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RESUMO

A presente dissertacao insere-se na area de concentracdo “Direito e Inovacao”, na
linha de pesquisa “Direitos Humanos, Pessoa e Desenvolvimento: inovagdo e
regulacado juridica no contexto do capitalismo globalizado”, area de concentragédo
“Direito e Inovagao”, do Programa de Pds-Graduagdo em Direito e Inovagdo da
Universidade Federal de Juiz de Fora, ao articular tributagao, direitos fundamentais e
regulacéo juridica de atividades econdmicas nocivas em um cenario marcado por
elevados custos sociais, sanitarios e distributivos. O estudo teve por objetivo examinar
a eficacia da extrafiscalidade encontrada no Imposto Seletivo, introduzido pela
Emenda Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023) e regulamentado pela Lei Complementar
n°® 214 (Brasil, 2025) e pela Lei Complementar n® 227 (Brasil, 2026), como instrumento
de enfrentamento das externalidades negativas decorrentes da comercializagado de
produtos da industria fumageira, a luz da protegcdo da saude coletiva, da justica
tributaria e da internalizagéo das externalidades negativas associadas ao tabagismo.
O marco tedrico adotado fundamentou-se no pos-positivismo juridico, especialmente
na Teoria do Direito como Pratica Social, em dialogo com o neoconstitucionalismo e
com a centralidade dos direitos fundamentais e da tributagao justa, compreendendo a
extrafiscalidade como funcéo legitima do sistema tributario voltada a indugdo de
comportamentos socialmente desejaveis e a corregdo de desequilibrios estruturais
produzidos pelo mercado. A pesquisa apresentou carater exploratorio, com
abordagem qualitativa e quantitativa, valendo-se do método juridico-dedutivo, da
analise normativa da Emenda Constitucional n° 132 (Brasil, 2023), da Lei
Complementar n® 214 (Brasil, 2025), da Constituigdo Federal (Brasil, 2025), bem como
de revisdo bibliografica interdisciplinar de economia e saude. Somou-se a isso
investigacdo empirica desenvolvida no Hospital do Céncer de Muriaé, mediante
analise jurimétrica de prontuarios e levantamento de dados epidemiologicos e
financeiros relativos ao cancer de pulmao entre 2015 e 2023. Nesse contexto, a
andlise da sensibilidade do consumo as alteracbes de pregos, em cenarios de
inelasticidade da demanda, foi utilizada como critério para examinar os limites da
eficacia extrafiscal do Imposto Seletivo, com destaque para os produtos fumigenos.
Os resultados da pesquisa demonstraram: o simples aumento da carga tributaria, em
cenario de demanda inelastica, revela-se insuficiente para reduzir de forma
significativa o consumo desses produtos e pode contribuir para acentuar efeitos

regressivos, onerando desproporcionalmente o0s grupos socialmente mais



vulneraveis, além de estimular dindmicas proprias do setor fumageiro, como a
expansao do comércio ilicito e a intensificacdo de praticas de falsificagao; o Imposto
Seletivo, quando operacionalizado de maneira desarticulada e reduzido a légica
arrecadatoria, perde sua eficacia extrafiscal e compromete seus objetivos
constitucionais; a otimizacdo do Imposto Seletivo como indutor de comportamento
depende de sua articulagdo com politicas publicas integradas, critérios técnicos de
nocividade, mecanismos de controle e revisao peridédica, bem como da adequacgao de
sua natureza juridica a um modelo que permita arquitetura institucional de destinagéo
especifica das receitas arrecadadas voltada para acdes preventivas, terapéuticas e
educativas, de modo a evitar distorgdes distributivas e assegurar sua compatibilidade
com a justica tributaria e a protegdo das garantias fundamentais. Com base nesses
resultados, o estudo apresenta as seguintes propostas voltadas ao aperfeicoamento
do Imposto Seletivo: definicdo de critérios técnicos para a selegcao dos bens tributados
e para a calibragem das aliquotas associada a mecanismos de revisao periddica com
participacao social; a racionalizacdo do momento de incidéncia do tributo, de modo a
favorecer maior organizagdo e eficiéncia na fiscalizacdo; a readequacéo de sua
natureza juridica para permitir a estruturagdo de mecanismos institucionais de
destinagao especifica da arrecadagao, e a instituicdo de um fundo antitabagismo
voltado ao financiamento de politicas publicas preventivas, terapéuticas e educativas
no ambito do Sistema Publico de Saude, com previsdo de transparéncia, controle
social e fiscalizagao institucional pelos 6rgdos de controle e tribunais de contas

competentes.

Palavras-chave: Imposto Seletivo; Extrafiscalidade; Inelasticidade da Demanda;

Justica Tributaria; Controle do Tabagismo.



ABSTRACT

The present dissertation is situated within the concentration area “Law and Innovation”,
in the research line “Human Rights, Person and Development: Innovation and Legal
Regulation in the Context of Globalized Capitalism”, of the Graduate Program in Law
and Innovation at the Federal University of Juiz de Fora, by articulating taxation,
fundamental rights, and the legal regulation of harmful economic activities in a scenario
marked by high social, health, and distributive costs. This dissertation aimed to
examine the effectiveness of the extrafiscal function of the Selective Tax, introduced
by Constitutional Amendment n°® 132/2023 and regulated by Supplementary Law n°
214/2025 and Supplementary Law n° 227/2026, as an instrument to reduce social
negatives results by discourage the commercialization of products from the tobacco
industry, in light of the protection of collective health, tax justice, and the internalization
of negative externalities associated with smoking. The theoretical framework was
grounded in post-positivist legal theory, particularly the Theory of Law as Social
Practice, in dialogue with neoconstitutionalism and with the centrality of fundamental
rights and tax justice, understanding extrafiscality as a legitimate function of the tax
system aimed at inducing socially desirable behaviors and correcting structural market
imbalances. The research adopted an exploratory design, with qualitative and
quantitative approaches, employing the legal-deductive method, normative analysis of
Constitutional Amendment n° 132/2023 and Supplementary Law n°® 214/2025, as well
the Constitution of the Federal Republic of Brazil from 1988, as an interdisciplinary
literature review in economics and health. In addition, an empirical investigation was
conducted at the Muriaé Cancer Hospital, based on jurimetric analysis of medical
records and the collection of epidemiological and financial data related to lung cancer
between 2015 and 2023. In this context, the analysis of the sensitivity of consumption
to price changes, under scenarios of demand inelasticity, was used as a criterion to
examine the limits of the extrafiscal effectiveness of the Selective Tax, with particular
emphasis on tobacco products. The results of the search has demonstrated that a
mere increase in the tax burden, in a context of inelastic demand, proved insufficient
to significantly reduce consumption and may contribute to exacerbating regressive
effects, disproportionately burdening socially vulnerable groups, in addition to
stimulating dynamics typical of the tobacco sector, such as the expansion of illicit trade
and the intensification of counterfeiting practices. It was also found that, when

implemented in a fragmented manner and reduced to a purely revenue-oriented logic,



the Selective Tax loses its extrafiscal effectiveness and compromises its constitutional
objectives. The study concluded that optimizing the Selective Tax as a behavior-
inducing instrument depends on its articulation with integrated public policies, technical
criteria of harmfulness, control and periodic review mechanisms, as well as on the
adequacy of a legal nature to a model that allows the earmarking of revenues by
Institutional framework for preventive, therapeutic, and educational actions, in order to
avoid distributive distortions and ensure compatibility with tax justice and the protection
of fundamental guarantees. Based on these findings, the study presents proposals
aimed at improving the Selective Tax. Among them are the establishment of technical
criteria for the selection of taxable goods and for the calibration of tax rates, combined
with mechanisms for periodic review; the rationalization of the moment of tax incidence
in order to promote greater organization and efficiency in oversight; the readjustment
of its legal nature to allow the creation of institutional mechanisms for the earmarking
of collected revenues; and the establishment of an anti-tobacco fund aimed at
financing preventive, therapeutic, and educational public policies within the Public
Health System, with provisions for transparency, social oversight, and institutional

supervision by oversight bodies and competent courts of accounts.

Keywords: Selective Tax; Extrafiscality; Demand Inelasticity; Tax Justice; Tobacco

Control.
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1 INTRODUGCAO

A presente dissertagao insere-se na area de concentracao “Direito e Inovacao”,
na linha de pesquisa “Direitos Humanos, Pessoa e Desenvolvimento: inovagéao e
regulagéo juridica no contexto do capitalismo globalizado”, area de concentragao
“Direito e Inovagao”, do Programa de Pds-Graduagdo em Direito e Inovagdo da
Universidade Federal de Juiz de Fora e analisa a extrafiscalidade como instrumento
de reducgéo de externalidades negativas no ambito do Imposto Seletivo, introduzido
no ordenamento juridico brasileiro pela Emenda Constitucional n® 132 (Brasil, 2023) e
regulamentado pela Lei Complementar n°® 214 (Brasil, 2025) e pela Lei Complementar
n°® 227 (Brasil, 2026). Nesse contexto, a recente Reforma Tributaria atribuiu novos
contornos normativos a utilizacédo da tributacdo como indutor de comportamento, por
meio de sua fungao extrafiscal, enquanto instrumento de intervengcao estatal em
atividades econdmicas nocivas. O Imposto Seletivo foi concebido, assim, como
mecanismo voltado ao desestimulo da comercializacido de determinados produtos,
entre 0os quais se destacam os produtos da industria fumageira, historicamente
associados a elevados custos sociais, sanitarios, econémicos e distributivos. A
extrafiscalidade passa, desse modo, a ocupar posi¢ao central no debate juridico
contemporaneo, ndo como tendéncia historica abstrata, mas como opg¢ao normativa
concreta decorrente da recente reforma do Sistema Tributario brasileiro.

A justificativa da pesquisa fundamenta-se na magnitude das externalidades
negativas decorrentes do consumo de produtos fumigenos. O tabagismo esta
diretamente relacionado a elevada incidéncia de doencas evitaveis, com destaque
para o cancer de pulmao, além de gerar impactos significativos sobre o sistema
publico de saude, a previdéncia social e o mercado de trabalho, em razdo das perdas
laborais, do afastamento precoce de trabalhadores e do aumento dos custos
assistenciais e previdenciarios. Esses efeitos recaem de forma desproporcional sobre
grupos socialmente vulneraveis, evidenciando o carater regressivo da tributagcéo
indireta aplicada a produtos de demanda inelastica e suscitando questionamentos
quanto a compatibilidade do modelo tributario vigente com os parametros da justica
tributaria.

Nesse cenario, a dissertacido identifica os limites da eficacia extrafiscal do
Imposto Seletivo quando aplicado a produtos fumigenos, cuja demanda apresenta

reconhecida inelasticidade de preco. A persisténcia do consumo, mesmo diante de
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elevagdes sucessivas da carga tributaria, revela que o simples aumento do tributo
pode nao ser suficiente para induzir mudancas comportamentais relevantes, ao
mesmo tempo em que tende a intensificar efeitos regressivos e distributivos
indesejados. A analise propde, portanto, refletir sobre a necessidade de articulagao
entre tributacdo seletiva e politicas publicas integradas de prevencgao, tratamento e
cuidado paliativo, sob pena de esvaziamento dos objetivos constitucionais atribuidos
ao tributo.

O objetivo geral da dissertagao consiste em analisar a extrafiscalidade como
instrumento de desestimulo a conduta de comercializagdo dos produtos da industria
fumageira, a luz da reforma tributaria, da protecdo da saude coletiva e da justica
tributaria. Como objetivos especificos, busca-se examinar o impacto sanitario, social
e econdbmico do tabagismo; identificar o perfil epidemioldgico do cancer de pulméao,
bem como as politicas publicas atualmente existentes para prevencao, tratamento e
cuidado paliativo do cancer de pulmao; analisar as garantias e direitos fundamentais
afetados pelas externalidades decorrentes do consumo de produtos fumigenos;
avaliar a efetividade da extrafiscalidade em contextos de demanda inelastica; e
apresentar propostas de intervencdo normativa e fiscal que permitam uma tributagao
mais justa e funcional no ambito do Imposto Seletivo.

O marco tedrico adotado apoia-se no pds-positivismo juridico, especialmente
na Teoria do Direito como Pratica Social, em dialogo com o neoconstitucionalismo e
com a centralidade dos direitos fundamentais, reconhecendo-se a normatividade dos
principios, os quais indicam valores e orientam condutas especificas voltadas a
realizacéo de fins publicos por meio de diferentes mecanismos (Barroso, 2020, p.
312). Assim, a justica tributaria é compreendida como parametro normativo de
controle das escolhas fiscais do Estado, especialmente diante de efeitos regressivos
e da necessidade de internalizagdo, na cadeia produtiva, das externalidades negativas
geradas pelo mercado. A extrafiscalidade é analisada ndo apenas em sua dimenséao
indutora, mas também redistributiva, em consonancia com os valores constitucionais
da dignidade da pessoa humana, da igualdade material e da protegcéo da saude.

Quanto a metodologia, a pesquisa possui carater exploratério, com abordagem
qualitativa e quantitativa. Utiliza-se o método juridico-dedutivo, com analise normativa
da Emenda Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023) e da Lei Complementar n°® 214 (Brasil,
2025), bem como da Lei Complementar n°® 227 (Brasil, 2026), além de revisédo

bibliografica interdisciplinar nos campos do Direito, da Economia e da Saude. Soma-
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se a isso investigagdo empirica desenvolvida no Hospital do Cancer de Muriaé,
mediante analise jurimétrica de prontuarios, levantamento de dados epidemiolégicos
e financeiros relativos ao cancer de pulmao no periodo de 2015 a 2023, com o objetivo
de dimensionar os custos diretos e indiretos associados as externalidades do
tabagismo.

A presente dissertagdo insere-se na Linha Il — Direitos Humanos, Pessoa e
Desenvolvimento: inovagdo e regulagdo juridica no contexto do capitalismo
globalizado, do Programa de Pds-Graduacao em Direito e Inovagcéo da Universidade
Federal de Juiz de Fora. A nogéo de inovagao adotada no trabalho ndo se restringe a
avancos tecnolégicos, mas compreende a utilizagao de instrumentos juridicos e fiscais
de forma estruturada e funcional, capazes de responder a problemas sociais
persistentes que desafiam os modelos tradicionais de regulagdo estatal. A
extrafiscalidade do Imposto Seletivo, nesse sentido, é analisada como ferramenta
normativa potencialmente inovadora na articulacdo entre tributacdo, protecao da
saude coletiva e justi¢a tributaria, inclusive a partir da forma como o tributo pode ser
aplicado, sustentando-se a construgdo de uma proposta de natureza juridica ainda
nao consolidada no ordenamento.

Por fim, a dissertagao esta estruturada de modo a articular o exame sanitario,
social e juridico do tabagismo com a analise da extrafiscalidade e da seletividade
tributaria. Inicialmente, sdo abordados o cancer de pulmdo, sua epidemiologia, a
relagcdo com o tabagismo e as politicas publicas de controle e tratamento. Em seguida,
desenvolve-se estudo de caso empirico na Zona da Mata Mineira, com foco nos
impactos epidemiolégicos e financeiros no Hospital do Céancer de Muriaé.
Posteriormente, examinam-se os direitos humanos e garantias fundamentais afetados
pelas externalidades do tabagismo. Na sequéncia, analisa-se a extrafiscalidade e a
seletividade na Reforma Tributaria, com énfase na efetividade do Imposto Seletivo em
produtos de demanda inelastica. Por fim, sdo apresentadas propostas de intervencao

voltadas a promogéao da tributagéo justa no contexto do controle do tabagismo.
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2 CANCER DE PULMAO E TABAGISMO

E fundamental ressaltar que, embora este estudo se insira no campo do Direito
Tributario — com foco na aplicagdo do principio da seletividade e na natureza juridica
do chamado "Imposto do Pecado" aplicado as industrias fumageiras —, torna-se
imprescindivel a incorporagdo de conceitos e abordagens de outros campos do
conhecimento, sobretudo o da saude, como diretriz orientadora. Esta exigéncia
decorre da prépria natureza do objeto investigado, que perpassa de maneira
transversal os dominios juridico e biomédico, tornando indispensavel o entendimento
das dimensdes clinicas e epidemioldgicas, bem como as decorréncias psicologicas e
sociais do consumo, que servem de base para a proposta.

Para a adequada compreensdo da aplicabilidade da extrafiscalidade, sua
efetividade e consonancia com os preceitos da tributacdo no contexto das mercado
do fumo, torna-se imprescindivel reconhecer o cancer de pulmao como resultado
associado ao consumo dos produtos relacionados, tendo essa problematica de saude
coletiva grande relevancia, posto que é caracterizada por elevada letalidade,
predominio de diagnosticos em estagios avangados e consideravel influéncia nos
indices de morbimortalidade da populacao brasileira.

De igual modo, a investigacdo da relagdo causal entre o tabagismo e a
incidéncia do cancer de pulméo, assim como a identificacdo dos obstaculos existentes
no acesso ao diagndstico precoce e aos cuidados paliativos especializados, constitui
uma abordagem que transcende os limites da dogmatica juridica, exigindo a
incorporacdo de evidéncias cientificas oriundas de campos interdisciplinares para
corroborar o desenvolvimento da presente dissertacdo. Com isso, a exposicdo de
conceitos técnicos da saude, da economia, da psicologia e das ciéncias sociais se
fazem presentes.

A apresentagao inicial de conceitos técnicos oriundos das ciéncias da saude,
notadamente no que se refere a classificacdo histopatoldgica do cancer de pulmao,
ao seu curso clinico, aos padrdes epidemioldgicos observados em ambito nacional e
internacional, bem como aos principais fatores etiologicos — com destaque para o
consumo de derivados do tabaco — constitui etapa fundamental e incontornavel na
estruturagdo da argumentacdo proposta. Esse embasamento técnico-cientifico é

indispensavel para, em momento oportuno, estabelecer com rigor analitico a



16

correlagdo entre a gravidade do cenario sanitdrio e as afrontas a garantias
fundamentais a serem investigadas.

Dessa forma, sem prejuizo da abordagem juridico-normativa a ser
desenvolvida no decorrer do texto, o presente trabalho tem inicio com a exposicao de
uma perspectiva sanitaria abrangente sobre o cancer de pulmao originario, haja vista
sua relagao cientificamente comprovada com o consumo dos produtos fumigeros,
objetivando construir um suporte fatico e técnico necessario a analise critica da
possibilidade da aplicacdo da extrafiscalidade como instrumento de reducdo do
consumo dos produtos relacionados a industria fumageira, contextualizado pela
Reforma Tributaria, decorrente da Emenda Constitucional (EC) n° 132, (Brasil, 2023),
regulamentado em Lei Complementar (LC) n° 214 (Brasil, 2025) e em Lei
Complementar (LC) n° 227 (Brasil, 2026), analisando ainda a natureza juridica do

tributo, sua vinculacdo ou nao de receita e os desdobramentos do consumo.

2.1 EPIDEMIOLOGIA DO CANCER DE PULMAO

O cancer de pulmao caracteriza-se como uma proliferagdo neoplasica maligna
das células nos tecidos pulmonares, abrangendo os brénquios e outras estruturas do
sistema respiratério.

No Brasil, os indicadores estatisticos demonstram a relevancia epidemioldgica
do cancer de pulméo. Para o triénio 2023-2025, o Instituto Nacional de Cancer José
Alencar Gomes da Silva (INCA) projetou a ocorréncia de aproximadamente 30 mil
Novos casos anuais dessa neoplasia, sendo estimados cerca de 18.000 entre homens
e 14.500 entre mulheres. Estes numeros situam o cancer de pulm&o como o terceiro
tipo de cancer mais incidente na populacido masculina e o quarto entre as mulheres
no pais (INCA, 2022). No que diz respeito a mortalidade, dados oficiais apontam que,
em 2019, a doenca foi responsavel por mais de 29 mil ébitos no Brasil, com 16.661
mortes registradas em homens e 12.593 em mulheres (Observatério de Oncologia,
2021). Esses numeros relatam uma realidade de aproximadamente 80 mortes por dia
e posicionam o cancer de pulmao como a principal causa de morte por cancer no
territério nacional, superando, entre os homens, neoplasias como a de prostata e
estdmago, e entre as mulheres, rivalizando com o cancer de mama em termos de
letalidade (INCA, 2021).
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Dessa forma, os dados nacionais acompanham a tendéncia verificada
globalmente, reiterando a magnitude dessa condicdo sob a perspectiva da saude
publica e a necessidade urgente de politicas estruturadas para sua prevengao,
deteccédo precoce e cuidado integral. Demonstra ainda que apesar de complexas, as
politicas publicas atuais sao insuficientes. Em perspectiva global, o cancer de pulmao
destaca-se entre as neoplasias malignas de maior incidéncia epidemioldgica,
constituindo-se, ao mesmo tempo, como a principal causa de mortalidade por cancer
no mundo. Dados mais recentes indicam que, em 2020, foram diagnosticados
aproximadamente 2,2 milhdes de novos casos, o que corresponda a 11,4% de todos
os diagnésticos de cancer registrados no periodo (Sung et al., 2021, p. 209-249). No
mesmo ano, estimaram-se cerca de 1,8 milhdo de obitos atribuidos ao cancer de
pulméo, correspondendo a 18% de todas as mortes por neoplasias malignas,
consolidando-se, assim, como o tipo de cancer mais letal (Sung et al., 2021, p. 209-
249). Essa elevada carga epidemioldgica posiciona o cancer de pulmdo como a
segunda neoplasia mais incidente mundialmente — atras apenas do cancer de mama
— e como a principal causa isolada de o6bitos por cancer, superando em numeros
absolutos de cancer em outras localizagdes corporais (Groot et al., 2018, p. 220).

Do ponto de vista histopatologico?, essa doenga é classificada principalmente
em dois tipos: cancer de pulmdo de ndo pequenas células (CPNPC) e cancer de
pulmdo de pequenas células (CPPC) (Keith, 2022). O CPNPC representa
aproximadamente 80% a 85% dos casos diagnosticados, sendo composto,
predominantemente, por adenocarcinoma, carcinoma escamoso e carcinoma de
grandes células (Keith, 2022). O CPPC, por sua vez, corresponde a cerca de 15% a
20% dos casos e apresenta comportamento clinico agressivo, com rapido crescimento
e alta propensédo a metastase precoce (Keith, 2022). Ambos os tipos de cancer de
pulméo estdo fortemente associados ao tabagismo, sendo que o CPPC mantém a
relagdo mais estreita com o consumo de derivados do tabaco. O CPNPC, embora
também frequentemente relacionado ao consumo de produtos da industria do fumo —
especialmente em seus subtipos carcinoma escamoso e carcinoma de grandes
células —, pode ocorrer em individuos nao fumantes, notadamente nos casos de
adenocarcinoma, que constitui o subtipo mais comum e apresenta um espectro

etiolégico mais amplo (Keith, 2022). Em termos clinicos, o CPPC é notoriamente mais

2 Histopatologia € o estudo das células e tecidos do corpo afetados por doengas através da analise
microscépica de amostras de tecido (Keith, 2022).
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agressivo, com cerca de 80% dos pacientes apresentando metastases no momento
do diagnéstico (Keith, 2022). O CPNPC, por sua vez, demonstra um comportamento
clinico mais heterogéneo, que varia conforme o subtipo histolégico e o estagio da
doenca, mas ainda assim preocupa devido a sua alta taxa de metastases
extratoracicas, com cerca de 40% dos pacientes ja com metastases no momento do
diagndstico (Keith, 2022).

A distincdo entre esses dois subtipos € de extrema importancia, pois afeta
diretamente as abordagens terapéuticas e o prognéstico dos pacientes. Nos estagios
iniciais, o CPNPC pode ser tratado por meio de cirurgia, isolada ou associada a
quimioterapia ou radioterapia adjuvante. Ja o CPPC, devido a sua natureza,
raramente é passivel de tratamento cirurgico, sendo, portanto, manejado com
quimioterapia e radioterapia (Byers; Kurie, 2014). Assim, apesar das diferengas
terapéuticas e prognésticas, ambos os subtipos compartiiham uma elevada taxa de
letalidade, principalmente devido ao diagnéstico tardio, que € um marco caracteristico
da neoplasia pulmonar, passando o paciente por muita dor e desconforto a medida
que a doenca avancga. Conclui-se assim que os pacientes acometidos pelo cancer de
pulméo de tipo CPPC, que é aquele mais associado ao habito do fumo, tendem a
descobrirem a doenga em estagio mais avangado devido a sua agressividade e
carater silencioso.

Esse € um dos aspectos mais criticos no panorama clinico-epidemioldgico
brasileiro do cancer de pulméo, sendo a elevada propor¢ao de diagndsticos realizados
em estagios avangados da doenga, surgindo o tratamento paliativo como forma final
de tratativa, de forma a proporcionar um minimo de qualidade de vida ao paciente. O
cancer de pulméo € uma das condi¢gdes mais agressivas e requer, em quase todos os
casos, tratamento paliativo (ONCOGUIA, 2019). Estimativas nacionais indicam que
menos de 20% dos casos sao identificados em estagio inicial (INCA, 2021). Em
contraste, aproximadamente 80% dos diagndsticos ocorrem ja em fases localmente
avancgadas ou metastaticas, quando manifestacdes clinicas como tosse persistente,
hemoptise®, perda ponderal*, falta de ar e dor toracica ja se encontram em pleno
desenvolvimento (INCA, 2021). Estudos clinicos realizados no Brasil indicam que

somente entre 20% e 30% dos casos s&o detectados nos estagios | ou Il, nos quais

3 Hemoptise é a expectoragdo de sangue proveniente do trato respiratério inferior, normalmente
associada a tosse com sangue (INCA, 2021).
4 Perda ponderal é a diminuigdo da massa corporal (INCA, 2021).
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ainda ha possibilidade de ressecg¢ao cirurgica curativa. A maioria dos pacientes,
contudo, é diagnosticada nos estagios Ill ou IV, quando a extensdo da doenca
inviabiliza, em grande parte, abordagens cirurgicas com potencial curativo (Pereira et
al., 2024). Quando metastatico, o paciente tem poucos meses de vida, dada a
gravidade e a nocividade do cancer de pulmdo, com sua qualidade de vida
drasticamente reduzida (INCA, 2021).

O descobrimento tardio esta fortemente associado a auséncia de sinais e
sintomas especificos nas fases iniciais, bem como a limitada implementagdo de
politicas publicas pertinentes de prevengao, sobretudo de estratégias sistematicas de
rastreamento populacional e conscientizacdo. Essa realidade impacta diretamente a
conduta terapéutica a ser adotada, ao passo que apenas pequena fracdo dos
pacientes € considerada elegivel a intervengbes cirurgicas no momento do
diagndstico. As implicagdes clinicas da detecgéao tardia sdo profundas, sobretudo em
relacdo ao progndstico e a expectativa de vida e o massivo encaminhamento ao
tratamento paliativo. No cenério nacional, a taxa de sobrevida relativa em cinco anos
para o cancer de pulméo, considerando-se todos os estagios clinicos, situa-se entre
15% e 18%, refletindo os efeitos adversos do diagnéstico em fases avangadas e a
limitagao de alternativas terapéuticas eficazes (INCA, 2021).

Em contrapartida, nos casos excepcionais em que o cancer de pulmao é
diagnosticado ainda em estagio inicial, observa-se uma taxa de sobrevida
significativamente superior, variando entre 50% e 60%. Esses dados evidenciam, de
forma contundente, os beneficios clinicos associados a detecgao precoce da doencga,
reforcando a importancia de estratégias eficazes atribuidas as politicas publicas
preventivas de rastreamento (Observatorio de Oncologia, 2021). Isso demonstra a sua
letalidade silenciosa, decorrente do diagndstico predominantemente tardio e a baixa
taxa de sobrevida, especialmente em contextos nos quais as politicas publicas sao
insuficientes para garantir detecgao precoce, tratamento integral e cuidados paliativos
adequados. Sua mortalidade é de 82%, matando mais que AIDS, cancer de cdlon,
cancer de préstata e cancer de mama juntos (ONCOGUIA, 2019). Além disso, 01 em
cada 05 mortes por cancer tem origem no pulmao (Inacio et al., 2022).

Diante desse cenario, € de fundamental importancia a compreensao do cancer
de pulmao como um problema de saude publica e de elevada complexidade médica,
coletiva e sanitaria. A apresentacao das evidéncias clinicas, epidemioldgicas e sociais

aqui reunidas constitui a base factual imprescindivel a analise das politicas publicas
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pertinentes — aplicadas ou ndo — e dos direitos fundamentais alvitrados pelas
consequéncias do acometimento dessa doenca que, conforme sera apresentado

adiante, tem total relagdo com o consumo dos produtos da industria fumageira.

2.2 RELAGCAO ENTRE TABAGISMO E NEOPLASIAS PULMONARES

Considerando que esta pesquisa se fundamenta na analise da extrafiscalidade
como instrumento de combate ao tabagismo e na promogéo de politicas publicas de
protecdo a saude coletiva, visando prevencao e tratamento do cancer de pulmao, é
indispensavel estabelecer, de forma técnica e cientifica, o nexo causal entre o
consumo de derivados do tabaco e o desenvolvimento do cancer de pulmao.

E necessaria, também, a reunido de evidéncias epidemioldgicas, biomédicas,
estatisticas, regionais e histopatolégicas que consolidam essa relagéo causal, a fim
de sustentar a legitimidade de medidas fiscais com finalidades para além da
arrecadacao.

A exposigao as substancias carcinogénicas presentes no tabaco, ainda que de
forma passiva, se mostra amplamente reconhecida como determinante para o
aumento da incidéncia de cancer pulmonar. A demonstracido dessa correlacéo é€,
portanto, ndo apenas um requisito metodologico, mas um fundamento essencial para
a proposicao de politicas publicas mais efetivas, baseadas na tributagcao seletiva com
viés preventivo e redistributivo.

Sob a édtica epidemioldgica, as produgdes cientificas nacional e internacional
especializadas no tema sédo convergentes em demonstrar que a ampla maioria dos
casos de cancer de pulmao é fortemente associada ao tabagismo. A relagcédo causal
entre o consumo de derivados do tabaco e a incidéncia do cancer de pulmédo vem
sendo objeto de investigacédo ao longo dos anos, tendo sido inicialmente identificada
na primeira metade do século XX. Em 1950, estudos pioneiros realizados no Reino
Unido e Estados Unidos, ofereceram evidéncias estatisticas que demonstraram um
risco significativamente maior de desenvolvimento de céncer pulmonar entre
individuos tabagistas, por meio de observagdes clinicas e investigacbes
epidemioldgicas (Doll; Hill, 1950, p. 739).

Desde entdo, diversos estudos demonstraram, de maneira sistematica, a
existéncia de uma relagao causal entre o tabagismo e o cancer de pulmé&o. Estimativas

indicam que o consumo regular de cigarros aumenta significativamente a
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probabilidade de ocorréncia dessa neoplasia, com um risco relativo cerca de dez
vezes superior entre fumantes habituais em comparagdo com aqueles que jamais
fumaram (Paschoal, 2023, p. 7). Esse risco se intensifica para mais de vinte ou até
trinta vezes em individuos com alta exposi¢ao cumulativa ao tabaco, como nos casos
em que o historico de consumo ultrapassa quarenta anos-mago®, configurando uma
associagéo clara do tipo dose-resposta® (Paschoal, 2023, p. 7). Em termos cientificos,
verifica-se que a magnitude e a persisténcia da exposi¢ao ao fumo estao diretamente
associadas a uma maior susceptibilidade a transformagdo maligna das células
pulmonares. A dependéncia do risco em relagdo a dose fortalece a solidez do nexo
causal, especialmente diante da evidéncia que a interrupgédo do tabagismo acarreta
uma redugao progressiva do risco de desenvolvimento do cancer pulmonar, sendo
que individuos que suspenderam o tabagismo, apresentaram diminuicdo gradual do
risco em comparagao aos que continuaram no exercicio do habito (Byers; Kurie, 2014,
p. 3-13).

Outrossim, outro ponto que merece destaque € o nexo causal entre o
tabagismo passivo’ e o acometimento de doengas relacionadas ao cigarro. Estudos
demonstram que individuos expostos ao fumo passivo apresentem um acréscimo de
30% no risco de contrair cancer de pulmao, comparando aqueles que nao foram
expostos (Paschoal, 2023, p. 8). Esse dado demonstra que as substancias
carcinogénicas também estédo presentes na fumaga ambiental gerada pelo tabaco em
combustao, demonstrando o caso em tela se tratar de uma questao de direito difuso
e que afeta além do que aquele que consome.

Do ponto de vista bioldgico e quimico, a ligagado entre o tabagismo e o cancer
de pulmao se fundamenta na presenca das mais de sete mil substancias quimicas
presentes na fumacga originada pela carburagdo do cigarro, sendo muitas delas
cancerigenas (Araujo et al., 2018, p. 58). Entre os principais agentes cancerigenos
presentes nos produtos de combustdo do tabaco, merecem destaque os
hidrocarbonetos policiclicos aromaticos (HPA), se tratando de compostos quimicos

decorrente da queima incompleta de matéria organica, como exemplo, 0 benzopireno,

5 Ano-mago ¢ a unidade de medida que quantifica a exposig&o ao tabaco, correspondendo ao consumo
de um maco (20 cigarros) por dia durante um ano (INCA, 2021)

6 Dose-Resposta trata-se da relagdo em que o risco ou a intensidade de determinado efeito adverso a
saude aumenta proporcionalmente a quantidade ou duragcdo da exposicdo a um agente nocivo.
(Paschoal, 2023).

7 Tabagismo passivo é a exposigéo involuntaria de ndo fumantes a substancias geradas pela queima
de cigarros (INCA, 2021).
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cuja propriedade de ligacao direta ao DNA é reconhecida (IRCA, 2010). Importante a
compreensao da propensdo a ligacdo genética, posto que grande parte dessas
substancias sao classificadas como pro-carcinégenas, ou seja, que exigem ativagao
metabdlica junto ao organismo humano para se converter em metabdlitos reativo.
Sendo assim, é através da interagao desses compostos com o DNA humano que é
gerada a alteracdo genética necessaria para a constituicdo da carcinogénese
quimica® (Byers; Kurie, 2014). Conclui-se que é necessaria a interagdo do individuo
com o composto cancerigeno para que possivel a mutagao genética, ao passo que,
antes exposto na natureza, sem a interacdo, ndo o afetaria diretamente,
demonstrando assim, no aspecto quimico, do nexo causal do tabagismo e o cancer
de pulmao.

No Brasil, dados recentes indicam que aproximadamente 90% dos diagndsticos
em individuos do sexo masculino e cerca de 80% entre os do sexo feminino foram
atribuidos ao tabagismo ativo no Estado de Tocantins (Torriceli et al., 2022, p. 6),
rerratificando dados atribuidos a outras pesquisas ja ocorridas que demonstravam que
o cancer de pulméao originario estava associado em 90% ao tabagismo em 2002, no
Brasil (Zamboni, 2002, p. 41-47).

Ha uma relagdo absoluta comprovada entre o cancer e o consumo de cigarros,
principal produto da industria do tabaco. O tabagismo é amplamente reconhecido
como um dos principais fatores de risco para o desenvolvimento de diversas doengas,
em especial o cancer de pulmao. No Brasil, estima-se que o consumo de cigarros e
outros produtos derivados do tabaco tenha contribuido para mais de 160 mil mortes
anuais, o que equivale a 443 mortes por dia (OMS, 2020). Para além do céncer de
pulm&o e abrangendo outras comorbidades originadas pelo tabagismo, estima-se que
esse habito foi responsavel por cerca de 8 milhdes de mortes no pais (OMS, 2020).
Em 2011, essa mesma entidade, havia previsto que essas cifras s6 seriam atingidas
em 2030, o que reporta a um aumento de 48%. Dessas mortes, esperava-se que mais
de 80% ocorreriam em paises desenvolvidos (Pinto; Uga, 2011).

