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Resumo

O artigo tem por objetivo analisar criticamente a devolugao personalizada do IBS e
da CBS a luz regressividade da matriz tributaria brasileira, de modo a identificar
virtudes e limitagoes da proposta de cashback da reforma tributaria do consumo
como instrumento de politica fiscal. O estudo emprega metodologia de revisao
bibliografica e documental, com referéncias a literatura nacional e internacional, a
Emenda a Constituicao n. 132/2023 e ao PLP n. 68/2024, em tramitacao no
Congresso Nacional. A reflexao critica passa por trés pontos principais: a
possibilidade de a devolugao personalizada reduzir significativamente a
regressividade tributaria, a vedagao ao cashback no consumo de bens sujeitos ao
Imposto Seletivo e a compatibilizagao do programa com as distintas capacidades de
financiamento e as diferentes realidades socioeconémicas de Estados e Municipios.
Espera-se incentivar a comunidade académica e os formuladores da politica fiscal a
identificar possiveis problemas e a aprimorar as iniciativas legislativas para dotar a
matriz tributaria brasileira de justica fiscal.
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Abstract

This article seeks to critically examine the personalized refund mechanisms for IBS
and CBS within the context of the inherently regressive Brazilian tax system, aiming
to evaluate the strengths and limitations of cashback proposal of the consumption
tax reform as a fiscal policy tool. The study employs a methodology grounded in
bibliographic and documentary review, drawing on both national and international
literature, as well as referencing Constitutional Amendment No. 132/2023 and PLP
No. 68/2024, which is currently under consideration by the National Congress. The
critical analysis focuses on three key areas: the potential for personalized refunds to
substantially mitigate tax regressivity; the prohibition of cashback on the
consumption of goods subject to the Selective Tax; and the compatibility of the
program with the diverse fiscal capacities and socio-economic conditions across
different States and Municipalities. The article aspires to stimulate discourse among
academics and tax policymakers, encouraging them to identify potential challenges
and refine legislative initiatives that could enhance tax equity within the Brazilian
fiscal framework.

Keywords: IBS; CBS; personalized tax refund; cashback; tax regressivity.

INTRODUGAO

Uma das novidades da reforma tributaria do consumo no Brasil, promovida
pela Emenda a Constituigao (EC) n. 132/2023, é a devolugao personalizada do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS),
o chamado cashback. Partindo da premissa de que a tributagao indireta é regressiva,
o constituinte derivado previu a restituicao dos novos tributos, total ou parcialmente,
aos individuos de baixa renda, nas operagoes de consumo em que figurem como
adquirentes de bens e de servigos. O presente artigo tem por objetivo analisar o
cashback do IBS e da CBS, sob a perspectiva juridica, para identificar suas
possibilidades e limitagdes como instrumento de redugao da regressividade
tributaria no Brasil.

Em um primeiro momento, sera apresentado o debate académico acerca da
regressividade tributaria, com énfase na tributagao indireta. Na sequéncia, serao
identificados instrumentos de politica fiscal que tém sido utilizados para enderegar
o problema da regressividade na tributagao sobre o consumo, chamando-se a

atencao a opcgao da reforma tributaria brasileira de conjugar a diferenciacao de
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aliquotas de produtos essenciais (cesta basica) e a devolugao personalizada dos
tributos.

Por ter servido de inspiragao a EC n. 132/2023, sera examinada a experiéncia
institucional do “Devolve ICMS", do Rio Grande do Sul. Finalmente, a partir do
tratamento normativo do cashback no Substitutivo ao PLP n. 68/2024, da Camara
dos Deputados, serao discutidas as seguintes questdes, que balizarao a reflexao
critica a que se propde o trabalho: que limitagcdbes podem ser identificadas na
devolugao personalizada do IBS e da CBS como instrumento de combate a
regressividade? O cashback deve ser afastado nas operagdes com bens e servigos
sujeitos ao Imposto Seletivo (IS)? Como compatibilizar uma politica fiscal de
devolugao a ser levada a efeito, em larga medida, com recursos de tributos estaduais
e municipais com as distintas capacidades de financiamento de Estados e de
Municipios e as diferentes condi¢des socioeconémicas de suas populagdes? Espera-
se incentivar a comunidade académica e os formuladores da politica fiscal a
identificar possiveis problemas e a aprimorar as iniciativas legislativas para dotar a

matriz tributaria brasileira de justica fiscal.

1. REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA

A matriz tributaria brasileira? tem como uma de suas caracteristicas a
regressividade, que pode ser compreendida como a maior participagao, em termos
proporcionais, de estratos sociais de menor renda no pagamento de tributos. Em uma
matriz tributaria regressiva, exige-se maior esfor¢o contributivo de pessoas de baixa
renda. O sistema tributario racional, fundado na capacidade contributiva positivada
no art. 145, §1°, CF/88, cede espacgo a solugdes tributarias especificas a realidade

econdmica, politica e social que, no caso brasileiro, esvaziam em larga medida o

2 Opta-se por utilizar a expressdo matriz tributaria como modo de destacar a relagédo da tributagao
com a realidade politica, econémica e social presente em um dado Estado. Como conceitua Gassen
(2016, p. 4), “entende-se por matriz tributaria o resultado das escolhas feitas em um determinado
momento histérico no campo da agao social no que diz respeito ao fendmeno tributario”.
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principio segundo o qual os individuos devem pagar tributos de acordo com sua
capacidade econémica3.

Uma das razdes para a regressividade tributaria no Brasil é a massiva
utilizacao de tributos indiretos, nos quais se observa a repercussao econémica da
exacao para o consumidor final*. Como os produtos sao disponibilizados no mercado
mediante um precgo de oferta que nao leva em consideracao a renda auferida por cada
individuo e como os tributos sobre o consumo tendem a ser repassados ao prego
final da mercadoria®, a exacao atinge uma parcela mais significativa da renda dos
mais pobres. De acordo com Pestana (2024, p. 4-5), no Brasil, os tributos sobre
consumo chegaram a superar 45% da receita tributaria total, permanecendo em
patamar superior a 40%, bem mais elevado que a média dos paises da Organizagao
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que, em 2021, girava em
torno de 32%. Algumas estimativas, como a de Oliveira (2023, p. 280), com dados de
2015, chegam a um percentual de 49,7% de tributacao sobre o consumo na
composicao da carga tributaria do Pais.

Ha discussao sobre a forma mais adequada de se medir a regressividade dos
tributos indiretos. A importancia desse debate reside no reflexo que a escolha da
metodologia produz na validade da afirmagao de que os tributos sobre o consumo
sao regressivos. A distingao basica é feita entre o0 método baseado na renda e o
método baseado no consumo: enquanto o primeiro leva em consideragao o peso dos
tributos indiretos sobre a renda auferida pelos individuos, o sequndo adota como

critério o percentual dos tributos sobre o gasto das familias.

