacao, se aplicavel a
aliquota “ad valorem” (art. 434, § 2° da LC n°
214/2025).
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Além disso, o IS nao integra sua propria
base de calculo, assim como nao a integram
a Contribuicdo sobre Bens e Servicos
(“CBS”) e o Imposto sobre Bens e Servicos
(“IBS”) incidentes na operacdo correlata, os
descontos incondicionais e bonificacoes’ e,
até 31/12/2032, também nao a integram
0 Imposto sobre Operacoes relativas a
Circulacaode Mercadorias e sobre Prestacoes
de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacédo (“ICMS”)
nem o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (“ISS”), conforme o art. 417 da LC n°
214/2025. No entanto, o IS integra as bases
de célculo da CBS e do IBS (e do ICMS e ISS),
por mandamento constitucional (art. 153,
§6° 1V, da CRFB), tanto que ndo esta na lista
de exclusdes do art. 12 da LC n°® 214/2025
e, na hipotese de importacao, o IS integra
expressamente as bases da CBS e do IBS (art.
69,11, daLC n®214/2025).

As aliquotas do IS para os bens minerais
extraidos serao definidas por lei ordinaria, com
méaximo de 1% autorizado pela Constituicao
(art. 153, § 6° VII, da CRFB). Por sua vez, o
art. 422, § 2° da LC n°® 214/2025 prevé o
percentual maximo de 0,25% para a extracao
de bens minerais, mas sem mencionar a

PUGLIESE

hipotese de importacdo. O art. 434, § 1°
da LC n° 214/2025, que trata do IS sobre
importacoes, prevé que as aliquotas serao
definidas em lei ordinaria.

O art. 423 da LC n° 214/2025 impoe a
adocao de aliquota zero, caso o gas natural
(sem contemplar o petrdleo) seja destinado a
utilizacdocomo insumo em processo industrial
e como combustivel para fins de transporte.
Cabeaoadquirenteouaoimportador,naforma
do regulamento, declarar que o gas natural
sera destinado a utilizacdo como insumo
em processo industrial. Caso constatada
destinacao diversa, é prevista cobranca do
IS com multa e juros de mora em face do
adquirente na condicao de responséavel ou do
importador na condicdo de contribuinte.

Por fim, a apuracao sera mensal, consolidando
as operacoes de todos os estabelecimentos
do contribuinte, cabendo ao regulamento
estabelecer o prazo de conclusao da apuracao
e data de vencimento do imposto, que devera
ser recolhido pelo sujeito passivo de modo
centralizado em um unico estabelecimento
(arts.430a433dalLCn®214/2025).

7A LC n° 214/2025 nao permite a exclusao das bonificagdes se o IS tiver aliquota especifica ou“ad rem” (art. 414, § 2°). A exclusdo
é permitida apenas se o IS tiver aliquota “ad valorem”. Nao estd claro se os minerais terdo aliquota especifica. O art. 422 da LC
n° 214/2025 exige adogao de aliquotas “ad valorem” cumuladas com especificas para produtos fumigenos e bebidas alcodlicas.
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O paradoxo da dependéncia fossil: dados da
matriz energética brasileira

O Relatoério Sintese do Balanco Energético
Nacional 2025, elaborado pela Empresa de
Pesquisa Energética e publicado em maio
de 2025, oferece o retrato da estrutura
energética do pals, a partir de dados
referentes ao ano-base 2024. De acordo com
o Relatdrio Sintese, o Brasil possui uma matriz
energética que é uma das mais renovaveis do
mundo e, ao mesmo tempo, profundamente
dependente de combustiveis fdsseis em
setores estratégicos.

Aofertainternadeenergiaatingiu 322 milhoes
de toneladas equivalentes de petréleo, com
participacao de 50% de fontes renovaveis —
patamar muito superior a média mundial de
aproximadamente 14% e a média dos paises
da OCDE de 13,2%.2 Petroleo e derivados,
contudo, ainda respondem por 34% da oferta,
e 0 gas natural por 92,6%. Em conjunto, essas
duas fontes representam 43,6% de toda a

50% 43,6% 88,2%
da matriz da energia ainda da matriz
energetica vem de petroleo  elétrica brasileira
brasileira é e gas natural é renovavel
renovavel

energia disponibilizada no pafs. A assimetria
entre a renovabilidade da matriz elétrica e a
dependéncia féssil do setor de transportes é
particularmente relevante para a analise do
Imposto Seletivo.