Ha ainda um estudo marcante que demonstrou o nexo causal entre o tabagismo
e as neoplasias pulmonares sob o argumento da regionalidade, apontando a relagéo
entre as duas regides com maior incidéncia de cancer associados ao tabagismo

(cavidade oral, eso6fago e pulméo) com a prevaléncia também das regides que mais

8 Carcinogénese quimica é o processo em que substancias quimicas causam alteragdes celulares,
levando ao desenvolvimento de cancer (Byers; Kurie, 2014).
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consomem tabaco no Brasil, que séo as regides Sul e Sudeste (Wunsch et al., 2010,
p. 175-187). Esse estudo trouxe o aspecto regional como argumento para a
associagao epidemioldgica entre padrées de consumo de tabaco, evidenciando como
fatores comportamentais e ambientais podem influenciar a incidéncia da doenca em
determinadas areas.

Percebe-se que a alta oferta de cigarros cumulada com a falta de informacgao e
ineficiéncia estatal no controle do tabagismo, séo fatores essenciais que contribuem
para o consumo e acometimento do cancer de pulmao no Brasil, demonstrando uma
clara relagéo entre o produto e seu resultado. A modo de outro exemplo regional, em
Santa Cruz do Sul, cidade em que economia e a cultura sdo centradas na industria
fumageira, as mortes por cancer de pulmao corresponderam a 30% das mortes em
2010 (Bodini et al., 2011), demonstrando um numero alarmante e a forte ligacéo entre
a economia local e as consequéncias para a saude publica, com o tabagismo como
um fator determinante.

Em perspectiva internacional, os dados demonstram tendéncia similar. Nos
Estados Unidos, calcula-se que entre 85% e 90% dos casos de cancer pulmonar
estejam associados ao tabagismo (Siegel et al., 2022, p. 209-249). Mesmo em paises
com menor prevaléncia de tabagismo, dados indicam que apenas uma parcela
reduzida dos casos, entre 10% e 15%, a neoplasia pulmonar desenvolve-se em
individuos que nunca fumaram, os quais geralmente estdo expostos a outras
substancias cancerigenas, como fumacas diversas, poluicdo, ou até mesmo
decorrente do contato laboral com agentes quimicos como amianto, radénio e silica
(Siegel et al., 2022, p. 209-249). E relevante observar que os dados disponiveis sobre
cancer de pulmédo em nao fumantes carecem de maior precisdo, especialmente no
que se refere a identificagcdo de exposi¢gdes ao tabagismo passivo. A auséncia de
informagdes sistematizadas sobre esse fator revela uma lacuna na literatura cientifica,
que sera melhor explorada no estudo de caso da presente dissertacio.

Sendo assim, o controle do tabagismo configura-se como a estratégia mais
eficiente para a reducdo da incidéncia de canceres, especialmente, a neoplasia
pulmonar. No contexto juridico e sanitario brasileiro, a abordagem do tabagismo
demanda a analise do padrao de consumo de derivados do tabaco entre distintos
grupos populacionais, levando-se em conta as disparidades regionais,
socioeconOmicas e historicas, além dos impactos das politicas publicas de controle

adotadas nas ultimas décadas. Do ponto de vista normativo, ressalta-se que a
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protecao a saude coletiva, consagrada como direito social fundamental nos termos do
artigo 6° e dever do Estado, no artigo 196, ambos da Constituigdo Federal (Brasil,
1998), exige a implementacdo de medidas preventivas voltadas a contengcédo de
enfermidades evitaveis, o que sera tratado nos subcapitulos 2.3 e 2.4, em especial,
como o cancer pulmonar pode ser prevenido ao direcionar o combate ao uso de

tabaco.

2.3 ATUAIS POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE AO CANCER DE PULMAO

Nas ultimas décadas, o Brasil consolidou-se como referéncia internacional na
adogao de politicas publicas voltadas ao controle do tabagismo e a prevengao de
doencas associadas, como o cancer de pulméao, refletindo avancos relevantes, ainda
que marcados por desafios persistentes. Essa trajetoria, impulsionada por uma
crescente mobilizacdo sanitaria, respaldada por evidéncias cientificas, resultou em
estratégias intersetoriais que articulam agdes legislativas, campanhas educativas,
regulagdo da propaganda e controle da comercializagdo de produtos derivados do
tabaco. Dessa maneira e considerando que o presente estudo propde a intensificagao
de mecanismos extrafiscais como estratégia de enfrentamento ao tabagismo e melhor
direcionamento das receitas arrecadadas ao combate e a prevencao do cancer de
pulmao, faz-se necessario examinar criticamente as politicas publicas atualmente em
vigor no Brasil com a finalidade de apurar se sdo suficientes.

A analise do panorama normativo e institucional permite identificar avangos
significativos, especialmente apds a adesédo a Convengao-Quadro para o Controle do
Tabaco (CQCT) desenvolvido sob a lideranga da OMS (INCA, 2022). Contudo,
também evidencia lacunas na aplicacéo e nos efeitos dessas politicas, sobretudo no
que se refere a justica fiscal e a destinagdo orcamentaria das receitas obtidas com a
tributacdo do setor fumageiro. Busca-se compreender o grau de efetividade das
medidas atualmente vigentes e em que medida elas podem ser aperfeicoadas por
meio da extrafiscalidade, devidamente orientada por finalidades publicas claras. Essa
abordagem permite avangar na construgdo de um modelo de controle do tabagismo
gue seja ndo apenas repressivo, mas proativo, redistributivo e vinculado a promogéao
da saude coletiva.

Nesse contexto, € fundamental compreender o papel das politicas publicas

enquanto instrumento estatal voltado a promocdo do bem-estar coletivo,
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especialmente quando fundamentadas em direitos e garantias fundamentais
assegurados pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1998).

Politicas publicas séo agdes e programas que sdo desenvolvidos pelo Estado
para garantir e colocar em pratica direitos que sao previstos na Constituicdo Federal
e em outras leis, tratando-se de medidas e programas criados pelos governos
dedicados a garantir o bem estar da populacéo (Macedo, 2018). Nessa perspectiva, é
possivel compreender que as politicas publicas de controle do tabagismo n&o se
limitam a imposicao de restricbes ao consumo de produtos derivados do tabaco, mas
integram um conjunto mais amplo de agbes voltadas a transformagdo de
comportamentos e contextos sociais. Trata-se de um campo em que a agao estatal
deve ser orientada ndo apenas por imperativos legais, mas também por evidéncias
cientificas e parametros éticos, visando reduzir as desigualdades em saude e proteger
grupos mais vulneraveis aos impactos do tabagismo. Assim, a formulagdo e
implementagéo dessas politicas exigem um olhar atento as determinantes sociais da
saude e a complexidade dos fatores que influenciam o uso do tabaco, o que reforga o
papel estratégico do Estado como agente promotor de justica social e equidade. A
consolidagado dessas politicas publicas de controle do tabagismo no Brasil, portanto,
deve ser analisada a luz desse entendimento tedrico e normativo, que confere ao
Estado a responsabilidade de promover intervengcbes em defesa da saude coletiva,
de forma sistémica, duradoura e eficiente.

Uma das primeiras politicas publicas instituidas no pais foi Programa Nacional
de Combate ao Fumo (PNCF), concebido em 1986 pelo Ministério da Saude, com a
finalidade de ser um instrumento orientador das politicas publicas voltadas a redugao
da prevaléncia do tabagismo no Brasil (INCA, 2022). Ao analisar o periodo em que foi
langado esse programa, visava combater um problema que demonstra ser antigo, ja
latente até mesmo antes da Constituicido Federal de 1988. A formulacdo e a
implementacao das acdes propostas pela PNCF contaram com a colaboragéao técnica
de um comité assessor instituido especificamente para esse proposito (INCA, 2022).
Ainda nesse ano, foi instituido pela Lei n° 7.488 (Brasil, 1986), como o Dia Nacional
de Combate ao Fumo no dia 29 de agosto. Esse programa simbolizou uma mudancga
significativa na diregdo das normas regulatorias nacionais, historicamente marcadas
por uma legislacédo conivente com os interesses da industria fumageira (Silva et al.,
2018, p. 1837).
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Nos anos seguintes a criacdo do PNCF, foi adotado um conjunto progressivo
de medidas normativas destinadas a restringir tanto o uso quanto a promogao de
produtos derivados do tabaco, em especial pela Lei n® 9.294, (Brasil, 1996), conhecida
como “Lei Anti-Fumo” que representou um marco ao proibir o consumo de cigarros e
outros produtos fumigenos em ambientes coletivos, publicos ou privados. Contudo,
ainda nessa lei, em seu artigo 2°, foi criada a figura do “fumdédromo”, que se tratava
de espacos expressamente reservados para tal fim, os quais necessitavam de
implementagéo estrutural propria, com barreiras fisicas e mecanismos eficazes de
ventilagdo ambiental, o que foi revogado posteriormente. A mesma legislagéo, nos
artigos 3° e seguintes, imp6és algumas limitacdes significativas relacionadas a
publicidade do tabaco, vedando expressamente a sua associag¢ao ao éxito profissional
ou de conquistas esportivas, além de vedar vinculacdo de material que tivesse relacao
com despertar de desejo do consumidor, seja de apelo sexual ou fisico. Proibiu ainda
a associagao de criangas e adolescentes aos produtos da industria fumageira (Brasil,
1996).

Apenas quatro anos depois, a edi¢do da Lei n° 10.167 (Brasil, 2000) introduziu
alteracdes relevantes a Lei n® 9.294 (Brasil, 1996), proibindo a veiculagdo de
propagandas de cigarros nos meios de comunicagao de massa, além de restringir a
divulgacédo nos pontos de venda. Além disso, instituiu-se a obrigatoriedade de
adverténcias sanitarias visiveis nas embalagens, informando os riscos associados ao
consumo de produtos fumigenos (Brasil, 2000), amplamente conhecidas como as
imagens funebres no verso dos magos de cigarro. Essa alteragdo ocorreu um ano
apos o Brasil torna-se presente na agenda internacional de controle do tabagismo,
com a criagdo da Comissao Nacional em 1999, responsavel pelas negocia¢des
internacionais, criada pelo Decreto n° 3.136 (Brasil, 1999). Com isso, em 2003, o pais
logrou éxito na adesdo a Convengao-Quadro para o Controle do Tabaco (CQCT) da
Organizagao Mundial da Saude (OMS), a qual resultou na consolidagéo do pais como
referéncia internacional.

Nesse contexto, foi instituida, em 2003, por decreto presidencial, a Comissao
Nacional para Implementagdo da Convengdo-Quadro sobre Controle do Uso do
Tabaco e de seus Protocolos (CONICQ), com a missdo de coordenar as agdes
intersetoriais e assegurar a conformidade das politicas publicas com as diretrizes

pactuadas internacionalmente, se tornando, atualmente, o principal érgéo articulador
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das estratégias governamentais e intersetoriais voltadas ao enfrentamento do
tabagismo no Brasil (INCA, 2015, p. 23).

Desde entdo, o Brasil expandiu seu ordenamento juridico sobre a tematica,
desenvolvendo legislagdes pertinentes para cada vez mais desestimular o consumo e
a propagacao dos produtos da industria fumageira. Destaca-se a Lei n°® 12.546 (Brasil,
2011) que promoveu relevantes alteragdes na Lei Anti-Fumo, como a remogao dos
“fumddromos” previamente estabelecidos, proibindo definitivamente o consumo do
tabaco em locais coletivos. Essa evolugao foi importante medida comportamental
imposta pela norma positivada que contribuiu para o controle do ambiente em que
estava inserido o fumante, naquela ocasido. Apds, em uma perspectiva mais recente,
o Decreto n° 8.262, (Brasil, 2014) regulamentou a matéria ampliando seu alcance para
espacgos parcialmente cobertos, como varandas e toldos, o que gerou grande
comogao a época.

Concomitantemente ao avango do arcabougo normativo, no ambito da atengao
a saude, as intervencbes terapéuticas voltadas ao tratamento da dependéncia
nicotinica foram estruturadas a partir da elaboragao do Protocolo Clinico e Diretrizes
Terapéuticas (PCDT) do Tabagismo. Esse documento estabelece parametros
técnicos para o diagnéstico da dependéncia, o uso racional de medicamentos e o
acompanhamento clinico dos pacientes, assegurando a padronizagao da assisténcia
no SUS. (INCA, 2023).

Em evolugado cronolégica, um novo comité gestor foi criado, nomeado Comité
Assessor do Programa Nacional de Controle do Tabagismo (PNCT). Esse érgéo foi
desenvolvido para exercicio de uma acéao atribuida de forma mais difusa, buscando
aperfeigoar institucionalmente a mitigacéo dos efeitos do tabagismo, adotando-o no
contexto do Sistema Unico de Saude (SUS). Esse programa passou a integrar acdes
educativas, comunicacionais, assistenciais e normativas, de forma sistematizada, com
énfase na redugéo da prevaléncia do tabagismo e da morbimortalidade associada ao
consumo de derivados do tabaco (INCA, 2023).

Paralelamente as iniciativas legais e assistenciais, o pais intensificou suas
acdes educativas de carater preventivo e continuo, personificado pelo Programa
Saber Saude que vem direcionando esforgos a prevengao da iniciagédo tabagica entre
criangas e adolescentes, com énfase em ambientes escolares (INCA, 2022).
Adicionalmente, campanhas de comunicagao em massa foram desenvolvidas com o

objetivo de ampliar o conhecimento da populagdo sobre os maleficios do tabaco e
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incentivar a cessacdo do habito, promovendo uma cultura de saude e bem-estar
sustentada por informagao qualificada (INCA, 2023).

Essas politicas publicas sdo coordenadas e operacionalizadas pelo INCA e séo
executadas de forma descentralizadas pelas esferas estaduais e municipais do SUS,
0 que busca permitir capilaridade e acesso equitativo aos servigos em todo o territério
nacional (INCA, 2023). Contudo, ainda é insuficiente o esforco demonstrado, posto
que é possivel perceber o retorno do habito de fumar, especialmente pela populagao
jovem, através dos Dispositivos Eletrébnicos de Fumar (DEFs), tendo ocorrido o
exponencial crescimento desses dispositivos, o que sera demonstrado no subcapitulo
2.4.

Diante desse cenario de desafio emergente, em uma perspectiva regulatéria, a
Portaria Conjunta n° 10, de 16 de abril de 2020, (Brasil, 2020) editada pelo MJSP e
pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) visou instituir procedimentos
de cooperagdo entre os dois oOrgaos para a fiscalizagdo dos DEFs, cuja
comercializagdo, importagdo e propaganda permanecem proibidas no Brasil. Essa
medida reflete uma politica publica de carater preventivo e intersetorial, voltada a
protecdo da saude coletiva frente a novas formas de exposigdo a nicotina,
especialmente entre jovens. Ao estabelecer mecanismos de atuagdo conjunta, a
portaria evidencia o esforco do Estado brasileiro em fortalecer a capacidade
institucional de resposta frente a sofisticagao das estratégias de mercado da industria
tabagista, que tem investido fortemente na introdu¢do de novos produtos, muitas
vezes sob a aparéncia de menor nocividade.

A ANVISA editou ainda, mais recentemente, a Resolugdo-RDC n° 855, (Brasil,
2024) que instituiu a proibigdo abrangente da produgéao, importagéo, comercializagao,
distribuicao, armazenamento, transporte e publicidade de DEFs em territério nacional.
Essa resolugao visa impedir a disseminagao de novas formas de consumo de nicotina,
sobretudo entre jovens, ao passo que se torna uma porta de entrada facil para a
progressao do vicio e acometimento do habito de fumar cigarro tradicional, tonando-
se assim imperativo a vigilancia sanitaria presar pela prote¢do da saude coletiva
(ANVISA, 2024).

Contudo, verifica-se a existéncia de um vacuo normativo e institucional no
ambito das politicas publicas de natureza distributiva, cuja inexisténcia ou
fragmentagcdo compromete diretamente a dignidade e a qualidade de vida dos

pacientes, ao mesmo tempo em que impde encargos excessivos ao SUS. Esse
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cenario evidencia a limitacdo das acdes estatais em atender de forma adequada as
exigéncias constitucionais em matéria de saude e protegédo social. A comprovada e
expressiva carga clinica e sanitaria imposta pelo cancer de pulmao exige, para além
das estratégias terapéuticas com finalidade curativa, a adog¢do de abordagens
paliativas abrangentes, orientadas tanto para o manejo eficaz de sintomas fisicos
debilitantes quanto para a provisao de suporte psicossocial, espiritual e familiar.
Apesar da efetividade das agbdes implementadas pelo Brasil, essas seguem
condicionadas a fatores como a heterogeneidade na aplicagdo das normas, a
limitacdo de recursos destinados a fiscalizagcdo e a atuacdo continua da industria
fumageira, que adapta suas estratégias para contornar restricbes legais. Assim,
embora o pais tenha avangado em sua agenda regulatéria, os resultados ainda
revelam a necessidade de um reforgo institucional mais sélido e de politicas mais
abrangentes para o enfrentamento consistente do tabagismo como determinante do

cancer de pulmao.

2.4 DESAFIOS DAS POLITICAS PUBLICAS DISTRIBUTIVAS PARA TRATAMENTO
PALIATIVO E DE SUPORTE AOS PACIENTES COM CANCER DE PULMAO E O
CRESCIMENTO DO CONSUMO DE DISPOSITIVOS ELETRONICOS DE FUMAR

O enfrentamento do cancer no Brasil impbe desafios significativos a saude
publica, que exigem tanto ag¢des preventivas quanto cuidados continuados. A
auséncia de politicas eficazes de rastreamento e a insuficiente destinagao de recursos
para cuidados paliativos contribuem para o agravamento do cenario, especialmente
no que se refere aos custos indiretos, como os previdenciarios e laborais. Somado a
isso, destaca-se o crescimento do consumo de dispositivos eletrénicos de fumar
(DEFs), que representa uma ameaga aos avangos ja conquistados no controle do
tabagismo. Diante desse contexto, torna-se essencial refletir sobre o papel do Estado
na prevencado da doenga e na garantia de cuidados adequados, como forma de
promover justica social e assegurar a sustentabilidade do SUS.

Sabe-se que o tratamento geral do céncer é caro. No Brasil, segundo
estimativas da Fundacédo Oswaldo Cruz, os gastos federais com saude, em 2022:

Tendo como base os gastos federais, ndo incluindo nimeros estaduais,

municipais, filantrépicos e privados, a pesquisa mostra que as despesas
executadas na area de salide, em 2022, passaram de R$ 136 bilhdes. Deste
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total, mais de R$ 62 bilhdes foram gastos em assisténcia hospitalar e
ambulatorial e quase R$ 4 bilhdes em tratamento oncolégico. Estes R$ 4
bilhdes se dividem em tratamento ambulatorial (77%), cirurgias (13%) e
internacdes (10%). De acordo com Nina, houve um aumento de 402%, de
2018 a 2022, no custo médio dos procedimentos de tratamento do cancer
(quimioterapia, radioterapia e imunoterapia). Um procedimento que em 2018
custava R$ 151,33 subiu passou para R$ 758,93 em 2022. O custo médio
com internagdo chegou a R$ 1.082,22 e o gasto com cirurgia alcancou R$
3.406,07 (Fiocruz, 2023).

Destaca-se que os dados acima sao exclusivamente de custos federais. Com
iss0, ndo ha ainclusao dos valores desprendidos no ambito municipal e estadual, bem
como nas instituicdes particulares e filantropicas. Sao cifras de relevada monta que
impactam a primeira vista, demonstrando a situagao, especialmente do SUS, quando
se trata sobre todas as espécies e localidades de cancer.

Porém, quando se busca descrever valores relacionados ao cancer de pulméo
especificamente, os dados sdo um pouco mais sensiveis de compreensao, posto que
envolvem custos diretos e indiretos no decorrer da doenga. Além disso, ha um
constante e exponencial crescimento de pacientes submetidos ao tratamento.
Contudo, quando se trata dessa localidade de neoplasia, os custos que mais se
destacam sao os indiretos. Um estudo conduzido pelo Insper, com apoio da
AstraZeneca, revelou que, em 2019, os custos totais (diretos e indiretos) relacionados
ao céancer de pulmido no Brasil alcancaram aproximadamente R$ 1,3 bilhdo
(ONCOGUIA, 2023). Deste montante, cerca de R$ 1 bilhdo corresponderam a custos
indiretos, principalmente devido a perda de produtividade por absenteismo e mortes
prematuras de pacientes em idade produtiva (ONCOGUIA, 2023). Notavelmente,
aproximadamente um terco dos pacientes que faleceram devido a doenca tinham
idade inferior a de aposentadoria, indicando um impacto econémico substancial para
o pais (ONCOGUIA, 2023). Além disso, 80% dos gastos do SUS com céancer de
pulmé&o estdo relacionados a alta taxa de mortalidade da doenga, evidenciando a
necessidade urgente de politicas publicas voltadas para o rastreamento e diagnéstico
precoce, a fim de mitigar esses custos e melhorar os desfechos clinicos dos pacientes
(ONCOGUIA, 2023).

Visando aplicagao de politica publica pertinente, uma das melhores formas de
controlar o cancer de pulmao é a intervengao antecedente, que marca a diferenca no
tratamento e, principalmente, na possibilidade de cura ou sobrevida do paciente. Caso
nao haja a intervengado, pela velocidade e da forma silenciosa que esta localidade

imprime, provavelmente se fara necessario o tratamento paliativo para tentar melhorar
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a qualidade do final de vida do paciente. Destaca-se que nao sao todas as pessoas
que tém acesso, tanto no tratamento paliativo quanto na intervencgao inicial, tendo em
vista a onerosidade, conflitando diretamente com principios constitucionais, tais como
o principio da dignidade da pessoa humana, do acesso a saude e o direito
fundamental a vida.

Sob ética cultural, outro ponto que merece destaque é o crescente consumo da
geragao Z por produtos alternativos ao tabaco, o que impulsiona o crescimento das
vendas dos DEFs, que também s&o insalubres e cancerigenos. A industria fumageira
vem criando artificios para sobrepor as intervengdes sociais e politicas bem como e,
principalmente, as campanhas de marketing antitabagistas que visam o desestimulo
coletivo, como é o caso da inser¢ao e do incentivo ao consumo de outros produtos tao
prejudiciais quanto, que sao estes inaladores eletrénicos de nicotina. Entre os mais
conhecidos estao os cigarros eletrénicos (E-Cigs), que se destacam pelos Pod’s, que
sao portateis e leves e pelos Mod’s, personalizaveis, permitindo aos seus usuarios a
substituicdo de pecas de acordo com a sua intencdo de experiéncia. Ainda estao
disponiveis ao publico os pendrives, que se caracterizam por um E-Cig descartavel e
os narguilés, tradicional dispositivo de origem oriental adaptado para atingir o publico
jovem por seu aroma agradavel e fumaca vaporizada (Rose, 2023, p. 703-728).

Conforme se vé em dados inéditos trazidos pelo terceiro Levantamento
Nacional de Alcool e Drogas (LENAD lll), tratando-se de recente pesquisa realizada
pela Unidade de Pesquisa em Alcool e Drogas (UNIAD), associada a Universidade
Federal de Sdo Paulo (Unifesp) com parceria do Instituto Ipsos e financiado pelo
Ministério da Justica e Seguranga Publica (MJSP), foi constatado que 8,7% dos jovens
entre 14-17 anos no Brasil em 2024 fizeram uso continuo de DEFs, enquanto que em
adultos, o mesmo percentual € de 5,4% (UNIAD, 2025). Destaca-se o publico
feminino, que chega a 10% das adolescentes. Esses dados, para os adolescentes,
correspondem a cinco vezes mais que o tabaco convencional, demonstrando que
esse aumento esta fortemente associado a percepgdo equivocada de menor
nocividade em relagédo aos produtos tradicionais, bem como a atratividade estética e
sensorial proporcionada por sabores variados, além do design moderno e apelo
tecnolégico. Junto a isso, estratégias de marketing digital altamente segmentadas,
sobretudo em redes sociais, tém contribuido para a ampla disseminagcdo desses

produtos entre o publico jovem, muitas vezes desconsiderando os riscos a saude.
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Esses dispositivos, diferentemente do cigarro tradicional, ndo causam
desconforto no ambiente por seu forte odor, e ndo precisam sequer de utilizagao de
fogo, seja por isqueiro ou fosforo, tornando-o mais pratico para o consumo, podendo
satisfazer o habito em qualquer lugar. Com o intuito de demonstrar sua utilizagdo em
lugares indevidos e a versatilidade e amplo acesso desses dispositivos, inclusive as
pessoas que representam o poder publico, em 17 de maio de 2025, durante uma
sessao parlamentar dedicada a reforma do sistema de saude na Coldémbia, ocorreu
um episodio inusitado e amplamente repercutido (Silva, 2025). A deputada Catherine
Juvinao, representante do Partido Alianga Verde, ao ser convidada a fazer uso da
palavra, foi flagrada pelas cameras enquanto utilizava um DEF. Surpreendida pela
convocagao repentina, acabou engasgando com a fumaga emitida pelo dispositivo, o
gue resultou em evidente constrangimento, perceptivel entre os demais parlamentares
presentes (Silva, 2025). O episddio, amplamente repercutido, evidencia ndo apenas a
banalizagdo do uso desses dispositivos, mas também a incongruéncia entre o
discurso esperado de autoridades incumbidas da promocdo da saude publica e a
pratica pessoal que contraria esse compromisso, comprometendo, assim, a coeréncia
entre funcao publica e comportamento individual.

A crescente popularizagao desses dispositivos entre os jovens, como € o0 caso
da deputada colombiana, revela um padrao preocupante de iniciacdo precoce a
nicotina, com potencial para comprometer décadas de avancos nas politicas de
controle do tabagismo. Esses individuos, hoje alvos do marketing da industria
fumageira, tendem a compor, num futuro préximo, o perfil epidemioldégico dos novos
pacientes oncologicos, particularmente de cancer de pulmdo. E, conforme
demonstrada a natureza silenciosa da doenca, provavelmente candidatos ao
tratamento paliativo que se sucedera. Essa realidade emergente nédo tem sido
acompanhada por politicas publicas capazes de integrar prevencao, tratamento e
cuidado continuado, apesar da implementagcao normativa.

Historicamente, o financiamento da ateng¢do oncoldgica no SUS tem ocorrido
através de programas amplos, como o Programa de Prevengao e Controle do Cancer,
porém, sem a previsao de linhas especificas destinadas aos cuidados paliativos. Em
2022, o orgcamento destinado a esse programa foi reduzido, em que 0s recursos
previstos para a “Prevencdo e Controle do Cancer’ cairam de R$ 175 milhdes,
conforme aprovado para o exercicio de 2022, para apenas R$ 97 milhdes em 2023, o

que representa uma diminui¢ao de 45% no financiamento federal (Brasil, 2022).
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Essa redugdo orcamentaria evidencia que o governo federal diminuiu de
maneira expressiva os fundos destinados a oncologia geral, sem promover a criagao
de dotagdes especificas para cuidados paliativos oncoldgicos, que ja se encontrava
em déficit. A auséncia de uma linha orcamentaria prépria para cuidados paliativos &
refletida no fato que, mesmo em face dos cortes, ndo houve qualquer readequacéao
financeira para suprir essa lacuna (Brasil, 2024). Além disso, constata-se que o
Ministério da Saude, para suprir deficiéncias no financiamento da oncologia, recorre
frequentemente a emendas parlamentares, o que demonstra a insuficiéncia dos
recursos proprios destinados ao setor, inclusive para tratamentos convencionais.

A reducdo expressiva dos recursos federais destinados ao combate ao cancer,
aliada a auséncia de uma linha orcamentaria especifica para cuidados paliativos,
expoe um sistema de saude despreparado ndao apenas para lidar com a alta demanda
atual, mas também com a que se projeta. Assim, o descompasso entre o avango de
fatores de risco evitaveis e a fragilidade das respostas estatais revela uma omisséo
que compromete estrategicamente, tanto na eficacia preventiva quanto a dignidade
do cuidado que busque sobrevida.

A auséncia de verbas especificas que custeasse o tratamento paliativo também
restou amplamente demonstrada no estudo de caso realizado no recorte da Zona da
Mata Mineira, que corrobora os apontamentos expostos, ao passo que na analise da
destinacdo financeira estratificada, os valores repassados a titulo de reembolso do
SUS eram infimos perto de outros, como emendas parlamentares, doacgdes e
programas de incentivo fiscal (Navarro Rocha et al., 2025).

A analise conjunta de documentos oficiais, auditorias publicas e estudos
técnicos permite afirmar, com base empirica e institucional, que ndo houve, até 2024,
distribuicao de verbas federais especificas voltadas ao tratamento paliativo do cancer
de pulmao no Brasil. A Portaria n° 41, de 31 de outubro de 2018, do Ministério da
Saude (Brasil, 2018) estabeleceu diretrizes para a organizagdo dos cuidados
paliativos no ambito do SUS, contudo nao contemplou dotagao orcamentaria propria
para a efetivacdo das agdes previstas. Esse cenario perdurou até a formalizacédo da
Politica Nacional de Cuidados Paliativos (PNCP), em maio de 2024, tendo sido
qualificado oficialmente como uma “politica inédita” no ambito do SUS, o que, por si

s6, evidencia que nao havia anteriormente um programa estruturado e com dotagao
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orgcamentaria propria voltados a atengao paliativa® (Brasil, 2024). Até o referido ato
normativo, os cuidados paliativos no Brasil eram abordados apenas como uma diretriz
geral dentro da politica publica de saude, sem a correspondente previsao de recursos
financeiros especificos para sua implementacéo.

O PNCP representou grande avango ao prever a formagado de
aproximadamente 1.300 equipes multiprofissionais especializadas e um investimento
estimado em cerca de R$ 887 milhdes anuais para sua execugdo (Brasil, 2024).
Conforme destacado pelo Ministério da Saude, antes da implementacdo desse
programa, os servigos de cuidados paliativos no pais apresentavam atendimento
limitado, escassez de profissionais capacitados na area e barreiras de ordem cultural,
com concentragcdo da oferta nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, e virtual
auséncia de servigos nas regides Norte e Nordeste (Brasil, 2024). Essa configuracao
comprova, de maneira clara, a histérica insuficiéncia de recursos financeiros e
estruturais destinados aos cuidados paliativos no Brasil. A recente mudanca de
paradigma trazida pelo PNCP busca consolidar os cuidados paliativos como
componente da Rede de Atencdo a Saude (RAS), enfatizando sua inser¢céo desde os
niveis de atencdo primaria até os de maior complexidade, e promovendo uma
assisténcia que seja continua, segura e humanizada (Ministério da Saude, 2025), qual
seja, a forma mais préxima de se preencher as garantias fundamentais positivadas na
Constituicdo Federal da Republica de 1988.

Contudo, o principal fundamento para demonstrar que ha desequilibrio entre a
arrecadacgao, a implementagao de politicas publicas por meio de programas e os
custos relacionados as doengas decorrentes do tabagismo — com énfase especial no
combate e rastreamento do cancer de pulméo, tema central desta dissertacdo — ¢é a
Acao Civil Publica ajuizada pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) contra os principais
agentes da industria do tabaco, registrada sob o numero 5030568-38.2019.4.04.7100.
(Brasil, 2019). A demanda judicial, interposta face as empresas como Souza Cruz
Ltda., controlada pela British American Tobacco, busca a restituicdo dos gastos
publicos arcados pela Unido no atendimento de doencgas vinculadas ao tabagismo,
bem como a reparagao por danos morais coletivos decorrentes da conduta ilicita das

rés. A Unido requereu a condenagao das empresas ao ressarcimento dos valores

SAtengdo paliativa é a abordagem que visa melhorar a qualidade de vida de pacientes e suas familias
que enfrentam doengas graves e ameacgadoras da vida, focando no alivio do sofrimento e na promog¢ao
do bem-estar, sem necessariamente prolongar a vida a qualquer custo (Brasil, 2024).
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desembolsados pelo Sistema Unico de Saude (SUS) nos ultimos cinco anos, relativos
ao tratamento de vinte e sete enfermidades cientificamente comprovadas em
associacdo ao consumo de produtos derivados do tabaco ou a exposicdo a fumaca
gerada por estes (Brasil, 2019).

Outro aspecto que merece especial atencdo diz respeito a fundamentagao
adotada pela Advocacia-Geral da Unidao (AGU) na mencionada A¢ao Civil Publica em
que se pleiteia a compensacgao proporcional dos custos futuros a serem suportados
pela Unido em razdo das patologias associadas ao consumo de determinados
produtos. Nessa demanda, a AGU sustenta que tais custos devem ser internalizados
pela empresa em sua propria cadeia produtiva, assumindo, portanto, a
responsabilidade pelo financiamento das despesas decorrentes do tratamento das
enfermidades causadas por seus produtos. Essa argumentagdo, conforme sera
exposto na presente dissertacio, revela-se essencial para a compreensao do nexo
contextual que se pretende demonstrar ao longo do trabalho, especialmente no que
tange a justificativa extrafiscal e a justica distributiva no @mbito da saude publica, posto
que a internalizacdo da cadeia produtiva ndo deve se dar através de
responsabilizagao civil e sim, por meio do regime tributario adequado. Conforme

apresentado, a AGU defende:

[-..] a toxicidade e o potencial de causar dependéncia dos produtos de tabaco
estdo relacionados ao seu conteudo, design e emissées. Nesse passo, 0
WHO TobReg destaca que a industria do tabaco tem uma longa histéria de
manipulagéo do conteldo, do design e de outros aspectos do produto que
aumentam o apelo para o consumidor, com o objetivo de aumentar o uso e a
dependéncia, o que com frequéncia tem resultado em um aumento da
toxicidade do produto e das suas emissdes. Fato é que do consumo desse
produto origina-se um dano que, nem mesmo com todas possibilidades
regulatérias, o Estado foi capaz de elidir. Assim, a presente agcao busca a
internalizagdo do custo do consumo do produto pelas suas fabricantes. Em
outras palavras, busca a mera interiorizagdo, na cadeia produtiva das
demandadas, das consequéncias do consumo do produto, que atualmente
estdo sendo repassadas a sociedade (Brasil, 2019, p. 40).

A acado sustenta, sob essa o6tica, que o patrimdnio publico sofreu prejuizos
diretos em decorréncia dos gastos efetuados pelo SUS no tratamento das
enfermidades relacionadas ao tabagismo e que essa restituicio deve ocorrer
mediante “interiorizacdo da cadeia produtiva”. Contudo, conforme pretende se
demonstrar no presente estudo, a forma ideal de se garantir esse planejamento de
custeio futuro n&o € por meio de agdes indenizatorias, cujo alcance é pontual e reativo,

mas sim por meio de um modelo tributario eficiente, justo e seletivo. Através da
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aplicacdo de mecanismos extrafiscais, torna-se possivel induzir comportamentos
socialmente desejaveis e assegurar a destinagdo estavel de recursos publicos para
politicas de prevencao e tratamento das doencgas associadas ao consumo de produtos
nocivos. Busca-se, assim, uma abordagem estrutural e propositiva, que alie justica
fiscal e sustentabilidade financeira no ambito saude publica no Brasil, promovendo a

efetivacido dos direitos fundamentais a saude e a vida.



