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SUMARIO EXECUTIVO

. A Organizacdo Mundial de Saude (OMS) considera a obesidade uma
epidemia mundial e identifica o0 consumo de bebidas agucaradas como
um dos principais fatores de risco para essa condi¢ao.

Para reduzir o consumo de bebidas agucaradas, a OMS recomenda a
adocao de politicas fiscais que elevem os precos desses produtos como
meio de modificar os habitos alimentares da populacdo. Sugere-se a
utilizacao de impostos sobre o consumo para esse objetivo.

Nao ha politica fiscal similar no Brasil. No Pais, o peculiar regime
estabelecido em favor da Zona Franca de Manaus (ZFM) cria uma
consideravel desoneracdo tributaria para fabricantes de refrigerantes,
refrescos, néctares, bebidas a base de mate, isotbnicos, energéticos e
outras bebidas acucaradas. O aproveitamento de crédito integral na
aguisicdo de xaropes ou concentrados (insumos), saidos da ZFM com
isencdo total, permite a acumulacdo de créditos do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI). O incentivo fiscal é potencializado pelo
fato de a aliquota aplicavel aos insumos ser superior a cobrada dos
produtos finais (bebidas).

. A experiéncia internacional registra diferentes formulacbes para
tributacdo de bebidas agucaradas e resultados promissores. Contam com
politicas fiscais nesse sentido: Chile, México, Hungria, Franca, Bélgica,
Noruega, Africa do Sul, entre outros paises.

Estudos apontam a efetividade dessas estratégias fiscais nha mudanca
dos habitos alimentares da populacéo nas localidades em que aplicadas,
tanto em termos de reduc¢éo do consumo dos alimentos tributados quanto
de substituicdo por outros mais saudaveis. Os resultados tendem a ser
mais efetivos na populagdo de baixa renda. Entre os efeitos registrados
pela literatura internacional estad também a modificacdo da férmula de
certos alimentos pela reducéo dos aditivos tributados.

. O desenho normativo recomendado pela OMS e pela experiéncia
estrangeira sugere o seguinte formato: instituicdo de tributo especifico
sobre o consumo (“excise tax”); aliquota especifica equivalente a, pelo
menos, 20%; neutralidade de tratamento entre operacdes internas e
importagcdes; e vinculagdo das receitas arrecadadas ao pagamento de
subsidios a frutas e verduras e a gastos com salde publica. E preferivel
a adocao de aliquotas especificas, estabelecidas com base na quantidade
do produto ou no seu conteudo nutricional — e.g. R$ 1,00 para cada 200
ml de bebida ou R$ 1,00 para cada 10g de agucar.

No Brasil, hd ao menos dois caminhos para efetivacdo dessa politica fiscal
no plano federal: (1) majoracéo dos tributos em vigor (IPI e Cofins) ou (2)
criacdo de novo tributo especifico sobre tais alimentos (novo imposto,
CIDE ou contribuicao social).
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8. Admite-se, do ponto de vista constitucional, o uso do IPI para majorar a
tributacdo incidente sobre bebidas acucaradas. As aliquotas do imposto
podem ser alteradas por decreto ou lei ordinaria. N&o é viavel vinculacao
de receita e ha partilha da arrecadacdo com Estados e Municipios. A
majoracao, no entanto, ndo deve recair sobre 0s insumos, sob pena de
ampliar ainda mais a desoneragéo dos oriundos da ZFM.

9. O aumento de carga fiscal pode ser realizado por meio da Contribuicao
para Financiamento da Seguridade Social (Cofins). A alteracdo requer
apenas lei ordinaria. As receitas devem ser vinculadas a seguridade
social. Nao ha partilha do produto da arrecadacao.

10.A instituicdo de novo imposto (art. 154, 1), aplicavel especificamente a
bebidas ou alimentos industrializados, dependeria da edigédo de lei
complementar e encontra Obice na vedacéo a repeticdo de fato gerador
ou base de célculo previstas na Constituicdo. N&do é viavel vincular as
receitas desse tributo, e 20% do produto da sua arrecadacéo pertence
aos Estados.

11.Ainstituicao de contribuicéo de intervencdo no dominio econémico (CIDE)
para gravar as vendas de alimentos ndo saudaveis € viavel. Nao requer
lei complementar, basta lei ordinaria. Suas receitas devem ser vinculadas
a destinacdo especifica, que podera ser o pagamento de subsidios ao
preco de frutas e verduras ou a producéo agricola.

12.A instituicdo de contribuicdo social sobre esses alimentos encontra
fundamento no 84° do art. 195 e depende de lei complementar. Suas
receitas devem ser destinadas a seguridade social, admitindo-se
especialmente a vinculagdo a despesas com saude publica.

13.E viavel ainda combinar estratégias diferentes normativas e tributos:
reduzir a forte desoneracao fiscal hoje estabelecida em favor da industria
de bebidas, por meio da reducdo da aliquota incidente sobre o
concentrado (insumo), e instituir tributo na forma de CIDE ou contribui¢do
social sobre o produto final.
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INTRODUCAO

A tributacdo de bebidas acucaradas e alimentos industrializados
de baixo valor nutricional — especialmente os com grande quantidade de agUcar
adicionado — ¢é internacionalmente defendida como meio para a reducéo do seu
consumo, ao lado de outras iniciativas de regulacdo ou incentivo voltadas ao

mesmo objetivo.t

A politica fiscal mais usual tem por objeto as bebidas
acucaradas, especialmente refrigerantes. Mas h& também, na experiéncia
estrangeira, tributos mais amplos que se aplicam a outros alimentos
industrializados, com alto teor de acucar, sédio, gorduras e baixo valor
nutricional. Em todos os casos, utilizam-se instrumentos tributarios com objetivos
de saude publica. Com isso, pretende-se reduzir o consumo de alimentos
considerados nocivos a populacdo por meio da imposicdo de tributos que o0s

tornem mais caros.

Este estudo analisa o estagio atual do debate, a experiéncia
internacional sobre o tema e as alternativas legislativas para instituicdo da
tributacdo agravada das bebidas acucaradas no Brasil. Enfoca e avalia
essencialmente os instrumentos legislativos a disposi¢cdo do Congresso Nacional

para realizar essa politica publica.

A metodologia empregada baseia-se essencialmente em
pesquisa bibliografica. Na revisao de literatura, foram consideradas publicacdes
de organismos internacionais, documentos legislativos, trabalhos académicos e

também precedentes judiciais correlatos ao tema em exame.

Espera-se que o trabalho possa oferecer subsidios técnicos para
a tomada de decisdo politico-legislativa a respeito da tributacdo das bebidas

acucaradas no Brasil.

1 O autor agradece as sugestdes dos Consultores Legislativos Luciola C. da Silveira e Palos, Mariana Barros
Barreiras, Murilo R. da Cunha Soares e José Evande C. Araujo, que muito contribuiram para aprimorar
este trabalho.
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1. TRIBUTACAO, SAUDE PUBLICA E BEBIDAS ACUCARADAS

O debate sobre obesidade e suas consequéncias para a saude
da populacdo ganharam espaco na agenda publica nas Ultimas trés décadas. E
cada vez maior o niumero de pessoas obesas ou com sobrepeso e sao graves

as implicacdes em termos de saude publica.

A OMS considera a obesidade uma epidemia mundial — um
problema de saude publica que transcende nacdes e continentes. Em 2016, mais
de 1,9 bilhdo de adultos estavam acima do peso, cerca de 39% dos homens e
40% das mulheres acima de 18 anos. Os dados sao igualmente significativos
quanto a obesidade: em torno de 650 milh6es de adultos poderiam ser
considerados obesos, ou seja, 13% da populacdo adulta do mundo, sendo 11%

dos homens e 15% das mulheres (WHO, 2018).

Além de expressivos, 0Ss humeros sao crescentes. De acordo
com a OMS, a obesidade praticamente triplicou no mundo desde 1975. Entre as
criancas e adolescentes, os dados também s&do preocupantes: em 2016, 41
milhdes de criancas abaixo de cinco anos padeciam de sobrepeso ou obesidade,
cifra que alcangou 340 milhdes entre criancas e jovens de 5 a 19 anos. Isso
significa um salto de 4% em 1975 para 18% em 2016 (WHO, 2018). A tendéncia

€ mais severa nos paises e regides mais pobres (EZZATI, 2017).

As consequéncias em termos de saude publica sdo conhecidas.
A obesidade e 0 excesso de peso estdo entre os fatores de risco mais elevados
para diversas enfermidades ndo transmissiveis graves: doencas cardiacas e
derrames, diabetes, distirbios musculoesqueléticos e alguns tipos de céancer,
incluindo endometrial, mama, ovario, prostata, figado, vesicula biliar, rim e célon
(WHO, 2018).

Os custos e os riscos da obesidade ndo sao apenas individuais,
existe também uma dimensao coletiva no problema. Além de afetar o bem-estar
do individuo, a obesidade traduz-se em custos sociais ndo devidamente
internalizados nos precos dos alimentos, seja em decorréncia da queda de
produtividade dos trabalhadores, por conta de doencas e incapacidade precoce,
seja pelos gastos orgamentarios necessarios a prevencao e ao tratamento das

diversas enfermidades associadas ao excesso de peso.
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Muitas causas podem explicar o quadro atual. A obesidade € um
problema complexo, multifatorial, para o qual concorrem elementos de ordem
genética, econdmica e cultural. Mas ja se sabe que a ingestdo excessiva de
alimentos industrializados (ultraprocessados) com alta concentracdo de acucar
adicionado esta entre os principais fatores de risco que concorrem para essa
condigcédo (PAHO, 2015, p. 9).

Por isso, boa parte das estratégias de enfretamento utilizadas
hoje estdo direcionadas a mudanca nos habitos alimentares e a promocao de
dietas saudaveis, mormente pela reducdo do consumo de gordura, sal e
sobretudo acucar em alimentos industrializados. As bebidas acucaradas, nesse
contexto, tornaram-se o principal alvo das politicas publicas fiscais construidas
ao longo das ultimas décadas (WHO, 2013, p.31).

1.1 POR QUE TRIBUTAR BEBIDAS ACUCARADAS?

As bebidas adocadas tém sido o foco principal das politicas
fiscais de reducdo do consumo de alimentos ndo saudaveis. Na categoria,
incluem-se diferentes bebidas n&o alcodlicas industrializadas com acucar
adicionado: refrigerantes, sucos, chas, bebidas energéticas, isotbnicos e

também leites e iogurtes adocados.

O que justifica a énfase? O foco nas bebidas adocadas tem
razdo de ser. Esses alimentos sdo fontes relativamente baratas e facilmente
acessiveis de calorias vazias: oferecem alta quantidade de acucar adicionado e
tém baixo ou nenhum valor nutricional. Sdo também disseminadas por meio de
amplas e agressivas campanhas de publicidade, voltadas em especial para

jovens e adolescentes.

A forma liquida como sdo consumidas € também um aspecto
relevante, uma vez que néo favorece a sensacao de saciedade e estimula o
consumo de outros alimentos caloricos. E seu consumo também tende a ndo ser

compensado pela reducédo de calorias em alimentos solidos (MOURAO, 2007).

As bebidas adogcadas com acgucar séo vistas como um caminho
curto para o ganho de peso e a obesidade e, por conseguinte, para todas as
doencas nao transmissiveis associadas a tal condicdo (RUANPENG et al., 2017;
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ESCOBAR et al., 2013). Nesse contexto, ganha forga a campanha pelo uso de
instrumentos econdmicos, principalmente os de natureza tributaria, com
repercussao no preco final, para estimular mudancas nos habitos alimentares da

populacao e na propria composicado desses produtos.

1.2 POLITICA FISCAL DE SAUDE PUBLICA

A OMS considera as politicas fiscais voltadas a modificacdo dos
hébitos alimentares da populagcdo como chave para reduzir o consumo de
produtos ricos em calorias e controlar a obesidade e o diabetes. Por isso,

estimula fortemente sua adocédo sobretudo pelos paises em desenvolvimento.

Desde os anos 1980, ha noticia do emprego de medidas fiscais
e regulatérias em relacdo a bebidas acucaradas tanto com propdsitos
arrecadatorios quanto com objetivos extrafiscais (OPS, 2015, p. 15). Pelo menos
desde 2004, a OMS vem defendendo a efetividade do uso dos impostos como
instrumentos de saude publica. Nesse ano, a OMS aprovou a “Estratégia Global
sobre Alimentacéo, Atividade Fisica e Saude” (“Global Strategy On Diet, Physical
Activity And Health”), na qual reconhece, entre os caminhos para protecdo e
promocao da saude publica, o uso de instrumentos econémicos — especialmente
a imposicao de tributos — a fim de interferir nos precos dos produtos e, por
conseguinte, nas escolhas dos consumidores (WHO, 2004, p. 8)

O Plano de Acéao Global para Prevencéo e Controle de Doencas
N&o Transmissiveis 2013-2020 também conferiu destaque a efetividade do uso
de instrumentos econdémicos para prevencdo e controle desses tipos de
doencas, por meio de impostos ou subsidios a pre¢cos (WHO, 2013, p. 16).

No ano de 2015, em atencéao as solicitacdes de orientacdo dos
Estados Membros sobre como elaborar politicas fiscais sobre alimentacdo e
saude publica, a OMS convocou reunido técnica para avaliar as evidéncias,
discutir a experiéncia dos diferentes paises e, enfim, oferecer diretrizes para
formulacg&o de politicas tributarias a esse respeito. Boa parte dessas orientagfes
e diretrizes estao reunidas no documento intitulado “Politicas Fiscais para Dieta
e Prevencédo de doengas nao transmissiveis” (“Fiscal Policies for Diet and
Prevention of Noncommunicable Diseases”) (WHO, 2015, p.9). O estudo aponta

evidéncias crescentes da aptidao da legislacéo tributaria de promover habitos
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alimentares mais saudaveis na populacao, principalmente quando se combinam
tributos aplicados a alimentos ndo saudaveis e subsidios concedidos a producao
de frutas e verduras. (WHO, 2015, p.9).