A matriz elétrica alcancou 88,2% de fontes
renovaveis em 2024, impulsionada pela
geracao hidrelétricae pelaexpansao acelerada
das fontes edlica e solar fotovoltaica. O setor
de transportes, em contraste, apresentou
renovabilidade de apenas 25,7%, o que
significa que 74,3% da energia consumida
nesse setor provéem de fontes nao renovaveis
— predominantemente gasolina, diesel e
guerosene de aviacao. As emissoes de gases
de efeitoestufaassociadas amatrizenergética
totalizaram 431,3 milhdes de toneladas de
COlf equivalente em 2024, das quais 214,3
milhdes — 49,7% do total — foram geradas
pelo setor de transportes.’

74,3% 49,7% Mais de 60%
da energia das emissdes das cargas no
do setor de da matriz Brasil dependem

do transporte
rodovidrio

transportes ainda energética vém
é fossil do transporte

8 A média mundial de 14% e a média da OCDE de 13,2% referem-se ao ano de 2022 e 2023, respectivamente, conforme dados da
Agéncia Internacional de Energia compilados no BEN 2025 (Balanco Energético Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 7).
9Balanco Energético Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 10.
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Cada brasileiro emitiu, em média, 2,0
toneladas de CO, equivalente no ano, valor
correspondente a 14,5% das emissoes per
capita de um cidadao estadunidense e 26,7%
das emissdes de um cidadao chinés.’ Esses
dados evidenciam que o setor no qual a
tributacao de combustiveis fosseis produziria
os efeitos mais imediatos — o transporte — é
precisamente aquele em que a substituicao
por fontes renovaveis permanece mais
limitada. A tecnologia flex-fuel permite
a alternancia entre gasolina e etanol em
veiculos leves, mas o transporte rodoviario

de cargas — responsavel por mais de 60% da
movimentacdo de mercadorias no Brasil'' —
depende quase integralmente de diesel fossil.

A penetracdo de veiculos elétricos
permanece  marginal, com  indmeros
desafios de infraestrutura e de potenciais
impactos ambientais relacionados as baterias
elétricas.’? A infraestrutura ferroviaria®® e
hidroviaria*que poderiaofereceralternativas
modais ao transporte rodoviario, permanece
subdesenvolvida.

"Comparagdes internacionais per capita referem-se ao ano de 2022, conforme dados da AIE compilados no BEN (Balanco

Energético Nacional Relatério Sintese 2025 Ano base 2024, p. 10).

"0 setor rodovidrio de transportes no Brasil é fundamental para a economia do pais, sendo responsavel por uma grande parcela do
transporte de cargas e passageiros. Ele é o principal meio de transporte utilizado pelas indUstrias e empresas, além de ser uma opgao
popular para o transporte pessoal. Cerca de 65% de tudo o que é produzido no Brasil é transportado pelo modo rodoviério, revelando
sua importancia na cadeia de suprimentos.” (Estudo estratégico de infraestrutura: estudos setoriais de energia, telecomunicagoes e
transportes/logistica, Ministério do Planejamento e Orcamento, Secretaria Nacional de Planejamento, 2025, p. 126).

2https://www.ipea.gov.br/cts/pt/central-de-conteudo/artigos/artigos/360-os-desafios-para-consolidacao-dos-veiculos-eletricos-no-

brasil

13“"Atualmente, com mais de 30 mil km de malha ferroviaria, o setor ainda enfrenta desafios estruturais. Cerca de 30% dessa malha
estd desativada, evidenciando a necessidade de modernizacdo e ampliacdo para atender as demandas crescentes do setor produtivo.
As ferrovias continuam sendo essenciais para o transporte de cargas, conectando polos produtivos a portos e centros de consumo,
garantindo maior eficiéncia e reducdo de custos logisticos. Nos ultimos anos, medidas como o Marco Legal das Ferrovias (Lei n°
14.273/2021) tém incentivado investimentos privados, especialmente ao permitir a exploracdo de ferrovias por meio do regime de
autorizacdo, impulsionando novos projetos ferrovidrios. No que se refere ao transporte de passageiros, o modo ferroviario possui
um papel limitado no Brasil, restringindo-se a poucas operac¢des regionais e a algumas linhas turisticas e urbanas. No entanto, a
crescente demanda por melhorias na mobilidade regional e por solu¢des de transportes sustentaveis tem motivado a realizagdo de
estudos e projetos para expansédo do setor. Diante desse cendrio, a modernizacdo e expansao da malha ferrovidria sdo fundamentais
para reequilibrar a matriz de transportes, fortalecer a economia e tornar o Brasil mais competitivo e sustentével.” (Estudo estratégico
de infraestrutura: estudos setoriais de energia, telecomunicagdes e transportes/logistica, Ministério do Planejamento e Orcamento,

Secretaria Nacional de Planejamento, 2025, p. 129).