37

3 ESTUDO DE CASO NA ZONA DA MATA MINEIRA

A analise tedrica desenvolvida no capitulo anterior evidenciou as fragilidades
estruturais das politicas publicas voltadas a epidemiologia do cancer de pulmao, com
énfase na ineficiéncia das medidas de controle e prevengdo do tabagismo,
demonstrando se tratar de um problema nacional e global. ldentificou-se que, apesar
da ampla correlagdo entre o consumo de derivados do tabaco e a incidéncia da
neoplasia pulmonar, os marcos normativos e as agdes governamentais permanecem
insuficientes para conter o avango da doenca, sobretudo em populacdes vulneraveis.
Nesse contexto, torna-se imperativo investigar os efeitos concretos dessa defeituosa
intervencgao estatal sobre os territérios e instituicdes de saude que operam na linha de
frente do atendimento oncoldgico.

O presente capitulo busca aprofundar a compreensdo dos impactos
epidemioldgicos e econdmicos do cancer de pulmao no sistema regional de saude.
Isso sera demonstrado através de um estudo empirico realizado em um Centro de
Assisténcia de Alta Complexidade em Oncologia (CACON) localizado na Zona da
Mata Mineira, denominado Hospital do Céncer de Muriaé (HCM), pertencente a
Fundagcdo Cristiano Varella (FCV) (FCV,2025). A escolha dessa instituigdo como
objeto de analise decorre de sua expressiva relevancia na assisténcia oncolégica da
macrorregidao e de seu protagonismo no atendimento paliativo de pacientes com
cancer em estagio avangado, sendo considerado o maior complexo oncoldgico do
Estado de Minas Gerais. (FCV, 2025).

O HCM esta localizado as margens da Rodovia BR-116, no Municipio de
Muriaé, Estado de Minas Gerais, alcangcou seu reconhecimento pelo Ministério da
Saude como Centro de Alta Complexidade em Oncologia em 2002 e iniciou suas
atividades assistenciais de forma integral em janeiro de 2003. Estima-se que o HCM
atende um raio de aproximadamente dois milhdes de habitantes (FCV, 2022),
configurando-se como uma instituicdo de referéncia nacional no tratamento
oncoldgico. Sua infraestrutura compreende uma area total de 101.184,80 m?, dos
quais 45.638,70 m? correspondem a edificacdes destinadas aos servigos hospitalares
(FCV, 2022).

De acordo com os dados divulgados mensalmente pela FCV ao longo de 2024,
observa-se uma expressiva atuagao da instituicdo na oferta de cuidados oncoldgicos

especializados, com 77.716 procedimentos, desconsiderando exames clinicos e
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patolégicos. (FCV, 2025) Entre os meses de janeiro a dezembro, foram realizadas
exatamente 35.165 sessdes de radioterapia, 27.938 sessdes de quimioterapia,
confirmando a importancia do tratamento sistémico no enfrentamento do cancer e o
elevado volume de pacientes submetidos a esses tipos de intervengdes mais
agressivas. (FCV, 2025) Além disso, foram realizadas 10.673 cirurgias em 2024, com
excegao do més de margo, cujos dados nao foram publicados pelo HCM, superando
a média mensal de 970 cirurgias, o que aponta para um volume consideravel de
operagdes oncoldgicas, frequentemente complexas, demandando de equipes
especializadas e infraestrutura hospitalar compativel com os protocolos assistenciais
e de segurancga. (FCV, 2025)

Em 2019, o HCM realizou 653.977 procedimentos, sendo somente de exames
clinicos 356.852 atendimentos, além de 21.060 exames patoldgicos e 38.686 sessdes
de radioterapia (FCV, 2022), numeros que nao foram atualizados referente aos
exames, mas que ilustram a complexidade e a diversidade dos servigos ofertados. O
hospital oferece atendimento integral em oncologia, contemplando desde o
diagndstico e tratamento até os cuidados paliativos, consolidando-se como um polo
essencial para o enfrentamento do cancer na regido Sudeste do pais.

Esses dados demonstram a alta demanda regional por cuidados oncolégicos
de média e alta complexidade, com 3.940 novos pacientes atendidos em 2024, o que
evidencia a continua insercdo de novos casos na rede de atencao e reforca o papel
da FCV como referéncia para diagndsticos e tratamentos iniciais. Essa constante
renovacgao do perfil de pacientes indica tanto a efetividade dos fluxos de regulagao
quanto o crescimento da demanda oncoldgica no territério de abrangéncia.

Ao adotar uma abordagem empirica e regionalizada, este capitulo busca
analisar, de forma concreta, os impactos da insuficiéncia de politicas preventivas e da
concentracio de recursos voltados para o tratamento tardio da doenca.

O método utilizado nessa pesquisa foi de carater retrospectivo, com a coleta de
dados quantitativos realizada por uma equipe de profissionais multisetorial do HCM,
composta pelas seguintes profissionais: Dr. Sérgio Gomes da Silva, Coordenador de
Pesquisa e Desenvolvimento da Fundagéao Cristiano Varella; Dr. Fabrizio dos Santos
Cardoso, Cientista de Desenvolvimento e Pesquisa; Dra. Ana Carolina Ribeiro de
Oliveira, Cientista de Dados; Jodson Wilker Cardoso de Melo, Coordenador de Contas
a Pagar e Francisco Augusto Navarro Rocha, Pesquisador Autbnomo e autor desta

dissertagao, no periodo entre 2015 a 2023. Foi identificado nesta pesquisa, 0 numero
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de pacientes com cancer de pulmao originario em um total de 1.569. Entre esses,
somente os pacientes com cancer de pulmdo originario e encaminhados ao
tratamento paliativo do HCM foram incluidos no estudo, correspondendo a 571
(36,39%) (Navarro Rocha et al., 2025). Apds isso, analisamos o perfil epidemiolégico,
fatores de risco (tabagismo e etilismo), IDH-M das cidades de origem pelo IBGE
(2024), estadiamento e os custos para o tratamento paliativo dos pacientes com
cancer de pulmao (como medicamentos, folha de pagamento, insumos, material de
limpeza, higienizagao e esterilizagdo), além de gastos com suporte familiar.

Foi avaliado também, nessa mesma pesquisa, os custos do tratamento paliativo
de cancer de pulméao, apurando o encaminhamento de recursos financeiros, bem
como a estratificagdo da origem desses recursos destinados ao Nucleo de
Atendimento Paliativo (NAP) do HCM. Inicialmente, foi identificando o custo total
anual, desmembrado através de tipos de atendimentos, individualizando-os por
pacientes, através dos dados coletados pela prépria instituicdo, estratificando a
origem dos recursos financeiros para tratamento paliativo de pacientes com cancer de
pulm&o no NAP no periodo de 01 de janeiro de 2015 a 31 de dezembro de 2023,
identificando a receita atribuida ao SUS e demais forma de receita, como convénios
de saude, doacdes, emendas parlamentares, acordos, parcerias e politicas publicas
aderidas pela instituicdo. Os dados foram extraidos e expressos em frequéncia
absoluta e porcentagem, tendo sido coletados através de anadlise de prontuarios
médicos e acesso ao financeiro da instituicdo, sendo que todos os registros
necessarios sdo publicos e encontram-se na Central de Informacéo da FCV por meio
de planilhas, com acesso autorizado. O estudo foi aprovado pelo Comité de Etica e
Pesquisa do Centro Universitario FAMINAS, sendo publico todos os dados trazidos
neste capitulo, ao passo que a pesquisa resultou em artigo cientifico publicado na
Revista Cientifica da FAMINAS em 2025.

A partir dessa abordagem foi possivel avaliar a distribuicdo e a eficacia das
politicas publicas de saude, considerando suas implicagbes para o diagnostico e
tratamento das condi¢bes em estagios avangados, além de evidenciar as lacunas e
desafios no acesso a cuidados preventivos na regido em questao.

O capitulo desta dissertagao sera dividido em dois subcapitulos, quais sejam:
o perfil epidemiolégico dos pacientes com cancer de pulmao e a sustentabilidade
financeira do tratamento paliativo. Procura-se nesta subdivisdo, abranger os

conhecimentos do caso concreto do periodo de 2015 e 2023, buscando identificar
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fatores que mapeiem a doenga como faixa etaria, sexo, habitos de vida e
estadiamento da doenca. E, ao se examinar a sustentabilidade econédmico-financeira
do NAP do HCM, busca-se compreender quais os custos do tratamento paliativo e se
ha desproporgéo entre os gastos realizados e os repasses oriundos do SUS.

Ainda, este capitulo estabelece um elo de regionalidade aos dados gerais
apresentados anteriormente, demonstrando, a partir de um caso pratico e
institucionalmente identificavel, os impactos sociais, clinicos e econbmicos
concretamente observados na Zona da Mata Mineira, regido que inclui a area em que
se encontra a Universidade Federal de Juiz de Fora, consideradas as especificidades
geograficas e sociais do territério analisado e a possibilidade de inferéncia para outras
regides brasileiras com desafios semelhantes. Os dados empiricos evidenciam que a
incidéncia do cancer de pulmdo e os elevados custos do tratamento paliativo
representam consequéncias do consumo, suportadas pelo Sistema Publico de Saude
e pela coletividade, contexto no qual o Imposto Seletivo, instituido pela Reforma
Tributaria, foi concebido com a finalidade de desestimular o consumo de bens

maléficos a saude.

3.1 ESTUDO DE CASO: PERFIL EPIDEMIOLOGICO DO CANCER DE PULMAO E
IMPACTO NO HOSPITAL DO CANCER DE MURIAE ENTRE 2015 A 2023

Ao abordar a evolugao dos casos registrados entre os anos de 2015 e 2023 no
HCM, tratando-se de um hospital referéncia no tratamento de cancer de pulméo,
busca-se tracar o perfil epidemioléogico da doenga na regido, identificando
encaminhamentos ao tratamento paliativo e padrdes de incidéncia, especialmente o
tabagismo. A analise epidemiolégica permite ndo apenas mensurar o numero de
diagnosticos, mas também compreender como fatores sociodemograficos e
estruturais influenciam o tempo de resposta, a gravidade dos casos ho momento da
admissao e os desdobramentos clinicos observados.

O intervalo de 2015 a 2023 foi escolhido para a analise dos dados médicos de
pacientes com cancer de pulmado por permitir uma compreensao abrangente e
atualizada do perfil epidemiolégico da doenga ao longo de quase uma década. Esse
recorte temporal abrange tanto os anos anteriores e posteriores ao impacto da
pandemia de COVID-19, que teve repercussdes significativas na organizagdo dos

servigos de saude, no diagndstico e no tratamento de diversas enfermidades, inclusive
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o cancer, justificando assim que referido periodo imprime relevancia epidemioldgica e
contextual, possibilitando uma analise mais robusta e contextualizada dos impactos
diretos e indiretos sobre os pacientes, inclusive a sobrevida. Trata-se, assim, de uma
etapa fundamental para reconhecer a magnitude regional do cancer de pulméo e
fundamentar politicas publicas mais eficazes de prevengao, rastreamento e cuidado
continuado.

Neste intervalo, foram diagnosticados 1.569 pacientes com cancer de pulmao
originario no HCM, correspondendo a uma média anual de 174 casos, o que equivale
a aproximadamente quatro novos diagndsticos por semana. Desse total, 571
pacientes que corresponde a 36,40%, foram encaminhados ao NAP, enquanto o
remanescente de 998 pacientes, o que corresponde a 63,60% dos pesquisados nao
prosseguiram para os cuidados paliativos, seja por 6bito, por deciséo prépria ou por
ainda estarem aptos as intervengbes com possibilidade de regressdo ou cura da

doenca. Os dados informados encontram-se no grafico 1 abaixo:

Grafico 1 — Encaminhamento ao NAP entre pacientes com cancer de pulméo
diagnosticados

= Encaminhados ao NAP = Ndo encaminhados ao NAP

Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Dos pacientes encaminhados ao tratamento paliativo, 61,12% eram do sexo
masculino e 38,88% do sexo feminino. A maioria dos pacientes pertencia a faixa etaria
de 60 a 69 anos (43,96%) seguido dos pacientes acima de 70 a 79 anos (21,54%).



42

Sendo assim, inicialmente destaca-se que o cancer de pulmao surge em quase sua
plenitude em pacientes iguais ou acima de 40 anos, correspondendo a 90% de todos
os pacientes encaminhados ao NAP. Essa referéncia estatistica nos permite inferir
que se o cancer de pulmao é associado a fatores externos, consequentes de habito

ou exposicao ao longo da vida, conforme demonstra o grafico 2 abaixo:

Grafico 2 — Distribuicado etaria de pacientes com cancer de pulmao (HCM, 2015—
2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Observa-se uma dispersdo significativa das cidades de origem desses
pacientes, indicando a incidéncia do cancer de pulmao nao esta associado a fatores
geograficos ou climaticos especificos. A maior incidéncia de pacientes provenientes
de determinadas localidades decorre, sobretudo, de quanto maior € a populagao
dessas cidades ou ainda da proximidade em relacdo ao HCM, o que facilita a
locomogéo e o acesso ao atendimento. Dessa forma, evidencia-se uma distribuicdo
clara dos atendimentos conforme a origem dos pacientes.

Prosseguindo na analise epidemioldgica, no que se refere a raga dos pacientes,

a grande maioria eram brancos (45,18%) e pardos (39,23%), consoante grafico 3.
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Grafico 3 — Distribuicdo por raga dos pacientes com cancer do pulmao (HCM, 2015-
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Neste grafico se encontra um dado interessante que podera ser melhor

explorado em pesquisas futuras, demonstrando haver a hipétese da relacdo de

incidéncia de cancer de pulmido em classes sociais e econbémicas ou que pessoas

pretas rastreiam ainda menos essa neoplasia quanto as demais, considerando a

variavel do hospital atender majoritariamente uma regido de pessoas brancas e

pardas. Contudo, os dados relacionados a escolaridade, nos proporcionam uma

melhor percepgéo, ao passo que 71,98% dos individuos diagnosticados com cancer

de pulmao apresentavam analfabetismo ou ensino fundamental incompleto, enquanto

apenas 14 pacientes (2,46%) haviam tido contato com o ensino superior, concluido

ou nao, conforme o grafico 4 a seguir:
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Grafico 4 — Distribuicdo por escolaridade dos pacientes com cancer de pulmao
(HCM, 2015-2023)

= Analfabetos ou Ensino Fundamental
incompleto

= Ensino Superior

Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Esses dados sugerem uma possivel correlagdo entre os fatores de exposigao
a doenca e os indicadores socioecondémicos dos pacientes, o que podera ser melhor
explorado quando da analise da aplicacdo e eficiéncia da extrafiscalidade como
ferramenta de desestimulo do tabagismo ao buscar demonstrar que a tentativa de
mitigacdo das externalidades negativas pelo aumento puro e simples do pregco do
produto atingira, em maior proporgéo, as classes sociais mais desfavorecidas, sob
pena de confrontar com a tributagao justa e o principio da capacidade contributiva.

Ainda na busca por identificar padrdées socioecondmicos e demograficos
relacionados ao estado civil, verificou-se que apenas 23,64% dos pacientes eram
solteiros, enquanto 436 individuos, equivalentes a 76,36%, possuiam ou ja haviam
possuido parceiros, sendo que 55,17% dos pacientes eram casados na data da

pesquisa, conforme dado do grafico 5 abaixo:
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Grafico 5 — Distribuicdo por Estado Civil dos pacientes com cancer de pulméao
(HCM, 2015-2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Caminhando para a demonstragdo do nexo causal entre tabagismo e o cancer
de pulm&o na populacao avaliada, esse apresentou ampla predominancia, visto que
79,34% dos 571 pacientes encaminhados ao NAP eram fumantes ou ex-fumantes,

enquanto apenas 19,44% nao possuiam historico tabagista, segundo o grafico 6
abaixo:

Grafico 6 — Historico de tabagismo dos pacientes com cancer de pulmao (HCM,
2015-2023)

= Fumantes ou ex-fumantes = Nao fumantes

Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023
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Importa frisar que o presente estudo ndo contemplou a coleta de dados acerca
da exposicdo ao fumo passivo, um aspecto relevante, sobretudo considerando que
76,36% dos pacientes estavam inseridos em relacionamentos permanentes, o que
pode indicar convivéncia frequente com fumantes e, consequentemente, exposicao
indireta ao tabaco, o que podera ser melhor explorado em estudos futuros.

Outros fatores de risco como o consumo de alcool estiveram presentes,
contudo, ndo se destacaram como um fator de risco relevante para associa-lo ao
cancer de pulmao em comparagao ao tabagismo, sendo relatado por apenas 25,57%
dos pacientes no momento do atendimento. A discrepancia encontrada entre o
etilismo e o tabagismo sugere que uma parcela significativa dos pacientes fumantes
nao fazia uso concomitante de alcool, o que reforga a importancia do tabagismo como
fator isolado e predominante na etiologia da doenga, independentemente do consumo
etilico.

Outro aspecto relevante diz respeito ao histérico familiar de cancer entre os
pacientes com cancer de pulmdo encaminhados ao NAP. Verificou-se que 37,13%
dos pacientes n&o souberam informar a existéncia de casos na familia, enquanto entre
os que relataram, a distribuicado foi relativamente equilibrada: 33,63% apresentavam
histérico positivo e 29,25% negativo, representando uma diferenga de apenas 25
individuos. Este equilibrio, aliado a elevada proporgdo de tabagistas entre os
pacientes, reforca a conclusdo de que fatores hereditarios possuem impacto
consideravelmente menor na ocorréncia da doencga, especialmente quando
comparados a exposicao direta ao tabaco. Reafirma que esse fator do perfil
epidemioldgico fica comprometido face ao elevado numero de pacientes que néo
souberam responder. Contudo, pelo apurado, é possivel afirmar que o historico
familiar demonstrou associacdo aproximadamente duas vezes menor com O
desenvolvimento do cancer de pulm&o do que o consumo de produtos derivados do
tabaco, desconsiderando-se ainda os efeitos do fumo passivo e outros poluentes
ambientais.

Esses dados configuraram que o habito de fumar foi o principal fator associado
ao desenvolvimento do cancer de pulmao nessa populagdo. Sendo assim, a pesquisa
realizada apresentou recorte populacional com validade estatistica, corroborando
amplamente com a literatura médica que reconhece o tabagismo como o maior fator

de risco para a doenga. A exposigdo continua as substancias carcinogénicas
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presentes no tabaco provocou, nos individuos estudados, alteragdes celulares
progressivas no epitélio pulmonar, culminando na neoplasia maligna.

Ao trazer a tona a realidade vivida por uma instituicdo hospitalar de referéncia,
os levantamentos ora apresentados ndo apenas ilustram a gravidade da epidemia de
cancer de pulmao e sua relagdo com o tabagismo, como também reforgcam a urgéncia
de politicas publicas que priorizem o diagnostico precoce, o investimento em
educacéao sanitaria e a revisdo do modelo de financiamento da atengéo oncoldgica,
especialmente nos cuidados paliativos, através do direcionamento vinculado de

receita tributada nos produtos causadores dessa condicao.

3.2 ESTUDO DE CASO: CUSTOS E EFICIENCIA DAS POLITICAS PUBLICAS
DISTRIBUTIVAS NO TRATAMENTO PALIATIVO DE CANCER DE PULMAO
HOSPITAL DO CANCER DE MURIAE ENTRE 2015 A 2023

Compreendido o perfil epidemiolégico da amostra, caminha-se a presente
dissertacao para analise do custeio e da eficiéncia das politicas publicas aplicadas no
contexto do Hospital do Cancer de Muriaé com a finalidade de demonstrar sua
exiguidade, conforme trara nos aspectos abaixo.

Primeiramente, cumpre destacar o aspecto clinico e compreender o motivo da
alta porcentagem de encaminhamento ao tratamento paliativo. Em relagdo a
histologia, o adenocarcinoma foi o tipo mais comum, representando 28,37% dos
casos, seguido por outras formas de carcinoma'® (Navarro Rocha et al., 2025). Apesar
de avaliado nos prontuarios, esse dado nao infere tanta relevancia para os
apontamentos trazidos nesta dissertagao, ja que a abordagem que se busca consiste
na analise das politicas publicas fiscais aplicadas no tratamento paliativo e no
combate e prevencao do cancer de pulméo.

Contudo, o dado inicialmente mais relevante se trata da porcentagem de
encaminhamento ao tratamento paliativo, posto que a maior parte dos
direcionamentos ao NAP ocorreu com pacientes diagnosticados, em seu primeiro
contato com o HCM, em estagios avangados da doenga. O estagio IV foi o mais

prevalente, acometendo 63,22% dos pacientes. Ademais, 77 prontuarios (13,49% da

0O carcinoma ¢é o tipo de cancer que se origina nas células epiteliais, que revestem superficies
internas e externas do corpo. (REFERENCIA)
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amostra) ndo apresentavam informagdes sobre o estadiamento da doenga no

momento do diagndstico, conforme ilustrado no grafico 7 a seguir:

Grafico 7 — Distribuicdo por estadiamento de cancer de pulmao dos pacientes

encaminhados ao Nucleo de Assisténcia Paliativa (HCM, 2015-2023)
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Conforme se verifica das informacdes acima, a relagao do estadiamento IV
(63,22%) com as demais é consideravelmente superior, demonstrando total
prevaléncia e a confirmacgao da literatura de se tratar de uma doenca silenciosa e
nociva, o que, evidencia, em uma analise inicial, a ineficiéncia de politicas publicas de
rastreio, necessarias para a mitigagdo dos encaminhamentos a assisténcia paliativa.

Os pacientes que foram encaminhados ao NAP em estagio inicial da doenga
perfazem um total de 9, o que corresponde a 1,58% da amostra. Ao contrariar os
dados do INCA (2020), que indicam que 16% de diagnosticos em estagio inicial, a
perspectiva regional demonstrou uma ineficiéncia ainda maior no rastreio do cancer
de pulmao, sobretudo quando comparado as médias nacionais, que representam uma
visdo geral da realidade brasileira e sugerem maior efetividade em outras localidades.

Reafirma-se assim, que a identificacdo antecipada previne o encaminhamento
ao tratamento paliativo, como se entende na literatura médica. Dessa forma, esse
primeiro aspecto expde uma das falhas mais evidentes e relevantes nas politicas

publicas aplicadas ao cancer de pulméo, especialmente no que diz respeito a gestao



49

da arrecadagao proveniente da comercializagdo dos produtos do tabaco. Mais
relevante que a arrecadacgao, importante se faz refletir sobre a maneira como os
recursos sao distribuidos e aplicados, pois essa dimensido pode influenciar
diretamente a eficacia das estratégias de prevencédo, diagndstico e tratamento do
cancer de pulmao.

A falta de mapeamento e rastreio para identificacdo precoce da doenca,
converge para o descobrimento em fase em que ja ndo € mais possivel a adogao de
medidas eficazes, salvo o0 encaminhando ao tratamento paliativo. Essa conduta colide
com o principio da dignidade da pessoa humana e das garantias fundamentais
trazidas na Constituicdo Federal (Brasil, 1988), especialmente do acesso a saude e
da compreensao da saude como aspecto ndo sé da auséncia da doenga, mas também
de qualidade de vida, o que sera melhor tratado nos capitulos adiante.

Contudo, os desdobramentos no se limitam a esse aspecto. As divergéncias
encontradas entre as perspectivas centradas na valorizagao da pessoa frente a ordem
normativa vigente, soma-se a fragilidade do componente financeiro, que igualmente
evidencia disfungdes estruturais. O custo da manutencao do NAP ¢ alto, e a pesquisa
buscou compreender a estratificacdo dos recursos destinados ao tratamento paliativo
dos pacientes de cancer de pulméao.

Em uma perspectiva geral de suporte financeiro, o HCM teve um gasto médio
mensal de R$ 7.687.540,80 no ano de 2019. Por outro lado, no mesmo ano, teve-se
receita média mensal originaria do Sistema Unico de Saude (SUS) no importe de R$
3.941.406,36, o que corresponde um pouco mais da metade, a titulo de reembolso.
Durante o periodo analisado entre 2015 e 2023, os custos totais relacionados ao
tratamento paliativo de pacientes com diagndstico primario de cancer de pulméo
alcangcaram o montante de R$ 2.706.023,29. Em contrapartida, a receita oriunda do
SUS referente a esses atendimentos foi de apenas R$ 473.601,30, o que representa
uma restituicdo equivalente a aproximadamente 17,5% do total despendido.

Considerando que o reembolso da saude suplementar dos custos gerais do
HCM perfez em torno de 50%, o que ja é aquém do esperado, posto se tratar de um
hospital que oferece servigos de forma gratuita ao contribuinte, ao se analisar que o
tratamento paliativo de cancer pulmao obteve uma restituicdo do SUS de menos de
20% dos gastos, reassegura-se que as verbas estdo sendo mal implementadas e a
tributagdo destinada ao produto ndao cumpre com o preenchimento de suas

externalidades negativas.
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No que se refere ao numero de pacientes, a pesquisa permite fazer uma
inducdo do crescimento exponencial, ao passo que no seu inicio, em 2015, o NAP
atendia 12 pacientes e, no decorrer do estudo, em 2019, 79 foram encaminhados no
tratamento paliativo, correspondendo a um crescimento de 658% ao se comparar os
referidos anos. Evidente que pode ter ocorrido variaveis quanto do atendimento que
devem ser consideradas, como a implementacao parcial do NAP para os pacientes
de cancer de pulmao ou até mesmo a falta de rastreamento e oferta desse tipo de
servigo na regiao. Contudo, considerando essas informagdes, € possivel perceber o
direto impacto do custo total do tratamento paliativo anual referente ao cancer de
pulm&o, saindo de R$ 1.219,71 em 2015 para R$ 605.673,70 em 2019. Por fim, no
ano de 2023 perfez o total de R$ 511.424,29, sendo um valor 419 vezes maior, do

inicio ao fim da pesquisa, conforme pode ser apurado no grafico 8 abaixo:

Grafico 8 — Custo NAP x Receita SUS em R$
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

Aponta-se que os dados atribuidos nos anos de 2015 e de 2016 foram apurados
pelo sistema interno integrado do hospital, justificando sua discrepéncia de valores
pelas possiveis variaveis de nao implementacao do software a época, ou ainda pelo

limitado atendimento deste tipo de complexidade tumoral naqueles anos e anteriores,
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haja vista que somente 12 pacientes foram atendidos no primeiro ano da pesquisa.
Contudo, os dados atribuidos a esses anos mantém a média encontrada, e se tratam
de valores insignificantes ao comparado com a amostra, o que nao afeta os resultados
encontrados e demonstram, ainda, a evolugédo da doenga na regido da Zona da Mata
Mineira.

Entre os anos de 2020 e 2023, os resultados financeiros do NAP revelam
déficits expressivos e continuos, com receitas significativamente inferiores aos custos
operacionais. No ano de 2023, foram realizados 3.433 atendimentos, que geraram um
custo total de R$ 511.424,29. No entanto, os repasses do SUS somaram apenas R$
105.648,67, o que representa 20,65% das despesas, resultando em um prejuizo de
R$ 405.775,62. Em 2022, o numero de atendimentos foi ainda maior, totalizando
5.141, com um déficit de R$ 372.050,29, o que corresponde a 87,08% dos custos. Em
2021, o prejuizo alcangou R$ 451.572,78, equivalendo a 90,36% do total gasto. O ano
de maior porcentagem de déficit foi 2020, em um total de R$ 265.008,80, atingindo-se
assim um prejuizo de 94,17% das despesas, representando um reembolso de 5,83%,

conforme é possivel averiguar no grafico 9 abaixo.

Grafico 9 — Percentual de custeio x déficit por ano
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Evidentemente que o ano de 2020 foi um ano assolado pela pandemia da
COVID-19, o que pode ser consideravel uma variavel para o reembolso apontado.
Contudo, é de se observar que nao ha diferenga significativa ao se comparar aos
demais anos, em que sempre ha um expressivo prejuizo. Os dados apurados de forma
sistematica ao longo de quase uma década revelam uma acentuada disparidade entre
0s gastos gerais e os repasses do SUS ao Nucleo de Atendimento Paliativo do
Hospital do Cancer de Muriaé, evidenciando néo se tratar de uma ocorréncia pontual,
mas de um padrao recorrente e estrutural de subfinanciamento.

Outro fator que assume relevancia de analise empirica € o exponencial salto
dos atendimentos no periodo da COVID-19. Do periodo de 2020 a 2023, foram
realizados 14.163 atendimentos relacionados a tratamento paliativo a pacientes de
cancer de pulmao. Inicialmente, destaca-se que no inicio da pandemia, ainda quando
instalada a inseguranca e desconhecimento do futuro relacionado ao virus SARS-
CoV2, ocorreram somente 1.666 atendimentos no ano de 2020, correspondendo a
pouco menos de 5 atendimentos diarios, seguido de 3.921, em 2021. Acredita-se que
o numero de atendimentos foi reduzido por diversos pacientes ndo se sentirem
confortaveis de irem aos hospitais no periodo da pandemia. Ao iniciar o controle da
pandemia, volta-se a observar que ocorreu uma crescente de atendimentos, sendo
5.141 para 2022 e 3.435 em 2023, conforme grafico 10 abaixo:

Grafico 10 — Distribuicdo de atendimentos de pacientes com cancer de pulmao
(HCM, 2015-2023)
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Apesar de identificada a diferenca no numero de atendimentos anuais, observa-
se que o custo médio por atendimentos reduziu apds a pandemia, sendo R$ 168,91,
em 2020; R$ 127,45, em 2021 e R$ 83,10 em 2022, enquanto os reembolsos da saude
suplementar sdo de R$ 9,85, R$12,28, R$ 10,73 para o mesmo periodo, trazendo um
padrao de reembolso. Em 2023 manteve-se a mesma dinamica, quando se trata dos
custos e receitas apurados, tratando-se de uma média de custo por atendimento em

R$ 148,97 e de reembolso pelo SUS de R$ 33,79, conforme grafico 11 a seguir:

Grafico 11 — Resultado médio de custo e reembolso SUS por atendimento pos

pandemia Covid em R$
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Fonte: elaborado pelo autor com dados do Hospital do Cancer de Muriaé, 2015-2023

O presente estudo revela dados significativos sobre o tratamento paliativo do
cancer de pulméao originario na Zona da Mata Mineira, no periodo de 2015 a 2023. Os
resultados demonstram a alta prevaléncia da doenga em estagios avangados,
refletindo a escassa chance de sobrevida e a inevitabilidade do encaminhamento ao
NAP. Além disso, a predominéncia do tabagismo como fator de risco refor¢ca a
necessidade de estratégias de prevengdo mais eficazes, como programas de
cessacgao do tabagismo e rastreamento precoce, a fim de reduzir os custos elevados

associados ao tratamento paliativo.
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A pesquisa também destacou a relagao entre nivel de escolaridade, a alta
incidéncia de tabagismo e a idade como pontos de destaque no perfil epidemiolégico
que, relacionado com os elevados custos com o tratamento paliativo, sugere que
intervengdes socioecondmicas e educacionais poderiam ter impacto positivamente na
prevencdo e no manejo da doenga, demonstrando ainda que os maiores
consumidores do produto gerador dessa externalidade negativa sdo de condigéo
social baixa.

A analise dos custos do tratamento paliativo no HCM revela um cenario de
desequilibrio financeiro, com despesas que superam os recursos recebidos pelo SUS,
demonstrando a ineficiéncia econdmica e pratica das politicas publicas adotadas. O
custo de manutengdo do NAP aumentou substancialmente ao longo do periodo
estudado, refletindo o crescimento exponencial no niumero de pacientes atendidos,
especialmente apds o fim da pandemia de COVID-19. No entanto, o reembolso pelo
SUS continua insuficiente, gerando prejuizos significativos no tratamento paliativo
para a instituicao.

No que diz respeito ao financiamento deste setor, revela-se que o SUS ndo é a
principal fonte de financiamento para o HCM. As receitas obtidas do SUS sao
insuficientes para cobrir os custos do tratamento paliativo, que incluem despesas com
medicamentos, insumos e recursos humanos. O hospital depende fortemente de
convénios de saude, doacdes e demais fontes externas que se mostram
indispensaveis para a manutenc¢ao da assisténcia paliativa.

Destaca-se que a pesquisa apresentada foi realizada antes da implementacéao
da Politica Nacional de Cuidados Paliativos (PCNC), implementada em maio de 2024,
conforme trazida no subcapitulo 2.4, o que pode demonstrar situacdo diferente nos
dias atuais. Contudo, o desequilibrio entre os custos crescentes e as receitas limitadas
resultou em um déficit financeiro expressivo no periodo estudado, especialmente apos
0 aumento no numero de atendimentos, que subiram de 1.666 em 2020 para 5.141
em 2022 (Navarro Rocha et al., 2025). Esse aumento de atendimentos, exacerbado
mesmo no contexto da pandemia de COVID-19, ndo foi acompanhado de uma
proporgao equivalente nas fontes de receita, o que evidenciou a fragilidade do modelo
atual de financiamento do tratamento paliativo.

A pesquisa reforca a insuficiéncia da distribuicido de verbas publicas
arrecadadas. As politicas publicas atuais ndo visam promover a prevencdo e o

diagndstico precoce, com foco na redugcdo do tabagismo. A partir dos dados
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financeiros analisados, ficou claro que o HCM enfrenta um desafio financeiro continuo,
com a necessidade urgente de reformulagédo nas politicas de financiamento e gestéao
de recursos, podendo-se deduzir que outras instituicdes hospitalares também podem
estar em mesma situacido. A busca por fontes alternativas de financiamento, como
parcerias publico-privadas e a ampliagao de recursos federais, se torna essencial para
garantir a continuidade e a qualidade do atendimento dos pacientes em assisténcia
paliativo de cancer de pulméo.

Por fim, os resultados indicam que é imperativo adotar uma abordagem mais
integrada para o financiamento do NAP, buscando fontes de receita mais equilibradas,
que permitam ndo apenas a cobertura dos custos atuais, mas também a melhoria
continua da qualidade do atendimento aos pacientes com cancer de pulmao. Nesse
contexto, o imposto que esta sendo discutido no Brasil pode desempenhar um papel
fundamental ao buscar uma redistribuicdo mais justa dos recursos publicos,
especialmente no que tange a tributagdo sobre produtos que causam danos a saude,
como o tabaco. A implementacdo de uma tributagdo mais substancial sobre cigarro,
bebidas alcodlicas e demais produtos nocivos poderia gerar uma fonte adicional de
receita que poderia contribuir para o financiamento de servicos de saude publica,
inclusive em relagao aos tratamentos paliativos.

Apesar dos altos custos envolvidos, a importancia do servigco paliativo para a
qualidade de vida dos pacientes contribuintes € indiscutivel, sendo essencial que a
sociedade, o Estado e as operadoras de saude adotem medidas para otimizar os
recursos disponiveis, garantir uma melhor distribuicdo de assisténcia e promover um
atendimento mais digno aos pacientes com cancer de pulméo.

Com isso, resta demonstrada a necessidade de melhor adequacao das
politicas publicas e, especialmente, melhor direcionamento dos recursos publicos. Os
dados trazidos apresentaram que a arrecadacdo dos tributos decorrentes da
comercializagdo dos produtos da industria fumageira, contextualizado pela
implementagédo do Imposto Seletivo (IS) a ser aplicado na Reforma Tributaria, ndo é
eficiente, ndo proporcionando pleno tratamento, além do necessario controle e rastreio
da doenga que estes produtos geram. Por todos os nexos demonstrados acima, é
impreterivel a realizacao da internalizacdo na cadeia de producao das externalidades
negativas geradas por esses produtos para que seja possivel a vinculagdo da

arrecadacdo ao rastreio e combate do cancer de pulm&o, bem como para o
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financiamento do tratamento paliativo, o que sera melhor explicado nos proximos

capitulos.
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4 DIREITOS HUMANOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS AO PACIENTE DE
CANCER DE PULMAO

Os direitos humanos e garantias fundamentais assegurados ao paciente com
cancer de pulmao, considerando a centralidade da dignidade da pessoa humana
como eixo estruturante do ordenamento juridico. A analise parte da compreensao de
que a protecao a saude constitui ndo apenas um direito social, mas também uma
expressao concreta da efetividade dos direitos fundamentais, exigindo do Estado e da
sociedade mecanismos de tutela que assegurem a universalidade, a integralidade e a
equidade no acesso ao tratamento. Nesse contexto, sera examinada a interface entre
a garantia constitucional da saude, a protecéo dos direitos da personalidade e os
limites impostos pelas politicas publicas, destacando os desafios relacionados a
concretizacado desses direitos em situacdes de vulnerabilidade extrema.