Sugere-se a utilizacdo de impostos sobre o0 consumo,
preferencialmente cobrados com aliquotas especificas, estabelecidas com base
na quantidade do produto ou no seu contetdo nutricional — por exemplo, R$ 1,00
para cada 200 ml de bebida ou R$ 1,00 por 10 gramas de agucar adicionado.? O
aumento da carga fiscal deve ser significativo, da ordem de, pelo menos, 20%
em relagdo aos demais produtos, para que sejam alcancados efeitos mais
significativos. Recomenda-se também que o uso do tributo seja combinado com
subsidios capazes de reduzir entre 10 e 30% o preco de alimentos in natura,

especialmente frutas e verduras (WHO, 2015, p.24).

Com base em algumas dessas diretrizes, diversos paises
passaram a adotar politicas fiscais de salde publica para agravar a carga fiscal
incidente sobre bebidas com acucar adicionado e outros alimentos
industrializados, como forma de reduzir seu consumo. O debate, ainda que
timidamente, também chegou ao Brasil, onde se discute a viabilidade
constitucional da implementacdo de uma estratégica publica dessa natureza,
bem como os caminhos mais adequados e eficientes para fazé-lo.

2. EXPERIENCIA ESTRANGEIRA E DEBATE NACIONAL

A despeito das resisténcias que enfrenta, a experiéncia
internacional tem registrado diversos exemplos bem-sucedidos da utilizacdo de
politicas fiscais para saude publica, por meio da instituicdo de tratamento

tributario especifico sobre bebidas com adicdo de acgulcar e outros produtos.

Os resultados ja conhecidos e.g. no Chile, no México, na
Hungria, na Franca, na Bélgica, na Noruega, na Africa do Sul e em diversas
cidades norte-americanas sugerem a efetividade desse tipo de politica fiscal. Ha
evidéncias de que esses tributos sdo meios eficientes para induzir tanto a

reducdo das vendas dos bens tributados quanto a substituicdo por alimentos

2 Vide infra.
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mais saudaveis (WHO, 2015, p. 14-18; OPS, 2015, p. 29-30; AGOSTINI et al.,
2018, p. 18-24).

O alcance e os instrumentos utilizados para a implementacéo do
tributo variam conforme os alimentos cujo consumo se deseja desestimular e as
peculiaridades do sistema tributario de cada nacdo. Embora as bebidas
adocadas com acucar sejam o objeto mais destacado, ndo s&o incomuns
legislacbes mais amplas — como, por exemplo, a mexicana — que grava também
outros alimentos ricos de calorias e gorduras, como sorvetes e chocolates. A
OMS tem procurado compilar e divulgar experiéncias exitosas no tema ao redor
do mundo (WHO, 2015, p. 14-18; OPS, 2015, p. 29-30), utilizando-as como base
para a formulacdo de diretrizes para a disseminacdo dessa espécie de politica

fiscal.

O estudo dos exemplos estrangeiros pode oferecer importantes
subsidios para a concep¢ao de uma legislacdo similar no Brasil, adaptada, é
claro, as peculiaridades locais e as balizas estabelecidas no sistema tributario

nacional.

Nos Estados Unidos da América, os “sugar taxes” foram
adotados em diversas cidades, onde também se registram resultados positivos.
Berkeley, na Califérnia, foi a primeira cidade norte-americana a adotar medidas
tributarias de desincentivo ao consumo de bebidas acucaradas (WHO, 2015,
p.17). O tributo, implementado em marco de 2015, é de 1 centavo de ddlar por
onca liquida® (fl oz) de bebidas adicionadas de aclcar e inclui refrigerantes,
energéticos e chas adocados (CAWLEY; FRISVOLD, 2015, p.3)

No ano seguinte, a Filadélfia (Pensilvania) passou a contar com
politica fiscal semelhante — “Philadelphia Beverage Tax” (PBT). O imposto,
cobrado a partir de janeiro de 2017, é de 1,5 centavos de doélar por onca de
bebida acucarada. Assim como em Berkeley, o tributo € devido pelo distribuidor
dos produtos. Além de bebidas, concentrados e xaropes com agucar adicionado,
o tributo abarca bebidas adocadas com substitutivos do agucar ou adogantes
nao nutritivos, refrigerantes “diet” e com zero caloria inclusive (PHILADELPHIA,
2019).

3 1 onga liquida americana (fl 0z) equivale a 29,57 mililitros (ml).
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Roberto et al. mostram que os resultados alcancados ja no
primeiro ano de instituicdo do imposto foram significativos, seja pelo aumento
dos precos dos produtos, seja pela reducdo do consumo. Tal reducdo, no
entanto, veio acompanhada do incremento nas vendas das bebidas adocadas
em cidades fronteiricas, que nao contavam com a mesma exacao (ROBERTO et
al, 2019).

Outras cidades americanas instituiram também medidas fiscais
similares a partir de 2016. Em Albany, na Califérnia, o imposto aprovado no
segundo semestre de 2016 é de 1 centavo de ddlar por onca liquida (fl 0z) de
bebida acucarada, sem prejuizo dos demais impostos incidentes na operacao
(ALBANY, 2016). Boulder, no Colorado, por sua vez, passou a exigir imposto
especial de consumo (“excise tax”) de 2 centavos de délar por onga fluida (fl 0z)
de bebida agucarada, a partir de julho de 2017 (BOULDER, 2019).

Na Hungria, em 2011, o parlamento aprovou um “imposto sobre
produtos de saude publica”, cobrado sobre alimentos industrializados contendo
niveis elevados de acucar, sal ou outros aditivos, com vistas a reducao do seu
consumo. No caso dos refrigerantes com mais de 8 gramas de acgucar por 100
ml, o imposto é de cerca de 0,02 euros por litro. Para produtos de confeitaria,
0,40 euros por quilograma (EUROPEAN UNION, 2017, p. 2).

Estima-se que a reducédo do consumo dos alimentos tributados
tenha sido da ordem de 26-32% ja no primeiro ano de aplica¢do do novo imposto.
Além disso, foram significativos os resultados entre fabricantes dos alimentos
tributados: 40% alteraram a composicdo dos alimentos; 30% removeram
completamente os aditivos sobretaxados e 70% reduziram a quantidade de

aditivos sobretaxados adicionados aos produtos (WHO, 2015, p.16-17).

A Franca também tributa bebidas acucaradas desde 2012. O
tributo aplica-se a bebidas adicionadas de aclUcar ou adocadas com
edulcorantes. A aliquota foi inicialmente fixada em €0,0716 por litro, sendo
igualmente aplicada a bebidas com ou sem acucar. O valor foi reajustado em
2016 para €0,075 por litro. Entre as criticas contra a estratégia fiscal adotada
pelo pais, esta a de que a aplicacdo de tratamento uniforme representou um

incentivo insuficiente para que a populacdo reduzisse o consumo de acgucar e

Celso Correia Neto
O conteldo deste trabalho é de exclusiva responsabilidade de seu autor.



13

para que a industria alterasse a formulacao dos seus produtos (UNICEF, 2019,
p.7).

Na experiéncia estrangeira, dois casos merecem atencao pela
proximidade com a realidade brasileira e pelo aprendizado que podem oferecer

no tema. Destacados nos itens que seguem o0s casos do México e do Chile para

uma analise mais pormenorizada.

2.1 MEXICO

O México é provavelmente o caso mais festejado nos estudos
gue se dedicam ao tema. Duas raz6es podem explicar o motivo: o grave quadro
de saude publica que antecedeu e motivou a alteracdo da legislacdo mexicana,
em 2014, e os resultados positivos alcancados desde entéo.

O pais € o maior consumidor de bebidas acucaradas das
Ameéricas, com um consumo médio 163 litros por pessoa a cada ano. Ocupa o
primeiro lugar em prevaléncia de diabetes mellitus, em comparagéo aos demais
paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) — cerca de 10,8% da populacédo entre 20 e 79 anos € afetada pela
enfermidade (OPS, 2015, p. 25). Em 11 de dezembro de 2013, no bojo de uma
reforma fiscal, foi alterada a “Ley del Impuesto Especial Sobre Produccién Y
Servicios” (IEPS), e entrou em vigor no pais novo imposto sobre bebidas

acucaradas e alimentos de alto valor calérico (OPS, 2015, p. 51).

A partir de janeiro de 2014, passou a ser cobrado o novo imposto
a razao de $1,00 MXN (um peso mexicano) por litro, o que equivale a um
aumento de 10% no preco final (OPS, 2015, p.51). A proposta inicial que
estabelecia aliquota de 20% nao logrou aprovacao. A aliquota foi atualizada, em
2017, para $1.17 MXN por litro* e se aplica a bebidas com adicdo de aclcar e
aos xaropes ou concentrados para sua fabricagao (art. 2°, I, “g”, da IEPS). Para
bebidas energéticas, ha previsédo especifica que determina aliquota de 25%, sem
prejuizo da aplicacdo do imposto especifico de $1.17 MXN por litro, se

contiverem agucar adicionado (art. 2°, I, “f", da IEPS).

4 Em 2.12.2019, 1 Peso mexicano € igual a 0,22 Real brasileiro.
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Além das bebidas nédo alcodlicas, a lei mexicana inclui ainda
alimentos ditos “ndo basicos” com densidade caldrica igual ou superior a 275
kcal por 100 g, tais como: bolachas, produtos de confeitaria, chocolates e demais
produtos derivados de cacau, pudins, cremes de amendoins e castanhas, doce
de leite, alimentos preparados a base de cereais e sorvetes. A aliquota prevista
é de 8%.

Desde o primeiro ano de sua aplicacéo, a estratégica mexicana
vem mostrando resultados favoraveis. Além do incremento de arrecadacao, a
OMS/OPS registrava, ja no curto prazo, resultados preliminares apontando uma
reducdo, em dezembro 2014, de 6% na compra de bebidas agucaradas, em
comparacao ao ano anterior. O percentual chega a cerca de 17% na camada
social mais pobre da populacao (OPS, 2015, p.63). Colchero et al. apontam uma

queda de 12% em dezembro de 2014 na aquisicdo das bebidas tributadas.

De todo modo, é importante ressalvar que a estratégia
mexicana, assim como a adotada em outras na¢des, ndo se limitou ao uso de
instrumentos tributarios. Incluiu inciativas diversas, como a utilizacdo de
campanhas de conscientizacao e incentivo a praticas esportivas. Todas essas

medidas contribuiram para o éxito dessa politica publica, como veremos a seguir.

2.2 CHILE

Em 2014, o Chile modificou sua legislacao tributaria para instituir
o chamado “Imposto Adicional Sobre Bebidas Agucaradas” (“Impuesto Adicional
a las Bebidas Azucaradas (IABA)”), na Reforma Tributaria promovida pela Lei n.
20.780, de setembro de 2014. A lei modifica o Decreto Lei n. 825, de 1974, “Ley

Sobre Impuesto a Las Ventas y Servicios”.

A lei reduziu de 13% para 10% a aliquota aplicavel as bebidas
ndo alcoolicas e elevou de 13% para 18% a aliquota sobre as bebidas com
concentracdo de mais de 15 gramas de acucar por 240 mililitros. Ou seja, na
legislac&o chilena em vigor, o tratamento tributéario conferido aos refrigerantes é
diverso, conforme a quantidade de agucar adicionado: 10% para bebidas com

menor concentracao de acgucar e 18% para as com maior concentragao.
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Os resultados, até 0 momento, indicam a efetividade da politica
fiscal adotada. De acordo com Nakamura et al., a queda apurada no consumo
dos alimentos alcancados pela tributacdo foi da ordem 21,6% (NAKAMURA et
al., 2018, p.1). O estudo, no entanto, apontou efeitos mais significativos na
populacao de alta renda, contrariando a tendéncia que se constata em outras
andlises sobre essa espécie de politica fiscal.

2.3 BRASIL

No Brasil, a tematica do combate a obesidade ganhou espaco
entre as politicas publicas nos ultimos quinze anos, no ambito do Sistema Unico
de Saude (SUS) (DIAS, 2017). Mas ainda ndo vigora uma politica fiscal
formulada com esse objetivo. Somente nos Ultimos anos € que comeca a ganhar
corpo o debate publico a respeito do tema, inclusive com a apresentacéo® de

proposicdes legislativas no Congresso Nacional.

Ha motivos para tanto. Os ultimos anos foram marcados por
aumento substancial do excesso de peso e da obesidade entre os brasileiros.
Segundo dados do Ministério da Saude obtidos na pesquisa VIGITEL 2018,
quase 19,8% da populacédo brasileira € obesa e mais da metade (56,9%) tem
excesso de peso (BRASIL, 2019a, p. 45). E o maior indice dos ultimos treze
anos. O percentual de obesos cresceu 67,8% entre 2006 e 2018. Foi de 11,8%
em 2006 para 19,8% em 2018. O crescimento foi maior entre adultos jovens de
25 a 34 anos (84%) e na populacédo de baixa escolaridade (24,5%) (BRASIL,
2019a, p. 100).

