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RESUMO

Este texto apresenta um breve estudo sobre os impactos da Emenda Constitucional n° 132/2023 na
tributac&o sobre o consumo, a partir de uma analise sob a ética do novo instituto “cashback do imposto”
para o alcance da justica tributaria. Para isso, questiona-se: a) A tributacao sobre o consumo contribui
para a manutencdo do desequilibrio na redistribuicdo de renda da populagdo? b) Quais sdo os
beneficios trazidos pelo IVA Personalizado instituido pela reforma tributaria? ¢) Ha evidéncias de que
o IVA Personalizado é eficaz na diminuicdo da carga tributaria da populacédo de baixa renda de paises
federalistas que o aderem? Para responder aos questionamentos, sera realizada uma andlise acerca
da regressividade tributaria da tributagcdo sobre o consumo, bem como serdo analisadas as
modificacdes da reforma tributaria, com enfoque nos beneficios e experiéncias do IVA Personalizado
instituido para populagdo de baixa renda. Ao final, conclui-se que h& evidéncias que sugerem beneficios
consideraveis na inclusdo desse mecanismo como politica publica fiscal para viabilizar a justica
tributéria.
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ABSTRACT

This text presents a brief study on the impacts of Constitutional Amendment No. 132/2023 on
consumption taxation, analyzing the new “tax cashback” mechanism as a means to achieve tax justice.
To this end, the following questions are posed: a) Does consumption taxation contribute to maintaining
the imbalance in income redistribution among the population? b) What are the benefits brought by the
Personalized VAT introduced by the tax reform? c) Is there evidence that the Personalized VAT is
effective in reducing the tax burden on low-income populations in federalist countries that adopt it? To
address these questions, an analysis will be conducted on the tax regressivity of consumption taxation,
as well as an examination of the changes brought by the tax reform, focusing on the benefits and
experiences of the Personalized VAT designed for low-income populations. In conclusion, evidence
suggests that the inclusion of this mechanism as a fiscal public policy offers considerable benefits in
promoting tax justice.

Keywords: Tax Regressivity. Tax Reform. Personalized VAT. Tax Justice.

1 INTRODUCAO

De acordo com Piketty (2014, p. 692), em “O Capital do Século XXI”, a

desigualdade entre os ricos e pobres tende a aumentar na medida em que o
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rendimento de capital € maior que o crescimento da renda e da producéo, tendo em
vista que o patriménio se recapitaliza mais rapido do que a progressao dos salarios.
Assim sendo, a juncdo destes fatores leva a um natural aumento da desigualdade
social (Lodi, 2015, p. 3). Para que essa desigualdade seja combatida € necessaria a
redistribuicdo de riquezas, que, por meio de um sistema tributario progressivo, pode
viabilizar determinada correcdo de desigualdade de renda (Piketty, 2014, p. 693). Eis
que, a incidéncia uniforme da cobranca de tributos sobre o consumo para toda a
sociedade atribui carater regressivo a populacdo de baixa renda, que requer um maior

dispéndio da renda para aquisicdo de bens de consumo.

Um estudo feito na Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF) entre os anos
de 2017 e 2018 indica que as familias brasileiras de baixa renda comprometem cerca
de 27,3% nas despesas de consumo com alimentos, jA as familias mais ricas
comprometem apenas 13,3% (TCU, 2023, p. 66). Desse modo, com o objetivo de
simplificar e fomentar o desenvolvimento econ6mico foi aprovada a Emenda
Constitucional n° 132/2023 que altera de forma substancial o sistema tributario

nacional, no que concerne a tributacéo sobre o consumo.

A principal modificacéo foi a instituicdo do IVA - Imposto Sobre Valor Agregado,
qgue unificou a arrecadacao de receita de alguns tributos (Brasil, 2023). A fim de
neutralizar a regressividade desse IVA, foi também criado pela Emenda Constitucional
n°® 132 (2023) o IVA Personalizado, que se popularizou como “Cashback do imposto”,
com o objetivo de propiciar a diminuicdo da carga tributaria ao contribuinte de baixa

renda a partir da devolucéo de parte do tributo sobre o consumo.

No estudo elaborado a partir do “Movimento Pra ser Justo”, Domingues e Freire
(2023, p. 28) estabelecem que paises como o Uruguai, Colémbia, Bolivia e Equador
ja implementaram sistema de devolucéo de impostos para populacdo de baixa renda,
com diferentes modelos e resultados benéficos. Os mesmos autores ainda ressaltam
gue no Brasil também ha uma politica publica fiscal de devolucdo do ICMS para
populacdo de baixa renda no Rio Grande do Sul. Assim, este pais pode basear-se em

casos similares para regulamentacgéo da referida politica publica fiscal.

Por todo o exposto, o artigo apresentado tem por objetivo principal analisar a
eficiéncia desta politica fiscal como meio para atenuar os impactos da regressividade
tributaria na tributacdo sobre o consumo da populacdo de baixa renda no Brasil. A
problematizacdo atende aos seguintes questionamentos: a) A tributacdo sobre o



consumo contribui para a manutencdo do desequilibrio na redistribuicdo de renda da
populacdo? b) Quais sao os beneficios trazidos pelo IVA Personalizado instituido pela
reforma tributaria? c) Ha evidéncias de que o IVA Personalizado é eficaz na diminuic&o

da carga tributaria da populacéo de baixa renda de paises federalistas que o aderem?

Para tanto, no ambito do desenvolvimento desse trabalho, o segundo topico
aborda o diagndstico da consequente manutencdo da regressividade tributaria no
Sistema Tributario Nacional. No terceiro tépico sdo investigadas as alteracdes do
Sistema de Tributacdo sobre o consumo no Brasil, a partir da aprovacdo da Emenda
Constitucional n® 132/23. Em complementacao, no quarto tépico se introduz o conceito
do IVA Personalizado, os seus beneficios e impacto da implementacdo como politica
publica fiscal a populacdo de baixa renda. Por fim, no quinto topico realiza-se um
comparativo dos sistemas de tributacdo de outras nacionalidades que desempenham
0s mecanismos de devolucao de crédito tributario, a fim de averiguar a existéncia de
evidéncias sobre a aplicacdo desse tipo de politica publica fiscal diante da populacdo

de baixa renda.