3 Lagemann (2016, p. 19-20) aponta quatro fatores basicos que influenciam a construgio e a reforma
da matriz tributaria: a tendéncia a manutengao do status quo, a aderéncia a modelos racionais, a
experiéncia de outros paises e a realidade econdmica, politica e social.

4 Embora se destaque, aqui, o peso da tributagao indireta como fator importante para a regressividade
no Pais, deve-se ter presente que o impacto distributivo ha de ser avaliado com base no conjunto da
politica fiscal. Explicam Barreix, Bés e Roca (2012, p. 55-56): “Esto es asi debido a que el impacto
relativamente regresivo de un impuesto puede ser neutralizado e incluso revertido por medio de la
focalizacion del gasto en bienes, servicios y transferencias en los segmentos de menor ingreso de la
poblacion”. Para os autores, “la progresividad o regresividad de la politica fiscal de un pais es una
cuestion empirica que refleja los acuerdos politicos de una sociedad”.

5 Nao se ignora, aqui, a complexidade de anélise da repercussdo econémica do tributo nas diversas
cadeias produtivas, que varia conforme a concentragao e a elasticidade dos mercados, entre outros
aspectos.
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A légica que ampara a proposta de deslocamento do critério da renda para o
critério do consumo é demonstrada em trabalho da OCDE e do Korea Institute of
Public Finance (KIPF) de 2014. Segundo o estudo, uma abordagem baseada no gasto
€ uma forma mais confiavel de medir os efeitos distributivos da tributagao sobre o
consumo no ciclo de vida das familias, por duas razdes. A primeira delas é que o
gasto tende a variar em menor extensao que a renda durante o ciclo de vida, de modo
que, embora com limitagoes, constitui um indicador mais confiavel dos rendimentos
em longo prazo. A segunda é que a adogao do parametro do gasto permite levar em
consideragao o Iimpacto das poupangcas e dos empréstimos no consumo
(OECD/KIPF, 2014, p. 33-34). A pesquisa conclui que, adotando-se o critério da renda,
o Imposto sobre Valor Agregado (IVA) mostra-se regressivo em quase todos os
paises analisados. Por outro lado, utilizando-se o0 método do gasto, em um contexto
de ciclo de vida, o IVA revela-se proporcional ou levemente progressivo (OECD/KIPF,
2014, p. 40).

Com foco no caso brasileiro, Siqueira, Nogueira e Souza (2012) argumentam
que a regressividade do sistema tributario brasileiro é superestimada por ser
analisada, em regra, em fungao da renda percebida — e nao pelo consumo — e por
desconsiderar que os rendimentos das familias mais pobres sao sub-reportados em
pesquisas de orgcamento familiar. Rocha e Pessoa (2023, p. 188) defendem que "o
método com base no consumo parece ser 0 mais acertado”, pois a analise da
regressividade pela renda desconsidera o impacto da renda poupada.

No entanto, algumas criticas tém sido feitas a escolha do consumo como
parametro para o exame da regressividade dos impostos indiretos, sobretudo sob a
perspectiva da matriz tributaria brasileira. De acordo com Godoi (2017, p. 566-567),
as conclusoes da OCDE/KIPF dizem respeito a paises com reduzida desigualdade
social, em que grande maioria da populagao possui rendas familiares proximas e
reune condicdes de realizar esforcos significativos de poupanga para gastos
elevados em momentos futuros. Zockun (2017, p. 19-20) assinala que de metade a
dois tergos da populagao do Brasil vive com renda insuficiente para gerar qualquer

poupanc¢a. Com dados de 2009, a autora demonstra que até os limites contiguos dos



N:VI{ D FT v. 1, n. 7, janeiro-junho, 2024 - ISSN: 2594-858X

5° e 6° decis de renda, numa escala crescente, a despesa familiar total supera a renda
em proporgoes que atingem 52,1% no 1° decil.

Além de destacar que o parametro da renda capta melhor os rendimentos das
familias e, principalmente, a desigualdade na sua distribuigao, Silveira et al (2022, p.
22) sustentam que a sub-reportagao de rendimentos em pesquisas de orgamento
familiar € um fendémeno observado também entre os mais ricos. Dessa forma,
concluem os autores, "um ajuste de renda feito para os estratos mais pobres é
justificado se feito o mesmo para os mais ricos”. Zockun (2017, p. 24-25) se vale da
estimativa de aliquotas efetivas de tributos indiretos produzida por Siqueira,
Nogueira e Souza (2012), levando em conta os subsidios a produtos essenciais e a
estrutura de consumo das familias por classe de renda, para concluir que tais
aliquotas sao praticamente iguais para todos os estratos, em torno de 16,7%.
Considerando a incapacidade de poupanga de significativa parcela da populagao
brasileira e a acentuada desigualdade de renda no Brasil, a autora conclui que a
tributacao sobre o consumo no Pais é necessariamente regressiva.

Ao se adotar o parametro da renda para a analise da regressividade dos
tributos indiretos, outra opgao metodoldgica ha se ser feita, pois implica
diferenciagcao quanto ao grau de regressividade. Enquanto a renda monetaria indica
um sistema extremamente regressivo, pois os tributos indiretos representam 42,66%
da renda assim considerada no 1° decil e de 9,5% no 10° decil, a renda total
demonstra um sistema regressivo no qual 23,42% da renda é comprometida em
tributos indiretos no 1° decil e 8,62% no 10° decil (Silveira et al, 2022, p. 22). Para
Silveira et al (2022, p. 22), a metodologia da renda total — que incorpora os
rendimentos nao monetarios —, é a mais adequada para avaliar a regressividade da
matriz tributaria brasileira, pois permite incorporar a analise as desigualdades de
renda, além de atenuar o problema da sub-reportagcao de rendimentos em pesquisas
de orcamento familiar. Diante desses argumentos, resta bem demarcada a tendéncia
a regressividade da tributagao sobre o consumo no Brasil.

Por outro lado, a tributacao direta, que recai sobre a renda e o patrimoénio, nao

tem sido suficiente para reduzir de modo significativo a regressividade da matriz
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tributaria brasileira. Como assinalam Arruda de Andrade e D'Aradjo (2019), isso se
deve ao reduzido peso relativo dessas bases econémicas na arrecadacgao total e a
tratamentos tributarios favorecidos conferidos a renda do capital e a alguns tipos de
propriedade. Em uma primeira analise, as alteragdoes promovidas pela Emenda a
Constituicao n. 132/2023 nao parecem ser suficientes para modificar essa realidade,
pois tém como eixo central a reformulagcao dos tributos sobre o consumo sem a
perspectiva de reduzir sua importancia relativa na matriz tributaria.