“’Desde 2010, o setor aquaviario tem demonstrado um crescimento em volume de cargas transportadas e, embora ainda enfrente
desafios significativos, possui grande potencial de expansao, principalmente no que tange ao transporte hidroviario e por cabotagem.
Enquanto a taxa de crescimento da movimentacao das mercadorias por longo curso entre 2010 e 2023 foi de 3,6% ao ano, a

de cabotagem e de navegacao interior foram, respectivamente, de 4,1% e 10,2% ao ano. Um destaque de 2023 foi o expressivo
crescimento da movimentacgao por navegacao interior, que pelo segundo ano consecutivo aumentou cerca de 10%." (Estudo
estratégico de infraestrutura: estudos setoriais de energia, telecomunicagdes e transportes/logistica, Ministério do Planejamento e

Orcamento, Secretaria Nacional de Planejamento, 2025, p. 141).
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A regressividade do Imposto Seletivo em
contexto de demanda inelastica e o “cashback”
tributario: inovacao necessaria, compensacao

insuficiente

O grande questionamento nao estd nos
impactos dos combustiveis
fosseis ao meio ambiente, mas sim em qual o
limite para a tributacao de bens essenciais a
economiabrasileira,dependentedetransporte

prejudiciais

movido a combustiveis nao renovaveis e
sem expectativas de mudancas de matriz
energética para esse setor no curto ou até
mesmo médio prazos. Dentro desse contexto
de extrema dependéncia de combustiveis
fosseis, € que cabe indagar se o IS é um
instrumento adequado as particularidades

fosseis.

economicas e sociais brasileiras.

O IS sobre combustiveis fosseis poderia ser
lido a partir do principio do poluidor-pagador,
baseado na doutrina econdbmica de Arthur
Cecil Pigou, mediante a oneracao tributaria
de determinados sujeitos causadores de
externalidades negativas (danos ao meio
ambiente, emissdes de COP). Além disso, o
IS seria um instrumento destinado a induzir
condutas de tais sujeitos, possuindo carater
extrafiscal.

Rafael Fukuji Watanabe

Faria algum sentido empregar o IS sobre bens minerais (combustiveis
fosseis), se existissem alternativas viaveis que pudessem ser utilizadas
pelos agentes induzidos. Essa alternativa ndo existe atualmente no
Brasil, tornando problematica a instituicdo do IS sobre combustiveis

Daf a critica sobre a inadequacao desse tributo incidir sobre bens que, no fim das contas,
continuardo aser consumidos (bens de demandaineldstica), o que, inclusive, contrariaa propria
teoria econdmica de Pigou, que teria maior eficacia em relacao a bens de demanda elastica
(agueles que podem e deixam de ser consumidos por existirem alternativas). O impacto tende
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a recair sobre os precos, mediante aumento
de inflacdo, dada a importancia do petroleo e
gas natural em toda a cadeia produtiva.

Qutro elemento contribui para afastar o IS
sobre combustiveis fosseis da perspectiva da
teoria de Pigou: a sua incidéncia recai sobre o
extrator ou importador, nao sobre o emissor
de CO,, isto €, ndo recai diretamente sobre
o poluidor, mas apenas indiretamente. Ainda
quanto a esse aspecto, a incidéncia se da pela
mesma aliquota (ao menos no plano da LC
n° 214/2025), sem diferenciacoes ligadas a
quantidade de emissoes ou a destinacao dos
combustiveis fosseis (exceto no que respeita
ao gas natural utilizado como insumo ou
combustivel de transporte).

O IS sobre combustiveis fosseis nao possui um
desenho bem calibrado a partir da quantidade
de emissoes decorrentes do uso do petroleo e
gasnatural.Seufatogerador—aimportacaooua
extracao —naocorresponde aexternalidade —
acombustao e a consequente emissaode CO.,,
Nao ha graduacao por intensidade carbonica.
A estrutura “ad valorem” gera volatilidade
vinculada a precos de “commodities”, e ndao ao
volume de emissoes.

Em contraste, a propria LC n° 214/2025, ao
tratar do1Ssobreveiculos, trazumarelacaode
critérios a serem considerados pelo legislador
ordinario para graduacao das aliquotas do
imposto, tais como, poténcia do veiculo,
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eficiénciaenergética,desempenhoestruturale
tecnologiasassistivasadirecao,reciclabilidade
de materiais, pegada de carbono, emissao de
dioxido de carbono (eficiéncia energético-
ambiental), considerado o ciclo do poco aroda.