O método cientifico a ser utilizado sera o dedutivo a partir da reunido de estudos
empiricos que corroboram para que a narrativa analisada traga respostas a
problematizacéo levantada neste estudo. Do ponto de vista técnico, a pesquisa sera
de caréater bibliografico e documental, em razédo da utilizacdo do método de revisédo
sistematica da literatura em carater misto, por meio da identificacdo, levantamento,
reunido e avaliacdo critica de modo sintetizado de estudos primarios e secundarios

qualitativos e quantitativos.

Enquanto procedimento, esse trabalho realizar-se-a por meio de documentacao
indireta, de fichamentos de artigos cientificos, notas de pesquisas, dissertacoes,
doutrinas, normas legais, pesquisas qualitativas e quantitativas que viabilizardo a

construcdo do pensamento cientifico para resolu¢do da problematica suscitada.

2 MANUTENCAO DA REGRESSIVIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO
NACIONAL

Conforme consagrado nos estudos do economista Marcio Pochmann (2016, p.

14) e do antropologo Darcy Ribeiro (2002, p. 100), a formacéo da sociedade brasileira



esta intimamente ligada a fatores que perpetuam a desigualdade social. Ambos os
pesquisadores apontam que a persisténcia dessa desigualdade decorre do legado
colonial, caracterizado pela exploracdo e repressdo da populacdo marginalizada,

majoritariamente composta por negros e indigenas.

Segundo Oliveira (2019, p. 173), o género também é um fator importante na
distribuicdo desigual de renda no Brasil, onde as mulheres ocupam posi¢cdes de
subordinacéo em relacdo aos homens, que tém rendimentos mais elevados. A autora
também discute a hierarquizacdo regional, resultado do processo colonial que
concentrou poder econdmico e politico em determinadas areas do pais, perpetuando
essa desigualdade até os dias de hoje.

Assim, raca, género e origem geografica sdo indicadores que delimitam as
classes sociais e contribuem para a perpetuacao da desigualdade no Brasil. De acordo
com Piketty (2014, p. 692), a manutencdo dessa condicdo é sustentada pela
disparidade entre os altos rendimentos do capital, concentrados em uma pequena
parcela da populacdo, e a lenta progressdo de renda e producdo entre 0s

trabalhadores assalariados.

Embora indicadores matematicos e a promulgacdo da Constituicdo Cidada de
1988 tenham apontado para uma reducéo da desigualdade social no inicio do século
XXI, ndo houve reformas estruturais que consolidassem essa tendéncia (Fagnani,
2019, p. 9). Em especial, a auséncia de uma reforma tributdria que corrija a

regressividade do sistema tributario brasileiro € um obstaculo significativo.

7z

Um sistema tributario regressivo € caracterizado pela desconsideracdo da
capacidade contributiva na arrecadacao, priorizando tributos indiretos, como aqueles
sobre o consumo, que ndo guardam relacdo direta com a renda do contribuinte
(Augusto Junior, 2023, p. 4). Esse modelo de tributacao reforca a desigualdade, ao
aplicar de forma uniforme tributos indiretos em uma sociedade marcada pela

heterogeneidade econbmica.

Conforme apontado no Gréfico 1, a seguir, com base na POF (Pesquisa de
Orcamento Familiares) de 2017-2018 do IBGE, €é possivel verificar que a incidéncia
dos impostos indiretos sobre o decil com menor renda per capita é de 23,4% e para o
decil com maior renda per capita € 11,2%. Ja a incidéncia dos impostos diretos sobre



o decil com menor renda per capita é de 3% e para o decil com maior renda per capita
é 8%.

Gréfico 1 - Incidéncia da tributagdo direta e indireta na renda total, segundo décimos de renda familiar
per capita — Brasil (2017-2018)
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Fonte: IPEA (2022, p. 25).

A partir dessa analise, pode-se afirmar que a incidéncia tributaria no Brasil €
regressiva. I1sso € evidenciado quando se observa que a soma dos impostos diretos e
indiretos corresponde a 26,4% da renda per capita do decil dos cidadaos que dispdem
de menor rendimento, enquanto para o decil populacional que apresenta maior renda
per capita esse percentual é de 19,2%. Ou seja, embora a arrecadacédo de impostos
diretos seja progressiva, afetando mais os ricos, essa progressividade ndo compensa
a regressividade dos impostos indiretos, que recai de forma mais densa sobre a
populacdo de baixa renda, resultando em um peso tributario maior para os mais

pobres.

Nestes moldes, Silveira (2022, p. 24) evidencia em seu estudo que a alta carga
tributaria gerada pela tributacdo indireta esta ligada: (1) a inexisténcia de poupanca
entre 0s mais pobres; (2) a pequena folga orcamentaria nas classes intermediarias e

(3) ao excesso de patrimonio da classe rica que néo é utilizada para consumo.

De acordo com o estudo especial feito por Pestana, através da Instituicao Fiscal
Independente (2024, p. 5), a base de incidéncia da tributacdo indireta € o consumo,

que corresponde a cerca de 40,2% da receita arrecadada pelos entes federativos,



sendo o restante 27% quanto a renda e 4,8% quanto a propriedade. E o que o Gréfico
2 demonstra a partir da andlise da Receita Tributaria entre os anos de 2007 a 2022:

Gréfico 2 - Receita Tributaria por base de incidéncia (2007 - 2022)
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Fonte: Pestana (2024, p. 5).

Como politica publica fiscal para diminuicdo da carga tributdria mencionada
acima, o Brasil adota a desoneracdo dos bens da cesta basica. Todavia, conforme
analise feita pelo Centro de Cidadania Fiscal - CCIF (2021, p. 2), a reducédo de
aliquotas decorrente desse beneficio ndo é repassada ao consumidor final e n&do
delimita a classe econdmica beneficiaria, dispondo-o de modo linear a toda populagéo
e nao atingindo seu objetivo principal, qual seja, a reducdo tributaria a populacéo de

baixa renda.

Certo é que, inexiste fator natural que impeca a acumulacdo de riquezas e
interrompa 0 aumento da desigualdade social, mas imprescindiveis sdo politicas
publicas fiscais destinadas a tributacdo para atenua-la (Lodi, 2015, p. 6). Por isso, 0
Sistema Tributario Brasileiro deve ser uma ferramenta de auxilio & redugcdo da
desigualdade socioecon6mica e o cumprimento da justica tributaria, mesmo que néo

seja a unica solucao para aniquilar a regressividade existente.