Verifica-se, nesse contexto, um descompasso significativo entre a crescente
incidéncia do cancer de pulmao e a insuficiéncia das respostas estatais destinadas a
sua prevengao e tratamento. Essa realidade evidencia a situagao de vulnerabilidade
em que se encontram os pacientes acometidos pela doenca, frequentemente
relacionada ao consumo de produtos oriundos da industria fumageira. Essa
circunstancia resulta em reiteradas violagdes de garantias fundamentais consagradas
no ordenamento juridico brasileiro, notadamente os direitos a saude, a vida e a
dignidade da pessoa humana, que deveriam orientar a formulagéo e a implementacao
de politicas publicas eficazes e continuas.

No que concerne aos consumidores desses produtos, cumpre registrar que,
além de suportarem os efeitos nocivos a saude, esses individuos exercem a condigao
de contribuintes de fato, na medida em que financiam o préprio Estado por meio da
elevada carga tributaria incidente sobre o consumo. Nessa medida, a extrafiscalidade
do Imposto Seletivo busca induzir comportamento com a finalidade de reduzir o
consumo de produtos nocivos, reforcando a urgéncia de se discutir os conflitos
constitucionais instaurados quando a atividade econdmica legalizada compromete, de
forma direta, a efetividade de garantias fundamentais, conforme sera desenvolvido

neste capitulo.

4.1 DIREITOS FUNDAMENTAIS GARANTIDOS NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO
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Os direitos fundamentais garantidos no ordenamento juridico brasileiro,
compreendidos como prerrogativas essenciais destinadas a resguardar e assegurar
condigdes minimas de existéncia. No contexto do cancer de pulm&o em decorréncia
do tabagismo, verifica-se que a doenga impde restricdes profundas a concretizagéo
desses direitos. A dignidade da pessoa humana mostra-se comprometida diante do
sofrimento fisico, social e psicolégico que acompanha o adoecimento. A igualdade é
também afetada, ndo apenas pelas diferengcas no acesso as politicas publicas de
prevencgao, de diagndstico e de tratamento, mas também pela forma desproporcional
como as externalidades negativas dos produtos da industria fumageira incidem sobre
pessoas em situacdo de maior vulnerabilidade socioecondmica. A seguranga social,
por sua vez, € diretamente abalada, ja que a perda da capacidade laboral
frequentemente conduz a dependéncia de prestag¢des previdenciarias e assistenciais,
revelando a insuficiéncia das redes de protecdo. Essa confluéncia de violagdes
demonstra a amplitude das consequéncias enfrentadas pelos pacientes, mas revela,
sobretudo, que os direitos mais fragilizados sdo a saude e a vida, cuja protecéo
constitui pressuposto indispensavel para a efetividade de todos os demais direitos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagra a saude e
a vida como direitos fundamentais, atribuindo ao Estado o dever de garanti-las.
Referidas garantias fundamentais sdo positivadas como expressbées maximas do
compromisso estatal com a dignidade da pessoa humana. Esses direitos ndo apenas
coexistem, mas se entrelacam em uma relacdo de interdependéncia indissociavel,
sendo inviavel analisa-los de forma isolada.

O acesso efetivo a saude constitui requisito essencial para a preservacao da
vida, sobretudo sob a 6tica de uma vida digna. Nesse sentido, é impossivel ndo tratar
o direito a vida e o direito a saude de forma conjunta, especialmente quando se
considera sua dimenséo positiva e extensiva, que exige condigdes concretas para sua
fruicdo plena. Essa compreensido impde o reconhecimento que a saude preventiva
integra o conteudo minimo do direito a vida, contextualizado pelo caso em tela que é
o enfrentamento ao cancer de pulmé&o decorrente do tabagismo.

Conforme foi tratado pela Organizagdo Mundial da Saude, saude deve ser
entendida como um estado de completo bem-estar fisico, mental e social e nao
apenas a auséncia de doenga (OMS, 1948). Essa percepgao conceitua o direito

fundamental a saude de maneira positiva e expansiva, compreendendo nao s6 a
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prevencao e combate as doencas, mas também a promocéo de bem estar em varias
esferas da vida cotidiana. Essa perspectiva implementada pela OMS vence a corrente
de pensamento influenciada pelo fildsofo francés, Descartes, iniciada no século XVII
que interpretava o corpo humano como maquina, e que o exercicio pleno de saude
estaria ligado a harmonia e ao equilibrio dos processos fisicos, evidenciando que a
percepcao da auséncia de uma doenca era o exercicio pleno e correto da “maquina
corpo” (Descartes, 2002).

A visao atualizada implementada pela OMS impulsionou a positivagao da saude
como garantia fundamental amparada pela Constituicdo Federal (Brasil, 1988),
encontrando-se expressamente previsto no artigo 6°, em redagédo dada pela Emenda

Constitucional n° 90 (Brasil, 2015) conforme trazido abaixo:

Art. 6° Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentagao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao.

Além disso, a Secgado Il da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) traz positivada
especialmente inaugurada pelo artigo 196, que a saude é dever do Estado e direito
de todos. Esse preceito normativo implementado pelo poder constituinte originario

determina, conforme se pode ver abaixo:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econbmicas que visem a redugao do risco de doencga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para
sua promogao, protegcao e recuperagao.

Conforme é possivel interpretar da leitura do artigo acima, é legitimo e
mandatorio ao Estado implementar ndo sé politicas sociais, mas também econémicas
que visem reducdo de risco de doenca, o que é o caso tratado na presente
dissertacdo. A saude é constituida como um direito de carater universal, indivisivel,
inalienavel e judicializavel, ou seja, acessivel a todos, ndo sendo passivel de renuncia,
e com possibilidade de exigéncia judicial em caso de omissao ou falha do poder
publico. Essa natureza impde ao Estado ndo apenas obrigagbes negativas, como o
dever de ndo lesar, mas também obriga¢des positivas, dentre as quais se inclui a
implementacao de mecanismos aptos a reduzir fatores de risco associados a doengas

graves e de alta letalidade, como € o caso do cancer de pulmé&o.
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Além disso, a dignidade da pessoa humana, também se encontra positivado na
Constituicdo Federal, em seu artigo primeiro, consagrado como fundamento da
Republica. Ja a vida, como direito positivado no artigo 5° da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), exige condicbes minimas ambientais, sociais e econdmicas para sua
preservacgao e desenvolvimento. O agravamento de doengas evitaveis pela exposigao
a substancias comprovadamente nocivas, como a nicotina e o alcatrao presentes nos
cigarros, configura afronta a esse direito basilar, o que sera demonstrado adiante.

Outra forma de demonstrar a interagdo dos poderes politicos na convergéncia
da protegdo a vida e a saude, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)
tem reiterado que a protegéo a vida pressupde, necessariamente, a garantia do direito
a saude, reconhecendo que um é consequéncia constitucional inafastavel do outro, o
que reafirma a obrigagdo do Estado em implementar politicas publicas capazes de

assegurar ambos em sua integralidade, conforme demonstrado abaixo:

PACIENTE COM HIV/AIDS - PESSOA DESTITUIDA DE RECURSOS
FINANCEIROS - DIREITO A VIDA E A SAUDE - FORNECIMENTO
GRATUITO DE MEDICAMENTOS -DEVER CONSTITUCIONAL DO PODER
PUBLICO (CF, ARTS. 5°, CAPUT, E 196) - PRECEDENTES (STF) —
RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. O DIREITO A SAUDE
REPRESENTA CONSEQUENCIA CONSTITUCIONAL INDISSOCIAVEL
DO DIREITO A VIDA - O direito publico subjetivo & salde representa
prerrogativa juridica indisponivel assegurada a generalidade das pessoas
pela propria Constituicdo da Republica (art. 196). Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridade deve velar, de maneira
responsavel, o Poder Publico, a quem incumbe formular - e implementar -
politicas sociais e econémicas idoneas que visem a garantir, aos cidadaos,
inclusive aqueles portadores do virus HIV, o acesso universal e igualitario a
assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar - O direito a saude - além de
qualificar-se como direito fundamental que assiste a todas as pessoas-
representa consequéncia constitucional indissociavel do direito a vida. O
Poder Publico, qualquer que seja a esfera institucional de sua atuagédo no
plano da organizacéo federativa brasileira, ndo pode mostrar-se indiferente
ao problema da saude da populagado, sob pena de incidir, ainda que por
censuravel omissdo, em grave comportamento inconstitucional. A
INTERPRETACAO DA NORMA PROGRAMATICA NAO PODE
TRANSFORMA-LA EM PROMESSA CONSTITUCIONAL
INCONSEQUENTE. - O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da
Carta Politica - que tem por destinatarios todos os entes politicos que
compdem, no plano institucional, a organizacao federativa do Estado
brasileiro - ndo pode converter-se em promessa constitucional
inconsequente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas expectativas
nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a prépria Lei Fundamental do
Estado (Brasil, 2000, grifo nosso).

AIDS/HIV. Distribuicao gratuita de medicamentos em favor de pessoas
carentes. Legislagdo compativel com a tutela constitucional da saude (CF,
art. 196). Preceden- tes do Supremo Tribunal Federal. - A legislagdo que
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assegura, as pessoas carentes e portadoras do virus HIV, a distribuicao
gratuita de medicamentos destinados ao tratamento da AIDS qualifica-se
como ato concretizador do dever constitucional que impde ao Poder Publico
a obrigacdo de garantir, aos cidadaos, o acesso universal e igualitario as
acgdes e servicos de saude. Precedentes (STF). O direito a saude - além de
qualificar-se como direito fundamental que assiste a todas as pessoas -
representa consequéncia constitucional indissociavel do direito a vida.
O Poder Publico, qualquer que seja a esfera institucional de sua atuagao no
plano da organizacéo federativa brasileira, ndo pode mostrar-se indiferente
ao problema da saude da populagdo, sob pena de incidir, ainda que por
omissao, em censuravel comportamento inconstitucional. O direito publico
subjetivo a saude traduz bem juridico constitucionalmente tutelado, por cuja
integridade deve velar, de maneira responsavel, o Poder Publico (federal,
estadual ou municipal), a quem incumbe formular - e implementar - politicas
sociais e econémicas que visem a garantir a plena consecugéo dos objetivos
proclamados no art. 196 da Constituicdo da Republica" (Brasil, 2004, grifo
Nosso).

Como evidencia a jurisprudéncia apresentada, além da ja demonstrada
correlacao entre os direitos fundamentais expostos, impde-se ao Estado o dever de
assegurar a todos os cidadaos o acesso igualitario, universal e efetivo aos servigos
de saude, como meio necessario a protegdo da vida. Essa garantia abrange tanto
agdes preventivas quanto repressivas, cuja fundamentagdo sera aprofundada ao
longo do desenvolvimento desta dissertagéo.

No caso do cancer de pulméo, essa obrigacdo adquire contornos ainda mais
exigentes, considerando que se trata de uma doenga cuja prevengao é possivel por
meio de politicas tributarias, sanitarias e educativas especificas. Diante desse
panorama, € importante reconhecer que o combate dessa enfermidade, enquanto
questao de saude publica de alta relevancia, deve ser abordado sob a perspectiva dos
direitos fundamentais. A protegcédo da vida e da saude exige do Estado brasileiro néo
apenas agodes paliativas, mas politicas integradas, intersetoriais e preventivas, com
énfase na justica social e na dignidade humana. A inacdo estatal diante de um
problema cujas causas e solugdes sdo amplamente conhecidas constitui grave afronta
a Constituicao Federal (Brasil, 1988).

4.2 DISFUNCOES SOCIAIS E FISIOLOGICAS DECORRENTE DO TABAGISMO

A violagao aos direitos fundamentais ndo se apresenta de forma abstrata no
plano juridico, mas se revela concretamente na deterioragdo das condigdes de vida
de individuos afetados por processos estruturais de exclusdo. No contexto do

tabagismo, observa-se um conjunto de desdobramentos que atingem nao apenas o
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direito a saude, em sua concepgao positiva e preventiva, mas também outros direitos
igualmente tutelados constitucionalmente, como a vida, a imagem, o trabalho, a
igualdade e, em determinadas situag¢des, até mesmo a propriedade privada, quando
se examinam os custos diretos e indiretos da doenca para o individuo e sua familia.
Essas disfungdes, muitas vezes invisibilizadas pelo discurso da escolha individual, sdo
materializadas nos corpos adoecidos, nas trajetérias interrompidas e na desigualdade
de acesso a politicas publicas eficazes.

O consumo dos produtos da industria fumageira gera impactos diretos sobre o
funcionamento fisiolégico do organismo, especialmente sobre o sistema respiratério,
comprometendo fungdes vitais como a oxigenagdo sanguinea, a capacidade
ventilatéria e o metabolismo celular. As substancias téxicas inaladas provocam lesdes
cumulativas, predispondo o organismo ao desenvolvimento de enfermidades cronicas
e degenerativas, com destaque para o cancer de pulmao. A progressao silenciosa da
doenga, sua agressividade e o alto indice de mortalidade revelam o grau de
vulnerabilidade imposto a populacdo consumidora, especialmente aquela que, em
razao de fatores socioecondmicos, tem acesso restrito a informacao, prevencao e
tratamento adequado.

Do ponto de vista social, as consequéncias do tabagismo ultrapassam o
individuo e desorganizam o nucleo familiar, afetando a capacidade laboral, as finangas
domésticas e o equilibrio emocional dos envolvidos (Sales-Fonseca et al., 2023, p.
447). O afastamento compulsério do trabalho, a dependéncia de terceiros para
cuidados diarios e os altos custos com tratamentos prolongados impdem um fardo
desproporcional as familias de baixa renda. Essa realidade refor¢a a desigualdade
social e compromete o exercicio do direito ao trabalho digno e ao sustento minimo,
sobretudo quando o nucleo familiar depende exclusivamente da forca laboral do
individuo acometido.

No campo previdenciario, essas disfungbes se materializam no aumento
expressivo de pedidos de auxilio-doenga e de aposentadorias por invalidez,
provocando pressao sobre o sistema de seguridade social, com dados que chegam a
cem vezes os beneficios concedidos em situacdes acidentarias, no periodo de 2008
a 2014 no Brasil (Sales-Fonseca et al., 2023, p. 450). Por muitas vezes, os beneficios
assistenciais concedidos passam a ser a uUnica fonte de subsisténcia para diversas
familias, sobretudo quando a incapacidade do paciente € agravada pela auséncia de

politicas publicas de reabilitacdo profissional. Conforme estudo realizado por
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Thamyres Morgado Almeida (2022, p. 55), quase um milhdo de beneficios foram
concedidos entre 2007 a 2020 para pessoas acometidas por cancer nao relacionado
ao trabalho, destacando o ano de 2020, em que beneficios foram concedidos a cento
e cinco mil pessoas. Assim, o cancer, em especial, aqueles decorrentes do tabagismo
contribui n&o apenas para a sobrecarga da Previdéncia Social, mas também para a
perpetuacado da dependéncia econémica e a fragilizacédo da autonomia individual e
familiar.

Nesse cenario, o direito a imagem, compreendido como proje¢cdo social da
identidade e da dignidade, é profundamente atingido. A associagéo cultural entre o
cancer de pulméo e o vicio em tabaco impde ao paciente uma carga simbdlica de
culpa, promovendo o afastamento social e o siléncio sobre sua condigdo. Trata-se de
uma forma de estigmatizagdo que corrompe a maneira como o individuo é percebido
pela sociedade e como ele se reconhece. Essa deterioragdo simbdlica da imagem
pessoal resulta em isolamento, exclusdo dos espacos de convivéncia e internalizacao
de sentimentos de vergonha, configurando violagdo a integridade moral e ao
reconhecimento da pessoa como sujeito de direitos.

De acordo com estudos sobre o estigma vinculado ao cancer de pulméo, ha
uma tendéncia de responsabilizagdo moral que se projeta sobre o paciente, fazendo
com que ele se sinta menos merecedor de cuidados, atencdo ou empatia. Como
afirmam Joana Ribeiro Pontes e Laila Oliveira (2020, p. 12) “[...] o sujeito com cancer
de pulméo é atribuido a culpa, internaliza a ideia de que ndo merece cuidado ou
atencgao, e acaba privado do direito de reconstruir sua prépria historia de forma digna”.
Esse fendmeno repercute negativamente tanto no suporte familiar quanto na
abordagem clinica, podendo gerar atrasos no diagnéstico e na adeséo ao tratamento.
Ainda segundo as autoras, “ [...] estigmatizado, o sujeito se vé apartado dos espacgos
de fala e de convivéncia, e sua imagem social passa a ser moldada por narrativas
desumanizadoras que negam sua singularidade” (Pontes; Silva, 2020, p. 13). Dessa
forma, a auséncia de politicas publicas voltadas a desconstrugcdo dessas narrativas
estigmatizantes contribui para a perpetuagdo da violéncia simbdlica, produzindo
efeitos concretos sobre a dignidade, a saude mental e a qualidade de vida do individuo
adoecido.

A omissao estatal, seja pela auséncia de campanhas informativas, seja pela
permissividade regulatéria frente a publicidade indireta dos produtos fumageiros,

mantém ativo o ciclo de criagdo de vulnerabilidade. Assim, a imagem social do
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paciente € moldada por fatores estruturais que escapam ao controle individual e que
deveriam ser enfrentados por meio de estratégias institucionais de protegdo e
reparagdo. O direito a imagem, nesse contexto, ndo se limita a esfera da honra
subjetiva, mas se insere na dindmica dos direitos sociais, a medida que sua violagao
compromete o acesso a saude, ao trabalho, a informagdo e ao reconhecimento da
propria existéncia.

As disfungdes sociais relacionadas ao tabagismo também alcangam o direito a
igualdade material, uma vez que seus efeitos recaem de forma desproporcional sobre
grupos em situagado de vulnerabilidade. O consumo de produtos fumageiros é mais
prevalente entre individuos com menor grau de escolaridade, renda reduzida e baixa
insercao informacional (Navarro Rocha et al., 2025). Essas caracteristicas ndo apenas
aumentam a exposicao ao risco, como dificultam o acesso aos meios de prevencgao e
diagndstico. A desigualdade na distribuicdo dos fatores de risco e dos recursos
protetivos agrava a seletividade da morbidade, tornando a doenga uma manifestagao
das iniquidades estruturais.

No plano da propriedade privada, pode-se afirmar que por muitas vezes ocorre
a corrosao do patrimbénio familiar em decorréncia dos custos associados ao
adoecimento. Gastos com medicamentos, transporte para tratamento, exames,
alimentacao especial, adaptacdo de moradia e contratacido de cuidadores, muitas
vezes nao suportados pelo sistema publico, comprometem economias acumuladas ao
longo de décadas. Ainda, destaca-se que o maior risco para diminuigdo ou perda de
renda foi observado no primeiro ano do diagnéstico e perdurou até trés meses apés o
término do tratamento. (Ohman et al., 2021).

Conforme se pode apurar e inferir para o contexto brasileiro, um estudo
realizado na india, demonstrou que os custos totais, considerando despesas diretas e
indiretas, com o tratamento no primeiro més de terapia de inducao representaram 6,9
vezes a renda mensal das familias de classe média-baixa e 1,7 a renda de familias
de classe média alta (Ghatak et al., 2016). Com esses dados, é possivel aferir que
apesar do impacto financeiro atingir familias em diferentes niveis socioeconédmicos,
aquelas mais pobres tiveram maior probabilidade de sofré-lo e chegaram a perder até
40% de sua renda anual (Zhou et al., 2020). Dessa forma, segundo video
disponibilizado pelo canal FALA, BRASIL (2023), a venda de bens moveis e imoveis
para custear tratamentos, somada a perda de renda do paciente e de familiares

envolvidos nos cuidados, evidencia que os efeitos do tabagismo extrapolam o plano
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da saude e alcangam direitos patrimoniais constitucionalmente protegidos, como a
propriedade privada e a livre iniciativa.

Essas dimensdes da vulnerabilidade ganham contornos ainda mais graves
diante da auséncia de politicas sistematicas de rastreamento e prevencio do cancer
de pulméo, especialmente entre grupos de risco. A inércia estatal em implementar
programas de detecgao precoce, a escassez de protocolos regionais especificos e a
falta de formacdo adequada para profissionais da atengao primaria resultam em
diagndsticos tardios, quando as possibilidades terapéuticas ja se encontram
severamente reduzidas. A deficiéncia na atuagédo preventiva configura violagdo ao
dever constitucional do Estado de garantir o direito a saude em sua dimenséao
programatica, especialmente nos marcos da dignidade humana e da protecéo integral
do individuo.

Além disso, ao analisar o caso concreto trazido ao estudo com a finalidade de
demonstragao regional da doenga, € possivel perceber diversas disfungdes sociais e
fisiologicas aferidas pelo consumo dos produtos da industria fumageira. Verificou-se
que 79,34% dos pacientes com diagndstico de cancer de pulm&o submetidos a
cuidados paliativos, entre os anos de 2015 e 2023 no Hospital do Cancer de Muriaé
(HCM), mantinham contato direto com produtos do tabaco. Dentre os 20,66%
remanescentes, ainda nao se identificou quantos estariam expostos ao fumo passivo,
ou seja, em contato indireto com tais substancias. Diante desses dados, é possivel
afirmar que a comercializagdo de produtos fumageiros constitui fator determinante
para o desencadeamento de consequéncias nocivas ao convivio social e a integridade
fisica, impactando negativamente tanto a saude individual quanto o equilibrio coletivo.

Entretanto, apesar do nexo do consumo desses produtos e as externalidades
negativas, neste caso o cancer de pulméo, a gravidade do quadro clinico observado
nao pode ser atribuida somente ao consumo, mas também a insuficiéncia de politicas
publicas efetivas voltadas ao rastreamento e a deteccédo precoce da enfermidade,
representando um dos principais entraves ao enfrentamento da doenca. Essa lacuna
€ agravada pela expressiva quantidade de prontuarios com informagdes incompletas,
0 que impede a apuragao precisa da realidade epidemiolégica local (Navarro Rocha
et al., 2025). Ainda assim, os dados disponiveis indicam que 82,48% dos pacientes
atendidos em cuidados paliativos entre 2015 e 2023 no HCM apresentavam a doenga
em estagio avangado, sendo 19,26% no estagio lll e 63,22% no estagio IV (Navarro
Rocha et al., 2025).



66

A inexisténcia de estratégias sistematicas de triagem de populagdes
vulneraveis, especialmente entre aqueles expostos a fatores de risco, compromete
significativamente o diagndstico oportuno e, por conseguinte, a eficacia das
intervengdes terapéuticas, posto que na pesquisa restou demonstrada a maior
incidéncia do cancer de pulmao, especialmente em estagio avangado, em analfabetos
(Navarro Rocha et al., 2025). Esses numeros evidenciam ndo apenas a gravidade dos
casos tratados, mas também sugerem que os indices reais podem ser ainda mais
alarmantes, caso fossem incluidos os registros ausentes. Essa realidade impacta
diretamente tanto nas disfungdes fisioldgicas, seja pela violagdo da saude enquanto
dimensao fisica do individuo, quanto nas disfungdes sociais, traduzidas no
afastamento laboral, no sofrimento familiar e na sobrecarga dos servigos publicos de
saude. Torna-se, portanto, imprescindivel a articulacdo de agdes preventivas e de
vigilancia ativa como expressao do direito fundamental a saude em sua dimenséo
integral.

Dessa forma, evidencia-se que as disfungdes fisioldgicas, embora sejam a face
mais visivel da consequéncia do tabagismo, ndo esgotam a extensédo do problema.
Elas se articulam a uma teia de disfungbes sociais e juridicas que comprometem o
gozo de multiplos direitos fundamentais, gerando aviltamento em varias esferas do
cotidiano. A somatodria dessas lesdes exige do Estado ndo apenas uma postura
reparadora, mas sobretudo preventiva e educativa, orientada a reducao da nocividade
dos produtos fumageiros, a mitigagdo dos danos e a superagcéo de narrativas de
estigmatizagao. Isso demonstra que o enfrentamento das disfungées causadas pelo
tabagismo demanda uma abordagem integral, que reconhega a centralidade da
dignidade da pessoa humana em todas as suas expressoes.

Por fim, é possivel concluir que as disfungdes provocadas pelo tabagismo,
longe de se limitarem a esfera clinica, implicam ampla erosdo de garantias
constitucionais basicas, exigindo uma reorientagdo normativa e politica que priorize a
dignidade humana, a justica social e a responsabilizagdo pela cadeia de danos
gerados. No caso do cancer de pulméo, essa obrigagdo adquire contornos ainda mais
exigentes, considerando que se trata de uma doencga cuja prevengao é possivel por
meio de politicas tributarias, sanitarias e educativas especificas. O proximo
subcapitulo, ao abordar os conflitos entre as garantias fundamentais e o tabagismo,
permitira examinar as tensdes internas do ordenamento juridico diante da persisténcia

da comercializagao de produtos sabidamente nocivos a saude e a vida.
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4.3 CONFLITOS DAS GARANTIAS FUNDAMENTAIS E O TABAGISMO

O ordenamento juridico brasileiro, estruturado sob os pilares da dignidade da
pessoa humana, da justica social e da protecéo dos direitos fundamentais, convive
com uma contradi¢cdo estrutural: a permanéncia da legalidade da cadeia produtiva do
tabaco, ainda que seus produtos sejam sabidamente nocivos a saude e a vida
humana. Essa realidade expde um conflito normativo entre garantias constitucionais
fundamentais e os principios que legitimam a liberdade econdmica, a livre iniciativa e
a arrecadacao estatal. Ao nao resolver essa tensdo, o Estado brasileiro perpetua uma
ambiguidade constitucional que fragiliza a protec¢ao efetiva dos direitos mais basicos.

De um lado, estao direitos consagrados como a vida, a saude, a dignidade da
pessoa humana, a igualdade material, a protecdo ao meio ambiente e a seguridade
social. De outro, sustentam-se fundamentos como a livre iniciativa, o direito a
propriedade privada, a liberdade econbémica e a arrecadacgao tributaria. O tabaco,
produto legalizado e tributado, ocupa posigéao central nesse impasse. Sua existéncia
legal desafia a efetividade dos direitos fundamentais a medida que o préprio Estado
reconhece, em documentos e politicas publicas, seus efeitos deletérios a coletividade.

O direito a vida, previsto no caput do artigo 5° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (Brasil, 1988), € o primeiro a ser tensionado diante da
comercializagdo de um produto letal. Ao permitir, ainda que de forma regulada, a
circulagao de substancias cuja ingestdo esta diretamente associada ao aumento da
mortalidade, o Estado contradiz o principio da maxima protecéo a vida. Essa tensao
se agrava quando se considera que o consumo do tabaco ndo é essencial, nem
indispensavel a dignidade ou a subsisténcia humana, revelando um descompasso
entre o ordenamento juridico brasileiro e a realidade fatica.

Na mesma linha, o direito a saude, enquanto direito de todos e dever do Estado,
garantido no artigo 196, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil,
1988), sofre profunda erosdo. A omissdo na adocéo de medidas eficazes de combate
ao tabagismo — seja por via legislativa, fiscal, informacional ou educativa — permite
a manutengdo de um quadro sanitario alarmante, com impactos diretos sobre a
estrutura do SUS e sobre o bem-estar dos cidadaos. A protegédo a saude exige agoes
de prevengao, promogao e recuperagao, que sao sistematicamente negligenciadas no

tocante ao cancer de pulmao.
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Ademais, a ma alocagao dos recursos publicos e a auséncia de estratégias
fiscais voltadas a contengcdo do consumo de produtos sabidamente nocivos
configuram inércia estatal incompativel com os compromissos constitucionais
assumidos. A nado implementacgao de politicas publicas extrafiscais, como a elevagao
seletiva da carga tributaria sobre produtos da industria fumageira e a correta aplicagéo
de politicas publicas redistributivas que visem conscientizagao, revela uma omissao
que compromete ndo apenas a saude coletiva, mas também a realizacdo do minimo
existencial. Diante disso, a responsabilizacédo estatal deve ser compreendida como
decorréncia da auséncia de medidas tributarias e administrativas eficazes, que visem
nao somente a promocdo do direito a saude, mas também a reducido de
desigualdades sociais e a mitigacédo dos efeitos socioecondmicos decorrentes do
tabagismo.

Essa diretriz ganha especial relevo quando se considera o impacto do cancer
de pulméao, enfermidade fortemente associada ao consumo de derivados do tabaco,
cuja prevencgao exige medidas publicas efetivas, estruturadas e continuas. Além da
vida, o principio da dignidade da pessoa humana é severamente atingido quando o
Estado se omite em conter praticas que sabidamente conduzem a degradacao da
saude fisica e mental dos cidadaos. Por se tratar de uma doenga agressiva e impacto
direto na qualidade de vida, o cancer de pulmao compromete gravemente a dignidade
dos pacientes e de seus familiares. A dignidade, nesse contexto, ndo pode ser
compreendida de modo abstrato, mas como valor operativo que impde ao Estado a
adocao de medidas concretas de prevencéo e cuidado.

Outro direito fundamental que pode ser compreendido como atingido é o da
igualdade material. Embora o acesso ao cigarro seja amplo, os efeitos do tabagismo
sdo mais graves e frequentes entre as populagdes economicamente vulneraveis, que
dispdem de menos informagao, menos acesso a saude e menor capacidade de cessar
o0 consumo, conforme restou demonstrado no estudo de caso, no Capitulo 3 desta
dissertagao. O sistema constitucional brasileiro repudia desigualdades injustificadas,
e o tratamento desigual aos iguais, especialmente quando afeta o acesso a saude
preventiva, representa uma distor¢ao inaceitavel da igualdade constitucionalmente
protegida.

A omissao em instituir politicas eficazes de contengéo do tabagismo, inclusive
por meio de instrumentos fiscais seletivos, gera um ciclo de ineficiéncia e violagdo de

direitos fundamentais. Os custos indiretos da doenga — como perda de produtividade,
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aposentadorias precoces, internagdes hospitalares e sobrecarga do sistema de saude
— recaem sobre toda a sociedade, intensificando a injustica distributiva e
comprometendo a realizacdo do minimo existencial, especialmente para os
segmentos mais pobres da populagéao.

O direito a informagao também estd em jogo, uma vez que a efetividade das
politicas de prevencédo depende da divulgagao clara, cientifica e acessivel sobre os
riscos associados ao consumo de tabaco. Isso se demonstra pela auséncia
campanhas publicas, rotulos pouco eficazes ou auséncia de orientagao preventiva nas
escolas e unidades basicas de saude impedem o pleno exercicio da autonomia
individual, agravando a vulnerabilidade da populagéo frente a doencga, especialmente
sobre o contexto do aumento do consumo dos DEF's pela populagédo jovem, o que é
tdo nocivo quanto o cigarro tradicional, conforme ja demonstrado, no Capitulo 2, desta
dissertacao.

A responsabilidade estatal, nesse cenario, ultrapassa a esfera administrativa e
alcanga também a seara constitucional e internacional. Com efeito, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) ja reconheceu que a omissdo em
politicas publicas de saude pode configurar violagdo ao direito a vida e a integridade
pessoal, especialmente quando afeta pessoas em situacao de vulnerabilidade. Nesse
sentido, no caso Poblete Vilches e outros vs. Chile (2018), a Corte enfatizou a
obrigacao dos Estados de adotar medidas adequadas para garantir o acesso efetivo
aos servigos de saude, sob pena de incorrer em responsabilidade internacional (CIDH,
2018). Desse modo, no caso do cancer de pulméo, a falta de agdo preventiva e
fiscalizadora contra o tabagismo representa, de forma concreta, violagdo sistematica
ao direito a vida digna, a saude e a igualdade.

Além disso, outros direitos colaterais também sao atingidos pelo modelo atual
de tolerancia legal ao tabagismo, tais como o direito ao trabalho, direito a previdéncia
e o direito a propriedade privada. O primeiro é afetado quando pacientes sao
afastados de suas atividades laborais de forma permanente; ja o direito a previdéncia
€ tensionado diante da sobrecarga nos pedidos de beneficios por invalidez ou morte
precoce do contribuinte; e o direito a propriedade privada € vulnerado quando familias
sao forcadas a alienar bens para arcar com os custos do tratamento. Essas lesbes
concatenadas revelam um cenario de ndo observancia de um preceito constitucional,
no qual o Estado ndo exerce o dever de impedir ou minimizar os danos oriundos da

industria fumageira.
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Sob essa perspectiva, costuma-se invocar os principios da livre iniciativa, da
liberdade econdmica e do direito a propriedade para justificar a continuidade da cadeia
produtiva do tabaco. O artigo 170 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) assegura
esses direitos, mas também estabelece, como um de seus fundamentos, a fungcao
social da atividade econdmica. A producdo e comercializagdo de produtos nocivos,
ainda que licitos, ndo pode ser albergada pelo sistema constitucional quando os danos
superam largamente os beneficios sociais e econdmicos.

Desse desequilibrio resulta uma assimetria perigosa: o Estado arrecada com
os tributos incidentes sobre o cigarro, enquanto socializa os custos da doenga. Dessa
forma, a estrutura tributaria atual ndo abrange os danos sanitarios e sociais ou sequer
garante retorno proporcional aos servigos de prevencéo e tratamento. Contudo, o
aumento sem qualquer afericdo de quantum ou a compreenséo integral da nocividade
da externalidade negativa pode ndo preencher o resultado esperado. A auséncia de
mecanismos eficazes de extrafiscalidade, a destinacdo vinculada de receitas e
restricbes regulatérias demonstram o desequilibrio na ponderagédo entre os direitos
em jogo.

A fungédo reguladora do Estado €, portanto, negligenciada em favor de
interesses econdmicos consolidados. Em consequéncia, a manutengao da legalidade
da industria fumageira, sem mecanismos rigidos de contengédo e compensacéo, acaba
por esvaziar a efetividade das normas constitucionais protetivas e, desse modo,
perpetua a violagdo de direitos fundamentais. Nesse contexto, o conflito entre
principios nao é solucionado por uma ponderagéao legitima, mas sim por uma omissao
estrutural que termina por favorecer os mais fortes em detrimento dos mais
vulneraveis.

A jurisprudéncia nacional ainda demonstra timido avanco no enfrentamento
juridico das consequéncias sociais e econémicas associadas ao consumo de produtos
da industria fumageira. Embora existam acgdes relevantes, como a Agao Civil Publica
n°® 5023872-31.2015.4.03.6100, proposta pela Advocacia-Geral da Unido (AGU) — ja
abordada no capitulo 2, subcapitulo 2.4 desta dissertacdo —, ainda n&o se observa a
consolidacdo de uma orientagcao que responsabilize de forma sistematica os entes
envolvidos, tampouco a utilizagdo consistente de instrumentos tributarios com
finalidade extrafiscal. Dessa forma, o controle da nocividade social desses produtos
exige atuacdo afirmativa por meio de mecanismos tributarios que nédo so

desincentivem o consumo, mas que obrigatoriamente financiem agdes preventivas e
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promovam justica distributiva. Do contrario, a omissao legislativa ou regulatéria nesse
campo resulta na perpetuagdo de um modelo regressivo e na ineficiéncia da tributagao
seletiva como mecanismo de tutela dos direitos fundamentais.