Na auséncia de uma modificagao estrutural responsiva ao peso significativo
que a tributagao sobre o consumo assume no Brasil e ao impacto dessa opcgao de
politica econdmica na regressividade tributaria, ganham relevo os instrumentos de
atenuagao da regressividade inseridos na conformagao normativa dos tributos
indiretos. Dentre esses mecanismos, a novidade trazida pela reforma é a previsao de
devolucgao direta de parte do tributo a pessoas de baixa renda, o chamado cashback

do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribuigao de Bens e Servigos (CBS).

2. POLITICAS FISCAIS DE COMBATE A REGRESSIVIDADE TRIBUTARIA

A percepcgao de que a tributagao sobre o consumo é regressiva faz com que
os paises busquem instrumentos capazes de suavizar o elevado impacto desses
tributos sobre a populagcao mais pobre. No Brasil, um dos principais mecanismos
utilizados pelos governos é a concessao de beneficios fiscais sobre produtos que
compoem a cesta basica, em geral sob a forma de aliquotas reduzidas e de créditos
presumidos. Aliviando-se o peso da tributagao sobre bens essenciais, permite-se
que tais produtos cheguem a mesa da populagao mediante o pagamento de prego
mais baixo.

Essa forma de combater a regressividade da tributacao indireta tem sido alvo
de criticas, sobretudo daqueles que defendem um modelo de IVA com ampla

incidéncia, mais proximo de sua formulacao tedrica®. Alega-se que a criacao de

6 As concepgdes tedricas do IVA reinem um conjunto de caracteristicas que deve ser buscado: (i)
previsao de uma base ampla — consumo, em geral —, que permite uma alta capacidade de arrecadagao
e a diluicao do risco de evasao fiscal; (ii) transferéncia do 6nus da tributagao aos consumidores; (iii)
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faixas de aliquotas reduzidas e de beneficios fiscais ao longo das cadeias produtivas
nao garante a repercussao esperada no preco final dos bens, entre outras razoes,
pela inelasticidade da oferta e da demanda e pelas imperfeicoes dos mercados
competitivos, além de gerar externalidades negativas, como problemas
interpretativos, perda de neutralidade e aumento dos custos administrativo e de
conformidade tributaria (DE LA FERIA; WALPOLE, 2020, p. 641-645).

Além disso, as criticas apontam o baixo impacto dos beneficios na reducao da
regressividade da tributagao indireta. Em termos absolutos, as aliquotas reduzidas e
as isengoes beneficiam mais a populagao com renda elevada, pois essa parcela dos
individuos consome mais os produtos-alvo dos programas de desoneragao de cesta
basica (ROCHA; PESSOA, 2023, p. 184-188; WARWICK et al, 2021, p. 8). De acordo
com esses estudos, os programas de transferéncia de renda a populacao de baixa
renda constitui uma alternativa mais eficiente para combater a regressividade da
tributagao indireta.

A despeito das evidéncias tedricas e empiricas que embasam as posigoes
contrarias a desoneragao da cesta basica, ha contraponto relevante que, no nosso
sentir, justifica a sua manutengao na politica fiscal brasileira na atual quadra
histérica. Trata-se do peso relativo que a desoneragao assume nos orgamentos de
familias de baixa renda. Como destaca D'Araujo (2023, p. 202-210), com base na
Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) de 2017/2018, a populagao com renda
inferior dedica uma maior parte de seu orgamento para o consumo de itens
essenciais, de modo que, em termos proporcionais, qualquer majoragao de carga
tributaria impactara essa parcela da populagao de modo mais gravoso, tornando até
mesmo proibitivo o consumo de alguns bens.

Mesmo os estudos criticos as aliquotas diferenciadas de IVA reconhecem que
a politica auxilia o acesso dos mais pobres a bens essenciais. Segundo Warwick et
al (2021, p. 8), "apesar de os individuos mais ricos se beneficiarem substancialmente

de aliquotas preferenciais de IVA, é importante pontuar que, consideradas

estimulo ao crescimento econémico, ao ndo se onerar a poupanca e o investimento; e (iv) neutralidade
em relagao ao comércio exterior, de modo a nao estimular nem desestimular as importagdes e as
exportacoes em relagao as vendas internas (VARSANO, 2014, p. 17-18).
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isoladamente, reduzem de fato a incidéncia da pobreza, aumentando o poder de
compra real da populagdao"’. Ao referirem o estudo da OCDE/KIPF ja citado no
presente texto, Godoi (2017, p. 568) e D'Araujo (2023, p. 207-208) chamam a atengao
que o relatorio indica que as aliquotas reduzidas para itens basicos de consumo
generalizado evitam que a tributacao indireta tenha forte efeito de concentracao de
renda.

Além de selecionar bens e servicos essenciais ao consumo para reduzir ou
eliminar a incidéncia do IVA sobre eles, ha formas distintas de que se valem alguns
paises para enderegcar o problema da regressividade da tributacao indireta. A
“solugao japonesa", por exemplo, parte da identificacao da populagao que se
pretende beneficiar para, posteriormente, isentar o imposto quando os beneficiarios
consomem um determinado conjunto de bens e servigos. Ha, assim, um esforgo da
administracao tributaria para distinguir os beneficiarios e identificar as operagoes
tributaveis (BARREIX; BES; ROCA, 2012, p. 60-61). J& a “solugcdo canadense” combina
uma aliquota uniforme e excegdes para bens e servigos que compdem a cesta de
consumo de segmentos de menor renda com uma transferéncia direta de recursos a
um grupo de contribuintes com o objetivo de reverter parte do impacto do imposto
(BARREIX; BES; ROCA, 2012, p. 61-62). As tentativas de distinguir os estratos da
populagao para focalizar o tratamento beneficiado do IVA nos decis de baixa renda
visam a evitar a perda de arrecadagao com a tributagao mais branda ou mesmo
isenta de parcelas da populagao com manifesta capacidade contributiva. Segundo
Rasteletti, Mac Dowell e Fritscher (2023), “[p]ara um pais tipico da América Latina, o
custo fiscal das isengdes de IVA e das aliquotas reduzidas é equivalente a 2,1% do
PIB".