Com base nos dados do Sistema de Informacdo sobre
Mortalidade (SIM/SUS), o risco de morte por obesidade, em 2017, foi de
1,7/100.000 em homens e 2,2/100.000 em mulheres. No ano de 2018, foram
registradas 12.438 internacbes por obesidade. Em 2018, as internacdes
relacionadas a obesidade atingiram a marca de 12.438, no SUS, o que
representa um custo de R$ 64,3 milhdes. E 4° lugar no Brasil entre as

internacdes por causas endodcrinas, nutricionais e metabdlicas (BRASIL, 2019b).

5 Vide infra.
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A OMS aponta que a populacao brasileira consome 50% a mais
de acucar do que o recomendado. Entre 2010 e 2018, o numero de diabéticos
no Brasil aumentou de 5,5%, em 2006, para 7,7% em 2018, embora o0 consumo
de refrigerantes em cinco ou mais dias da semana venha caindo no mesmo
periodo. Passou de 20,9% em 2006 para 14,4% em 2018 (BRASIL, 2019a, p.
100).

Em 2018, o Ministério da Saude celebrou acordo com os
presidentes de associacdes do setor produtivo de alimentos para diminuicdo da
quantidade de acUcar adicionado em alimentos industrializados (BRASIL,
2019c). O termo de compromisso para a reducdo do teor de aglUcares em
alimentos industrializados foi firmado entre o Ministério da Saude, a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa), e representantes da industria de

alimentos com adi¢éo de acucar.

De acordo com sua clausula primeira, o documento teria como
objetivo promover a “redugcédo do consumo de agucares pela populagao brasileira
para menos de 10% do total das calorias diarias ingeridas”. Para tanto, foram
estabelecidas metas de reducao no nivel maximo de agUcares nas categorias de
alimentos industrializados: refrigerantes, néctares de frutas, biscoitos, bolos,
achocolatados, bebidas lacteas. (UNIAO, 2018).

Ainda que os dados sugiram a necessidade de atencdo publica
em relacdo a obesidade e ao consumo excessivo de acucar, o caminho da
tributacdo majorada, por qualquer das suas formas, ndo foi até o momento
utilizado no Brasil. O debate, alias, chegou com atraso ao Pais e parece s6

recentemente ter comecado a galgar espaco e relevancia na cena politica.

Em 2017, tratou da matéria a Recomendacado n° 21, de 9 junho
de 2017, do Conselho Nacional de Saude, que sugeriu ao Ministério da Fazenda

as seguintes medidas:

1. Que acolha as recomendacdes da Organizacdo Mundial da
Saude (OMS) e aumente a tributacdo dos refrigerantes e outras
bebidas acucaradas em, no minimo, 20% por meio de tributos
especificos com o objetivo de reduzir seu consumo e prevenir
doencas;
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2. Que utilize os recursos obtidos com o aumento de impostos
para financiar politicas de enfrentamento a obesidade infantil.
(BRASIL, 2017)

Entre seus considerandos, o documento ressalta a preocupacao
com o consumo de alimentos e bebidas ndo saudaveis entre adultos e criancas
e seus “impactos negativos sobre a saude da populacdo e também apresentam
custos econémicos, como a perda de produtividade e horas de trabalho, com
impactos sobre a renda e a produtividade do pais”. Chama atencéo ainda para
a recomendacgéo da OMS, de outubro de 2016, no sentido de “um aumento de
20% nos precos de refrigerantes e outras bebidas agucaradas com o objetivo de

reduzir seu consumo e salvar vidas” (BRASIL, 2017).

Em julho de 2019, o Conselho Nacional de Saude retomou o
tema na Recomendacdo n° 33, de 5 de julho de 2019, com as seguintes

diretrizes:

A Presidéncia da Republica, que revogue o Decreto n° 9.897, de
1° de julho de 2019;

Ao Ministério da Economia, que atenda & Recomendacgéo n° 21
do CNS no sentido de aumentar a tributagéo dos refrigerantes e
outras bebidas agucaradas em, no minimo, 20%, por meio de
tributos especificos com o objetivo de reduzir seu consumo e
prevenir doencas; e que utilize os recursos obtidos com o
referido aumento de impostos para financiar politicas de
enfrentamento a obesidade infantil. (BRASIL, 2019d).

A Recomendacdo n° 33, de 2019, menciona também a
experiéncia estrangeira bem-sucedida no México, que desde 2014 tributa
bebidas acucaradas, além de citar o exemplo de outras nac¢des que adotam

semelhante politica fiscal — Reino Unido, Africa do Sul, Portugal e Espanha.

Da-se especial destaque, entre os considerandos, ao Decreto n®
9.897, de 1° de julho de 2019, cuja revogacdo se recomenda. O Decreto, ao
majorar a aliquota de IPI aplicavel ao concentrado para fabricacdo de
refrigerantes, gerou, na verdade, o resultado oposto: reduziu a carga fiscal do

setor, na contramao do que aconselha a OMS.
Consta na Recomendagéo:

Considerando que com o Decreto n° 9.897/2019, a aliquota que
seria de 8% entre 1° de julho e 31 de dezembro de 2019 passa
a ser de 10% a partir de outubro até dezembro de 2019 e que
apesar de haver isencdo de IPI para a compra de produtos
fabricados na ZFM, as empresas adquirentes desses produtos,
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em sua maioria localizadas fora da regido tém direito ao crédito
tributario respectivo como se aquele imposto estivesse pago, o
gue favorece a cadeia de producdo e contribui para a reducao
do preco final e 0 aumento no consumo de um produto que
causa maleficios a saude.

A Recomendacdo chama atencdo para o0 impacto dessas
medidas no orcamento publico federal: “de acordo com dados da Receita
Federal, o setor de refrigerantes tem incentivos fiscais estimados em R$ 3,8
bilhdes anuais”. A renuncia de receita é consequéncia direta da legislacdo em
vigor, uma vez que “a carga tributaria total de uma empresa de refrigerantes, que
compra concentrados da ZFM, descontando o conjunto desses subsidios ao

longo da cadeia produtiva, fica em 4,77%”.

O exame do regime juridico da ZFM ser& retomado adiante, ao
tratamos do quadro legislativo atual da tributacdo de bebidas acucaradas no

Brasil.

3. EXTRAFISCALIDADE E EFICACIA(S) DA TRIBUTACAO MAJORADA

O uso de tributos com o objetivo de estimular ou desestimular
comportamentos no contribuinte ndo é uma novidade na literatura juridica e de
financas publicas. Embora se reconheca como principal funcéo dos tributos a de
abastecer os cofres publicos, provendo o Estado dos recursos necessarios para
gue possa exercer as suas competéncias, ha muito mais que pode ser feito por
meio de normas tributarias — inclusive orientar (induzir) comportamentos dos

contribuintes.

A literatura juridica utiliza imprecisamente o0 termo
“extrafiscalidade” para descrever toda a gama de efeitos e objetivos diversos da
arrecadacao que podem ser buscados por meio dos tributos. O prefixo “extra”,
na palavra, indica a inclusdo, no debate tributario, de elementos que seriam
prima facie estranhos a tematica fiscal. A expressdo designa, assim, uma
configuracdo atipica de exercicio da competéncia tributéria, que escapa ao
padrao ordinario da tributacdo, a chamada “fiscalidade”, na qual prevalece o

interesse meramente arrecadatorio (CORREIA NETO, 2016, p. 79).
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Sao diversas as fungbes extrafiscais das normas tributarias
identificadas pela doutrina tributaria: distributiva, simplificadora e indutora
(SCHOUERI, 2005, p. 27). Cabem no conceito de extrafiscalidade todos os fins
e efeitos além da arrecadacdo. Para o escopo deste estudo, interessa
especialmente a funcdo indutora, isto €, a aptiddo acidental ou desejada da
norma tributaria de estimular (inducdo positiva) ou desestimular (inducdo

negativa) comportamentos nos contribuintes.

Rigorosamente, todos os tributos influem em alguma medida no
comportamento dos contribuintes. Fiscalidade e extrafiscalidade convivem na
mesma exacao apenas com diferencas de grau. Alguns tributos tendem mais a
fiscalidade, como o imposto sobre a renda; e outros, mais a extrafiscalidade,
como o imposto sobre a importacdo. Mas todos, em alguma medida, teriam as
duas caracteristicas: podem arrecadar e induzir comportamentos. O que muda

sao as condutas que podem ser alcancadas e 0s objetivos perseguidos.

Em outras palavras, podemos afirmar que ha nos diferentes
tributos aptiddes extrafiscais diversas. O imposto predial e territorial urbano
(IPTU), por exemplo, pode ser instrumento de estimulo ao adequado
aproveitamento do solo urbano (art. 182, 84°, da CF88), enquanto o imposto
sobre operacdes financeiras (IOF) € empregado para intervir na politica
monetaria (art. 65 do CTN).

Sao muitos os objetivos extrafiscais e as condutas que podem
ser induzidas por meio de normas tributarias: confundem-se com os préprios
objetivos que devem guiar as politicas publicas e a intervencao do Estado no
dominio econémico. A saude publica certamente figura entre eles. O caso mais
conhecido no Brasil é o do IPI do cigarro, cujas aliquotas nominais estdo no

patamar de 300%.

A mesma estratégia publica também parece cabivel em relacao
a bebidas agucaradas e outros alimentos ndo saudaveis. Resta, entdo, examinar
quais tributos e instrumentos fiscais parecem mais adequados a implementacgéo
dessa politica fiscal. Interessam a analise os tributos capazes de repercutir mais

diretamente no preco desses alimentos.
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No nivel estadual, o Unico tributo apto parece ser o imposto
sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadoria (ICMS), previsto no art.
155, Il, da Constituicdo Federal. A autorizacédo para uso de aliguotas seletivas
“‘em funcao da essencialidade das mercadorias e dos servigos” (art. 155, Il, §2°,
[Il) oferece espaco privilegiado para o emprego dessa ferramenta no caso em

exame.

No nivel federal, as possibilidades parecem mais amplas. O
agravamento de tributacdo incidente sobre bebidas acgucaradas e outros
alimentos cujo consumo se deseja desestimular pode ser promovido por meio da
alteracdo do critério quantitativo — notadamente pela elevacéo da aliquota — da
Cofins, incidentes sobre o faturamento e a receita bruta das pessoas juridicas,
ou do IPIl. Podem também ser instituidas novas contribuicées que venham a
gravar especialmente esses produtos, por meio de duas espécies tributarias:
CIDE ou nova contribuicdo social destinada a saude.

Retomaremos o tema com maior detalhamento no item de
analise sobre os caminhos para implantacdo da tributacdo das bebidas

acucaradas no Brasil.

3.1 EFEITOS DA TRIBUTACAO MAJORADA

A experiéncia estrangeira tem revelado resultados positivos do
uso de tributacdo agravada sobre bebidas acucaradas e outros alimentos ndo
saudaveis. Crescem as evidéncias de que a imposicao de tributos especificos
ou majorados sobre alimentos ndo saudaveis € capaz de alterar os habitos
alimentares da populacao e estimular a propria reformulacéo da composicao dos
alimentos industrializados, reduzindo, e.g., a quantidade de acucar adicionado

em refrigerantes e outros alimentos ultraprocessados.

Segundo a OMS, impostos sobre acucar podem reduzir seu
consumo em torno de 20-30%, enquanto a aplicacdo de subsidios a frutas e
hortalicas tende a aumentar o consumo desses alimentos em 10-30%. A
combinacdo de ambas as estratégias potencializa a eficacia dessa politica
publica e evita a substituicdo dos alimentos tributados por outros pouco
saudaveis (WHO, 2016, p.13).
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Os efeitos produzidos e o patamar da reducdo de consumo
variam nos diferentes paises, em decorréncia de fatores conjunturais e também
pelas diferencas no desenho da politica fiscal implementada. No México, o pais
com maior consumo de refrigerantes per capita do mundo, a redugéo foi de 12%
apenas em 2014 (COLCHERO, 2016). Na Hungria, a reducéo foi superior a
20%°, por exemplo.

No Brasil, como se sabe, ndo ha politica publica similar. Estudo
realizado por Rodrigo Mantaut Leifert, na Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade de Ribeirdo Preto - USP, procura simular a
aplicacédo de um imposto sobre alimentos “engordativos”, de modo que “para
cada grama de acido graxo saturado, o preco do grupo de alimentos é elevado
em um por cento” (LEIFERT, 2013, p. 61). A conclusdo do autor € no sentido da
efetividade da aplicacdo dessa politica publica no pais, por meio da tributacéo
de “alimentos engordativos”, mormente se combinadas duas estratégias:
sobretaxacdo dos alimentos industrializados e aplicacdo de subsidios aos

alimentos saudaveis para melhores resultados.

De todo modo, ndo se pode perder de vista que a analise da
eficiéncia da politica fiscal em questdo envolve multiplos aspectos e efeitos
diferentes, diante da maneira como se formula a legislacdo e também do
contexto socioeconbmico em que sera aplicada. Destacamos aqui quatro

aspectos que nos parecem essenciais.

O primeiro € que a eficicia dessa forma de tributacdo — como,
de resto, de qualquer norma juridica — ndo se compreende em termos
simplesmente binarios: eficaz ou ineficaz. E um juizo complexo. Os efeitos
produzidos pela politica fiscal adotada podem ser varios, ndo apenas a
diminuicdo do consumo dos alimentos tributados. E nem todos sao

rigorosamente positivos ou previsiveis.

No Reino Unido, a aprovacgéo de imposto especial sobre agucar
adicionado em refrigerantes parece ter sido responsavel pela mudanca da
composicao adotada por grande parte da industria de bebidas mesmo antes da
efetiva cobranga do tributo. Os fabricantes utilizaram-se da estratégia de reduzir

6 Vide supra.
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a quantidade de acucar adicionado nas bebidas como forma de evitar a
sobrecarga fiscal prevista na lei do imposto (DEWEY, 2018). Ou seja, de certo

modo, a lei foi efetiva antes mesmo de ser aplicavel.