No plano legislativo, apesar da existéncia de normas restritivas, como a
proibicdo da propaganda direta e o alerta nos magos de cigarro, ndo ha um movimento
consistente de erradicacao progressiva do consumo. Com efeito, a omissao legislativa
em promover politicas extrafiscais severas demonstra o enfraquecimento da funcao
promocional do Estado. Diante disso, a compatibilidade entre a existéncia legal da
industria fumageira e os direitos fundamentais protegidos pela CRFB precisa ser
revisitada sob a 6tica da supremacia da dignidade da pessoa humana.

O préprio Supremo Tribunal Federal ja reconheceu, em diversas oportunidades,
conforme tratado no subcapitulo 4.2 a possibilidade de restricbes a atividade
econbmica em nome da protecdo de direitos fundamentais, inclusive na area da
saude. Assim, ndo ha impedimento constitucional para que o Estado intervenha de
forma mais contundente na cadeia do tabaco, desde que observados os principios da
proporcionalidade, da razoabilidade e da protecdo a vida.

Por fim, a permanéncia da industria fumageira como atividade licita, mas
sabidamente nociva, constitui um exemplo paradigmatico de conflito constitucional
nao resolvido: A tensdo entre os direitos fundamentais violados e os direitos
econdmicos invocados para justificar sua manutencéo precisa ser enfrentada com
responsabilidade, transparéncia e coragem institucional.

O préximo capitulo, ao tratar da extrafiscalidade e do Imposto Seletivo, comecga
a desenhar caminhos juridicos e politicos alternativos para recompor esse
desequilibrio e promover justica distributiva e protecdo efetiva a saude publica

concreta, violagéo sistematica ao direito a vida digna, a saude e a igualdade.



72

5 A EXTRAFISCALIDADE E A SELETIVIDADE NO CONTROLE DO TABAGISMO

A abordagem empirica anteriormente desenvolvida, ao evidenciar a incidéncia
do cancer de pulmao, as politicas publicas correlatas, os custos do tratamento
paliativo e as garantias constitucionais envolvidas, bem como os reflexos concretos
sobre o Sistema Publico de Saude na Zona da Mata Mineira, ndo se limitou a um plano
descritivo, mas configurou pressuposto metodoldgico indispensavel a analise juridica
que ora se inaugura. Ao revelar impactos que repercutem diretamente sobre os
direitos a saude, a vida e a dignidade da pessoa humana, delineou-se o horizonte
constitucional dentro do qual se insere o debate tributario. Nesse contexto, o Imposto
Seletivo, concebido no ambito da Reforma Tributaria como instrumento de inducéo de
comportamento voltado a reducdo do consumo de produtos nocivos, passa a ser
examinado a luz dessa base empirica, que permite avaliar se a tributacdo € capaz de
responder adequadamente as externalidades associadas ao tabagismo ou se
demanda articulagdo com outras politicas publicas.

A extrafiscalidade e a seletividade configuram-se como elementos essenciais
para a compreensdo do papel da tributagdo no controle do tabagismo. Ao se
considerar que os tributos ndo exercem apenas uma funcido arrecadatéria, mas
também podem atuar como instrumentos de regulagdo social, torna-se necessario
analisar de que maneira essas ferramentas se articulam para enfrentar um problema
de saude publica de grandes proporgbes. O exame dessas questdes, inserido no
contexto da reforma tributaria em curso, revela a atualidade e a relevancia do tema.

Nesse sentido, este capitulo inicia com a analise desses institutos no contexto
da Reforma Tributaria, ressaltando as inovagbes constitucionais que redefinem a
forma de tratamento de bens e servigos considerados nocivos. Em seguida, busca
investigar a natureza juridica do Imposto Seletivo (IS) que suscita importantes debates
sobre seus fundamentos normativos e sua compatibilidade com a estrutura do
Sistema Tributario Nacional.

Na sequéncia, examina-se os efeitos juridicos e econédmicos do IS, com énfase
nos produtos de demanda inelastica, de modo a avaliar os impactos de sua aplicacao
tanto na arrecadacgao estatal quanto na inducdo de comportamentos sociais, bem
como na dindmica do mercado. A analise permite compreender os limites e as

potencialidades da tributagdo seletiva como instrumento de politica publica em
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contextos de baixa sensibilidade do consumo a variagbes de pre¢co, como € 0 caso
dos produtos da industria fumageira.

Por fim, busca-se investigar a efetividade da extrafiscalidade no controle do
tabagismo, verificando se os instrumentos tributarios serao eficazes no cumprimento
de sua funcéo de proteger a saude coletiva e de induzir a redu¢gdo do consumo de
cigarros e derivados. Essa observagao sera acompanhada da analise da eficiéncia do
IS a partir da metodologia das ciéncias da economia sobre a elasticidade-prego da
demanda, capaz de mensurar o impacto da tributacdo sobre o comportamento do
consumidor.

Dessa forma, o capitulo estrutura-se em torno de quatro eixos centrais,
buscando compreender como e com qual finalidade o IS vem sendo criado pela
Reforma Tributaria e se a tributagdo pode ser utilizada como mecanismo de controle
de condutas socialmente lesivas. Apds, qual sua efetividade pratica e os efeitos

sociais e econémicos decorrentes de sua aplicagao.

5.1 A EXTRAFISCALIDADE E A SELETIVIDADE NA REFORMA TRIBUTARIA

A Reforma Tributaria constitui pauta recorrente no cenario brasileiro, marcada
por sucessivas tentativas de simplificacéo, racionalizacado e corre¢cao das distorcdes
historicas do sistema tributario. Desde a Constituicdo Federal da Republica do Brasil
de 1988, diversas propostas de emenda tramitaram no Congresso brasileiro, refletindo
o consenso de que a estrutura tributaria nacional, excessivamente complexa e
regressiva, ndo mais correspondia as exigéncias de um Estado Democratico de Direito
comprometido com a justica social e a redugdo das desigualdades trazidos na
Constituicdo Cidada. A Emenda Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023), regulamentada
pela Lei Complementar n® 214 (Brasil, 2025) e pela Lei Complementar n°® 227 (Brasil,
2026) promoveu uma remodelagem significativa no Sistema Tributario brasileiro,
especialmente no que concerne a tributacdo sobre o consumo. Nessa perspectiva,
além de reorganizar tributos, a Reforma Tributaria incorporou de forma explicita
institutos e principios que passam a nortear a aplicagado da carga tributaria, dentre os
quais se destacam a seletividade e a extrafiscalidade. Ambos os institutos assumem
posicdo de centralidade na estrutura normativa, funcionando como paradmetros de

justica tributaria e de racionalidade regulatéria.
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A seletividade ganha relevo no novo arranjo ao ser estabelecida como critério
orientador da tributacdo sobre o consumo em bases mais amplas. Contudo,
previamente a reforma tributaria, o instituto ja era consagrado em diversos momentos
pela Constituicao Federal (Brasil, 1988), sempre relacionado a essencialidade do fato

gerador, como é o caso dos artigos 153, § 3°, | e 155, § 2°, 1ll, conforme se verifica:

Art. 153. Compete a Uniéo instituir impostos sobre:

[..]

IV - produtos industrializados;

[...]

§ 3° O imposto previsto no inciso IV:

[...]

| - sera seletivo, em funcédo da essencialidade do produto; (...)

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
[...]

Il - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servigos de

transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as
operagdes e as

prestagdes se iniciem no exterior;

[...]

§ 2° O imposto previsto no inciso |l atendera ao seguinte:

[...]

Il - podera ser seletivo, em funcéo da essencialidade das mercadorias e
dos servicos;(...)

Ainda, o instituto da seletividade também ja era positivado relacionado a
tributos como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e o Imposto sobre
Operacoes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS). Sua légica
consiste em permitir que a carga ftributaria seja diferenciada conforme a
essencialidade dos bens e servicos, de modo que itens indispensaveis a subsisténcia
e ao bem-estar social suportem menor tributacdo, enquanto produtos supérfluos ou
nocivos sejam onerados de forma mais intensa. Essa técnica busca mitigar a
regressividade prépria dos tributos indiretos, promovendo maior equidade distributiva
e adequando o sistema a finalidade constitucional de reduzir desigualdades sociais.

Neste diapasao, ao explicar o IPI, Luciano Amaro (2015) em sua obra Direito
Tributario Brasileiro apresenta importantes consideragcbes sobre a seletividade,

conforme se apura abaixo:

Trago caracteristico do IPI é a seletividade em fungcao da essencialidade do
produto (art. 153, paragrafo 3°, 1), o que dirige as maiores atengdes desse
imposto para bens suntuosos ou supérfluos, e tende a afasta-lo ou atenua-lo
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no caso de produtos essenciais. O item IV do paragrafo 3° do art. 153
(acrescido pela EC n°® 42/2003) quer que a lei “reduza o impacto” do IPI sobre
a aquisicao de bens de capital pelo contribuinte do imposto. A seletividade,
obrigatéria para o IPI, € permitida em relagdo ao ICMS (art. 155, paragrafo
2°, lll). Preocupacdo analoga a da seletividade transparece no préprio
enunciado do imposto federal sobre grandes fortunas (art. 153, VII). Trata-se
de imposto sobre o patrimdnio, mas a expressao utilizada (ndo sé “fortuna”,
mas fortuna “grande”) indica que o imposto deve ser dirigido a patrimbnios de
maior expressao (Amaro, 2015, p. 73).

Sendo assim, a extrafiscalidade é o fendmeno juridico por meio do qual o
Estado impde obrigagao tributaria com finalidade constitucional diversa da mera
arrecadacgao (Pimenta, 2016, p. 77). Contudo, esse desenho foi reiteradamente
criticado pela doutrina mais recente por sua incapacidade de internalizar
externalidades negativas, sobretudo aquelas associadas a produtos de elevado custo
social, e por reforgcar a regressividade do modelo de consumo (Schoueri, 2012, p.
282.).

Dessa forma, as criticas a seletividade evidenciam que, embora o critério da
essencialidade contribua para maior justica distributiva, ele se mostra insuficiente para
enfrentar os efeitos sociais e econdmicos decorrentes de determinadas atividades
nocivas. A diferenciagdo de aliquotas conforme a essencialidade dos bens atenua a
regressividade, mas ndo alcanga a dimensao corretiva necessaria para desestimular
comportamentos socialmente indesejaveis ou compensar os custos coletivos por eles
gerados. E nesse ponto que a extrafiscalidade ganha relevo, ao ampliar a fungdo do
tributo para além da modulacdo de aliquotas, convertendo-o em instrumento de
regulagcédo de condutas e de concretizagéo de politicas publicas voltadas ao interesse
social.

E nesse contexto que a extrafiscalidade se apresenta como um desdobramento
interpretativo da seletividade, buscando, com viés principiologico, representar a
funcao regulatéria da tributagdo, mediante a qual o Estado se vale dos instrumentos
fiscais para além da finalidade arrecadatoria. Segundo Luciano Amaro (2015, p. 67),
a identificacao da finalidade do tributo esta exatamente no objetivo visado pela lei de
incidéncia. Trata-se de conferir ao tributo o papel de induzir comportamentos, corrigir
distorcbes de mercado e internalizar os custos sociais gerados por determinadas
atividades econémicas. Além disso, a funcéo extrafiscal do tributo se harmoniza com
as garantias fundamentais previstas na Constituicdo Federal (Brasil, 1988),

especialmente com o artigo 3° que alinha os objetivos da Republica com o dever de
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manutencgado da ordem econémica delineada no artigo 170, buscando vincular a livre
iniciativa a defesa do consumidor e a fungao social da atividade econémica.
Em uma perspectiva em direito comparado, em Portugal, Casalta Nabais (2009)

entende que:

[...] a extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora
formalmente integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou
dominante a consecugéo de determinados resultados econémicos ou sociais
através da utilizagédo do instrumento fiscal e ndo a obtencao de receitas para
fazer face as despesas publicas. Trata-se assim de normas (fiscais) que, ao
preverem uma tributagdo, isto €, uma ablagdo ou amputagdo pecuniaria
(impostos), ou uma nao tributagdo ou uma tributagcdo menor a requerida pelo
critério da capacidade contributiva, isto €, uma renuncia total ou parcial a essa
ablagdo ou amputagéo (beneficios fiscais), estdo dominadas pelo intuito de
actuar directamente sobre os comportamentos econémicos e sociais dos
seus destinatarios, desincentivando-os, neutralizando-os nos seus efeitos
econdémicos e sociais ou fomentando-os, ou seja, de normas que contém
medidas de politica econdémica e social (Nabais, 2009, p. 52).

Assim, observa-se que a concepcgao do direito comparado se harmoniza com a
perspectiva adotada na Reforma Tributaria brasileira, uma vez que ambos
reconhecem no tributo uma dimensdo teleolégica voltada a realizagdo de fins
regulatorios, mediante a indugdo de comportamentos econdmicos e sociais. A
extrafiscalidade, portanto, se afirma como expressdao da funcdo promocional do
Direito, ao integrar a tributacdo a concretizacédo de valores constitucionais, como
justica social, saude publica e desenvolvimento sustentavel.

Nesse contexto, a extrafiscalidade resta consolidada como caracteristica
distintiva na reforma tributaria, ao vincular ao tributo funcdo de orientar condutas e
corrigir distorgbes sociais e econOmicas, transcendendo a légica puramente
arrecadatoria. Assim, a tributacdo passa a atuar de modo propositivo, direcionando o
comportamento do contribuinte por meio do estimulo ou desestimulo de determinados
consumos, em consonancia com os objetivos fundamentais da Republica e com a
supremacia do interesse publico.

Nessa perspectiva, o carater do tributo para além da vocagao de arrecadar é
compreendido na doutrina como um principio decorrente da supremacia do interesse
publico, que fundamenta, juridicamente, a tributagdo com fins diversos do puramente
arrecadatorio (Gouvéa, 2006, p. 43). Ja na década de noventa, o autor Hely Lopes

de Meirelles (1993) ja entendia o principio quando afirma:

A extrafiscalidade é a utilizagdo do tributo como meio de fomento ou de
desestimulo a atividades reputadas convenientes ou inconvenientes a
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comunidade. [...] E agdo de governo para o atingimento de fins sociais através
da maior ou menor imposicao tributéria.

[...]

Modernamente, os tributos sdo usados como instrumento auxiliar do poder
regulatério do Estado sobre a propriedade particular e as atividades privadas
que tenham implicagdes com o bem-estar social. At¢é mesmo o Direito
norteamericano, tdo cioso das liberdades individuais, admite essa fungao
extrafiscal dos tributos, para o incentivo ou repressdao da conduta do
particular.

[...]

Com efeito, através da agravagdo do imposto podem-se afastar certas
atividades ou modificar-se a atitude dos particulares reputadas contrarias ao
interesse publico, como pelo abrandamento da tributagdo pode-se incentivar
a conduta individual conveniente a comunidade (Meirelles, 1993, p. 151).

A reflexdo proposta por Gouvéa (2006), que coaduna com O que ja era
defendida de forma mais aprofundada por Hely Lopes de Meirelles (1993) revela que
a extrafiscalidade, embora se manifeste por meio de instrumentos concretos de
politica tributaria, possui natureza principiolégica, e ndo meramente instrumental. Ao
reconhecer que o tributo pode ser utilizado para fomentar ou desestimular
determinadas condutas, Hely Lopes Meirelles antecipa uma compreensdo moderna
da tributacdo como expressado da supremacia do interesse publico, conferindo-lhe
funcao regulatéria que ultrapassa o mero custeio das despesas estatais.

Como elemento estruturante da tributagdo contemporanea, especialmente em
sociedades que enfrentam graves dilemas de saude publica e de sustentabilidade
fiscal, o principio da extrafiscalidade, conferindo ao tributo uma feicado de induzir
comportamentos, corrigir falhas de mercado e redistribuir, de modo proporcional, os
custos coletivos advindos da atividade econdmica explorada, sendo este ultimo, as
externalidades negativas. No caso brasileiro, essa dimensao ganha relevo particular
guando se analisa o consumo de produtos que geram consequéncias adversas que
nao se limitam somente ao individuo que os consomem, mas projetam-se sobre o
sistema de saude, a previdéncia social, a produtividade econémica e, de forma mais
ampla, sobre a qualidade de vida coletiva.

A literatura recente reforca esse papel regulatério, sobretudo no ambito
ambiental-sanitario. Ana Basto-Abreu et al. (2024) evidenciaram que a aplicagéo de
aliquotas entre 20% e 30% sobre bebidas adogadas no Brasil poderia reduzir a
obesidade e gerar economia bilionaria em uma década, vinculando diretamente a
tributagcao seletiva a promocao da saude coletiva. No campo ambiental, Anna Papp e
Kimberly Oremus (2025, p. 28) demonstraram que a tributagdo de sacolas e

embalagens plasticas nos Estados Unidos resultou em até 47% de redugédo na
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presenca desses residuos em praias, evidenciando a capacidade da tributacao
seletiva, através de sua capacidade extrafiscal, de produzir efeitos concretos em
conformidade com os principios do poluidor-pagador e da prevengao. Esses
resultados demonstram que, quando bem calibrada, a tributacdo seletiva pode
alcancgar objetivos extrafiscais de maneira eficaz, seja no ambito da saude publica,
seja na tutela ambiental.

Com isso, a experiéncia acumulada em outros setores evidencia a pertinéncia
de analisar o tabagismo sob a ética da extrafiscalidade. O consumo de cigarros e de
outros derivados do tabaco gera externalidades negativas de ordem singularmente
gravosa conforme ja demonstrado nesta dissertagdo. Ao transpor para o campo do
tabagismo as premissas verificadas em estudos ambientais e alimentares, observa-
se que a tributacdo seletiva busca cumprir ndo apenas a funcdo de desestimular o
consumo individual, mas também a de redistribuir, de forma equitativa, os encargos
decorrentes da atividade fumageira. Por meio da carga tributaria, busca-se internalizar
no preco do produto os custos sociais e sanitarios que, de outra forma, seriam
suportados por toda a coletividade, promovendo uma correcdo de distorgdes e
reforcando a solidariedade fiscal. Assim, a extrafiscalidade assume carater
eminentemente corretivo, ao alinhar os precos de mercado aos custos efetivos do
tabaco, reconhecendo que nao ¢€ legitimo que empresas lucrem com a
comercializacdo de produtos sabidamente nocivos sem que parte relevante desses
custos seja absorvida pelo setor produtivo e pelos consumidores diretos, haja vista
que as externalidades negativas advindas do consumo desses produtos ndo soé
impactam o individuo consumidor contribuinte, bem como todo o sistema publico de
saude, previdéncia e econdmico.

Dessa maneira, a Emenda Constitucional n° 132 (Brasil, 2023) n&o apenas
reconheceu a eficacia da tributacdo seletiva em contextos especificos, mas a
consagrou como diretriz permanente da politica fiscal brasileira, por meio de uma
atribuicdo extrafiscal. Ao inserir a seletividade e a extrafiscalidade no nucleo da
tributacdo sobre o consumo e servigo nocivo, o constituinte derivado conferiu maior
densidade normativa ao Sistema Tributario, atribuindo ao tributo funcdo de
alinhamento entre arrecadagao e objetivos constitucionais. A conjugacao desses dois
institutos no texto da Reforma Tributaria evidencia a intencdo de estruturar um
ordenamento que seja nao apenas eficiente na arrecadagdo, mas também

comprometido com valores constitucionais de justica social, solidariedade e protecéo
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de direitos fundamentais. Com isso, a seletividade, ao graduar a carga tributaria
conforme a essencialidade, e a extrafiscalidade, ao orientar condutas e corrigir
externalidades, constituem instrumentos complementares para um modelo fiscal que
busca alinhar eficiéncia econémica e promocao do interesse da coletividade.

Assim, a reforma tributaria deve ser compreendida ndo apenas como alteracao
formal de tributos sobre o consumo e servigos, mas como a positivacao de principios
que elevam a tributacdo a um patamar de intervencédo legitima e necessaria. A
seletividade e a extrafiscalidade, portanto, passam a funcionar como vetores de
interpretacao e aplicacdo da nova ordem fiscal, fornecendo o alicerce normativo para

politicas tributarias mais justas e socialmente orientadas.

5.2 NATUREZA JURIDICA DO IMPOSTO SELETIVO

Ao aprofundar a analise da extrafiscalidade presente no Imposto Seletivo (IS)
e de sua interagao com as externalidades negativas que se pretende mitigar, torna-se
essencial compreender sua estrutura, alcance e finalidades. A investigagéo tem inicio
com o exame de sua natureza juridica, a fim de elucidar a relagao entre o tributo, as
receitas arrecadadas e o destino conferido aos recursos publicos dele provenientes.

Sendo assim, importante entender primeiramente a linha cronoldogica do
“Imposto do Pecado” na legislagao brasileira, no tocante a sua criagao e a origem de
sua implementacao, através da redacdao dada pela Emenda Constitucional n°® 132
(Brasil, 2023), a qual se faz necessario compreender sua contextualizagao.

Embasados no contexto apresentado no subcapitulo anterior, as Propostas de
Emenda a Constituicdo (PEC) n° 45 (Brasil, 2019), que tramitou na Camara dos
Deputados, e a n°® 110 (Brasil, 2019) que correu no Senado, surgiram como vetores
do movimento de reforma tributaria, buscando em ambas os textos a simplificacdo da
tributacdo sobre o consumo mediante a convergéncia para um imposto unico, o
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) de base ampla. Porém, as PECs divergiram
quanto ao alcance e a forma de implementacdo de um tributo seletivo de carater
regulatorio. O texto da PEC n° 45 (Brasil, 2019), em sua evolugédo parlamentar na
Camara dos Deputados, acabou por deslocar a disciplina do Imposto Seletivo para
um dispositivo apartado, enquanto a PEC n°® 110 (Brasil, 2019) manteve tratamento
mais genérico, remetendo a detalhes a serem definidos em lei complementar. O

debate que se estabeleceu girou em torno de duas tensdes, sendo a primeira a
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necessidade de criar um instrumento eficiente de precificacdo de externalidades sem
agravar a carga global. Em segundo ponto, evidenciou-se a necessidade de
compatibilizar a nova exigéncia com os principios ja consolidados, como legalidade,
isonomia, seletividade e capacidade contributiva, evitando a sobreposicdo com a
futura estrutura do IVA dual'' (Folloni, 2024).

Por fim, o desfecho se deu com a promulgagdo da Emenda Constitucional n°
132 (Brasil, 2023), que acrescentou o inciso VIIl ao art. 153 na Constituicdo Federal
de 1988, atribuindo a Unido competéncia para instituir um imposto sobre “[...]
producao, extragcado, comercializagdo ou importagcao de bens e servigos prejudiciais a
saude ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar” (Brasil, 2023). A
redagcdo consagra, expressamente, a vocagao extrafiscal do tributo, pois a
prejudicialidade do bem passa a ser o critério diferenciador da hipétese de incidéncia
€, nao propriamente, a manifestagao de valor monetario dos impostos de consumo.

Destaca-se também que a instituicdo de competéncia exclusiva da Uniéo
atende, ainda, a exigéncia de uniformidade federativa para tributos de indole
regulatoria, mitigando riscos de concorréncia fiscal deletéria entre os entes
federativos.

Assim, a reforma tributaria conferiu maior densidade normativa ao instrumento
da seletividade, que passa a ocupar papel central na conformag¢ao do novo modelo
tributario. Esse aprimoramento encontra expressao concreta na criagao do Imposto
Seletivo (IS), instrumento que personifica a l6gica da diferenciagdo da carga tributaria
conforme a natureza do bem ou servico e que, pela primeira vez, assume identidade
prépria no ordenamento juridico brasileiro.

O fato de receber nomenclatura propria revela a centralidade conferida a
seletividade no novo Sistema Tributario, que deixa de figurar como técnica acessoria
de graduacdo de aliquotas para consolidar-se como ferramenta orientador da
tributagao sobre o consumo. Ao ser positivado de modo especifico e autbnomo, o IS
expressa a intengdo do legislador de utilizar a tributagdo ndo apenas como
instrumento arrecadatério, mas aplicando a extrafiscalidade de acordo com a
essencialidade do bem ou servigo, buscando funcionar como mecanismo de indugao

de comportamentos e de correcdo de distorcbes econbmicas e sociais, em

" Imposto sobre Valor Agregado (IVA) na reforma tributaria sera dual, ou seja, tera duas ramificagdes:
o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), com arrecadagéo destinada aos estados e municipios, e a
Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS), para o governo federal
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conformidade com os valores constitucionais de justi¢ca tributaria, solidariedade e
protecdo da saude e do meio ambiente.

Esse viés normativo evidencia a tentativa de adogcdo de uma técnica de
correcdo de falhas de mercado a luz da teoria pigouviana’®, deslocando-se a
seletividade do plano da essencialidade para o da nocividade (Folloni, 2024). Ao
mesmo tempo, reforca-se o imperativo da capacidade contributiva em sentido
material, pois a carga passa a incidir sobre condutas socialmente onerosas,
internalizando custos que, de outro modo, seriam externalizados a coletividade
(Torres, 2023).

E nesse cenario de transformacdo estrutural que surge, de forma mais nitida, a
personificacao da seletividade através do imposto que traz seu nome, posteriormente
regulamentado na Lei Complementar n® 214 (Brasil, 2025), a ser implementado de
forma progressiva, a partir de 2029 até 2033, ajustando-se com as aliquotas de ICMS
incidentes sobre as bebidas alcodlicas e os produtos fumigenos, nos termos do artigo
422, §5° da norma complementar. A implementacdo desse tributo demonstra o
esforco do novo sistema brasileiro de alinhar-se as praticas internacionais
contemporaneas, em que a tributacdo de bens nocivos, conhecida como sin taxes’
desempenha ndo s6 a finalidade de arrecadacdo, mas também de induzir
comportamentos socialmente desejaveis. A busca por essa conduta através da
diferenciacao de aliquotas esta inserida na harmonizacdo da extrafiscalidade e da
seletividade.

Assim, o “Imposto do Pecado”, como foi acunhado pela midia, emerge como
resposta normativa as externalidades negativas associadas ao consumo de
determinados bens, sendo, nesta dissertagao, a analise dos impactos nos produtos
derivados da industria fumageira. Na medida que reforga a arrecadagéao, a diretriz
estabelecida pretende corrigir distor¢ées econdmicas e sociais, reduzindo os custos
publicos e privados decorrentes do tabagismo e de outros habitos prejudiciais. Nesse
diapaséo, torna-se imprescindivel analisar sua finalidade extrafiscal e os fundamentos
constitucionais que Ilhe conferem legitimidade, bem como compreender as

externalidades negativas e como impactam a sociedade.

2 O imposto pigouviano recebe este nome em homenagem ao economista britanico Arthur Cecil Pigou
(1877-1959). Trata-se de uma ferramenta fiscal especifica, desenhada para corrigir externalidades
negativas na economia (Godoy; Oliveira, 2024).

3 Sin taxes, ou "impostos do pecado", s&o tributos aplicados a produtos e servigos considerados
prejudiciais a saude ou a sociedade (Papp; Oremus, 2025).
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O IS, de acordo com o que traz o artigo 409 da Lei Complementar 214 (Brasil,
2025) tera a natureza juridica de imposto. Conforme se verifica do referido diploma
legal, resta positivado que as atividades as quais incidem referido imposto, serao
aquelas prejudiciais a saude ou ao meio ambiente, incluem entre esses, os bens
classificados nos cédigos da NCM'/SH'®, o carvdo mineral, bem como os servigos

listados no Anexo XVII, conforme se analisa:

Art. 409. Fica instituido o Imposto Seletivo, de que trata o inciso VIII do art.
153 da Constituicao Federal, incidente sobre a produgdo, extragao,
comercializagdo ou importagéo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao
meio ambiente.

§ 1° Para fins de incidéncia do Imposto Seletivo, consideram-se prejudiciais
a saude ou ao meio ambiente os bens classificados nos cédigos da NCM/SH
€ 0 carvao mineral, e os servigos listados no Anexo XVII, referentes a:

| - veiculos;

Il - embarcagbes e aeronaves;

[l - produtos fumigenos;

IV - bebidas alcodlicas;

V - bebidas agucaradas;

VI - bens minerais;

VII - concursos de prognésticos e fantasy sport.

§ 2° Os bens a que se referem os incisos Il e IV do § 1° estdo sujeitos ao
Imposto Seletivo quando acondicionados em embalagem primaria, assim
entendida aquela em contato direto com o produto e destinada ao consumidor
final.

Nos termos do artigo 16 do Cédigo Tributario Nacional (Brasil, 1966), o imposto
caracteriza-se como tributo ndo vinculado, cuja obrigagdo surge independentemente
de qualquer atividade estatal especifica em relacdo ao contribuinte, conforme se
transcreve: “Imposto é o tributo cuja obrigagcdo tem por fato gerador uma situagéo
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.”

Sendo assim, ao interpretar-se o artigo 409 da Lei Complementar n°® 214 (Brasil,
2025) de forma associada ao que se define ser imposto pelo ordenamento geral, resta
reafirmada a natureza juridica do Imposto Seletivo, na medida em que sua incidéncia
decorre de fatos econbmicos autbnomos, como a produgao, comercializacido ou
importagéo de bens e servigos nocivos a saude ou ao meio ambiente. Ainda, acrescido

do fato que ndo ha a necessaria correspondéncia de contraprestacdo direta do

4 NCM (Nomenclatura Comum do Mercosul) € um codigo de oito digitos estabelecido pelo Governo
Brasileiro para identificar a natureza das mercadorias e promover o desenvolvimento do comércio
internacional (Brasil, 2023).

5 SH (Sistema Harmonizado de Designagéo e de Codificagdo de Mercadorias): sistema internacional,
criado pela Organizagao Mundial das Alfandegas (OMA), que classifica produtos através de codigos de
6 digitos, valido em mais de 200 paises (Brasil, 2023).
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Estado, preservando, assim, a coeréncia sistematica do tributo de acordo com o
modelo delineado pelo CTN, qual seja, de natureza juridica de imposto.

Ainda sobre a legislacao especifica do IS, conforme se analisa do inciso Il do
artigo 409 da Lei Complementar n° 214 (Brasil, 2025), o legislador atentou-se em
expressamente condicionar os produtos fumigenos a serem tributados pelo Imposto
Seletivo, com a perspectiva que sédo prejudiciais a saude. Ainda, destaca-se no seu
paragrafo segundo que a incidéncia do tributo se delimita apenas ao
acondicionamento em embalagem primaria, entendida como aquela que mantém
contato direto com o produto e se destina ao consumidor final. Essa opgao normativa
possui relevancia tanto sob o prisma da seguranga juridica, ao fixar de maneira
objetiva o momento da ocorréncia do fato gerador, quanto sob a perspectiva do
controle fiscal, uma vez que concentra a tributagcdo na etapa de disponibilizacdo do
bem para consumo.

Com isso, reforga-se a intengéo do legislador em aplicar o carater extrafiscal
do tributo, na medida em que a incidéncia se da exatamente na unidade final de
consumo, buscando desestimular, de forma direta e eficaz, a aquisicdo de produtos
nocivos a saude ou ao meio ambiente. Porém, além de fortalecer o controle fiscal, a
incidéncia na embalagem primaria transfere o 6nus ao consumidor final, podendo
gerar regressividade do tributo e ampliando a vulnerabilidade dos grupos de menor
renda, o que sera melhor explorado no item 5.3 e 5.4 desta dissertacao.

Contudo, a natureza juridica do IS por se tratar de imposto, veda que as verbas
alcangadas sejam vinculadas ao contexto de sua arrecadagdo. Com isso, ndo é
obrigatério ao Estado que necessariamente converta a tributagdo decorrente deste
produto para finalidades voltadas a mitigagao das consequéncias geradas pelo proprio
produto, como o desenvolvimento de programas publicos que busquem promover as
acdes de prevencgao, tratamento e reinsercao social dos individuos acometidos pelas
externalidades negativas do consumo. Dessa maneira, apesar de implementada a
seletividade e do cunho extrafiscal que este aborda, a natureza juridica do IS é de um
instituto do qual sua arrecadacéo nao € de destinagéo obrigatéria, nos termos do artigo
167, inciso IV, da Constituicdo Federal da Republica Brasil (Brasil, 1988), conhecido
também como o principio da ndo vinculagao de receitas. Assim sendo, o imposto do

pecado ndo possui receita vinculada em sua origem, conforme trazido abaixo:

Art. 167. Sao vedados:
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IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinagao de recursos para as agdes e servigos
publicos de saude, para manutengao e desenvolvimento do ensino e para
realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestacao de
garantias as operacgdes de crédito por antecipagédo de receita, previstas no
art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo (Brasil, 1988).

Dessa forma, observa-se que o conceito de imposto delineado pelo artigo 16
do Caddigo Tributario Nacional (Brasil, 1966) guarda estreita relagido com o artigo 167,
inciso 1V, da Constituicao Federal (Brasil, 1998), na medida em que ambos consagram
a natureza nao vinculada dessa espécie tributaria. Enquanto o CTN define o imposto
como tributo cuja obrigacédo independe de qualquer atividade estatal especifica, a
Constituicdo veda a vinculagdo de sua receita a 6rgdo, fundo ou despesa, salvo
excegdes expressamente previstas. Essa convergéncia normativa reforga a
compreensao de que o Imposto Seletivo, embora dotado de finalidade extrafiscal, ndo
possui destinagao obrigatoria das receitas arrecadadas, o que limita a efetividade de
sua fung¢ao reparadora.

Sendo assim, gera-se um problema estrutural em decorréncia da auséncia de
vinculacdo: ainda que o imposto possua potencial arrecadatorio expressivo e que
exista o minimo de destinagdo a saude nos termos do artigo 198 da Constituicéo
Federal (Brasil, 1998) a inexisténcia de obrigag¢ao legal quanto a aplicagcéo dos valores
arrecadados em politicas especificas de mitigacao a atividade econémica que as gera,
fragiliza sua eficacia pratica na correcédo dos danos sociais, econémicos e ambientais
decorrentes das externalidades negativas.

Desse modo, uma arrecadacao desprovida de estrutura e destinagdo adequada
revela-se insuficiente para enfrentar os impactos decorrentes das externalidades
negativas, uma vez que o mero aumento da carga tributaria ndo garante, por si sé, a
mitigacéo dos efeitos sociais, econémicos e ambientais resultantes do consumo de
determinados bens e servigos. Assim sendo, apesar dos avancos representados pela
adocdo do Imposto Seletivo como mecanismo de desincentivo, € imprescindivel
reconhecer que essa medida, isoladamente, ndo esgota o dever estatal de atuagao
frente aos diversos desequilibrios gerados, especialmente por ndo atribuir receita
vinculada a prevengao e compensacao.

Além disso, diversos autores tém problematizado a vedagao de vinculacéo das

receitas de impostos, prevista no artigo 167, inciso 1V, da Constituigdo Federal (Brasil,
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1988) ao apontar que essa limitagdo pode reduzir a efetividade de determinadas
politicas publicas, sobretudo aquelas voltadas a mitigacdo de externalidades
negativas. Nesse debate, Marta Teresa da Silva Arretche (2004, p. 17-26) defende a
necessidade de repensar os mecanismos de coordenacao federativa e orcamentaria,
de modo que as vinculagbes possam assegurar o financiamento de areas essenciais
sem comprometer a autonomia dos entes subnacionais. Para a autora, medidas como
a desvinculagao parcial de receitas em periodos de crise ou o fortalecimento da
cooperacgao intergovernamental podem favorecer uma gestao mais eficiente e racional
dos recursos publicos. Além disso, o cenario de restricdo e dificuldade de ajuste
orcamentario demanda uma reavaliacao dos mecanismos de vinculacdo, de forma a
compatibilizar a manutencdo do financiamento das areas prioritarias com maior
flexibilidade na gestao dos recursos publicos (Santos, 2011, p. 89-106).

