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RESUMO

Esta dissertacao analisa em que medida o mecanismo de cashback tributario, introduzido
pela Emenda Constitucional n°® 132/2023 e regulamentado pela Lei Complementar n°
214/2025, contribui para a equidade na tributacao sobre o consumo no Brasil. A pesquisa
adota abordagem qualitativa, juridico-normativa e analitico-descritiva, examinando os
fundamentos constitucionais da justiga tributaria, da capacidade contributiva ¢ da
igualdade material, bem como o dever estatal de reduzir a regressividade da matriz
tributaria. A partir da reconstru¢do dogmatica da Constituicdo de 1988, da revisdo do
diagnostico da regressividade no pais e da andlise de experiéncias internacionais e
subnacionais de devolugdo de tributos, o trabalho investiga o desenho normativo do
cashback do IBS/CBS, seus critérios de elegibilidade, sua operacionalizagdo e seus
desafios institucionais. Conclui que o cashback representa inovacdo constitucional
coerente com o constitucionalismo fiscal distributivo, funcionando como técnica de
correcdo ex post da carga regressiva sobre consumos essenciais, embora sua efetividade
dependa de capacidade administrativa, integracao de cadastros, governanca federativa e
adequada focalizagdo. A principal contribuicao da dissertacdo consiste em demonstrar
que o cashback ¢ o primeiro mecanismo constitucionalmente estruturado capaz de
internalizar, de forma mensuravel e institucionalizdvel, a justica tributaria no nucleo da
tributacdo sobre o consumo no Brasil, oferecendo resposta normativa consistente a
pergunta de pesquisa. O estudo reconhece como limitagdes a auséncia de dados empiricos
ex post sobre a implementagdo do modelo e a dependéncia de fontes secundarias,
indicando a necessidade de pesquisas futuras sobre impacto distributivo e avaliacao de
politicas publicas.

Palavas-chave: justica tributdria; capacidade contributiva; regressividade; cashback;
Reforma Tributaria; equidade fiscal.



ABSTRACT

This dissertation examines the extent to which the tax cashback mechanism introduced
by Constitutional Amendment No. 132/2023 and regulated by Supplementary Law No.
214/2025 contributes to equity in consumption taxation in Brazil. The research adopts a
qualitative, normative-legal and analytical-descriptive approach, examining the
constitutional foundations of tax justice, contributive capacity and substantive equality,
as well as the State’s duty to mitigate the regressivity of the Brazilian tax structure. Based
on a doctrinal reconstruction of the 1988 Constitution, a review of the empirical diagnosis
of regressivity in the country, and an analysis of international and subnational experiences
with refund-based mechanisms, the study investigates the normative design of the
IBS/CBS cashback, its eligibility criteria, operational configuration and institutional
challenges. The findings indicate that cashback represents a constitutional innovation
consistent with distributive fiscal constitutionalism, functioning as an ex post corrective
technique for the regressive burden on essential consumption, although its effectiveness
depends on administrative capacity, integrated data systems, federative coordination and
accurate targeting. The dissertation’s main contribution is demonstrating that the
cashback constitutes the first constitutionally structured mechanism capable of
internalizing, in a measurable and institutionally grounded way, tax justice within the core
of consumption taxation in Brazil, thereby offering a coherent normative answer to the
research question. The study acknowledges limitations related to the absence of ex post
empirical data on the model’s implementation and reliance on secondary sources,
highlighting the need for future empirical impact assessments and policy evaluation
research.

Keywords: tax justice; contributive capacity; regressivity; cashback; tax reform; fiscal
equity.
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1. INTRODUCAO
1.1. DELIMITACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

A Constitui¢ao da Republica Federativa de 1988 destaca-se como um capitulo
altamente visivel no tecido historico do nosso constitucionalismo nos ultimos 200 anos,
primeiramente, porque sua adog¢ao foi uma afirmagdo do restabelecimento do Estado
Democratico de Direito no Brasil, mas também porque incluiu a dignidade da pessoa
humana como uma de suas questdes centrais (art. 1°, III) e, para seus objetivos, a
eliminagdo da pobreza, a redugdo das desigualdades sociais e regionais e a promocao do
bem-estar, sem preconceito de origem, raca, sexo, cor, idade ou outras formas de
discriminacao (art. 3°, IIl e IV).

Nessa mesma toada, a Carta Constitucional de 88 colocou uma énfase particular
na justica fiscal com notavel forca, incorporando-a nos principios fundamentais da
igualdade tributéria (art. 150, II) e capacidade contributiva (art. 145, § 1°) e, mais
recentemente, também no principio da justiga tributdria expressa de forma tdo articulada
no art. 145, § 3° da Constitui¢ao Federal, pelo qual a mais recente Emenda Constitucional
n°® 132/2023 exige que o sistema tributario seja sensivel as diferencas econdmicas dos
contribuintes e esteja comprometido com a resolu¢do das desigualdades sociais. Essas
ordens, expressas de forma humana pelo povo, € em consonincia com os objetivos
elementares da Republica, garantem que a responsabilidade fiscal deve ser orientada para
a virtude social, ndo para a neutralidade formal.

Mesmo com essa base normativa, a literatura especializada descreve
consistentemente a disposicdo concreta da matriz tributdria brasileira como
estruturalmente regressiva, devido a influéncia assimétrica tanto nos impostos indiretos
sobre o consumo quanto na carga tributaria criada por esse peso. A alta participagdo dos
impostos sobre bens e servicos, em um contexto como este, resulta em familias de baixa
renda pagando uma parcela desproporcionalmente grande de seus proventos em impostos
em relacdo as faixas de renda mais altas, exacerbando as desigualdades pré-existentes e
colocando uma pressao direta sobre os principios de capacidade contributiva e igualdade
tributaria. Como indicam pesquisas empiricas e estudos doutrinarios, trata-se de escolhas
historicas de politica fiscal, ndo de tecnicalidades inevitaveis da tributagdo sobre o

consumo.
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Aqui, a Reforma Tributaria efetivada pela Emenda Constitucional n°® 132/2023
estabeleceu “um marco importante” ao redesenhar a tributagdo sobre o consumo e ao
admitir, especificamente em seu art. 156-A, § 5°, VIII, a possibilidade de criagdo de um
mecanismo de devolugdo personalizada de tributos. Trata-se de autorizar que parte dos
valores recolhidos a titulo de IBS e CBS seja devolvida aos contribuintes em situagao de
desvantagem econdmica, configurando um cashback tributario voltado a mitigacdo da
regressividade.

Além disso, a resultante Lei Complementar n° 214 de 2025, ao disciplinar o
cashback do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) e da Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS), estabelece parametros, tipos ¢ formas de operacdo e critérios de
governanga de elegibilidade que buscam equilibrar os principios de eficiéncia de receita,
neutralidade econdmica e justica distributiva. Neste novo sistema, o principio da justica
tributiria e a obrigacdo constitucional de erradicar os efeitos da regressividade da
tributagcdo sobre o consumo, sdo previstos pelos §§ 3° e 4° do art. 145 da Constituigdo
Federal, conforme alterado pela Emenda Constitucional n® 132/2023, e tornam-se
importantes para alinhar a estrutura da matriz tributaria com os principios de igualdade
tributaria e capacidade contributiva.

Esta dissertacdo estd diretamente embutida nessa inflexdo normativa e
institucional. Seu objeto ndo ¢ toda a Reforma Tributaria, tampouco uma revisdo
completa de todos os impostos reestruturados na EC n° 132/2023, mas, mais
precisamente, a interpretacdo juridico-constitucional do sistema de cashback tributario
introduzido pela Emenda Constitucional n° 132/2023 e tratado pela Lei Complementar n°
214/2025.

Assim, a investigacdo foca na constru¢do normativa do cashback 1BS/CBS,
concebido como uma forma de amenizar a regressividade tributdria, aumentando a
equidade e a justica fiscal, a luz das teorias de igualdade tributaria e capacidade
contributiva, o novo principio e a consagracdo constitucional do dever do Estado de
combater a regressividade. Delimitado esse recorte, formula-se a seguinte pergunta de
pesquisa, que orienta o desenvolvimento do trabalho: Em que medida a proposta
normativa do cashback tributério, introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e
regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025, contribui para a equidade na
tributacao sobre o consumo, sob a perspectiva dos principios constitucionais tributarios
da justiga, da igualdade, da capacidade contributiva e do dever estatal de reducdo da

regressividade da matriz tributaria no Brasil?
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A resposta a essa indagacdo exige examinar a Constituicdo Financeira e os
principios constitucionais aplicaveis, analisar as diretrizes juridicas e técnicas da Reforma
Tributaria, considerar as evidéncias de experiéncias internacionais e subnacionais de
devolucao de tributos sobre o consumo e avaliar os desafios institucionais que
condicionam a efetividade do cashback. E a partir desse problema que se estruturam os
capitulos subsequentes, dedicados, em sequéncia, aos fundamentos do constitucionalismo
fiscal distributivo, ao diagnostico da regressividade, as experiéncias comparadas, a
analise do desenho normativo do cashback brasileiro e a investigacao de seus desafios

institucionais e perspectivas de aperfeicoamento.

1.2. JUSTIFICATIVA

A presente pesquisa se justifica, em primeiro lugar, pela relevancia
constitucional e tedrica do tema. A Constitui¢ao de 1988 consolidou, no plano normativo,
um modelo de Estado Democratico de Direito comprometido com a dignidade da pessoa
humana, a reducdo das desigualdades e a promocgao da justica social. Nesse cenario, os
principios da igualdade tributaria (art. 150, II) e da capacidade contributiva (art. 145, §
1°) foram recentemente refor¢ados pela positivagdo do principio da justica tributaria e
pela explicitacdo do dever estatal de reduzir a regressividade da tributagdo sobre o
consumo, introduzidos pela Emenda Constitucional n° 132/2023. Esses comandos,
entretanto, ainda carecem de uma reconstrucado dogmatica sistematica que os integre a
Constituicdo Financeira e permita compreender seus efeitos sobre o desenho e a
interpretacdo do sistema tributario. O estudo do cashback tributario, nesse contexto,
fornece um campo privilegiado para analisar como tais principios podem ser
concretizados em instrumentos normativos especificos voltados a correcdo de
desigualdades produzidas pela propria estrutura tributaria.

Em segundo lugar, o trabalho se justifica pela relevancia pratica e institucional
do cashback tributario no ambito da Reforma Tributdria de 2023. Ao redesenhar a
tributacao sobre o consumo e instituir o IBS e a CBS, a EC n° 132/2023 ndo se limita a
reorganizar competéncias e bases de incidéncia, mas introduz, por meio do art. 156-A, §
5°, VIII, a possibilidade de devolugdo de tributos a pessoas fisicas de baixa renda. A
regulamentacdo posterior pela Lei Complementar n® 214/2025 materializa essa diretriz
por meio de um mecanismo de cashback voltado a mitigacdo da regressividade da
tributacao sobre o consumo. Tal inovacao suscita uma série de questoes praticas: critérios

de elegibilidade, integracdo de cadastros, governanca federativa, riscos de erro de
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focalizacdo, sobreposi¢do com outros instrumentos (isencdes, aliquotas reduzidas,
politicas de transferéncia de renda) e impactos fiscais e distributivos. A andlise juridico-
constitucional desse arranjo €, portanto, indispensavel para avaliar se 0 modelo adotado
¢ coerente com os principios constitucionais e se oferece respostas adequadas aos desafios
operacionais e institucionais que condicionam sua efetividade.

Ha, ainda, uma justificativa social que torna o estudo particularmente oportuno.
A regressividade historica da matriz tributdria brasileira penaliza de modo
desproporcional os contribuintes de menor renda, que destinam parcela significativa de
seus rendimentos ao pagamento de tributos sobre bens e servigos essenciais. Esse quadro
intensifica a vulnerabilidade de familias ja expostas a inseguranga alimentar, ao déficit de
acesso a servigos publicos e a precariedade das condi¢des de vida, o que contrasta
frontalmente com os objetivos fundamentais da Republica insculpidos no art. 3° da
Constituicdo. Ao examinar o cashback tributdrio como mecanismo de devolugdo
focalizada de tributos as pessoas fisicas de baixa renda, a dissertagao pretende contribuir
para o debate sobre a protecdo dos minimos existenciais, a redu¢do das desigualdades e a
promocao da cidadania fiscal, avaliando em que medida essa ferramenta pode operar
como instrumento de inclusdo e de alivio da carga tributéria incidente sobre o consumo
dos mais pobres.

Por fim, a pesquisa se justifica pelo carater atual e pela lacuna na produgao
académica em torno do tema. A EC n°® 132/2023 e a LC n°® 214/2025 sdo diplomas
recentes, cujo contetido ainda estd em processo de assimilagdo pela doutrina e pelas
instituicdes encarregadas de sua implementagdo. Existem estudos relevantes sobre a
regressividade da tributagdo indireta e sobre experiéncias internacionais de devolugdo de
tributos, mas ainda € incipiente a literatura que integra, de forma sistematica, o novo
arranjo constitucional da justica tributaria e do dever de redugdo da regressividade, o
desenho normativo concreto do cashback do IBS/CBS e os desafios institucionais para
sua efetivagdo no contexto do federalismo fiscal brasileiro. Ao articular fundamentos
tedricos, diagnostico empirico da regressividade, analise comparada de modelos de
devolugcdo e exame juridico-normativo do cashback brasileiro, a dissertagdo busca
preencher parte dessa lacuna, oferecendo elementos para a interpretacio da Reforma
Tributaria a luz do constitucionalismo fiscal distributivo e para o aprimoramento das

politicas publicas voltadas a justica fiscal.
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1.3. OBJETIVOS DA PESQUISA

A formulacdo dos objetivos da pesquisa decorre diretamente do problema
identificado e da pergunta de pesquisa proposta, qual seja, verificar em que medida a
proposta normativa do cashback tributario, introduzida pela Emenda Constitucional n°
132/2023 e regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025, contribui para a equidade
na tributagdo sobre o consumo, sob a perspectiva da concretizacdo dos principios
constitucionais ¢ do dever estatal de redu¢do da regressividade da matriz tributaria
brasileira. A partir desse eixo, delimitam-se um objetivo geral e um conjunto de objetivos

especificos que estruturam o desenvolvimento dos capitulos da dissertacao.

1.3.1. Objetivo geral

Analisar em que medida a proposta normativa do cashback tributario,
introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e regulamentada pela Lei
Complementar n°® 214/2025, contribui para a equidade na tributagdo sobre o consumo,
sob a perspectiva da concretizagao dos principios constitucionais tributarios da isonomia
e da capacidade contributiva, bem como do novo principio da justica tributdria, no

contexto do dever estatal de redugdo da regressividade da tributacdo sobre o consumo.

1.3.2. Objetivos especificos

a) Apresentar os fundamentos constitucionais da justica fiscal, com
destaque para os principios da igualdade tributaria, da capacidade
contributiva, da justiga tributaria e para o dever estatal de redugdo da
regressividade da tributag@o sobre o consumo, situando-os no ambito das
influéncias tedricas que embasaram o texto da Constituicdo de 1988 e
sua evolucao até o constitucionalismo econémico-fiscal do século XXI.

b) Examinar o padrdo de regressividade da matriz tributaria brasileira, com
énfase na tributagdo sobre o consumo, identificando seus principais
determinantes, seus efeitos distributivos e as tensdes que produz em
relacdo aos principios € normativos constitucionais tributdrios que

oferecem supedaneo a uma equidade da tributagdo sobre o consumo;



d)

a)
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Analisar experiéncias internacionais e subnacionais de devolugdo de
tributos sobre o consumo, especialmente os modelos de IVA
personalizado, Progressive VAT e programas de cashback ou devolugado
focalizada, a fim de extrair parametros normativos e institucionais
relevantes para a avaliagao do desenho do cashback tributario brasileiro;
Estudar o desenho normativo do cashback tributario previsto na EC n°
132/2023 e na LC n° 214/2025, examinando seus fundamentos
constitucionais, sua natureza juridica, seus critérios de elegibilidade, sua
forma de operacionalizagdo e sua governanca federativa, a luz dos
principios da igualdade tributdria, da capacidade contributiva e da justi¢a
tributaria;

Identificar e analisar os principais desafios institucionais, operacionais e
federativos a efetivacao do cashback tributario, incluindo a integracdo de
cadastros, a coordenacdo entre entes federados, os riscos de erro de
focalizagdo, a proteg¢do de dados pessoais, a compatibilizagcdo com outros
instrumentos de politica tributaria e de transferéncia de renda, bem como
os impactos fiscais e administrativos do mecanismo;

Avaliar em que medida o modelo brasileiro de cashback do IBS/CBS ¢
apto a contribuir para a mitigacao da regressividade da tributagdo sobre
0 consumo € para a concretizagdo dos principios constitucionais da

igualdade tributéria, da capacidade contributiva e da justiga tributéria.

METODOLOGIA DA PESQUISA

A presente dissertacdo adota uma abordagem qualitativa, com natureza juridico-
normativa e carater analitico-descritivo. O objetivo central ¢ interpretar e sistematizar
normas constitucionais ¢ infraconstitucionais relacionadas ao cashback tributario, a luz
dos principios da igualdade tributéria, da capacidade contributiva, da justica tributaria e
do dever estatal de reducao da regressividade da tributagao sobre o consumo.

A pesquisa sera desenvolvida, essencialmente, por meio de pesquisa

bibliografica e documental. Serdo utilizados como fontes principais:

Constituicdo Federal, a Emenda Constitucional n® 132/2023, a Lei

Complementar n° 214/2025 e a legislagdo correlata;
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b) a doutrina especializada em Direito Constitucional, Direito Financeiro e
Direito Tributario, bem como estudos sobre justica fiscal, regressividade
tributaria e politicas redistributivas;

c) relatorios, notas técnicas e estudos produzidos por institui¢des publicas;

d) documentos e estudos elaborados por organismos nacionais €
internacionais, especialmente no que se refere ao diagndstico da
regressividade e as experiéncias de devolugdo de tributos sobre o
consumo.

A partir dessas fontes, a dissertacao realiza, em primeiro lugar, uma andlise
juridico-normativa, voltada a compreender o contetido e o alcance dos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais que estruturam o cashback tributario, situando-os
no contexto mais amplo da Constituicdo Financeira e do constitucionalismo fiscal
distributivo. Em segundo lugar, desenvolve uma anélise descritivo-analitica de estudos ja
existentes sobre a regressividade da matriz tributaria brasileira, em especial no que se
refere a tributagdo sobre o consumo, sem produ¢do de dados empiricos proprios. Em
terceiro lugar, realiza uma anélise comparativa em perspectiva descritiva, tomando como
referéncia experiéncias internacionais e subnacionais de devolugao de tributos (como
modelos de IVA personalizado, Progressive VAT e programas de cashback ou devolugao
focalizada), com a finalidade de extrair parametros e ligdes uteis para a avaliacdo do
modelo brasileiro.

A metodologia se articula diretamente com a estrutura dos capitulos. O Capitulo
1 utiliza a pesquisa bibliografica e a analise juridico-normativa para reconstruir os
fundamentos constitucionais da justica fiscal. O Capitulo 2 combina literatura
especializada e estudos técnicos para expor o padrao de regressividade da tributacdo sobre
o consumo no Brasil. O Capitulo 3 emprega a analise comparativa descritiva para
apresentar experiéncias internacionais e subnacionais de devolugdo de tributos e seus
efeitos distributivos. O Capitulo 4 concentra a analise juridico-normativa da EC n°
132/2023 e da LC n° 214/2025, com foco no desenho do cashback do IBS/CBS. Por fim,
o Capitulo 5 utiliza uma abordagem analitico-propositiva para identificar desafios
institucionais e sugerir diretrizes de aperfeicoamento normativo e institucional do
mecanismo.

Importa registrar, desde logo, que ndo serao realizados levantamentos empiricos
proprios, pesquisas de campo ou modelagens econométricas. A pesquisa se limita ao uso

de fontes secunddrias (normas, doutrina e estudos ja produzidos), o que delimita seu
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escopo: trata-se de uma investigagdo juridico-normativa e analitica sobre o cashback
tributario como instrumento de concretizagdo de principios constitucionais e de mitigagao

da regressividade, sem pretensdo de esgotar a dimensdo empirica e econométrica do tema.

1.5.  ESTRUTURA E LOGICA DA DISSERTACAO

Apos esta Introducdo, que apresenta a delimitacdo do problema de pesquisa, a
justificativa, os objetivos, a metodologia adotada e a logica interna do trabalho, a
dissertacdo se desenvolve em cinco capitulos principais.

O Capitulo 1 trata dos fundamentos do constitucionalismo democratico-social e
da justica fiscal no Brasil. Nele, sdo examinados o processo constituinte de 1988, a forca
normativa da Constituicdo, o Estado Social e a Constitui¢ao dirigente, a Constitui¢ao
Financeira e a responsabilidade intergeracional, bem como a centralidade da inclusao
social no constitucionalismo do século XXI. Esse percurso permite reconstruir, em chave
sistemadtica, o lugar dos principios da igualdade tributéria, da capacidade contributiva, da
justiga tributaria e do dever de redugdo da regressividade no desenho da ordem tributéria
de 1988.

O Capitulo 2 volta-se ao diagnéstico da regressividade tributéria e a génese do
cashback como instrumento de justiga fiscal. A partir de estudos e dados j& produzidos,
analisa-se o padrdo de regressividade da matriz tributaria brasileira, com énfase na
tributacao sobre o consumo, examinando seus determinantes e seus efeitos distributivos.
Em seguida, discute-se o cashback como resposta constitucional a regressividade,
relacionando-o a capacidade contributiva, a igualdade material e a cidadania fiscal.

O Capitulo 3 aborda a trajetoria internacional e subnacional do cashback e de
mecanismos analogos de devolucdo de tributos, examinando experiéncias de IVA
personalizado, Progressive VAT e programas de devolucdo focalizada, bem como o
programa “Devolve ICMS” e o ICMS-P no contexto brasileiro. Trata-se de um capitulo
de inspiracdo comparativa, que busca extrair ligdes normativas e institucionais para a
avaliacao do modelo brasileiro de cashback do IBS/CBS.

O Capitulo 4 concentra-se na andlise do cashback na Reforma Tributaria
brasileira, entendida como inovag¢ao constitucional e instrumento de justica redistributiva.
Nele sdo estudados o tramite legislativo e as racionalidades da EC n°® 132/2023, o
fundamento constitucional da devolucdo previsto no art. 156-A, § 5° VIII, a

regulamentacdo da LC n°® 214/2025, a natureza juridica do cashback e seus efeitos fiscais
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e distributivos. Ao final, o capitulo discute o cashback como expressio de um
constitucionalismo fiscal orientado a resultados em termos de justica tributéria.

O Capitulo 5 pretende examinar os principais obstidculos e condicionantes
institucionais do mecanismo, como a integragao de cadastros, a coordenacdo federativa,
os riscos de erro de focalizacdo, a prote¢dao de dados pessoais, a convivéncia com outros
instrumentos de politica tributaria e de renda, bem como questdes de sustentabilidade
financeira e governanga, que possam consolidar o cashback como mecanismo eficaz para
redugdo da regressividade.

Por fim, sdo apresentadas as Consideragdes Finais, nas quais se retomam
sinteticamente o problema de pesquisa, os principais resultados alcangados em cada
capitulo e as conclusdes quanto a contribui¢ao do cashback tributario para a concretizagao
dos principios constitucionais analisados, bem como se indicam limites da pesquisa e

possiveis desdobramentos para investigacdes futuras.
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2. FUNDAMENTOS DO CONSTITUCIONALISMO DEMOCRATICO-SOCIAL
E JUSTICA TRIBUTARIA NO BRASIL

2.1. CONSTITUCIONALISMO DE 1988, FORCA NORMATIVA DA
CONSTITUICAO E GENESE DO CONSTITUCIONALISMO  FISCAL
DISTRIBUTIVO

A Constituicdio de 1988 inaugura, no Brasil, um constitucionalismo
democratico-social em que o pacto politico ja nasce atravessado por uma agenda explicita
de justica material. No plano dogmatico, essa inflexdo aparece condensada na articulagao
entre os fundamentos da Republica (art. 1°, CF/88), os objetivos fundamentais (art. 3°,
CF/88) e os principios da ordem econdémica (arts. 170 e 174, CF/88). De um lado,
afirmam-se a dignidade da pessoa humana, a cidadania e os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa como fundamentos do Estado; de outro, projetam-se objetivos
constitucionais de construir uma sociedade livre, justa e solidéria, erradicar a pobreza,
reduzir desigualdades e promover o bem de todos, sob uma ordem econdmica “fundada
na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa” e orientada a assegurar
“existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social”, cabendo ao Estado atuar como
agente normativo e regulador da atividade econdmica.

Nesse contexto, o or¢amento, a tributagdo e a despesa deixam de ser meras
técnicas neutras € passam a integrar o nucleo do projeto constitucional, abrindo espago
para a génese de um constitucionalismo fiscal distributivo orientado a redu¢do das
desigualdades sociais e regionais. Esse desenho ndo ¢ um acidente isolado da historia
brasileira, mas expressao local da virada pds-guerra do constitucionalismo ocidental, que
abandona a crenca na neutralidade do Estado liberal e vincula a legitimidade das
instituicdes a protecao efetiva de direitos e a justica social. Como lembra Norberto Bobbio
(2004), ao sintetizar o nexo entre direitos, democracia e paz, a nova gramadtica
constitucional tem carater teleologico e inseparavel da cidadania ativa:

Direitos do homem, democracia ¢ paz sdo trés momentos necessarios
do mesmo movimento historico: sem direitos do homem reconhecidos
e protegidos ndo ha democracia; sem democracia ndo existem as
condi¢bes minimas para a solucdo pacifica dos conflitos. [...] a
democracia ¢ a sociedade dos cidaddos [...] (Bobbio, 2004, p. 11).

Ao inscrever a dignidade, a igualdade substancial e a justi¢a social no eixo

estruturante da Republica e, simultaneamente, eleva-las a fins da ordem econdmica, a
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Constituicdo de 1988 incorpora esse programa histérico: direitos fundamentais,
democracia e paz social convertem-se em parametros normativos que condicionam a
propria forma de financiar o Estado e de distribuir encargos e beneficios na sociedade
brasileira.

A forga transformadora desse arranjo depende, porém, de reconhecer que a
Constitui¢ao ndo ¢ um texto ornamental, mas uma ordem normativa chamada a conformar
a realidade. Konrad Hesse (1991) insiste em que a norma constitucional ndo paira acima
da historia, pois a sua eficacia resulta da interacao entre pretensdo normativa e condigdes
concretas: “A norma constitucional ndo tem existéncia autobnoma em face da realidade.
[...] Essa pretensdo de eficacia ndo pode ser separada das condig¢des historicas de sua
realizacdo [as quais] influenciam decisivamente a autoridade das proposigdes
normativas” (Hesse, 1991, p. 6-7).