" No original: “Despite the fact that richer individuals benefit substantially from preferential VAT rates,
it is important to note that, considered in isolation, they do reduce the incidence of poverty by
increasing the real spending power of the population”.
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O "IVA personalizado"® proposto por Barreix, Bés e Roca (2012, p. 63-67) tem
como pontos de partida a generalizacao da base imponivel® e a uniformidade das
aliquotas, com o objetivo de simplificar a administragcao do imposto e de maximizar
sua neutralidade. Para focalizar a incidéncia do imposto, os autores sugerem dois
passos: estimar a incidéncia do IVA nas cestas de consumo dos distintos decis de
renda e, em sequida, eleger um decil de corte com a estipulagcao da reducao do
imposto que se pretende conceder. Embora reconheca a complexidade da definicao
de beneficiarios da devolugao do imposto, o estudo propde utilizar a experiéncia de
focalizagao de programas sociais para estabelecer os parametros de elegibilidade,
destacando que o processo de entrega dos beneficios tem sido simplificado pela
aplicagao da tecnologia disponivel.

A EC n. 132/2023, que promoveu a reforma tributaria do consumo, incorpora
ao ordenamento juridico brasileiro uma espécie de devolugao personalizada do IVA
(cashback) para a populagao de baixa renda, mantendo, contudo, uma politica de
desoneracao da cesta basica, por meio da criagao da Cesta Basica Nacional de
Alimentos, “que considerara a diversidade regional e cultural da alimentagao do Pais
e garantird a alimentagao saudavel e nutricionalmente adequada” (art. 8° da EC n.
132/2023), regulamentada por lei complementar e submetida a aliquota zero. Além
disso, o art. 9°,§1°, EC n. 132/2023, faculta ao legislador complementar a instituicao
de regimes diferenciados de tributagao para um rol consideravel de operagoes
passiveis de serem beneficiadas com reducao de 60% das aliquotas.

Sem adentrar a adequacao de cada uma das diferenciagoes autorizadas pelo
constituinte derivado, parece-nos acertada a fixagao da aliquota zero e de regimes

diferenciados de tributagcao com aliquotas reduzidas para operagdes com bens e

8 “Cabe sefalar que el término ‘personalizado’ proviene del hecho de que la propuesta busca
compensar el impacto del impuesto sobre el consumo de una persona promedio perteneciente al decil
que se pretende beneficiar. La propuesta descarta efectuar un seguimiento pormenorizado del
consumo de los individuos a efectos de aplicar el impuesto a determinados bienes y servicios. Este
tipo de seguimiento del consumo constituiria una intromision injustificada en la intimidad de las
personas, en general, y de los segmentos més pobres de la sociedad, en particular”. (BARREIX; BES;
ROCA, 2012, p. 65).

% “l as unicas exenciones que se mantendrian son aquellas que tengan sentido desde el punto de vista
de la administracion del impuesto o las de algunos casos que resultan necesarias para mantener la
consistencia en el tratamiento tributario de conceptos similares.” (BARREIX; BES; ROCA, 2012, p. 63).
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servigos essenciais a satisfacao de direitos basicos da populagao. Nesse sentido,
ressalta Arruda de Andrade (2024, p. 164):

[...] uma tributagdo totalmente uniforme ndo deve ser um fim em si mesmo, devendo
eventuais gradagOes de carga ser mais gerais e proximas da ideia de uma seletividade
em fungao da essencialidade (para cima ou para baixo da aliquota de referéncia) do que
das féormulas magicas que buscam importar modelos de tributagédo excepcional de paises
com pouca tributagao sobre o consumo.

Com efeito, a marcante desigualdade de renda no Brasil e os elevados indices
de pobreza desaconselham a substituicao abrupta de um instrumento de efeitos
conhecidos sobre a regressividade da tributagao indireta — ainda que com
imperfeicoes e ineficiéncias — por um mecanismo novo de devolugao do imposto com
conformacao e impactos ainda desconhecidos na realidade brasileira. Caminho mais
prudente a se seguir é a implantacao do programa de devolugao do IBS e da CBS de
modo concomitante com os regimes diferenciados de tributagao, seguido da
avaliagao e do aperfeicoamento da politica tributaria.

Estabelecidas essas premissas, passa-se a analisar o cashback sob a
perspectiva da regressividade tributaria. Em um primeiro momento, sera abordada a
experiéncia do programa “Devolve ICMS", do Estado do Rio Grande do Sul. Na
sequéncia, examina-se 0 nhovo instrumento nacional de politica fiscal com o escopo
de identificar algumas de suas limitagGes e potencialidades no contexto da reforma

tributaria do consumo.

2.1. Experiéncia do programa “Devolve ICMS", do Rio Grande do Sul

O Convénio ICMS n. 177, de 1° de outubro de 2021, editado pelo Conselho de
Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), autorizou Unidades da Federagao nele
especificadas a concederem isengao do ICMS incidente sobre aquisi¢cao de bens de
consumo por cidadaos em situagao de vulnerabilidade social e econémica, inscritos
no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), por meio

da devolugcao do imposto devido, nos termos do “ICMS Personalizado". Para
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operacionalizar o programa, o imposto a ser devolvido aos beneficiarios deve ser
creditado em conta corrente escritural do cidadao, podendo ser utilizado para
pagamento nas suas aquisicoes de bens e mercadorias em estabelecimentos
comerciais e industriais inscritos nos cadastros de contribuintes do ICMS dos
Estados participantes.

O Convénio exclui do beneficio as aquisicbes com bens que gerem
externalidades negativas, conforme regulamento, e assegura ao estabelecimento
vendedor os créditos fiscais referentes a operagao. Nao obstante, prevé excecao na
atual redagao do §2° da clausula segunda, ao autorizar os Estados do Espirito Santo,
do Rio Grande do Sul, de Rondonia e de Santa Catarina a estabelecer sistematica
prépria de devolucao do imposto aos cidadaos, inclusive por meio de pagamento, na
forma, nos prazos e nas condigoes a serem estabelecidos em legislagao estadual,
hipotese em que podera ser afastada a aplicagao da clausula terceira (utilizagao de
crédito fiscal para liquidagao de débitos de ICMS), bem como do § 2° da clausula
primeira (exclusao do beneficio na aquisicao de bens que produzam externalidades
negativas).

No ambito do Rio Grande do Sul, a Lei Estadual n. 15.576/2020 ja havia
autorizado o Poder Executivo a devolver parte do ICMS a familias de baixa renda. Com
a edicao do Convénio ICMS n. 177, de 1° de outubro de 2021, sobreveio o Decreto
Estadual n. 56.145, de 20 de outubro de 2021, que regulamentou o “Devolve ICMS". O
programa elenca como elegiveis as familias inscritas no CadUnico que atendam aos
seguintes requisitos: possuir renda familiar mensal per capita declarada de até meio
salario-minimo nacional ou renda familiar mensal declarada de até trés salarios-
minimos nacionais, ter domicilio no Estado, ter o responsavel pela unidade familiar o
CPF ativo e, ainda, enquadrar-se a unidade familiar entre os beneficiarios do
programa Bolsa Familia ou ter integrante matriculado no ensino médio regular em
escola da rede publica estadual do Rio Grande do Sul.