Em contrapartida a pesquisa que é baseada na renda, existem estudos
internacionais empiricos que utilizaram como parametro a despesa e o resultado foi
de que a distribuicdo da carga tributaria sobre o consumo é considerada neutra ou

levemente progressiva (Siqueira, 2017 apud Pessba, 2024, p. 7). Entretanto, na



conjuntura brasileira, o autor dispde que, de modo peculiar, o tributo sobre o0 consumo

ainda sera regressivo, mesmo que o parametro de estudo seja baseado na despesa.

Apesar da existéncia de principios constitucionais que visam a equidade, o
atual sistema tributario nacional (STN) apresenta uma estrutura que contribui para a
perpetuacdo da desigualdade socioeconOmica. Isso ocorre porque a matriz
arrecadatoria carece de um perfil redistributivo, transformando-se em uma simples
ferramenta de ajuste fiscal do Estado (Xavier, 2023, p. 135). Desse modo, a distor¢céo
gerada por uma tributacdo mal distribuida € evidente, ao passo que nao ha o efetivo

exercicio do fundamento constitucional da capacidade contributiva.

Diante disso, torna-se necessaria a implementacdo de uma reforma na
tributacdo sobre o consumo que demonstra um verdadeiro compromisso com politicas
publicas fiscais voltadas a equidade na distribuicdo do 6nus tributario. Embora essas
politicas possam mitigar a desigualdade econdmica, é importante destacar que elas
ndo seriam suficientes para elimina-la completamente, como ocorreria em uma

realidade utopica.

3 EMENDA CONSTITUCIONAL N° 132/23: PRINCIPAIS MODIFICACOES NA
TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO

Além da regressividade j4 presente, o Sistema Tributario Brasileiro é
amplamente reconhecido por sua complexidade, especialmente no que diz respeito a
tributacdo sobre o consumo (Pestana, 2024, p. 7). Nesse sentido, a Emenda
Constitucional n® 132/2023, promulgada em dezembro de 2023, trouxe profundas

alteracdes visando simplificar e tornar mais transparente o modelo tributario nacional.

Uma das principais mudancas foi a unificacdo dos impostos indiretos. O ICMS,
ISS, PIS e COFINS foram integrados no chamado IVA Dual, que é dividido entre a
Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia federal, que substitui o
PIS, COFINS, e o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), de competéncia estadual e
municipal, que substitui o ICMS e ISS. Embora a arrecadacéo seja realizada por entes
distintos, ambos os tributos terdo a mesma hipo6tese de incidéncia, qual seja, qualquer

operacdo onerosa envolvendo bens e servigos (Pestana, 2024, p. 11). Segundo Scaff



(2024, p. 683), o IVA Dual reflete uma peculiaridade federativa, uma vez que a
arrecadacdo sera feita simultaneamente por diferentes entes federativos.

O Imposto sobre Valor Agregado (IVA) adota uma aliquota uniforme, buscando
a neutralidade em relacéo as atividades econémicas. Essa uniformidade visa eliminar
a cumulatividade, que ocorre quando o mesmo tributo é cobrado sucessivamente ao
longo da cadeia produtiva (Bastos; Medina; Sartori, 2024, p. 23). Dessa maneira, a
tributacdo passa a incidir somente sobre o valor agregado de cada fase da cadeia

produtiva, permitindo amplo aproveitamento dos créditos gerados ao longo dela.

A neutralidade da aliquota uniforme visa assegurar condi¢des equitativas entre
os contribuintes, evitando distorcées e desigualdades desproporcionais (Santos,
2024). Acontece gue, diante do alto nivel de tributacdo sobre o consumo no Brasil, a
aliquota do IVA sera a soma do CBS e do IBS e segundo Oliveira (2024, p. 78) pode

ser considerada a aliquota mais elevada com relacéo aos paises que adotam o IVA.

Além disso, foi instituido o Imposto Seletivo, de competéncia da Unido, baseado
na tributacdo de bens e servicos prejudiciais a saude e ao meio ambiente (Brasil,
2023). Como imposto extrafiscal, seu intuito € fomentar o direito ao meio ambiente

equilibrado e a saude por meio da tributacao.

Com o objetivo de obter uma tributacdo mais justa entre as regides, foi instituido
o principio do destino em que a arrecadacdao é feita onde a mercadoria € consumida
e ndo mais onde € produzida. Segundo Oliveira (2024, p. 89), a introducdo deste
principio visa atenuar a guerra fiscal entre os estados, ocasionando efetiva
redistribuicdo equitativa da receita, favorecendo os entes federados consumidores,

gque, em sua maioria, s&o menos desenvolvidos que os entes federados produtores.

De acordo com o TCU (2023, p. 101), para garantia do bom funcionamento do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), compartilhado entre estados e municipios, foi
instituido o Conselho Federativo, também denominado Comité Gestor, composto por
representantes dos entes federativos, sendo responsavel tanto pela arrecadacéo
quanto pela reparticdo das receitas geradas. Embora o conselho goze de
independéncia técnica, administrativa, orcamentaria e financeira, a jurista Misabel
Derzi (2024, p. 32) enfatiza a violag&o velada do pacto federativo. Isso ocorre devido
a centralizacdo de poder na Unido, uma vez que as normas fundamentais serao

determinadas pelo Congresso Nacional, o que pode restringir a autonomia dos



estados e municipios na tomada de decisbes em prol do beneficio individualizado de
cada ente.

A Emenda Constitucional n® 132 (2023) também manteve a gradacdo de
aliquotas com base na seletividade em funcdo da essencialidade, com reducéo,
favorecimento, imunidade e isencéo de aliquotas. Como exemplo, a criacao da Cesta
Bésica Nacional, que deve ser instituida por lei complementar e trard4 reducdo de
aliquota em 100% do IBS e CBS.