No mais, o carater cumulativodo IS é expresso,
considerando vedacao de aproveitamento
de créditos desse tributo com operacoes
anteriores ou a geracao de créditos para
operacoes posteriores, além de se tratar
de imposto que integra as bases de calculo
da CBS e IBS. Vale observar que a aliquota
zero exigida pela LC n°® 214/2025 é restrita
ao gas natural utilizado como insumo em
processo industrial ou combustivel para fins
de transporte, sem referéncia ao petroleo.

Por isso, o IS sobre petroleo e gas natural
no Brasil tem potenciais efeitos regressivos,
em contrariedade ao art. 145, § 4° da CRFB,
atingindo a populacao com menor poder
aquisitivo, que destina maior parte de sua
renda a itens da cadeia do setor, notadamente
0 consumo de energia e transporte.

Curiosamente, os caminhoes foram excluidos
daincidénciadolS,conformeprevisaoexpressa
do Anexo XVII da LC n° 215/2025, por haver
um reconhecimento de sua relevancia na
economia brasileira (dependéncia do modal
de transporte rodovidrio) e dos efeitos
regressivos que resultariam da cobranca do
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imposto. A imprensa®® relatou que: “Segundo
0s congressistas, a retirada de caminhoes
da incidéncia do imposto se justifica pela
‘atividade produtiva’ e o impacto no custo do
frete” Ainda nesse sentido, foi divulgado que:
“Taxar caminhao é dar com a méo e tirar com
outra porqgue vai ter repercussao no frete’,
afirmou o deputado Claudio Cajado (PP-BA).

A regressividade, associada a cumulatividade,
vai além do consumo direto de combustiveis.
O petroleo e seus derivados sdo insumos de
toda a cadeia produtiva, pois o diesel alimenta
o transporte rodovidrio de cargas; o Gas
Liquefeito do Petroéleo (“GLP”), que pode ser
um derivado do processamento do petroleo
ou do géas natural, € o principal meio de
COCCao para os lares brasileiros; o gas natural
é utilizado em termelétricas que influenciam
0 custo do sistema elétrico; fertilizantes
e produtos petroquimicos dependem de
derivados como matéria-prima.

O encarecimento na etapa de extracao se
propaga pelaeconomia, afetando os precos de
alimentos, transporte publico, energia elétrica
e medicamentos, itens representativos de

parcela substancial do orcamento das familias
mais pobres. E notério que a tributacdo
dos combustiveis, derivados de petréleo e
gas natural, € regressiva, dada a extrema
volatilidadedosprecosdessesbensnomercado
internacional, sujeita aoscilacoes repentinase
significativas em virtude de questoes politicas
externas, como, por exemplo, a guerra entre
Ucrania e Russia e os conflitos envolvendo
o Ird, somados as conhecidas propostas
brasileiras de desoneracao tributaria do setor.

Isso vai ao encontro de pesquisa conduzida
por Andersson e Atkinson, vinculada a
London School of Economics, segundo a qual
“a tributacao sobre o carbono sera, portanto,
provavelmente regressiva em paises de alta
renda, tanto mais quanto mais desigual for a
distribuicao de renda.”*¢ Alias, o Brasil possui
coeficiente de Gini em torno de 0,52, estando
entre os mais elevados do mundo, indicando
que regressividade pode ter efeitos ainda
mais significativos do que em economias com
distribuicao de renda menos desigual.

> https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/regulamentacao-da-reforma-deixa-caminhoes-de-fora-e-inclui-carros-

eletricos-no-imposto-do-pecado/#goog_rewarded

1¢“This paper addresses the question of the distributional burden of a carbon tax. It shows that, not only the income measure annual
or lifetime matters for the incidence of the tax, but also the underlying distribution of income. The Swedish carbon tax on transport
fuel is regressive between 1999-2012 when measured against annual income, but progressive when using lifetime income. The
overall trend, however, is toward an increase in regressivity, which is highly correlated with a rise in income inequality. Analysis of the
determinants of distributional effects lends support to our hypothesis that, for necessities goods with an income elasticity below one
rising income inequality increases the regressivity of a consumption tax. To mitigate climate change, a carbon tax should be applied
to goods that typically are necessities: transport fuel, food, heating, and electricity. Carbon taxation will thus likely be regressive

in high-income countries, the more so the more unequal the distribution of income.” ANDERSSON, Julius; ATKINSON, Giles. The
distributional effects of a carbon tax: the role of income inequality. Grantham Research Institute Working Paper 349. London: London
School of Economics, 2020. Resumo disponivel em: https://freepolicybriefs.org/2021/05/17/carbon-tax-regressivity/
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Rafael Fukuji Watanabe

OIS sobre combustiveis fosseis acaba por se tornar uma nova variavel
da equacdo de toda essa problematica, por se sujeitar as restricdes
da Lei de Responsabilidade Fiscal e as complexas necessidades
de equalizacdo mediante negociacdes politicas brasileiras para
desoneracdes tributarias do setor de combustiveis, a depender da
volatilidade de precos de tais bens.