A alteracdo da férmula do produto, tomada nesse caso como
efeito da politica publica, representa em si um resultado exitoso da adogéo do
imposto, ainda que atenue a queda no consumo das bebidas tributadas. A
conclusao, no entanto, seria outra se a mudanca da composi¢cao dos produtos

tivesse lancado méao de outros aditivos, tdo ou mais nocivos do que o acgucar.

Na Filadélfia, no Estado da Pensilvania (EUA), o aumento no
preco das bebidas acucaradas e a reducdo das vendas foram parcialmente
compensados pelo incremento na comercializacdo dos mesmos produtos em
lojas situadas em areas vizinhas, fora do ambito de vigéncia do imposto. Ou seja,
em vez de apenas reduzir o consumo local, a politica fiscal acabou tendo
também este efeito colateral: induziu parcela dos consumidores a se deslocarem
para cidades vizinhas em busca dos mesmos alimentos livres da incidéncia do
imposto (ROBERTO et. al., 2019, p.1799).

O segundo aspecto a considerar € que, ao contrario do que
talvez sugira a redacdo do art. 166 do Cddigo Tributario Nacional, mesmo nos
ditos tributos sobre o “consumo”, a transferéncia do seu encargo financeiro néo
se realiza de forma automética e invariavel. Depende de fatores econémicos,
como a elasticidade de oferta e demanda. O repasse integral ou parcial do custo
tributério esté relacionado a fatores de mercado e ainda a decisbes empresariais
diante das circunstancias econémicas reais (SIQUEIRA, RAMOS, 2004, P.160).
Sendo, e.g., elevadas as margens de lucro da atividade — como parece ser o
caso do setor de bebidas no Brasil — sdo menores as chances de que a

sobretaxagéo venha a repercutir em igual proporgéo no preco do bem.

De resto, € importante ressaltar que, concretamente, um
aumento de 10% na tributacéo, por exemplo, podera néo se refletir integralmente
no preco da mercadoria na mesma propor¢cao se, por estratégia empresarial ou
circunstancias de mercado, o empresario-contribuinte ndo repassar o aumento
no preco da mercadoria. De todo modo, a experiéncia estrangeira sugere que as

aliquotas desse imposto devem ser da ordem de, pelo menos, 20% para que
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sejam capazes de repercutir mais nos precos e habitos de consumo da

populacao.

O terceiro aspecto a se considerar € que a eficacia da politica de
promocao da alimentacédo saudavel ndo deve depender apenas de instrumentos
tributéarios. Pode incluir medidas regulatérias, restricbes a publicidade infantil,
companhas educativas, entre outras acbes e estratégias. A guisa de
comparacao, podemos afirmar que as politicas publicas de enfrentamento da
obesidade devem prever estratégias variadas — e.g. restricdbes a publicidade,
regras de rotulagem, campanhas informativas, tributacdo especifica — assim
como sdo muitos os fatores que contribuem para essa condi¢éo de saude.

E essa a recomendacéo da OMS (WHO, 2015, p. 13) e também
a orientacdo que se colhe da experiéncia internacional, como a do México (OPS,
2015, p.43-8). Convém que as medidas tributarias sejam combinadas com outras
de natureza diversa para que se possa atingir com maior efetividade o resultado

pretendido.

O quarto aspecto esta na geracao de receitas tributarias. De fato,
nao se pode deixar de lado que a propria arrecadacao do imposto é um resultado
importante dessa politica fiscal. Os recursos obtidos com a exacao, segundo se
recomenda, devem ser direcionados ao pagamento de subsidios a alimentacdo
saudavel, bem como ao tratamento de enfermidades relacionadas com o

sobrepeso e a obesidade.

Os topicos seguintes exploram com mais detalhamento os
diversos aspectos da efetividade das politicas fiscais de saude publica.

3.2 HA REDUCAO DO CONSUMO?

O efeito esperado mais 6bvio e importante da aplicacdo do
tributo em anélise € a diminuicdo do consumo dos alimentos onerados,
especialmente as bebidas acucaradas. A questao que se impde é saber: afinal,

essa forma de tributo reduz o consumo dos produtos gravados pela exagcao?

Com base na experiéncia internacional e nos estudos que sobre
ela se debrucam até o momento, a resposta tende a ser afirmativa. Ha boas

razbes para crer que a elevagdo da carga tributaria incidente sobre bebidas
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acucaradas contribui substancialmente para reducdo do seu consumo, bem
como para a substituicdo desses alimentos por outros mais saudaveis, como por

exemplo, agua ou leite.

No caso do México, estudos apontam reducdo de 12%, em
média, no ano da instituicdo do imposto e um incremento da ordem 4% nos
substitutos nao tributados, puxados especialmente pelo aumento na compra de
agua engarrafada (COLCHERO, 2016). Tais resultados, vale lembrar, foram
alcancados com a aplicacéo de aliquotas bem aquém do que recomenda a OMS
(WHO, 2015, p. 17).

De resto, ainda quanto aos impactos das medidas fiscais nos
habitos de consumo, é importante esclarecer que ndo se pode assegurar que
um aumento de 20% no preco dos produtos resultara em uma reducdo das
vendas no mesmo patamar. A relacdo entre uma variavel e outra ndo se verifica
assim, de maneira direta e automatica. Ha outros fatores relevantes nesse caso.

A faixa de renda é uma delas.

De fato, essa politica fiscal tende a repercutir de forma diferente
nos diversos estratos sociais. A populacédo de baixa renda costuma ser mais
sensivel ao aumento de preco por conta do repasse do tributo e, por conseguinte,
deve ser o publico-alvo prioritario da politica fiscal. Em outras palavras, a
reducdo do consumo de bebidas acucaradas é, portanto, mais efetiva nessa

camada social.

3.3 SUBSTITUICAO

A reducdo na aquisicdo dos alimentos ndo saudaveis é
frequentemente associada a elevacao do consumo de alguns bens substitutos.
No caso dos refrigerantes, a agua € o principal substituto. Leite € outro substituto

frequente.

Este é um aspecto especialmente sensivel e desafiador na
formatacao desse tipo de politica fiscal. Um desenho insuficiente da legislacao,
gue deixe de fora da regra da incidéncia do tributo bens substitutos tdo maléficos
para a saude quanto os substituidos, tende a pbér em risco a efetividade da

estratégia fiscal estabelecida. Esse risco existe, por exemplo, na substituicdo de

Celso Correia Neto
O conteldo deste trabalho é de exclusiva responsabilidade de seu autor.



25

alimentos com agucar adicionado, especialmente bebidas, por outros adogados
com edulcorante. Ha reducéo do valor energético com pouco ou nenhum ganho

do ponto de vista nutricional.

E, portanto, recomendavel que o desenho normativo alcance
todos os alimentos com propriedades nutricionais semelhantes, podendo-se
estabelecer ainda diferencas no tratamento tributdrio em funcdo do grau de
nocividade do alimento tributado ou da concentracdo de aditivos que se deseja

combater.’

3.4 MODIFICACAO DA COMPOSICAO DE ALIMENTOS

Outro efeito potencial da instituicdo de agravamentos tributarios
€ a paulatina reformulacdo da composicdo dos alimentos alcancados pela
politica fiscal como forma de escapar a incidéncia do imposto. Nesse caso, a
instituicdo do tributo pode ndo resultar necessariamente na reducdo do
consumo, mas, ainda assim, o objetivo Ultimo da politica fiscal resta alcan¢cado
pela reformulacdo da composicdo dos produtos consumidos. A melhoria da

salde publica obtém-se de uma forma ou de outra. (WHO, 2015, p.12).

Resultados dessa ordem foram relatados, por exemplo, no
Reino Unido, como ja mencionado. A aprovac¢do do tributo levou diversos
fabricantes a alterarem a formula dos seus produtos e a reduzirem
significativamente a quantidade de acucar adicionado para escapar a aplicacédo
do tributo. A diminuicdo chegou ao expressivo patamar de 50%, em certos casos
(DEWEY, 2018). Ha noticias da mesma tendéncia na Austrélia, onde a reducéo
registrada é da ordem de 20% (HATCH, 2018), mesmo sem um tributo sobre
acucar instituido. A alteracdo, nesse caso, pode representar uma tentativa de

evitar a instituicdo de uma politica fiscal antiacucar.

Por outro lado, os resultados da estratégia fiscal restardo
frustrados se a mudanca na composi¢cédo dos alimentos tributados se utiliza de
aditivos substitutos igualmente nocivos, embora nao alcangados pelo tributo, na

linha do que j& se apontou no item anterior.

7 Vide infra.
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3.5 REGRESSIVIDADE: EFEITOS NA POPULACAO DE BAIXA RENDA

A regressividade é um aspecto importante e polémico do tema
em andlise. Uma das linhas de argumentagao contrarias a ado¢ao da tributagdo
diferenciada para bebidas acucaradas e alimentos industrializados alerta a
respeito da maneira como desse tipo de politica fiscal tende a pesar sobre a
camada mais pobre da populacdo. Em outras palavras, aumentar tributos
incidentes sobre alimentos contribuiria para tornar ainda mais regressivo — e

injusto — o sistema tributario.

De fato, a majoracéao dos precos dos alimentos tributados — na
exata medida a que prop8e a politica fiscal em andlise — pode afetar mais
diretamente a populagao de baixa renda. Mas isso ndo significa que esse seja 0
grupo social mais prejudicado. Ao contrério, indica, na verdade, que € o grupo
social mais propenso a alteracdo dos seus habitos alimentares em decorréncia
da imposicdo do tributo e, portanto, 0 segmento no qual a politica publica em
guestao tende a alcancar maior grau de efetividade.

A populacédo de baixa renda e menor grau de escolaridade é
também grupo de maior risco de obesidade (WHO, 2016, p. 13). Portanto, é
natural e desejavel que esse seja também o publico-alvo preferencial dessa
politica fiscal.

Alias, dizer que as camadas mais pobres da populacdo podem
ser 0s maiores beneficiarios dessa politica publica passa pela consideracao de,
pelo menos, dois aspectos. O primeiro € a modificacdo dos habitos alimentares,
que tende a ser mais efetiva nesse grupo. O segundo é decorréncia da aplicacao,
vinculada ou néo, dos recursos publicos arrecadados no pagamento de
subsidios a frutas e verduras e também no Sistema Unico de Salde no
tratamento de doencas decorrentes da obesidade. O saldo final dessa politica
publica ndo é, portanto, regressivo (WHO, 2015, p.23; OPS, 2015, p.66).

Evidéncias de como o imposto repercute de maneira mais
intensa na populagédo mais pobre constam de diferentes estudos sobre tema ao
redor do mundo. E de se esperar que a tendéncia seja observada no Brasil, na
hipétese de instituicdo de tributo dessa natureza (CLARO, 2012, p.181).

Também aqui € presumivel que a populagcdo com menor renda e escolaridade
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seja mais propensa a alteracdo dos seus habitos de alimentacdo em razéo de
alteracdes nos precos dos alimentos.

Desse modo, embora se possa afirmar que a politica fiscal em
exame tenda, de fato, a regressividade, esse atributo, no caso em exame, néo
representa um defeito da politica fiscal. Antes, potencializa os seus efeitos em
relacdo a camada mais pobre da populacdo, que é também a que tem a saude
mais afetada pelo consumo excessivo de bebidas acucaradas e alimentos nao

saudaveis.

3.6 OUTROS (EMPREGO E RENDA)

Ha muito poucos estudos sobre os efeitos econdmicos da
tributacdo das bebidas agucaradas em termos de emprego e renda. Mas, ao que
tudo indica, ndo ha evidéncias que apontem que a politica fiscal possa afetar de
maneira substancial a geracdo de empregos nas inddstrias ou no comércio dos

paises em que instituida.

Os efeitos negativos em termos de emprego e renda
representam a critica mais comum e reiterada contra politicas fiscais de saude,
inclusive as direcionadas contra o tabaco. Argumenta-se que, logrando a politica
publica de reduzir o consumo de bebidas acucaradas, sera afetada também a
industria que as produz e a renda dos trabalhadores que nela estdo empregados.

A Organizacdo Pan-americana de Saude, em estudo publicado
a proposito da experiéncia no México, lista o argumento de prejuizo em relacéo
a renda e emprego entre as principais criticas apresentadas pela industria de
refrigerantes contra a aprovacdo do imposto durante sua tramitacdo no
Congresso do México (OPS, 2015, p. 83).

A guisa de réplica, a Organizacdo assevera que a reorientacéo
dos héabitos alimentares pretendida pelo imposto, tende, de fato, a afetar de
forma negativa a demanda por bebidas acgucaradas e outros alimentos
industrializados. Mas disso n&o decorre a ampliacdo do desemprego ou reducéo
da renda per capita no pais, porque a demanda € reorientada em direcdo aos
produtos substitutos e, com eles, também séo realocados a renda e os empregos
gerados pelo setor (OPS, 2015, p. 83).
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Em outras palavras, os postos de trabalho perdidos num
segmento econdmico devem ser deslocados para outros, a medida que se
alterem os habitos de consumo. A transferéncia de empregos esta diretamente
relacionada a alteracdo dos habitos de consumo pretendidos pela estratégia

fiscal adotada.