A reforma tributaria e a criacdo do Imposto Seletivo, portanto, devem ser
compreendidas como etapas iniciais, ainda que essenciais, de uma resposta
institucional mais ampla. A eficacia da intervencéo fiscal depende de sua integragao
com estratégias educacionais, regulatérias e assistenciais capazes de atingir,
especialmente, os grupos mais afetados pelas externalidades negativas do consumo.
A justica sanitaria, para além da tributagao justa, exige politicas publicas articuladas

sob a 6tica da equidade, da integralidade e da reparagao.

5.3 A EFETIVIDADE DA EXTRAFISCALIDADE EM PRODUTOS DE DEMANDA
INELASTICA

A andlise dos efeitos juridicos e econdmicos do chamado Imposto do Pecado
nao pode se restringir ao plano normativo, pois a compreenséo de sua efetividade
demanda dialogo com categorias préprias da Economia. Inspirado na ldgica
pigouviana de corregado das externalidades negativas, o tributo seletivo projeta-se
como instrumento de inducédo de comportamentos de acordo com a essencialidade de
bens e servicos, ainda que seus impactos transcendam a finalidade extrafiscal que o
legitima. Com isso, a tributagdo de produtos nocivos a saude e ao meio ambiente
apresenta-se, em um primeiro momento, como mecanismo legitimo de politica
publica, orientado por valores constitucionais de protecédo social. Entretanto, ao se

examinar seus reflexos na dindmica do consumo, emergem questionamentos
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relevantes acerca da transferéncia do encargo ao consumidor final e das
consequéncias distributivas desse desenho normativo.

Nesse ponto, a analise da demanda ocupa papel central, pois representa o
verdadeiro encontro entre Direito e Economia ao evidenciar como as escolhas
normativas repercutem no comportamento dos consumidores. E nesse cruzamento
que se torna necessario compreender de que modo as caracteristicas da demanda
influenciam e condicionam os efeitos do tributo, sobretudo quando o consumo se
mostra resistente as variagbes de prego. A investigacdo dos impactos
socioeconémicos da tributagdo seletiva exige, assim, o exame do conceito de
elasticidade da demanda, desenvolvido pela teoria econdmica. Esse instrumento
tedrico revela o grau de sensibilidade do consumo diante de alteragbes de prego e
renda, constituindo variavel decisiva para avaliar a eficacia do Imposto Seletivo,
especialmente porque muitos dos fatos geradores por esse tributo decorrem de
produtos de demandas inelasticas.

Ao elevar o custo de determinados bens, busca-se induzir a redugao do
consumo e, por consequéncia, atenuar as externalidades negativas associadas a sua
produgao ou uso. Entretanto, quando se trata de produtos cujo o0 consumo n&o reduz
— ou reduz pouco — com a variagao do prego, como aqueles ligados a dependéncia
quimica ou fortemente enraizados em praticas culturais, o efeito comportamental da
tributacdo tende a ser limitado, prevalecendo seu carater arrecadatdrio. Nesse
contexto, a inelasticidade da demanda evidencia os limites praticos do Imposto
Seletivo na indugdo de condutas socialmente desejaveis, exigindo sua articulagéo
com outras formas de conscientizacdo e desestimulo para potencializar a fungao
extrafiscal e conter impactos regressivos.

A elasticidade da demanda é um conceito econémico que expressa o grau de
sensibilidade das demandas ou ofertas de um bem diante de variaveis relevantes,
especialmente preco e renda (Varian, 2006), sendo sua criagcdo creditada ao
economista inglés, Alfred Marshall, em sua obra Principles of Economics’®, publicada
em 1890. Em particular, a Elasticidade-Preco da Demanda (EPD) mede a variagéo
percentual da quantidade procurada em relagdo a uma variagao percentual no preco,
indicando o quanto o consumo de um bem ou servigo reage a alteragdes no seu valor

de mercado. No ambito da analise microeconémica da incidéncia tributaria, algumas

16 Principles of Economics — Principios da Economia (tradugéo do autor dessa dissertag&o) € uma
obra do autor Alfred Marshall, publicada em 1980.
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modalidades de elasticidade assumem especial relevancia, como a Elasticidade-
Preco da Demanda, a Elasticidade-Preco Cruzada, a Elasticidade-Renda e a
Elasticidade-Precgo da Oferta (Varian, 2006).

De forma sintética, a elasticidade-preco da demanda expressa a variagao da
quantidade consumida em funcéo do preg¢o do préprio bem, como ocorre quando o
aumento do prego do cigarro reduz de forma pouco perceptivel o consumo, revelando
uma demanda inelastica. A elasticidade-prec¢o cruzada mede a reagao da demanda
de um bem em resposta a variagao de preco de outro, como se observa quando o
encarecimento de cigarros de determinada marca leva o consumidor a substitui-los
por produtos similares de preco inferior, evidenciando uma relacédo de substituicdo. A
elasticidade-renda da demanda, por sua vez, avalia o comportamento do consumo
diante das oscilagdes da renda, o que se verifica, por exemplo, quando o aumento do
poder aquisitivo eleva o consumo de bebidas alcodlicas importadas e reduz o de
produtos de menor valor agregado. Por fim, a elasticidade-preco da oferta mensura a
capacidade de resposta dos produtores as variagdes de preco, como ocorre no
mercado de tabaco, em que o0 aumento do preco do produto tende a estimular o cultivo
e a oferta de matéria-prima nas safras seguintes. (Alchorne, 2024, p. 159).

Dentre as modalidades apresentadas, a Elasticidade Pre¢co da Demanda
assume papel de destaque para a andlise da tributacao (Liberman; Hall, 2003), motivo
pelo qual sera examinada de forma mais aprofundada neste subcapitulo. A EDP é a
variavel que relaciona a quantidade demandada de um bem em fung¢ao da variagao
do preco do préprio bem, tudo o mais constante. Esse instrumento indica o grau de
sensibilidade dos consumidores para a compra do bem em resposta a uma variagao
do seu proprio preco (Varian, 2006), e se caracteriza pela férmula abaixo, conforme

se observa na obra de Alchorne (2024, p. 162):

Elasticidade Pre¢o da Demanda - Férmula Geral:
Ed=(A% Q) /(A % P)=((Qf-Qi)/Qi)/ ((Pf-Pi)/Pi)

Férmula desenvolvida por Alchorne, 2024.

Na formula acima, cada elemento possui significado econémico proprio. O
termo Qi representa a quantidade inicial demandada de um bem antes da variagao de
preco, enquanto Qf indica a quantidade final apds essa variacdo. Ja Pi e Pf

correspondem, respectivamente, ao preco inicial e ao preco final praticados no
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mercado. A diferenca entre Qf e Qi, divida por Qi, expressa a variacao percentual da
quantidade demandada que é representada por A% Q. De forma analoga, a diferenca
entre Pf e Pi, divida por Pi, indica a variacdo percentual de prego, que se expressa por
A% P. O coeficiente resultante, obtido pela razdo entre essas duas variagdes, revela
o grau de sensibilidade da demanda em relagdo ao prec¢o, que é o indice de
elasticidade da demanda, representado por Ed. Quanto maior o valor absoluto
decorrente do resultado, maior a resposta do consumidor as oscilacbes de preco;
quanto menor, mais rigida ou inelastica se mostra a demanda, mantendo-se
praticamente constante mesmo diante de aumentos expressivos de preco.

Com isso, entende-se como demandas inelasticas o resultado de Ed fique entre
0 e 1, decorrente da féormula matematica trazida acima. Sendo assim, os produtos
inelasticos caracterizam-se por uma baixa sensibilidade do consumo diante de
variagdes no prego, de modo que a elevagao da carga tributaria, embora possa gerar
algum impacto, dificilmente provoca uma redugéo proporcional no consumo. Assim, a
aplicacdo do Imposto Seletivo sobre esses bens tende a enfrentar limitagdes
estruturais, o que coloca em evidéncia a insuficiéncia da tributacéo isolada como
instrumento de indugdo comportamental.

Conclui-se que havendo mudanga significativa da quantidade demandada
resultante de variagao no preco, a demanda é considerada elastica; ao passo que se
0 consumo se mantém relativamente estavel mesmo diante de aumentos expressivos
nos pregos, caracteriza-se a inelasticidade. Sendo assim, a demanda inelastica se
trata daquela que ndo é sensivel a alteragéo de preco, seja por forgca do mercado ou
por majoragao de imposto.

Em seu recente trabalho, Mauricio Alchorne (2024) produziu um compilado da
anadlise microecondmica da elasticidade da demanda dos produtos abaixo
relacionados, de acordo com as estimativas levantadas por varios autores, como traz

abaixo:

A Elasticidade Prego da Demanda tem sido estimada para diversos produtos.
Apresentamos neste estudo uma relagdo da Elasticidade Pregco da Demanda
para alguns bens. Os dados sdo a compilagdo das seguintes Fontes:
Hendrick S. Houthakker & Lester D. Taylor. Consumer demand in the United
States, 1929-1970. Cambridge: Harvard University Press, 1966, 1970;
Douglas R. Bohi, Analyzing demand behavior. Baltimore: Johns Hopkins
University Press, 1981; Hsaing-tai Cheng & Oral Capps Jr.; Demand for fish,
American Journal of Agriculture Economics, ago, 1988; e U. S. Department of
Agriculture.

i. Bens Inelasticos: Sal de Cozinha 0,1; Fosforos de Seguranga 0,1; Palitos
de Dente 0,1; Viagens curtas de avido 0,1; Gasolina (CP) 0,2; Gasolina (LP):
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0,7; Gas natural residencial (CP) 0,1; Gas natural residencial (LP) 0,5; Café
0,25; Peixe (bacalhau) em residéncias 0,5; Tabaco nas suas varias formas
(CP) 0.45; Servigos de Advogados (CP) 0,4; Servigos Médicos 0,6; Servigos
de Taxi (CP) 0,6 Automéveis (LP) 0,2;

i. Bens com elasticidade proxima a unidade: Habitagao Prépria (LP) 0,9;
Crustaceos em residéncias 0,9; Ostras em residéncias 1,1; Educagéo Privada
1,1; Pneus (CP) 0,9; Pneus (LP) 1,2; Aparelhos de Radioe TV 1,2.

iii. Bens Elasticos: Alimentagdo em restaurantes 2,3; Viagens ao Exterior (LP)
4,0; Viagens longas de avidao (LP) 2,4; Ervilhas frescas 2,8; Automodveis da
Chevrolet 4,0; Tomates frescos 4,6. (Alchorne, 2024, p. 161)

Os dados trazidos acima estdo em consonancia com o estudo publicado pelo
Banco Mundial, de autoria de Sandoval e Belausteguigoitia (2016), revalidados por
Alchorne em 2024.

Importante destacar que a inelasticidade da demanda de produtos ou servigos
pode decorrer de multiplos fatores, como dependéncia fisica ou psicolégica, auséncia
de substitutos eficazes ou ainda padrbes culturais arraigados. Essas variaveis
reduzem a capacidade de resposta da demanda a alteragdes no prego e,
consequentemente, fragilizam a fungédo extrafiscal do imposto, que passa a se
converter, majoritariamente, em instrumento arrecadatério. Podem ainda, em alguns
casos, atingir um efeito contrario ao esperado, chamado na literatura especializada da
economia comportamental de back fires."”

Conforme aborda Samuel Bowels (2016, p. 15), o ser humano ndo decide,
apenas, levando em conta perdas e ganhos para si. Nessa mesma linha de raciocinio
seguem outros autores de economia comportamental como Debra Satz (2010, p. 29),
que afirma que o homo economicus busque o lucro, mas ndo se pode permitir que o
faca de modo ilimitado quando sua atividade gera externalidades negativas que
afetam a coletividade, impondo-se, nesse caso, a intervengao tributaria para preservar
o equilibrio social e econdmico. Sendo assim, o legislador, ao compreender a
aplicagao do IS, precisa conhecer que outros fatores motivam as escolhas dos
contribuintes, haja vista a possibilidade de ocorréncia de consequéncia oposta ao
objetivo desejado.

Na literatura especializada, ha diversos casos de efeito reverso, sendo a
maioria deles estudados por Samuel Bowels (2016, p. 3), que analisou diferentes

situagdes em que medidas de regulagéo produziram efeitos contrarios aos esperados.

7 Efeito contraproducente significa que uma agdo, estratégia ou tentativa de mudanga de
comportamento produz o resultado oposto ao pretendido, muitas vezes piorando a situagao original ou
causando dano a si mesma em vez de ao alvo.
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Um caso emblematico ocorreu em uma creche em Haifa, cidade ao norte de Israel,
onde foi criada uma multa para desestimular pais que se atrasavam ao buscar seus
filhos. A intengao era reduzir os atrasos, mas o resultado foi o oposto: eles se tornaram
mais frequentes e longos, e mesmo apos a revogagao da multa ndo retornaram ao
patamar anterior (Bowels, 2016, p. 4). Situacdo semelhante foi observada entre os
bombeiros de Nova lorque, que tinham direito a faltar sem atestado médico. Ao limitar
esse beneficio a quinze dias por ano, a administracdo acabou estimulando que todos
utilizassem integralmente esse periodo, concentrando as auséncias em sextas-feiras,
feriados e datas festivas (Bowels, 2016, p. 9). E, também ocorreu situacéo inusitada
na fabrica da General Eletrics (G.E.) quando da adogdo de um controle rigoroso para
evitar o sumigo de ferramentas, exigindo que fossem trancadas em armarios ao fim
do expediente, produziu efeito inverso: os desaparecimentos se multiplicaram
(Bowels, 2016, p. 79).

Assim, o mencionado autor identifica trés razbes pelas quais prémios ou
punicbes podem produzir efeitos contrarios aos esperados. A primeira decorre do
“‘desligamento” de sentimentos morais: ao transformar a conduta em um custo a ser
pago, como ocorreu na creche de Haifa, a multa converteu o atraso em algo aceitavel,
mediante pagamento. A segunda razéo esta ligada a “mensagem” transmitida pelo
incentivo, que pode reforgcar ou inverter disposicbes ja existentes. Foi o que se
observou na fabrica da G.E., onde o controle rigido das ferramentas transmitiu
desconfianca e acabou estimulando furtos, em contraste com a experiéncia da HP,
que, ao permitir que funcionarios levassem ferramentas para casa, transmitiu
confianga e aumentou a dedicagao (Bowles, 2016, p. 203). Por fim, a terceira razéo é
a necessidade de autonomia: quando o incentivo gera sensagdo de controle, o
destinatario tende a resistir (Bowles, 2016, p. 79), pois 0 ser humano busca preservar
sua liberdade de deciséo e tende a reagir negativamente quando percebe que suas
acdes estdo sendo induzidas ou controladas por fatores externos. Nesse contexto, o
incentivo deixa de ser estimulo e passa a ser visto como imposi¢ao, enfraquecendo a
motivacao interna e comprometendo o resultado esperado.

Observa-se que as trés explicacdes formuladas pela ciéncia especializada em
conduta social podem ser transpostas, por analogia, ao contexto do Imposto Seletivo:
a primeira hipétese pode ser associada ao desligamento de sentimentos morais, na
medida em que a tributagdo transforma a conduta em um custo a ser arcado, sem

necessariamente reduzir o consumo, especialmente quando se trata de produtos de
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demanda inelastica associados as condutas socialmente desejaveis. A segunda
hipotese relaciona-se a mensagem transmitida pela tributagao, qual seja, ao mesmo
tempo em que pode sinalizar a nocividade do produto e reforgar politicas de saude
publica, pode também normalizar o consumo, convertendo-o em algo aceitavel
mediante o pagamento do tributo. Por fim, a terceira hipétese decorre da percepgao
de controle, pois quando a tributacdo é excessiva e percebida como imposi¢ao, tende
a gerar resisténcia social, econdmica e atribuir um carater de curiosidade e de
escassez, podendo ainda, eventualmente, estimular novos consumidores em razao
do status. Em todos os trés cenarios, limita-se a eficacia da medida e acentua-se seus
efeitos regressivos.

Ha ainda o entendimento de Emir Kamenica que apresenta uma quarta
possibilidade, qual seja, o entendimento que o prémio pode ainda transmitir a ideia de
que a atividade n&o € benéfica em si, sendo necessario pagar para que seja realizada
(2012, p. 436). No caso, aplicando-se a teoria de Kamenica no contexto da
extrafiscalidade, a atividade esperada € a de desestimular o consumo.

Isso nao significa que incentivos e puni¢cées ndo devam ser empregados pelo
legislador, mas sim que precisam ser planejados de modo a reforgar, e néo inverter,
as motivagodes ja existentes. Desde a Antiguidade, os incentivos eficazes exploram a
necessidade de aprovacgéao social e a relevancia da reputacao (Baleeiro, 2010, p. 14-
18). Foi o que ocorreu na Irlanda, onde a cobranga adicional pelo uso de sacolas
plasticas produziu o efeito esperado: longe de ser percebida apenas como um prego
a pagar, a medida transmitiu a mensagem de reprovagao social ao uso do plastico,
gerando constrangimento e induzindo a mudanga de comportamento (Sustein, 2014).
Como observado comportamento coletivo, as pessoas sao frequentemente afetadas
pelo significado social de suas ag¢des (Sustein, 2014). Além disso, para evitar que o
incentivo desperte resisténcia por afetar a autonomia do individuo, recomenda-se que
ele seja legitimado por processos deliberativos, nos quais os destinatarios participem
da definicdo da politica e a aceitem como valida, ao menos em relagao aos outros.
Esses estudos, ainda incipientes, revelam como a extrafiscalidade no Brasil tem sido
aplicada de forma pouco refletida, sem considerar os limites e potencialidades da
interacdo entre fatores econdmicos e motivagdes sociais, especialmente em

demandas inelasticas.
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5.4 EFEITOS SOCIAIS E ECONOMICOS DO IMPOSTO SELETIVO NOS
PRODUTOS FUMIGENOS

No caso dos produtos fumigenos, a incidéncia do Imposto Seletivo adquire
especial relevo, pois articula de modo direto ndo sé os efeitos juridicos da
extrafiscalidade face um bem marcado pela inelasticidade da demanda, mas também
pelas consequéncias sociais e econémicas de sua aplicagdo. O tabagismo, apesar de
apresentar as externalidades negativas ja demonstradas, envolve-se em padrdes
culturais, dependéncia quimica e a falta de substituto, o que reduz a eficacia do
aumento de pregcos como mecanismo de desestimulo. Nesse cenario, a tributagéo
seletiva sobre cigarros evidencia tanto o potencial de internalizagdo das
externalidades negativas quanto as limitagcdes praticas de sua fungéo regulatoria,
impondo uma reflexao critica sobre seus impactos distributivos em busca da tributacao
justa exercida pelo modelo, haja vista que as externalidades decorrentes de qualquer
atividade, contexto ou meio que se aplica tende a recair de forma desproporcional a
parcela de vulneraveis da sociedade.

Ainda de acordo com o recente estudo de Alchorne (2024, p. 162), o autor
buscou analisar a EDP do tabaco decorrente da formula matematica trazida no
subcapitulo anterior, chegando ao levantamento de se tratar de uma demanda

completamente inelastica, conforme abaixo:

Elasticidade Pre¢o da Demanda - Férmula Geral:
(A% Q) /(A% P)=((Qf-Qi)/Qi)/ ((Pf-Pi)/Pi)

Elasticidade Pre¢o da Demanda - Tabaco:
((0,9-1,0)(1,0)) / ((1,22-1,00)(1,00)) =-0,1 /0,22 = - 0,45

indice desenvolvido por Alchorne, 2024

Ao constatar que o tabaco em suas varias formas € de resultado - 0,45,
observa-se que uma elevagao de 22% no prego do produto gera apenas uma redugao

aproximada de 10% na quantidade consumida. Esse coeficiente revela que, para cada

8 Esse valor que correspondente sinal negativo é esperado em elasticidade-prego, porque a relagéo
entre preco e quantidade demandada é inversa: quando o prego sobe, a quantidade demandada tende
a cair. Na pratica, muitos autores reportam apenas o valor absoluto. O valor 0,45 indica que a demanda
€ inelastica: a quantidade demandada varia em propor¢ao menor que a variagao do precgo.

Em termos académicos: EPD < 1 (em valor absoluto) — demanda inelastica.

EPD = 1 — demanda unitaria.

EPD > 1 — demanda elastica.
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aumento de 1% no preco, o consumo diminui apenas 0,45%, evidenciando a
insensibilidade da demanda diante de variagdes tributarias. Trata-se, portanto, de um
comportamento rigidamente inelastico, em que o vinculo de dependéncia e o carater
habitual do consumo reduzem a eficacia de politicas baseadas exclusivamente na
elevacao de precos.

Esse quadro da aplicacdo do IS em produtos que possuem demanda inelastica
se torna ainda mais preocupante quando confrontado com o perfil socioeconémico
dos consumidores, uma vez que praticas como o etilismo, o tabagismo, o consumo
excessivo de bebidas agucaradas e as apostas esportivas incidem com maior
intensidade sob grupos vulneraveis, que, além de apresentarem menor capacidade
de ajustar seus habitos de consumo diante do aumento da carga tributaria, acabam
comprometendo parcela significativa de sua renda com bens lesivos, conforme se vé
do estudo de Kissila Teixeira Mendes, Telmo Mota Ronzani e Fernando Santana de
Paiva (2019, p. 4). As atividades econdbmicas expostas acima apresentam estrita
relagdo com a presente dissertagcdo, ao passo que se encontram expressas,
respectivas, nos incisos lll, IV, V e VII, do artigo 409 da Lei Complementar n°® 214
(Brasil, 2025), conforme citado na pagina 80 desta dissertacao.

Com isso, a combinagao entre demanda inelastica e vulnerabilidade social
amplia os riscos de regressividade do tributo, deslocando o peso fiscal justamente
para as camadas menos favorecidas da populagcdo e enfraquecendo a eficacia
extrafiscal do Imposto Seletivo.

Essa regressao se destaca ainda, baseado no paragrafo segundo do mesmo
artigo (Brasil, 2025), que determina que as bebidas alcoolicas e o tabaco estéo
sujeitos ao IS quando acondicionados em embalagem primaria, assim entendida
aquela em contato direto com o produto e destinada ao consumidor final. Isso significa
que o tributo ndo incide diretamente nas etapas sequenciais de producdo, como a
industrializacao, o transporte e demais momentos da cadeia produtiva e sim, somente,
face ao consumidor que adere ao produto. Isso conflita diretamente com a
fundamentacao da criacdo do IS em sua perspectiva extrafiscal, ao passo que nao se
internaliza os prejuizos da atividade econdmica dentro da prépria cadeia de produgao
e sim, responsabiliza o contribuinte destinatario final, pelo simples fato de consumir
determinado produto socialmente incentivado ou ainda, do qual se tenha uma
dependéncia, em suas diversas esferas. Além disso, por muitas vezes, o

desenvolvimento de eventual vicio decorre do carater hipossuficiente do consumidor
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em relacdo a imposicdo e modulagdo de comportamento induzido pelas industrias que
lucram da atividade econdmica prejudicial.

Com isso, a tributagao, além de nao ser potencialmente eficaz na redugao da
demanda em produtos cuja a sensibilidade ao prego € pequena, acaba por exercer
natureza regressiva face ao contribuinte de fato e tende a onerar em maior proporgao
0s grupos de baixa renda, demonstrando nao se tratar de um instituto que promova
tributagao justa.

Conforme se verificou em estudo de caso realizado na Zona da Mata Mineira,
apresentado no terceiro capitulo desta dissertagcdo, os individuos em tratamento
paliativo de cancer de pulmao, decorrente do consumo dos produtos inelasticos da
industria fumageira, pertencem majoritariamente a classes sociais e econémicas
menos favorecidas, o que evidencia que quem suporta de forma desproporcional as
externalidades negativas sdo os grupos sociais de maior vulnerabilidade (Navarro
Rocha et al., 2025). Como se apura dos dados relacionados ao cancer de pulmao,
79,34% tem historico de tabagismo e, destes, no que se refere a escolaridade, 71,98%
dos individuos diagnosticados apresentavam analfabetismo ou ensino fundamental
incompleto, enquanto apenas 14 pacientes (2,46%) haviam tido contato com o ensino
superior, concluido ou ndo (Navarro Rocha et al., 2025).

Esses dados induzem uma possivel correlagcao entre os fatores de exposicéo a
doenca e os indicadores socioecondmicos dos pacientes, o que pode demonstrar que
a aplicacao do Imposto Seletivo de forma desarticulada com outras politicas publicas
pode gerar regressao face aos individuos e atingir de forma desproporcional os
contribuintes em situagao de vulnerabilidade.

Ao se observar a realidade do perfil do consumidor contribuinte que sera
atingido pelo Imposto Seletivo, percebe-se que medidas de encarecimento do produto,
quando descoladas de politicas publicas de prevencao e tratamento, tendem a
reforgar desigualdades. O recente Decreto n° 12.127 (Brasil, 2024), que reajustou a
aliquota do IPI sobre cigarros e fixou o preco minimo de venda no varejo em R$ 6,50
por mago, exemplifica essa distorgdo de forma concreta. Considerando o salario
minimo de 2025, fixado em R$ 1.518,00 (Brasil, 2025), o consumidor que mantenha o
habito de fumar uma vintena por dia destinara aproximadamente 12,8% de sua renda
mensal apenas a compra do produto. Quando o célculo € projetado sobre a renda
média nacional de R$ 3.484,00 (IBGE, 2025), o impacto é de aproximadamente 5,6%,
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ao passo que, para o 1% mais rico da populagéo, cuja renda média mensal supera R$

R$ 27.000,00 (FGV, 2025), a mesma despesa representa meros 0,7% do orgamento.

A politica publica tem a justificativa de desincentivo, como explica Marcela Roiz
Martini:

[--.] a politica de pregos e impostos é a medida mais efetiva para desestimular

a iniciagdo do consumo entre jovens. Ou seja, quanto maior o prego do

cigarro, mais inacessivel o produto se torna para os jovens. E o custo do

tabagismo para o Pais representa muito mais do que é arrecadado em termos
de impostos pela industria do tabaco” (INCA, 2025).

No entanto, essa simples relagdo entre renda e consumo ja evidencia a
desigualdade distributiva que se instala antes mesmo da incidéncia do Imposto
Seletivo. Ainda que o argumento encontre respaldo na literatura de saude publica, a
aplicacao pratica dessa légica em contextos de demanda inelastica tende a deslocar
o Onus da politica de controle para as classes de menor renda — justamente aquelas
em que o tabagismo € mais prevalente, as externalidades negativas atingem com mais
intensidade e a capacidade de substituigcao é reduzida.

Assim, ainda que o Imposto Seletivo ndo necessariamente replique o modelo
de precificacdo estabelecido pelo Decreto, este episddio evidencia o risco de que
politicas baseadas exclusivamente no aumento de precos produzam efeitos
regressivos e comprometam a justica distributiva que deve orientar a tributacéo de
produtos nocivos. Sendo assim, resta claro que € ineficiente a mitigacdo das
externalidades negativas geradas pelo consumo de produtos prejudiciais a saude e
ao meio ambiente pelo aumento puro e simples do prego. Isso gera sofrimento
desproporcional as classes sociais mais desfavorecidas, em uma perspectiva macro.
Essa conduta contraria principios basilares do Sistema Tributario Brasileiro, como o
da capacidade contributiva e o da finalidade de uma tributagdo justa, porque
desconsidera a necessidade de distribuir o 6nus fiscal segundo a aptiddo econémica
dos contribuintes e ignora a fungdo normativa de promover equilibrio e equidade no
sistema

Sendo assim, em uma perspectiva de longo prazo, a continua elevacéo da
tributacdo incidente sobre os cigarros revela que, a medida que o tempo avanga, o
encargo fiscal é integralmente repassado aos consumidores (Alchorne, 2024, p. 168).

O resultado consiste na necessidade de repensar a eficiéncia do carater

extrafiscal do Imposto Seletivo quando aplicado a esse tipo de bem, reconhecendo
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que a tributagdo, isoladamente, ndo assegura o desestimulo do consumo dos
produtos da industria fumageira, em especial, com a busca por alcangar as finalidades
de saude publica ou de protecdo ambiental que justificam sua criacao.

Segundo Alchorne (2024), em seu estudo que analisou profundamente os
impactos da aplicacdo do Imposto Seletivo no produto inelastico tabaco, o autor

chegou a seguinte concluséao:

Considerando-se o enquadramento da Elasticidade Pre¢o da Demanda dos
Cigarros na modalidade “Relativamente Inelastica” 0 <1} < 1; a diminuicéo
do consumo de cigarros pela aplicacdo de um tributo é de impacto
discreto na reducao do tabagismo (Alchorne, 2024, p. 169, grifo nosso).

O mencionado autor ainda afirma (Alchorne, 2024) que referida politica
extrafiscal é insuficiente para o atingimento dos objetivos de redugéo do consumo dos

produtos que geram externalidades negativas e promogao da saude:

Em que pese o fato que haja alteragao de comportamento do consumidor em
fungéo do precgo, esta politica ndo possibilita atingir objetivos de promocéao da
saude esperados.

[...]

Reportando-se a Reforma Tributaria e a introdugdo do Imposto Seletivo, a
analise deste trabalho evidencia o desafio de adog¢édo de politicas publicas,
utilizando-se da tributacdo. A Curva de Oferta de Longo Prazo evidencia a
deterioragéo da Extrafiscalidade, indicando que a carga tributaria do Imposto
Seletivo sera crescente e diversas para os diversos produtos em que incidira.
(Alchorne, 2024, p. 170)

Essa constatacao reforga que a limitagdo da politica extrafiscal ndo se restringe
ao caso do tabaco, mas decorre de um fendbmeno econdmico que estabelece as
diretrizes para a mensuracéo da sensibilizagdo do consumidor a variagao de precos.
Apods a analise dos dados e estudos sobre o tema, constata-se que a inelasticidade
da demanda resulta de trés vieses interligados, que se retroalimentam e reforgam
mutuamente, qual sejam: dependéncia, auséncia de substituto e aceitagao social.

O vicio, primeiro abordado, desloca a racionalidade econémica e reduz o poder
de escolha do consumidor, submetendo-o a um padrdo de comportamento compulsivo
e indiferente ao preco. Trata-se de um fator de natureza fisiolégica e psicologica, mas
com consequéncias juridicas e econbmicas diretas, pois esvazia o pressuposto da
liberdade de consumo que fundamenta a l6gica da tributagdo sobre bens supérfluos.

O segundo viés decorre da auséncia de substitutos viaveis, que inviabiliza a
resposta comportamental esperada diante do encarecimento do produto.

Diferentemente das bebidas agucaradas, que podem ser substituidas por sucos ou
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outras alternativas menos nocivas, o cigarro ndo possui equivalente funcional. Assim,
guando nao ha alternativas acessiveis, seguras ou socialmente aceitas, o aumento do
preco nao leva a substituicdo, mas apenas ao comprometimento maior da renda do
consumidor ou ao incentivo a formas indevidas de aquisicao, como o contrabando e o
mercado informal, que acabam por fragilizar tanto o efeito extrafiscal quanto a prépria
arrecadacéao estatal.

Importante contribuigdo para a presente dissertagéo € o estudo de Margarido,
Shikida e Komesu (2024), intitulado “Analise da Evolu¢cado Temporal das Elasticidades
do Mercado de Cigarros no Brasil”, que examinou o comportamento do mercado de
cigarros no periodo de janeiro de 2009 a dezembro de 2022, com énfase nos
sucessivos aumentos do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) entre 2011 e
2016. Os autores demonstram que a elevagao continua da carga tributaria, adotada
como estratégia de desestimulo ao consumo, alterou significativamente a dinamica
entre os mercados licito e ilicito. Embora o cigarro possua demanda tradicionalmente
inelastica, os resultados indicam que o aumento expressivo dos precos legais frente
aos produtos contrabandeados ampliou o espago do mercado ilegal, reduzindo a
eficacia fiscal e extrafiscal da politica tributaria. Ainda, com base em um modelo
econométrico de coeficientes variaveis ao longo do tempo, os pesquisadores
constataram que a elasticidade-pre¢co da demanda pelo cigarro licito aproximou-se da
unidade, revelando sensibilidade crescente do consumidor aos reajustes tributarios.
Contudo, verificaram também que a elasticidade cruzada entre os mercados licito e
ilicito se intensificou, evidenciando a migragao de consumidores, especialmente os de
menor renda, para produtos ilegais, o que acentua o carater regressivo da tributagao

sobre o tabaco, conforme apresenta as figuras 1 e 4 do estudo, trazidas abaixo:

Grafico 12 — Quantidade consumida de cigarros licitos e ilicitos, Brasil, 2010-2022
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O gréfico acima confirma que os sucessivos aumentos de prego do cigarro licito
nao reduziram o consumo nacional, mantendo-se praticamente constante, préximo a
140 bilhdes de unidades. O que ocorreu foi apenas a migragao dos consumidores para
o mercado ilicito, que cresceu justamente nos periodos de maior elevacgéo tributaria,
demonstrando que o encarecimento do produto legal ndo diminuiu a demanda, apenas

deslocou o consumo para alternativas ilegais.

Grafico 13 — Evolucéao da participacéao de mercado, cigarros licitos e ilicitos, Brasil,
2009-2022
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Fonte: Margarido, Shikida e Komesu (2022).

D\o

Diante disso, as conclusdes apontam que o aumento continuo do IPI sobre os
cigarros, ao desconsiderar a relevancia do mercado ilicito, fracassa em sua fungao
extrafiscal. Em vez de reduzir o tabagismo e ampliar a arrecadacéo, a politica acabou
por estimular o contrabando, reduzir receitas e fortalecer o crime organizado. Esse
diagndstico oferece importante adverténcia a implementagédo do Imposto Seletivo,
que, se estruturado apenas com base na elevacao de aliquotas, podera reproduzir os
mesmos efeitos regressivos observados no passado. A experiéncia empirica
analisada por Mario Anténio Margarido, Pery Francisco Assis Shikida e Daniel
Kiyoyudi Komesu (2024) evidencia que a eficacia extrafiscal do novo tributo
dependera de uma calibragem equilibrada, capaz de compatibilizar a tributagdo com
a realidade do mercado e com a prevengao dos efeitos colaterais associados a
aumentos excessivos de prego.

Ja o terceiro viés refere-se ao carater socialmente incentivador do consumo,
que embora venha sendo mitigado nas ultimas décadas por politicas restritivas as
campanhas, ainda produz efeitos persistentes. Diferentemente do alcool, cuja
aceitagao cultural e social permanece fortemente enraizada e até celebrada, o cigarro

perdeu parte significativa de seu prestigio, mas a herancga histérica de décadas de
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normalizacdo do consumo e de reproducdo de habitos familiares mantém sua
presenca social e simbdlica. Esse resquicio cultural reforca a dificuldade de
desconstrugcdo do imaginario de aceitagdo, o que limita a efetividade das politicas
fiscais voltadas a redugao do consumo.

A conjugacdo desses fatores torna a elasticidade-preco da demanda
praticamente insensivel as variagdes tributarias, o que explica por que politicas de
encarecimento, embora amparadas em justificativas de saude e sustentabilidade,
apresentam resultados limitados no controle do consumo. No caso especifico do
tabagismo, esses trés vieses se manifestam de forma particularmente intensa,
permitindo verificar qual deles exerce maior influéncia sobre a persisténcia do
comportamento de consumo e, consequentemente, sobre a limitacdo da eficacia
extrafiscal do Imposto Seletivo.