Ademais, nos novos termos do art. 145, 83° da Emenda Constitucional n° 132
(2023), o Sistema Tributario Nacional deve seguir os principios da simplicidade,
transparéncia, justica tributaria, cooperacao e defesa do meio ambiente. A inclusao
desses novos principios visa complementar os ja estabelecidos no ordenamento
tributario, ampliando a protecéo aos contribuintes inseridos no estado democratico de
direito (Nolasco, 2023). Esses principios também tém um papel central na modulacéo
das novas normas tributarias, buscando equilibrar eficiéncia fiscal e justica social.
Além disso, de acordo com o0 mesmo autor, orientam a formulacdo de politicas
publicas que visam garantir uma tributacdo mais equitativa e sustentavel. Um exemplo
relevante do cumprimento do principio da justica tributaria € a criacdo do IVA
Personalizado, conhecido como “Cashback do Imposto”, objeto central desta
pesquisa. Esse mecanismo devolve parte do imposto a populacédo de baixa renda,

contribuindo para a reducéo da desigualdade de renda.

Essas alteracdes previstas na reforma tributaria tém a obrigatoriedade de
regulamentacdo mediante Lei Complementar e passardao por um extenso periodo de
transicéo e ajustes até que sejam plenamente implementadas. E consenso entre 0s
representantes responsaveis pela estruturacdo da reforma que o objetivo central é
manter a carga tributaria e o volume arrecadatorio estaveis, sem provocar aumento
ou reducédo substancial (Pestana, 2024, p. 18). Este enfoque busca assegurar que as
mudancas ndo comprometam o equilibrio fiscal, ao mesmo tempo em que visam
simplificar o sistema e promover maior justica tributaria, termos que somente seréo

possiveis verificar a efetivagdo na pratica.

Com base nessas alteracdes, foi feita pesquisa sobre os impactos distributivos
da reforma tributaria nos principais setores da economia, onde se verificou um
potencial aumento do PIB brasileiro entre 12% a 20% ao longo dos proximos 15 anos

apos a instituicdo do novo modelo (Domingues; Freire, 2020, p. 9). Segundo esse
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levantamento, os indicadores macroeconémicos também foram positivos quanto ao
consumo das familias com o aumento de 12,55% a 24,21%, quanto aos investimentos
entre 20,30% a 25,02% e o Fator Trabalho de 7,46% a 12,63%, conforme

demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1 - Impactos macroeconémicos da Reforma Tributaria

Variaveis Conservador - Cendrio A Ofimista - Cenario B
PIB var.%o real 12 20

Consumo Familias var % real 12,55 24 21
Investimento var % real 203 2502
Exportacgoes var % real 11,68 17.42
Importagoes var.% real 9.54 15,61
Fator Trabalho  var % real 7.46 12,63
Deflator de PIB var. % -3.81 -7.26

Fonte: Elaborada pela autora com base em Domingues e Freire (2020, p. 10).

Embora seja cedo para identificar claramente os efeitos diretos e indiretos da
reforma tributéria sobre a tributacao de bens e servicos, especialmente em funcdo do
longo periodo de transicdo previsto até o ano de 2078, o Instituicdo Fiscal
Independente (2024, p. 11) destaca que a sua regulamentacdo néo traz mecanismos
capazes de mitigar a regressividade tributaria.

Mesmo diante de estimativas do impacto macroecondmico da Reforma
Tributaria, o carater universal do IVA néo é capaz de segmentar os contribuintes e
mitigar a regressividade existente na tributagéo sobre o consumo, criando-se o dilema
da “trindade impossivel dos impostos sobre o consumo” existente nos paises da
América Latina e Caribe (Barreix et. al., 2012, p. 9). Isto porque, 0S impostos que
incidem sobre o consumo séo desprovidos de trés caracteristicas de um imposto
progressivo, nos termos de Ainsworth (2006): uma ampla base, uma aliquota uniforme
e um alivio mensurado aos que mais necessitam. Mesmo diante da utilizacao de taxas
multiplas ou desoneracdes, a sua universalidade de alcance dificulta o cumprimento

da tributacdo com base na capacidade contributiva.

Desse modo, para que haja uma “trindade possivel” (Barreix et. al., 2012, p.
16), com diminuicdo da carga tributaria, € preciso centrar-se em trés desafios:

identificacdo e direcionamento dos individuos que receberdo beneficios fiscais,
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adocao de um objetivo para determinacdo do montante da reducgéo e criagcdo de um

mecanismo de concessao desta reducao fiscal.

O presente capitulo, portanto, ndo objetiva um esgotamento das novas
tematicas inseridas pela Reforma, mas concentra-se em destacar as alteracfes
propostas na tributagdo sobre o consumo, bem como sua hipotética observancia aos
principios constitucionais da eficiéncia, simplicidade e justica tributéria. Isto porque,
embora o sistema tributario esteja enfrentando mudancas, estas permanecem
concentradas na tributacdo sobre o consumo, abordagem que contraria os objetivos
de uma transformacdao estrutural orientada pela progressividade tributaria, conforme

abordado no capitulo anterior.

4 IMPLEMENTACAO DO IVA PERSONALIZADO E O SEU IMPACTO NO
ALCANCE DA JUSTICA TRIBUTARIA

Dentre os principios inseridos pela EC n°® 132/2023, a justica tributaria é
amplamente reconhecida como um fundamento essencial para a efetividade das
politicas fiscais voltadas ao combate a desigualdade de renda. Nesse sentido, Nolasco
(2023) entende que a carga tributéria deve ser analisada a luz da proporcionalidade
em relacdo a capacidade contributiva de cada individuo, garantindo que a tributacéo

seja equitativa.

Partindo deste pressuposto e da “trindade possivel” de Barreix et al. (2012, p.
16), mencionada no capitulo anterior, foi instituido junto ao IVA-dual o chamado IVA
Personalizado, mecanismo de desoneracdo baseado na pessoalidade em contraste
com a isencéo dos bens e servigos consumidos, como ocorre nos produtos da Cesta
Basica (Brasil, 2023). Segundo Scaff (2024, p. 683) esse modelo, conhecido como
“cashback do imposto"”, consiste na devolucao de parte do tributo embutido no valor
de determinada mercadoria ou servigo, efetivamente restituindo capital ao consumidor

de baixa renda.