O valor do beneficio é composto por duas parcelas. Uma fixa, correspondente
a RS 100,00 por trimestre, e uma variavel, calculada mensalmente com base no

consumo real ou estimado das familias. Entre as informagdes consideradas para o
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calculo da parcela variavel estdao os dados das Notas Fiscais de Consumidor
Eletronicas (NFC-e) emitidas com o CPF do responsavel pela unidade familiar, dados
extraidos de documentos fiscais, publicacdes oficiais sobre estrutura de consumo
das familias no Estado e a renda familiar mensal registrada no CadUnico'?. Embora
o calculo do beneficio seja mensal, o pagamento é realizado no primeiro més de cada
trimestre. A operacionalizacao das devolugoes e da utilizagao dos valores creditados
da-se por meio do “Cartao Cidadao", disponibilizado pelo Banco do Estado do Rio
Grande do Sul (Banrisul).

O pouco tempo de implementagao do “Devolve ICMS" reflete na auséncia de
avaliagdes amplas sobre os resultados do instrumento de politica fiscal. Um dos
primeiros esforgos nesse sentido é o estudo de Tonetto, Fochezatto e Silva (2023).
Os autores aplicaram a metodologia de “Diferengas em Diferencas”, constituindo dois
grupos de observagao: o de tratamento, composto por familias elegiveis que
receberam o beneficio, e o de controle, formado por familias elegiveis que nao foram
incluidas no programa por nao terem retirado o “Cartao Cidadao" (TONETTO;
FOCHEZATTO; SILVA, 2023, p. 7). O estudo observa uma redugao na pressao fiscal
sobre as familias com renda de até dois salarios-minimos. Identifica, ainda, impacto
positivo na média mensal do valor e do nimero dos documentos fiscais, o que, na
avaliagcao dos autores, revela incremento de bem-estar e maior preocupagao com a
emissao de notas fiscais entre os beneficiarios (TONETTO; FOCHEZATTO; SILVA,
2023, p. 9-11).

Em um contexto de discussao sobre a conformagao ideal de uma politica
semelhante no ambito do IBS e da CBS, é interessante realcar alguns dados sobre o
perfil dos beneficiarios. De acordo com as informagdes disponibilizadas no painel de
dados do programa'!, as mulheres representam cerca de 85,4% do total de

beneficiarios. Como visto, ndao ha na regulamentagcao do “Devolve ICMS", uma

0 Informagdes detalhadas sobre o célculo e o pagamento do beneficio constam da Instrugao
Normativa DRP n. 045/98, da Receita Estadual do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
http://www.legislacao.sefaz.rs.gov.br/Site/Document.aspx?inpKey=109367&inpCodDispositive=&inp
DsKeywords= . Acesso em: 22 de outubro de 2024.

1 Disponivel em: https://www.devolveicms.rs.gov.br/paineis-e-dados. Acesso em: 22 de outubro de
2024.
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focalizacao especifica sob a perspectiva de género na definicao dos grupos elegiveis.
0 alto percentual de mulheres entre os destinatarios dos recursos acompanha, assim,
os indices observados nos programas de transferéncia de renda federais'2. Segundo
Tonetto, Fochezatto e Silva (2023, p. 9), os dados apresentados indicam, ainda, que
83% dos recursos foram utilizados na compra de produtos de primeira necessidade
em supermercados, atacados, agougues, restaurantes e padarias. Outros 5,9% foram
destinados a produtos e servigos de saude. Em relacao a importancia dos valores
devolvidos, para as pessoas com renda de até um salario-minimo (95% do total), as
restituicoes representaram mais de 16% de sua renda.

O experimento institucional do Rio Grande do Sul parece dissipar as principais
duvidas sobre a viabilidade de uma politica de devolugao direta de tributos sobre o
consumo’3. Conquanto seja necessario um seguimento mais amplo da politica fiscal,
em termos de variaveis e de resultados de longo prazo, a estrutura e a experiéncia
administrativa fornecidas pelos programas sociais, como o Bolsa Familia, e pelo
elevado nivel de digitalizacao dos documentos fiscais, apontam para a possibilidade
de se atingirem os beneficiarios elegiveis e de se obterem parametros razoaveis de

personalizagao do tributo.
2.2. Cashback do IBS e da CBS: possibilidades e limitagoes
A EC n. 132/2023 previu a devolugao do IBS (art. 156-A, §5°, VIII) e da CBS (art.

195, §18) a pessoas fisicas com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda,

delegando ao legislador infraconstitucional o estabelecimento das hipdteses de

2 Sobre a designacdo das mulheres como responsaveis familiares no Programa Bolsa Familia, ver:
https://www.gov.br/mulheres/pt-br/central-de-conteudos/campanhas/2023/marco-das-
mulheres/mulheres-sao-responsaveis-familiares-em-81-das-concessoes-do-bolsa-familia. Acesso
em: 22 de outubro de 2024.

3 Nesse sentido, por exemplo, a compreensio de Marciano Seabra de Godoi, em texto publicado em
2017: “[..] Teriam os Estados brasileiros condigdes administrativas de criar e gerir um eficiente
mecanismo de operacionalizagao e controle dos créditos e transferéncias tal como ocorre no Canada?
Cremos que nao, até porque, no Canadda, a administragao do sistema do GST credit depende
umbilicalmente das informagbes econdmicas das familias transmitidas ao fisco por meio da
declaragao do imposto de renda da pessoa fisica (IRPF), sendo que, no Brasil, a maioria da populacao,
especialmente de baixa renda, nao é contribuinte do IRPF." (GODOI, 2017, p. 569).

14


https://www.gov.br/mulheres/pt-br/central-de-conteudos/campanhas/2023/marco-das-mulheres/mulheres-sao-responsaveis-familiares-em-81-das-concessoes-do-bolsa-familia
https://www.gov.br/mulheres/pt-br/central-de-conteudos/campanhas/2023/marco-das-mulheres/mulheres-sao-responsaveis-familiares-em-81-das-concessoes-do-bolsa-familia

N:VI{ D FT v. 1, n. 7, janeiro-junho, 2024 - ISSN: 2594-858X

devolucao, inclusive em relagao a limites e a beneficiarios. Em que pese a referéncia
ao tratamento da matéria por lei, a Constituicao estabelece, desde ja, a
obrigatoriedade do ressarcimento do IBS nas operacgoes de fornecimento de energia
elétrica e de gas liquefeito de petréleo ao consumidor de baixa renda (art. 156-A,
§13).