Na mesma linha, o autor destaca que a Constitui¢do s se converte em forca ativa
quando existe uma efetiva “vontade de Constitui¢do”, isto €, disposi¢ao institucional e
social de orientar condutas pelos comandos constitucionais:

A Constitui¢ao transforma-se em forga ativa se essas tarefas forem
efetivamente realizadas, se existir a disposi¢do de orientar a propria
conduta segundo a ordem nela estabelecida [...] a vontade de
Constitui¢do (Wille zur Verfassung) (Hesse, 1991, p. 9).

Transposta ao contexto brasileiro, essa leitura refor¢a que dispositivos como o
art. 3° e os arts. 170 e 174 ndo sdo meras proclamacdes politicas, mas parametros de
controle para o modo como se arrecada, planeja e gasta, exigindo que o desenho da matriz
tributaria e das politicas distributivas corresponda aos fins de erradicar a pobreza, reduzir
desigualdades e assegurar existéncia digna.

A doutrina constitucional brasileira e europeia aprofunda essa compreensao ao
rejeitar qualquer zona de neutralidade normativa. José Afonso da Silva sublinha que,
embora as normas constitucionais apresentem graus diversos de eficacia, nenhuma delas
¢ “puro ornamento’’: ha sempre um minimo de eficécia exigivel, inclusive nas disposi¢des
programaticas, que se apresentam ‘“‘executdveis por si mesmas até onde possam”,
reclamando passos ulteriores apenas para a sua plena realizagao (Silva, s.d., 3. ed., p. 80-
81; p. 76-77). Em complemento, J. J. Gomes Canotilho (2005) recusa a ideia de simples
“programaticidade” e assevera que:

Relativamente a questdo da programaticidade e da normatividade [...]
nenhuma norma da Constitui¢ao [...] pode ser entendida como simples
‘programa’, ‘proclamacdo’, ‘desejo’. [...] A positividade dos direitos
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fundamentais afirma-se [...] como direitos subjetivos [...] € também na
sua dimensao objetiva. [...](Canotilho, 2005, p. 3-5).

Sob esse conjunto de premissas, os comandos do art. 1° (fundamentos), do art.
3° (objetivos fundamentais) e dos arts. 170 e 174 (ordem econdmica e atuagdo do Estado)
estruturam um programa normativo que obriga o Estado a organizar a tributagdo, o
or¢amento e as politicas econdmicas como instrumentos de justi¢a social. No plano da
justificacdo dessas instituicdes, John Rawls (1971) oferece um critério de avaliagdo das
escolhas publicas, inclusive fiscais, ao tratar a justica como primeira virtude das
institui¢des sociais. Em passagem classica, o autor afirma:

Justice is the first virtue of social institutions, as truth is of systems of
thought. [...] laws and institutions no matter how efficient and well-
arranged must be reformed or abolished if they are unjust. Each person
possesses an inviolability founded on justice that even the welfare of
society as a whole cannot override (Rawls, 1971, p. 3).

Em didlogo com Rawls, Amartya Sen (2011) amplia o horizonte da justi¢a ao
deslocar o foco da distribui¢do de bens para a garantia de capacidades reais de vida digna.
Mais do que assegurar recursos formais, o que importa ¢ a possibilidade concreta de as
pessoas escolherem e realizarem modos de vida que valorizem. Sob este prisma, a justica
passa a ser medida ndo apenas por arranjos institucionais abstratos, mas pela expansdo
efetiva de liberdades substantivas, sobretudo entre os grupos em pior posicao. Aplicado
ao contexto tributdrio brasileiro, esse enquadramento reforca que a matriz fiscal ndo pode
agravar a privagdo de capacidades nos estratos de baixa renda, sob pena de contrariar o
proprio projeto constitucional de igualdade material.

A conjugacgdo entre a estrutura normativa da Constituicao de 1988, a exigéncia
de efetividade minima das normas constitucionais, a fun¢do dirigente dos direitos
fundamentais e o padrdo de legitimidade rawlsiano projeta um constitucionalismo em que
orgar, tributar e gastar deixam de ser operagdes neutras para se tornarem dimensoes
essenciais do pacto democratico.

Nesse cenario, delineia-se a génese de um constitucionalismo fiscal distributivo:
a igualdade e a capacidade contributiva passam a vincular o desenho das escolhas
tributarias; a solidariedade fiscal e a protecdo dos minimos existenciais tornam-se
parametros de legitimidade; e a progressividade orienta a correcdo das regressividades
estruturais do sistema.

Esse conjunto de principios, que conforma a atuacdo do Estado Social e

fundamenta a propria logica da Constituicdo dirigente, serve de base para compreender,
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adiante, a Reforma Tributaria de 2023 (EC n° 132/2023) e a LC n° 214/2025, que, ao
promoverem a positivagdo do principio da justica tributdria, reorienta ndo apenas a
hermenéutica fiscal, mas também o desenho institucional de instrumentos de politica.
Entre essas, avulta a devolug¢dao focalizada de tributos entendida como devolugao
monetaria de parte dos tributos indiretos embutidos em bens e servigos essenciais,
denominado de cashback, ou, para utilizar os termos da Exposi¢ao de Motivos n°® 38/2024
do Ministério da Fazenda, o “cashback do povo:
Emenda Constitucional n°® 132, de 2023, trouxe para o texto
constitucional, por meio dos arts. 165-A, § 5°, VIII, “a”, e 195, § 18,
uma inovadora técnica de justica fiscal: a devolucao dos tributos para
as pessoas fisicas integrantes de familias de baixa renda, que ficou
conhecida no jargao popular como “cashback do povo” ou na literatura
técnica como “devolucdo personalizada do IVA” (Brasil, 2024,
Exposicao de Motivos n° 38/2024 MF, item 100).

Em termos simples, cashback ¢ uma restituicdo focalizada do imposto pago no
consumo essencial: identifica-se uma base de despesas elegiveis (por exemplo, itens da
cesta basica e servigos indispensaveis), aplica-se uma regra de devolugdo definida em lei
(percentual e limites, conforme renda e composicao familiar) e efetiva-se o pagamento
periddico por meio de canais eletronicos auditaveis. Nao ¢ desconto de pre¢o nem isengao
irrestrita. Trata-se de restituicdo dirigida, concebida para reduzir o peso relativo do
consumo nas familias de menor renda e, com isso, aproximar o sistema dos pardmetros
de capacidade contributiva e igualdade material.

A doutrina tributaria tem lido esses dispositivos como nucleo do regime
constitucional da devolug@o personalizada do IBS e CBS. Sabbag (2025), ressalta que,
além de ser uma “‘sistematica que permitira a devolucao de tributos sobre o consumo para
pessoas de baixa renda”, o cashback esta diretamente ligado ao novo principio da justica
tributaria: no seu exemplo didatico, uma aliquota de 18% sobre uma compra de
R$ 1.000,00 geraria imposto de R$ 180,00, e, com um percentual de 10% de cashback, o
consumidor receberia R$ 18,00 de volta, de modo que a devolugdo materializaria “um
dos cinco novos principios tributarios expressos previstos no § 3° do art. 145 da CF/88 —
o principio da justiga tributaria”, voltado a “fomentar a redistribuicdo de renda” (Sabbag,
2025, p. 1053).

Importa sublinhar que o cashback ndo se confunde nem com rentincias fiscais

generalizadas, nem com beneficios estritamente assistenciais. Diferentemente das

desoneracdes amplas, que reduzem a base tributaria sem garantir focalizagdo, o cashback
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opera como restituicdo dirigida, vinculada ao imposto efetivamente pago e a critérios
objetivos de elegibilidade. E, ao contrario das transferéncias tipicas da assisténcia social,
ele se ancora diretamente na relagao tributaria, funcionando como técnica de correcao ex
post da regressividade na tributagdo do consumo, como serd mais bem explicitado e

detalhado nos capitulos seguintes.

2.2.  ESTADO SOCIAL, CONSTITUICAO DIRIGENTE E EXTRAFISCALIDADE
NA REALIZACAO DOS FINS CONSTITUCIONALIS E DA JUSTICA FISCAL

A consolidagdo do Estado Social ap6s a Segunda Guerra desloca o
constitucionalismo de um catélogo declaratério para um programa normativo de fins —
dignidade, igualdade e justica social — que vincula o processo decisorio e reconfigura a
propria ideia de neutralidade estatal. Se a Constitui¢do pretende projetar os seus valores
sobre a realidade, ¢ crucial compreender como seus principios se desenvolvem na historia
sem perder a direcdo teleoldgica.

Como observa Konrad Hesse (1991), a normatividade constitucional ndo se
esgota no texto; ela se afirma na medida em que o contetido da Constituicao se ajusta as
exigéncias concretas do tempo, operando como for¢a que ordena e conforma a vida
coletiva:

Quanto mais o conteido de uma Constituicdo lograr corresponder a
natureza singular do presente, tanto mais seguro hd de ser o
desenvolvimento de sua for¢a normativa. [...] Ela deve limitar-se [...]
a alguns poucos principios fundamentais, cujo contetido possa ser
desenvolvido diante de mudancas politico-sociais
(Hesse, 1991, p. 10).

Esse horizonte de principios abertos explica por que a Constituicdo de 1988
assumiu a feicdo de Constituicdo dirigente, que, segundo J. J. Gomes Canotilho (2005),
confere aos direitos fundamentais — inclusive sociais — uma dimensao objetiva: eles nao
apenas protegem esferas individuais, mas orientam a atividade estatal por meio de

directivas-quadro que reclamam concretizagdo normativa e politica:

Os direitos fundamentais — todos os direitos fundamentais — podem
considerar-se como ‘dimensdes dirigentes’ de uma ordem
constitucional democratica. [...] Dizer-se que os direitos fundamentais
sdo dirigentes ndo significa [...] autossuficiéncia normativa [...], mas
que estabelecem directivas-quadro para a conformagao, concretizacao,
desenvolvimento e aplicacdo de todos os direitos fundamentais
(Canotilho, 2005, p. 5).
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A doutrina brasileira converge para esse entendimento. Para José Afonso da
Silva (s.d.), mesmo as normas de cunho programdtico ndo pairam no vazio: elas
“Dependem, quase sempre, de legislacdo ordinaria que lhes dé concre¢do”, mas nao
perdem o seu carater vinculante, funcionando como padrdes de conduta para o legislador
e a Administracdo: “As normas constitucionais programaticas [...] dependem, quase
sempre, de uma legislacdo ordinaria que lhes dé concre¢do; ndo se exaurem em si
mesmas, mas estabelecem diretrizes a serem realizadas pelo legislador e pela
administracao” (Silva, s.d., p. 72-73).

Essa compreensdo dialoga com a perspectiva de Amartya Sen (1999), segundo
a qual a justica ndo se esgota na proclamagao formal de valores, mas requer a criacdo de
condi¢des reais para o exercicio das liberdades substantivas. Nesse sentido, uma
Constitui¢ao dirigente ndo apenas anuncia fins, mas exige que o Estado produza arranjos
institucionais capazes de ampliar efetivamente as oportunidades de vida digna, sobretudo
para os grupos mais vulneraveis.

Esses fins constitucionais — dignidade da pessoa humana, igualdade substancial,
justica social, erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades — estruturam a
teleologia da Constituicdo de 1988 e funcionam como critérios normativos que vinculam
toda a atividade financeira do Estado.

Transportado ao plano financeiro-constitucional, esse modelo de fins e diretivas
mostra que arrecadar, or¢ar e gastar ndo sao atos neutros, mas mecanismos de realizacao
constitucional. E o que sublinha Heleno Taveira Torres (2014) ao afirmar que a
Constituicao ndo se limita a fornecer instrumentos, pois define finalidades que vinculam
a atuacdo financeira do Estado: “A Constitui¢do definiu os fins a serem perseguidos pelo
Estado [...]. Portanto, ndo h4 qualquer ‘instrumentalidade’, mas fim direto e objetivo”
(Torres, 2014, p. 61).

A mesma perspectiva, ainda em Torres (2014), evidencia a Constituicdo
Financeira como parcela material do texto maior, encarregada de coordenar a unidade
entre obten¢do de receitas, elaboracdo orcamentaria e realizagao de despesas, sob a égide
de principios e valores constitucionais:

A Constituicao Financeira consiste [...] na parcela material de normas
juridicas integrantes do texto constitucional, composta pelos principios,
competéncias ¢ valores que regem a atividade financeira do Estado, na
unidade entre obtengdo de receitas, orgamento, realizagdo de despesas
[...] (Torres, 2014, p. 26).
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Nesse quadro, a extrafiscalidade deixa de ser excegdo para se tornar técnica
ordinaria de governo por principios, sobretudo quando a matriz tributaria se apoia em
tributos sobre o consumo. Como explicita José Casalta Nabais (2005), a Constitui¢ao
legitima o uso de tributos e beneficios com vistas a resultados econdmicos € sociais que
ultrapassam a mera arrecadacdo, constituindo um dever de conformagdo as metas do

Estado Social:

A extrafiscalidade [...] ganhou especial importancia com o advento do
Estado social, no qual passou a concretizar-se tanto em impostos
extrafiscais como em beneficios fiscais, na pratica, com objetivos
relativos a prossecucdo de resultados econdmicos e sociais, que
superam a estrita arrecadagdo (Nabais, 2005, p. 133).

Nesse sentido, a extrafiscalidade constitui a propria técnica fiscal do Estado
Social: por meio de tributos seletivos, incentivos ¢ devolucdes focalizadas, o sistema
tributario corrige assimetrias produzidas pelo mercado e contribui para a reducdo das
desigualdades. A realizagdo dos fins constitucionais depende, portanto, da utilizagdo de
instrumentos fiscais orientados a resultados distributivos, € ndo de uma concepg¢ao neutra
de tributacao.

O percurso delineado do carater teleoldgico da Constituicdo a diretividade dos
direitos, passando pela executividade das normas e pela constitucionalizagdo do
financeiro, em didlogo com o desafio da equidade, permite compreender que a justica
fiscal ndo ¢ um adendo técnico, mas exigéncia imanente de uma ordem constitucional
orientada a realizacio efetiva da igualdade material. E nesse quadro que a atividade fiscal
—incluindo tributacao, orgamento e politicas de devolucao — afirma-se como instrumento
necessario de concretizacdo dos direitos fundamentais e de reducdo das desigualdades,

preparando o terreno para a positivagdo contemporanea da justiga tributéria.

2.3.  PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS, LEGALIDADE E JUSTICA COMO
CRITERIOS DE DECISAO NO ESTADO FISCAL

A passagem dos valores constitucionais a pratica decisoria, particularmente no
ambito do Estado Fiscal Constitucional, requer um repertério de técnicas que assegure a
maxima efetividade dos principios, compatibilizando-os com as contingéncias faticas e
evitando tanto o formalismo estéril quanto o decisionismo. Em perspectiva pods-

positivista, os principios deixam de ser simples conselhos morais e passam a atuar como
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mandados de otimizagdo, cuja realizacdo precisa ser justificada por critérios racionais e
controlaveis.

Nesse contexto, a otimizacdo dos principios ndo ¢ apenas uma técnica
interpretativa, mas um dever de concretizagao material: o intérprete deve buscar a solugao
que maximize a realizacao dos fins constitucionais possiveis no caso concreto, evitando
tanto a neutralizagdo dos principios quanto sua aplicacdo meramente simbolica. Isso
significa que, no Estado Fiscal, cada decisdo tributaria deve ser avaliada quanto a sua
aderéncia efetiva aos valores constitucionais de igualdade, capacidade contributiva e
justica distributiva.

A normatividade da Constitui¢do ndo se esgota na letra do texto, pois ela se
sustenta na medida em que o seu conteudo se ajusta as exigéncias do tempo sem perder o
rumo teleoldgico, sendo uma licdo fundada na ideia de otimiza¢do como dever de
concretizagao, como ensina Konrad Hesse (1991):

A interpretagdo constitucional esta submetida ao principio da 6tima
concretizacdo da norma (optimale Verwirklichung der Norm). [...]
Uma mudanga das relagdes faticas pode — ou deve — provocar mudangas
na interpretacdo, sem sacrificar a finalidade e a vontade normativa da
proposicao (Hesse, 1991, p. 11).
A mesma tradi¢do teorica sublinha que a for¢a normativa nio paira acima da
historia: para Hesse (1991), a Constituicao ordena e conforma a realidade precisamente
porque dialoga com ela, e a sua eficacia ¢ fungdo da vontade de Constituicao, contida na

disposi¢do institucional e social de cumprir o programa constitucional:

A Constitui¢do juridica esta condicionada pela realidade historica. [...]
Gragas ao elemento normativo, ela ordena ¢ conforma a realidade
politica e social. [...] A intensidade da for¢a normativa apresenta-se
como fung¢do da vontade de Constituigdo (Wille zur Verfassung) (Hesse,
1991, p. 12).

Essa articulagdo entre pretensdo normativa e realidade material aproxima o
constitucionalismo da abordagem das capacidades de Amartya Sem (1999), segundo a
qual a justica depende da expansdo das oportunidades efetivas das pessoas, € ndo apenas
da correcao formal de procedimentos. Aplicada ao campo fiscal, essa perspectiva reforca
que a tributagdo deve ser desenhada de modo a ampliar liberdades reais, sobretudo para
os grupos mais vulneraveis, conectando eficicia normativa e resultados sociais (Sen,
1999).

Essa calibragem entre o “deve ser” constitucional e o “ser” historico impede

tanto o esvaziamento dos principios por inércia quanto seu absolutismo teorico, € prepara
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o terreno para as balizas garantisticas que incidem com especial acuidade sobre a
atividade financeira do Estado. Nesse dominio, a primeira linha de contengao € o principio
da legalidade, entendido como reserva absoluta de lei: a decisdo fiscal ndo pode apoiar-
se em discricionariedade irrefreada, devendo transitar por procedimentos e formas que
permitam controle democratico e previsibilidade normativa.

No Estado Fiscal Constitucional, essa exigéncia de concretizacdo ganha
contornos proprios: principios como capacidade contributiva, progressividade, vedagao
ao confisco e protecdo do minimo existencial estruturam o espago decisério do legislador
e vinculam a elabora¢do de normas tributarias. Assim, a pondera¢ao no dominio fiscal
ndo pode ignorar os efeitos distributivos das escolhas publicas nem o impacto das
decisdes sobre a justica material.

Nessa direcdo, Torres (2014) ¢ categérico ao ancorar o agir financeiro no nicleo
teleologico da Constituig¢do e, simultaneamente, na exigéncia formal de lei:

A legalidade € o principio fundamental da Constituicdo Financeira,
numa dimensdo de reserva absoluta de lei para todos os atos da
atividade financeira do Estado. [...] Contra o decisionismo livre ou
discricionario, tem-se na Constituicdo a manifesta garantia das
exigéncias de legalidade (Torres, 2014, p. 10).

A efetividade material da Constituicdo exige, contudo, mais do que limites
formais: requer parametros que indiquem quem se beneficia das escolhas institucionais e
de que modo as desigualdades sdo tratadas no desenho das normas tributdrias e das
politicas publicas. E nesse horizonte — em que legalidade, otimizacdo e fins
constitucionais convergem — que se justifica a incorporacao da teoria da justi¢a de Rawls,
cuja formulacdo oferece critérios normativos objetivos para orientar decisdes
distributivas no campo tributario. Nessa perspectiva, Rawls estabelece um padrao de
justica que funciona como métrica para aferir a compatibilidade entre os objetivos
constitucionais e as escolhas de politica fiscal: a prioridade das liberdades basicas e a
legitimagao apenas das desigualdades que melhorem a posicdo dos menos favorecidos e
assegurem uma igualdade justa de oportunidades. Como sintetiza o proprio autor (1971):

I shall now state in a provisional form the two principles of justice that
I shall defend: (1) each person is to have an equal right to the most
extensive basic liberty compatible with a similar liberty for others; (2)
social and economic inequalities are to be arranged so that they are (a)
to the greatest benefit of the least advantaged [...] and (b) attached to
offices and positions open to all under conditions of fair equality of
opportunity (Rawls, 1971, p. 18—-19).
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Tal matriz oferece um critério objetivo para a ponderacdo no campo fiscal: a
compatibilidade das medidas de arrecadagdo e de gasto com as liberdades bésicas e com
a prioridade do minimo existencial; a estruturacdo das desigualdades de forma a
beneficiar prioritariamente os menos favorecidos; ¢ a garantia de igualdade de
oportunidades no acesso aos recursos publicos.

Desse modo, a articulacdo entre legalidade estrita, maximiza¢ao da efetividade
dos principios e critérios de justiga distributiva estabelece o quadro normativo que orienta
o Estado Fiscal. Essa moldura sera determinante, adiante, para compreender como
instrumentos como o cashback tributario devem ser avaliados a luz da Constitui¢ao: nao
apenas quanto a sua formalidade juridica, mas quanto a sua capacidade de produzir

resultados materiais de equidade.

2.4. CONSTITUICAO FINANCEIRA, SISTEMA ABERTO E
RESPONSABILIDADE INTERGERACIONAL NA LEITURA SISTEMICA DE 1988

A compreensdo adequada da Constituicdo de 1988 pressupde uma leitura
simultaneamente sistémica e finalistica. Os diversos subsistemas (econdomico, financeiro
e social) ndo sdo compartimentos estanques, mas partes organicas de um mesmo projeto
normativo, cujo nucleo ¢ a realizagdo da dignidade e da justica social. Essa leitura
integrada reforga que o capitulo financeiro ndo opera isoladamente, mas traduz, no plano
material, os compromissos constitucionais de igualdade substancial e justica social.
Assim, a tributacdo, o or¢amento e a despesa ndo podem ser compreendidos sendo como
instrumentos de realizagdo dos fins constitucionais, € ndo como mecanismos meramente
técnicos ou neutros.

Nesse contexto, a Constituicdo Financeira aparece como eixo de integracao das
fungdes de arrecadar, planejar e gastar, garantindo coeréncia e efetividade ao programa
constitucional. Como sublinha Torres (2014) ao enunciar o papel integrador desse
subsistema:

A Constituigdo Financeira visa a garantir a certeza do direito ¢ a
estabilidade sistémica ao longo da aplicabilidade das competéncias do
direito financeiro, com maxima efetividade das Constituigdes
Econdmica, Politico-Federativa e Social (Torres, 2014, p. 75).

Essa integracdo revela que o Estado Fiscal € o ponto de convergéncia entre os
diversos subsistemas constitucionais, impondo ao legislador ¢ a Administragdo a

necessidade de coeréncia entre arrecadacdo, planejamento e gasto. Nesse contexto, o
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capitulo financeiro funciona como critério de racionalidade institucional, assegurando
que as escolhas econdmicas respeitem os limites e objetivos constitucionais.

A visdo sistémica so se sustenta, contudo, quando reconhecemos a abertura do
sistema constitucional para a deliberacdo publica e para a evolugdo historica. Nessa
direcdo, Ricardo Lobo Torres (2009) propde a imagem da “Constitui¢gdo como férum” e,
seguindo Strickrodt, fala em “sistema aberto”, consistindo numa ordem que se nutre do
debate publico e da interacdo entre institui¢des e sociedade: “Constitui¢do como Forum
(Verfassung als Forum) [...] Com Strickrodt a Constitui¢ao Financeira também ¢ vista
como um sistema aberto (ein offenes System)” (Torres, 2009, p. 62).

Essa concepgdo de sistema aberto reforga a ideia de que a interpretacao
constitucional, inclusive no dominio financeiro, deve incorporar dados empiricos,
evidéncias econdmicas e participacao social. A abertura do sistema impede leituras
puramente formais e exige que a Constitui¢do Financeira seja continuamente atualizada
a luz das transformagdes econdmicas e sociais.

A imagem do “férum” ilumina a natureza processual e dialogica da Constituicao
de 1988: longe de ser um artefato estatico, ela se reafirma continuamente na pratica social
e nas institui¢des. E nesse sentido que Paulo Bonavides (2010/2011) sustenta a ideia de
uma Constituigdo viva, cujas forcas atuantes (partidos, grupos de interesse, opinido
publica) coproduzem o sentido normativo:

Da Constituicdo real, que ¢ a Constituicdo viva ou Constitui¢do da
realidade, fazem parte determinados componentes que sobre ela atuam
com variavel eficacia, tais como os partidos politicos, os grupos de
interesses, as categorias patronais, empresariais ou trabalhistas, a
opinido publica (Bonavides, 2011, p. 97).

A teleologia constitucional brasileira também se articula a uma dimensdo
cosmopolita dos direitos, em que a Declaracdo Universal de 1948 ¢ assumida como
consciéncia histérica em desenvolvimento e o individuo ¢ alcado a condig¢do de sujeito
potencial da comunidade internacional. Essa abertura interna do sistema constitucional
encontra paralelo em sua abertura externa, que se projeta para o plano internacional e
dialoga com pardmetros universalmente reconhecidos de protecdo de direitos.

A adverténcia de Norberto Bobbio (2004) ¢ decisiva para compreender a
permeabilidade do nosso sistema a valores comuns. Para o autor, “a Declaragdo Universal

representa a consciéncia histoérica [...], mas suas tdbuas ndo foram gravadas de uma vez

para sempre” (Bobbio, 2004, p. 33). Mais adiante, ele acrescenta que “os direitos do
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homem [...] sdo hoje reconhecidos [...] com uma consequéncia [...]: todo individuo foi
elevado a sujeito potencial da comunidade internacional” (Bobbio, 2004, p. 41).

Essa abertura a parametros universais nao dilui a autonomia constitucional, ao
contrario, refor¢a a exigéncia de coeréncia entre nossos principios internos (dignidade,
igualdade material, solidariedade) e os compromissos internacionais, ampliando o
horizonte de interpretacdo e de controle de resultados.

Por fim, uma leitura sist€émica ¢ finalistica da Constitui¢do reclama
responsabilidade fiscal e isonomia intergeracional como condi¢des de possibilidade do
proprio Estado democratico, sobretudo quando decisdes presentes projetam encargos
sobre as futuras geracdes. Na doutrina de Heleno Taveira Torres (2014), o capitulo
financeiro condensa as garantias de estabilidade e de cuidado com o porvir. O autor
enfatiza que “ndo pode existir um Estado sem finangas. Por isso, cabe a Constituicdo
Financeira estabelecer todo o complexo de relagdes e condigdes institucionais para que o
Estado possa organizar suas finangas, com responsabilidade fiscal, eficiéncia
administrativa [...]” (Torres, 2014, p. 108). Em consonancia com essa logica, ¢
aprofundando a dimensao temporal do dever estatal, Torres (2014) acrescenta que “a
Constitui¢do Financeira deve projetar a isonomia intergeracional, mediante permanente
controle das financas dos periodos futuros, [...] para que ndo se transfiram compromissos
financeiros gravosos [...] as futuras geracdes” (Torres, 2014, p. 89-90).