A implementacdo do “cashback do imposto” pode ocorrer por meio de
compensacdao, devolucao, sistema hibrido ou isencdo (Domingues; Freire, 2023, p. 5).
A Nota Técnica do Centro de Cidadania Fiscal (2021) defende uma metodologia

ajustada a realidade brasileira, considerando duas abordagens para o0 mecanismo de
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devolugéo do imposto: comprovacao de gastos mediante apresentacéo de nota fiscal
para zonas urbanas com maior controle ou devolugéo presumida com base no Sistema
de Contas Nacionais e na Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) para as zonas

rurais e de dificil acesso.

Além desses dois modelos, a parametrizacdo dessa politica publica pode ser
integrada ao CadUnico, o cadastro Unico para programas sociais que registra e
identifica familias de baixa renda residentes no Brasil (Centro de Cidadania Fiscal,
2021, p. 14). Para que uma familia seja enquadrada nesse cadastro, sua renda familiar
per capita deve ser de até meio salario-minimo ou a renda familiar total deve ser de
até trés salarios-minimos. No entanto, incluir todos os beneficiarios do CadUnico no
mecanismo geraria um custo fiscal elevado. Assim, o estudo sugere que apenas as
familias beneficiarias do Bolsa Familia e aquelas nas duas primeiras faixas do
CadUnico (com renda familiar de até cento e setenta e oito reais) recebam 100% da
isencdo no valor de R$ 13,22 (treze reais e vinte e dois centavos) por pessoa.

Ha uma proposta de regulamentacédo da Reforma Tributaria, contida no Projeto
de Lei Complementar - PLP 68/24, atualmente em analise, que adota metodologia
semelhante para implementacéo desse mecanismo (Camara dos Deputados, 2024).
Nesse projeto esta estabelecido que o "cashback do imposto" beneficiara familias com
renda de até meio salario-minimo, promovendo a devolucdo tanto do Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS) quanto da Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS). Além
disso, o projeto também determina que a devolucdo do CBS sera de 100% para os
fornecimentos de energia elétrica, &gua, esgoto, gas mineral e aquisicdo de botijao de
GLP 13, a partir de 2027. Para os demais casos fixados em lei, com excec¢do do
Imposto Seletivo, o percentual de devolugéo sera de 20% tanto para o CBS quanto
para o IBS. De acordo com a Camara dos Deputados (Brasil, 2024), a proposta
concede autonomia aos municipios e estados para instituirem legislacdes proprias que
possam aumentar o cashback e caso ndo haja uma lei prépria, o limite minimo de 20%

comecara a vigorar a partir de 2029.

Da analise do panorama introduzido pela PLP 68, a falta de ampliagdo do
percentual de 100% de devolucdo para todas as situacdes compromete o
cumprimento da capacidade contributiva que € um indicador da Justica Tributaria
(Tavares, 2024, p. 12). Sendo o objetivo do mecanismo a garantia da justica social, a
devolugao total do IBS e CBS isentaria a tributagéo sobre a renda utilizada para o



13

consumo basico das familias, assegurando uma folga para manter o minimo

existencial desses individuos.

Conforme apontado pelo estudo do Movimento para Ser Justo, feito por
Domingues e Freire (2023, p. 3), 0 mecanismo de devolucdo beneficiaria
aproximadamente 72,4 milhdes de pessoas, 0 que representa cerca de 34,8% da
populacao brasileira. Dentre essas pessoas, 0 estudo aponta que 72% sao negras,
57% sao mulheres e 42,02% residem na regido Nordeste, demonstrando a relevancia
do mecanismo no atendimento a grupos historicamente marginalizados em diferentes
recortes de racga, género e regido. Além disso, de acordo com 0 mesmo estudo acima,
o indice de desigualdade (Gini do consumo) tende a reduzir em 3,2% com a
implementagdo da Reforma Tributaria e o mecanismo de cashback, devido ao

aumento da renda disponivel para as classes de baixa renda.

Em 2022, os beneficios fiscais federais implementados totalizaram o custo
elevado de 442 bilhdes de reais, equivalente a 4,6% do PIB brasileiro e mesmo que
tenham o foco de reducdo de desigualdade, possuem baixo impacto na diminui¢ao
deste imbréglio (Domingues; Freire, 2023, p. 5). Esta constatacédo se da com base nas
seguintes motivacdes: as desoneragcdes beneficiam os produtores que ndo as
repassam completamente no preco do produto ou servigo, para gerar a estes uma
maior margem de lucro e ndo ha discriminagéo de beneficiarios ao beneficio, sendo a

classe com maior renda consumidores de produtos com desoneragcdes também.

Ao tracar um paralelo entre a aliquota zero do Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS) na exoneracdo da cesta basica e a implementacdo do mecanismo do IVA
Personalizado, o custo anual da primeira politica publica, se assemelha ao dado
indicado no paragrafo acima, sendo estimado em 43,7 bilhdes de reais (CCIF, 2021,
p. 12). Em contrapartida, a isencédo personalizada teria um custo universal de 32,9

bilhdes de reais.

Embora a implementacdo dessa politica fiscal possa ter um impacto
significativo no orcamento publico, € inegavel que ela é uma opcdo mais econémica,
além de promover o aprimoramento da justica tributaria (Rasteletti, 2023). Isso ocorre
ao alinhar a capacidade contributiva dos cidaddos com o principio da equidade no
sistema tributario. Desse modo, muitos serdo os beneficios desse programa de
isencdo personalizada caso sua metodologia seja estruturada e desenvolvida de

forma assertiva a realidade brasileira.



14

Ha outro viés de pesquisa que argumenta pela desnecessidade de elevacao de
tributos diante da perda orcamentéria, posto que se trata de garantia constitucional
para o alcance da Justica Tributaria e ndo deve ser invisibilizada diante de suposto
justo receio de impacto na economia (Tavares, 2024, p. 13). Ademais, segundo o
mesmo autor, existem outras maneiras de se diminuir a carga fiscal suportada pela
inclusdo desta politica fiscal, por exemplo, a utilizacdo do Poder Legislativo para
garantir uma reforma da progressao de aliquotas no Imposto de Renda, compensando
eventual perda de receita fiscal e ineficiéncia da tributacéo indireta sobre a capacidade

contributiva.