A regulamentacao da matéria tem sido discutida no Congresso Nacional no
PLP n. 68/2024, de iniciativa do Poder Executivo, o qual foi objeto de Substitutivo
apresentado em 04 de julho de 2024 pelo grupo de trabalho da reforma tributaria,
aprovado pela Camara dos Deputados (BRASIL, 2024). Nos termos da atual versao
do projeto, que se encontra em analise pelo Senado Federal, serao devolvidos para
pessoas fisicas que forem integrantes de familias de baixa renda a CBS, pela Uniao,
e 0 IBS, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. O destinatario do cashback sera
aquele responsavel por familia de baixa renda cadastrada no CadUnico, tendo sido
estabelecidos os sequintes critérios de elegibilidade: possuir renda familiar mensal
per capita de até meio salario-minimo nacional, ser residente em territério nacional e
possuir inscrigao ativa no CPF. Perceba-se que, em relagao a renda, a legislagao
complementar nao traz a hipdtese alternativa do programa “Devolve ICMS" da
elegibilidade de familias com renda mensal declarada de até trés salarios-minimos
nacionais, independentemente da renda familiar per capita.

Para o calculo da restituigao, sera aplicado um percentual sobre o valor do
tributo referente ao consumo que servir de base a devolugao, formalizado por meio
da emissao de documentos fiscais. Embora deva ser considerado o consumo total
das familias, o projeto exclui a devolugao em relagao a bens e produtos sujeitos ao
IS. Os percentuais para o calculo do cashback foram estipulados da seguinte forma:
100% para a CBS e 20% para o IBS, na aquisi¢ao de botijao de treze quilogramas de
gas liquefeito de petroleo; 50% para a CBS e 20% para o IBS, nas operagdes de
fornecimento de energia elétrica, agua, esgoto e gas natural; 20% para a CBS e para
o IBS, nos demais casos. Tais percentuais figuram como patamares minimos de

devolugao, uma vez que o projeto assegura a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal
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e aos Municipios a possibilidade de, por lei especifica, fixarem percentuais de
devolucao da sua parcela da CBS ou do IBS superiores aos previstos.

Sem se pretender descer as minucias da regulamentagao, os aspectos do
Substitutivo ao PLP n. 68/2024 acima destacados permitem a reflexao critica que
constitui objeto deste tépico. A nacionalizagao do programa de devolucao de parte
dos tributos sobre o consumo promovida pela EC n. 132/2023 leva-nos a trés
indagacdes fundamentais: que limitagdes podem ser identificadas na devolugao
personalizada do IBS e da CBS como instrumento de combate a regressividade? O
cashback deve ser afastado nas operagoes com bens e servigos sujeitos ao Imposto
Seletivo (1S)? Como compatibilizar uma politica fiscal de devolugao a ser levada a
efeito, em larga medida, com recursos de tributos estaduais e municipais com as
distintas capacidades de financiamento de Estados e de Municipios e as diferentes
condigdes socioecondmicas de suas populagoes?

A focalizagcao de um programa de devolugao de tributos a familias de baixa
renda, embora surja como uma vantagem em comparagao a politicas fiscais que
desoneram tributos em proveito de todos os consumidores — ricos e pobres —,
contém limitagdes sob o prisma da progressividade do sistema tributario como um
todo. De acordo com Marcelo Medeiros (2023, p. 41), “a forma como pesquisas
dividem a sociedade em classes tem implicagdes praticas, pois pesquisa em
desigualdade é usada para definir politicas". Ao analisar a realidade brasileira, o autor

chega a seguinte constatagao (MEDEIRQOS, 2023, p. 44):

[...] a divisdo da populagao de adultos em quintos gera um esquema de classificagdo no
qual a primeira classe forma um grupo especial sem rendimento, as trés classes
seguintes sao bem homogéneas interna e externamente — a grande massa de populagao
de baixa renda — e a ultima forma um grupo extremamente heterogéneo, em termos
absolutos e relativos. Ou seja, apesar de muito comum, o esquema e estratificacdo em
quintos é ruim para a analise da desigualdade. Tem classes demais na base e classes de
menos no topo'4.

14 “Nao estamos atados a classes formadas por grupos com o mesmo tamanho. Para ter uma ideia
disso, vale a pena ver que é melhor inverter as coisas: em vez de dividir a populagao em quintos, dividir
a renda em quintos. Ou seja, em lugar de olhar para o ponto onde se acumulam 20% da populagao,
buscar o ponto onde se acumulam 20% da renda. A primeira classe, definida pelo quinto de renda
recebido pela populagao mais pobre, é formada por 68% dos adultos. A segunda vai dos 68% a pouco
mais de 88% dos individuos, ou seja, esses 20% da populagao recebem cerca de 20% da renda. A
terceira chega a 97% da populagao. O quarto quinto da renda forma uma classe que vai dos 97% aos
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O argumento acima exposto, quando aplicado ao objeto deste artigo, traz a
evidéncia um cuidado necessario: a afirmacao de que o cashback devolvera tributos
a "populacao de baixa renda" nao deve esconder o fato de que uma consideravel
parcela de individuos ainda de baixa renda nao sera beneficiaria das transferéncias
e contribuira, ao lado dos segmentos mais ricos da sociedade, para o custeio das
devolucgodes, que sao feitas, em ultima analise, com recursos orgamentarios. Por outro
lado, mesmo as familias elegiveis arcarao, em regra, com 80% da CBS e do IBS
incidentes sobre os bens por elas consumidos.

Evidentemente, nao se quer dizer com isso que a devolugao personalizada dos
tributos agregue injustiga fiscal a matriz tributaria brasileira. A politica é bem-vinda,
pois atenua o esforco fiscal de familias que nao possuem capacidade contributiva.
No entanto, é importante que se destaquem suas limitagoes, tanto para que se
envidem esforgos para a ampliagao dos beneficiarios e do percentual de devolugao,
quanto para se que se tenha presente que é na ampliagao da tributagao da renda e
na reducgao da tributagao do consumo que estao as melhores oportunidades para se
promover a progressividade tributaria.

PGe-se em questao, também, a vedagao a devolugao da CBS e do IBS em
relagao ao consumo de bens submetidos ao Imposto Seletivo. A Idgica subjacente a
proibicao parece-nos clara. Uma das caracteristicas que acompanham o processo
de constitucionalizagdo do IS no Brasil é a extrafiscalidade'®, traduzida na regra de
incidéncia sobre produtos cujo consumo se pretende desestimular, em razao de
danos a salde e ao meio ambiente (ARRUDA DE ANDRADE, 2024, p. 86). Sendo assim,

evita-se que o cashback atenue a indugao comportamental pretendida com o IS.