A responsabilidade intergeracional, portanto, ndo ¢ apenas um principio abstrato,
mas um critério material que condiciona escolhas fiscais presentes e orienta o Estado a
evitar a transferéncia de encargos injustos para o futuro. Ao mesmo tempo, reforca a
exigéncia de politicas publicas capazes de produzir resultados distributivos consistentes
com os fins constitucionais.

Assim compreendida, a hermenéutica sist€émica e finalistica, fundada na
integragdo financeira, na abertura do sistema e na vitalidade da Constitui¢ao real, e
tensionada pela pauta cosmopolita dos direitos, desemboca no terreno das politicas sociais
e redefine o papel do Welfare State como meio de efetivagdo dos fins constitucionais.
Essa reconfiguracdo, por sua propria natureza, exige governanca fiscal compativel,

orientada pela responsabilidade intergeracional e por critérios de justi¢a material.
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2.5.  CONSTITUCIONALISMO DO SECULO XXI, ESTADO DE BEM-ESTAR E
CENTRALIDADE DA CONSTITUICAO FINANCEIRA NA INCLUSAO SOCIAL

A transicdo ao século XXI reconfigura a gramatica do constitucionalismo
democratico-social, deslocando-o de uma enunciagdo abstrata para a consecucao material
de resultados.

Nesse paradigma, o constitucionalismo democratico do século XXI ¢ marcado
pela exigéncia de efetividade e pela centralidade das capacidades estatais de entregar
resultados sociais verificaveis. Como observa Ferrajoli (2002), a legitimidade
constitucional ndo repousa apenas na declaragao formal de direitos, mas na existéncia de
garantias institucionais capazes de realiza-los. Essa moldura refor¢a que o Estado Social
contemporaneo depende, estruturalmente, da arquitetura fiscal e financeira que o sustenta.

Nesse pano de fundo, o Welfare State fornece um campo de observagdo
privilegiado: em vez de mera retdrica social, trata-se de politicas universais e arranjos
fiscais capazes de reduzir desigualdades sem desestruturar liberdades e incentivos. O
percurso historico, aqui, ndo € acessorio: como argumenta Kerstenetzky (2012), houve
uma etapa de franca expansao que consolidou o ethos universalista e ancorou a ambigao
de uma cidadania social substantiva:

Ha quase unanimidade [...] em considerar os 30 anos seguintes ao
segundo pos-guerra, entre 1945 e meados dos anos 1970, como de
franca expansdo, os anos dourados do estado do bem-estar. [...] O
periodo universalista, em contraste com a é&nfase precedente nos
trabalhadores e nos pobres, elevou o gasto social a 25% — 33% do PIB
(Kerstenetzky, 2012, p. 40-41).

Esse avango histérico evidencia um ponto central para a dogmatica
constitucional: a efetividade do bem-estar social depende de um sistema fiscal capaz de
financiar politicas universais de longo prazo. O universalismo ndo € apenas normativo; ¢
fiscalmente condicionado. Sem uma Constituicdo Financeira orientada por justica e
capacidade contributiva, a promessa universalista se torna inviavel.

Para qualificar esse pano de fundo, convém explicitar como tal universalismo se
organiza institucionalmente. A tipologia de regimes de bem-estar identifica, no social-
democrata, a l6gica da solidariedade universal, que socializa riscos de mercado e familia,
aproximando protecdo social e participagdo fiscal. Conforme Esping-Andersen (1991),
essa arquitetura projeta coesao e senso de reciprocidade:

No regime social-democrata a politica de emancipacdo dirige-se tanto
ao mercado quanto a familia tradicional. Ao contrario do
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corporativismo, constréi uma solidariedade essencialmente universal
em favor do welfare state: todos se beneficiam; todos sdo dependentes;
e supostamente todos se sentiriam obrigados a pagar (Esping-Andersen,
1991, p. 110).

A logica de universalismo solidario descrita por Esping-Andersen (1991) revela
que inclusao social e solidariedade fiscal sao dimensdes indissociaveis: todos contribuem
e todos se beneficiam. Esse padrao ¢ particularmente relevante para paises com alta
desigualdade, como o Brasil, pois reforca que a tributacio ndo é mero instrumento
arrecadatorio, mas mecanismo constitutivo de coesao social.

No caso brasileiro, a experiéncia recente mostra continuidade de estratégias
inclusivas, para além de ciclos politicos, sustentando a tese de que a igualdade material ¢
um objetivo transversal na democracia. A sintese de Arretche (2018) € especialmente util
para evidenciar que a trajetoria de reducdo de desigualdade decorreu de arranjos
institucionais e politicas que alcangaram o piso € o meio da distribui¢ao, e ndo apenas de
flutuagdes conjunturais: “Sob os governos do PT [...] ocorreu a maior reducdo da
desigualdade de renda, [...] entretanto, as politicas de inclusao dos outsiders comegaram
a ser implementadas sob governos conservadores” (Arretche, 2018, p. 14).

Essa evidéncia empirica refor¢ga um ponto metodologico decisivo: a redugdo de
desigualdades ndo decorre apenas de ciclos politicos, mas da existéncia de instituicdes
fiscais, orgamentarias e sociais capazes de sustentar politicas distributivas de forma
continua. Isso aproxima a experiéncia brasileira das premissas do constitucionalismo do
século XXI, em que a efetividade dos direitos depende da arquitetura financeira do
Estado.

Esse quadro historico nao prescinde de uma revisdo metodologica no direito
financeiro-constitucional brasileiro. Numa perspectiva dogmatica, a disciplina abandona
a pretensdo de neutralidade e passa a exigir padrdes normativos e institucionais em
sintonia com os valores republicanos e democraticos. De forma expressiva, Heleno
Taveira Torres (2014) registra a tens@o entre a heranca tecnicista e a necessidade de um
direito financeiro valorado — tensdo que se traduz na conhecida “crise de método e
identidade”: “No direito financeiro cristalizam-se os maximos valores do trato das contas
publicas e da aplicagcdo dos principios democraticos e republicanos na condu¢do do
Estado Constitucional. [...] E inegavel a crise de método e de identidade por que passa o
direito financeiro” (Torres, 2014, p. 35).

Ao mesmo tempo, a centralidade do capitulo financeiro na arquitetura

constitucional vem sendo afirmada tanto pela pratica quanto pela doutrina. A observagao
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de Ricardo Lobo Torres (2009) ¢ enfatica: o espaco financeiro ndo cabe numa leitura
puramente topografica; ele compde o nicleo material da Constituig¢do e, por isso, precisa
de um tratamento sistemdtico compativel com a ambicdo de justica social: “A
Constituicao Financeira brasileira, portanto, vista sob o aspecto formal, ndo se contém
em limites meramente topograficos. [...]” (Torres, 2009, p. 31).

A culminancia desse percurso historico, institucional e tedrico € a afirmacdo da
Constituicao Financeira como eixo estrutural do Estado Social brasileiro. Nao se trata de
um capitulo meramente instrumental, mas do espago normativo em que se coordenam
tributacao, or¢amento, despesa e financiamento de direitos, conformando as condi¢des
materiais para a realizacao da igualdade substancial.

Nesse contexto, a trajetoria universalista do bem-estar, a logica solidaria do
regime social-democrata, a evidéncia de inclusdo na democracia brasileira e a
reorientacdo valorativa do financeiro compdem um horizonte em que arrecadagdo e gasto
deixam de ser operagdes neutras e passam a ser instrumentos constitucionais de justica.
Esse arranjo histérico-normativo fornece, portanto, a base para ler inovagdes normativas
recentes como atualizagdes coerentes do programa constitucional, especialmente quando

confrontadas com o desafio estrutural das desigualdades e da regressividade tributaria.

2.6. REFORMA TRIBUTARIA DE 2023: JUSTICA TRIBUTARIA POSITIVADA
E O CASHBACK COMO DEVOLUCAO FOCALIZADA DE TRIBUTOS SOBRE O
CONSUMO

A Emenda Constitucional n® 132/2023, regulamentada pela LC n° 214/2025,
consolidou uma inflexao paradigmatica no direito constitucional tributario brasileiro, ao
inscrever no texto constitucional o principio da justica tributaria e o dever de mitigar a
regressividade na tributacdo do consumo. Aquilo que, por décadas, figurou como ideal
normativo, isto ¢é, aproximar a carga fiscal da capacidade contributiva, reduzir
desigualdades e devolver com prioridade a quem menos aufere renda, passa a integrar o
nucleo do compromisso constitucional. Trata-se, portanto, de uma auténtica ponte entre
0 “constitucionalismo ético” de 1988 (centrado na forga normativa dos direitos ¢ na
promessa de igualdade material) e um constitucionalismo fiscal que ndo tolera mais um
padrdo de financiamento ancorado, de forma desproporcional, nos consumos de quem

menos tem.
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Em termos constitucionais, a EC n°® 132/2023 faz convergir, no plano fiscal, os
objetivos de construir uma sociedade livre, justa e solidaria e de reduzir desigualdades
(art. 3°, CF/88) com a exigéncia de que a ordem econOmica assegure existéncia digna
conforme os ditames da justica social (art. 170, caput, CF/88). A justica tributaria deixa,
assim, de ser apenas um atributo desejavel da politica fiscal para se tornar parametro
explicito de conformagdo da matriz de financiamento do Estado.

Como assinala Zockun (2016), o ponto de partida conceitual ¢ a equidade
tributaria vinculada a capacidade contributiva — em sua dimensao vertical (quem pode
mais, paga mais) e horizontal (tratamento isondmico a situagdes equivalentes):

Equidade significa que cada cidaddo deve contribuir (...) na medida de
sua capacidade econOmica, dada por sua renda e riqueza,
independentemente de sua escolha pessoal como consumidor, poupador
ou investidor. Isso quer dizer que a tributagdo deve respeitar a
capacidade contributiva (vertical), qualquer que seja a origem da renda
(horizontal) [...] (Zockun, 2016, p. 2).

Neste trabalho, adota-se exatamente este conceito de equidade tributaria como
definido por Zockun (2016), compreendido como conjunto de principios e técnicas de
tributacdo que, a luz da capacidade contributiva e da igualdade tributaria, busca distribuir
a carga fiscal de forma proporcional as possibilidades econdmicas dos contribuintes,
assegurando tratamento igual aos que se encontram em situacdo equivalente (equidade
horizontal) e tratamento desigual, na medida das desigualdades, aqueles em posi¢cdes
econOmicas distintas (equidade vertical), com vistas a promocao da justica fiscal e a
redugdo das desigualdades sociais. Aplicada a tributacdo sobre o consumo, essa no¢ao
impoe que a incidéncia de tributos indiretos seja desenhada de modo a nao transferir, para
os estratos de menor renda, parcela desproporcional do 6nus de financiamento do Estado.

Ao adotar a equidade tributaria, nesse sentido, este trabalho toma a capacidade
contributiva como critério estruturante para avaliar a Reforma Tributéria e verificar em
que medida o novo desenho do sistema e o mecanismo de devolugdo focalizada criada
em seu texto aproximam, ou ndo, a incidéncia sobre o consumo dos pardmetros
constitucionais de igualdade material.

Essa mudanca de enfoque ¢ inseparavel de uma virada de linguagem: ao propor
a matriz tributdria como categoria analitica, D’Aratjo (2023) desloca o debate do
“sistema” normativo para a rela¢do entre tributacdo e vida coletiva, abrindo espaco a

legitimacdo de devolugdes focalizadas:
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O fenOémeno tributario surge como algo inescapavel da experiéncia
humana na contemporaneidade. [...] se existimos coletivamente, ¢ essa
vivéncia coletiva se manifesta por meio da organizagao do exercicio do
poder, as condi¢des materiais para tanto devem ser objeto de reflexdo
(D’Aragjo, 2023, p. 129).
Na mesma obra, D’ Aratjo (2023) defende um “novo acordo semantico”: menos
centrado exclusivamente na norma e mais atento ao pano de fundo politico, economico e
social que condiciona a justi¢a das escolhas tributarias:

E com a proposta de um novo acordo semantico que a reflexio proposta
busca reconduzir os debates sobre o direito tributario [...] ndo mais
centrado Unica e¢ exclusivamente na norma juridica [...], mas que
contemple também o pano de fundo para além da relagdo juridica
tributdria e do consequente ato de arrecadar o tributo (D’ Aratjo, 2023,
p- 130).

Nessa perspectiva, o cashback tributario assume papel estratégico: ao devolver
parte do imposto incidente sobre consumos essenciais as familias de menor renda, ele
recoloca a experiéncia concreta dos contribuintes no centro da matriz tributéria,
permitindo observar, em termos empiricos, se a promessa de justica fiscal se traduz em
alivio efetivo do 6nus suportado pelos mais pobres.

A legitimagao dessa engenharia de correcdo também se evidencia em Gassen
(2023), ao sistematizar a dupla face fiscal/extrafiscal como elemento estruturante do
poder no ambito da matriz tributaria. O autor observa que “a extrafiscalidade dos tributos
[¢] um dos elementos legitimadores do poder. No plano dogmatico tributario, classificam-
se os tributos quanto a finalidade em fiscais e extrafiscais” (Gassen, 2023, p. 11). Em
sequéncia, aprofundando o raciocinio, afirma que “nesse processo evidencia-se a
perspectiva fiscal [...]. Se a perspectiva fiscal ¢ uma das faces da moeda no fenomeno de
tributagdo nestes ultimos séculos, a outra face ¢ a perspectiva extrafiscal [...]” (Gassen,
2023, p. 12-13).

Por fim, a justificativa estrutural para a adogdo de mecanismos compensatorios
no consumo decorre da nossa matriz: a predominancia de tributos indiretos onera
desproporcionalmente os estratos de menor renda, circunstdncia que autoriza e exige
calibragens ex ante (seletividade, aliquotas reduzidas) e ex post (cashback, devolugdes)
para repor equilibrio e realizar capacidade contributiva. A adverténcia de Nabais (2005)
¢ expressiva:

Num quadro evolutivo, os impostos diretos, mormente o imposto sobre
o rendimento pessoal, ganharam terreno face aos impostos indiretos.
[...] Por seu turno, os impostos indiretos [...] tém sido historicamente
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0s que mais crescentemente pesam sobre as camadas sociais de mais
baixos rendimentos (Nabais, 2005, p. 139).

Deste modo, podemos afirmar que a EC n° 132/2023 e a LC n° 214/2025 nao sao
meros ajustes técnicos, mas sim marcos de constitucionalizagao da justica tributaria, que
legitimam o cashback como técnica de corregcdo distributiva na base do consumo,
coerente com capacidade contributiva, extrafiscalidade e igualdade material, devendo ser
desenhado com foco, implementado com simplicidade e transparéncia e sustentado por
responsabilidade fiscal e monitoramento continuo, a fim de evitar que o 6nus do consumo

recaia desproporcionalmente sobre quem menos pode suporta-lo.
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3. REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA BRASILEIRA E GENESE
DA DEVOLUCAO PERSONALIZADA DE TRIBUTOS (CASHBACK)

3.1. DIAGNOSTICO DA REGRESSIVIDADE DA MATRIZ TRIBUTARIA
BRASILEIRA

A matriz tributdria brasileira pode ser compreendida como um arranjo
institucional historicamente orientado, de forma predominante, para a regressividade, em
tensdo com os principios constitucionais da igualdade substancial, da justica social e da
capacidade contributiva. Nao se trata apenas de uma arquitetura normativa abstrata, mas
de um conjunto de escolhas politicas reiteradas que definem quem, em ultima instancia,
suporta o 6nus do financiamento do Estado e de suas politicas publicas.

Como se demonstrou no Capitulo 1, esse arranjo colide frontalmente com a
teleologia da Constitui¢do de 1988, que atribui a tributagcdo papel ativo na realizagdo da
igualdade material, na reducdo das desigualdades e na prote¢do dos minimos existenciais.

A reflexdo de Pedro Julio Sales D’Aratijo (2015) ¢ ilustrativa ao vincular
diretamente a estrutura tributaria a manutencao da desigualdade social. Ao delimitar o
objeto de sua pesquisa, o autor observa que:

E sob esta perspectiva que o presente trabalho se propde a analisar o
fendmeno tributario em nosso pais, abordando como a sua estruturagao
historica resultou em um modelo que auxilia na manutengdo de uma
profunda desigualdade social que aqui reina. Ou seja, o
objeto deste estudo ¢ compreender a construcdo da regressividade da
matriz tributaria brasileira. Por uma carga tributaria regressiva, ¢
importante destacar desde ja que se trata de uma classificagdo que leva
em consideragdo o crescimento da onerosidade do tributo em razao
inversa a capacidade de determinado individuo em contribuir [...]
(D’ Araujo, 2015, p. 11).

A regressividade, nessa perspectiva, ndo ¢ mero rotulo pejorativo, mas a
constatacdo de que individuos com menor poder econdmico sdo proporcionalmente mais
onerados do que aqueles situados nos estratos superiores de renda, invertendo o eixo
normativo da capacidade contributiva e corroendo a pretensao de justica fiscal inscrita na
Constituicao de 1988.

Em termos estritamente constitucionais, isso significa que a matriz vigente se
afasta do modelo de Estado Fiscal delineado pelos arts. 3°, 145, § 1°, e 170 da CF/88, que

condicionam o sistema tributério a capacidade contributiva, a reducado das desigualdades
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e a justica social, transformando a regressividade em violagdao material — e ndo apenas
técnica — da ordem constitucional.

No plano dos fundamentos, a critica ¢ aprofundada por Maria Helena Zockun
(2016), ao recolocar a equidade no centro do desenho tributario. Partindo da distingdo
entre equidade e eficacia, a autora demonstra que, no caso brasileiro, ambos os principios
sdo sistematicamente desrespeitados: nem se observa a capacidade contributiva como
critério de justica vertical e horizontal, nem se alcan¢am resultados distributivos capazes
de mitigar desigualdades estruturais. A partir desse marco, a regressividade passa a ser
compreendida como falha estrutural de equidade vertical — pois quem tem menos paga,
proporcionalmente, mais — e de eficacia distributiva, j4 que o sistema nao corrige e,
frequentemente, agrava as assimetrias de renda e riqueza.

A forma concreta com que essa regressividade se produz estd associada, em
grande medida, a centralidade da tributa¢do sobre o consumo. Na reconstrucao historica
de D’Aragjo (2015), a predominancia de tributos indiretos, com elevada repercussao
econdmica, descola a incidéncia formal do tributo da efetiva capacidade econdmica dos
sujeitos que o suportam:

Todavia, a matriz tributaria brasileira historicamente se sustenta por
meio dos chamados tributos sobre o consumo. Tais tributos t€m como
uma de suas principais caracteristicas a repercussao econdmica de seu
onus através da cadeia de consumo, de modo que o responsavel por
arcar com seu custo acaba sendo o ultimo elo dessa corrente: o
consumidor final. [...] O problema de repercussao do 6nus é que ndo ha
qualquer respeito a capacidade contributiva do consumidor em si. [...]
Desse modo, um pais que baseia sua arrecadacdo em uma tributagdo
sobre o consumo tende a apresentar uma matriz tributaria mais
regressiva, de modo a onerar mais quem menos recebe. Esse € o caso
do Brasil, [o] qual [...] centraliza o produto de sua arrecadagdo em uma
extensa tributagdo sobre o consumo (D’ Aragjo, 2015, p. 152—-153).

Nesse cenario, o consumo de bens e servigos passa a ser a principal “janela” pela
qual os individuos se relacionam com o sistema fiscal, ainda que, do ponto de vista
constitucional, a tributacdo devesse ser calibrada segundo a renda e a riqueza de cada
contribuinte.

Sob as lentes analiticas de Zockun (2016), essa preferéncia por tributos indiretos
se combina com uma estrutura social marcada pela elevada concentrag¢do de renda e pela
baixa capacidade de poupanca da maioria das familias. Com base na POF 2008/2009, a
autora demonstra que a propensao ao consumo ¢ notadamente mais alta entre os estratos

de baixa renda, o que amplifica os efeitos regressivos da tributagdo sobre o consumo:
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Nao ha muita divida sobre a natureza regressiva dos tributos indiretos,
cuja origem ¢ a inversa relacdo entre a renda familiar e a propensdo a
consumir das familias, sendo tanto mais acentuada quanto pior
distribuida for a renda do pais. Voltando a Tabela 1, imaginando que a
aliquota dos tributos indiretos fosse tinica para toda a cesta de consumo,
fica claro da observacao da coluna ‘Despesa de Consumo/Renda’ que a
relacdo Tributos Indiretos/Renda repetiria o mesmo perfil: as familias
situadas no primeiro decil, com propensio a consumir de
1,249, teriam uma carga tributéria indireta 2,28 vezes a das familias do
ultimo decil, cuja propensdo a consumir ¢ de apenas 0,547 (Zockun,
2016, p. 8).

Quanto maior a fatia da renda comprometida com o consumo — especialmente
com itens essenciais —, maior a propor¢ao de tributos indiretos suportada pelos grupos
mais vulneraveis. A regressividade, aqui, manifesta-se como relagdo estrutural entre
padrdo de consumo e forma de incidéncia tributéria.

Relatdrios de politica fiscal recentes convergem para essa leitura critica. Na
analise elaborada pela Instituicdo Fiscal Independente por ocasido da reforma que
resultou na Emenda Constitucional n® 132/2023, Marcus Pestana (2024) retoma o
principio da equidade como pardmetro para avaliar a justi¢a social do sistema e explicita
a diferenga entre o padrao brasileiro e o das economias desenvolvidas:

Um sistema tributario justo e eficiente ¢ caracterizado por alguns
principios e caracteristicas universalmente consagrados e
razoavelmente consensuais: I) Equidade: principio orientador que prevé
que a arrecadagdo dos tributos, como base de financiamento da
maquina e das politicas publicas, distribua-se de forma equitativa e
proporcional a renda e a riqueza, portanto, a capacidade contributiva de
cada cidaddo-contribuinte e de cada segmento da sociedade e da
economia. Para a configuracao de um sistema tributario justo do ponto
de vista social, as economias maduras e desenvolvidas concentram sua
arrecadagdo majoritariamente nos tributos diretos sobre a renda e o
patrimonio, e ndo sobre os tributos indiretos sobre o consumo de bens
e servicos, que tém carater intrinsicamente regressivo (Pestana, 2024,

p. 5).

E precisamente esse descompasso entre o desenho regressivo da arrecadagio e
os parametros constitucionais de equidade que explica a op¢ao do constituinte derivado,
na Emenda Constitucional n° 132/2023, por positivar de forma explicita o principio da
justica tributaria e impor, como dever juridico, a mitigagao dos efeitos regressivos da
tributacao sobre o consumo. Assim, a EC n°® 132/2023 desloca o tema da regressividade
do campo exclusivo da critica académica e da formulagdo programatica para o proprio
texto constitucional, transformando em comando normativo vinculante aquilo que, por

décadas, permaneceu como ideal de politica publica.
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Em sintese, o diagndstico da regressividade da matriz tributaria brasileira resulta
da convergéncia entre trés ordens de elementos: um marco normativo-constitucional que
exige respeito a capacidade contributiva, a justiga social e a reducao das desigualdades;
um desenho institucional que privilegia a tributagdo sobre o consumo, com forte
repercussao do Onus econOmico para os consumidores de baixa renda; e evidéncias
empiricas que demonstram que, em contexto de alta concentragdo de renda e desigual
acesso a poupancga, a incidéncia uniforme de tributos indiretos produz esforgo fiscal
desproporcional para os estratos mais pobres.

Nesse quadro, a Emenda Constitucional n°® 132/2023 representa um marco
decisivo, ao positivar, no art. 145, § 3°, que o Sistema Tributario Nacional deverad
observar os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica tributaria, da
cooperagdo e da defesa do meio ambiente. Ao lado disso, o novo § 4° determina que as
alteracoes na legislagdo tributaria buscardo atenuar efeitos regressivos. Essa dupla
incorporacdo inova significativamente a ordem constitucional, deslocando a justica
tributaria do plano meramente interpretativo para o plano normativo-constitucional
expresso, conferindo-lhe densidade juridica propria e for¢a vinculante imediata.

Na pratica, essa constitucionalizagdo reforca que a regressividade nao ¢ apenas
disfungdo técnica, mas violagdo constitucional material; e que sua mitigagao nao constitui
faculdade politica, mas dever juridico imposto ao legislador e ao administrador tributario.
O novo status da justiga tributdria, agora principio expresso no proprio texto
constitucional, exige que a tributacdo seja desenhada e aplicada de modo compativel com
a igualdade material, com a capacidade contributiva e com a finalidade redistributiva da
ordem econdmica. Em termos institucionais, isso implica que toda reforma tributaria, toda
lei complementar, toda politica de aliquotas e todo regime de incidéncia devem ser
avaliados sob o prisma da regressividade, sob pena de invalidade constitucional.

Consolidado esse novo parametro, torna-se ainda mais evidente a urgéncia de
instrumentos capazes de corrigir as distor¢des distributivas da matriz tributaria,
assegurando que a tributagdo cumpra seu papel de reduzir desigualdades e proteger o
minimo existencial. E nesse contexto que se compreende a necessidade, explorada nos
subitens seguintes, de examinar os mecanismos pelos quais a tributagdo sobre o consumo
intensifica desigualdades econdmicas e cognitivas, e a de justificar, adiante, solugdes
normativas, como o cashback tributéario, que materializam, de modo direto € mensuravel,

o recém-constitucionalizado principio da justica tributaria.



43

32. TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO, DESIGUALDADE E
REGRESSIVIDADE ECONOMICA E COGNITIVA

A regressividade da matriz tributdria brasileira se manifesta de forma
particularmente intensa na tributagdo sobre o consumo. Ao eleger bens e servicos como
principal base econdmica de incidéncia, o sistema desloca o financiamento do Estado para
o momento em que as familias realizam suas despesas correntes, independentemente de
sua renda, de sua capacidade de poupanca ou de acumulagdo patrimonial. Em uma
sociedade profundamente desigual, essa op¢do tende a penalizar, de maneira
desproporcional, os estratos de menor renda, que destinam quase a totalidade do seu
orgamento ao consumo, sobretudo de bens essenciais.

A anélise de Andrade e D’Aratjo (2022) oferece um exemplo didatico que
explicita a assimetria entre carga objetiva e esforco subjetivo quando se tributa o consumo
com aliquotas uniformes. Ao comparar a compra de um mesmo bem por familias com
rendas distintas, os autores assinalam que:

Coloquemos a questdo em um exemplo simples: uma pessoa de
baixa renda que adquire um saco de feijao arca com a mesma carga
tributdria objetiva de uma pessoa de alta renda que adquire o0 mesmo
produto. A carga tributaria daquele saco de feijdo ¢ a mesma, pois a
tributagdo sobre o consumo, enquanto objetiva, ndo ira variar a
depender de quem adquire determinado bem. Todavia, o valor marginal
daquela unidade monetaria gasta para o consumo do feijao sera superior
para a familia mais pobre do que para a familia mais rica (Andrade;
D’Araujo, 2022, p. 141).