Decerto que, as vantagens da implementacdo desses mecanismos ndo se
limitam aos beneficiarios de baixa renda, mas também se estendem ao Estado, pois
permitem aprimorar a administracdo dos dados de identificacdo dos beneficiarios, por
meio de um sistema robusto de controle, ajudando a minimizar a sonegacéo fiscal e
garantir eficiéncia (Camara dos Deputados, 2024). Isso ocorre porque, para a
concessao do beneficio, sera necessaria a apresentacao da nota fiscal vinculada ao
CPF do consumidor beneficiario, conforme destrinchado neste capitulo acerca da

metodologia de implementagé&o.

Essa é uma politica apoiada por 6érgdos internacionais, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Organizagdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), por seu potencial de reduzir o impacto
regressivo do sistema tributario e fomentar a justica tributaria (CCIF, 2021, p. 5). Ela
ja é implementada em paises com modelos federativos semelhantes ao do Brasil,
apresentando resultados positivos na reducdo das desigualdades, o que pode servir

de referéncia para sua adaptacdo ao contexto brasileiro.

5 INSERCAO DO IVA-PERSONALIZADO EM OUTROS SISTEMAS
FEDERALISTAS

7

O Imposto sobre Valor Agregado € utilizado em cerca de 160 paises e 22
Federacdes, com variacdes de IVA Unico, IVA Dual, Sales Tax e “Pseudo-IVAs” (Santi,
2022). Ha4 ampla literatura internacional com estudos que divergem entre si sobre a
progressividade e a regressividade do IVA, uma vez que esta afirmativa esta

condicionada ao modelo de Sistema Tributario aplicado na nacionalidade (Pess6a,
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2024, p. 5). Na América Latina, a conclusdo dos estudos feitos por Barreix, Bes e Roca
(2012 apud Pessba, 2024, p. 5) é de que o imposto é altamente regressivo, da analise

dos indicadores de renda para o pagamento do IVA por familias de diferentes decis.

Desse modo, paises aderentes introduziram o chamado IVA Personalizado
para atenuar essa regressividade, com perspectivas metodoldgicas adaptadas ao seu
contexto politico-econdmico (Rasteletti, 2023). As metodologias perpassam pelo
reembolso total ou parcial e a sistematica de devolu¢cdo ou compensacao, sendo que

a adequacao de cada uma delas apresenta nuances especificas.

O Canada é uma referéncia internacional importante para o Brasil, por se tratar
de Federacdo que aplica o sistema dual no IVA, uma vez que também atribui
competéncia ao poder de tributar o consumo tanto para o ente federal quanto para o
ente estadual (Santi, 2022). No sistema tributario canadense, a administracéo
tributaria utiliza um programa de restituicdo de crédito tributario trimestral em dinheiro
para familias de baixa renda através do 6rgdo Canada Revenue Agency, que
administra os programas concedidos pelo governo, abrangendo cerca de 9 milhdes
de pessoas, que totalizam 25% da populacédo canadense (Steer, 2024). Acontece que,
tratando-se de cenario econdmico divergente bem como da auséncia de elevada
tributag&o sobre o consumo, o estudo do Centro de Cidadania Fiscal (2021, p. 5) avalia
que o impacto dessa politica fiscal € de apenas 5% sobre a desigualdade social do

pais.

Segundo Rasteletti (2023), na América Latina, local em que o Sistema
Tributério é baseado na regressividade, paises como Bolivia, Equador, Uruguai e
Colémbia possuem programas de implementacdo especificos do IVA Personalizado,

com diferenciacdo dos beneficiarios, valores e sistematica.

Na Colémbia, a implementacéo do programa do IVA Personalizado, iniciou-se
em 2020, atraves da sistematica de compensacao com fixagcdo de quantia unitaria por
bimestre até 80.000 pesos colombianos, que equivale a aproximadamente R$125,26
reais, depositada em conta corrente atrelada a outros programas sociais (Domingues;
Freire, 2023, p. 28). O seu publico-alvo séo individuos que participam dos programas
sociais “Familias en Accion” ou “Colombia Mayor” que atende familias que tenham
dependentes menores de 18 anos e idosos que faltam trés anos para se aposentar
gue se encontrem em situacdo de pobreza ou extrema pobreza (Colombia, 2024). Ele
€ operacionalizado por meio do Departamento de Prosperidade Social, que possui
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critérios para apuracdo de beneficiarios, com base no Sistema de Identificacdo de
Beneficidrios Potenciais de Programas Sociais (SISBEN). Em 2023, o0 mesmo estudo

identificou a totalidade de 2 milhdes de beneficiarios.

Na Bolivia, a implementacéo do programa do IVA Personalizado foi criado em
2021 na sistematica de devolucgéo parcial de 5% do valor de vendas selecionadas em
lei, tendo como beneficiarios individuos com renda mensal menor de 9.000 bolivianos,
equivalente a R$ 7.390,48 reais, que possuem dependentes financeiros, renda
advinda de seguridade social e profissional autbnomo (Bolivia, 2023). A
operacionalizacdo € feita pelo Servico de Impostos Nacionais (SIN), devendo o
beneficiario se registrar, inserir a conta bancéria vinculada e solicitar devolu¢éo apés
insercdo dos documentos fiscais com sua identificacdo, sendo o teto de gastos
variavel até 1.300 ddlares, equivalente a 9.000 bolivianos. Em seguida, podera ser
realizado calculo automatizado pelo sistema ou manualmente pelo préprio
beneficiario. Em 2022, o Ministério da Economia deste pais constatou a total

devolucéo de cerca de 109 milhdes bolivianos para cerca de 83.870 beneficiados.

No Equador, a implementacdo desse mecanismo iniciou-se em 2017, tendo
como beneficiarios pessoas com mais de 65 anos e com deficiéncia e renda inferior a
US$2.125 ddlares. A sistemética é de devolucdo variavel até 108 ddélares mensais,
atreladas as compras de bens e servicos de consumo pessoal ou para tratamento
(Macdowell, 2023, p. 15). A sua operacionalizacdo até 2022 era por meio de
apresentacao das notas fiscais de modo online ou presencial, mas a partir de 2023,
iniciou-se a operacionalizar a devolucéo no ato da compra, por meio de consulta dos
beneficiarios disponibilizada aos comerciantes. De acordo com Macdowell (2023, p.
15), essa operacao ha um teto maximo de devolucédo de US$108 por més por pessoa,
mas caso seja ultrapassado o beneficiario pode requerer a devolucédo dos valores
adicionais por meio de comprovacdo de compra com notas fiscais. Em 2022,

constatou-se a totalidade de 175 mil beneficiarios.