99,5%. 0 0,5% mais rico forma a ultima classe, pois detém um quinto de toda a renda. Com uma dose
de aproximagao — um pouco forgada, é verdade —, essa divisao se assemelha a uma divisao que esta
se tornando mais comum, cujos pontos de corte sdao 75%, 90%, 95%, 99% e 99,5%, as vezes com uma
classe adicional para o 0,1% mais rico da populagao". (MEDEIROS, 2023, p. 44-45).

5 De acordo com Paulo Caliendo (2017, p. 5), a extrafiscalidade comporta conceito restritivo ou
ampliado, tendo a Constituicdo Federal de 1988 adotado sua feigao restritiva. Explica o autor que o
“conceito restritivo da extrafiscalidade a compreende como fenémeno que se refere as normas
juridicas que autorizam competéncia tributaria ordenadora, interventiva ou redistributiva”. Por sua vez,
o conceito ampliado a entende como “dimensao finalista do tributo incorporando os efeitos
extrafiscais das normas tributarias na prépria natureza dos tributos".
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No entanto, como explica Arruda de Andrade (2024, p. 260-269), o IS pode ter
efeito regressivo, pois envolve mecanismos de distorcao de pregos sobre produtos
voltados a alimentacao, os quais ocupam parte significativa dos orgcamentos de
familias de baixa renda. Como ja demonstrado neste texto, a devolugao
personalizada da CBS e do IBS deve-se ao reconhecimento, pelo constituinte
derivado, da auséncia de capacidade contributiva das familias elegiveis para o
pagamento integral de tributos sobre o consumo. Busca-se, por meio deste
instrumento de politica fiscal, conferir eficacia ao art. 145, §§1° e 4°, CF/88. Na
formulagcao do PLP n. 68/2024, para desincentivar o consumo de determinados
produtos prejudiciais a saude e ao meio ambiente, impoe-se o custo do “valor cheio”
da CBS e do IBS aqueles que nao possuem capacidade contributiva, mas que, assim
como os demais, ja arcarao com os choques de preco decorrentes do IS.

O PLP n. 68/2024 mitiga o problema, ao prever a nao-incidéncia do IS sobre os
bens e servigos com redugao em 60% da aliquota padrao do IBS e da CBS nos regimes
diferenciados, entre os quais alimentos destinados ao consumo humano. A opgao
legislativa foi especificar no Anexo VIl as classificagdes dos produtos contemplados
com a especificagao das classificagoes da Nomenclatura Comum do Mercosul —
Sistema Harmonizado (NCM-SH). Observe-se, contudo, que, a depender do que o
legislador complementar entenda como “prejudicial a saude ou ao meio ambiente”
ou "alimento destinado ao consumo humano”, a exclusao de bens sujeitos ao IS do
cashback pode restringir o programa de devolugao.

Por fim, como forma de ampliar a devolucao do IBS e da CBS, autores tém
chamado a atengao a importancia de Estados e de Municipios exercerem sua
autonomia para adaptar o programa as peculiaridades regionais de consumo da
populacao (CARNEIRO; SANTIN, 2024). Com efeito, o PLP n. 68/2024 apresenta
percentuais minimos de devolucao, sendo possivel e desejavel que os entes
estaduais e municipais busquem utilizar a ferramenta para promover justica fiscal.
Entre os aspectos a serem observados no cashback estadual e municipal, Julia
Carneiro e Lina Santin (2024) destacam que o repasse deve ser feito com recursos

do proprio ente instituidor do tributo. Parece, de fato, ser este o formato que tem sido
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concebido nas discussoes travadas no Congresso Nacional. O ponto, contudo,
comporta problematizacao.

A literatura das financas publicas dedica-se a identificar quais sao os
aspectos ou as fungdes da atuacao fiscal do Estado e qual nivel de governo deve
assumi-los de forma a maximizar a eficiéncia (OATES, 1999, p. 1.137). Musgrave e
Musgrave (1980, p. 3-17) observam trés fungdes principais que caracterizam as
medidas fiscais do Estado. A fungao alocativa consiste no fornecimento dos bens
publicos e na forma como os recursos sao destinados para utilizagao no setor
publico e no setor privado. A funcao distributiva diz respeito aos ajustes na
distribuicao de riqueza e de renda com o escopo de atender ao que a sociedade
considera como justo ou adequado. A funcao estabilizadora compreende o uso da
politica orcamentaria com o objetivo de manter elevado nivel de emprego, razoavel
estabilidade de precos, bom indice de crescimento econémico e estabilidade da
balanga de pagamentos.

Em geral, segundo os tedricos do federalismo fiscal, o nivel central de governo
deve ter a responsabilidade principal pelas fungées de estabilizagao
macroeconomica e de distribuicao de renda, ao passo que aos niveis
descentralizados de governo deve ser atribuida a fungao de provisao de bens e
servigos cujo consumo é limitado as respectivas jurisdi¢cdes (OATES, 1999, p. 1.121;
SILVA, 2005, p. 120-126). Como se percebe, a funcao distributiva parece ser
desempenhada de modo mais eficiente pelo nivel central de governo, o que guarda
coeréncia com o objetivo constitucional de redugao das desigualdades sociais e
regionais (art. 3°, Ill, CF/88).

A despeito dos méritos do cashback como politica social, por contribuir para a
reducao da regressividade do IVA, sua implantagcao em nivel nacional pode exigir
algum esforgo de compatibilizagao com as politicas regionais. Sem se considerar o
endividamento publico, Estados e Municipios mais desenvolvidos tendem a reunir
maior capacidade de devolugao do imposto e possuem, proporcionalmente, menos
pessoas de baixa renda elegiveis para o recebimento dos valores, ao passo que

Estados e Municipios menos desenvolvidos tendem a ter menor capacidade de
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pagamento e mais pessoas de baixa renda, em termos proporcionais, para serem
contempladas com o programa. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) divulgada em fevereiro de 2024, com dados de 2023, bem demonstra a
discrepancia do rendimento domiciliar per capita entre os Estados'®. A titulo de
exemplo, em 2023, o programa Bolsa Familia chegou a 40,2% dos lares no Maranhao
e a 4,5% dos domicilios em Santa Catarina'’.

Um dos caminhos que pode ser avaliado pelos formuladores da politica fiscal
para compatibilizar o objetivo de reducao das desigualdades regionais e a autonomia
conferida aos entes estaduais e municipais é a possibilidade de modulacao regional
de percentuais de reembolso da CBS. O ente federal, a quem compete, por exceléncia,
a funcao distributiva, restituiria, assim, percentual mais elevado da contribuicdao'® em
localidades com maior indice de populagcao de baixa renda, evitando-se que a
pressao fiscal gerada pela nacionalizagao do programa impega sua ampliagao
justamente nas localidades mais pobres.