A igualdade na aliquota e no montante nominal recolhido esconde, na verdade,
uma desigualdade muito mais profunda: para a familia pobre, cada unidade monetaria
despendida representa sacrificio significativamente maior do que para a familia rica. Ao
ignorar essa diferenca de valor marginal do gasto, a tributagdo sobre o consumo contribui
para acentuar a regressividade da matriz.

Essa constatacdo ¢ reforcada por D’Araujo (2015), que retoma o mesmo
raciocinio a partir de outro exemplo, enfatizando que a neutralidade aparente da aliquota
resulta, na verdade, em injustica material:

Isso se explica pelo simples fato de que dois individuos de rendas, e
consequentemente capacidades contributivas, diferentes, que venham a
adquirir o0 mesmo produto estardo sujeitos, enquanto consumidores , a
mesma carga tributaria. Entretanto, por possuirem rendas distintas, o
peso daquele encargo sera mais arduo no individuo que tiver menor
poder aquisitivo. Coloquemos a questdo em um exemplo simples: uma
pessoa de baixa renda que adquire um fogao arca com a mesma carga
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tributaria de uma pessoa de alta renda que adquire o mesmo produto
(D’Aratjo, 2015, p. 45).
O que se evidencia nesses exemplos € que a igualdade formal da incidéncia sobre
o consumo contrasta com a desigualdade substancial do esfor¢o exigido, especialmente
em contextos em que a maior parte da renda dos mais pobres ¢ consumida em despesas
essenciais.
Os estudos empiricos de Zockun (2016) revelam que a incidéncia uniforme sobre
0 consumo, combinada com a elevada propensao a consumir das familias de baixa renda,
gera um padrao de esforgo fiscal incompativel com a capacidade contributiva e com a
protecdo do minimo existencial — tal como delineados pela Constituigdo de 1988 e pela
doutrina classica da justi¢a fiscal. Como mostra Zockun (2016):

Estimativas cuidadosas de aliquotas de tributos indiretos, levando em
conta esses subsidios, bem como a estrutura de consumo das familias
por classe de renda, chega a conclusdo que as aliquotas médias efetivas,
ponderadas pela estrutura de consumo de cada classe, sdo
praticamente iguais para todos os estratos, em torno de 16,7%. (...)
Portanto, se as aliquotas médias ponderadas pela estrutura de consumo
sdo praticamente iguais em todos os estratos, a tributacdo sobre o
consumo € necessariamente regressiva, como se mostrara adiante
(Zockun, 2016, p. 9).

Os efeitos distributivos adversos da tributagdo sobre o consumo sdo agravados
por uma caracteristica estrutural de opacidade. A literatura de financas publicas tem
destacado que os tributos indiretos se incorporam silenciosamente aos precos,
dificultando a percep¢do do contribuinte acerca de sua carga efetiva. Nesse sentido, a
melhor doutrina assinala que “esta situagdo ainda é agravada em razdo da baixa transparéncia
da tributacdo sobre o consumo, uma vez que, em oposicdo aos tributos diretos, que possuem uma
natureza tida por ‘irritante’, este acaba sendo caracterizado como anestesiante” (D’Aratjo, 2015,
p. 45), gerando um efeito de cognigdo impeditiva da percepcdo do peso que esses tributos tém em

seu or¢amento.

Avancando na andlise, o autor mostra que essa opacidade produz ndo apenas
desconhecimento, mas uma distor¢do sistematica na percepg¢ao tributaria, fendmeno que
denomina de “regressividade cognitiva”, ao observar que tais tributos acabam “[...]
escondendo seus encargos econdmicos através do sistema de pregos e induzindo o real
contribuinte do Estado ao erro de achar que nada paga, naquilo que chamaremos mais a

frente de regressividade cognitiva” (D’Aragjo, 2015, p. 47).
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A nogao ¢ posteriormente aprofundada na tese de doutorado de D’ Araujo (2021),

que situa a regressividade cognitiva no interior do fendmeno mais amplo da “ilusdo

fiscal”:

Como subproduto, a pesquisa apontard a necessidade de que nos
debrucemos sobre os reflexos da ilusdo fiscal na distribuicdo de um
onus cognitivo entre as diferentes camadas da pirdmide social,
avaliando se tal impacto atuaria em uma perspectiva regressiva. [...] No
Brasil, a ilusdo fiscal tende a manifestar seus efeitos especialmente a
partir de tributos que incidem regressivamente [...] (D’Araujo, 2021, p.
15).

ilusdo fiscal produzida pela regressividade cognitiva se expressa

empiricamente, como demonstra D’ Aratjo (2021):

[...] chegando a conclusdo de que a populacdo pertencente aos grupos
com menor renda familiar acredita contribuir menos do que realmente
contribui, especialmente porque o 6nus dos tributos indiretos ¢ mais
significativo para esse grupo [...]. Na outra mao, os individuos de renda
mais elevada acreditam contribuir mais do que de fato contribuiriam
(D’ Araujo, 2021, p. 197).

Por fim, D’Aratijo (2021) ressalta a dimensdo subjetiva da carga tributaria,

evidenciando que a forma como o individuo percebe o tributo depende nao apenas do

desenho normativo, mas da propria estrutura de oportunidades informacionais:

A forma como os individuos percebem o 6nus tributario depende de
uma série de fatores que passam desde o contexto social em que estdo
inseridos, até como os tributos sdo projetados para distribuir sua
incidéncia. Para o mesmo 6nus objetivo do tributo [...], a percepgdo de
cada individuo [...] dependera [...] da capacidade cognitiva de cada um
[...] (D’Aragjo, 2021, p. 202).

Desse modo, a regressividade cognitiva ndo ¢ apenas um problema de

informag¢do, mas um fator que aprofunda o déficit de cidadania fiscal, na medida em que

impede que os grupos mais vulneraveis reconhegam o seu papel no financiamento do

Estado e reivindiquem, em contrapartida, politicas redistributivas compativeis com o

volume de tributos que suportam.

Nesse quadro, torna-se evidente que a tributagdo sobre o consumo produz uma

dupla regressividade: econdmica, ao exigir maior esfor¢o relativo das familias de baixa

renda, e cognitiva, ao ocultar o peso efetivo da carga tributaria suportada por elas. Essa

dupla distorcdo ndo apenas viola o ideal constitucional de justica tributaria, como

compromete a propria cidadania tributaria, razao pela qual se impde examinar, no passo

seguinte, os instrumentos normativos e institucionais voltados a mitigagdo desses efeitos,

entre os quais se destaca o cashback tributério.
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33. O CASHBACK COMO RESPOSTA CONSTITUCIONAL A
REGRESSIVIDADE: EQUIDADE, FOCALIZACAO E NEUTRALIDADE

O quadro de regressividade econdmica e cognitiva descrito nos subitens
anteriores reposiciona a discussao sobre a Reforma Tributdria de 2023 e o desenho do
cashback tributario no interior de uma agenda mais ampla de justica fiscal. Se a matriz
brasileira, ancorada em tributos indiretos, viola reiteradamente a capacidade contributiva
e transfere para a base da piramide social tanto o dnus econdmico quanto o 6nus cognitivo
da tributagdo, a resposta normativa nao pode se restringir a simplificacdo procedimental.
E necessario enfrentar, simultaneamente, a estrutura da incidéncia e as formas de reverté-
la em favor de maior equidade, sem sacrificar a neutralidade econdmica do sistema.

Nessa perspectiva, o cashback deve ser lido como instrumento normativo
diretamente vocacionado a concretizar os comandos recém-inseridos no art. 145, §§ 3°¢
4°, da CF/88, que consagram a justica tributdria como principio expresso, € impoem,
como dever juridico, a atenuacao dos efeitos regressivos da tributagao.

A andlise institucional da reforma feita pela Instituicdo Fiscal Independente
explicita que a reconfiguracdo do sistema, com a criagdo de um IVA dual e de
mecanismos de devolucdo focalizada, esta vinculada, ainda que de modo gradual, a
intencao de “reversdo da regressividade” do modelo vigente. No estudo em que examina
a Emenda Constitucional n°® 132/2023, Pestana (2024) assinala:

[...] a arrecadacdo adicional da Unido, decorrente da reforma dos
impostos sobre a renda, podera ser considerada como fonte de
compensagdo para a reducao da tributacdo incidente sobre a folha de
pagamentos e sobre o consumo de bens e servicos. Ficam apontados,
embora de modo subjacente, o espirito ¢ a inten¢do do legislador de
avancar na reversdo da regressividade presente no atual sistema
tributario brasileiro, deslocando o centro de gravidade do sistema
tributario dos tributos sobre o consumo para os tributos diretos sobre a
renda e o patriménio (Pestana, 2024, p. 9).

A logica que permeia a reforma ¢, portanto, dupla: de um lado, deslocar
progressivamente o peso do financiamento em direcdo a bases mais diretamente
conectadas a capacidade contributiva (renda e patrimonio); de outro, atuar sobre a propria
tributacdo sobre o consumo, por meio de instrumentos que mitiguem seus efeitos
regressivos, especialmente sobre familias de baixa renda.

E nesse segundo eixo que se insere o cashback, concebido como mecanismo de

devolugdo parcial dos tributos incidentes sobre o consumo para determinados grupos. A
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mesma analise da IFI registra a articulagao entre reconfiguracao da cesta basica, aliquotas
diferenciadas e devolucao focalizada:

Foi restringido o conceito de cesta basica, a ser regulamentado por lei
complementar, que devera ser constituida por no maximo 30 a 35
produtos, usufruindo de aliquota zero, com a possibilidade de
regionalizacdo. Em compensacao, foi prevista uma cesta estendida a ser
tributada com a aliquota de 40% da base padrao de referéncia nacional.
O mecanismo do cashback, inicialmente criado para devolugao de
tributos para setores de baixa renda em relagdo ao consumo de
alimentos, foi ampliado para a conta de energia ¢ o gas de cozinha
(Pestana, 2024, p. 11).

Essa passagem evidencia trés dimensdes centrais para a leitura constitucional do
cashback: a equidade, ao concentrar o beneficio da devolucdo em grupos de baixa renda,
cuja propensdo ao consumo ¢ maior € cuja carga indireta ¢ proporcionalmente mais
elevada; a focalizagdo, ao selecionar bens ¢ servi¢os vinculados ao minimo existencial
(alimentos, energia, gas), em coeréncia com a protecao de condi¢des materiais basicas de
dignidade; e a neutralidade, na medida em que a devolugdo ocorre a posteriori, sem
necessariamente alterar, de forma desordenada, a estrutura de pregos relativos no
momento da incidéncia.

Ao devolver parte dos tributos incidentes sobre o consumo justamente as
familias para as quais o esfor¢o fiscal é mais pesado, o cashback aproxima a tributacao
sobre o consumo de um padrdo mais condizente com a equidade vertical. Nao se trata,
evidentemente, de converter tributos indiretos em plenamente progressivos, mas de
neutralizar, em alguma medida, o efeito regressivo estrutural que decorre da alta
propensdo ao consumo dos grupos de baixa renda.

A luz dessa compreensao, a devolugdo tributaria focalizada, sobretudo quando
dirigida ao consumo de bens e servicos essenciais por familias de baixa renda, pode ser
definida como técnica de recomposi¢do do minimo existencial, afastando zonas de
incidéncia materialmente confiscatoria e reaproximando a pratica fiscal do ntcleo de
protecdo da dignidade previsto na Constituigao.

Se a capacidade econdmica de contribuir so se inicia depois de resguardado esse
nucleo de despesas inafastaveis, o tributo incidente sobre bens e servigos essenciais
consumidos por familias de baixa renda aproxima-se de uma zona materialmente
confiscatéria. E precisamente nesse ponto que a devolucdo tributaria, com desenho
focalizado, passa a operar como instrumento de recomposicao desse minimo existencial,
deslocando a pressdo fiscal dos estratos mais pobres e realinhando a estrutura de

incidéncia ao nucleo de protecao da dignidade.
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A dimensao da focalizagdo também se harmoniza com essa leitura. Ao vincular
o cashback ao consumo de alimentos, energia elétrica e gas de cozinha, a reforma
concentra o beneficio justamente em itens que, segundo as Pesquisas de Orgamentos
Familiares, ocupam parcela desproporcional do or¢amento das familias mais pobres.
Como mostraram Andrade e D’Aratjo (2022), na andlise dos dados da POF, a estrutura
de despesas revela que esses grupos alocam propor¢des muito elevadas de sua renda em
consumo corrente, sobretudo em gastos essenciais. A devolugdo focalizada, ao contrario
de subsidios generalizados, tenta corrigir a regressividade no ponto de impacto sobre o
or¢amento das familias vulneraveis, sem necessariamente ampliar beneficios para quem
tem maior capacidade de absorver o 6nus.

Ao mesmo tempo, o cashback sé adquire densidade constitucional plena se for
enxergado no interior de uma concep¢ao de direito econdmico que atribui ao arranjo
institucional — e ndo apenas as normas isoladas — o papel de induzir trajetorias de
desenvolvimento democratico. Nesse cenario, o cashback, assim concebido, ndo é um
beneficio assistencial, mas sim uma pega especifica dessa “tecnologia” institucional: ele
estrutura, no interior do proprio sistema tributario, um fluxo redistributivo que procura
corrigir, a posteriori, a carga excessiva imposta pela tributacdo sobre o consumo aos
segmentos de menor renda.

Lido a partir desse marco, o cashback ganha tragdo como vetor que, por meio da
reforma do consumo (IVA dual, Imposto Seletivo, regras de transi¢do) e da reorganizagao
da tributacdo sobre a renda, busca gradualmente substituir uma matriz regressiva por uma
arquitetura mais compativel com o projeto constitucional de desenvolvimento com justiga
social.

Com efeito, a devolucdo focalizada viabilizada pelo cashback pretende
funcionar como mecanismo de correcao interna da regressividade dos novos tributos que,
por sua natureza, tendem a sobrecarregar 0os mais pobres.

Por fim, a questdo da neutralidade ndo ¢ irrelevante. Ainda que as fontes aqui
examinadas ndo desenvolvam de forma exaustiva essa categoria, a propria estrutura do
cashback (devolugdo posterior de parcela do tributo, mantida a aliquota padrdo no ato da
compra) sugere uma tentativa de preservar, tanto quanto possivel, a neutralidade
concorrencial do IVA dual, ao mesmo tempo que se corrige a distribui¢ao final da carga
entre os diferentes grupos de renda. Nessa medida, o cashback procura conciliar trés
exigéncias: manter um imposto sobre valor agregado com regras uniformes e gestdo

integrada; assegurar visibilidade da carga incidente sobre o consumo; e modular os efeitos
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regressivos dessa carga por meio de devolugdes calibradas segundo critérios de renda e
de consumo essencial.

A leitura integrada dessas dimensdes permite compreender o cashback tributério
ndo apenas como inovagao pontual, mas como resposta constitucional a um diagndstico
consolidado de regressividade da matriz tributdria brasileira. Ao articular equidade,
focalizagdo e uma neutralidade relativa, o instituto procura aproximar a tributagdo sobre
o consumo dos parametros de justica fiscal estabelecidos pela Constituicdo de 1988, sem
perder de vista as amarras institucionais e as exigéncias de eficiéncia e simplicidade
proprias de um sistema de IVA. Nos termos que serdao explorados no item seguinte, essa
reconfiguragdo abre espago para uma releitura da capacidade contributiva, da igualdade
material e da cidadania fiscal a luz da devolugao tributaria, deslocando o debate da mera
compensagao setorial para a construgao de um novo pacto distributivo em matéria fiscal.

Por fim, a fundamentacao da devolugdo tributaria também se beneficia da
perspectiva institucional do direito econdmico. Ao descrever este como “tecnologia” para
moldar arranjos legitimos e efetivos de politicas publicas, Diogo Coutinho (2016) lembra
que objetivos politicamente fixados, como a redu¢do da regressividade e a promog¢ao da
justica social, s6 se materializam quando traduzidos em normas, processos e instituicdes
aptos a produzir efeitos redistributivos concretos:

Defendo o argumento de que pensar o direito econdmico como uma
“tecnologia” para moldar arranjos legitimos e efetivos no plano das
politicas publicas ¢ uma forma de estabelecer um didlogo com
economistas, cientistas politicos e alguns juristas que exploram esse
mesmo nivel de analise. A especificidade do direito econdmico, um
direito aplicado, estd no fato de ele poder ser, nessa tarefa,
normativamente instrumentalizado para implementar um projeto de
desenvolvimento” (Coutinho, 2016, p. 6).

Sob essa otica, o cashback ndo ¢ um adendo periférico ao sistema, mas parte de
um arranjo institucional que busca realinhar a matriz tributaria ao projeto constitucional
de desenvolvimento democratico e inclusivo. Ao combinar capacidade contributiva,
protecdo do minimo existencial, igualdade material e cidadania fiscal, a devolugdo
tributiria assume o estatuto de instrumento normativo de justica fiscal, permitindo
corrigir, na margem, os efeitos regressivos caracteristicos da tributa¢do sobre o consumo.
A logica de devolucao focalizada opera precisamente onde a incidéncia ¢ mais gravosa
(alimentos, energia, gas) e, ao fazé-lo, aproxima o sistema tributario de uma distribuicao
de encargos mais coerente com a equidade vertical e com a protecdo dos grupos mais

vulneraveis.
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3.4. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA, IGUALDADE MATERIAL E CIDADANIA
FISCAL COMO FUNDAMENTOS DA DEVOLUCAO TRIBUTARIA

A discussdo sobre o cashback tributdrio s6 se consolida, em perspectiva
constitucional, quando reconectada ao nucleo de principios que estruturam a justiga fiscal:
capacidade contributiva, igualdade material, protecao do minimo existencial e cidadania
fiscal. Se a matriz brasileira se mostra regressiva do ponto de vista econdmico e cognitivo,
como visto, a devolugdo tributaria dirigida a populacdo de baixa renda ndo pode ser lida
como mera concessao graciosa, mas como forma de recompor, ainda que parcialmente, a
coeréncia entre o arranjo fiscal e o projeto constitucional de sociedade.

Essa leitura é convergente com a matriz de justica distributiva de John Rawls
(1971), segundo a qual apenas sdo legitimas as desigualdades que melhoram a posi¢do
dos menos favorecidos e respeitam uma igualdade justa de oportunidades. A devolugdo
tributéria focalizada, ao aliviar a carga sobre quem se encontra na base da piramide social,
alinha a tributagdo sobre o consumo a esse critério de justica, ainda que de forma
incremental e ndo exaustiva.

A literatura classica sobre capacidade contributiva insiste em que a tributagao
nao pode ultrapassar a “for¢a econdomica” do contribuinte, sob pena de se converter em
efeito confiscatorio. Em formulacdo frequentemente retomada pela doutrina tributaria
contemporanea, Aliomar Baleeiro (2005) vincula essa ideia a protecdo do minimo
indispensavel ao sustento do contribuinte e de sua familia:

A relacdo necessaria entre vedagdo de efeitos confiscatorios e ca-
pacidade contributiva encontra-se em que os tributos nao podem
exceder a for¢a econdmica do contribuinte. Deve haver, entdo, clara
relacio de compatibilidade entre as prestagdes pecunidrias,
quantitativamente delimitadas na lei, e a espécie de fato — signo
presuntivo de riqueza — (na feliz expressdo de A. A. Becker) posto na
hipotese legal. A capacidade economica de contribuir inicia-se apos a
deducdo dos gastos necessarios a aquisicao, produgdo e manutengao da
renda e do patrimonio, assim como do minimo indispensavel a uma
existéncia digna para o contribuinte e sua familia (Baleeiro, 2005, p.
574, apud Gassen; D’ Aratjo; Paulino, 2013, p. 222).

Ao devolver parte dos tributos incidentes sobre o consumo justamente a quem
tem menor renda e maior propensdo ao consumo e, portanto, maior carga indireta em
relacdo a renda, o cashback atua como mecanismo de corre¢do da equidade vertical,
aproximando a tributag@o sobre o consumo de um padrdo minimamente compativel com

a capacidade contributiva.
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Em outra passagem, Zockun (2016) explicita que nao basta reconhecer que a
concentragdo de renda tem causas complexas: cabe ao Estado evitar que o sistema
tributario intensifique esse processo. Pelo contrario, o desenho fiscal deve ser mobilizado
para atenuar desigualdades, o que pressupde aumentar a progressividade dos tributos
diretos e reduzir o peso relativo dos tributos indiretos. Como destaca Zockun (2016):

Se concentragdo de renda tem causas complexas e dificeis de desfazer,
ndo pode ser papel do estado intensificar o fendmeno. Ao contrario, o
estado deveria utilizar os instrumentos a sua disposi¢ao, como o sistema
tributario, para atenuar o fendmeno, dadas as graves consequéncias que
tem sobre toda a sociedade. Transferéncias diretas de renda para
minorar a desigualdade sdo necessarias, mas nao justificam retirar com
a outra mao através de um sistema tributario tdo iniquo. Se a
desconcentragdo de renda fosse eleita como um objetivo nacional, e
todos os esfor¢os fossem direcionados para atenua-la, mudangas na area
tributdria deveriam promover maior progressividade nos tributos
diretos, eliminando as dedugdes, os abatimentos e os regimes especiais
de tributagdo sobre a renda. E como tentativas de tornar progressiva a
tributacao indireta sdo indcuas, sua arrecadagdo deveria ser diminuida
através da reducdo de aliquotas, na mesma propor¢do em que a
tributagdo direta ¢ aumentada (Zockun, 2016, p. 10).

O cashback nao substitui, portanto, a agenda estrutural de reequilibrio entre
tributos diretos e indiretos apontada por Zockun (2016), mas pode ser compreendido
como mecanismo complementar de mitigacdo imediata da regressividade, enquanto se
implementam reformas mais profundas na composicao da carga tributaria. Essa passagem
coloca a devolucdo tributdria em dialogo com uma agenda mais ampla de reequilibrio
entre tributos diretos e indiretos. Em vez de tentar “progressivizar” artificialmente a
tributagdo sobre o consumo, o cashback aparece como uma técnica de mitigagao dos seus
efeitos regressivos, combinada com medidas que reforcem a progressividade dos tributos
sobre renda e patrimonio.

A critica de Pedro Julio Sales D’Araujo (2021) a matriz brasileira também
contribui para fundamentar a devolugdo sob a 6tica da igualdade material. Ao descrever
arealidade de um pais profundamente desigual, o autor aponta que a atividade financeira
do Estado, tal como estruturada, refor¢a a heterogeneidade social, em vez de corrigi-la a
luz das capacidades contributiva e receptiva:

Assim, enquanto somos uma das sociedades mais desiguais do mundo,
temos na atividade financeira do Estado um fator que reforga a
heterogeneidade social, justamente por ndo atender aos ideais de
capacidades contributiva e receptiva que deveriam nortear
sua existéncia. Atuando ao lado de outras estruturas concentradoras, a
matriz tributaria tem se afastado justamente do papel que a cla é
atribuido por nossa Constituigdo como instrumento a disposi¢do do
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Estado para cumprir os objetivos fundamentais de nossa Republica
(D’ Aratijo, 2021, p. 116).

Se a matriz vigente se afasta de sua fung@o constitucional de instrumento de
realizacdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a devolugdo tributaria pode ser lida
como tentativa de reaproximar a pratica fiscal desses objetivos, redistribuindo, na
margem, os efeitos da tributagdo sobre o consumo em favor de quem se encontra em
posicao de maior vulnerabilidade econdmica e social.

A esse nucleo de capacidade contributiva, minimo existencial e igualdade
material soma-se ainda a dimensao da cidadania fiscal. Como visto, a regressividade
brasileira ndo ¢ apenas econdmica, mas também cognitiva: os grupos de menor renda ndo
percebem adequadamente o quanto contribuem por meio de tributos indiretos, ao passo
que os grupos de maior renda superestimam sua carga, em grande parte em razao da maior
visibilidade dos tributos diretos, como ensina D’ Araugjo (2021, p. 15).

Nesse cenario, a Emenda Constitucional n® 132/2023 introduz um vetor
normativo determinante ao positivar, no art. 145, §3°, o principio da justica tributaria, e
ao impor, no §4°, que as alteragoes na legislacdo tributdria buscardo atenuar efeitos
regressivos. Repisando o diagnoéstico anterior, podemos asseverar que esses comandos
reforcam que a mitigacdo da regressividade deixou de ser apenas desiderato politico e
converteu-se em dever constitucional de conformagdo, vinculando o legislador e a
administracdo tributaria. Assim, o cashback passa a integrar o nucleo de instrumentos
exigidos pela ordem constitucional renovada, ndo como compensa¢do eventual, mas
como mecanismo concreto de realizagdo da justica tributéria, apto a reconstruir, em bases

mais igualitarias, o pacto distributivo que sustenta o sistema fiscal brasileiro.
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4. TRAJETORIA INTERNACIONAL E SUBNACIONAL DA DEVOLUCAO DE
TRIBUTOS (IVA-P, PROGRESSIVE VAT e CASHBACK)

4.1. EVOLUCAO DOS MODELOS DE CORRECAO DA REGRESSIVIDADE NO
CONSUMO: DA “SOLUCAO UNIVERSAL” AO IVA PERSONALIZADO E AO
PROGRESSIVE VAT

A discussao contemporanea sobre justiga fiscal aplicada a tributagao do consumo
parte de um ponto relativamente consolidado na literatura econdmica e juridica: impostos
indiretos tendem a incidir proporcionalmente mais sobre os grupos de menor renda,
porque familias pobres praticamente ndo poupam e alocam parcela significativa de sua
renda em bens e servigos essenciais. A questdo que se coloca, portanto, ndo € apenas
constatar a regressividade, mas investigar quais modelos foram construidos ao longo do
tempo para mitigd-la, quais sdo seus limites e como, paulatinamente, surgiu a ideia de
devolver, de maneira focalizada, parte da carga tributaria — aquilo que, em linguagem
corrente, passou a ser chamado de cashback.

Nesse sentido, o percurso reconstruido neste capitulo fornece a moldura para
compreender, ao menos de forma descritiva, em que medida o cashback do IBS/CBS,
positivado pela EC n® 132/2023, aproxima-se ou se afasta dessas solugdes internacionais
e de que modo pode ser lido como resposta constitucionalmente adequada (ou ndo) ao
diagnostico de regressividade da matriz tributéria brasileira elaborado no Capitulo 2. Em
outras palavras, a genealogia do IVA personalizado e do Progressive VAT constitui aqui
um repertorio de modelos contra o qual o arranjo brasileiro podera ser avaliado a luz dos
parametros de justica tributdria da Constituicao de 1988.