Ademais, também ndo se pode desconsiderar a tendéncia a
mudanca na formulacdo das bebidas e outros alimentos, com reducéo de sal,
acucar e gorduras, hoje fabricados, para adaptarem-se a politica fiscal
estabelecida e também a mudanca da demanda. Nesse caso, 0s ganhos de
salude publica sdo atingidos com o rearranjo levado a cabo pelos préprios

fabricantes, na linha do que ja se vem observando no estrangeiro.

4. DESENHO NORMATIVO

A adocéo da politica fiscal em andlise parte ao menos de uma
premissa clara: a aptiddo de tributo especifico sobre bebidas acucaradas e
alimentos ultra processados para elevar o preco desses produtos e, dessa forma,

reduzir seu consumo.

A fim de atingir esse objetivo, a experiéncia estrangeira e 0s
estudos publicados até o momento encaminham-se no sentido de formular
algumas diretrizes para a instituicdo de impostos sobre bebidas acucaradas no
tocante aos seguintes aspectos: espécie tributaria, fato gerador, aliquota,
contribuinte e destinacao da arrecadacao.

Quanto a espécie tributaria, € mais adequado adotar impostos
ou contribuicdes (com destinacao vinculada de receitas), tributos nos quais nédo
esta prevista na hipotese de incidéncia (fato gerador) atuacao estatal alguma,
mas que colhem fatos do contribuinte (e.g. prestar servigo, auferir renda, ser
proprietario). A razdo da escolha é simples: o tributo ndo devera incidir sobre
qualquer atividade estatal, como seria o exercicio de poder de policia ou
prestacado de servico publico, que justificam a cobranca de taxas, mas sobre a
producdo e/ou comercializacdo de produtos determinados, ou seja, fatos do

contribuinte.
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A recomendacdo da OMS é ainda que se faca uso de tributo
especifico sobre o consumo, para que a transferéncia do respectivo encargo
financeiro ocorra de forma mais direta e efetivamente ao consumidor final. O
custo tributario deve estar inclusive embutido no preco da mercadoria exposta a
venda. (WHO, 2015, p.19).

No caso do Brasil, surgem, entdo, dois caminhos, duas
estratégias possiveis: a instituicdo de imposto especifico/especial, aplicavel
sobre tais alimentos, ou a instituicdo de adicional de imposto genérico sobre 0

consumo j4 existente e cobrado sobre producéo ou venda desses produtos.

A criacdo de novo tributo especifico, se compativel com as
peculiaridades do sistema tributario do pais em andlise, pode trazer vantagens
em termos de visibilidade, notadamente se combinada com campanhas publicas
educativas (OPS, 2015, p.45-45).

Em todo caso, qualquer que seja a estratégia adotada, o
desenho normativo do fato gerador do tributo — ou critério/aspecto material da
hipétese de incidéncia tributaria — deve ser amplo o suficiente para abarcar todos
0s substitutos indesejaveis (ndo saudaveis) do alimento tributado. Assim, evita-
se que o consumidor substitua um pelo outro, frustrando os objetivos da politica
fiscal. Ou seja, € recomendavel que a politica fiscal possa incluir, e.g, a0 menos,
todas as bebidas adicionadas de acucar disponiveis no mercado, a fim de
desestimular o consumidor a simplesmente substituir uma (ex. refrigerantes) por

outra igualmente nociva a saude (ex. refrescos com adi¢éo de agucar).

O efeito de substituicdo €, alids, decorréncia natural e esperada
da politica fiscal em questao tanto quanto a reduc¢do do consumo. O desejavel,
no entanto, é que a troca se faca por um alimento de baixo valor cal6rico ou de
valor nutricional superior — e.g., refrigerante por suco natural ou agua. O
prognaostico quanto as substituicdes provaveis deve estar no horizonte de analise

da politica fiscal em estudo.

Deve haver, tanto quanto possivel, neutralidade de tratamento
entre operacdes internas e importacdes. Isso significa que a regra de incidéncia
do imposto deve abarcar também os produtos importados, além dos produzidos

e/ou comercializados no Brasil, com a mesma carga fiscal. Do contrario, haveria
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um claro favorecimento dos produtos de origem estrangeira em detrimento dos
alimentos produzidos no pais, 0 que, obviamente, ndo esta entre os objetivos da

politica fiscal em questao.

Outro aspecto importante é a aliquota do tributo. Diversos
estudos recomendam a adocdo de aliquota especifica (e.g. R$ 2,00 por litro)
para tributacdo de bebidas acucaradas, em vez de ad valorem, definida em

termos de percentual do preco do produto.

A opcéo pela utilizacdo de aliquota especifica permite vincular
diretamente a arrecadacdo a quantidade de acgucar adicionado,
independentemente de variagdes no preco do produto tributado. Dessa forma,
produtos mais baratos podem sofrer um aumento de carga proporcionalmente
mais significativo a outros de preco superior, potencializando o efeito da politica
publica em questdo. A aliquota ad valorem, por sua vez, tende a elevar a
arrecadagéao proporcionalmente ao valor do produto tributado: quanto mais altos

0S precos, maior a arrecadacédo do imposto.

Em todo caso, a adocéo de uma politica fiscal de sobretaxacéo
de bebidas acgucaradas juntamente com outras adocadas artificialmente com
edulcorantes e de alimentos ultraprocessados — e.g., ricos em sédio e gorduras

saturadas — tende a tornar mais complexa a tributacdo especifica.

De resto, a adoc¢ao de aliquotas ad valorem ndo impede que se
utilizem aliquotas diferenciadas por produto e, inclusive, faixas de aliquotas
diferentes com base na quantidade ou propor¢édo de acUcar adicionado ou de
aditivos acrescidos a composicdo do alimento. De uma forma ou de outra, 0
patamar de aumento de carga tributaria recomendado é equivalente a pelo
menos 20%. O percentual assim elevado justifica-se diante da necessidade de
promover aumentos igualmente significativos nos alimentos tributados a fim de

desestimular seu consumo.

Pode-se aplicar, por exemplo, aliquota de 10% para alimentos
que contenham acgucares adicionados em propor¢do igual ou superior a 5
gramas de acucar por 100 mililitros do produto e 20% para alimentos que
contenham acucares adicionados em propor¢ao igual ou superior a 10 gramas

de acucar por 100 mililitros do produto. Dessa maneira, além de se fomentar a
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reducdo do consumo desses alimentos e sua substituicdo por alternativas
saudaveis, também se induz a industria de alimentos a alterar os componentes
e aditivos de seus produtos, tornando-os menos nocivos a saude dos
consumidores (CLARO, 2012).

O contribuinte do imposto poderd ser o industrial ou o
comerciante. A incidéncia monofasica, no estabelecimento industrial, € vantajosa

do ponto de vista de simplificacdo do tributo, diante dos objetivos propostos.

Héa ainda um udltimo aspecto a se considerar: a destinacdo dos
valores arrecadados. Recomenda-se que o tributo escolhido possa ter suas
receitas destinadas a finalidades especificas consentaneas ao objetivo da
politica publica proposta. Como visto, os melhores resultados, em termos de
mudancas nos habitos de consumo, podem ser atingidos quando se combinam
o tributo agravado sobre bebidas agucaradas com o pagamento de subsidios a
frutas e verduras (WHO, 2015, p.24).

Afora essa forma de gasto, também ndo destoa dos objetivos
da politica publica em analise a destinacdo dos recursos arrecadados para o
custeio de programas como: instalacdo de bebedouros de agua potavel em
escolas e outros espacos publicos, iniciativas de prevencdo e combate ao
sobrepeso e a obesidade, campanhas informativas a respeito os maleficios do
consumo excessivo de acucar e alimentos ultraprocessados, financiamento de
projetos de educacédo em saude, voltados para a populacao infantil, e incentivo

ao sistema organico de producéo agropecuaria no Brasil.

Nos itens seguintes, veremos o quadro legislativo atual no Brasil,
em relacdo aos tributos incidentes sobre bebidas acucaradas, e os caminhos

para implantacdo de uma nova politica fiscal no pais.

5. TRIBUTACAO DAS BEBIDAS ACUCARADAS NO BRASIL: ESTADO DA
ARTE E NOVOS CAMINHOS

Apresentadas as diretrizes que, segundo a OMS e a experiéncia
estrangeira, devem orientar a elaboracdo de politicas fiscais de reducdo do

consumo de bebidas agucaradas, resta entdo verificar o quadro legislativo em
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vigor, no Brasil, e os caminhos para a efetiva instituicdo de uma legislagdo com

esse escopo no Pais.

A andlise esta concentrada nos tributos de competéncia federal,
tem cunho juridico-constitucional e faz-se essencialmente de lege ferenda, sem,
contudo, deixar de lado a legislacdo em vigor e as peculiaridades que

atravessam o regime juridico aplicavel a esse segmento econdmico.

O objetivo € identificar, entre as espécies tributarias, o0s
instrumentos mais adequados, do ponto de vista constitucional, para onerar o
consumo de bebidas agucaradas, tendo em conta também as diretrizes e

experiéncias até aqui examinadas.

5.1 LEGISLACAO EM VIGOR

A andlise da tributacdo incidente sobre bebidas acucaradas no
Brasil passa pela compreenséo de, pelo menos, dois aspectos do tema: a carga
fiscal incidente sobre o produto final e a incidente sobre insumos utilizados para
sua fabricacdo, especialmente as preparacdes compostas para elaboracédo de

bebidas nao alcodlicas (“xaropes” ou “concentrados”).

Quanto ao primeiro aspecto, é importante lembrar que a
tributacdo sobre a industrializagcdo e venda de bebidas frias no Brasil tem
tratamento tributario especifico na Lei n® 13.097, de 19 de janeiro de 2015, e no
Decreto n° 8.442, de 29 de abril de 2015.

A aliquota do IPI aplicavel a bebidas acucaradas é de 4%. O
mesmo tratamento é conferido a refrigerantes, refrescos, cerveja sem alcool,
repositores hidroeletroliticos, bebidas energéticas e compostos liquidos prontos
para 0 consumo que contenham como ingrediente principal inositol,
glucoronolactona, taurina ou cafeina. Escapam a regra sucos (sumos) de fruta
ou de produtos horticolas, bebidas alimentares a base de soja ou de leite e
cacau, néctares de frutas e alimentos para praticantes de atividade fisica, tais

como repositores hidroeletroliticos.

A lei confere ainda tratamento diferenciado a produtos que
contiverem suco de fruta, extrato de sementes de guarana ou extrato de acai,

nos termos da legislacdo aplicavel. Aléem disso, em se tratando de saida do
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estabelecimento importador, industrial ou equiparado para pessoa juridica
varejista ou consumidor final, a aliquota fica reduzida em 25%. Para tanto, o
contribuinte devera atender aos requisitos previstos na lei, especialmente a
instalacdo de equipamentos contadores de producédo, que possibilitem, ainda, a

identificacdo do tipo de produto, de embalagem e sua marca comercial (art. 35).

O art. 24 da mesma lei, com redacdo dada pela Lei n® 13.137,
de 2015, estabelece as aliquotas das Contribuicdo para o PIS/PASEP e da
Cofins para bebidas acucaradas. No caso de importacéo, aplica-se 3,31%, para
a Contribuicdo para o PIS/Pasep-Importacdo; e 15,26%, para a Cofins-
Importagéo. As aliquotas das contribui¢cdes incidentes sobre a receita decorrente
da venda, no mercado interno, dos produtos sdo de 2,32%, no caso da
Contribuicdo para o PIS/PASEP; e de 10,68%, no caso da Cofins.

Também hé previsédo de redutor no caso das vendas realizadas
para pessoa juridica varejista ou consumidor final. A diminuicédo € de 19,82%, no
caso da Contribuicdo para o PIS/Pasep; e de 20,03%, no caso da Cofins. A lei
prevé ainda hipétese de aplicacéo de aliquota zero para a Contribuicdo para o
PIS/IPASEP e para a Cofins incidentes sobre a receita auferida pela pessoa
juridica varejista, atendidos os requisitos legais estabelecidos (art. 17 c/c 28).
Para pessoa juridica optante pelo Simples Nacional, a legislacdo estabelece

também tratamento diferenciado.

A Lei n°® 13.097, de 2015, fixa ainda valores minimos do IPI, da
Contribuicdo para o PIS/Pasep, da Cofins, da Contribuicdo para o PIS/Pasep-
Importacao e da Cofins-Importacdo em funcéo da classificacéao fiscal na Tabela
de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados (TIPI), do tipo de
produto e da capacidade do recipiente (art. 33). Nesse caso, a cobranca faz-se
mediante aplicacdo de aliquotas especificas minimas (R$ por litro),
estabelecidas em fungdo do volume da embalagem (PET descartavel, PET

retornavel, vidro e lata), nos termos do Anexo | da lei.

Afora a tributag&o incidente sobre o produto final, h& um segundo
aspecto ainda mais relevante para compreensao do tema: o tratamento tributario
conferido aos insumos utilizados para a fabricagcdo de refrigerantes, mais

especificamente as preparacbes compostas para elaboracdo de bebidas ndo
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alcodlicas (xaropes ou concentrados), classificadas no cédigo 2106.90.10 Ex 01
da TIPI.

O topico merece especial destaque por conta do regime
estabelecido em favor da ZFM e pelo modo como a aliquota estabelecida para

este insumo repercute de maneira inversa na carga tributéria do produto final.

Como vimos, no quadro normativo em vigor, a disciplina legal
aplicavel aos insumos provenientes da ZFM cria uma forte desoneracéo fiscal
em beneficio das bebidas acucaradas no Brasil. A explicacéo esta no tratamento
tributario conferido a ZFM pela legislagdo em vigor e na interpretacdo adotada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a matéria ha décadas.