A medida nao parece violar a isonomia entre os beneficiarios, pois a atual
redacao do PLP n. 68/2024, como visto, ja admite distingdes geograficas, a depender
de como os entes estaduais e municipais exercerao a autorizagao para fixarem
percentuais maiores de devolugdo em seus respectivos territérios. A
constitucionalidade da medida depende, contudo, da caracterizagao do cashback
como incentivo fiscal'® destinado a promover o equilibrio do desenvolvimento

socioecondmico entre as diferentes regides do Pais, ja que esta é a excegao admitida

16 0 rendimento domiciliar per capita para o Brasil foi de RS 1.893, variando de RS 945 no Maranhao
a RS 3.357 no Distrito Federal” (IBGE, 2024).

7 Os dados estao disponiveis em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2024-04/um-
em-cada-cinco-lares-recebia-beneficio-do-bolsa-familia-em-2023. Acesso em: 22 de outubro de
2024.

'8 Observado o limite de 100%, como estabelece o art. 113, §2°, do PLP n. 68/2024.

19 Este parece ser o tratamento conferido pelo CONFAZ a devolugéo personalizada, como se observa
da Clausula Primeira do Convénio ICMS n. 177/2021: "Os Estados do Acre, Alagoas, Amapa, Espirito
Santo, Maranhao, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia,
Santa Catarina, Sdo Paulo e Sergipe ficam autorizados a conceder isengcao do Imposto sobre
Operagbes Relativas a Circulagao de Mercadorias e sobre Prestagoes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao - ICMS - incidente sobre as aquisigdes de bens de
consumo por cidadaos em situagdo de vulnerabilidade social e econémica, inscritos no Cadastro
Unico para Programas Sociais — CadUnico do Governo Federal, mediante a devolugdo do imposto

devido, nos termos do Programa 'ICMS Personalizado'".
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avedagao do art. 151, I, CF/88, a institui¢ao de tributo que nao seja uniforme em todo
territorio nacional ou que implique distingao ou preferéncia em relagao a Estado,

Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro.

3. CONCLUSAO

A matriz tributaria brasileira tem como uma de suas caracteristicas a
regressividade, que pode ser compreendida como a maior participagao, em termos
proporcionais, de estratos sociais de menor renda no pagamento de tributos. Uma
das razOes para a regressividade tributaria no Brasil é a massiva utilizagao de
tributos indiretos, nos quais se observa a repercussao econdomica da exagao para o
consumidor final. Para enfrentar o problema, a EC n. 132/2023, que promoveu a
reforma tributaria do consumo, incorpora ao ordenamento juridico brasileiro a
devolugao personalizada do IBS e da CBS (cashback) para a populagao de baixa
renda, mantendo a politica de desoneracao da cesta basica, por meio da criagao da
Cesta Basica Nacional de Alimentos.

Sem adentrar a adequacao de cada uma das diferenciagoes autorizadas pelo
constituinte derivado, parece-nos acertada a fixagao da aliquota zero e de regimes
diferenciados de tributagao com aliquota reduzida para operagdoes com bens e
servigos essenciais a satisfagao de direitos basicos da populagao. Com efeito, a
marcante desigualdade de renda no Brasil e os elevados indices de pobreza
desaconselham a substituicao abrupta de um instrumento de efeitos conhecidos
sobre a regressividade da tributagao indireta — ainda que com imperfeigoes e
ineficiéncias — por um mecanismo novo de devolugao do imposto com conformacgao
e impactos ainda desconhecidos na realidade brasileira. Caminho mais prudente a se
seguir é a implantagcao do programa de devolucao do IBS e da CBS de modo
concomitante com os regimes diferenciados de tributagao, sequido da avaliagao e do
aperfeicoamento da politica tributaria.

O experimento institucional do Rio Grande do Sul, com o programa “Devolve

ICMS", parece dissipar as principais duvidas sobre a viabilidade de uma politica de
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devolucao direta de tributos sobre o consumo. Nao obstante, a nacionalizagao da
medida, promovida pela EC n. 132/2023, permite algumas reflexdes.

A afirmacao de que o cashback devolvera tributos a “populacao de baixa
renda" nao deve esconder o fato de que uma consideravel parcela de individuos ainda
de baixa renda nao sera beneficiaria das transferéncias e contribuira, ao lado dos
segmentos mais ricos da sociedade, para o custeio das devolugoes, que sao feitas,
em ultima analise, com recursos orcamentarios. Por outro lado, mesmo as familias
elegiveis arcarao, em regra, com 80% da CBS e do IBS incidentes sobre os bens por
elas consumidos. Nao se deve esquecer que é na ampliacao da tributagao da renda
e na reducao da tributagao do consumo que estao as melhores oportunidades para
se promover a progressividade tributaria.

Sob a otica da regressividade tributaria, poe-se em questao a vedagao a
devolugao da CBS e do IBS em relagao ao consumo de bens submetidos ao Imposto
Seletivo. Para desincentivar o consumo de determinados produtos prejudiciais a
saude e ao meio ambiente, impoe-se o custo adicional do "valor cheio” da CBS e do
IBS aqueles que nao possuem capacidade contributiva, mas que, assim como 0s
demais, ja arcarao com os choques de precgo decorrentes do IS. A depender do que o
legislador complementar entenda como “prejudicial a saude ou ao meio ambiente”
ou "alimento destinado ao consumo humano”, a exclusao de bens sujeitos ao IS do
cashback pode restringir o proprio programa de devolugao.

Um dos caminhos que pode ser avaliado pelos formuladores da politica fiscal
para compatibilizar o objetivo de reducao das desigualdades regionais e a autonomia
conferida aos entes estaduais e municipais € a modulagao regional de percentuais
de reembolso da CBS, de modo que o ente federal, a quem compete, por exceléncia, a
funcao distributiva, restitua percentual mais elevado da contribuicao em localidades
com maior indice de populacao de baixa renda, evitando-se que a pressao fiscal
gerada pela nacionalizagao do programa impeca sua ampliagao justamente nas
localidades mais pobres.

A medida nao parece violar a isonomia entre os beneficiarios, pois a atual

redacao do PLP n. 68/2024 ja admite distingoes geograficas, a depender de como os
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entes estaduais e municipais exercerao a autorizagao para fixarem percentuais
maiores de devolucao em seus respectivos territorios. A constitucionalidade da
medida depende, contudo, da caracterizagao do cashback como incentivo fiscal
destinado a promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico entre as
diferentes regioes do Pais, ja que esta é a excecao admitida a vedacao do art. 151, |,
CF/88, a instituigao de tributo que nao seja uniforme em todo territério nacional ou
que implique distingao ou preferéncia em relacao a Estado, Distrito Federal ou a

Municipio, em detrimento de outro.
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