E importante salientar que inimeros tributos incidem sobre o setor, como, por exemplo,
ICMS, ICMS Importacao, PIS/Cofins, PIS/Cofins Importacao, IPl (com hipdteses de aliquota
zero), Pl Importacdo, CIDE Combustiveis, Imposto sobre Importacdo, Adicional ao Frete para
Renovacdo da Marinha Mercante (AFRMM), taxas baseadas no poder de policia, como, por
exemplo, Taxa de Controle de Fiscalizacdo Ambiental (TCFA), Taxa Siscomex. Recentemente
foi aprovado pela Camara dos Deputados o Projeto de Lei n°® 399/2025, que institui a Taxa
de Fiscalizacdo da Agéncia Nacional de Petréleo e aguarda analise do Senado.

A extincao de tributos determinada pela reforma tributéria sera restrita ao ICMS, IPl com
ressalvas, PIS/Cofins e PIS/Cofins Importacao, de modo que persistira um amplo conjunto
de espécies tributarias onerando o setor, juntamente com o IS, CBS e IBS, com efeito
multiplicador.

Qutro aspecto a ser considerado é a exclusao do IS do mecanismo de “cashback” tributéario
instituido pela LC n° 214/2025, cujo art. 117/, |, determina que o calculo da devolucao
considere o consumo total de produtos pelas familias beneficiarias, “ressalvados os produtos
sujeitos ao Imposto Seletivo.” Essa ressalva significa que o énus do IS sobre combustiveis
fosseis — precisamente o tributo com maior potencial regressivo entre os novos impostos
— recai integralmente sobre o consumidor final, sem qualguer mecanismo de compensacao.

A insuficiéncia do “cashback” como instrumento compensatoério da regressividade do IS sobre
combustiveis fosseis € constatada porque o mecanismo ndo alcanca os
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efeitos indiretos da tributacdo sobre
combustiveis —oencarecimentode alimentos,
medicamentos, transporte e servicos que se
propaga pela cadeia produtiva. Soma-se a
isso a barreira da informalidade da economia,
que afeta o mecanismo de “cashback”.

Segundo o IPEA, em 2022, “mais de 40
milhoes de pessoas trabalhavam em situacao
de informalidade no Brasil, representando
42.1% da populacao ocupada. Entre 2016 e
2019, a taxa de informalidade subiu de 40,4%
para 42,8%, caindo 2 pontos percentuais em
2020. Essa queda foi causada pela pandemia
de Covid-19, quando houve uma maior
reducao relativa dos trabalhadores informais
em comparacao com a queda observada
nos trabalhadores formais. Em 2021 a
informalidade voltou a crescer.”’

De acordocomaFGV, a “taxadeinformalidade
€ um aspecto marcante no mercado de
trabalho da economia brasileira, em meédia
40,9% da populacado. Em 2022, dados do
IBGE indicam que as regides Norte (60,1%)
e Nordeste (56,9%) apresentaram os maiores
percentuais de ocupacoes informais, em
relacdo ao Centro-Oeste (38,7%), Sudeste
(34,4%) e Sul (27,7%). Tal fato representa um
grande desafio para a eficacia do cashback,
na medida em que o estrato populacional
gue mais precisa do beneficio pode enfrentar
barreiras para acessa-lo."*®

Ainda segundo a FGV, uma “familia pobre do
Nordeste recebera em média mensalmente
R$ 36,37, o que em termos percentuais
pode representar um maximo de 7,76% de
incremento de renda, tendo como referéncia
o0 meio salario minimo per capita. No Norte,
o cashback mensal estimado é de R$ 39,
com acréscimo maximo percentual de
8,32%. No Sudeste e no Sul, os valores de
cashback médio sdao R$ 51,77 e R$ 47,52,
com acréscimo percentual maximo de 11%
e 10,1% respectivamente sobre o valor de
meio saldrio minimo per capita.”*’

Abarreiradainformalidade impede que parcela
significativa das familias mais vulneraveis
acesse o beneficio, que depende da emissao
de nota fiscal com CPF. A disparidade decorre
nao de diferencas no desenho do programa,
mas de diferencas estruturais nos padroes de
consumo e na formalizacao da economia.