Como assinala Godoi (2017), essa encruzilhada se manifesta de forma clara
mesmo nos debates técnicos internos a administracao tributaria. Ao relatar discussdes
travadas em Minas Gerais, 0 autor sintetiza a alternativa que, em boa medida, estrutura a
agenda atual de reforma da tributacao do consumo:

Nos debates que, no ambito da Comissdo de Revisdo e Simplificagdo
da Legislacdo Tributaria de Minas Gerais, se travaram acerca da
necessidade de aprimorar a justica fiscal, emergiu com forca a davida
sobre qual modelo de tributacdo do consumo melhor atende ao principio
da capacidade contributiva: o sistema de aliquotas reduzidas conforme
a essencialidade dos bens e servigos ou 0 modelo de aliquotas uniformes
combinado com transferéncias financeiras para familias de baixa renda
(Godoi, 2017, p. 545).
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Na formulagao de Godoi (2017), o dilema deixa de ser simplesmente “o IVA ¢
ou ndo regressivo?” para se tornar “de que modo se corrige essa regressividade?”’. De um
lado, estd o paradigma classico da seletividade: tributar menos determinados bens e
servicos considerados essenciais, por meio de aliquotas reduzidas e isencdes; de outro,
aparece a possibilidade de manter um imposto homogéneo, com base ampla e aliquota
praticamente Unica, combinando-o com transferéncias ou devolucdes direcionadas as
familias de menor renda. Em termos conceituais, ¢ a passagem de uma justica tributaria
centrada nos bens para uma justica tributaria centrada nas pessoas.

Para compreender a génese dessa virada, ¢ necessario revisitar o proprio
surgimento do imposto sobre valor agregado e a resposta tradicional a sua regressividade.
Silva (2018) lembra que os primeiros IV As, implantados no final dos anos 1960, tinham
desenho marcadamente homogéneo: aliquota Unica, raras hipdteses de iseng@o e vocagao
clara para a simplicidade e a neutralidade. Diante do diagndstico de que esse imposto
incidia de forma mais intensa sobre as camadas populares, difundiu-se, nas décadas
seguintes, aquilo que a literatura passou a chamar de “solucdo universal”. Como sintetiza
0 autor:

Impostos sobre o Valor Adicionado (IVA) com caracteristicas basicas
similares as dos atuais surgiram no final dos anos 60 do século passado,
e eram bastante homogéneos, ou seja, adotavam aliquota unica e poucas
isengdes. Como resposta a seu carater fortemente regressivo, difundiu-
se uma solucdo relativamente complexa, definida por alguns
economistas como ‘solugdo universal’ [...], que consiste em promover
diferenciagdes na carga fiscal, de forma que o imposto incidente sobre
o consumo de produtos mais representativos da estrutura de gastos das
familias mais pobres seja inferior (Silva, 2018, p. 541-542).

A logica da “solucdo universal” € intuitiva: se o IVA pesa mais sobre os pobres,
reduzir a tributagdo de alimentos, medicamentos e demais bens essenciais pareceria o
caminho natural para tornar o sistema mais justo. Com o tempo, porém, foi se
consolidando a percepgao de que esse arranjo produz um triplo efeito indesejado: fragiliza
a base de incidéncia do imposto, gera gasto tributario elevado e, sobretudo, distribui mal
o beneficio, ja que renuncias aplicadas a bens consumidos por todos acabam, em termos
absolutos, favorecendo mais quem consome mais.

A critica que se consolidou em torno dessa ‘“solucdo universal” ¢, portanto,
convergente: ao tentar corrigir a regressividade pela via das aliquotas reduzidas, sacrifica-
se a simplicidade e a neutralidade do imposto, gera-se renuncia relevante de receita e, ao
final, produz-se uma politica regressiva travestida de justica social. Esse diagnostico,

como se verd na comparacdo latino-americana, ¢ particularmente relevante para o caso
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brasileiro, no qual desonera¢des amplas sobre cestas “essenciais” acabaram beneficiando
desproporcionalmente os estratos de maior renda.

E nesse ambiente de critica que se forja a nogdo de um /VA4 moderno. Ao analisar
o ICMS brasileiro a luz das melhores praticas internacionais, Silva (2017) define esse
modelo como um imposto estruturalmente simples, com base ampla e forte capacidade
arrecadatdria, mas desprovido, por si s6, de grande densidade redistributiva. Nas palavras
do autor:

En sintesis, el ‘IVA moderno’ es un impuesto simple, de base amplia,
con efectos econdmicos positivos y alto poder recaudatorio. [...] Queda
claro que las peculiaridades del IVA moderno le dotan de mayor
potencial recaudatorio, neutralidad, simplicidad, transparencia y
eficiencia. No obstante, es inferior en relacion a los IVA
‘convencionales’ en lo que se refiere a los objetivos de equidad y
redistribucion (Silva, 2017, p. 41).

A modernizagdo, tal como descrita por Silva (2017), reforca o papel do IVA
como “imposto de trabalho pesado” da arrecadagao: neutro, transparente, previsivel. Mas,
ao simplificar aliquotas e eliminar desoneragdes dispersas, ela explicita um problema que
jé estava latente: se a equidade ndo pode mais ser “escondida” na seletividade, € preciso
busca-la por outros meios. E justamente nesse ponto que comega a ganhar corpo, em
varias jurisdicdes, a ideia de devolver, de forma focalizada, parte do imposto cobrado
sobre o consumo — isto ¢, de construir uma espécie de cashback tributario antes mesmo
de a expressdo se popularizar.

Godoi (2017) indica que uma das experiéncias paradigmaticas nesse plano ¢ o
modelo canadense de créditos tributarios reembolséaveis associados ao imposto sobre bens
e servicos (GST). Desde os anos 1990, o Canada passou a operar um sistema de
refundable tax credits que devolve parte do imposto as familias de baixa renda,
mecanismo posteriormente reconhecido pela OCDE como uma das vias mais promissoras
para compatibilizar efici€ncia arrecadatoria e equidade na tributacdo sobre o consumo. A
analise conduzida pelo autor reforga esse diagnostico ao demonstrar que o modelo
canadense, em vez de depender da seletividade de aliquotas, produz efeitos redistributivos
mais precisos € alcanca, com menor dispersdo, o publico de baixa renda —confirmando,
portanto, a hipotese de que mecanismos de devolugao focalizada sdo mais eficazes no
combate a regressividade.

Na sequéncia, o mesmo estudo detalha o funcionamento do GST credit e d& a

medida de sua relevancia distributiva:
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No sistema canadense, aproximadamente 10% da arrecadagdo do GST
¢ devolvida na forma de créditos em dinheiro, pagos a cerca de nove
milhdes de beneficiarios a cada quatro meses pelo governo central. Os
critérios levam em conta a renda do nucleo familiar, o nimero de filhos
e o estado civil, o que permite focalizar o beneficio nas familias de baixa
renda (Godoi, 2017, p. 562).

Esse tipo de arranjo inaugura, na pratica, um primeiro momento da genealogia
internacional do cashback: nao se trata ainda de devolugdo instantanea na ponta, como
em alguns modelos recentes, mas ja se observa a logica de “tributar no consumo e
devolver em dinheiro” segundo critérios de renda, estrutura familiar e vulnerabilidade.
Nao ¢ por acaso que, como lembra Godoi (2017), estudos da OCDE passaram a

recomendar a substituicdo de aliquotas reduzidas por mecanismos dessa natureza:

Estudo recente da OCDE concluiu que as aliquotas reduzidas, embora
motivadas por razdes distributivas, acabam por beneficiar em maior
medida os estratos de renda mais elevados, que sdo justamente aqueles
que mais consomem em valor absoluto. Para promover equidade
distributiva, recomenda-se a substitui¢do das aliquotas reduzidas por
mecanismos de transferéncias focalizadas, como o GST credit
canadense (Godoi, 2017, p. 563-564).

Enquanto essa experiéncia amadurece no ambiente da OCDE, a literatura em
torno do chamado Modern VAT consolida a ideia de que a regressividade do IVA deve
ser enfrentada “pelo lado da despesa”, e ndo por sucessivas erosdes da base do imposto.
De La Feria e Swistak (2024) mostram como, a partir desse paradigma, defende-se a
combina¢do de IVA de base ampla e aliquota inica com sistemas de transferéncias e
impostos sobre a renda progressivos, em vez de multiplas aliquotas regressivas. As
autoras sintetizam esse movimento ao afirmar que

[...] under what became known as the ‘Modern VAT’ approach,
regressivity is addressed not through the base (or rates), but through the
expenditure side, namely with welfare transfers to lower income
households. At the core of this approach was the idea that regressivity
is better addressed outside the VAT system: either through progressive
income taxes; or through welfare transfers. Where accompanied by
welfare transfers, single-rate, broad-base consumption taxes, not only
increase efficiency, but reduce inequality (De La Feria; Swistak, 2024,
p- 9-10).

A partir do inicio do século XXI, um terceiro elemento se soma a esse quadro: o
avango de tecnologias de faturamento e pagamento em tempo real. A infraestrutura
eletronica criada para fins de controle e combate a fraude — notas fiscais eletronicas,

sistemas on-line de autorizagdo de vendas, meios de pagamento digitais — passa a ser vista

também como plataforma para desenhar devolugdes quase instantaneas do imposto.
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Nesse contexto, De La Feria e Walpole (2020) mencionam explicitamente a possibilidade
de um Progressive VAT que utiliza, em paises como Coreia do Sul, Russia, Israel e
Portugal, a tecnologia ja empregada para fins antifraude como base para um modelo de
devolugao focado em familias de baixa renda:

Under this progressive VAT, tax paid on consumption would be
instantaneously re-paid to lower-income households, using real-time
technology already used in various countries, including South Korea,
Russia, Israel and Portugal, as an anti-fraud tool (De La Feria; Walpole,
2020, p. 667-668).

A proposta de um Progressive VAT, portanto, ndo ¢ apenas uma curiosidade
estrangeira, mas um ponto de referéncia direto para o desenho do cashback brasileiro: em
ambos os casos, trata-se de explorar a infraestrutura digital (documentos fiscais
eletronicos, meios de pagamento, bases cadastrais) para deslocar a corre¢ao distributiva
do plano das aliquotas para o plano das devolugdes. A diferenga decisiva — que sera
examinada nos capitulos seguintes — reside em saber se o cashback do IBS/CBS
conseguird aproximar-se da ambicdo de neutralizar, de forma estrutural, a regressividade
do imposto sobre o consumo ou se permanecera como mecanismo compensatorio de
alcance limitado.

A genealogia do cashback, portanto, ndo nasce na América Latina: ela se
desenha, primeiro, na combinagdo entre créditos tributarios reembolsdveis (como o GST
credit canadense), a critica internacional as aliquotas reduzidas e a “solucdo universal”, a
agenda do Modern VAT e o uso sofisticado de tecnologias de monitoramento em tempo
real. A contribui¢do latino-americana, que serd examinada na sequéncia, consiste em
adaptar essas ideias a sistemas tributarios marcados por elevada desigualdade, fortes
restricdes de capacidade administrativa e alta informalidade.

E nesse ponto que as propostas de IVA Personalizado e de Progressive VAT
ganham densidade teorica. Silva (2018), ao transpor essa discussao para o caso brasileiro,
define a “personaliza¢do” como técnica que associa um IVA homogéneo e eficiente a
mecanismos de devolucdo focalizada do imposto, direcionados as parcelas mais pobres
da populacgdo, convertendo o tributo sobre o consumo em instrumento de redistribuigao.
De La Feria e Swistak (2024), por sua vez, formulam o Progressive VAT como um [VA
de aliquota unica e base ampla, em que o imposto pago ¢ reembolsado, em tempo real, as
familias de baixa renda, de modo a neutralizar a regressividade sem abrir mdo da

neutralidade econdmica. Como sintetizam as autoras:
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This paper presents a novel approach to addressing VAT regressivity,
by proposing the adoption of a progressive VAT: a single-rate, broad-
base, VAT, whereby tax paid on consumption is re-paid to lower
income households in real-time, at the moment of purchase. Such a
system can effectively eliminate regressivity, while minimizing the
political economy, cash-flow, and welfare stigma obstacles that are
often associated with standard welfare transfers used in modern VAT
systems (De La Feria; Swistak, 2024, p. 2).

A convergéncia entre créditos reembolsaveis, Modern VAT, tecnologias em
tempo real, IVA Personalizado e Progressive VAT revela um novo paradigma de justica
fiscal no consumo: em vez de “purificar” a cesta de bens por meio de desoneragdes
generalizadas, preserva-se a base ampla e a simplicidade do imposto, deslocando a
correcdo distributiva para mecanismos de devolucdo calibrados por critérios de renda e
vulnerabilidade. A pergunta deixa de ser “quais bens devem ser tributados menos?”” para
se tornar “como estruturar, com precisdo e transparéncia, a devolucdo de parte da carga
suportada pelos grupos vulneraveis?”. E a partir desse pano de fundo histoérico e tedrico
que se compreende, com maior nitidez, tanto as experiéncias latino-americanas de IVA
personalizado quanto, mais adiante, as solu¢des subnacionais e nacionais de cashback no

contexto brasileiro.

42. EXPERIENCIAS LATINO-AMERICANAS DE IVA PERSONALIZADO E
DEVOLUCAO DE IVA: DESENHO, FOCALIZACAO E EFEITOS DISTRIBUTIVOS

A América Latina ¢, recorrentemente, apontada como uma das regioes de maior
desigualdade socioecondmica do planeta, o que torna especialmente sensivel o desenho
da tributagdo sobre o consumo e das politicas fiscais de cunho redistributivo. Barreix,
Roca e Villela (2006) observam que, mesmo quando comparada a outras regides em
desenvolvimento, a estrutura de distribuicdo de renda latino-americana se destaca pela
concentragdo no topo da pirdmide e por um “excesso de inequidade” em relacdo ao que
seria esperado pelo nivel de desenvolvimento. Nas palavras dos autores:

Los estudios realizados en los Gltimos diez afios sugieren que América
Latina es la region del mundo que presenta los mas altos niveles de
desigualdad, superior a la de los paises desarrollados, a la de Asia,
Europa del Este e, incluso, a la de los paises africanos. [...] La
diferencia encontrada para América Latina es positiva, es decir, la
region sufre de acuerdo a los autores un ‘exceso de inequidad’, que
oscila en torno a 13 puntos porcentuales del Gini (Barreix; Roca;
Villela, 2006, p. 4-5).
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Para os fins desta pesquisa, esse quadro nao ¢ apenas um dado de contexto
regional: ele indica que a discussao sobre devolugdo de impostos sobre 0 consumo nao se
da em laboratorio ideal, mas em sistemas marcados pela combinag¢do de elevada
desigualdade, restrigdes fiscais e capacidade administrativa limitada. Nesse sentido, as
experiéncias latino-americanas funcionam como espelho plausivel para o caso brasileiro,
oferecendo li¢des sobre o que mecanismos de IVA personalizado conseguem — e ndo
conseguem — entregar em termos de justica fiscal quando transplantados para realidades
de alta vulnerabilidade social.

Nessa mesma linha, Kacef (2012), em estudo preparado para a CEPAL, ressalta
que a desigualdade latino-americana apresenta carater cronico e estd marcada por uma
participagdo desproporcional do estrato mais rico na renda total, a despeito de avangos
recentes em alguns indicadores sociais. O autor sintetiza essa realidade ao afirmar que:

América Latina se caracteriza por ser una region donde el ingreso y la
riqueza estan muy inequitativamente distribuidos. El nivel de
desigualdad no solo es alto en comparacion con otras regiones del
mundo, sino que casi no se ha modificado en los tltimos 20 afios, mas
alla de los incipientes progresos observados recientemente. Un rasgo
distintivo de esta desigualdad es la elevada fraccion del ingreso que
capta el estrato mas alto de la distribucion (Kacef, 2012, p. 79).

Ao lado dessa desigualdade estrutural, diversos estudos apontam tanto a baixa
carga tributéria relativa quanto o baixo impacto redistributivo da politica fiscal na regido.
Barreix, Bes e Roca (2009) destacam que, em muitos paises centro-americanos, a carga
tributaria situa-se em patamar insuficiente inclusive para padrdes latino-americanos, o
que limita a capacidade de financiamento de politicas publicas com vocagdo
redistributiva. Segundo os autores:

si bien Centroamérica ha realizado un esfuerzo tributario muy
importante, sus ingresos fiscales son todavia muy bajos aun para
estandares latinoamericanos. [...] En resumen, si bien el esfuerzo
tributario permitio darle sostenibilidad a la politica fiscal y contribuy6
a la estabilidad macroecondmica, surge a primera vista el problema de
la suficiencia de recursos (Barreix; Bés; Roca, 2009, p. 18-21).

Sob o angulo da estrutura tributéria, a regido apresenta forte dependéncia dos
impostos gerais sobre o consumo, em particular o imposto sobre valor agregado.
Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023) lembram que o imposto responde, em
meédia, por cerca de um terco das receitas fiscais. Conforme assinalam:

Na América Latina e no Caribe, o IVA é o imposto mais importante em
termos de arrecadacdo de receitas, gerando, em um pais tipico, receitas
equivalentes a 6,1% do PIB e representando cerca de 30% de suas
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receitas fiscais totais (Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023,
S.p.).

Essa centralidade do IVA, combinada com a persisténcia de altos niveis de
pobreza e desigualdade, intensifica o debate sobre regressividade e justigca fiscal. Para
mitigar a percepc¢ao de que o IVA incide proporcionalmente mais sobre os pobres, muitos
paises latino-americanos adotaram, historicamente, a estratégia de multiplicar aliquotas
reduzidas e isengdes para bens considerados essenciais. Como resumem 0S mesmos
autores:

[...] a fim de neutralizar a regressividade percebida do IVA, muitos
paises introduziram taxas reduzidas ou isengdes para varios bens e
servigos, que representam uma alta propor¢cdo do consumo da
populagdo mais pobre, como alimentos e medicamentos (Rasteletti;
Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

A evidencia empirica, contudo, aponta limitagdes importantes desse modelo.
Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023) mostram que tais tratamentos
preferenciais implicam alto custo fiscal e baixa focalizagdo, tanto porque se aplicam a
toda a popula¢do quanto porque os grupos de maior renda consomem mais, em termos
absolutos, inclusive dos bens favorecidos. Os autores estimam que, em um pais tipico da
regido:

[...] o custo fiscal das isen¢des de IVA e das aliquotas reduzidas ¢
equivalente a 2,1% do PIB. Em outras palavras, o potencial
arrecadatorio poderia aumentar entre 0,8% e 3,9% do PIB [...] recursos
que poderiam ser utilizados para aumentar a provisdo de bens e servigos
publicos para a populacdo permanentemente (Rasteletti; Mac Dowell;
Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Em complemento, salientam que:

[...] as familias ricas se beneficiam mais deles. Isto acontece porque
pessoas com maior poder aquisitivo consomem mais de todos os bens ¢
servigos, inclusive daqueles com isengdes e aliquotas reduzidas do
IVA, os quais sdo paradoxalmente desenhados para favorecer aos mais
pobres (Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Essa critica dialoga diretamente com a nogdo de “erro de inclusdo” trabalhada
por Barreix et al (2006), segundo a qual a politica de diferenciacdo generalizada de
aliquotas tende a subsidiar justamente os estratos superiores da distribui¢do de renda, com
impacto redistributivo limitado. Em sintese, a combinag¢do de concentracdo de renda,
baixa carga tributéria relativa e desenho regressivo dos impostos sobre o consumo faz
com que a politica fiscal latino-americana tenha um papel redistributivo “positivo, mas

insuficiente”, como reconhecem Barreix, Roca e Villela (2006).
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Diante dessas limitagdes, parte da literatura e da pratica regional passou a
construir alternativas baseadas na ideia de “IVA personalizado”, também designado como
devolucgdo de IVA, compensagdo de IVA, cashback ou IV A progressivo. Rasteletti, Mac
Dowell e Martinez Fritscher (2023) definem o conceito de forma abrangente, destacando
sua natureza de politica de reembolso focalizado:

O IVA personalizado ¢ um conceito genérico que se refere a politicas
de reembolso do IVA pago a determinados grupos populacionais. Esse
reembolso pode ser total ou parcial e pode ser estruturado como uma
devolugdo ou como uma compensacdo. A diferenca entre uma
devolucdo e uma compensacdo ¢ que, no caso das devolucdes, o
reembolso depende do IVA efetivamente pago, enquanto no caso das
compensagdes o reembolso ¢ de um valor predeterminado,
independente do IVA efetivamente pago (Rasteletti; Mac Dowell;
Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Essa distingdo entre devolugdo e compensagdo ¢ particularmente 1til para a
analise do cashback brasileiro: ela permite qualificar, com maior precisdo, se o IBS/CBS
se aproxima de um modelo que reembolsa o imposto efetivamente pago (associando-o ao
padrao real de consumo dos grupos vulneraveis) ou de um esquema de transferéncias em
valor fixo, mais proximo de programas tradicionais de renda, ainda que financiados por
tributos sobre o consumo. Como se vera adiante, essa escolha tem consequéncias diretas
para a densidade redistributiva e para a coeréncia do instituto com a capacidade
contributiva e a igualdade material.

Os mesmos autores mapeiam, na regido, programas desse tipo em Bolivia,
Colombia, Equador e Uruguai, além de apontar o caso do Rio Grande do Sul como
experiéncia subnacional brasileira. Em cada pais, o desenho institucional adota formatos
distintos, variando o critério de elegibilidade, a forma de pagamento e a intensidade da
devolugao.

No caso colombiano, Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023)
descrevem um programa estruturado como compensagao em valor fixo, administrado por
orgao responsavel pelas politicas sociais. Segundo relatam:

[...] o programa da Colombia foi langado no inicio de 2020 e
atualmente atinge cerca de dois milhdes de familias pobres. O programa
foi estruturado como uma compensagdo e fornece uma quantia fixa
bimestral de 80.000 pesos colombianos (US$ 17,5). Dessa forma, o
programa colombiano ¢ equivalente a um programa social de
transferéncias incondicionais de dinheiro, € ¢ por isso que ¢
administrado pelo Departamento de Prosperidade Social (DPS)
(Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).
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Trata-se, portanto, de um modelo em que a devolucao do IVA assume a forma
de beneficio monetario periddico, relativamente simples do ponto de vista operacional e
fortemente ancorado em cadastros sociais, aproximando-se, na pratica, de um programa
de renda basica financiado por tributo sobre o consumo.

Na Bolivia, o mesmo estudo aponta a existéncia de programa estruturado como
devolugdo parcial do imposto, condicionada tanto a renda quanto a formalizacdo das
operacgdes. Conforme asseveram os autores:

[...] o programa da Bolivia comecou em 2021 e consiste em uma
devolugdo parcial do IVA para pessoas com renda mensal inferior a
9.000 bolivianos [...]. O reembolso corresponde a 5% do valor das
vendas elegiveis. Para ter acesso a esse beneficio, os individuos devem
se registrar no Servigo de Impostos Nacional (SIN) e o beneficio pode
ser calculado automaticamente pelo SIN com base nas faturas emitidas
em nome do beneficiario, ou o beneficidrio pode solicitar a devolugao
(Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Nesse caso, o desenho enfatiza a conexao entre devolucao e emissiao de notas
fiscais, articulando objetivo redistributivo e incentivo a formaliza¢ao das transacdes.

O Equador, por sua vez, implementa programa mais antigo, voltado a grupos
especificos definidos por idade, deficiéncia e renda. Segundo descrevem Rasteletti, Mac

Dowell e Martinez Fritscher (2023):

[...] o programa do Equador ¢ o mais antigo da regido e ¢ voltado para
adultos com mais de 65 anos de idade e pessoas com deficiéncia igual
ou superior a 30%, com renda inferior a US$ 2.125. A devolugdo do
IVA aplica-se somente a compras de bens e servigos essenciais,
adquiridos para consumo pessoal. [...] O valor maximo de devolugéo
mensal em 2023 ¢ de US$ 108 e, em 2022, o programa teve mais de
175 mil beneficiarios (Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher,
2023, s.p.).

Trata-se de uma experiéncia de focalizagdo por condigdo pessoal (idade e
deficiéncia) combinada com limite de renda e teto mensal de devolugdo, que produz um
modelo de IVA personalizado voltado mais a prote¢ao de grupos vulneraveis especificos
do que a redistribuicao ampla ao longo de toda a distribui¢do de renda.

O Uruguai adota, por fim, um desenho baseado em reembolso automatico
associado ao uso de meios eletronicos de pagamento. Rasteletti, Mac Dowell e Martinez

Fritscher (2023) relatam que:

[...] o Uruguai implementou em 2022 um programa de reembolso
automatico do IVA para familias extremamente vulneraveis e
beneficidrios do programa Asignacion Familiar — Plan Equidad
(AFAM-PE). Do ponto de vista dos beneficiarios, na pratica o programa
funciona como a ndo cobranga do [IVA no momento da compra. Para
acessar esse beneficio € preciso pagar com uma carteira eletronica em
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estabelecimentos autorizados para esse fim (Rasteletti; Mac Dowell;
Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Esse modelo aproxima-se da logica de “aliquota zero personalizada™ aplicada a
determinados consumidores, em vez de a determinados bens, e ilustra como a combinagao
entre cadastro social e tecnologia de pagamentos pode permitir, na pratica, que o IVA se
torne menos oneroso para os grupos mais vulneraveis, sem necessidade de generalizar
aliquotas reduzidas.

Em conjunto, esses casos revelam um ajuntamento de constantes e de tensdes
que interessam diretamente ao desenho do cashback no Brasil. Como constantes,
aparecem: (a) a centralidade dos cadastros sociais para a focalizagdo; (b) o uso crescente
de tecnologia eletronica (notas fiscais, cartdes, carteiras digitais) para operacionalizar as
devolugoes; e (¢) a combinacdo entre objetivos redistributivos e metas de formalizacdo e
combate a evasdo. Como tensdes, destacam-se: a um, o risco de captura de beneficios por
grupos de maior renda quando os critérios de elegibilidade sdo amplos ou mal calibrados;
a dois, o custo fiscal de programas cujo financiamento ndo vem acompanhado de revisdo
dos tratamentos preferenciais tradicionais; e a trés, os desafios de coordenacdo entre
orgaos tributdrios e gestores de politicas sociais. Esses elementos funcionam como
“alertas comparados” a serem considerados quando se avalia a coeréncia do cashback do
IBS/CBS com o projeto constitucional brasileiro.