Faz-se necessaria, portanto, a articulacido do Imposto Seletivo com politicas
publicas de carater distributivo, voltadas a educacgao, a protecio social e a promocéao
de ambientes sustentaveis, dimensdes que ainda carecem de efetividade no pais. Os
custos dessas externalidades tendem a recair de forma desproporcional sobre
populacdes vulnerabilizadas, que enfrentam maiores limitacbes de acesso a
informacdo, a alternativas de consumo e a condi¢cdes de vida adequadas. Sendo
assim, a Administracédo Publica deve trabalhar de forma diferenciada os efeitos sociais
e distributivos da tributagao, que sera abordado no préximo capitulo desta dissertacao.

Desse modo, no que tange especificamente aos produtos fumigenos, a analise
dos efeitos sociais e econdmicos do Imposto Seletivo evidencia que o instrumento,
embora amparado por fundamentos legitimos de saude publica e sustentabilidade
social, encontra limites materiais que reduzem sua eficacia extrafiscal. A persisténcia
da demanda, mesmo diante do aumento da carga tributaria, demonstra que o
comportamento de consumo, profundamente condicionado por fatores psicoldgicos,
culturais e econdmicos, resiste a légica puramente fiscal. Em consequéncia, o tributo,
que deveria atuar como mecanismo de corregédo de externalidades negativas, acaba
por assumir feigdes regressivas, onerando de forma desproporcional as camadas
mais vulneraveis da sociedade, as quais séo justamente as mais expostas aos efeitos
deletérios do tabagismo e menos capazes de se ajustar as politicas de encarecimento.

Torna-se, assim, imprescindivel repensar o modelo de incidéncia e a propria
estrutura de aplicacdo do Imposto Seletivo, de modo a compatibilizar a protecao da

saude com os principios da capacidade contributiva e da justica tributaria. A
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constatagao de que a tributagao, isoladamente, ndo assegura a redugéo do consumo,
impbe a necessidade de revisdo de seus instrumentos e objetivos, especialmente
quando aplicada a bens de demanda inelastica. A partir dessa reflexdo, abre-se
espacgo para discutir e propor caminhos de intervengao fiscal mais equitativos e
eficientes, capazes de conciliar a arrecadagao estatal com a tutela da dignidade da
pessoa humana e a promog¢ao de uma tributagao justa, tema que sera desenvolvido

no préximo capitulo.
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6 PROPOSTAS DE INTERVENGAO PARA TRIBUTAGAO JUSTA NO CONTEXTO
DO IMPOSTO SELETIVO

A apresentacdo de propostas no contexto do Imposto Seletivo revela-se
essencial para conferir coeréncia normativa e efetividade a extrafiscalidade aplicada
aos produtos da industria fumageira, haja vista que a simples previsao constitucional
do tributo ndo é suficiente para assegurar sua plena funcionalidade, sendo necessario
identificar caminhos que superem limitagdes histéricas do Sistema Tributario
Brasileiro. Nesse sentido, a elaboragao de propostas integra a propria avaliagao critica
do tributo e aponta caminhos concretos para que o Imposto Seletivo cumpra suas
finalidades constitucionais.

As discussdes desenvolvidas ao longo desta dissertagdo permitiram
compreender as multiplas dimensdes do tributo enquanto instrumento de intervencao
estatal, especialmente, no contexto da extrafiscalidade e da tributagao seletiva sobre
bens e servicos nocivos a coletividade. Verificou-se que, embora o Imposto Seletivo
possa operar como mecanismo de corregdo de externalidades negativas e de
promogao de politicas publicas, sua eficacia depende de coeréncia normativa,
calibragem econO6mica e aderéncia social. No caso do tabagismo, esses desafios se
intensificam, pois o comportamento do consumidor € marcado pela inelasticidade da
demanda e pela complexa estrutura do mercado fumageiro.

Diante desse cenario, a analise empreendida ao longo desta dissertagao
permite inferir que o0 modelo de tributacao incidente sobre o tabaco, embora concebido
com pretensodes extrafiscais e orientado a redugcdo do consumo de produtos nocivos,
tende a nao alcancar a eficacia necessaria para induzir mudangas comportamentais
significativas nem para conter os danos sociais € econdmicos decorrentes do
tabagismo. Essa inferéncia, longe de invalidar os avangos normativos, revela que a
estrutura tributaria vigente no Brasil ainda carece de ajustes capazes de alinhar seus
instrumentos as finalidades de protecdo da saude publica e de justica fiscal. A
presente constatagdo ndo implica negar os avangos normativos obtidos nas ultimas
décadas, mas evidencia a necessidade de aperfeicoamento dos instrumentos fiscais
a luz das transformacdes promovidas pela Reforma Tributaria. Essas mudancas, ao
redefinirem a logica da tributagdo sobre o consumo e instituirem o Imposto Seletivo,
abrem espaco para repensar o papel do tributo como instrumento de politica publica

voltado a protecdo da saude, meio ambiente e a justiga social.
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A partir desse novo marco normativo, este capitulo propde intervencdes
voltadas a consolidagdo de uma tributacéo justa sobre o tabaco, que compatibilize
arrecadacao, eficiéncia e finalidade social. Para tanto, é necessario, antes, delimitar o
conceito de tributacdo justa e distingui-lo da justi¢a tributaria, de modo a estabelecer
a base tedrica que sustentara as medidas propositivas apresentadas a seguir. Essa
diferenciagcao torna-se particularmente relevante apdés a previsdo expressa do
principio da justi¢a tributaria na Emenda Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023), uma vez
que, embora o texto constitucional empregue essa expressao, 0 que se busca
concretamente € a efetivagdo de uma tributacao justa, isto é, de um sistema capaz de
transformar o ideal normativo de justica em praticas fiscais coerentes, proporcionais e
socialmente orientadas.

Em seguida, sob o prisma da efetivagao da tributagdo justa, a analise direciona-
se ao momento da incidéncia tributaria do Imposto Seletivo nos produtos da industria
fumageira, isto é, que recai sobre o consumidor final, 0 que suscita preocupagéao
qguanto aos efeitos regressivos e distributivos, bem como a compreensao da natureza
juridica do tributo, bem como as caracteristicas interpretadas para valoracéo de
aliquotas e sua validade. Conclui-se que a analise da incidéncia seletiva esta atrelada,
inevitavelmente, a uma reflexdo mais atenta as propostas condizentes com o valor

constitucional da justica tributaria, que serao tratadas adiante.

6.1 CONCEITO E DIFERENGCA ENTRE TRIBUTACAO JUSTA E JUSTICA
TRIBUTARIA

A busca por um Sistema Tributario mais equitativo, eficiente e socialmente
legitimo tem ocupado espago central nas discussbes juridicas e econdmicas
contemporaneas. O debate sobre tributacdo justa e justica tributaria emerge
justamente nesse cenario de reestruturagao institucional e de amadurecimento do
papel do tributo enquanto instrumento de concretizagcdo de direitos fundamentais.
Apds um longo percurso de criticas a regressividade do Sistema Tributario Nacional e
a distancia entre arrecadacdo e retorno social, a reforma tributaria surge como
tentativa de recompor a relacao entre o fisco e a sociedade, alinhando sua politica aos
valores democraticos e a nogao de equidade distributiva.

Nesse contexto, a Emenda Constitucional n® 132 (Brasil, 2023) n&o cria um

novo principio, mas formaliza e reforga um ideal que sempre esteve presente na logica
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constitucional, qual seja a observancia de parametros de justi¢a, proporcionalidade e
solidariedade na contribuicdo. Essa consolidagdo ganha forma no artigo 145, §3°, da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988), introduzido pela Emenda Constitucional n°® 132

(Brasil, 2023), que dispde:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

[...]

§3°. O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da cooperagéo e da
defesa do meio ambiente. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de
2023) (Brasil, 1988, grifo nosso).

A apresentacao expressa do termo “justiga tributaria” traduz a necessidade de
conferir densidade normativa a um valor até entdo implicito, reconhecendo a
importancia de um sistema capaz de equilibrar eficiéncia arrecadatéria e justica social.
Ao elevar essa diretriz a categoria de principio constitucional, a reforma tributaria
reafirma que a tributacdo deve estar comprometida com os fins do Estado de Direito
e com a igualdade material entre os cidadaos. Assim sendo, a introdugéo formal do
principio deve, portanto, ser entendida como ato de consolidagdo e amadurecimento,
e nao de ruptura, representando o reconhecimento juridico de um processo social e
tedrico ja em curso, que compreende a tributagdo ndo como mero exercicio de poder,
mas como expressao de um pacto democratico de cooperacgao. O tributo passa a ser
visto como instrumento de realizagdo de valores constitucionais e nado apenas de
financiamento estatal, o que impde ao Estado o dever de estruturar politicas fiscais
coerentes, transparentes e socialmente orientadas.

A previsdo expressa da justica tributaria entre os principios estruturantes do
Sistema Tributario Nacional evidencia a importancia de situar o debate sobre
tributacdo justa e justica tributaria em bases conceituais claras. Essa distingéo é
essencial para compreender como o valor constitucional da justiga pode ser traduzido
em praticas tributarias concretas. A compreensao da justiga tributaria e da tributagcéo
justa exige a delimitacdo precisa de seus significados e fungbes no sistema
constitucional. Embora as expressdes sejam complementares, possuem naturezas
distintas.

A justica tributaria refere-se ao valor normativo que orienta a atuacéo estatal
em matéria fiscal, estabelecendo limites e parametros de legitimidade para o exercicio

do poder de tributar, ao mesmo tempo em que fundamenta a atuagao jurisdicional de
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controle sobre esse poder. Mais do que um valor abstrato, possui conteudo técnico-
juridico e se realiza na observancia da legalidade, do devido processo e das formas
que asseguram a legitimidade da tributagdo, funcionando como instrumento de
equilibrio entre a autoridade fiscal e os direitos fundamentais do cidaddo. Enquanto
principio constitucional expresso, consagra a ideia de que o Estado deve tributar com
base em critérios técnicos e juridicos, prevenindo arbitrariedades e assegurando
coeréncia entre arrecadacgao e justica social. Essa fungdo garantidora manifesta-se
de modo mais evidente na atuacao do Poder Judiciario, que exerce o controle sobre
0s excessos do poder de tributar e preserva a seguranga juridica do contribuinte
(Mello, 2014).

Além disso, a nogédo contemporanea de justica tributaria ultrapassa a esfera
judicial e alcanga também as instancias administrativas e consensuais. A doutrina
inicia uma discussao, nesse contexto, em uma justiga tributaria multiportas (Cabral,
2024; Machado, 2020; Safadi, 2019), em que a resolug¢ao dos conflitos fiscais pode
ocorrer por diferentes vias, sejam judiciais, administrativas ou conciliatérias, sendo
que todas sédo voltadas a promog¢ao da equidade e a redugéo da litigiosidade. Esse
modelo amplia o alcance da justica tributaria e reforgca sua dimenséo institucional,
vinculando o sistema fiscal a transparéncia, a cooperacao e a eficiéncia na relagao
entre o fisco e o contribuinte.

Outrossim, como ainda afirma Elizabete Rosa de Mello (2013), a justica
tributaria pode ser exercida pelos outros poderes politicos quando de sua fungao
atipica, como no Conselho de Administracdo de Recursos Fiscais (CARF) e no
Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF), ligados ao poder executivo
federal. Dessa forma, é possivel apreciar que a aplicagdo da justica tributaria em
contextos de poderes politicos agindo em suas formas atipicas, ha uma
demonstracao da efetividade da aplicagcao multifacetada visando a resolugao de
conflitos, o que garante a percepcao de multiportas.

Por sua vez, a tributagdo justa representa a expressao concreta da justica
tributaria, ao traduzir esse valor em politicas fiscais e instrumentos capazes de
distribuir a carga tributaria de modo equitativo e racional, observando a
proporcionalidade em relacdo a capacidade econbmica de cada contribuinte,

compreendida como a limitacdo do exercicio do poder de arrecadar de acordo com
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sua necessidade financeira e as condigdes e patriménio do contribuinte (Gouveia,
1999).

Nessa perspectiva, o tributo, ao gerar uma dimensao de justi¢ca, deixa de se
apresentar como instrumento de opressao e passa a assumir a condi¢ao de preco da
liberdade, conforme defende Ricardo Lobo Torres (1991, p. 83), especialmente
quando aplicado a contextos nos quais a tributagdo busca corrigir distor¢gdes sociais,
como ocorre no enfrentamento do tabagismo.

Para Elizabete Rosa de Mello (2013), os institutos da tributagdo justica e da
justica tributaria se diferem pelo olhar de quem as esta aplicando, em uma perspectiva
de a primeira ser em controle e corregdo, ao passo que a segunda € executiva e
pratica. Segundo a mencionada autora: “A justiga tributaria refere-se a atuacéo do
Judiciario na aplicagédo do direito, enquanto a tributagao justa diz respeito as formas
pelas quais o Executivo e os entes federados executam a arrecadac¢ao” (Mello, 2013,
p. 40).

Assim sendo, a tributagao justa corresponde ao plano em que a justiga tributaria
deixa de ser apenas diretriz normativa e se transforma em resultado mensuravel e
pratico, verificavel na forma como os tributos incidem sobre diferentes grupos
econdmicos e sociais. Com isso, expressa-se que estrutura tributaria distribui a carga
fiscal, assegurando que a incidéncia tributaria observe tratamento igual a contribuintes
em situagdes equivalentes e diferenciado aqueles em condi¢gdes econémicas distintas,
sendo o papel do Poder Executivo de grande importancia nessa situagao, conforme é
o entendimento de Diogo Caldas (2009, p. 1-19). Sendo assim, a tributagéo passa a
ser justa quando se pauta na progressividade, na simplicidade e na transparéncia,
buscando eficiéncia econdémica e garantido combate a regressividade, de modo a ndo
onerar excessivamente as camadas sociais de menor renda.

O texto da reforma tributaria, contudo, revela uma assimilacido incompleta
desse binbmio conceitual, ao passo que positivou a justiga tributaria, mas deixou de
explicitar a tributagdo justa como sua dimensao pratica e operacional, o que fragiliza
a coeréncia entre valor e efetividade. Isso fica ainda mais latente quando, o paragrafo
a seguir do mesmo artigo, qual seja o §4° do artigo 145, incluido pela Emenda
Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023), oferece sinais normativos dessa intencéo, ao
impor ao Estado o dever de mitigar a regressividade e promover maior equidade no

Sistema Tributario Nacional, conforme se verifica abaixo:
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Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

[...]
§ 4° As alteragbes na legislacao tributaria buscardo atenuar efeitos
regressivos. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 132, de 2023).

A omissao terminoldgica, portanto, ndo impede a interpretagao sistematica de
que o principio da justiga tributaria abrange implicitamente a exigéncia de uma
tributagcdo justa, cuja concretizagdo depende da vontade politica e da coeréncia
normativa do Estado na formulagao de suas politicas fiscais. Esse dispositivo, ao exigir
atuacao continua na correcao das distor¢des distributivas, confere densidade material
a justica tributaria e aproxima o texto constitucional do ideal de uma tributagcéo
verdadeiramente justa.

O constituinte derivado reforgou essa diretriz ao introduzir o § 4° do mencionado
artigo 145, que impde ao Estado o dever de adotar medidas para mitigar a
regressividade do Sistema Tributario Nacional, como atingimento desproporcional
para pessoas vulneraveis, bem como o comércio ilegal de tabaco, tratadas no
subcapitulo 5.4 desta dissertagédo. O principio da nao regressividade, ao estabelecer
um compromisso permanente com a reducdo das distorgdes distributivas,
complementa a justica tributaria e confere a ela conteudo operativo. A partir dele, o
Estado ndo apenas deve evitar retrocessos, mas também agir positivamente para
corrigir as desigualdades resultantes da estrutura tributaria, promovendo uma justica
fiscal de carater progressivo e continuo. Apesar de ndo positivado de forma expressa,
mediante interpretacdo expansiva, € possivel assimilar que a aplicagao do principio
da n&o regressividade na pratica da justiga tributaria € uma dimensdo de uma
tributacdo justa. A consolidagcédo desses principios representa, assim, um avango na
constitucionalizagao da politica fiscal brasileira, ao estabelecer um vinculo direto entre
tributagcdo, democracia e justiga social.

A positivagédo do principio da justica tributaria, entretanto, a ndo encerra por si
s6 o desafio de sua efetividade. Ao contrario, ela inaugura a necessidade de traduzir
o valor constitucional em resultados concretos, de modo que o principio nao
permane¢ca como mero ideal programatico. Esse é o ponto de contato entre a
dimensé&o principioldgica e a pratica da tributagdo: enquanto a justiga tributaria fornece
o referencial axioldgico, € por meio de uma tributagdo justa que se realiza de fato,
através da distribuigao equilibrada da carga tributaria e a redugéo das desigualdades.

Essas duas previsdes — a justiga tributaria e a ndo regressividade — formam um eixo
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constitucional integrado, que transforma a politica fiscal em dever juridico. O Estado
passa a ser juridicamente responsavel por aperfeicoar o sistema, corrigir sua
regressividade e garantir que a tributagdo funcione como instrumento de igualdade
material que, quando bem estruturados, tendem a realizar o fim pratico da legislagao
que é, segundo a teoria tomista, 0 bem comum, pois, a lei deve ser escrita a favor da
utilidade comum dos cidadaos (Aquino, 2005, p. 583-584).

Dessa forma, conclui-se que a justica tributaria tem natureza principiolégica,
técnica e até mesmo procedimental, enquanto a tributagao justa possui carater pratico,
distributivo e de mérito. A justica tributaria define o poder-dever juridico do Estado de
tributar e de controlar essa prerrogativa com equidade, enquanto a tributagéo justa
traduz esse dever em medidas concretas, capazes de garantir equilibrio, racionalidade
e proporcionalidade na reparticdo dos encargos fiscais. Em sintese, a justica tributaria
€ o valor que legitima o sistema tributario, ja a tributagéo justa, o resultado esperado
de sua efetivagdo. Desse modo, a justiga tributaria fornece o fundamento juridico e
axiolégico do sistema, enquanto a tributagdo justa representa a sua dimensao mais

ampla e dindmica.

6.2 SUBSTITUICAO TRIBUTARIA NO COMBATE AO TABAGISMO: UMA
FERRAMENTA DE INTERVENCAO E TRIBUTACAO JUSTA

Apds a compreensao da diferenciagéo entre justica tributaria e tributagao justa,
a presente dissertacao avancga para a formulagédo da primeira proposta, agora voltada
ao exame do momento de incidéncia do Imposto Seletivo relacionado aos produtos
da industria fumageira. Esse deslocamento analitico se justifica porque a definigdo do
instante em que o tributo passa a incidir repercute diretamente na concretizagcao dos
parametros de justiga tributaria e na forma como a carga é distribuida entre os agentes
da cadeia econdmica.

Nesse contexto, torna-se importante analisar o momento de incidéncia do
tributo, ao passo que, nos termos paragrafo segundo do artigo 409 da Lei
Complementar n° 214 (Brasil, 2025) fica determinado que os produtos fumigenos e as
bebidas alcodlicas estdo sujeitos ao Imposto Seletivo quando acondicionados em
embalagem primaria, ou seja, em sua forma final de consumo, conforme se transcreve

abaixo:
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Art. 409. Fica instituido o Imposto Seletivo, de que trata o inciso VIII do art.
153 da Constituicdo Federal, incidente sobre a produgdo, extragao,
comercializagdo ou importagéo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao
meio ambiente.

§ 1° Para fins de incidéncia do Imposto Seletivo, consideram-se prejudiciais
a saude ou ao meio ambiente os bens classificados nos cédigos da NCM/SH
€ 0 carvao mineral, e os servigos listados no Anexo XVII, referentes a:

[...]

[l - produtos fumigenos;

IV - bebidas alcodlicas;

[...]

§ 2° Os bens a que se referem os incisos Il e IV do § 1° estédo sujeitos ao
Imposto Seletivo quando acondicionados em embalagem primaria, assim
entendida aquela em contato direto com o produto e destinada ao consumidor
final (Brasil, 2025).

Isso significa tratar que, buscando a finalidade extrafiscal, o foco da tributagao
seletiva recai sobre o consumidor final, uma vez que a incidéncia do IS ocorre apenas
quando o produto se encontra em sua forma pronta para o consumo, acondicionado
em embalagem primaria. Essa opg¢ao legislativa ndo é meramente técnica, mas reflete
a compreensao que o impacto econémico do tributo deve alcancar o momento em que
o0 bem expressa plenamente sua nocividade a saude ou ao meio ambiente que € no
consumo, ou seja, quando entra em contato direto com o contribuinte.

Contudo, existe no Cédigo Tributario Nacional (Brasil, 1966) um dispositivo
legal que garante a possibilidade de deslocar o momento e o responsavel pela oferta
a tributacdo, qual seja o artigo 128, inserido no Capitulo V, em sua Secgéo |. Essa
forma de tributar € o instrumento da Substituicdo Tributaria (ST) que tem a finalidade
de antecipar ou diferir a arrecadacgao e facilitar a fiscalizagao do Estado, conforme é

possivel apreender da transcrigao abaixo:

Art. 128. Sem prejuizo do disposto neste capitulo, a lei pode atribuir de modo
expresso a responsabilidade pelo crédito tributario a terceira pessoa,
vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagdo, excluindo a
responsabilidade do contribuinte ou atribuindo-a a éste em carater supletivo
do cumprimento total ou parcial da referida obrigagéo (Brasil, 1966).

Conforme sera demonstrado no presente subcapitulo, a substituicao tributaria
garantida no artigo supracitado pode ser um instrumento operacional eficiente no
enfrentamento do tabagismo, posto que além de permitir que a tributagdo sobre
produtos nocivos a saude seja eficaz e socialmente justa, pode internalizar na cadeia
produtiva, de forma antecipada, os prejuizos sociais que foram tratados no capitulo 2,

conhecidos do consumo desses produtos.
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Segundo a Fazenda Estadual do Estado de Minas Gerais, 0 regime de
Substituicdo Tributaria (ST) € um instituto juridico mediante o qual se atribui a
determinado contribuinte a responsabilidade pelo recolhimento do imposto relativo a
fato gerador praticado por terceiro (Minas Gerais, 2016). Esse instituto, por sua vez,
pode ser progressivo, também conhecido como para frente ou regressiva, para tras.
Na ST para frente ou subsequente, o substituto tributario é responsavel por recolher
o imposto de toda a cadeia de circulacdo da mercadoria de forma antecipada, o que
sempre foi muito utilizado no ICMS. Contudo, também ha a ST “para tras”, conhecida
como Regressiva ou de Diferimento, que, seguindo a mesma logica, desloca a
atribuicao ao ultimo participante da operacéo.

No cenario do tabagismo e do Imposto Seletivo, caso a lei atribuisse de forma
expressa a progressividade, essa ferramenta seria essencial e coerente para a
conexao entre justiga fiscal e controle sanitario, pois concentra o recolhimento na
origem da cadeia produtiva, garantindo maior eficiéncia administrativa e reduzindo o
risco de evasdo e contrabando, que sdo problemas recorrentes no setor fumageiro,
conforme demonstrado no subcapitulo 5.4 desta dissertacdo. Ao centralizar e
antecipar a cobrancga, o Estado assegura que o aumento da carga tributaria se
converta integralmente em elevagcdo do prego final, potencializando o efeito
desestimulador e conferindo previsibilidade a arrecadacgao.

A pertinéncia dessa técnica é reforcada pelos resultados empiricos que
demonstram a inelasticidade da demanda por tabaco, apresentadas no subcapitulo
5.2 desta dissertagdo. Essa rigidez do comportamento do consumidor reforca a
necessidade de mecanismos tributarios estruturais e de aplicagao uniforme, capazes
de internalizar as externalidades negativas do tabagismo e preservar a fungéo
extrafiscal do Imposto Seletivo.

O dispositivo legal trazido na legislagéo propria coaduna com as disposigdes
constitucionais sobre a tematica, em especial com o artigo 150, §7° (Brasil, 1998), que
garante que a lei pode atribuir condicdo de responsavel pelo pagamento do IS a
pessoa juridica, mesmo que o fato gerador possa ocorrer futuramente, conforme

trazido abaixo:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagao tributaria a condicao
de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢cao, cujo fato gerador
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deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicao
da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido (Brasil, 1988).

Por uma perspectiva de tributagdo justa, a substituicdo tributaria também
contribui para a reducao dos efeitos regressivos da tributagdo sobre o consumo, em
consonancia com o que determina o § 4° do art. 145 da Constituigdo Federal (Brasil,
1998). Com isso, ao se atribuir a obrigagao de recolher o tributo a agentes com maior
aptiddo econdmica para contribuir, como fabricantes e importadores, transfere-se o
6nus administrativo para os setores economicamente mais estruturados,
centralizando a contribuicdo e permitindo que o sistema alcance maior equilibrio
distributivo e observe o principio da capacidade contributiva.

Nesse contexto, a Reforma Tributaria, ao reestruturar a tributagcdo sobre o
consumo e instituir o Imposto Seletivo, passou a admitir a possibilidade de jungao de
técnicas de incidéncia e arrecadagao que visem antecipagdao e maior controle do
recolhimento, entre as quais se destacam o Split Payment'’®. Enquanto a substituigdo
tributaria desloca a responsabilidade pelo recolhimento para agentes situados no
inicio da cadeia produtiva, o Split Payment consiste na segregacéao do valor do tributo
no préprio momento da operagao econémica, direcionando-o diretamente ao fisco. A
utilizacdo combinada desses mecanismos, ainda que sob a légica da repercussao
econdmica o encargo tenda a alcangar o consumidor final, reforgca a eficiéncia
arrecadatoria e o controle estatal, permitindo que os custos sociais e sanitarios
associados ao consumo de produtos nocivos sejam internalizados de forma mais
consistente no interior da cadeia produtiva, em consonéncia com a fung¢ao extrafiscal
do tributo e com a busca por maior justiga tributaria.

Assim, a Substituicdo Tributaria aplicada ao Imposto Seletivo sobre produtos
fumigenos representa ndo apenas uma técnica arrecadatéria, mas uma ferramenta de
intervencao fiscal orientada pela justica tributaria, capaz de alinhar eficiéncia,
equidade e finalidade social. Ao assegurar que o encargo incida sobre o inicio da
cadeia de consumo e ao mesmo tempo fortalecer o controle estatal sobre produtos
nocivos, o mecanismo concretiza a dimensido indutora e preventiva do sistema
tributario. Sabe-se que, na pratica consumerista, pelo Principio da Repercussao

Econdémica, os valores decorrentes desta majoragao chegaréo ao consumidor final de

9 Split Payment é o mecanismo de cobranga automatica de impostos no momento da transagéo
financeira (Brasil, 2025).
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uma forma ou de outra. Contudo, se possivel a aplicagdo da substituicao tributaria, o
controle, a eficiéncia e as mitigagdes a regressividade estariam certamente mais
presentes no diploma legal, reafirmando o papel do tributo como instrumento de

protecdo a saude publica e promocao do bem-estar coletivo.

6.3 CONTROLE TECNICO E SOCIAL NA REVISAO DAS ALIQUOTAS
TRIBUTARIAS DO IMPOSTO SELETIVO

A segunda proposta apresentada nesta dissertagdo busca evidenciar a
importancia de um controle técnico e social na revisdo das aliquotas do Imposto
Seletivo. Nesse sentido, a consolidagédo da justiga tributaria pela EC n° 132 (Brasil,
2023) evidencia que a legitimidade das escolhas fiscais depende ndo so6 de critérios
técnicos de incidéncia e arrecadacdo, mas também da abertura do sistema a
participagéo social nos processos de definigdo e revisdo da carga tributaria. O préprio
artigo 145, §3°, incluido por esta EC, ao estabelecer que a tributagdo deve observar a
simplicidade, a transparéncia e a justigca tributaria, reforca que modelos fiscais
constitucionalmente adequados precisam ser inteligiveis e acessiveis a sociedade,
permitindo que o contribuinte compreenda a légica da incidéncia e participe do debate
publico sobre seus efeitos. Esse cenario se torna especialmente sensivel quando se
trata do Imposto Seletivo aplicado a produtos fumigenos, cuja fungao extrafiscal se
projeta diretamente sobre a tutela da saude publica e sobre a mitigagdo dos efeitos
regressivos da tributacdo indireta. Como o subcapitulo anterior demonstrou que a
substituicdo tributaria reforca o controle estatal e contribui para a racionalidade
distributiva, o passo seguinte passa ser a compreensao de como tais mecanismos
somente alcangam plena legitimidade quando permeados por instrumentos de
transparéncia e controle social.

Atualmente, até o momento da escrita da presente dissertacéo, ainda nao havia
aliquotas do Imposto Seletivo definidas para os produtos elencados no artigo 409 da
Lei Complementar n® 214 (Brasil, 2025). Contudo, ja se conhece que as aliquotas
terdo carater ad valorem, ou seja, serao cobradas em porcentagens do prego do
produto vendido, variando com seu aumento ou redugado, conforme o §1° do artigo
422 do referido diploma legal (Brasil, 2025).Outro avan¢o consiste na definicdo de
quais os produtos fumageiros que serao atribuidos ao IS, quais sejam os que se

enquadrem no codigo 2402 da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), que se refe
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a "Charutos, cigarrilhas e cigarros, de tabaco ou dos seus sucedaneos", conforme se

verifica no artigo 422, da Lei Complementar n°® 214 (Brasil, 2025):

Art. 422. Observado o disposto nos arts. 419 e 420, as aliquotas do Imposto
Seletivo aplicaveis nas operagdes com os bens e os servigos referidos no
Anexo XVII sdo aquelas previstas em lei ordinaria.

§ 1° Seréao aplicadas aliquotas ad valorem cumuladas com aliquotas
especificas para:

| - produtos fumigenos classificados na posi¢cao 24.02 da NCM/SH; (Brasil,
2025).

Porém, a manutencao das aliquotas do IS € um problema a ser enfrentado,
sobretudo em mercados caracterizados pela inelasticidade da demanda e pela tensao
permanente entre precgos legais e ilicitos, sendo necessario, nesses cenarios, a
constante revisao técnica e de adesao social. Trata-se de um processo que produz
impactos diretos sobre o comportamento do consumidor, sobre a politica de saude
publica e sobre a prépria coeréncia constitucional do sistema fiscal. Por essa razao, a
participacdo social, devidamente embasada de tecnicidade que justifique sua
aplicagao, se apresenta como elemento estruturante da justiga tributaria, capaz de
conferir racionalidade democratica as decisdes que modulam a intensidade da
intervencgao estatal.

Através da perspectiva objetiva, impde-se ao legislador a formulagdo de uma
matriz multicritério técnico-juridica que fundamente a incidéncia seletiva, integrando
sob os eixos sanitario, ambiental, arrecadatério e social. Propde-se que o eixo
sanitario esteja voltado a mensuragao da relevancia e da relagdo da morbimortalidade
e dos custos assistenciais evitaveis através do consumo daquele produto, utilizando
indicadores como os Disability-Adjusted Life Years (DALYs) e os gastos do Sistema
Unico de Saude (Gallassi e Nakano, 2016). Por sua vez, através da abordagem
ambiental, imprescindivel a analise de critérios ambientais de avaliagdo, como a
pegada de carbono, a persisténcia de poluentes e os impactos ecossistémicos
(Pottinger et al., 2024).

Outrossim, o eixo arrecadatério deve observar a real aplicacdo da medida
fiscal, considerando a possibilidade de regressividade na exposi¢ao aos riscos e a
elasticidade-preco em familias de baixa renda, como ja demonstrado nesta
dissertacdo, no subcapitulo 5.4. Por fim, defende-se que o eixo social possui duas

frentes, uma objetiva e outra subjetiva, qual seja a efetividade da extrafiscalidade
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imposta, levando em conta os riscos de evasao, informalidade e regressividade, bem
como o controle social através da participacdo da populacao, respectivamente.
Nesse ponto da analise, qual seja o critério subjetivo do controle social através
de modelo de governanga fiscal participativa, destaca-se que a participagéo popular
nao se limita aos mecanismos formais de consulta, mas que seja aplicado como
elemento estruturante da prépria gestdo publica. Como observa Antdnio Henrique
Lindemberg Baltazar (2009), a participagdo direta do cidaddao assume dimensao

concreta no exercicio do controle social, entendido nos seguintes termos:

Assim sendo, como instrumento de participagdo direta do povo surge o
controle social nos processos de planejamento, acompanhamento, monitora-
mento e avaliagao das ac¢des de gestado e execugao das politicas e programas
publicos. Trata-se de uma agéo conjunta entre Estado e sociedade, em que
0 eixo central € o compartilhamento de responsabilidades. O controle social
pressupde alteragbes profundas na construgdo de uma sociedade
democratica, especialmente no comportamento entre Estado e cidadao, os
quais deixam de ser vistos como oponentes e se transformam em participes
no processo de definicdo, implementagdo e avaliagcdo da acdo publica
(Baltazar, 2009, p. 13).

A partir dessa concepgéo, percebe-se que certos instrumentos de gestéo
publica acabam por materializar, de modo bastante concreto, a ldgica participativa que
busca ser consolidada no ambito das politicas publicas. Entre eles, o Orcamento
Participativo ocupa posicao de destaque, pois, mesmo possuindo estrutura e objetivos
proprios e diversos ao da tematica desta dissertacéo, incorpora a atuacgao direta dos
cidadaos na definicado das prioridades estatais e no acompanhamento da execugao
das despesas. Nessa perspectiva, Félix Sanchez (2002, p. 68) o descreve como um
importante instrumento de democracia direta ou participativa que possibilita a
sociedade influenciar o processo de fixacdo de despesas, em que o cidadio se torna
responsavel pelo acompanhamento da elaboragcdo do orcamento publico e da
aplicagcado dos gastos publicos previstos no orgamento em uma espécie de gestéao
compartilhada.

E justamente nessa linha de concretizacdo do controle social que se situam os
mecanismos aplicaveis a definicdo do Imposto Seletivo. A pratica institucional
demonstra que a contribuicdo cidadd na seara tributaria se estrutura por etapas
procedimentais que asseguram transparéncia, racionalidade e legitimidade as
escolhas fiscais.

A primeira consiste na realizagdo de consultas publicas de carater regulatério,

destinadas a coleta de contribuicdes técnico-cientificas provenientes de especialistas,
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entidades civis, representantes do setor produtivo e da comunidade académica.
Nessa fase, cabe a Administracdo fazendaria disponibilizar relatérios de impacto
embasados em dados epidemiolégicos, ambientais, econbmicos e sociais,
justificando, de forma empirica e normativa, a inclusdo de determinado bem ou servigo
na lista de incidéncia tributaria, o que esta alinhada as diretrizes da Organizagao para
a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2021), que recomenda a
utilizacdo de evidéncias e a participacdo cidadd como pilares decisorios,
especialmente em tributos de natureza pigouviana.

A segunda etapa, por sua vez, compreende a realizagao de audiéncias publicas
voltadas a assegurar o contraditorio técnico-cientifico e a deliberagdo informada e
plural. Essa dimensdo dialégica do processo normativo, conforme Avritzer (2017),
exprime o cerne do paradigma deliberativo, promovendo a construgéo da legitimidade
institucional por meio do confronto transparente de argumentos e da incorporagéo de
saberes diversos ao processo decisorio estatal.

Assim sendo, ao se institucionalizar essa dindmica participativa, previne-se que
a definicdo dos bens tributaveis se reduza a um ato discricionario desprovido de
fundamentagéo racional, evitando arbitrariedades, distorgdes setoriais e desvios de
finalidade. Outrossim, viabiliza-se a revisao periddica dos critérios de incidéncia a luz
de novas evidéncias cientificas e de transformacbées no comportamento dos
consumidores, nas externalidades identificadas e nos consensos sociais formados em
torno de temas como saude publica, sustentabilidade ambiental e justi¢a tributaria, o
que exige a incorporagéo de gatilhos revisionais e sunset clauses?°, acompanhados
de transparéncia de dados e participagado social, de modo a assegurar que a carga
diferenciada permaneca estritamente vinculada ao objetivo de justica tributaria
almejado.