O carater regressivo do modelo do IS
sobre combustiveis fosseis e as lacunas
do mecanismo de “cashback” induzem a
um modelo de tributacao excessivamente
oneroso para as camadas mais pobres da
populacao, induzindo a conclusdo de que se
trata de imposto inadequado para o contexto
econdmico e social brasileiro, ao menos
atualmente.

7https://www.ipea.gov.br/portal/retrato/indicadores/mercado-de-trabalho/desemprego-informalidade-subutilizacao-e-inatividade/

apresentacao

®https://blogdoibre.fgv.br/posts/estimativas-do-impacto-do-cashback-da-reforma-tributaria-sobre-renda-das-familias-no-brasil

1% https://blogdoibre.fgv.br/posts/estimativas-do-impacto-do-cashback-da-reforma-tributaria-sobre-renda-das-familias-no-brasil
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Duas seletividades, duas légicas: a suposta
lacuna da seletividade em funcdo da
essencialidade em relacdo ao IS sobre petréleo e

gas natural

A EC n° 132/2023 operou uma cisao
conceitual no principio da seletividade
tributédria brasileira que merece exame

cuidadoso. Antes da reforma, o sistema
constitucional adotava uma modalidade de
seletividade — a do IPl e do ICMS — pautada
na essencialidade do produto ou mercadoria.

O comando é imperativo e opera como
mecanismo de controle intrinseco da
regressividade: quanto mais essencial o bem,
menor a aliquota, garantindo que o consumo
de bens indispensaveis a sobrevivéncia digna
suporte carga tributaria minima. O 1S, em
contraste, adota como critério exclusivo a
prejudicialidade a salde ou ao meio ambiente.
A Constituicao nao impoe ao IS qualquer
dever de considerar a essencialidade do bem
tributado.

Essa omissdo, se lida como uma vedacao
a incidéncia da seletividade em funcao
da essencialidade, criaria uma zona com
falta de protecdao constitucional: bens

simultaneamente  prejudiciais  ao  meio
ambiente e essenciais a vida dentro do
contexto atual brasileiro — como petroleo,
gas natural e seus derivados — podem ser
tributados pelo IS sem que a essencialidade
opere como freio.

Nao se ignora que a leitura tradicional
condiciona a aplicabilidade da seletividade
em funcao da essencialidade a existéncia
de mandamento constitucional expresso, a
exemplo da diferenciacao entre a redacao do
inciso Il do § 3° do art. 153 da CRFB, que
emprega o verbo no imperativo em relacao ao
IPI (“O imposto previsto no inciso IV — [Pl —
“serd” seletivo, em funcdo da essencialidade
do produto”’), enquanto a redacdo do inciso
Il do § 2° do art. 155 da CRFB prevé uma
faculdade (“O imposto previsto no inciso |l
atenderd ao seguinte” — ICMS — “podera ser
seletivo, em funcdao da essencialidade das
mercadorias e dos servicos”).

Alids, o acordao prolatado pelo Plenario
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do Supremo Tribunal Federal (“STF”) no
julgamento do RE n°® 714.139/SC?° (Tema de
Repercussdo Geraln® 745) foiclaro ao afirmar
gue aseletividadeemfuncaodaessencialidade
nao € aprioristicamente obrigatodria para o
ICMS. Todavia, caso o legislador estadual ou
do Distrito Federal incorpore esse principio
a sua legislacao local, a incidéncia se torna
obrigatoria. Com essa ressalva, a conclusao
do RE é de que a seletividade em funcao da
essencialidade, quando constitucionalmente
prevista, garante que a tributacao seja
mais em geral, precisamente porque esses
sao bens essenciais. Referida orientacao
seguiu o entendimento do Plenario do
STF no julgamento das Acoes Diretas de
Inconstitucionalidade (“ADI") n°s 7111, 7113,
7116,7119e7122.

Também nao se ignora que o Plenario do STF,
na ADI n® 775521 afirmou que: “A Emenda
Constitucional  132/2023 estruturou o
IBS e a CBS com foco na simplificacao e
neutralidade, sem atribuir-lhes o papel de
estimular ou desestimular o uso de produtos
como agrotoxicos, e a previsao de aliquotas
diferenciadas visa manter a distribuicao da
carga tributaria pré-reforma, nao possuindo
finalidade extrafiscal nem se norteando pelos
crivos da essencialidade ou seletividade’

PUGLIESE

Para o IS, de fato, ndo existe parametro
constitucional expresso equivalente. Pela
literalidade das normas constitucionais, o
Poder Judiciario pode controlar se um bem
¢ efetivamente “prejudicial”, mas nao dispoe
de mandamento constitucional expresso que
exija um controle em razao da essencialidade
do bem tributado.