No Uruguai, a implementacéo do IVA Personalizado foi criado em 2022 para
familias beneficiarias do programa “Asignaciones Familiares”, com o alcance de 800
mil pessoas. Dentre elas: mulheres gravidas, criancas e adolescente menores de 18
anos, pessoas com deficiéncia que estejam em situacdo de pobreza (Domingues;
Freire, 2023, p. 28). A sistematica é de devolucao varidvel com base no consumo. Sua
operacionalizacdo e transacao é realizada através dos cartbes dos programas sociais
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ou carteira eletronica do governo. E devolvido todo o IVA sobre compras realizadas
nesses cartdes, podendo requerer adicional de 50 ddlares de créditos para compras

isentas de IVA.

Além das experiéncias internacionais, ha um modelo hibrido no estado do Rio
Grande do Sul, chamado “Devolve ICMS”, instituido pela Lei Estadual n°® 15.576/2020,
que demonstra uma sistematica e operacionalizacdo mais realistas a perspectiva
brasileira. A sistematica de devolucao foi proposta pela Receita Estadual, Banrisul e
Procergs e regulamentada pelo Decreto Estadual n® 56.145/2021. Nos termos desta
normativa, o objetivo do programa € a reducao dos efeitos da regressividade do ICMS
sobre familias de baixa renda, promocao da redistribuicdo de renda e do énus fiscal,

incentivo de acfes que evitem a sonegacao fiscal e a justica fiscal.

Os beneficiarios do programa devem atender a alguns critérios, como ter uma
renda familiar mensal de até trés salarios-minimos ou meio salario minimo “per capita”,
ter domicilio no Rio Grande do Sul, responsavel pela unidade familiar ter CPF ativo,
estar inscrito no CadUnico e ser beneficiario do programa 'Bolsa Familia' ou
dependente de rede escolar estadual (Brasil, 2021). Conforme a regulamentacéo, a
operacionalizacdo do programa ocorre por meio do 'Cartdo Cidadao’, um cartdo de
débito que dispensa a necessidade de conta bancéaria. A cada inicio de trimestre, é
creditado um valor fixo de R$ 100,00 no cartdo, além de uma devolugéo variavel de
até R$ 120,00 mensais, dependendo do volume de notas fiscais apresentadas por
CPF, com base nos dados da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) (Brasil,
2021). De acordo com o decreto que regulamenta o0 mecanismo, o célculo do limite de
consumo leva em consideragao a soma da renda familiar e o valor recebido pelo 'Bolsa
Familia', sendo a devolucédo equivalente a 50% do ICMS estimado sobre as compras

declaradas.

Com base na literatura internacional, o programa de devolucédo de ICMS ja
devolveu cerca de 700 milhées do ICMS para cerca de 600 mil familias, sendo 82,8%
representadas pelo sexo feminino, 76,3% com renda até R$ 325,50 e 92,4% com
renda até um salario-minimo (Governo do Rio Grande do Sul, 2023). Ainda, a redugéo
do ICMS pago foi de 47,4% sobre a renda de familias com renda menor do que um
salario minimo, 31,8% para familias com renda de até dois salarios-minimos e 29,5%

sobre familias com renda de mais de dois salarios minimos.

Frise-se também que, ndo ha definicdo de itens elegiveis para consumo com a
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devolucgéo creditada no cartdo. Apesar disso, 89% dos valores foram utilizados para
alimentacao e saude, ou seja, utilidades béasicas, com um crescimento de 27,1% de
emissado de notas fiscais vinculadas ao CPF (Tonetto, 2023, p. 11). Apontamentos
feitos pela Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul (2023), informam que essa
devolucao gera reducdo de 50% da carga tributéria, representando cerca de 13% da
renda de familias com renda de até um salario-minimo e elevando 10% do consumo

mensal.

Em suma, a implementacdo do IVA Personalizado em outras experiéncias
segue formas de operacionalizagcdo e metodologias semelhantes. Cada modelo
analisado apresenta beneficios e desafios relacionados a sua aplicabilidade.

A devolucéo fixa, por exemplo, garante que todos os potenciais beneficiarios
tenham acesso ao mecanismo, dispensando a necessidade de comprovacdo do
consumo. No entanto, essa abordagem pode limitar o estimulo a cidadania fiscal
(Domingues; Freire, 2023, p. 30). Por outro lado, a devolucao variavel, com base no
consumo, oferece maior transparéncia tributaria tanto para os beneficiarios quanto
para o Estado, mas corre o risco de ndo abranger todos aqueles que realmente
necessitam. O modelo hibrido, adotado no Rio Grande do Sul, embora mais complexo
em termos de operacionalizacéo, € capaz de atender adequadamente a todas as

situagcdes mencionadas, conciliando as vantagens de ambos os sistemas.

Destarte, embora ndo tenham sido encontrados estudos que apresentem
percentuais sobre o impacto da implementacéo do IVA Personalizado na reducéo das
desigualdades sociais nos paises latino-americanos, é possivel, com base na
experiéncia do Rio Grande do Sul, no grande niumero de beneficiarios desses paises
e no orcamento publico utilizado por eles, observar uma tentativa de politica publica
fiscal voltada para a promocdo da justica tributaria por meio da adocdo desse

mecanismo.

6 CONCLUSAO

A presente pesquisa analisou 0 cenario que envolve a importancia da
aplicabilidade do IVA Personalizado como um mecanismo eficaz para mitigar os

impactos da regressividade tributaria na tributacdo sobre o consumo da populacéo de
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baixa renda, contribuindo, assim, para o cumprimento do principio constitucional da
Justica Tributaria. A relevancia desse estudo esta caracterizada pelo impacto causado
pela incidéncia uniforme de tributos sobre o consumo para toda a sociedade impde
um carater regressivo, afetando de forma mais intensa a populacdo de baixa renda,
gue precisa destinar uma parcela maior de sua renda para a aquisicdo de bens de

consumao.