Além desses casos, a literatura nacional que examina comparativamente a regiao
destaca, por exemplo, a experiéncia argentina de devolucao do IVA, estruturada a partir
de programas que vinculam a restitui¢ao parcial do imposto ao uso de cartdes de débito
por aposentados, pensionistas e beneficiarios de politicas de transferéncia de renda.
Nesses modelos, o tributo continua a incidir com aliquota uniforme sobre uma base ampla
de bens e servigos, mas uma fracdo do montante pago ¢ automaticamente creditada em
conta, até determinado teto mensal, funcionando como mecanismo focalizado de
compensagdo da carga suportada pelas familias de menor renda. Em geral, essas
iniciativas sdo interpretadas como tentativas graduais de conciliar a 16gica de um imposto
sobre o consumo de base ampla com instrumentos de personalizacdo da tributagdo,
deslocando o foco de beneficios concentrados em categorias de bens para um paradigma
de favorecimento de individuos em situagdo de vulnerabilidade (Brito; Ruas, 2025).

Do ponto de vista dos efeitos distributivos, a avaliagdo disponivel indica que, em
conjunto, tributacdo e gasto social tém impacto positivo, mas insuficiente, sobre a

desigualdade. Barreix, Roca e Villela (2006) concluem que o refor¢o da carga tributaria
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total, o aumento da arrecadacdo do imposto de renda pessoal e a maior eficacia na
focalizagdo do gasto publico sdo condi¢des necessarias para elevar a capacidade
redistributiva da politica fiscal. Segundo resumem:

[...] considerando conjuntamente la tributacion y gasto social, el efecto
redistribuidor de la politica fiscal en los paises andinos es positivo
aunque insuficiente, y puede mejorarse en forma significativa. Esto
puede conseguirse mediante un aumento de la carga impositiva total
[...], una mayor recaudacion de la imposicion a la renta personal [...] y
una mayor eficacia en la focalizacion del gasto publico en los mas
pobres, dados los altos niveles de pobreza (50%) (Barreix; Roca;
Villela, 2006, p. 58-59).

No que concerne especificamente aos programas de IVA personalizado,
Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023) reconhecem que os efeitos sobre a
progressividade do imposto ainda sd3o modestos quando os tratamentos preferenciais
tradicionais (iseng¢des e aliquotas reduzidas) permanecem intocados. Os autores
destacam, por um lado, os beneficios de curto prazo — aumento da renda disponivel das
familias de baixa renda, potencial reducdo da evasdo e ampliacdo da arrecadagao quando
os programas sdo condicionados a comportamentos como a exigéncia de nota fiscal ou o
uso de meios eletronicos de pagamento — e, por outro, a necessidade de uma mudanca de

estratégia mais profunda. Em sintese, afirmam que:

[...] para que o IVA na América Latina se torne realmente progressivo,
¢ necessario passar da estratégia atual de tratamento preferencial de
bens e servicos (alimentos, medicamentos, etc.) para uma nova
estratégia que trate preferencialmente individuos (Rasteletti; Mac
Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

Essa conclusao indica que as experiéncias de IVA personalizado e de devolugao
de IVA hoje existentes na regido, embora ainda ndo tenham produzido uma transformacao
estrutural da matriz distributiva, funcionam como ensaios importantes de uma nova logica
de justica fiscal no consumo: em vez de desonerar indistintamente certos bens, devolve-
se parte da carga a sujeitos identificados como vulnerdveis, valendo-se de cadastros
sociais, documentos fiscais eletronicos e meios de pagamento digitais. E nesse horizonte
que se insere, mais adiante, a andlise da experiéncia subnacional do Devolve ICMS e a
discussao do cashback nacional como possivel expressao de um constitucionalismo fiscal

voltado a personalizagdo da tributagcdo sobre o consumo.
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4.3. OICMS-P E O PROGRAMA “DEVOLVE ICMS” NO RIO GRANDE DO SUL.:
LABORATORIO BRASILEIRO DE PERSONALIZACAO DO IMPOSTO SOBRE O
CONSUMO

O contexto brasileiro oferece um terreno particularmente expressivo para
observar a passagem da “solu¢ao universal” para modelos de personalizacao da tributagao
sobre o consumo. Entre os impostos gerais sobre bens e servigos, o ICMS ocupa posi¢ao
central na estrutura federativa, tanto pelo peso arrecadatorio quanto pelo impacto sobre a
cesta de consumo das familias de baixa renda. Isso torna especialmente relevante qualquer
proposta que pretenda transformar um tributo indireto, historicamente regressivo, em
instrumento de justiga distributiva.

O caso gaucho ¢ particularmente relevante para esta dissertagao porque antecipa,
em escala subnacional, debates que foram constitucionalizados com a EC n°® 132/2023: a
possibilidade de associar um imposto sobre o consumo a mecanismos de devolugao
focalizada, a utilizacdo de cadastros sociais e documentos fiscais eletronicos como
infraestrutura do desenho tributario e a tentativa de compatibilizar eficiéncia arrecadatoria
com justi¢a distributiva. Em outras palavras, o ICMS-P e o Devolve ICMS funcionam
como “prova de conceito” doméstica daquilo que, no plano federal, passa a ser exigido,
em termos principioldgicos, pelo novo art. 145, §§ 3° e 4°, da Constituicdo.

E nesse cendrio que se insere a formulagdo do ICMS Personalizado (ICMS-P),
construida por Silva (2017) em sua tese de doutorado, a partir de dados do Rio Grande do
Sul. Como sintetiza o autor, o desenho proposto combina moderniza¢do do imposto com
devolucao focalizada da carga suportada pelas familias pobres:

[...] El disefio simulado, denominado ICMS Personalizado (ICMS-P),
es un impuesto uniforme, con tan solo un tipo impositivo general
(aunque también se contempla un tipo incrementado para bebidas
alcoholicas y tabacos) y sin exenciones, combinado con una devolucion
integra o parcial, para las familias mas pobres, del wvalor
correspondiente al gravamen soportado. [...] Los resultados empiricos
revelan que el ICMS-P es superior al ICMS actual en relacion a todos
los aspectos investigados: reduce la regresividad, aumenta los efectos
redistributivos, disminuye la pobreza y tiene un impacto positivo sobre
el bienestar social (exceso de gravamen). Todo ello sin implicar una
merma de la recaudacion (Silva, 2017, p. i-i1).

A proposta parte de um diagndstico severo do ICMS vigente, marcado pela
combinac¢do de multiplas aliquotas, isencdes e regimes especiais que, em grande medida,

reproduzem a légica da “solucao universal”. Silva (2017) observa que esse mecanismo
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classico de mitigacao da regressividade, baseado em diferenciagdes generalizadas, entra
em choque com a propria logica do IVA e ndo entrega os resultados esperados em termos
de equidade. Como assinala:

Buena parte de las deficiencias del ICMS puede ser debida al
mecanismo clasico de mitigacion de la regresividad empleado, que se
apoya en multiples alicuotas y abundancia de exenciones. Muchas de
estas intervenciones, concebidas en el marco de la ‘solucion universal’
para contrarrestar la regresividad, entran en conflicto con la logica
fundamental del IVA y perjudican su funcionamiento, sin lograr
significativos resultados sobre la equidad fiscal y distributiva (Silva,
2017, p. 2).

A resposta de Silva (2017) ¢ articular dois movimentos complementares:
modernizar o imposto — aproximando-o do modelo de IVA moderno, de base ampla e
aliquota uniforme — e personalizar a distribui¢do da carga, por meio de devolucdes
focalizadas as familias de baixa renda. Em termos sintéticos, trata-se de deslocar a justica
fiscal do plano dos bens para o plano dos contribuintes, preservando a eficiéncia
arrecadatéria do imposto. O proprio autor descreve o ICMS-P como um ICMS
modernizado, com ajustes na distribui¢ao interpessoal da carga impositiva, aplicado, em
sua simulagdo, ao caso do Rio Grande do Sul.

Os resultados empiricos dessa simulagdo sao relevantes para a discussao sobre a
possibilidade de um tributo sobre o consumo assumir tragos progressivos. Silva (2017)
demonstra que, sob determinadas parametrizagdes de devolugdo, o ICMS-P ndo apenas
neutraliza a regressividade observada no ICMS vigente, como alcanca indice de
progressividade positivo, medido pelo indice de Kakwani, ainda que em magnitude
moderada — algo expressivo justamente por se tratar de imposi¢do indireta. Em outra
passagem, o autor destaca que as devolugdes focalizadas beneficiam predominantemente
os estratos inferiores de renda, ao passo que o financiamento recai sobretudo sobre os
grupos mais ricos, invertendo o padrdo tipico das rentlincias generalizadas.

No plano normativo, Silva (2018) argumenta que essa personaliza¢do encontra
fundamento direto na Constituicdo, ao reler o comando segundo o qual os impostos
“sempre que possivel, terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte”. Para o autor, essa diretriz, tradicionalmente associada ao
imposto de renda, pode ser concretizada também nos tributos sobre o consumo, desde que
se disponha de instrumentos para vincular a carga suportada ao perfil socioecondmico das

familias. A personalizacdo do IVA — e, por extensdo, do ICMS — aparece, assim, como
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uma forma de dar conteudo efetivo a preferéncia constitucional por impostos de carater
pessoal, compatibilizando-a com a técnica do imposto indireto.

A ponte entre formulacdo tedrica e implementacdo concreta ganha densidade
com o programa Devolve ICMS, instituido pelo Estado do Rio Grande do Sul a partir de
2021. Embora nao reproduza integralmente o desenho do ICMS-P, esse programa
incorpora elementos centrais da personalizacdo, funcionando como um laboratdrio
brasileiro de devolugdo focalizada da carga de um imposto sobre o consumo. Conforme
descrevem Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023), o Devolve ICMS esta
direcionado a familias vinculadas a programas sociais e utiliza um cartao especifico para
operacionalizar a devolugdo:

O programa do Rio Grande do Sul foi langado em 2021 e tem como
alvo familias de baixa renda que recebem o beneficio do programa
federal [...] Bolsa Familia, e familias com pelo menos um filho
matriculado na rede estadual de ensino médio. O programa consistia
inicialmente em uma indenizagdo de 100 reais por trimestre, que ¢é
transferida para um cartao de débito (Cartdo Cidaddo Devolve ICMS)
(Rasteletti; Mac Dowell; Martinez Fritscher, 2023, s.p.).

A opg¢do por um valor fixo trimestral, desvinculado do volume efetivo de
consumo tributado, aproxima o Devolve ICMS, em sua configuracao inicial, mais de uma
compensagdo em sentido estrito do que de uma devolugdo parametrizada pela carga
suportada. Do ponto de vista da justica tributaria, essa escolha tem dupla face: de um
lado, simplifica a gestdo e garante previsibilidade orcamentaria; de outro, limita a
capacidade do programa de espelhar, com precisdo, a relagdo entre esforgo fiscal e renda,
o que reduz o potencial de reconstruir, sob o foco constitucional, a capacidade
contributiva na base do consumo. Essa tensdo reaparecerd, em escala ampliada, na
avaliacdo do cashback nacional.

A logica que sustenta esse arranjo € convergente com a arquitetura desenhada
por Silva (2018) para um IVA/ICMS personalizado: identificacdo da populagdo-alvo por
meio de cadastros sociais, associacdo das transacoes de consumo ao CPF e devolucao
periddica, em dinheiro, de parte do imposto suportado. Ao tratar da viabilidade técnica
da personalizacdo, o autor destaca justamente a existéncia, no Brasil, de um robusto
cadastro de familias de baixa renda e de um sistema avangcado de documentos fiscais
eletronicos, elementos que o Rio Grande do Sul mobiliza em seu programa. Nas palavras
de Silva (2018):

Desde 2003, o pais conta com o ‘Cadastro Unico para Programas
Sociais’ (CadUnico). [...] Este programa, ou melhor, esse ‘banco de
dados’ nacional, mantém o registro atualizado de familias que
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percebem rendimentos mensais de até trés salarios minimos. [...] Uma
vez superada a questdo da identificacdo e do registro da ‘populacdo
alvo’ € necessario enfrentar o segundo aspecto central da politica de
personalizacdo, que ¢ o de associar estes potenciais beneficiarios [...]
ao fato gerador e aos elementos de quantificacdo do imposto. Isto €
possivel gracas ao advento e uso disseminado dos ‘documentos fiscais
eletronicos’ no Brasil, que permitem associar os contribuintes, pelo
CPF, ao seu consumo (Silva, 2018, p. 548-549).

A descrigdo do fluxo operacional da personalizagdo, feita pelo proprio autor,
aproxima-se muito da mecanica do Devolve ICMS, ainda que o programa gaucho opte,
ao menos inicialmente, por um valor fixo por familia e ndo por uma devolugdo
proporcional ao consumo declarado. Silva (2018) sintetiza esse fluxo em trés etapas:
identificacdo do contribuinte pelo CPF no momento da compra, registro da operacdo em
documento fiscal eletronico e calculo e deposito peridodico das desoneragdes na conta
bancéria do beneficidrio. Como resume:

O processo inicia (1) no ato da compra, momento em que o membro da
familia indica ao vendedor o ntimero do CPF. (2) Os vendedores
registram nos documentos fiscais eletronicos, além de outros elementos
exigidos pelas normas pertinentes, o CPF indicado e cobram o prego
normal dos produtos vendidos. [...] (3) Esta transacdo ¢ reconhecida
em tempo real pela Administracdo Tributaria. No final do periodo
estipulado [...], a Administragdo Tributaria calcula o valor das
desoneracdes pertinentes e deposita o valor correspondente em sua
conta bancaria (Silva, 2018, p. 549-550).

Embora o Devolve ICMS nao tenha, ao menos em sua configuracao inicial, a
sofisticacdo paramétrica do modelo simulado por Silva (2017) — que trabalha com
diferentes faixas de renda e percentuais de devolucdo de modo a tornar o imposto
progressivo —, ele materializa, em escala subnacional, trés pilares centrais da
personalizagdo: focalizagdo em grupos socioecondmicos definidos; vinculo com
cadastros sociais e infraestrutura fiscal-eletronica; e devolugdo em dinheiro da carga
tributaria, por meio de instrumento financeiro especifico (o Cartao Cidadao).

Sob as lentes da justica fiscal, essa experiéncia permite testar, em ambiente real,
temas que na literatura aparecem apenas como hipoteses: a aceitabilidade politica da
devolucao focalizada, a capacidade administrativa de processar grandes massas de dados,
os efeitos comportamentais sobre a exigéncia de nota fiscal e o impacto concreto sobre a
renda disponivel de familias vulneraveis. No angulo constitucional, o programa aproxima
o ICMS de um modelo em que a capacidade contributiva de fato condiciona a carga

efetiva suportada, aproximando-o das premissas esculpidas em nossa Constituicao.
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Em sintese, o ICMS-P e o Devolve ICMS, vistos em conjunto, configuram um
laboratério brasileiro de personalizagdo do imposto sobre o consumo. O primeiro fornece
a moldura tedrico-empirica de um ICMS modernizado e personalizavel, capaz, em tese,
de converter um tributo regressivo em figura moderadamente progressiva; o segundo
demonstra que, mesmo em contexto de restrigdes fiscais e institucionais, ¢ possivel
implementar mecanismos concretos de devolucdo focalizada, ancorados em cadastros
sociais e tecnologia eletronica. Essa dupla experiéncia subnacional oferece, assim, um
ponto de observagdo privilegiado para pensar a transposicao da logica de cashback
tributario para o plano nacional, em dialogo com as propostas de IVA Personalizado e de
Progressive VAT e com as exigéncias do constitucionalismo fiscal contemporaneo.

No plano desta pesquisa, o que importa reter ¢ que o laboratério gatcho
demonstra, simultaneamente, a viabilidade técnica da personalizacdo e os limites de
desenhos pouco integrados a uma estratégia nacional de justiga tributaria. E justamente
nesse ponto que o cashback do IBS/CBS se torna objeto central de analise: ao contrario
de experiéncias isoladas e subnacionais, trata-se aqui de um mecanismo positivado na
propria Constituicdo, com pretensao de irradiar efeitos sobre todo o sistema de tributacao
do consumo. A secdo seguinte retoma, a partir desse acimulo comparado, os critérios

constitucionais de avaliagdo do cashback nacional.

44. LICOES COMPARADAS E O LUGAR DO CASHBACK DO IBS/CBS NO
CONSTITUCIONALISMO FISCAL CONTEMPORANEO

A trajetoria internacional e regional da personalizagdo do IVA fornece um
conjunto consistente de critérios normativos para situar o cashback do IBS/CBS no
cenario fiscal contemporaneo. Se, inicialmente, a resposta a regressividade dos tributos
sobre o consumo foi a multiplicagdo de aliquotas e isengdes, as Ultimas décadas revelam
um deslocamento importante: preserva-se a base ampla e a neutralidade econdmica do
imposto, mas a dimensdo da justica fiscal migra para mecanismos de devolugdo
calibrados por renda, vulnerabilidade e padrdes de consumo.

Para os fins da presente dissertagdo, essas experiéncias comparadas funcionam
como matriz de avaliacdo normativa do cashback do IBS/CBS. A questdo ndo ¢ apenas
saber se 0 modelo brasileiro replica, em maior ou menor medida, as solugdes estrangeiras,
mas se ele ¢ compativel com os fundamentos, objetivos e, especialmente, os principios

delineados em nosso texto constitucional que permeiam uma busca por equidade: a
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dignidade da pessoa humana, a erradicacdo da pobreza, a redu¢dao das desigualdades
sociais e regionais, a promo¢ao do bem-estar, e, ainda, sob o recorte fiscal, a justica
tributéria, a capacidade contributiva, a prote¢do do minimo existencial, a promog¢ao da
igualdade material e a mitigagdo da regressividade do sistema. E & luz desse conjunto de
parametros que as licdes internacionais e latino-americanas serdo mobilizadas.

Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher (2023) mostram que essa transicao
implica abandonar uma estratégia centrada em bens e servicos e adotar outra, orientada a
individuos. Em vez de privilegiar alimentos, medicamentos ou determinados setores,
privilegiam-se sujeitos concretos, identificados por cadastros e critérios objetivos. Na
leitura dos autores, os programas latino-americanos de IVA personalizado funcionam
como etapas intermedidrias dessa mudanca: ao demonstrarem que € possivel compensar
familias vulneraveis dentro do proprio sistema fiscal, ajudam a reduzir resisténcias
politicas a revisdo de tratamentos setoriais regressivos e abrem espaco para desenhos mais
coerentes de progressividade no consumo.

Nesse ponto, o diagnostico de Barreix, Roca e Villela (2006) sobre a politica
fiscal andina oferece uma andlise adicional. Ao analisar conjuntamente tributacao e gasto
social, os autores concluem que o efeito redistributivo € positivo, mas insuficiente, e que
a melhoria passa pela combinacdo de maior carga total, maior rendimento do imposto de
renda pessoal e maior eficacia da focalizacdo. Como sintetizam:

[...] considerando conjuntamente la tributacion y gasto social, el efecto
redistribuidor de la politica fiscal en los paises andinos es positivo
aunque insuficiente, y puede mejorarse en forma significativa. Esto
puede conseguirse mediante un aumento de la carga impositiva total
[...] una mayor recaudacion de la imposicion a la renta personal [...] y
una mayor eficacia en la focalizacidon del gasto publico en los mas
pobres, dados los altos niveles de pobreza (50%) (Barreix; Roca;
Villela, 2006, p. 58-59).

A ideia de que a justica fiscal ndo se esgota no desenho do IVA, mas depende da
articulacdo entre pilares tributarios e gasto social, ¢ refor¢ada por Barreix, Bés e Roca
(2009). Esses autores lembram que, nos paises desenvolvidos, o financiamento das
politicas publicas repousa sobre trés pilares — imposto de renda, tributos gerais sobre o
consumo e contribui¢des a seguridade social —, enquanto na América Latina o sistema se
apoia, quando muito, em um “pilar e meio”, com forte peso do IVA e rendimento modesto
do imposto de renda pessoal. Como observam:

En resumen, el financiamiento de politicas publicas en América Latina
no tiene los tres pilares que sustentan a los paises desarrollados sino uno
cojo, basado en un pilar y medio — IVA e impuesto a la renta
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incompleto— y, como mucho, podra lograr uno que apoye sobre dos
patas (Barreix; Bes; Roca, 2009, p. 43—47).

Sob essa perspectiva, o cashback niao pode ser lido isoladamente, como panaceia
redistributiva, mas como componente de um rearranjo mais amplo que inclui
fortalecimento do imposto de renda, qualificacdo do gasto social e racionalizagao do
proprio IVA. Ainda assim, sua importancia ¢ evidente: ao permitir que um tributo
historicamente regressivo passe a contribuir, a0 menos em parte, para a redugdo da
desigualdade, ele altera o papel do consumo na engrenagem da justi¢a fiscal.

A critica a estratégia de aliquotas reduzidas e isengdes reforca essa conclusao.
Rocha e Pessoa (2021), ao examinarem a regressividade dos tributos sobre o consumo a
luz de estudos internacionais e nacionais, mostram que reducgdes de aliquotas sobre bens
considerados essenciais tendem a produzir efeitos distributivos limitados e, com
frequéncia, regressivos. Para além da discussao metodoldgica sobre medir regressividade
pela renda ou pelo consumo, os autores destacam que desonerar produtos consumidos por
todos ¢ uma forma ineficiente de beneficiar os mais pobres. Como assinalam, com base
em estudo de Thomas (2022):

[...] os resultados parecem mostrar que aliquotas reduzidas e isencdes
podem ndo ter o impacto esperado no sentido de tornar o sistema mais
progressivo e como meio de redistribuicdo de renda, j4 que sdo no
maximo capazes de produzir proporcionalidade ou uma
progressividade muito limitada. Neste sentido, Thomas destaca que,
‘mesmo nos paises com o uso mais amplo de aliquotas reduzidas e
isencdes, ha muito pouco impacto que o IVA pode ter sobre a
redistribui¢ao’ (Rocha; Pessoa, 2021, s.p.).

A Reforma Tributdria de 2023 dialoga diretamente com esse diagnostico ao
restringir o conceito de cesta basica, prever uma cesta estendida com aliquota reduzida e
introduzir o cashback como mecanismo de devolugdo focalizada. Em termos
constitucionais, essa reconfiguracdo sinaliza uma tentativa de abandonar, ainda que
parcialmente, a 16gica regressiva das desoneragdes generalizadas para bens essenciais e
de substituir o favorecimento de produtos pelo favorecimento de pessoas em situacao de
vulnerabilidade, em sintonia com a orientagdo comparada aqui examinada.

Os mesmos autores, ao analisarem a desoneragdo da cesta basica no Brasil,
evidenciam o carater regressivo do gasto tributario associado a esse tipo de politica. Com
base em relatorio do Ministério da Economia, mostram que a maior parte do beneficio ¢

apropriada pelos estratos de maior renda:

[...] esta € uma medida ruim para ajudar as familias mais pobres porque
os ricos também sdo tanto ou muito mais beneficiados com a reducdo,
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ja que consomem mais do que os mais pobres em valores absolutos.
[...] relatorio do Ministério da Economia demonstrou que a politica de
desoneragdo do PIS/Cofins da cesta basica € regressiva: os beneficios
destinados aos 20% mais pobres da populagdo correspondem a 10,6%
do gasto tributario total [...], enquanto a desoneragdo relativa aos 20%
mais ricos se apropriam de 28,8% do total (Rocha; Pessoa, 2021, s.p.).

Esses dados reforgam o ponto de Barreix; Roca; Villela (2006) e da OCDE:
reduzir aliquotas sobre produtos “essenciais” ndo €, em regra, a melhor forma de ajudar
quem mais precisa. A logica do cashback, ao contrario, parte da premissa oposta: tributa-
se amplamente a base de consumo e devolve-se de modo focalizado, dirigindo o beneficio
para quem, de fato, apresenta menor capacidade de contribuir.

No plano da teoria fiscal, essa mudanga é bem captada por Silva (2017). Ao
simular o ICMS-P, o autor demonstra que, quando a devolugao ¢ parametrizada de forma
progressiva, um tributo sobre o consumo pode deixar de ser regressivo € assumir,
moderadamente, carater progressivo. Em sintese, a modernizacdo do imposto — aliquota
uniforme, base ampla, poucas excegdes — ¢ combinada com a personalizagdo dos
beneficios, isto ¢, com devolugdes focalizadas em familias cadastradas segundo renda e
vulnerabilidade. Essa engenharia, segundo o autor, desloca o debate classico entre
eficiéncia e equidade para um trade-off diferente, mais transparente: o de arrecadagdo
versus equidade. Ao discutir essa mudanga, Silva (2017) observa que:

[...] el ICMS Personalizado, al neutralizar o mitigar la regresividad,
desplaza el debate central del disefio del IVA de un trade-off a otro: de
‘eficiencia vs equidad’ hacia ‘recaudacion vs equidad’. [...] No hay
dudas de que la argumentacion acerca del acento que se debe poner
sobre los objetivos fiscales o de equidad es mucho mas objetiva que la
discusion [...] de la eficiencia econdomica (Silva, 2017, p. 67—68).

A contribuigdo de Silva (2018) a discussdo brasileira €, portanto, dupla. De um
lado, mostra-se tecnicamente viavel - com base em CadUnico, documentos fiscais
eletronicos e meios de pagamento digitais - associar a carga de um imposto sobre o
consumo ao perfil socioecondmico das familias. De outro, evidencia-se que essa
personalizacdo atende a uma exigéncia constitucional mais ampla: a preferéncia por
impostos de carater pessoal e progressivo, sempre que possivel, mesmo no campo
tradicionalmente dominado por tributos indiretos.

Quando se observa o cashback do IBS/CBS a luz dessas experiéncias e
formulacdes, ele deixa de ser uma inovacao isolada e passa a dialogar com uma trajetéria

mais longa. De La Feria e Swistak (2024) argumentam que, gracas as tecnologias digitais,



73

ja € possivel conceber tributos sobre o consumo que sejam, de facto, progressivos, sem
sacrificar eficiéncia ou neutralidade.

A experiéncia comparada, assim, ensina que ndo ha um tnico modelo de
cashback ou de IVA personalizado. Ha desenhos que priorizam a ampliacdo da
arrecadagdo com ganhos distributivos modestos ¢ outros que abrem mao de parte da
receita para obter maior progressividade. A decisdo sobre onde posicionar o cashback do
IBS/CBS nesse espectro envolve, necessariamente, escolhas de politica fiscal e de politica
social, que devem ser interpretadas a luz dos principios constitucionais da igualdade, da
capacidade contributiva e da justica social.

Os programas latino-americanos de IVA personalizado também contribuem com
licdes importantes sobre beneficios e riscos. Rasteletti, Mac Dowell e Martinez Fritscher
(2023) destacam que, bem estruturados, tais programas podem elevar a renda disponivel
de familias pobres, reduzir pobreza extrema, incentivar a formalizagdo de transagoes e
aumentar a arrecadag@o quando o beneficio ¢ condicionado a comportamentos desejaveis,
como o uso de meios eletronicos de pagamento ou a exigéncia de faturas. Ao mesmo
tempo, alertam que, enquanto ndo houver revisdo dos tratamentos preferenciais
tradicionais, sua capacidade de tornar o IVA “realmente progressivo” serd limitada. Dai
a importancia, sublinhada pelos autores, de medir rigorosamente os impactos dos
programas, para demonstrar sua eficacia e, assim, diminuir resisténcias a reforma
estrutural do imposto.