Essaassimetria pode ter consequéncia pratica
direta. No regime do IPl e do ICMS, o 6nus
argumentativo recai sobre quem pretende
tributar o essencial deve demonstrar
que a aliquota respeita a graduacao por
essencialidade. No regime do IS, o 6nus
se inverte: recai sobre quem pretende
proteger o essencial e, na falta de dispositivo
constitucional expresso, exige alteracoes
legislativas pontuais, revogaveis por lei
ordinaria. A LC n° 214/2025 exemplifica essa
dindmica ao prever reducao da aliquota a zero
para gas natural destinado a uso como insumo
em processo industrial ou combustivel de
transporte — uma excecao que confirma, por
contraste, que a regra geral nao observaria
essencialidade.

No entanto e com todo o respeito, a partir
da EC n° 132/2023, a justica tributéaria e a
reducao de efeitos tributarios regressivos

20RE 714139, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérdao: DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 18-12-2021,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL — MERITO, DJe-049, divulg. 14-03-2022, publ. 15-03-2022.

21 ADI 7755, Relator(a): EDSON FACHIN, Relator(a) p/ Acérdao: CRISTIANO ZANIN, Tribunal Pleno, julgado em 18-12-2025,

PROCESSO ELETRONICO, DJe s/n, divulg. 14-04-2026, publ. 15-04-2026.
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passaram a ser mandatdrias para todo o Sistema Tributério Nacional. H4d comando expresso
no sentido de que o “Sistema Tributdrio Nacional deve observar os principios da simplicidade,
da transparéncia, da justica tributaria, da cooperacao e da defesa do meio ambiente’, assim
como de que as “alteracdes na legislacdo tributaria buscarao atenuar efeitos regressivos” (art.
145, 8§ 3° e 4° da CRFB).

Rafael Fukuji Watanabe

Ha uma contradicdo interna, mas apenas aparente, na prépria EC
n°® 132/2023: de um lado, o constituinte derivado exige que todo o
sistema tributdrio observe justica tributaria e atenue regressividade;
de outro, autoriza um tributo sobre bens essenciais sem impor que a
essencialidade seja considerada na calibragem das aliquotas.

A contradicdo é aparente, porque um sistema tributario justo que atenue regressividade
¢ corolario de fundamento e de objetivos da Republica Federativa do Brasil: dignidade da
pessoa humana, construcao de uma sociedade livre, justa e solidéria, erradicacao da pobreza
e marginalizacao, reducao das desigualdades sociais e regionais, bem como a promocao do
bem de todos (arts. 1° 111,e 3° I, Il e IV, da CRFB).

Em termos gerais, os mandamentos constitucionais expressos de justica tributaria e a reducao
de efeitos tributarios regressivos também sio corolario do direito a vida (art. 5° da CRFB),
em todas as suas vertentes, dada sua compatibilidade com os fundamentos e objetivos da
Republica, assim como dos direitos sociais a educacao, saude, alimentacao, moradia, transporte
e a assisténcia aos desamparados (art. 6° da CRFB), bem como dos objetivos expressos da
Ordem Social: o bem-estar e a justica sociais (art. 193 da CRFB).
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Essa combinacdo de fatores produz uma
tributacao que, na pratica, se propaga pela
economia, afetando os precos de alimentos,

transporte publico, energia elétrica e
medicamentos, em contrariedade ao art.
145, §§ 3° e 4° da CRFB, bem como ao
fundamento, objetivos, direitos e garantias
constitucionalmente previstos.

A questdo exige uma leitura sistematica e
principiolégica que harmonize o critério

da prejudicialidade — proéprio do IS —
com a protecdo do minimo existencial
quando a incidéncia recair sobre insumos
imprescindiveis a vida digna nas condicoes
atuais do pafs, sob pena de colisdo préatica
com os parametros constitucionais de justica
e equidade distributiva.

Assim, a seletividade por essencialidade deve
operar como principio de correcao material
no IS quando a sua aplicacao for necessaria
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para resguardar justica tributéria, ainda que a
diferenciacao primaria do tributo permaneca
orientada a prejudicialidade. A justica
tributaria e mitigacao de regressividade sao
parametros normativos vinculantes cuja
inobservancialegitimao controle jurisdicional,
inclusive para compelir o legislador a adocao

de salvaguardas de essencialidade.