Além disso, essa forma de atuar assegura o que traz o artigo 193 da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988), em seu paragrafo unico, que assegura a

participacado da sociedade:

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo o bem-estar e a justiga sociais.

Paragrafo unico. O Estado exercera a fungéo de planejamento das politicas
sociais, assegurada, na forma da lei, a_participacdao da sociedade nos
processos de formulacédo, de monitoramento, de controle e de avaliacéo

20 Sunset clauses podem ser definidas como disposigdes legais ou contratuais que estabelecem sua
prépria expiragédo ou revisao, integral ou parcial, apos certo periodo ou condigao (Saccaro Junior, 2025).
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dessas politicas. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 108, de 2020)
(Brasil, 1988, grifo nosso).

Para a efetividade desse modelo de governancga fiscal participativa, é
necessario submeter cada bem ou servico potencialmente tributavel a matriz
multicritério delineada, conforme propde Schoueri (2024), visando, através desse
instrumento, operar como mecanismo de justificagdo normativa e de dosimetria
racional da carga seletiva, atribuindo pesos proporcionais aos impactos sanitarios,
ambientais, sociais e arrecadatorios. Como consequéncia, esse modelo reforca o
controle de constitucionalidade e reduz a assimetria de poder entre Estado,
contribuintes e setores regulados.

Sendo assim, ao buscar aplicar no contexto do IS os instrumentos acima
apontados, sera possivel a aplicagdo de um controle social que ndo se limita a
fiscalizagdo popular ou a simples publicidade dos atos administrativos, envolvendo-se
também na criacido de canais institucionais que permitam que contribuintes, entidades
da sociedade civil, especialistas em saude publica, meio ambiente e 6rgaos de defesa
do consumidor participem ativamente da discussao sobre a calibragem das aliquotas.
A abertura procedimental, além de reforgar a legitimidade, amplia a capacidade do
Estado de identificar eventuais distor¢cdes distributivas, monitorar efeitos regressivos
e ajustar a tributagdo conforme a finalidade preventiva e indutora que caracteriza o
Imposto Seletivo. Com isso, a revisdo das aliquotas deixa de ser um exercicio
autorreferente do Estado e passa a refletir um compromisso coletivo com a protegcao

a saude, a eficiéncia administrativa e a justica fiscal.

6.4 A NATUREZA JURIDICA IDEAL DO IMPOSTO DO PECADO: PERSPECTIVAS
E IMPLICACOES JURIDICAS

O presente subcapitulo esta voltado a analisar qual seria a natureza juridica
ideal que, contextualizada em seu conjunto de normas, deve ser aplicada ao Imposto
Seletivo. Essa etapa se torna necessaria para conferir coeréncia interna ao modelo
de intervengao proposto. A discussédo acerca do regime juridico mais adequado ao
Imposto do Pecado ganha relevo a medida que sua finalidade extrafiscal se demonstra
constitutiva da propria razdo de ser do tributo. A seletividade em fungao da nocividade,

prevista constitucionalmente, ndo se restringe a um critério de graduagao de aliquotas;
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ela incorpora uma finalidade preventiva, voltada a protecdo da saude publica e a
mitigacdo de externalidades negativas associadas ao consumo de produtos
prejudiciais. Essa orientagao teleoldgica, por sua vez, aproxima o Imposto Seletivo da
l6gica das contribuicbes de natureza tributaria também conhecidas como
contribuicdes especiais, cuja esséncia reside justamente na vinculagdo entre a
arrecadacao e a tutela de um interesse publico especifico.

Essas contribui¢des especiais estdo positivadas no artigo 149, caput, e suas
competéncias atribuidas no paragrafo primeiro do mesmo artigo, positivados na

Constituicao Federal (Brasil, 1988), conforme se verifica abaixo:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢cdes sociais, de
intervencdo no dominio econdémico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, I e lll, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribui¢des a que
alude o dispositivo.

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por
meio de lei, contribuicbes para custeio de regime préprio de previdéncia
social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas,
que poderéo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes (Redagéo
dada pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019) (Brasil, 1988).

Esse artigo 149 da Constituicdo Federal de 1988, ao disciplinar a instituigao
das contribuigdes sociais ou especiais, ndo explicitou sua regra matriz de incidéncia,
limitando-se a indicar suas finalidades, que podem consistir em: a) financiamento da
seguridade social; b) promogdo de interesses de categorias profissionais ou
econdmicas como instrumento de atuagcdo em suas respectivas areas; e )
intervengao no dominio econémico.

Nesse contexto, a observacao de Luciano Amaro (2009) reforga que:

[...] as contribuicdes decorrem de sua destinacado a determinada atividade,
exercitavel por entidade estatal ou paraestatal, ou por entidade nao estatal
reconhecida pelo Estado como necessaria ou Util a realizagdo de uma fungao
de interesse publico (Amaro, 2009, p. 84).

A centralidade conferida as finalidades das contribuicdes no art. 149 da
Constituicdo Federal de 1988 evidencia que essa espécie tributaria se estrutura a
partir de uma légica teleoldgica, na qual a destinagéo do produto arrecadado assume
papel normativo determinante. Nesse modelo constitucional, a finalidade nido se

apresenta como elemento acessorio, mas como critério essencial de legitimagéo da



117

exagao, condicionando tanto sua instituicdo quanto sua conformacéao juridica no
sistema tributario.

Por sua vez, conforme aponta Lucia de Faria Freitas (2011), a vinculagao
finalistica que caracteriza as contribuicbes especiais encontra fundamento direto na
Constituicdo Federal de 1988:

Diante do teor do artigo 149 da Constituicdo Federal, imperiosa e inevitavel é
a vinculagdo do produto da arrecadacao da contribuigdo a finalidade que
justificou sua instituicdo. Assim, devera o produto arrecadado através da
contribuicdo ser destinado ao custeio da seguridade social, ao atendimento
de interesses de determinada categoria profissional ou econdmica, ou
viabilizar a interven¢do do dominio econémico, ndo podendo ser dissociado
da finalidade que justificou sua criagdo, sob pena de se revestir de
inconstitucionalidade. E que a Constituicdo Federal autoriza sua instituicdo
taxativamente para o atendimento de uma destas trés finalidades (Freitas,
2011, p. 47).

A mencionada autora concluiu ainda que essa logica difere substancialmente
do regime dos impostos. Embora as contribuigdes se submetam as normas gerais
tributarias, néo lhes é aplicada a vedagao do artigo 167, inciso |V, do mesmo diploma
legal, justamente porque tal proibicdo incide apenas sobre impostos. Nas
contribuicdes, a destinagao é elemento estrutural, de modo que sua desvinculagao
comprometeria a prépria razdo constitucional de existir, conforme se verifica abaixo
(2011):

Salienta, ainda, que enquanto nos impostos é vedada a vinculagao da receita
arrecadada (artigo 167, inciso 1V, da Constituicdo Federal), nas contribuicdes
a destinagdo do produto arrecadado é imposta pelo artigo 149 da Carta
Magna, tratando-se de elemento essencial desta espécie tributaria. Nao
podem ser caracterizadas como impostos, ja que é de sua esséncia a
indicagdo de destinagao especifica (artigo 149, caput, da Constituicao
Federal), enquanto aos impostos é expressamente vedada a vinculagao de

receita a 6rgao, fundo ou despesa (artigo 167, inciso IV, da Constituicao
Federal) (Freitas, 2011, p. 48).

Nesse contexto, a Emenda Constitucional n® 132 (Brasil, 2023) acrescentou um
artigo referente a contribuicdo que se destina a iluminagao publica e monitoramento,
qual seja, a Contribuigdo para o Custeio do Servigo de lluminagdo Publica (COSIP),
também conhecida como Contribuigdo de lluminagdo Publica (CIP)s, a qual ficou
estabelecida sua competéncia municipal no artigo 149 — A (Brasil, 1988), conforme se

verifica abaixo:

Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribui¢ao,
na forma das respectivas leis, para o custeio, a expansao e a melhoria do
servico de iluminacdo publica e de sistemas de monitoramento para
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seguranca e preservagao de logradouros publicos, observado o disposto no
art. 150, | e lll. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023)
(Brasil, 1988).

Desse modo, € perceptivel a viabilidade de uma contribuicdo de natureza
tributaria cuja receita seja vinculada a mitigacdo das externalidades negativas
associadas ao consumo de determinados bens e servicos. Nesse cenario, a
contribuicdo em debate aproxima-se funcionalmente das Contribuicbes de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE), ja consolidadas no sistema juridico
tributario brasileiro. A CIDE, por definicdo, configura instrumento de competéncia
exclusiva da Unido voltado a intervencgao estatal em setores especificos da economia,
com destinacdo vinculada e finalidade explicita. A tentativa da utilizacdo da
extrafiscalidade como meio de regular o consumo nada mais € que uma ferramenta
de intervengdo no dominio econémico. O emprego histdrico dessa contribuigao,
sobretudo nos segmentos de combustiveis e de tecnologia, evidencia justamente a
utilizacdo de mecanismos arrecadatorios que financiam politicas publicas
estruturantes, como infraestrutura de transportes, programas de pesquisa e
desenvolvimento ou a concessao de subsidios econémicos. Trata-se, portanto, de
um modelo ja assentado e normativamente reconhecido, que demonstra a coeréncia
sistémica de se adotar uma contribuicdo com fungao extrafiscal orientada a protecao
da saude publica e a corregcao de falhas de mercado vinculadas ao consumo de
produtos de alta nocividade.

Ao considerar que a CIDE ¢ utilizada com finalidades ampliativas e
estruturantes, € possivel criar, de forma analoga, uma aplicagao voltada para fins de
natureza reparatéria e preventiva, buscando mitigar as externalidades negativas
decorrentes de determinado bem ou servigo.

Essa reflexdo passa a tomar contorno mais solido quando se percebe que a
propria Emenda Constitucional n°® 132 (Brasil, 2023) incluiu a possibilidade de
incidéncia de outra categoria de contribuigdo face a bens e servigos, qual seja a de
seguridade social. Dessa forma, a propria alteragdo constitucional ja preparou o
terreno conceitual e construiu o alicerce interpretativo quando da inclusao do inciso V

no artigo 195, conforme se transcreve abaixo:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
das seguintes contribuigdes sociais:
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[...]
V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 132, de 2023) (Brasil, 1988).

O incremento trazido acima demonstra o desenrolar de uma forma de tributar
ja conhecida ha décadas no sistema juridico brasileiro, com contribuicbes amplamente
consolidadas, cuja destinacado legalmente vinculada demonstra a funcionalidade
desse modelo. E o caso do Programa de Integracdo Social (PIS), instituido pela Lei
Complementar n°® 7 (Brasil, 1970), cujas receitas se dirigem majoritariamente ao
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), responsavel pelo custeio do seguro-
desemprego e do abono salarial, além de aportar recursos ao BNDES. De forma
semelhante, a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
criada pela Lei Complementar n° 70 (Brasil, 1991), integra o tripé constitucional da
seguridade social ao financiar politicas de saude, previdéncia e assisténcia social,
conforme previsdo dos artigos 149 e 195 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988),
supracitados. O Programa de Formacé&o do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP),
instituido na mesma data do PIS, também foi concebido com finalidade delimitada:
assegurar aos servidores participagdo nos resultados financeiros das entidades
publicas as quais estejam vinculados. A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), por sua vez, instituida pela Lei n° 7.689 (Brasil, 1988), igualmente se destina
ao custeio da seguridade social, reforgando o carater finalistico que distingue essa
espécie tributaria e evidencia a coeréncia do sistema constitucional ao vincular
receitas de contribuigdes as politicas publicas que justificam sua criagéao.

Os exemplos acima apontados demonstram que a vinculacido da receita nao
constitui excecdo, mas elemento constitutivo das contribuicdes especiais, reafirmando
sua aptidao para financiar politicas setoriais, inclusive aquelas voltadas a reducéo das
externalidades negativas associadas ao consumo de produtos nocivos.

Sob essa perspectiva, a natureza contributiva oferece um arcabougo mais
coerente com o desenho normativo que emerge da EC n° 132 (Brasil, 2023),
sobretudo porque permite e vincula que a carga tributaria diferenciada permanecga
dirigida a objetivos constitucionalmente delimitados, reforgando a consisténcia interna
da intervencao estatal. A contribuicdo, diferentemente do imposto, pressupde uma
destinagao vinculada, o que a torna particularmente apta a acolher a finalidade mitigar
as externalidades negativas e, no caso desta dissertagéo, de reduzir danos a saude e

aos custos econdmicos e sociais decorrentes do consumo dos produtos fumigenos.
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Isso poderia ocorrer, de maneira exemplificativa, em campanhas massivas de
educacéao sanitaria ou no custeio de programas de cessagao do tabagismo no SUS.
Essa articulagdo atende aos principios do poluidor-pagador e da prevencao (Cirne;
Silva, 2021), internalizando as externalidades negativas dos produtos nocivos.

Dessa forma, a aproximagao entre o Imposto do Pecado e o regime das
contribuicdes de natureza especial decorre nado de uma ficgao classificatéria, mas da
necessidade de compatibilizar finalidade, estrutura e resultados.

Além disso, a leitura contributiva do Imposto do Pecado favorece a
transparéncia e a prestacado de contas em relagéo ao uso dos recursos arrecadados.
Ao permitir uma destinagéo vinculada, o modelo contributivo cria incentivos para que
o Estado demonstre, de forma clara e verificavel, que a arrecadacido oriunda do
consumo de produtos nocivos esta sendo aplicada na reducao das externalidades que
justificaram sua incidéncia, com a finalidade de criar maior transparéncia, aceite e
engajamento popular. Pode-se, ainda, através de uma campanha de marketing
direcionada a conscientizacao, atribuir um nome impactante e expressivo, voltado ao
apelo social, como, de forma exemplificativa, “CIDE do Custo Social”.

Uma nomenclatura dessa estirpe devidamente associada a vinculagdo de
receitas ndo apenas reforgaria a legitimidade democratica do tributo, mas também
contribui para a materializagdo do principio da justica tributaria, que demanda
proporcionalidade entre os 6nus suportados pelos contribuintes e os beneficios sociais
decorrentes da intervencgao fiscal.

Outro aspecto que refor¢ca a adequacao da natureza contributiva se relaciona a
necessidade de revisdo continua das aliquotas, como instrumento de calibragem
responsiva as mudang¢as no comportamento dos consumidores, a evolugcdo das
evidéncias cientificas e as transformagdes nos padrdes de morbimortalidade. A légica
das contribui¢des, com seu carater finalistico e tendo em vista seu potencial de
adaptacao, oferece maior compatibilidade com mecanismos como gatilhos revisionais
apontados no subcapitulo anterior, 0 que assegura a atualizagdo permanente do
modelo tributario conforme as finalidades preventivas que o justificam.

Assim, a adogdo da natureza juridica sugerida ao Imposto do Pecado
representa uma solucdo coerente com a racionalidade extrafiscal do IS, com a
necessidade de alinhamento entre arrecadacdo e tutela de interesses publicos
sensiveis e com a exigéncia de controle social e transparéncia. Trata-se de uma

proposta que ndo apenas reforga a legitimidade constitucional da atuagao fiscal, mas
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também fortalece a capacidade do Estado de induzir comportamentos socialmente
desejaveis e de mitigar os efeitos regressivos inerentes a tributagao indireta.

Assim sendo e aprofundando na perspectiva pratica da discussao, defende-se
que a atualizagado e adequacgao da natureza juridica dos recursos obtidos através da
arrecadacgao das contribuicdes em regime especial € mais viavel e plausivel do que a
implementacédo de um regime juridico alheio a finalidade extrafiscal implementada
pelo Imposto Seletivo. Em outras palavras, € mais coerente ajustar a natureza juridica
da receita para alinhar a destinagdo aos objetivos constitucionais do que perpetuar
um modelo tributario inadequado apenas para justificar uma vinculagéo arrecadatoéria
que, em si mesma, ndao demanda essa escolha artificiosa. Preserva-se, assim, o
tributo tecnicamente adequado, evitando manter um tributo incongruente para atender
a uma logica de arrecadagdo que tampouco se sustenta como parametro de
legitimidade normativa.

Assim, embora o modelo atualmente adotado pela Reforma Tributaria tenha
estruturado o Imposto Seletivo como espécie tributaria propria, sustenta-se que a
natureza contributiva se mostra mais adequada a realizacdo de suas finalidades
extrafiscais. A possibilidade de vinculagdo da receita, aliada a maiores graus de
transparéncia, controle social e participacdo democratica, confere as contribuicbes
especial aptiddo para internalizar os prejuizos socioecondmicos e sanitarios
associados ao consumo de produtos nocivos, reforgando a legitimidade e a efetividade

da intervencgao estatal.

6.5 A CRIACAO DO FUNDO ANTITABAGISMO

A sequéncia analitica desenvolvida nos subcapitulos anteriores permitiu
delinear, em sequéncia logica, os elementos estruturantes do modelo tributario voltado
ao enfrentamento das externalidades negativas do tabagismo de forma a aplicar a
justica tributaria. Identificou-se, primeiramente, 0 momento adequado para tributar; em
seguida, os critérios técnico-participativos de definigdo e revisdo das aliquotas; e,
posteriormente, a natureza juridica mais consistente para o tributo, capaz de
assegurar coeréncia entre finalidade e estrutura normativa. Superadas essas etapas,
0 passo seguinte consiste em definir como os recursos arrecadados devem ser
institucionalmente manejados para cumprir a fungcdo preventiva, reparatoria e

distributiva que justifica a intervengao fiscal. E dessa necessidade que emerge a
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pertinéncia de analisar a criagdo de um fundo antitabagismo, destinado a assegurar
que a receita vinculada ao consumo de produtos fumigenos seja aplicada de modo
transparente, estavel e direcionado ao enfrentamento dos danos sanitarios, sociais e
econdmicos decorrentes do tabagismo.

A andlise evidencia que a simples arrecadagao nao é suficiente para assegurar
a eficacia das politicas publicas de combate ao tabagismo. A efetividade extrafiscal
do tributo depende da construgdo de um arranjo institucional capaz de direcionar, de
forma estavel, transparente e tecnicamente orientada, os valores recolhidos para
acdes preventivas, educativas, assistenciais e reparatorias. Nesse sentido, os
modelos ja existentes no ordenamento brasileiro, como o Fundo Nacional de
Seguranga Publica (FNSP) e o Fundo Nacional Antidrogas (FUNAD), devidamente
criados pelas Leis n° 10.201 (Brasil, 2001) e n° 7.560 (Brasil, 1986), os quais
demonstram que fundos especiais podem constituir instrumentos eficientes para
garantir destinagao vinculada, continuidade administrativa e racionalidade no uso dos
recursos.

No caso especifico do tabagismo, a criagdo de um fundo especial atende tanto
as exigéncias técnicas quanto as diretrizes constitucionais de protecdo a saude
publica. De um lado, assegura coeréncia entre a finalidade arrecadatéria e as politicas
publicas destinadas a mitigar as externalidades negativas associadas ao consumo de
produtos da industria fumageira. De outro, promove um ambiente de governanga mais
estavel e imune a volatilidade orgamentaria, permitindo planejamento plurianual,
priorizacao de acdes estruturantes e acompanhamento social permanente.

Para os exemplos de fundos trazidos acima, sua manutencido ocorre através
de diversas fontes de receita, tais como dotacdes orcamentarias, multas, bens
apreendidos, doag¢des ou receitas provenientes de politicas setoriais (Brasil, 2021).
Em contrapartida, destinam recursos a programas de prevencao, fiscalizagao,
tratamento, capacitacdo profissional, campanhas educativas e fortalecimento
institucional (Brasil, 2021). Esse desenho demonstra que fundos especiais, ao
organizar a gestdo dos recursos por meio de conselhos gestores e critérios de
desempenho, convertem a arrecadac¢ao em politicas publicas concretas, mensuraveis
e de impacto social.

Em um cenario que ocorresse a realizagdo de um fundo antitabagismo
devidamente associada a uma integragédo federativa, o combate e a prevengao ao

tabagismo atingiriam outra perspectiva de possibilidade. A Lei Complementar n° 214
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(Brasil, 2025) que regulamenta o Imposto Seletivo poderia trazer em seu bojo a
previsdo de transferéncia automatica de percentual fixo da arrecadacédo do IS a
programas cofinanciados por Uni&do, Estados, Distrito Federal e Municipios, caso esse
fosse contribuicdo. Esse arranjo garantiria a expansao territorial de iniciativas como o
Programa Nacional de Controle do Tabagismo (PNCT), ampliando a oferta de terapias
cognitivo-comportamentais e farmacolégicas em municipios de médio porte (INCA,
2018). Além disso, permitiria financiar politicas ambientais locais, como a gestédo de
residuos plasticos e a promogao da reciclagem, em sintonia com a Agenda 2030
(Brasil, 2023), o que poderia ser amplamente divulgado. A comunicagéo clara e
transparente dos objetivos tragados com a sociedade, tendem a colher maiores frutos,
conforme demonstram os estudos de Woerner et al. (2022) e experiéncias
internacionais, como a da Australia (WHO, 2023), que demostram que a divulgagao
do destino dos recursos arrecadados aumenta a aceitabilidade social e reduz
resisténcias politicas.

Esse desenho institucional dialoga diretamente com os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da Organizagdo das Nagdes Unidas,
na medida em que articula politicas fiscais, sanitarias e ambientais de forma integrada.
A destinacdo vinculada da arrecadacdo a acbdes de prevencdo e tratamento do
tabagismo converge com o ODS 3 (Saude e bem-estar), ao passo que a mitigagéao
dos efeitos regressivos da tributacdo indireta e o cofinanciamento federativo de
politicas publicas reforcam o ODS 10 (Redug¢ao das desigualdades). A incorporagao
dos custos sociais e sanitarios ao preco dos produtos nocivos alinha-se ao ODS 12
(Consumo e produgdo responsaveis), enquanto o financiamento de iniciativas
ambientais locais, como a gestdo de residuos e a reciclagem, estabelece conexao
com o ODS 13 (Ac¢do contra a mudanga do clima). Por fim, a transparéncia na
destinagao dos recursos e a vinculagdo a metas publicas fortalecem o ODS 16 (Paz,
justica e instituicdes eficazes), ao ampliar o controle social e a legitimidade
democratica da intervencgao fiscal.

Outro vetor pertinente consiste na integragao do IS ao Plano Nacional de Saude
(PNS) e ao Plano Nacional de Controle do Tabaco (PNCT), vinculando arrecadacéo a
metas de redugéo de prevaléncia e mortalidade (Brasil, 2021; Brasil, 2024). Ao inserir
a tributagado seletiva nos instrumentos de planejamento em saude e sustentabilidade,
o tributo deixa de ser percebido como encargo isolado e passa a compor estratégia

institucional de longo prazo.
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Aplicado ao combate e a prevengao do tabagismo, esse modelo permitiria a
estruturacido de acdes voltadas a reducao de morbimortalidade, ao fortalecimento da
rede de atencdo a saude, a fiscalizagao do mercado ilicito, a producao de pesquisas
cientificas e campanhas de comunicacao publica. As arrecadacdes poderiam ainda
serem vinculadas a Politica Nacional de Cuidados Paliativos (PNCP) e a compra de
medicamentos, entre tantas outras formas de mitigar os custos econémicos e sociais
derivados do consumo de produtos fumigenos.

Além disso, outra forma de combater as externalidades negativas do consumo
dos produtos fumigenos € o apoio as pesquisas cientificas independentes, em
consonancia com as recomendacdées do WHO Report on the Global Tobacco
Epidemic (WHO, 2023). Atualmente, ocorrem paralelamente diversas pesquisas
relacionadas ao desenvolvimento de uma vacina que combata o cancer de pulméo,
como € o caso da recente LungVax, financiado pelo Cancer Research UK e pela CRIS
Cancer Foundation (Department of Oncology da University of Oxford?’, [20237]), a
qual tera os testes clinicos iniciados ja no ano de 2026 ou ainda a Atalante-1, da OSE
Immunotherapeutics SA, que reduziu em 44% o risco de morte em pacientes com a
doenca (ONCOGUIA, 2023).

Nesse contexto, revela-se evidente que a instituicido de um fundo especifico,
alimentado pelas receitas do Imposto Seletivo incidente sobre produtos fumigenos,
nao apenas ampliaria o financiamento de pesquisas e campanhas de prevencao e
tratamento de doencgas relacionadas ao consumo, como também conferiria maior
racionalidade e efetividade a dimensdo extrafiscal do tributo. Ao vincular a
arrecadagao a mitigacdo das externalidades que justificam sua criagdo, o modelo
fortalece a legitimidade constitucional da tributacdo e transforma o ingresso financeiro
em instrumento concreto de compensagao social. Essa mesma logica pode ser
estendida, de forma coerente, aos demais fatos geradores do Imposto Seletivo
elencados no artigo 409, § 1° da Lei Complementar n® 214 (Brasil, 2025) sempre que
evidenciada a produgdao de custos sociais relevantes, reforcando o carater
estruturante e indutor da politica tributaria.

Contudo, a criacdo do fundo destinado ao combate das externalidades
negativas geradas pela atividade econ6mica fumageira ndo esgota os desafios

institucionais do modelo. A vinculagdo material da receita exige, paralelamente, a

21 Departamento de Oncologia da Universidade de Oxford (tradugdo realizada pelo autor da
dissertacao)
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construgdo de mecanismos de controle, auditoria e governanga capazes de assegurar
a transparéncia e a fiel destinagdo dos recursos as finalidades extrafiscais que
legitimaram a instituicdo do tributo. Nesse contexto, a estrutura de fiscalizagdo do
Fundo do Imposto Seletivo revela-se elemento imprescindivel para a integridade do

arranjo normativo proposto.

6.6 GOVERNANCA E FISCALIZAGCAO DO FUNDO ANTITABAGISMO

A consolidagao da estrutura de fiscalizagdo do Fundo do Imposto Seletivo exige
a delimitagdo de um modelo de governanga compativel com a natureza vinculada da
receita e com a finalidade extrafiscal que a fundamenta. A proposta delineada neste
subcapitulo ndo interfere na administracdo tributaria do Imposto Seletivo, cuja
competéncia foi atribuida a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil pelo
artigo 411 da Lei Complementar n® 214 (Brasil, 2025). O objeto da analise recai
exclusivamente sobre a etapa subsequente a arrecadacéo, sobretudo o controle da
destinagao dos recursos ingressados no fundo Antitabagismo proposto no subcapitulo
6.5, a fim de assegurar que a vinculagdo material da receita ndo permaneca restrita
ao plano formal.

A experiéncia normativa recente demonstra que estruturas arrecadatorias com
finalidade redistributiva ou indutora exigem instrumentos institucionais de controle
financeiro mais densos do que aqueles tradicionalmente aplicados as receitas de
natureza genérica. A Lei Complementar n° 227 (Brasil, 2026), ao disciplinar a
administracdo do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), incorporou mecanismos
estruturados de auditoria interna, prestacado peridodica de contas, padronizagao
contabil e fiscalizagdo externa coordenada, evidenciando que a complexidade
distributiva da Reforma Tributaria demanda transparéncia sistematizada e
mecanismos permanentes de supervisao.

Embora o Fundo Antitabagismo proposto nesta dissertacdo n&do se confunda
com o modelo organizacional instituido no Comité Gestor do Imposto sobre Bens e
Servigos (CGIBS), a racionalidade institucional subjacente revela-se pertinente. A
preservagdo da finalidade vinculada do Imposto Seletivo requer, inicialmente, a
segregacao contabil clara dos recursos arrecadados, com identificagdo individualizada
das receitas ingressadas, das transferéncias realizadas e dos programas financiados.

Essa separagdo nao constitui formalismo burocratico, mas instrumento técnico que
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permite verificar a correspondéncia entre a arrecadagao do Imposto Seletivo e a
aplicacao devidamente direcionada a mitigagdo das externalidades negativas
decorrentes do consumo, prevenindo a diluichio dos valores em rubricas
orcamentarias amplas e de dificil rastreamento.

A partir dessa segregacdo, torna-se necessaria a existéncia de instancia
responsavel pela verificagcdo periédica da conformidade financeira do fundo
Antitabagismo. O controle interno, exercido por unidade com atribui¢gdes especificas
de auditoria e fiscalizagao contabil, permite examinar a aderéncia das despesas as
finalidades legalmente estabelecidas, identificar inconsisténcias e recomendar
corregdes. A distingdo entre a fungédo de gestdo e a fungao de controle contribui para
maior transparéncia e fortalece a confiabilidade institucional do modelo proposto.

Paralelamente, o controle externo desempenha papel essencial na
consolidagdo da legitimidade do modelo. A submissdo compartilhada da execugéo
financeira do fundo Antitabagismo aos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios,
nos termos do artigo 40 da Lei Complementar n® 227 (Brasil, 2026) com apresentagao
periddica de demonstrativos financeiros e relatérios de desempenho, insere a gestao
dos recursos vinculados no circuito ordinario de responsabiliza¢ao fiscal previsto na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1998) e na Lei Complementar
n°® 227 (Brasil, 2026). A fiscalizagao externa ndo apenas amplia a transparéncia, mas
assegura que eventual desvio de finalidade possa ser juridicamente reprimido.

Por fim, a transparéncia ativa constitui elemento indispensavel a prépria
coeréncia do modelo extrafiscal. A divulgacao periddica de relatorios contendo valores
arrecadados, repasses, programas financiados, metas e indicadores de resultado
permite o acompanhamento social e reforca a aceitabilidade da politica tributaria.

Dessa forma, a presente dissertagdao, em especial, neste capitulo, demonstrou
que a efetividade do Imposto Seletivo depende da articulagdo entre tributagéo justa
tributaria, intervengao extrafiscal e capacidade de responder as distorcdes provocadas
pela inelasticidade da demanda. Foi possivel evidenciar também que a natureza de
contribuicdo para o Imposto Seletivo, em especial, com a finalidade de intervencido no
dominio econdmico, oferece um modelo mais compativel, pois permite que a
arrecadacgao seja orientada por vinculos constitucionais claros e controlaveis.

Do mesmo modo, demonstrou-se que a substituicdo tributaria reforca a
racionalidade operacional do modelo, garantindo previsibilidade arrecadatéria e

eficiéncia no controle do mercado, enquanto a participacao técnica na definicido das
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aliquotas e a revisao social periddica asseguram legitimidade democratica e aderéncia
do tributo ao grau de nocividade e as evidéncias cientificas atualizadas. Nesse
contexto, a definicdo do destino dos recursos arrecadados nao constitui complemento
instrumental, mas expressdo concreta da logica preventiva e reparatoria que
fundamenta a tributacdo de produtos nocivos. Ao ser acompanhada de publicidade
estruturada e verificavel, a vinculagdo da receita torna-se transparente e integra a
arquitetura institucional de protecdo a saude. Ao assegurar que o produto da
arrecadacao retorne a sociedade por meio de politicas continuas, orientadas a
reducao de danos e ao fortalecimento da tributagcéo justa, consolida-se a coeréncia
entre finalidade extrafiscal, estrutura normativa e aplicacéo financeira, encerrando o
percurso argumentativo desenvolvido, reafirmando-se que tributar bem significa,

também, aplicar bem aquilo que se tributa.



128

7 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente dissertacdo demonstra que a extrafiscalidade aplicada aos produtos
da industria fumageira enfrenta limites relevantes para alcangar seus objetivos
constitucionais de desestimulo ao consumo e de internalizagdo das externalidades
negativas geradas por essa atividade econémica. Essas externalidades, de natureza
sanitaria, social e econbmica, manifestam-se na ampliagdo dos custos publicos em
saude, na perda de produtividade e na sobrecarga de sistemas assistenciais, cujos
efeitos permanecem amplamente socializados. Apesar dos avangos normativos
observados no ordenamento juridico brasileiro, a persisténcia desses efeitos
negativos evidencia que a tributagao isolada ndo tem sido suficiente para alterar esse
cenario de forma consistente.

Os resultados obtidos indicam que a auséncia de politicas redistributivas
robustas e a inexisténcia histérica de mecanismos juridicos de destinagéo especifica
das receitas tributarias comprometem a capacidade do Estado de responder
adequadamente as externalidades negativas associadas ao consumo de produtos
fumigenos. Verifica-se que parcela expressiva desses custos permanece dissociada
da atividade econémica que os gera, em prejuizo da equidade e da tributagéo justa.
A tributacdo extrafiscal a ser incidente sobre esses produtos, quando
desacompanhada de instrumentos compensatorios e preventivos, tende a produzir
efeitos regressivos, impactando de maneira mais intensa os grupos socialmente
vulneraveis.

Diante desse diagndstico, evidencia-se a necessidade de repensar a
arquitetura tributaria aplicada a industria fumageira. A criagdo do Imposto Seletivo,
introduzido pela Emenda Constitucional n® 132 (Brasil, 2023) e regulamentado pelas
Lei Complementar n°® 214 (Brasil, 2025) e Lei Complementar n°® 227 (Brasil, 2026)
representa avanco relevante ao reconhecer a legitimidade da tributacdo de bens
associados a externalidades negativas relevantes. O novo modelo apresenta potencial
para maior coeréncia entre tributagao, protegdo da saude e tributagao justa. Contudo,
sua eficacia depende da consideracdo de elementos estruturais do setor, como a
inelasticidade da demanda, os impactos distributivos da tributacdo e a presenca de
mercados ilicitos que limitam a capacidade regulatoria do Estado.

Conclui-se que a extrafiscalidade aplicada aos produtos da industria fumageira

somente podera atingir seus propdsitos constitucionais se estruturada de modo a
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articular indugdo comportamental, tributagdo justa e financiamento continuo de
politicas publicas voltadas a prevengdo, a conscientizagdo e a mitigacdo das
externalidades negativas.

Com base nesses resultados, a presente dissertacido apresenta propostas
voltadas ao aperfeigoamento institucional e normativo do Imposto Seletivo. Entre
essas medidas, destaca-se a adequacao da natureza juridica do tributo a légica das
contribuicdes de finalidade especifica, de modo a compatibilizar a arrecadagdo com
sua fungao extrafiscal e com a possibilidade de vinculacdo da receita as politicas
publicas correlatas, bem como a adog¢ao de parametros técnicos revisaveis para
definigdo de produtos e calibragem periddica das aliquotas segundo o grau de
nocividade, acompanhada de mecanismos de revisdo continua desses critérios
mediante transparéncia e controle social participativo.

Propde-se, ainda, a antecipacdo do momento da incidéncia do Imposto Seletivo
por meio da substituicdo tributaria para frente, com vistas a concentrar o recolhimento
em etapas mais controlaveis da cadeia econdmica, aprimorando a arrecadacgao, a
fiscalizagdo e o controle do mercado. Além disso, recomenda-se a vinculagéo
programatica da receita decorrente do Imposto Seletivo a constituicdo de um fundo
publico de combate ao tabagismo, cuja gestao devera observar regras de governancga,
fiscalizagdo e controle institucional nos moldes da Lei Complementar n° 227 (Brasil,
2026). Esse arranjo permite direcionar a arrecadagéo ao financiamento continuo de
politicas publicas preventivas e assistenciais no controle do tabagismo no ambito do
Sistema Publico de Saude, contribuindo para evitar efeitos regressivos e conferir
maior legitimidade ao modelo tributario seletivo.

Nessas bases, a extrafiscalidade do Imposto Seletivo se apresenta como
instrumento juridicamente adequado, desde que inserido em um arranjo institucional
compativel com a dindmica econdmica e social do setor, reafirmando o papel do
Estado na proteg¢ao da saude coletiva e na concretizagdo das garantias fundamentais

do contribuinte.
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