Como regra geral, a técnica de ndo cumulatividade aplicavel em
matéria de IPI (153, § 39, Il, da CF) ndo assegura ao contribuinte crédito para as
etapas seguintes na hipotese de aquisi¢cdo de insumos isentos ou nao tributados
(RE 398.365, rel. Min. Gilmar Mendes, 27.8.2015). Reafirmando sua
jurisprudéncia, em 2015, o STF fixou a seguinte tese de repercussao geral: “O
principio da ndo cumulatividade ndo assegura direito de crédito presumido de IPI
para o contribuinte adquirente de insumos ndo tributados, isentos ou sujeitos a

aliquota zero”.

No caso de insumos provenientes da ZFM, o tratamento
tributario é diverso. Embora néo tributados, eles asseguram crédito de IPI para
as etapas seguintes da cadeia produtiva, como se o tributo tivesse sido
efetivamente recolhido aos cofres publicos. Ou seja, geram crédito na proporgao
equivalente ao tributo que seria cobrado, ndo fosse a desoneracdo. E por esse
motivo que, ainda que pareca contraditorio, nessa hipotese especifica, a
majoracdo da aliquota aplicAvel ao insumo (concentrado) acaba resultando

numa menor carga fiscal do produto final (bebida acucarada).

Em boa medida, trata-se de uma consequéncia da orientacao
adotada de longa data pelo STF e reafirmada em sede de repercusséo pelo
Plenario do Tribunal em 2019, no julgamento do RE 592.891, rel. Min. Rosa
Weber, na seguinte linha:

H&a direito ao creditamento de IPl na entrada de insumos,

matéria-prima e material de embalagem adquiridos junto a Zona
Franca de Manaus sob o regime da isencdo, considerada a
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previsdo de incentivos regionais constante do art. 43, § 29, lll, da
Constituicdo Federal, combinada com o comando do art. 40 do
ADCT.(STF, RE 592.891, rel. Min. Rosa Weber, julgamento em
25.4.2019).

Assim, os estabelecimentos industriais situados na ZFM
remetem o concentrado para os estabelecimentos encarregados da preparacao
e do envasamento de bebidas situados em outras regides sem incidéncia de IPI,
que aproveitam o crédito como se o tributo tivesse sido integralmente cobrado
na etapa anterior. Quanto maior a aliquota ao insumo, maior o crédito a que
fazem jus. E, ha anos, a aliquota aplicavel ao insumo €é superior a aplicavel ao
produto final, o que, na pratica, permite o acumulo de créditos e desonera
consideravelmente as bebidas fabricadas com insumos provenientes dessa
regido.

Até 2018, a aliquota aplicavel ao concentrado era de 20%, ao
passo que a incidente sobre as bebidas, 4%. Havia, portanto, evidente vantagem
fiscal na aquisi¢cdo dos insumos oriundos da ZFM e enorme incentivo & produgéo
de refrigerantes no Brasil, favorecidos por essa forma indireta de beneficio fiscal.

Em maio de 2018, o Decreto n° 9.394 reduziu para 4% as
aliquotas incidentes sobre as preparacdes compostas, ndo alcodlicas (extratos

concentrados ou sabores concentrados), para a elaboracdo de refrigerantes.

Concretamente, ao alterar de 20% para 4% a aliquota do IPI
incidente sobre extrato concentrado para a elaboracdo de refrigerantes, o
Decreto equiparou as aliquotas aplicaveis ao insumo e ao produto final, evitando
o acumulo de créditos rotineiramente praticado no setor. A mudanca foi recebida
com forte protesto da industria atingida e de parcela dos representantes politicos

da regido afetada.

O Senado Federal chegou a aprovar Projeto de Decreto
Legislativo (PDC) n° 1.011, de 2018, dos senadores amazonenses Vanessa
Grazziotin e Omar Aziz, que pretendia sustar o referido Decreto. A proposicéo,
no entanto, recebeu parecer pela incompatibilidade e inadequacao financeira e
orcamentéria na Comissao de Financas e Tributacdo (CFT) da Camara dos
Deputados, em 12.12.2018. Foi entdo arquivada, juntamente com o Projeto de
Decreto Legislativo n°® 966, de 2018, do Deputado Pauderney Avelino, e o Projeto
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de Decreto Legislativo n°® 969, de 2018, do Deputado Silas Camara, que tinham

0 mesmo objeto.

Lé-se no parecer do Relator da matéria na CFT da Camara dos

Deputados, Deputado Fausto Pinato, aprovado por unanimidade:

Em middos, vale esclarecer que o referido decreto reduziu de
20% para 4% a aliquota do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI incidente sobre o extrato concentrado para
elaboracédo de refrigerantes.

A celeuma é que o produto final, que € o refrigerante, € tributado
em 4%. Essa diferenga existente antes do decreto gerava
créditos na apuracao do IPI pelas industrias de refrigerantes.

O IPI, previsto no art. 46, do Cédigo Tributario Nacional e no art.
153, IV, da Constituicdo Federal, é informado pelos principios da
seletividade, em fungéo da essencialidade do produto, e da n&o
cumulatividade, compensando-se o que for devido em cada
operagdo com 0 montante cobrado nas anteriores, art. 153, § 3°,
| e ll, da CF/88.

Na prética, algumas empresas aproveitam o crédito de IPI sobre
as matérias-primas adquiridas com isencao da Zona Franca de
Manaus (ZFM) para minimizar os impactos de toda a sua carga
tributaria. Ou seja, os créditos sdo utilizados, também, na
apuracéao do IPI devido de bebidas alcodlicas (cervejas).

O Poder Executivo alega que o incentivo foi apenas reduzido
para maior equilibrio fiscal e que o decreto corrigiu uma
distor¢do: a carga sobre o insumo (20%) era maior do que sobre
o produto final (4%).

Por fim, ao sustar os efeitos do Decreto n° 9.394/18, sera
mantida a aliquota de 20% para os produtos enquadrados na
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) 2106.90.10
(concentrados para elaboracdo de refrigerantes), quando
fabricados por empresas que estéo instaladas na ZFM.

No entanto, j& em 2018, foi editado o Decreto n° 9.514, de 27 de
setembro de 2018, que fixou a aliquota aplicavel a tais produtos em 12%, de 1°
de janeiro de 2019 até 30 de junho de 2019, e em 8%, de 1° de julho de 2019
até 31 de dezembro de 2019. A mudanca resultou em nova desoneracédo dos
produtos, por meio do acumulo de créditos de IPI, ao depois, aproveitados em
outros produtos, na linha do que explica o parecer da CFT.
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Em seguida, veio nova alteracéo. Foi editado o Decreto n° 9.897,
de 1° de julho de 2019, disciplinando de novo as aliquotas aplicaveis aos
mesmos produtos. Segundo o ato normativo, a aliquota passaria a ser 8%, de 1°
de julho de 2019 até 30 de setembro de 2019; e 10%, de 1° de outubro de 2019
até 31 de dezembro de 2019.

Dessa maneira, o Governo Federal diminuiu o periodo em que
deve vigorar a aliquota reduzida de 8%. No Decreto n° 9.514, de 2018, o
percentual era aplicavel de 1° de julho até 31 de dezembro de 2019, enquanto,
no Decreto n° 9.897, de 2019, apenas até 30 de setembro de 2019.

Em descompasso com o debate internacional e com as diretrizes
defendidas pela OMS, a medida foi objeto de critica na doutrina especializada.
Tathiane Piscitelli afirma que “estamos muitos passos atras” na discussao da
tributacdo das bebidas agucaradas e dos alimentos ultraprocessados. Aqui, “O
debate atual sequer esta concentrado na introdu¢do de um ‘sugar tax’. Ele se

concentra na perpetuacao de beneficios fiscais para bebidas ultraprocessadas”.

O Decreto n°® 9.897, de 2019, segundo a autora, “representa
evidente retrocesso nesse debate”. Afinal, “ao possibilitar aliquotas maiores
incidentes sobre concentrados de refrigerantes, o governo concorda com o
acumulo de créditos nos adquirentes de tais bens”, conclui Piscitelli (PISCITELLI,
2019).

Dessa maneira, 0 quadro normativo atual em matéria de IPI
parece, de fato, caminhar no sentido oposto ao que recomenda a OMS. Em vez
de um tributo agravado para incentivar a reducao no consumo de refrigerantes,
ha no Brasil incentivo fiscal por via indireta a fabricacdo desses alimentos. A
formulacdo de uma (nova) politica fiscal para reducdo do consumo desses
alimentos n&o prescinde, portanto, de uma discussédo anterior: a revisdo das
regras atuais em matéria de IPIl, que permitem acumulacdo de crédito e

significativa desoneracgéo fiscal para esses alimentos.

Veremos nos itens seguintes as diferentes alternativas
legislativas para implementacdo de uma politica fiscal de efetiva tributagéo das
bebidas acucaradas no Brasil a maneira do que defende a OMS.
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5.2 CAMINHOS PARA TRIBUTACAO DAS BEBIDAS ACUCARADAS NO
BRASIL

Como vimos, h&d ao menos dois caminhos para implementacgéo
de uma politica tributaria de desincentivo ao consumo de bebidas acucaradas e
outros alimentos pouco saudaveis: (1) a instituicdo de tratamento tributario
agravado, por meio da majoracao dos tributos hoje aplicaveis a tais produtos ou
(2) a criacdo de novo tributo especialmente formatado para alcancgar certos
alimentos. As duas estratégias tém objetivos similares: pretende-se tornar mais
caros certos alimentos industrializados nocivos a saude para reduzir seu

consumao.

A elevacao dos tributos em vigor deve considerar aqueles que
gravam diretamente a producéo e o comércio de alimentos industrializados. Na
esfera estadual, o tributo mais adequado parece-nos o ICMS. Na esfera federal,

as opcoes sado: o IPI e a Cofins.

O ICMS é o principal tributo incidente sobre o consumo no pais.
Contudo, sendo exac¢ao de competéncia estadual, ndo é permitido a Unido elevar
sua a aliguota tampouco instituir desoneracdes fiscais, seja por forca do principio
federativo, clausula pétrea da nossa Constituicdo Federal (art. 60, 84°), seja por
forca de expressa vedacgéao constitucional constante do art. 151, lll, que proibe a
Unido de “instituir isengdes de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito

Federal ou dos Municipios”.

No nivel federal, gravam o consumo tanto o IPI quanto a Cofins.
Ja quando se trata de formular um novo e especifico tributo sobre bebidas
acucaradas e/ou outros alimentos ndo saudaveis sdo, ao menos, trés caminhos
gue se apresentam: (1) novo imposto, (2) nova contribuicdo de intervencdo no

dominio econémico e (3) nova contribuicédo social.

As duas alternativas — agravar ou instituir novo tributo especifico
— séo cabiveis, como diferentes caminhos — ou instrumentos — para se lograr o
mesmo objetivo: aumentar a carga fiscal incidente sobre alimentos nocivos a
saude humana, repercutindo em seu prego e, dessa forma, reduzindo seu

consumo. Existem, no entanto, diferencas importantes em relagéo a estrutura e
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ao regime juridico, que podem influenciar a formatacdo e os efeitos da politica
fiscal em exame. E dessas peculiaridades que tratam os itens seguintes.

5.2.1 Majoracgéao de IPI

Como visto, existem no nivel federal dois tributos que parecem
adequados para servir de instrumentos para agravacao da carga fiscal incidente

sobre bebidas acucaradas e outros alimentos industrializados: IPI e Cofins.

No caso do IPI, o texto constitucional expressamente determina,
no inciso | do §3° do art. 153, que o imposto “sera seletivo, em funcdo da
essencialidade do produto”. Tal previsdo confere especial abertura para a
utilizacao extrafiscal do imposto e o torna particularmente apropriado ao uso

como instrumento fiscal de saude publica, como no caso do tabaco.

Hé& ainda outro aspecto do regime juridico-constitucional desse
imposto que merece atencdo: as aliquotas. A regra do 81° do art. 153 da
Constituicao Federal faculta ao Poder Executivo, “atendidas as condicdes e os
limites estabelecidos em lei”, alterar as aliquotas do IPI. Ou seja, sem exceder o
marco legal — e.g. 0 a 300% — pode o Executivo escolher, por ato infralegal, a

aliquota que devera ser aplicada a cada produto.

Essa mitigacdo do principio da legalidade ndo representa em si
mesma um empecilho ao uso extrafiscal do IPI em matéria de politicas fiscais de
salude publica. Ao contrario, parece justamente recomendar tal aplicacdo. Em
todo caso, na hipétese de ndo se alterar a faixa da aliquota aplicavel aos
alimentos cujo consumo se pretende desestimular, a definicdo da aliquota,
dentro da margem legal, e, por conseguinte, dos rumos da politica fiscal em

qguestao cabera ao Poder Executivo — ndo ao Congresso Nacional.

Assim, para que se formule uma politica mais estavel de
desincentivo ao consumo desses alimentos, a cargo do proprio Congresso
Nacional, € necessario restringir o espaco de decisdo do Poder Executivo em
relacdo a esses produtos. Bastaria, para tanto, estreitar os limites para fixacao
da aliquota pelo Executivo, estabelecendo, por exemplo, que a aliquota para

bebidas acucaradas néo sera inferior a 20%.
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No entanto, é importante assinalar também que a escolha do IPI
como instrumento para implantacdo dessa politica fiscal exige que se leve em
conta o regime estabelecido para a ZFMS. Diante da especificidade do
tratamento juridico aplicavel a regido, eventual majoracdo estabelecida no
ambito desse imposto ndo alcancara as bebidas industrializadas na ZFM nem os

insumos ali produzidos.