Em suma, a falta de previsao expressa sobre
a seletividade em funcdo da essencialidade
para o IS ndo pode ser lida como uma vedacao
absoluta de sua aplicabilidade, tampouco

PUGLIESE

uma vedacao ao controle do Poder Judiciario.
A seletividade em funcao da essencialidade é
aplicavel especialmente aos tributos sobre o
consumo, porque esses sao potencialmente
geradores de regressividade.

Em havendo um conflito entre a seletividade
em funcao da prejudicialidade e a seletividade
em funcdo da essencialidade, ambos o0s
principios devem ser sopesados caso a caso
também em relacao ao IS, a depender do
bem tributado, inclusive mediante acesso ao
Poder Judiciario.

Consideracoes finais: IS sobre petréleo e gas
natural e suas problematicas

A intencdo de promover a saude publica e
a protecao ambiental por meio do Imposto
Seletivo é legitima, mas a sua aplicacao ao
petréoleo e ao gas natural, nas condicoes
atuais do pais, encontra obstaculos relevantes
decorrentes da elevada dependéncia de
combustiveis fosseis e da auséncia de
alternativas tecnologicas disponiveis em
escala no horizonte proximo.

O desenho normativo vigente ndo ancora
a tributacdo em meétricas de emissoes, pois
incide naextracao ou naimportacao, atingindo
o produtor ou o importador e ndo o emissor
direto de CO,, 0 que enfraquece a coeréncia
entre a base de incidéncia e a externalidade
que se busca corrigir.

A uniformidade de aliquotas, ao menos na
moldura da LC n° 214/2025, e a adocao de
estrutura “ad valorem” tendem a refletir a
volatilidade internacional de “commodities”
em vez do volume efetivo de poluentes, o que
descola a tributacao dos sinais ambientais
desejados. Em um mercado com demanda
inelastica por insumos essenciais, esse arranjo
tende a deslocar o 6nus para os precos finais
sem produzir a mudanca comportamental
ambicionada.

A cumulatividade do IS e a sua inclusao nas
basesdecalculodaCBSedo IBS potencializam
o efeito regressivo, porque o acréscimo de
custo se espraia por cadeias intensivas em
derivados de petroleo e gas, como transporte,
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energia e alimentos, que consomem parcela
desproporcional da renda das familias de
menor poder aquisitivo. A previsao de aliquota
zero restrita a usos especificos do gas natural
nao alcanca o petroleo e tampouco neutraliza
0s impactos indiretos que se propagam por
toda a economia.

A exclusao do IS do mecanismo de “cashback’,
somada as barreiras de acesso impostas pela
alta informalidade, reduz a efetividade de
compensacoes voltadas ao publico vulneravel
e, Na pratica, agrava a carga suportada por
gquem tem menor capacidade de absorver
aumentos de precos. O resultado é um tributo
com propensao a aprofundar desigualdades
sem assegurar contrapartidas ambientais
proporcionais.

A inexisténcia, no texto constitucional do IS,
de comando expresso de seletividade por
essencialidade nao pode ser interpretada
como vedacdao absoluta ao seu emprego
como critério de controle material.

Os novos  parametros  constitucionais
de justica tributaria e de mitigacao de
regressividade, positivados pela EC n°
132/2023, impdem que tributos sobre o
consumo sejam calibrados de modo a nao
comprometer o minimo existencial, o que
legitima o sopesamento entre prejudicialidade
e essencialidade também no ambito do IS.

Em situacoes nas quais bens simultaneamente
prejudiciais e imprescindiveis a vida digna
sejam alcancados, impode-se ponderar a
essencialidade a fim de evitar que o gravame
recaiadeformadesproporcional sobre os mais
pobres. Esse entendimento € compativel com
aarquiteturaprincipiolégicada Constituicaoe
com o controlejurisdicional de politicas fiscais
quando se verificam violacoes a tais diretrizes.

Nada disso significa negar o imperativo
da descarbonizacdo, nem descartar o uso
de instrumentos tributdrios na agenda
climéatica. Significa, isto sim, reconhecer que
o formato atual do IS sobre combustiveis
fosseis carece de ajustes institucionais para
combinar finalidade ambiental com equidade
distributiva.

E possivel reorientar o tributo para maior
aderéncia as emissoes, preservar atenuacoes
para usos  essenciais e  aperfeicoar
mecanismos compensatorios, de forma a
reduzir distorcoes regressivas sem esvaziar o
sinal ambiental.

Em sintese, a critica nao se dirige ao patamar
de aliquotas vigente, mas & arquitetura
de um imposto que, tal como concebido,
tende a onerar bens essenciais sem a
devida salvaguarda da essencialidade,
recomendando-se sua reavaliacao legislativa
e, quando necessario, a protecao judicial dos
direitos constitucionais envolvidos.
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