Nesse cenario, o cashback do IBS/CBS pode ser interpretado como um
experimento normativo de alto potencial, situado na confluéncia de trés correntes: a um,
a critica global as aliquotas reduzidas e a “solu¢do universal”; a dois, o desenvolvimento
de modelos de IVA personalizado e Progressive VAT que combinam base ampla com
devolucao focalizada; e trés, a afirmacao, no constitucionalismo fiscal brasileiro, de um
compromisso com a justica tributdria e a reducdo da regressividade. Contudo, sua
efetividade material, dependerd da forma como forem concretizados elementos centrais:
critérios de elegibilidade, valores devolvidos, integracio com cadastros sociais,
transparéncia do desenho, controle de fraudes e preservagdo de espaco fiscal para politicas
publicas estruturantes.

Em termos de posi¢do teorica, o cashback do IBS/CBS projeta o sistema
tributario brasileiro para o mesmo horizonte normativo em que se situam o IVA
Personalizado de Barreix; Roca; Villela (2006), o IVA-P de Silva (2017) e o Progressive

VAT de De La Feria e Swistak (2024): um horizonte em que tributos sobre o consumo
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deixam de ser concebidos como inevitavelmente regressivos € passam a integrar, de
maneira consciente e calibrada, a engrenagem da redistribuicdo. A partir dai, a analise
juridica e empirica do modelo brasileiro deixa de ser mero exame de técnica legislativa e
se insere na avaliacdo mais ampla de até que ponto o desenho do cashback consegue, de
fato, realizar as promessas do constitucionalismo fiscal contemporaneo em matéria de
igualdade, capacidade contributiva e justica tributaria.

Em sintese, o cashback do IBS/CBS pode ser visto como um teste decisivo para
o constitucionalismo fiscal brasileiro do século XXI. Se bem desenhado e articulado a um
rearranjo mais amplo da matriz tributaria — com fortalecimento dos tributos diretos e
racionalizacdo dos gastos tributarios regressivos —, ele tem potencial de aproximar a
tributagdo sobre o consumo dos ideais de capacidade contributiva, igualdade material e
justiga tributaria inscritos na Constitui¢do de 1988. Se, ao contrario, for implementado
com baixa focalizacdo, valores residuais e integragdo fragil a cadastros sociais e
mecanismos de transparéncia, correrd o risco de se converter em mais um beneficio
retérico, incapaz de alterar a estrutura regressiva do sistema. E precisamente essa
encruzilhada que orienta a analise juridica e empirica que deverd permear o processo

continuo de monitoramento da implementacao do cashback nos proximos anos.
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5. O CASHBACK NA REFORMA TRIBUTARIA BRASILEIRA: INOVACAO
CONSTITUCIONAL E JUSTICA REDISTRIBUTIVA

5.1.  HISTORICO LEGISLATIVO DA CRIACAO DO MECANISMO DE
DEVOLUCAO PERSONALIZADA DE TRIBUTOS (CASHBACK) NA REFORMA
DA TRIBUTACAO SOBRE O CONSUMO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°
132/23

O processo politico, legislativo e juridico que culminou na Reforma Tributaria
Constitucional de 2023, com foco na tributagdo sobre o consumo, encerrou uma jornada
historica da sociedade brasileira que perpassou décadas, tempo durante o qual varias
propostas legislativas reformistas foram apresentadas e possibilitaram inumeros debates,
os quais, ao longo dos anos, conduziram a um fendmeno de amadurecendo das ideias,
compressao técnica mais profunda de suas implicagdes, busca pela acomodagdo de
interesses conflitantes das diversas camadas sociais e também dos nichos econdmicos.

Essas discussdes também foram agregando e importando novas tecnologias
juridicas, sempre com grande esfor¢o para ndo perder de vista a importancia e necessidade
premente de subsungao das ideias ao campo das premissas constitucionais mais relevantes
para o desenvolvimento da justica social e fiscal da nacdo, construindo o novo sistema
tributario brasileiro em consonancia com os fundamentos, objetivos e principios
insculpidos em nossa Carta cidada de 1988 e conectando as propostas com o eixo
econdmico-fiscal do constitucionalismo do século XXI.

Neste contexto, apos trés décadas, foi possivel aprovar no Congresso Nacional a
PEC n° 45/19, que originou a Emenda Constitucional n® 132/23, cujo texto final passa
longe de ser consenso na sociedade, mas inegavelmente trouxe grandes avancos e
modernizagdo para a nossa chamada matriz tributaria, ressaltando que tanto os
colaboradores do setor privado e da sociedade civil que ajudaram na elaboracdo, quanto
os especialistas do proponente do projeto (Poder Executivo) e, ainda, os parlamentares
responsdveis pela avaliagdo, discussdo e aprovacdo final (Poder Legislativo)
demonstraram vontade constante ao longo da tramitagcdo da reforma de promover a
reducdo do esforg¢o contributivo dos estratos mais vulneraveis da sociedade e ampliar a
justica fiscal na engrenagem normativa. Esses objetivos constituiram-se numa bussola
que conduziu a navegacao dos debates para elevacao ao status de texto constitucional de

novos principios tributarios, com destaque para a transparéncia, a simplicidade e,
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especialmente, o principio da justiga tributaria e, ainda, o dever expresso de atenuar a
regressividade do sistema arrecadatorio.

E foi nesta toada que a sociedade brasileira viu surgir um novo instituto juridico
de estatura constitucional, imbuido, desde sua génese, do desiderato de reducdao da
regressividade e de materializagdo da justica tributaria, consistindo em um mecanismo
juridico de devolucdo focalizada de tributos sobre o consumo para as camadas mais
vulneraveis da populacdo. Essa iniciativa adotou, em sua denominagdo, um
estrangeirismo muito utilizado no setor privado para significar uma recompensa de
devolucao ao cliente de porcentagem do valor gasto em uma compra ou servico, ficando
definido na EC 132/23 como norma de devolugdo personalizada do IBS ¢ CBS, mas
inserido no texto legal da respectiva regulamenta¢do da reforma (LC 214/25) como o
denominado cashback, ou, para utilizar os termos da Exposicao de Motivos n°® 38/2024
do Ministério da Fazenda, o “cashback do povo” (Brasil, 2024, Exposi¢ao de Motivos n°
38/2024 MF, item 100).

O Parecer de Plenario da Comissdo Especial da Camara dedica um topico
especifico as “Tentativas de Reforma Tributaria ap6s a Promulgacao da Constituicao de
1988 e sintetiza, com precisdo, o cendrio em que se desenrola esse processo. Segundo o
relator, o modelo concebido em 1988:

Como resultado do modelo concebido na Constituicao de 1988, a base
da tributag¢ao sobre o consumo foi fracionada nos trés entes federativos
— 0 IPI, a Cofins e a Contribui¢do para o PIS/Pasep, na competéncia da
Unido; o ICMS, na competéncia dos estados; e o ISS, na competéncia
dos municipios —, cada um legislando conforme as suas prioridades,
muitas vezes em prejuizo do cidaddo, que viu a carga tributaria crescer
substancialmente nas ultimas trés décadas. Nao bastasse o aumento da
carga tributdria, a legislacdo foi tornando-se mais complexa, e por mais
que o parlamento engendrasse amplos debates sobre a reforma da
estrutura tributaria, ndo logramos éxito em avancar de fato na
modernizacao de nosso sistema (Brasil, Cimara dos Deputados, 2023,
p- 30-31).

Com efeito, nesse percurso de mais de trinta anos, no qual sucessivas tentativas
de reforma tributdria foram formuladas e discutidas, ocorria paralelamente o fenomeno
do amadurecimento técnico das propostas, maior compreensdo das implicacdes
econdmicas e federativas das mudangas desejadas e, sobretudo, uma lenta aproximagao
entre as solugdes discutidas e as premissas constitucionais de justica social e fiscal
estruturadas pela Constituicdo de 1988. Como observa a literatura, desde o pOs-

constituinte, discutem-se reformas abrangentes da tributagao indireta, mas “ndo logramos



77

&xito em avangar de fato na modernizagao de nosso sistema”, apesar dos amplos debates
parlamentares e académicos (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 30-31).

Logo no inicio da década de 1990, o governo Collor cria a Comissao Executiva
de Reforma Fiscal, encarregada de elaborar um diagnostico da crise fiscal e propor
solucdes. O relatério dessa comissao, como recorda o parecer da Camara, ja apontava
para a ado¢do de um imposto sobre valor adicionado (IVA) e de impostos seletivos,
recomendando a incorporagdo do IPI e do ISS em um IVA estadual, a desoneragdo de
investimentos e importagdes e a implementacdo do principio do destino, acompanhado
de seletivos incidentes sobre combustiveis, energia, bebidas, veiculos e telecomunicagdes
(Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 31-32).

Lucas Siqueira dos Santos (2015) também sublinha esse momento como a
primeira tentativa, no pds-88, de uma reforma abrangente, notando que as propostas
elaboradas pela Comissdo Consultiva da Proposta da Reforma Fiscal tiveram boa
repercussdo e serviram de base para projetos posteriores, mas ndo chegaram a ser
aprovadas em razao, entre outros fatores, da auséncia de articulagdo politica ampla com
os atores afetados (Santos, 2015, p. 93-95).

Na sequéncia, durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, o
Executivo encaminha ao Congresso a PEC n°® 175/1995, que propunha um IVA dual
(federal e estadual) em substitui¢do ao IPI e ao ICMS, com regras uniformes em todo o
territorio nacional. O parecer de Aguinaldo Ribeiro lembra que essa PEC foi amplamente
discutida em Comissdao Especial, recebeu 98 emendas (dentre as quais trés projetos de
reforma total do sistema) e teve substitutivo aprovado, mas “perdeu apoio do proprio
governo € acabou nao sendo apreciada em Plendrio” (Brasil, Camara dos Deputados,
2023, p. 32-33). A doutrina, ao revisitar esse episodio, identifica ali um momento em que
a ideia de um IVA mais integrado ganha forma, mas esbarra na resisténcia federativa e
setorial e na falta de prioridade politica do Executivo (Santos, 2015, p. 95-97).

No inicio do primeiro governo Lula, uma nova tentativa de reforma
constitucional ¢ apresentada por meio da PEC n° 41/2003, que resultara na EC n°® 42/2004.
Diferentemente da PEC 175, essa proposta ndo pretende “alteracdes significativas na
forma de tributagcdo do consumo”, mas sim aperfeicoar a disciplina dos tributos existentes,
em especial do ICMS, instituindo regulamento Unico e refor¢ando a coordenagdo
federativa por meio de o6rgao colegiado e deliberacao qualificada no Senado (Brasil,
Céamara dos Deputados, 2023, p.32-33). Embora relevante, essa reforma se revela

insuficiente para enfrentar a cumulatividade e a guerra fiscal, de modo que, ao longo dos
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anos 2000, novas PECs sdo apresentadas (a exemplo da PEC n° 233/2008 e da PEC n°
293/2004), chegando a ser aprovadas em comissdes especiais, mas sem alcangar o
Plenario.

O Centro de Cidadania Fiscal (CCiF), em sintese do periodo, observa que, desde
1988, “trés PEC foram aprovadas em Comissao Especial — a PEC n° 175, de 1995, no
segundo Governo Fernando Henrique Cardoso, a PEC n° 31, de 2007 (com grande parte
do contetido da PEC n° 233, de 2008), no segundo Governo Lula, e a PEC n° 293, de
2004, no Governo Temer —, mas nenhuma delas foi apreciada em Plenario” (Diniz de
Santi; Machado, 2023, p. 143).

Essa leitura ¢ reforgada pelos proprios autores do CCiF quando destacam que as
grandes tentativas de reforma conduzidas “de cima para baixo” — Collor, Rigotto/Demes
no governo FHC, Palocci/Mabel no governo Lula — fracassaram por um denominador
comum: ndo terem sido prioridade politica duradoura do Executivo federal e terem
enfrentado forte resisténcia de governadores, prefeitos e setores beneficiados por
incentivos fiscais. Nas palavras de Eurico de Santi e Nelson Machado (2023):

A PEC 45 ¢ inédita iniciativa da sociedade civil organizada (academia,
empresas e auditores fiscais): representa ruptura da logica de uma longa
série de iniciativas fracassadas de reformas tributérias unilateralmente
promovidas pela estrutura estatal, entre as quais destacam-se: a
proposta Collor (1992), a proposta Rigotto/Demes (1995, FHC) e a
proposta Palocci/Mabel (2008, Lula). O insucesso de todas tem o
mesmo denominador comum: ndao foram prioridades politicas do
executivo federal, sofreram forte resisténcia de governadores, prefeitos
e setores beneficiados por incentivos fiscais (Diniz de Santi; Machado,
2023, p. 11).

Esse balango historico permite compreender o duplo movimento que antecede a
aprovacao da PEC n° 45/2019: de um lado, houve um acumulo de diagndstico e de
solucdes técnicas, em que a preferéncia pelo IVA, pela ndo cumulatividade e pelo
principio do destino se torna progressivamente mais nitida, como ja indicavam a
Comissdao Executiva de Reforma Fiscal e a PEC 175/1995 (Brasil, Camara dos
Deputados, 2023, p. 31-32). De outro, a sucessdo de fracassos de reformas estruturais
levadas a cabo exclusivamente pelo Executivo reforca a percep¢ao de que uma mudanca
dessa magnitude exigiria protagonismo do Parlamento e maior participacdo da sociedade
civil.

Ao identificar a PEC 45 como “ruptura da 16gica” das tentativas anteriores, o

CCiF ndo apenas ressalta a origem técnica e socialmente articulada da proposta, como
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também indica que ela incorpora o aprendizado acumulado em décadas de debates e
frustracdes. Dessa forma, o quadro que se desenha no pds-88 ¢ o de uma longa
preparacdo: a combinagdo entre criticas reiteradas ao sistema vigente, tentativas parciais
de reforma constitucional (como a EC 42/2004) e sucessivas PECs arquivadas ou ndo
votadas em Plenario cria as condigdes para que, a partir de 2019, o Congresso possa
finalmente avangar em uma reforma mais ampla. A PEC n°45/2019 surge, portanto, como
fruto de um amadurecimento técnico e politico: alinha-se a tradicdo de propostas que
defendiam um IVA e impostos seletivos, mas, a0 mesmo tempo, rompe com o padrao de
iniciativas unilaterais do Executivo, abrindo espago para que, na Camara e no Senado,
discuta-se ndo apenas a simplificagdo e a neutralidade, mas também a inclusdo de
instrumentos de justiga tributaria, como a devolucao de tributos as pessoas fisicas de baixa
renda (cashback) e o redesenho da Cesta Basica, que serdo examinados nos topicos

seguintes.

5.1.1. Trajetoria da PEC n°® 45/2019 na Camara dos Deputados e a génese do cashback

No plano institucional, a virada de 2019 marca o momento em que o acimulo de
diagnésticos e tentativas frustradas de reforma tributaria se condensa em uma proposta
estruturada no ambito da Camara dos Deputados. A PEC n°® 45/2019, de autoria do
Deputado Baleia Rossi e outros, passa a ser o veiculo central dessa agenda. No Parecer
de Plenario da Comissdo Especial, o relator Aguinaldo Ribeiro descreve a ambicao da
proposta como “alteragcdes profundas no sistema tributario nacional, em relacdo aos
tributos que incidem sobre o consumo e a reparticdo das receitas tributarias deles
decorrentes”, tendo por eixo a unificacao da tributacdo do consumo em uma mesma base
de incidéncia por meio do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS). O trecho ¢ ilustrativo:

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 45, de 2019, de autoria
do Deputado Baleia Rossi e outros, propde alteragdes profundas no
sistema tributario nacional, em relacdo aos tributos que incidem sobre
o consumo e a reparticdo das receitas tributarias deles decorrentes.
Propde-se a unificagdo da tributacdo do consumo em uma mesma base
de incidéncia, com a substituicdo do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), da Contribuigdo para o Programa de Integracdo
Social (PIS), da Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins), do Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagao de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS) e do Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza (ISS) pelo Imposto sobre Bens e
Servigos (IBS) (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 1).

A trajetoria interna da PEC na Camara ¢ marcada por idas e vindas que revelam
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a dificuldade de se construir maioria para uma reforma de grande alcance:

Em 22 de maio de 2019, a PEC n° 45, de 2019, passou pelo crivo da
admissibilidade pela Comissao de Constitui¢ao e Justica e de Cidadania
(CCIQ), a partir de parecer exarado pelo Deputado Jodo Roma. Em 10
de julho de 2019, foi criada Comissao Especial para analisar a PEC n°
45, de 2019, para a qual fui designado relator ¢ o Deputado Hildo
Rocha, presidente. Contudo, em 12 de maio de 2021, a Comissao foi
extinta, por esgotamento do prazo regimental, tendo a proposicao sido
avocada ao Plenario da Camara dos Deputados. No dia 22 de junho de
2023, apresentei texto preliminar do substitutivo 8 PEC n°® 45, de 2019,
para debate antes de ser submetido ao Plendrio (Brasil, Camara dos
Deputados, 2023, p. 5).

Sob a ética do contetdo, o substitutivo amadurecido nesse processo consolida o
desenho de um IVA dual (CBS e IBS) e articula a simplificagdo estrutural com a
necessidade de enfrentar problemas classicos do sistema anterior: a cumulatividade, a
fragmentagao federativa, a inseguranga juridica e a regressividade. O Parecer de Plenario
descreve, em linguagem direta, essa ambicdo de ataque “sist€émico” aos defeitos da
tributagdo do consumo, a0 mesmo tempo que alinha a reforma ao padrao internacional de
IVA:

A PEC n° 45, de 2019, significa a adocdo do sistema que prevalece no
mundo, adotado por 174 paises, inclusive a Unido Europeia. Um
sistema testado pelo tempo e em harmonia com o resto do mundo. Sua
implementacdo, temos certeza, trara facilidade de entendimento para
investidores  estrangeiros, gerando atratividade para novos
empreendimentos e para investimento no Brasil. A proposta, enfim,
ataca, de maneira sist€émica e coerente, os principais defeitos do nosso
sistema tributario: complexidade, inseguranca juridica, falta de
transparéncia, desequilibrio de carga entre diferentes contribuintes, e
ineficiéncias decorrentes da disputa interfederativa que fomenta (Brasil,
Camara dos Deputados, 2023, p. 21).

A singularidade da proposta da Camara, porém, nao reside apenas em organizar
um IVA dual de base ampla, mas em articular esse desenho com a vedacao de incentivos
fiscais difusos e com a abertura normativa para mecanismos de devolugdo de tributos as
pessoas fisicas. No plano estrutural, a redacao final aprovada na Camara introduz, no art.
149-B da Constitui¢do, regras comuns para o IBS e a CBS — mesmas bases de calculo,
fatos geradores, imunidades, regimes especificos e regras de nao cumulatividade — e, no
art. 156-A, um elenco de caracteristicas do IBS que vao da incidéncia ampla e do principio
do destino a proibicdo de concessdo de beneficios fiscais fora das hipodteses

constitucionais, passando pela definicdo de uma aliquota de referéncia fixada pelo Senado

(Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 3; p. 6-7).
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Nesse quadro, merece relevo e destaque a génese do cashback da PEC 45/19,
pois, a0 mesmo tempo, o art. 156-A, § 5°, VIII, prevé que lei complementar disciplinara
“as hipdteses de devolugdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive os limites e os
beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda”, enquanto o art. 195,
§§ 17 e 18, faz o mesmo para a CBS, excluindo ainda a devolugao da base de célculo da
receita corrente liquida (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 8; p. 21-22).

O Parecer de Plenario explicita o papel da devolu¢do no desenho do novo
sistema, ligando-a diretamente a justica tributaria e a proteg¢ao das familias de baixa renda.
Ao tratar da aliquota uniforme em conjunto com a devolugdo — ainda que sem usar a
terminologia “cashback™ —, o relator afirma que a aplicagdo de uma mesma aliquota para
todas as operagdes, “como medida de simplificacdo”, deve ser acompanhada de
mecanismos voltados a mitigar os efeitos regressivos dessa uniformidade. Em passagem
que antecipa a logica do IVA personalizével, o parecer registra:

Como medida de simplificacdo, além da aplicacdo da mesma aliquota
para todos os bens, servigos e direitos, evita-se a profusdo de
tratamentos diferenciados, ao ndo se permitir a concessdo de isengdes,
incentivos ou beneficios tributarios ou financeiros vinculados ao
imposto. A excegao a tal regra estaria circunscrita a devolugdo do IBS
recolhido pelos contribuintes de baixa renda (Brasil, Camara dos
Deputados, 2023, p. 2).

Essa dupla opcao, vedar incentivos e, a0 mesmo tempo, autorizar, em clausula
especifica, a devolucao do imposto a pessoas fisicas de baixa renda ndo € fruto apenas de
formulacao técnica do relator. As tabelas de emendas anexas ao parecer revelam que o
mecanismo de devolugdo foi objeto de disputa explicita entre os parlamentares. A
Emenda n°® 18, de autoria do Deputado Eduardo Costa, buscava condicionar a propria
cobranga do IBS a existéncia de um mecanismo de devolugdo para consumidores de baixa
renda, ao propor que o imposto s6 pudesse ser cobrado se fosse instituida a devolugao
correspondente (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 7).

Outras emendas, como a de n° 96, da Deputada Tabata Amaral, pretendiam
garantir a devolu¢do mesmo na auséncia de comprovacdo direta do tributo recolhido
(Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 13):

EMENDA N° A PEC 45, DE 2019 (Da Sra. Tabata Amaral e
Do Sr. Felipe Rigoni) Garante-se que o mecanismo de transferéncia de
renda, consubstanciado na devolugao parcial de imposto recolhido por
contribuintes de baixa renda, alcance também os que ndo comprovarem
o pagamento do tributo. Art. 1°. Acrescente-se o § 10 ao art. 152—A,
inserido na Constitui¢do Federal por forga do art. 1° da PEC 45 de 2019:
“Art. 152-A
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§ 10 Os contribuintes de baixa renda que ndo houverem comprovado o
pagamento do imposto sobre bens e servigos serdo igualmente
contemplados pela transferéncia de renda de que trata o paragrafo
anterior (NR).

As diversas propostas de emendas ao texto, no contexto dos longos e
aprofundados debates nas varias audiéncias publicas, demonstram as evidéncias de
iniimeras divergéncias sobre o grau de automatismo e sobre o Onus probatorio a ser
exigido das familias beneficidrias com a devolucao personalizada do IVA brasileiro ¢ a
preocupacao com sua efetividade no combate a regressividade da nova tributagdo sobre
0 consumo.

Contudo, ao final da primeira fase de tramitagao, o texto encaminhado ao Senado
j4& continha, portanto, trés pilares normativos que interessam diretamente a esta
dissertacdo: (a) a opg¢ao pelo IVA dual (IBS/CBS) como instrumento de simplificagdo e
neutralidade; (b) a positivagdo da justica tributaria como principio orientador do Sistema
Tributario Nacional, inscrita no art. 145, § 3°, da redagdo proposta, que determina que o
sistema deve observar “os principios da simplicidade, da transparéncia, da justica
tributaria e do equilibrio e da defesa do meio ambiente” (Brasil, CAmara dos Deputados,
2023, p. 2); e (¢) a previsado, no art. 156-A e no art. 195, de dispositivos que autorizam e
estruturam a devolucao do IBS e da CBS a pessoas fisicas, “com o objetivo de reduzir as
desigualdades de renda” (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 6-8; p. 12).

Em conjunto, esses elementos mostram que a Camara nao apenas acolheu a ideia
de um IVA moderno de base ampla, mas também procurou antecipar, no texto
constitucional, os contornos de um mecanismo de devolugao focalizada de tributos sobre
o consumo as familias de baixa renda. E sobre esse alicerce, normativo e politico, que o
Senado construird, posteriormente, o refinamento da Cesta Basica Nacional, da Cesta
Basica estendida e do cashback, culminando na redacao final da Emenda Constitucional

n°® 132/2023 e na regulamentacdo pela LC n°® 214/2025.

5.1.2. Convergéncia das propostas no Senado Federal e constitucionaliza¢ao do
cashback (EC n° 132/2023)

Encaminhada ao Senado Federal apds aprovagao na Camara, a proposta de

reforma tributdria chega a um ambiente institucional no qual ja tramitavam outras
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iniciativas relevantes. A Comissao de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ) passa a
examinar a PEC n°45/2019 em conjunto com a PEC n° 110/2019 e com a PEC n°® 46/2022,
que também tratavam de mudangas estruturais na tributacdo do consumo e na reparticao
de receitas. O Parecer SF n°® 88/2023, de relatoria do Senador Eduardo Braga, explicita
que o desafio do Senado ndo era apenas “conferir a constitucionalidade” do texto vindo
da Camara, mas harmonizar propostas que vinham, desde 2019, disputando a lideranca
da agenda reformista.

O parecer dedica atencgao particular a PEC n° 110/2019, originada no Senado,
que ja propunha a substitui¢ao de multiplos tributos incidentes sobre bens e servigos por
um Imposto sobre Bens e Servicos de base ampla, acompanhado de um Imposto Seletivo.
Em comparacdo com as tentativas anteriores, o relator sintetiza assim os objetivos da
proposta:

Os objetivos principais da PEC n® 110, de 2019, sdo simplificar ¢
aperfeicoar o atual sistema tributario, reduzindo a carga tributaria sobre
0 consumo ¢ o investimento, tornando-o mais justo, transparente e
menos suscetivel a sonegacgao, a elisdo fiscal e a guerra fiscal, tudo isso
sem alterar a carga tributaria total (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 3).

A PEC n° 46/2022, por sua vez, ¢ apresentada como iniciativa de natureza mais
“cirargica”, voltada sobretudo a ajustar dispositivos constitucionais relativos ao ICMS,
ao ISS e a regimes especiais, com foco em seguranga juridica e simplificagdo parcial. O
relatorio assinala que ela busca “alterar o Sistema Tributario Nacional e dar outras
providéncias” em aspectos especificos, mas sem propor um redesenho abrangente do
modelo de tributacdo do consumo, o que acentuava a necessidade de articulacdo entre as
trés proposigdes entdo em exame (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 2-3).