As implicacdes, nessa hipotese, podem ser duas. Se o imposto
majorado alcanca os concentrados de refrigerantes, isto €, os xaropes utilizados
para preparo dessas bebidas, o resultado pode ser inverso ao pretendido. Ou
seja, a majoracéo do IPI incidente sobre esse insumo pode, na prética, desonerar
o produto final. Isso porque a saida do concentrado, embora nao tributada,
autoriza o aproveitamento de crédito integral por parte do contribuinte, que

podera utiliza-lo na etapa seguinte, na linha da orientacdo adotada pelo STF.°

Na hipotese de o IPlI majorado alcancar apenas o produto final,
a bebida adocada, a Zona Franca de Manaus ainda podera assegurar a
desoneracdo das bebidas ali industrializadas, em detrimento dos produtores
estabelecidos em outras localidades. Tal alterag&o pode influir na maneira como
atualmente se estrutura o processo produtivo desses alimentos, que tende a
concentrar a producédo de xarope na ZFM e distribuir a etapa seguinte de envase
nas diferentes regibes do Pais. Desonerado o produto final, estimula-se a

concentracdo da sua producéo na regido.

Diante das peculiaridades do tratamento tributario conferido hoje
ao setor em matéria de IPI, a mera uniformizacéo de aliquota — e.g. 4% — entre
produto final (bebida) e insumo (“concentrado”) ou mesmo a desoneracéo deste
ualtimo — e.g. aliquota zero — j& teriam o cond&o de elevar a carga fiscal incidente
sobre esses alimentos. Seria uma maneira de reduzir os fortes incentivos fiscais

gue hoje vigoram.

Quanto a aplicagdo do produto da arrecadacdo desse tributo,
dois pontos precisam ser considerados. O primeiro é que, por se tratar de

imposto, o texto constitucional ndo admite a vinculacdo de receitas a 6rgao,

8 Vide supra.
9 Vide supra.
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fundo ou despesa, nos termos do art. 167, IV. O segundo € que o produto de sua
arrecadacdo se sujeita a ampla reparticdo com Estados, Distrito Federal e
Municipios, por meio do Fundo de Participacao dos Estados (art. 159, |, “a”), do
Fundo de Participacdo dos Municipios (art. 159, [, “b”, “d” e “e”) e também do

repasse do IPI-Exportagao (art. 159, II).

N&o ha, portanto, como assegurar que 0s recursos arrecadados
com o IPI-Bebidas acucaradas sejam aplicados em finalidades especificas de
salde publica ou em subsidios a outros alimentos. Grande parte desses recursos
sequer ficard com o Governo Federal, em razao do quadro de partilha de receitas
previsto na Constituicdo Federal.

5.2.2 Majoracao da COFINS

O segundo caminho para agravamento da carga fiscal sobre
alimentos cujo consumo se deseja desestimular € a Cofins. O tributo tem
fundamento constitucional no art. 195, I, “b”, da Constituicdo Federal, que prevé

a cobranca de contribuicao social do empregador sobre receita ou faturamento.

Nesse caso, a alteracdo pode se dar na forma de aliquota
diferenciada ou de adicional aplicavel sobre certos produtos fixados por lei. A
disposicéo do 89° do art. 195 da Constituicdo, com a redacéo que lhe deu a
Emenda Constitucional n°® 103, de 2019, permite que a contribuicdo tenha
“aliqguotas diferenciadas em razdo da atividade econdmica, da utilizacao
intensiva de mao de obra, do porte da empresa ou da condi¢do estrutural do
mercado de trabalho”. Admite-se também “a adocdo de bases de calculo
diferenciadas”.

Por se tratar de uma contribuicdo para a seguridade social, a
destinacao de suas receitas ndo poderia escapar a destinacao que lhes é propria
— o financiamento da seguridade social (art. 149 e 195). Ou seja, nesse caso, a
arrecadacéao do imposto podera ser integralmente vinculada a gastos com saude
publica, em acdes e servicos relacionados a prevencdo e ao tratamento da
obesidade e das enfermidades que Ihe sdo associadas. A Cofins, de certo,
revela-se uma alternativa a ser considerada para a tributacdo das bebidas

acucaradas.
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5.2.3 Novo imposto

A elevacgdo da carga fiscal incidente sobre os alimentos cujo
consumo se pretende desestimular pode advir da criagdo de novo imposto
aplicavel especificamente sobre tais produtos. No sistema tributario brasileiro, no
entanto, o uso dessa alternativa encontra algumas dificuldades tanto no regime
juridico atinente a essa espécie tributaria — i.e. imposto — quanto nos
pressupostos constitucionais exigidos para a instituicdo de um novo imposto (art.
154, 1).

A instituicdo de novos impostos, no Brasil, foi reservada a Unido
pela Constituicdo de 1988 pelo inciso | do art. 154 do texto constitucional. Os
novos impostos somente podem ser instituidos por meio de lei complementar e
nao podem ser cumulativos nem tomar fato gerador ou base de calculo préprios

dos discriminados nesta Constitui¢ao.

A proibicdo de cumulatividade n&o parece um obstaculo
incontornavel. O novo imposto poderia ser estruturado de maneira plurifasica
nao cumulativa, na forma de imposto sobre valor agregado, ou monofasica,
aplicando-se apenas a etapa da industrializacdo, por exemplo. Seria, por outro
lado, discutivel, do ponto de vista da sua constitucionalidade, definir como fato
gerador do novo imposto a industrializagdo ou venda a consumidor final, tendo

em vista que essas materialidades ja sédo alcancadas pelo IPl e ICMS.

E também importante lembrar que, por se tratar de imposto, ndo
se admite a vinculagéao do produto de sua arrecadacédo, nos termos do art. 167,
IV, da Constituicdo Federal. Além disso, 20% do produto da sua arrecadacédo
pertencem aos Estados e ao Distrito Federal, como prevé o art. 157, |, do texto

constitucional.

Diante de todas essas peculiaridades, ndo parece que a
instituicdo de novo imposto, com base na competéncia residual prevista no art.
154, I, da Constituicao Federal, apresente-se como uma boa alternativa para a

implementacg&o da politica fiscal ora em andlise.
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5.2.4 Contribuic&o de intervencdo no dominio econdémico

A instituicdo de novo tributo especialmente formatado para
alcancar certos alimentos ndo saudaveis tem na Contribui¢cdo de Intervencédo no
Dominio Econémico um caminho viavel. O fundamento constitucional para esse

tributo esté no caput do art. 149 da Constituicdo Federal.

O texto constitucional estabelece a competéncia exclusiva da
Uni&o para “instituir contribuiges sociais, de intervenc¢éo no dominio econémico
e de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de
sua atuacao nas respectivas areas” (art. 149, caput). Nado h4, no caput da
disposicao, menc¢éo a base de céalculo ou ao fato gerador do tributo. Essa escolha
caberia em principio ao legislador, no desenho normativo da regra matriz do
tributo. Seria, portanto, viavel instituir-se CIDE sobre a importacao e a fabricacao
de bebidas acucaradas, aplicando-se aliquota ad valorem, tendo por base de
calculo o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagédo e, no caso de
importacdo, o valor aduaneiro ou aplicando-se aliquota especifica, tendo por
base a unidade de medida adotada (art. 149, §2°, IlI).

Quanto a forma, para instituicdo do tributo, basta lei ordinaria.
Ndo se exige lei complementar para instituicdo de CIDEs. Ndo h& previsdo
expressa nesse sentido no caput do art. 149 da Constituicdo nem em qualquer
outro dispositivo que trate sobre a matéria no texto constitucional. E, ademais,
clara a interpretacdo do STF nessa linha: RE 396.266, rel. Min. Carlos Velloso,
DJ. 27.2.04 e RE 138.284/CE, Ministro Carlos Velloso, DJ 28.8.1992.

A destinacdo dos recursos desse tributo é um aspecto que
merece especial atengéo neste caso. O caput do art. 149 da Constituicao Federal
determina que as contribui¢des nele previstas, inclusive a CIDE, serdo instituidas
‘como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas”. A destinacao do
produto da arrecadacéo deve, portanto, guardar pertinéncia com a finalidade que

orienta sua instituicdo — a interven¢do no dominio econdémico.

Gastos com agdes e servigos de saude — juntamente seguridade
e assisténcia social — compreendem-se no ambito das contribui¢des “sociais”. E
a concluséo que se extrai da combinagao dos arts. 149, caput, e 195, caput, da

Constituicao Federal, que deixam clara a vinculagéo do produto da arrecadacao
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como nota tipica dos tributos da espécie “contribuigdo”. Desse modo, ndo nos
parece, em principio, viavel vincular as receitas arrecadadas com tributo da
subespécie CIDE ao custeio de programas e servi¢os de saude. N&o consta, por
outro lado, 6bice algum a vinculacao das receitas desta CIDE ao pagamento de,

e.g., subsidios agricolas ou ao preco de frutas, verduras ou alimentos organicos.

N&o h& previsdo de reparticdo do produto da arrecadacao de
uma nova CIDE, nos termos aqui descritos. Todas as receitas pertencem a Unido
e devem ser empregadas de acordo com as finalidades legais pré-estabelecidas.
O texto constitucional em vigor somente obriga a partilha do produto da
arrecadacdo dessa espécie tributaria no caso da CIDE-Combustiveis. Nado h&a

regra semelhante para as demais CIDEs.

5.2.5 Nova Contribuicdo Social

A derradeira alternativa que aqui cogitamos é a de instituir, em
vez de CIDE, Contribuicdo Social destinada a saude. A diferenca residiria
essencialmente nos requisitos constitucionais exigiveis para a instituicdo dessa
nova exacao e na destinacao legal do produto da arrecadacéo, uma vez que 0S

demais elementos do tributo poderiam ser similares.

A instituicAio de novas contribuicbes sociais encontra
fundamento tanto no caput do art. 149 (contribui¢cdes sociais gerais) quanto no
84° do art. 195 (contribuicbes para a seguridade social) da Constituicdo Federal.
Foi essa a interpretacdo assentada pelo STF em diversos julgamentos,
especialmente nas ADIs 2556 e 2.568, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa,
julgadas em 13.6.2012.

Em se tratando de tributo destinado a acdes e servi¢os publicos
de saude, a espécie mais adequada € a do art. 195 da Constituicdo. A instituicdo
de contribuicdo social destinada a esse propésito deve, no entanto, observar a
disciplina prevista no 84° do mesmo artigo. A disposicéo estabelece que “a lei
podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutencdo ou expansao

da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, I”.

A lei a que se refere a previsdo é complementar, por for¢ca do
inciso | do art. 154. A escolha da contribuicdo social como instrumento tributario
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mais adequado impde, assim, uma distingdo importante quanto ao instrumento
legislativo exigido: é preciso lei complementar. E essa a orientagéo assentada
pelo STF no RE 595.838, rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 23.4.2014, Tema

166 da sistemética da repercussao geral.

Os demais requisitos do art. 154, |, sdo também similares aos
exigidos para exercicio de competéncia residual atinente aos novos impostos.
Vedam-se a incidéncia cumulativa e a adoc¢éo de fato gerador ou base de calculo

préprios dos discriminados nesta Constituicao.

A segunda vedacao — a proibicdo de se repetirem fato gerador
ou base de calculo ja previstos na Constituicdo — merece interpretacdo restritiva
para impedir a reproducdo das materialidades ja discriminadas no proéprio art.
195. Ou seja, ndo se proibe que novas contribui¢cdes para a seguridade possam
tomar fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados na Constituicdo
para impostos (PAULSEN, 2010, P. 535). Foi essa a orientagdo adotada pelo
STF no RE 138.284, rel. Min. Carlos Velloso, julgamento em 1°.7.1992.

Parece, portanto, viavel a instituicdo de nova contribui¢cdo social
incidente sobre a importacdo e fabricacdo de bebidas e alimentos em geral
industrializados com adicao de acucar destinada ao financiamento de acoes e
programas de saude. O produto da arrecadacdo do tributo podera ser
integralmente destinado ao custeio de tratamentos das enfermidades

relacionadas a obesidade e ao consumo excessivo de acucares. O texto

constitucional ndo impde sua reparticdo com os demais entes federados.

A destinacdo legal dos recursos da contribuicdo social poderia
voltar-se, por exemplo, ao pagamento de subsidios a pre¢os ou transporte de
alimentos in natura, ao financiamento de projetos de educacéao alimentar, de
projetos de estimulo a atividade fisica, de acBes e servicos de saude
relacionados a prevencao; e ao tratamento de obesidade, diabetes, doencas

cardiovasculares e cancer.

5.2.6 Quadro-sintese

O quadro abaixo ilustra as diferencas no regime juridico dos

tributos analisados:
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Tributo Forma Fundamento | Destinacao Reparticao
IPI Lei ordinéria Art. 153 Vedada Sim
Cofins Lei ordinaria Art. 195 Seguridade N&ao
Social
Novo Lei Art. 154, | Vedada Sim
Imposto complementar
CIDE Lei ordinéria Art. 149, Fomento a N&o
caput. segmento
econOmico
Nova Lei Art. 195, 84° | Seguridade N&ao
Contribuicdo | complementar Social
Social (saude)

6. PROPOSICOES EM TRAMITACAO NO CONGRESSO NACIONAL

Héa diversas proposicdes legislativas em tramitacdo na Camara
dos Deputados que buscam instituir tratamento tributario agravado para bebidas

acucaradas.

O Projeto de Lei (PL) n® 8.541, de 2017, de autoria do Deputado
Paulo Teixeira (PT/SP), aumenta a aliquota do IPI incidente sobre a importacéo
ou saida de bebidas ndo alcodlicas adocadas com acuUcar. A aliquota proposta
é de 5%.