Durante o desenvolvimento da pesquisa, foi possivel responder as questfes
problematizadoras levantadas inicialmente, que foram: a) Quais sdo os beneficios
trazidos pelo IVA Personalizado instituido pela reforma tributaria? b) Ha evidéncias de
que o IVA Personalizado € eficaz na redugéo da carga tributaria da populagao de baixa
renda em paises federalistas que o adotam? Para responder a essas questdes, foi
necessario investigar os objetivos tracados no inicio do trabalho. O objetivo geral, que
consistia em analisar a eficiéncia do mecanismo de “Cashback do imposto” como meio
de atenuar os impactos da regressividade tributaria, foi atingido por meio da integracéo

dos objetivos especificos, discutidos em cada capitulo do artigo.

O primeiro objetivo especifico foi delimitado pela analise da manutencédo da
regressividade tributaria no sistema tributario nacional, abordado no segundo capitulo.
Concluiu-se que a tributacdo brasileira ndo observa o principio da capacidade
contributiva, o que contribui para o aumento da desigualdade social. Essa manutencéo
€ sustentada pelo desequilibrio entre a alta concentracdo de renda em uma pequena
parcela da populacdo e a lenta progressao salarial dos trabalhadores assalariados.
Assim, o sistema tributario reforca a desigualdade ao priorizar a tributacéo sobre bens
e consumo de maneira indireta e uniforme, sem considerar as diferencas econémicas
entre os contribuintes. Portanto, ficou comprovado que, embora néo existam fatores
que impecam a acumulacdo de riquezas e a perpetuacdo da desigualdade, é
fundamental que a tributacdo seja acompanhada de politicas fiscais publicas com
perfil redistributivo.

O segundo objetivo especifico abordou de forma sintetizada as alteracdes na
tributacdo sobre o consumo no Brasil realizada pela Emenda Constitucional n°
132/2023, tratadas no terceiro capitulo. A pesquisa demonstrou que a insercao do IVA-
dual, de carater universal, ndo tem capacidade de segregar os contribuintes e atenuar
a regressividade tributaria, contrapondo o principio constitucional da Justica Tributéria,

inserido no novo texto. Ou seja, embora tenha sido realizada uma reforma tributéria
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no STN, concluiu-se que esta permanece concentrada na tributagcdo sobre o consumo
e ndo auxilia para a progressividade tributéria. Por outro lado, verificou-se que a
insercao do mecanismo chamado IVA Personalizado pode oferecer uma solucédo para
a diminuicdo da carga tributaria com base na capacidade contributiva dos

contribuintes.

O terceiro objetivo especifico foi destrinchado para evidenciar os beneficios da
implementacéo do IVA Personalizado na busca pela Justica Tributaria. Constatou-se
gue a consistente forma de parametrizacdo, atualmente regulamentada pela PLP 68
e respaldada por estudos nacionais, engloba a populagéo de baixa renda e auxilia na
reducdo de custos atrelados ao consumo basico. Esse mecanismo ainda se mostrou
mais benéfico que as desoneracfes da cesta basica, pois € baseado em critérios
prévios do contribuinte para sua aplicacdo. O impacto positivo desse mecanismo ao
alcance da Justica Tributaria foi comprovado por estudos cientificos que
estabeleceram que o mecanismo de devolugdo beneficiaria milhdes de pessoas e
poderia reduzir do indice de desigualdade. Esses dados demonstraram a relevancia
do mecanismo no atendimento a grupos historicamente marginalizados em diferentes
recortes de raca, género e regido. Ademais, evidenciou-se que a implementacao do
IVA Personalizado traz vantagens significativas ao alcance da Justica Tributaria néo
apenas para os beneficiarios, mas também para o Estado.

No quarto e ultimo objetivo especifico, inserido no quinto capitulo, averiguou-se
a existéncia de resultados positivos em outras nacionalidades federalistas que aplicam
o IVA Personalizado em seus sistemas tributarios. Com base na literatura
internacional, constatou-se que 0s paises analisados possuem uma
operacionalizagdo abrangente do mecanismo, com devolucdo significativa e
progressiva dos impostos aos beneficiarios, em sua totalidade pessoas de baixa
renda. Também foi examinada a metodologia da aplicacdo de um mecanismo
semelhante utilizado no Rio Grande do Sul, conhecido como “Devolve ICMS”.
Destaque-se que 0s impactos positivos sao evidentes, com a reducdo de 50% da
carga tributéria através da devolucdo desse imposto, além de ter uma metodologia

viavel para replicacdo em ambito nacional.

Diante disso, as questdes problematizadoras levantadas foram confirmadas,
uma vez que os resultados demonstram que o IVA Personalizado pode ser uma

solucao eficaz para atenuar a regressividade tributaria, promovendo a justica tributéria
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com a reducao das desigualdades sociais. No diagnéstico do problema observou-se
uma dicotomia nos resultados quanto a carga orgcamentaria que pode ser gerada com
a implementacéo dessa politica. Considerando isso, o0 mais acertado é a producéo de
estudos e planejamento orcamentério integrado aos preceitos tributarios, para se ter
matriz arrecadatéria redistributiva e que proporcione o cumprimento dos principios

constitucionais tributarios da justica fiscal e eficiéncia.

Também foi constatada uma ampla discussdo quanto a complexidade da
implementacdo, operacionalizacdo e fiscalizacdo do mecanismo estudado. No
entanto, com base no que foi apontado ao longo dos ultimos capitulos, verificou-se
que existem modelos possiveis baseados em uma conjuntura politico-social e
econbmica similares ao brasileiro. Desse modo, 0s beneficios da implementacéo

superam as dificuldades.

Por todo o exposto, ha de se reafirmar que o IVA Personalizado tem potencial
de auxiliar na mitigacdo da regressividade tributaria e promocéao da Justica Tributéria,
visto que os resultados indicam um indice elevado da populacdo de baixa renda que
se beneficiar4d, sendo um redutor de desigualdades, mesmo que de forma
marginalizada. N&o obstante, a implementacdo desse mecanismo exige planejamento
e estudo rigoroso e continuo quanto aos impactos e abrangéncia econdmica e

orcamentaria.

Embora existam expressivos desafios, as evidéncias retiradas dessa pesquisa
sugerem beneficios consideraveis, com destaque a relevancia de insercao de politicas
publicas fiscais que atendam os principios constitucionais. A medida se apresenta
como solugéo constitucional e simplificada diante dos deveres do poder legislativo e

da ampla desigualdade imposta a sociedade brasileira.
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