O PL n° 8.675, de 2017, de autoria do Deputado Sergio Vidigal
(PDT/ES), institui a CIDE sobre a comercializagédo de bebidas processadas
adicionadas de acucar. A contribuicdo tera aliquotas progressivas e observara
0s seguintes limites minimo e maximo: (1) 0,5% e 1% para bebidas que possuam
acima de cinco gramas de acucar por cem mililitros; (2) 1% e 2% para bebidas
que possuam acima de oito gramas de acucar por cem mililitros; e (3) 2% e 3%

para bebidas que possuam acima de dez gramas de acucar por cem mililitros.

O PLn°10.075, de 2018, de autoria do Deputado Aureo (SD/RJ),
acrescenta 0os 88 6° e 7° ao art. 15 da Lei n°® 13.097, de 19 de janeiro de 2015, a
fim de elevar a aliquota do IPI incidente sobre bebidas n&o alcoodlicas adogadas
com acucar. A aliquota sera aumentada pelo dobro, quando o produto contiver
mais do que cinco gramas de acucar por cem mililitros, e pelo triplo, quando

contiver mais do que dez gramas de acucar por cem mililitros.
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A proposicdo mais recente em tramitacdo € o PL n° 250, de
2019, de autoria do Deputado Assis Carvalho (PT/PI), que eleva a tributagéo
aplicavel as bebidas processadas adicionadas de acucar, edulcorantes e

aromatizantes.

Os PLs de n°s 8.675, de 2017, 10.075, de 2018 e 250, de 2019
foram apensados ao PL de n° 8.541, de 2017, que foi distribuido as seguintes
comissoes: Seguridade Social e Familia; Desenvolvimento Econdémico, Industria,
Comeércio e Servicos; Financas e Tributacdo; e Constituicdo e Justica e de

Cidadania.

O relator, na Comissdo de Seguridade Social e Familia,
apresentou parecer pela aprovacdo das proposi¢des, na forma do substitutivo,
no qual propbe a criagcdo de CIDE sobre comercializacdo de bebidas nao
alcodlicas com adicdo de aclcar e elevacdo de IPI incidente sobre esses

produtos.

As proposicdes que tramitam na forma de lei ordinaria, na
Camara dos Deputados, sujeitam-se a apreciacdo conclusiva nas Comissoes.
Ou seja, sua aprovacao na Casa nao requer deliberacédo do Plenério, salvo se
houver parecer divergente nas comissdes ou recurso de 51 deputados para que

a matéria seja apreciada em Plenéario.

A matéria também vem ganhando espaco no Senado Federal.
Em 2016, foi apresentado o PL n° 430, de 2016, do Senador Jorge Viana, para
instituir CIDE incidente sobre a comercializagdo da producéo e da importacéo de
refrigerantes e bebidas acucaradas (Cide-Refrigerantes). A aliquota proposta é
de 20%.

O produto da arrecadacdao da Cide-Refrigerantes sera
destinado, na forma da lei orcamentaria, as despesas com acfes e servicos
publicos de saude em consonancia com as diretrizes e os objetivos do SUS. Mas
nao sera computado para fins do cumprimento do disposto no inciso | do § 2° do

art. 198 da Constituicdo Federal.

A proposicao foi arquivada ao final da legislatura em 2018, mas,
em 2019, foi reapresentada pelo Senador Rogério Carvalho. Trata-se do Projeto
de Lei n° 2183, de 2019, em tramitacao.
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Para implementacao de qualquer das medidas legislativas acima
apontadas, a matéria devera ser aprovada em ambas as Casas do Congresso
Nacional — Camara dos Deputados e Senado Federal — e estara sujeita ainda a

sancédo ou veto do Presidente da Republica. Nao ha prazo para deliberacao.

7. REFORMA TRIBUTARIA E BEBIDAS ACUCARADAS

No contexto das propostas de reforma tributaria em tramitacéo
atualmente no Congresso Nacional — Proposta de Emenda a Constituicao (PEC)
n° 110, de 2019, do Senado Federal, e a PEC n° 45, de 2019, da Camara dos
Deputados — vale examinar ainda 0 espago que restaria para a tributacéo das
bebidas acucaradas e outros alimentos industrializados no quadro do sistema
tributario reformado. De que maneira o debate sobre a instituicdo de politica
fiscal em prol da reducdo do consumo de acucar poderia ser afetada pela
eventual aprovacdo de alguma das propostas de reforma tributaria em

tramitacdo?

Ambas as PECs pretendem simplificar o sistema tributario,
reduzindo o numero de tributos atualmente incidentes sobre o consumo. No que
h& de comum entre elas, deixariam de existir: IPI, ICMS, ISS, Cofins e PIS. Esses
tributos seriam substituidos por dois novos: o Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS) e o Imposto Seletivo (1S).

O primeiro imposto tem natureza predominantemente
arrecadatoria e € o principal responsavel pela substituicdo da carga fiscal
decorrente dos tributos anteriormente em vigor. Na proposta da PEC n° 45, de
2019, o IBS tera aliquota uniforme por bens/servicos, variavel por ente. Ou seja,
a aliquota aplicavel sobre o arroz, por exemplo, devera ser a mesma aplicavel

ao refrigerante.

Na PEC n° 110, de 2019, as aliquotas devem ser uniformes
nacionalmente, embora possam variar entre diferentes bens e servicos. A lei
complementar fixa as aliquotas do imposto, que poderao ser diferenciadas em
relacdo a padréo para determinados bens ou servigos, mas uniformes em todo
o territorio nacional (CORREIA NETO et al., 2019, p. 15).
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O segundo imposto previsto nas propostas € o imposto seletivo,
de competéncia da Unido, que podera ser instituido em relagédo a bens e servi¢cos
especificos. O imposto esta previsto em ambas as propostas, com diferencas de

escopo e regime juridico.

O texto da PEC n° 45, de 2019, prevé a competéncia para
‘impostos seletivos, com finalidade extrafiscal, destinados a desestimular o
consumo de determinados bens, servicos ou direitos”. A proposta refere-se a
‘impostos seletivos”, no plural, e ndo especifica os bens, servicos ou direitos
sobre ao quais poderiam incidir. Se aprovada a proposta nesses termos, seria,
portanto, cabivel a instituicdo de imposto seletivo sobre bebidas acucaradas e

outros alimentos ndo saudaveis, por meio da edicao de lei ordinaria.

Na PEC n° 110, de 2019, a disciplina atinente ao Imposto

Seletivo é diferente. Ndo se menciona expressamente o carater extrafiscal do

tributo, embora essa caracteristica seja, em certo grau, presumivel. Afinal, todos

0S impostos sdo, em certa medida, fiscais e extrafiscais. Ademais, os bens e

servicos alcancados pelo Imposto Seletivo estdo taxativamente listados. De
acordo com a proposta, o imposto poderia ser instituido sobre:

VIl - operagBes com petréleo e seus derivados, combustiveis e

lubrificantes de qualquer origem, gés natural, cigarros e outros

produtos do fumo, energia elétrica, servicos de

telecomunicacdes, bebidas alcodlicas e ndo_alcodlicas, e

veiculos automotores novos, terrestres, aquaticos e aéreos, bem
COmo pneus, acessorios, partes e pecas nestes empregados;

Como se pode notar, as bebidas ndo alcodlicas ja estédo
previstas no rol de bens ao alcance do Imposto Seletivo na reforma proposta
pela PEC n° 110, de 2019. A prevalecer a interpretacao de que o rol € taxativo,
somente esses alimentos, além das bebidas alcodlicas, poderiam ser
alcancados pelo imposto. Essa € uma diferenca importante em relagdo a PEC n°
45, de 2019, que ndo contém prévia delimitacdo dos bens, direitos e servi¢cos
passiveis de serem onerados, e, portanto, permitiria politicas fiscais de saude

mais amplas, abarcando outros alimentos além de bebidas.

De todo modo, a despeito das diferencas que se podem notar na
formatacdo dos impostos seletivos, resta claro, em ambas, que o Imposto

Seletivo sera possivelmente o instrumento mais adequado para instituicdo de
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politicas fiscais voltadas a reducdo do consumo de bens danosos a saude,
especialmente bebidas agucaradas.

CONCLUSAO

O consumo excessivo de bebidas agucaradas e outros alimentos
com elevada concentracdo de aclUcar esta entre os principais fatores de risco
que contribuem para a obesidade e, por conseguinte, para diversas
enfermidades associadas a essa condi¢do, tais como diabetes, doencas
cardiovasculares e alguns tipos de cancer.

Nos ultimos anos, a OMS tem amplamente recomendado a
utilizacao de politicas fiscais de salde para combate a obesidade e ao excesso
de peso. A instituicdo de tributos especificos sobre o consumo de alimentos
industrializados, especialmente refrigerantes e outras bebidas adocadas, €
tomada como caminho para internalizar, nos precos desses alimentos, as
externalidades negativas que seu consumo produz e, assim, modificar os habitos

alimentares da populacgéo.

No Brasil, embora ainda falte uma politica fiscal com esse
escopo, paulatinamente, cresce o debate em torno de sua instituicdo. Ha
iniciativas legislativas em tramitacdo sobre o tema, aguardando deliberacédo do

Congresso Nacional.

A experiéncia estrangeira e a literatura recomendam o
estabelecimento de imposto especifico com carga fiscal ndo inferior a 20% e, se
possivel, a vinculacdo dos recursos arrecadados ao pagamento de subsidios a
alimentos saudaveis e ao financiamento de acfes e servi¢cos de saude voltados
a prevencao e ao tratamento de enfermidades decorrentes da obesidade e do

consumo excessivo de agucar.

No ordenamento juridico brasileiro, diante do texto constitucional
em vigor, existem ao menos dois caminhos, do ponto de vista tributario, para
adocao de uma politica publica dessa natureza: (1) agravar os tributos federais

atualmente cobrando sobre os alimentos industrializados cujo consumo se
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pretende desestimular ou (2) instituir novos tributos especificos sobre tais

produtos.

A primeira via encontra no IPI e na Cofins os principais
instrumentos para sua realizacdo. Em ambos os casos, a mudanca dependeria
da edicao de lei ordinéria. A nova lei pode fixar aliquota diferenciada ou, no caso
do IPI apenas, faixa de aliquota mais elevada para fixacdo por ato do Poder

Executivo.

O IPI seria certamente um candidato natural a servir de
instrumento para a tributagcdo agravada, diante da seletividade que Ihe é prépria
e da experiéncia bem-sucedida de sua aplicacdo no setor tabagista. No entanto,
nao é possivel vincular as receitas advindas dessa cobranca a gasto ou
programa especifico, tendo em vista tratar-se de imposto. A Cofins,
especialmente por esse motivo, seria mais adequada para os fins da politica

publica em exame.

Ja quando se trata da instituicdo de novo e especifico tributo
sobre tais alimentos, parece-nos que ha dois caminhos mais adequados do
ponto de vista juridico constitucional. As alternativas sdo a instituicdo de CIDE
ou de nova Contribuicéo Social destinada a saide. Em ambos 0s casos, o tributo
seria devido na importagcdo e na fabricacdo de alimentos industrializados
adicionados de acucar. Os regimes juridicos e requisitos de instituicdo séo
diferentes. E ha vantagens e desvantagens do ponto de vista legislativo e de
eficacia.

A escolha da CIDE apresenta uma vantagem, em relacéao ao IPI,
gue é permitir a vinculagdo de suas receitas a finalidade pré-estabelecida, qual
seja, a de financiar uma especifica intervencdo do Estado em segmento
econdmico ou atividade que se considere prioritaria. No imposto, a vinculagédo
de receitas por lei é vedada. Ademais, ndo h&a necessidade de lei complementar

para sua exigéncia. Basta lei ordinaria.

A desvantagem, a nosso ver, estaria na impossibilidade de
vinculagéo de receitas a gastos com saude publica. Entretanto, é também cabivel
e condizente com o objetivo dessa politica publica destinar os recursos ao

pagamento de subsidios a frutas e verduras, como recomendado pela OMS.
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Para vincular as receitas arrecadadas por meio do novo tributo
ao custeio de programas de saude relacionados, por exemplo, a prevencao e ao
tratamento de obesidade, diabetes, doencas cardiovasculares e cancer, a
espécie tributaria mais adequada seria a contribuicdo social. Esta € a segunda
opcdo a que nos referimos. Contudo, a diferenca das CIDEs, a instituicdo de
nova contribuicdo social requer a edicdo de lei complementar, por forca do

disposto no §4° do art. 195 e do art. 154, |, da Constitui¢éo.

E licito e recomendavel associar diferentes estratégias
normativas e tributos. Ou seja, reduzir a desoneracao fiscal hoje estabelecida
em favor da industria de bebidas, diminuindo a aliquota do imposto incidente
sobre o concentrado (insumo), e instituir novo tributo na forma de CIDE ou
contribuicéo social sobre o produto final. Compartilhando o mesmo horizonte, os
dois caminhos podem ser utilizados para assegurar maior efetividade da politica
fiscal em debate, lado a lado, com outras medidas, capazes de potencializar os
efeitos dessa politica fiscal, como campanhas educativas, regulacdes sobre

propaganda e regras de rotulagem dos alimentos.

Observadas as peculiaridades de forma e regime juridico, a
escolha entre as diferentes alternativas apresentadas para efetivar essa forma
de tributacdo € um juizo essencialmente politico, que cabe Poder Legislativo,
tanto no que se refere a abrangéncia da politica fiscal quanto no que diz respeito

a espécie tributaria e a aliquota aplicavel.
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