E nesse ponto que o parecer identifica uma “grande afinidade e semelhanca”
entre as propostas:

Ha grande afinidade e semelhanca entre a PEC n° 110, de 2019, e a PEC
n°® 45, de 2019. Ambas buscam instituir um IBS, de base ampla, ndo
cumulativo, cobrado no destino, com legislagdo uniforme em todo o
pais. A diferenca principal é que a PEC n°® 45, de 2019, unifica os
tributos sobre 0 consumo em um unico imposto, enquanto a PEC n° 110,
de 2019, propde um modelo dual, com um IBS de competéncia
compartilhada por estados, Distrito Federal e municipios e uma
Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS) de competéncia da Unido.
No curso da tramitagdo na Camara dos Deputados, contudo, a PEC n°
45 aproximou-se significativamente da PEC n°® 110, ao adotar também
o modelo dual e a CBS. Pode-se dizer que o texto aprovado na Camara
jarefletia a convergéncia entre as duas propostas e incorporava muitos
dos aperfeicoamentos trazidos pela PEC n° 110, de 2019, bem como
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contribuicbes da PEC n° 46, de 2022, que as aperfeicoaram
significativamente ao longo da tramitacdo (Brasil, Senado Federal,
2023, p. 3-5).

Com base nessa leitura, o relator passa a qualificar a PEC n° 45/2019, na forma
como veio da Camara, como a proposta que melhor condensava o acimulo de debates
sobre a reforma. Em trecho que se tornaria referéncia-chave para a interpretagdo politica
da reforma, o parecer afirma:

A reforma por ela proposta ¢ a mais madura das trés. (...) A PEC n° 45,
de 2019, é, portanto, a Reforma Tributdria do Congresso Nacional
(Brasil, Senado Federal, 2023, p. 20).

A reconfiguracdo operada no Senado, contudo, ndo se limita a reconhecer a
maturidade da proposta da Camara e a acolher o modelo de IVA dual. O parecer sublinha
que o trabalho da CCJ consistiu em “aperfei¢oar” o texto, incorporando contribui¢des da
PECn° 110/2019 e da PEC n° 46/2022, bem como sugestdes de senadores e de segmentos
sociais ouvidos em audiéncias publicas. Nesse processo, ganham relevo duas dimensdes
centrais para esta dissertagdo: o desenho da Cesta Basica Nacional e a criagdo de
mecanismos explicitos de devolugdo de tributos as pessoas de baixa renda, que o proprio
relator passa a denominar “cashback”.

No tépico em que examina a Cesta Basica Nacional, o parecer enfatiza a fungao
da lista de bens essenciais para a protecao do direito a alimentagdo, conectando a técnica
de aliquota zero a preocupacdo com pobreza e fome, sob a perspectiva de direito
fundamental:

Diante do aumento da fome e da pobreza no Brasil, a Cesta Basica
Nacional de Alimentos, com aliquota zero para o IBS e a CBS, constitui
instrumento importante para assegurar o direito social a alimentacao,
esculpido no art. 6° da Constituicdo Federal (Brasil, Senado Federal,
2023, p. 30).

Na sequéncia, o Senado introduz a figura da Cesta Basica estendida, com
redugdo de aliquota para bens e servigos relevantes, mas nao estritamente alimentares, e
explicita que essa estrutura deve ser pensada em conjunto com a devolugdo de tributos
para familias de baixa renda. Aqui, a devolucdo deixa de ser apenas uma clausula genérica

da Camara e passa a ser concretamente associada a mitigagao da regressividade:

Nao somente isso, criamos uma Cesta Basica estendida em que a
aliquota sera reduzida a 40% da aliquota de referéncia, abrangendo bens
e servicos essenciais, como gas de cozinha, energia elétrica, transporte
coletivo e servigos de telecomunicagdes, cuja tributagdo pesa
proporcionalmente mais sobre os mais pobres. A articulagdo entre a
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Cesta Basica e o mecanismo de devolugdo do IBS e da CBS a pessoas
fisicas de baixa renda ¢ fundamental para que o novo sistema seja
efetivamente progressivo na distribui¢@o de renda, favorecendo os decis
de menor renda (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 30-31).

Ademais, o relatorio elenca entre as “medidas de controle e focalizagao” do gasto
tributario as hipoteses de devolucao do IBS e da CBS a consumidores de baixa renda,
qualificando-as como instrumentos centrais de justiga tributaria, € ndo como beneficios
assistenciais genéricos. Nos termos do parecer:

Além desses regimes, a PEC n°® 45, de 2019, prevé outras medidas
relevantes, como a devolu¢do de tributos sobre o consumo a
consumidores de baixa renda (o denominado cashback), a ser
disciplinada por lei complementar, com critérios objetivos de
elegibilidade, de forma a assegurar que a redugdo da carga tributaria
seja efetivamente direcionada a quem mais necessita. No caso da CBS,
parcela da receita proveniente da tributagdo da folha de salarios e da
base de calculo relativas a intermediagdo financeira serdo destinadas a
devolugdo a pessoas fisicas de baixa renda, reforcando a
progressividade do sistema (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 9).

Durante a tramitacdo no Plenario, o desenho do cashback ¢ ainda mais
especificado. O Senado acolhe emendas que tornam obrigatéria a devolugcdo em
determinados consumos essenciais e que explicitam a necessidade de direcionar a redugao
tributaria para quem mais precisa. Exemplo emblematico ¢ a Emenda n°® 95, do Senador
Mecias de Jesus, que introduz a devolugdo obrigatoria da energia elétrica, nos seguintes

termos:

Outra emenda acolhida é a n° 95, do Senador Mecias de Jesus, a qual
torna obrigatoria a devolugdo do IBS e da CBS incidentes sobre a
energia elétrica consumida por familias de baixa renda, o que
contribuira para reduzir a pobreza energética e assegurar que a politica
de devolugdo de tributos sobre o consumo cumpra sua finalidade de
direcionar a redugdo tributaria para quem mais precisa (Brasil, Senado
Federal, 2023, p. 163).

Com essas alteragdes, o texto que sai do Senado e ¢ promulgado como Emenda
Constitucional n® 132/2023 consolida ndo apenas o modelo de IVA dual, mas também a
incorporacdo explicita, no texto constitucional, da justica tributaria e do dever de atenuar
a regressividade, bem como a previsdo de mecanismos de devolugdo de tributos as
pessoas fisicas de baixa renda. O novo art. 145, § 3°, estabelece que o sistema tributario
nacional deverd observar, entre outros, o principio da “justica tributaria”, enquanto os

arts. 156-A, § 5°, VIII, e 195, §§ 17 e 18, autorizam a lei complementar a disciplinar a

devolucao do IBS e da CBS “a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios,
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com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda”, excluindo tais devolugdes da base
de calculo da receita corrente liquida.

Com isso, a reconfiguracdo no Senado nao se limita a aperfeicoar a engenharia
do IVA dual e a ajustar a reparticao de receitas entre Unido, Estados e Municipios. Ela
também pavimenta o caminho para que, na etapa infraconstitucional, a Constitui¢ao passe
a operar como fonte direta de deveres positivos de combate a regressividade e de protecdo
as familias de baixa renda por meio da Cesta Basica, da Cesta Basica estendida e do

cashback, temas que serdo examinados nos itens seguintes.

5.1.3. Do PLP n° 68/2024 a LC n° 214/2025: regulamentagao infraconstitucional do

cashback e da Cesta Basica

Promulgada a Emenda Constitucional n® 132/2023, a reforma tributdria do
consumo passa a depender, para ganhar concretude e produzir efeitos na vida dos
contribuintes, de sua regulamentagdo infraconstitucional. No plano federal, esse papel ¢
desempenhado pelo Projeto de Lei Complementar n°® 68/2024, de iniciativa do Poder
Executivo, que “institui o Imposto sobre Bens e Servicos — IBS, a Contribui¢cdo sobre
Bens e Servigos — CBS, dispde sobre a devolugdo de tributos sobre o consumo para
pessoas de baixa renda, regulamenta o Imposto Seletivo, disciplina regimes diferenciados
e especiais de tributacdo e da outras providéncias” (Brasil, Senado Federal, 2024, p. 1).

O texto aprovado na primeira passagem pela Camara ja traz, em Titulos proprios,
tanto a disciplina da Cesta Basica de Alimentos, com aliquota zero de IBS e CBS, quanto
a disciplina da devolugdo de tributos as pessoas fisicas, especialmente as familias de baixa
renda. Em relacdo ao cashback, o Capitulo 11 do Titulo IV dedica-se a “Devolucdo de
tributos sobre o consumo para pessoas fisicas de baixa renda”, estabelecendo, em seus
arts. 106 a 113, a estrutura basica do mecanismo. De um lado, o art. 106 do PLP n° 68
dispde que “serdo devolvidos, nos termos e nas condi¢des previstos nesta Lei
Complementar, o IBS e a CBS incidentes sobre as operacdes de fornecimento de bens e
servicos a pessoa fisica considerada de baixa renda, inclusive por meio da concessao de
crédito em conta de pagamento” e remete ao art. 107 a definicdo de beneficiarios. De
outro, o art. 107 fixa critérios materiais e cadastrais: podem ser beneficidrias as pessoas

fisicas pertencentes a familias inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do
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Governo Federal, cuja renda familiar mensal per capita ndo ultrapasse meio salario-
minimo, desde que possuam inscri¢do no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e residéncia
no territério nacional (Brasil, Brasil, 2025, p. 27-28).

Ao vincular o beneficio a um cadastro socioecondmico consolidado (CadUnico)
e a um recorte de renda per capita, a lei complementa a clausula aberta da Constitui¢ao
(arts. 156-A, § 5°, VIII, e 195, §§ 17 e 18) e reforca a leitura de que a devolucdo opera
como politica de justica fiscal focalizada em familias de baixa renda, e ndo como
beneficio assistencial amplo e indeterminado. Além de definir quem ¢ beneficiario, o PLP
n° 68 organiza a governanga do mecanismo.

Por conseguinte, o art. 108 atribui a Unido a institui¢do do sistema de devolugao,
por meio de 6rgdo ou entidade da administragao tributaria federal, competindo-lhe, entre
outras fun¢des, “operar e administrar o sistema de devolugao”, “propor o regulamento” e
“disciplinar o relacionamento entre os entes federativos e o agente operador responsavel
pela execucao da devolugao” (art. 108, I, Il e IV). Ao mesmo tempo, prevé que os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios poderdo “celebrar convénios com a Unido” para
delegar a esta a operacionalizagdo da devolucdo da parcela do IBS de sua competéncia, e
faculta aos entes subnacionais estabelecer percentuais de devolugdo superiores aos
minimos nacionais, desde que observadas as balizas fiscais e de responsabilidade na
gestao de recursos (Brasil, Brasil, 2025, p. 28-29).

Nessa arquitetura, a devolugdo surge como politica nacional cooperativa,
amparada em infraestrutura tecnoldgica nica e em cadastros compartilhados, mas aberta
a ampliagdo por entes subnacionais, o que dialoga com a l6gica federativa da tributagao
sobre 0o consumo e com a propria ideia de um IVA dual. A previsao de que a devolugao
seja realizada, preferencialmente, por meio de crédito em conta de pagamento vinculada
ao CPF do beneficiario reforca, ainda, o vinculo entre cidadania fiscal, bancarizacado e
formalizagdo das transagdes, temas que a doutrina e a literatura empirica apontam como
centrais para o sucesso de mecanismos de cashback tributario.

Na passagem pelo Senado, a Comissdo de Constituicdo e Justi¢a aprofunda a
disciplina da devolucdo, especialmente no que diz respeito aos percentuais minimos de
devolugdo para determinados bens e servicos e a articulagdo entre devolucdo geral e
devolucao especifica. O Parecer SF n°® 108/2024 enfatiza que a devolug¢do deve ser
orientada por dois eixos: de um lado, garantir um “piso nacional” de devolucdo para
consumos essenciais (como energia elétrica, dgua, esgoto, gas de cozinha e géas natural

canalizado); de outro, permitir que os entes, a partir de sua realidade fiscal, ampliem esse
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piso. Em sintese do relator, o art. 112 do projeto passa a estabelecer um conjunto de
percentuais minimos de devolugdo, constituindo referéncia nacional:

As devolugdes serdo calculadas mediante aplicacdo de percentuais
minimos sobre o valor do IBS e da CBS incidentes sobre as operagdes
de fornecimento de bens e servigos a pessoas fisicas consideradas de
baixa renda, observado o disposto no art. 107. Os percentuais minimos
de devolugédo serdo de 100% (cem por cento) para a contribuigao social
sobre operagdes com bens e servigos, de 20% (vinte por cento) para o
imposto sobre bens e servigos, bem como de 100% (cem por cento) ¢
20% (vinte por cento) para o IBS e a CBS, respectivamente, incidentes
sobre as operacdes de fornecimento de energia elétrica, dgua, esgoto,
gas de cozinha (GLP) e gas natural canalizado. Eventuais percentuais
adicionais de devolucdo poderdo ser fixados pelos entes federativos
competentes, desde que observadas as limitagdes de responsabilidade
fiscal e as regras de célculo das aliquotas de referéncia, cabendo a lei
complementar dispor sobre as hipoteses em que os entes federativos
poderdo, mediante legislacdo propria, fixar percentuais de devolugdo
superiores a esses (art. 113) (Brasil, Senado Federal, 2024, p. 10).

O parecer também enfatiza que, ao calcular o tributo a ser devolvido, € preciso
considerar o 6nus efetivo suportado pelas familias de baixa renda, de modo que “a
devolucao nao supere o valor dos tributos incidentes sobre as operagdes de fornecimento
de bens e servigos, mas seja suficiente para reduzir de forma significativa o peso da
tributagdo indireta sobre a renda dos beneficiarios” (Brasil, Senado Federal, 2024, p. 22).
Esse trecho antecipa a regra, posteriormente consolidada na LC n°® 214/2025, segundo a
qual o montante devolvido em cada periodo de apuragao ndo pode exceder o valor do IBS
e da CBS efetivamente pagos nas operagdes de consumo do domicilio, garantindo que o
cashback funcione como mecanismo de corre¢do da regressividade, e ndo como fonte de
renda adicional desconectada da estrutura do imposto. Ao sublinhar a necessidade de
compatibilidade entre devolugdo e 6nus tributario, o Senado busca também preservar a
sustentabilidade fiscal do sistema e evitar que a devolugdo comprometa a arrecadagao
necessaria ao financiamento de politicas publicas. Esses ajustes sdo consolidados no turno
suplementar do Senado, culminando na versao final do texto do PLP n° 68 que retorna a
Camara e, apOs nova aprovagao, ¢ convertido na Lei Complementar n® 214/2025.

Em passo subsequente, o relatorio da CCJ propde incorporar ao rol de consumos
essenciais com devolucao reforcada os servicos de telecomunicacdes, destacando sua
importancia em uma sociedade cada vez mais digitalizada e a necessidade de ponderar o
impacto or¢amentario da ampliagdo da base de beneficiarios (Brasil, Senado Federal,

2024, p. 22). Esses ajustes sdo consolidados no turno suplementar do Senado, cujo texto
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serd posteriormente sancionado como LC n°® 214/2025. O Titulo III da lei, ao tratar da
“Devolugao personalizada do IBS e da CBS e da Cesta Bésica Nacional de Alimentos”,
traduz, de forma sistematica, os comandos constitucionais e as discussoes legislativas. O
art. 112 repete o nucleo da devolucao as familias de baixa renda; o art. 113 consolida os
critérios de elegibilidade (CadUnico, renda per capita de até meio salario minimo,
residéncia no territorio nacional e CPF regular); e o art. 117 fixa a formula de calculo
com base em percentual sobre o tributo, compativel com a renda disponivel (Brasil,
Brasil, 2025, p. 29-30).

Ainda no relatorio de turno suplementar, o relator reforca que o objetivo ¢
“garantir que o mecanismo de devolugdo seja efetivo na protegdo das familias de baixa
renda, especialmente no que se refere aos gastos com energia elétrica, dgua, esgoto e gas
de cozinha, a0 mesmo tempo que preserva a neutralidade e a capacidade arrecadatdria do
sistema’ (Brasil, Senado Federal, 2024, p. 29). Na mesma linha, a redagao final da LC n°
214/2025 explicita que os percentuais minimos de 100% e 20% referem-se ao imposto e
a contribuicao incidentes sobre a parcela do consumo das familias de baixa renda, e ndo
sobre o conjunto da base tributavel, o que refor¢a o carater focalizado do beneficio e o
vincula diretamente a renda disponivel (Brasil, Brasil, 2025, p. 29-30).

O art. 118, por sua vez, incorpora a calibragem construida no Senado ao
estabelecer que a defini¢do dos percentuais de devolu¢do superiores aos minimos
nacionais pelos entes federativos devera considerar “a capacidade financeira do ente
federativo, a necessidade de assegurar a sustentabilidade fiscal e os objetivos de reducao
das desigualdades de renda e de combate a pobreza”, além de determinar que tais
percentuais deverdo ser fixados mediante lei especifica, com estimativa do impacto
or¢amentario e financeiro (Brasil, Brasil, 2025, p. 31). Ao exigir que os entes motivem e
quantifiquem os efeitos de eventuais ampliagdes da devolugdo, o dispositivo busca
equilibrar a autonomia federativa com a responsabilidade fiscal e com o dever de
transparéncia na gestdo de beneficios tributarios, reduzindo o espaco para
discricionariedades locais em favor de maior progressividade.

Por ultimo, o art. 121 qualifica juridicamente a devolucdo como anulagdo de
receita do IBS e da CBS, ao estabelecer que “os valores devolvidos na forma desta Lei
Complementar constituem anulagdo de receita tributiria e ndo se caracterizam como
despesa publica”, devendo ser registrados contabilmente como dedugdo da receita
arrecadada (Brasil, Brasil, 2025, p. 32). Essa opcdo insere o cashback no interior da

propria estrutura do tributo, evitando sua classificacdo como gasto social ou transferéncia
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de renda auténoma, e reforga a leitura de que se trata de mecanismo redistributivo interno
ao proprio desenho do imposto sobre o consumo.

A trajetoria do PLP n° 68/2024 até sua conversao na LC n° 214/2025, portanto,
revela um movimento de densificagdo normativa do comando constitucional de justica
tributaria e de atenuagao da regressividade: de um lado, ao detalhar a Cesta Basica com
aliquota zero e a Cesta Basica estendida, com aliquota reduzida, voltadas a bens e servicos
cujo consumo pesa proporcionalmente mais sobre as familias de baixa renda; de outro,
ao instituir um mecanismo de devolugdo focalizado, com critérios objetivos de
elegibilidade, limites vinculados ao 6nus efetivo do tributo e tratamento contabil como
anulacdo de receita. Ao articular esses elementos em uma lei complementar que disciplina
o IBS e a CBS, o legislador infraconstitucional transforma em regras operacionais os
principios inscritos na Emenda Constitucional n° 132/2023, especialmente os comandos
de justica tributaria, de prote¢do da renda das familias de baixa renda e de realiza¢do da

capacidade contributiva.

5.2. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA DEVOLUCAO
PERSONALIZADA DO IBS E DA CBS: JUSTICA TRIBUTARIA,
REGRESSIVIDADE E PROTECAO DOS VULNERAVEIS

5.2.1. Principio da justica tributaria e dever de atenuar a regressividade (art. 145, §§ 3°

e 4°)

Sob a perspectiva constitucional, a Emenda n® 132/2023 opera um movimento
decisivo ao positivar, de forma explicita, a exigéncia de justica tributdria e o dever de
enfrentar a regressividade do sistema. Esse movimento se concentra, primeiramente, no
art. 145 da Constituicdo, ao qual foram acrescentados os §§ 3° e 4°. O texto promulgado,
conforme publica¢do oficial, estabelece:

§ 3° O Sistema Tributdrio Nacional deve observar os principios da
simplicidade, da transparéncia, da justi¢a tributaria, da cooperagdo e da
defesa do meio ambiente.§ 4° As alteragdes na legisla¢do tributaria
buscardo atenuar efeitos regressivos (Brasil, 2023, Emenda
Constitucional n°® 132, art. 145, §§ 3° e 4°).

Ao enunciar que o Sistema Tributario Nacional “deve observar” esses principios,
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o constituinte derivado ndo apenas acrescenta novos valores retoricos ao texto, mas cria
parametros normativos vinculantes para o legislador e para os intérpretes. A simplicidade
e a transparéncia, que ja apareciam de forma dispersa na doutrina e em recomendacdes
internacionais, sdo trazidas para o nucleo duro da Constituicdo Financeira; a justica
tributaria, por sua vez, deixa de ser uma formulacao doutrinaria ou um ideal programatico
implicito para se tornar principio expresso, ao lado da cooperacdo e da defesa do meio
ambiente. A determinagdo de que as alteracdes na legislagdo tributdria “buscardo atenuar
efeitos regressivos” faz, de modo semelhante, com que o problema da regressividade
deixe de ser mero dado empirico incomodo e se converta em dever constitucional de
conformacao (Brasil, 2023, EC n° 132/2023, art. 145, §§ 3° ¢ 4°).

Nesse mesmo sentido, a Exposicdo de Motivos n° 38/2024 do Ministério da
Fazenda, ao apresentar o projeto que resultaria no PLP n° 68/2024, explicita que a
neutralidade do IVA deve ser entendida a luz de equidade horizontal, aproximando a
técnica tributaria do contetido material do principio da justiga tributaria:

A experiéncia internacional e as diretrizes da Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE apontam outros
desdobramentos do principio da neutralidade. Contribuintes em
situacdes semelhantes que realizam operagdes semelhantes devem estar
sujeitos a tributacdo semelhante pelo IVA. Isso significa que o IVA
deve ser isondomico em circunstancias semelhantes, o que é conhecido
na literatura como equidade horizontal (Brasil, 2024, Exposi¢do de
Motivos n° 38/2024 MF, item 25).

A doutrina especializada em Direito Financeiro e Constitucional Tributario tem
insistido, h4 anos, na necessidade de enxergar a Constituigdo como ordenadora da
atividade fiscal na 6tica de valores, e ndo apenas de competéncias. Heleno Taveira Torres
(2014), por exemplo, ao tratar da Constitui¢do Financeira, sustenta que ela ¢ composta
por “principios, competéncias e valores” que regem a unidade entre receita, orgamento e
despesa, e que a legalidade e a justica distributiva sdo elementos estruturantes dessa
ordem, vinculando tanto o legislador quanto os 6rgdos de controle (Torres, 2014, p. 26;
p. 75).

A positivacao da justica tributdria como principio expresso e a vincula¢ao das
reformas ao dever de reduzir efeitos regressivos dialogam diretamente com esse
entendimento: ndo se trata apenas de autorizar politicas mais justas, mas de impor ao
Sistema Tributario um padrdo de coeréncia com a igualdade material, a capacidade

contributiva e a prote¢do dos vulneraveis. Nesse mesmo horizonte, a literatura econdmica

que discute equidade parte igualmente da premissa de que a justica tributdria exige
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contribuicdo conforme a capacidade econdémica do contribuinte. Zockun (2016), ao
examinar a relagdo entre equidade e eficacia, demonstra que o sistema brasileiro tem
falhado em observar tais parametros, tanto no plano da justi¢a vertical quanto no da
eficiéncia distributiva.

Ainda nessa dire¢do, a autora revisita o antigo “principio do beneficio” e
evidencia suas limitacdes em sociedades marcadas por fortes desigualdades. Ao
contrastar esse critério com o da capacidade contributiva, mostra que a légica do beneficio
permitia onerar proporcionalmente mais os segmentos de baixa renda sob o pretexto de
que seriam maiores usuarios de servigos publicos —argumento que revela a insuficiéncia
desse fundamento normativo para orientar um sistema tributario comprometido com a
reducdo das desigualdades:

Até o final do século XIX e inicio do XX, a tributacdo era justificada
como o prego pago pelos bens e servigos providos pelo governo em
troca do pagamento de impostos. (...) Para seus defensores, essa visdo
justificava porque os pobres poderiam ser tributados relativamente mais
do que os ricos: se os mais ricos pagam pelas escolas particulares de
seus filhos, mantém seus proprios segurancas privados, pagam seus
proprios médicos etc., seria justificavel que fossem relativamente
menos tributados do que os pobres que obtém esses servigos apenas do
Estado. (...) Como seria impossivel atribuir a cada individuo sua exata
por¢do nos beneficios proporcionados pela atividade do governo, o
principio seria inaplicavel na pratica (Zockun, 2016, p. 5).

Ao inverter a perspectiva, o principio da capacidade contributiva passa a associar
justica tributdria a progressividade e a protecdo de um patamar minimo de renda
disponivel:

Ao contrario do principio do beneficio, o principio da capacidade
contributiva justificava a tributagdo como o preco a pagar para se
conviver de forma civilizada sob a coordenagdo de um ente que
precisava ser financiado. (...) A ideia do imposto de renda veio
indissociavel da ideia de progressividade na tributagao, esta baseada no
conceito de utilidade marginal decrescente da renda. (...) Ser isento do
imposto de renda equivalia a ser isento de um dos deveres mais visiveis
da cidadania, e isso nunca era saudavel: todo cidadao deveria contribuir,
mesmo que a quantia paga lhe fosse devolvida como beneficio social,
se muito pobre (Zockun, 2016, p. 5-6).

Autores ligados ao debate da reforma também interpretam os novos dispositivos
como marco de inflexdo. Para o CCiF, a EC n°® 132/2023 representa 0 momento em que

o sistema deixa de ser desenhado apenas em funcdo da eficiéncia e da arrecadagao,

passando a ser parametrado por objetivos de justica distributiva e de redugdo de



93

desigualdades. Eurico Diniz de Santi e Nelson Machado lembram que o desenho anterior
— com cinco tributos sobre o consumo, bases fragmentadas e forte litigiosidade — produzia
um sistema “altamente complexo, opaco, cumulativo e distorcivo, além de regressivo,
pois a cesta de consumo das familias ricas ¢ menos tributada que a da populagao mais
pobre” (Diniz de Santi; Machado, 2023, p. 16). A leitura que fazem da EC 132 ¢ a de que
ela insere, finalmente, no texto constitucional, comandos diretos para enfrentar essa
regressividade, em vez de relegar a questdo a esfera infraconstitucional. Na literatura
empirica recente, o principio da capacidade de pagamento ¢ igualmente assumido como
parametro para avaliar a legitimidade da tributacdo indireta. Silveira et al. (2022), ao
analisar a incidéncia de tributos e transferéncias com base na POF 2017/2018, registram
que:
Por outro lado, ha a corrente que coloca como conceito chave para a
definicdo do montante tributado a capacidade de pagamento [...]
individuos com uma maior capacidade de pagamento deveriam arcar
com maiores montantes de tributos e aqueles com a mesma capacidade
de pagamento deveriam ser taxadas em um mesmo valor, em outras
palavras, a garantia da equidade vertical e horizontal (Silveira et al.,
2022, p. 4-5).

No plano técnico-normativo, o vinculo entre justiga tributaria e regressividade ¢
reforcado pela propria estrutura da EC n°® 132/2023. Os §§ 3° e 4° do art. 145 ndo
permanecem isolados: eles dialogam com dispositivos especificos que tratam da
devolucao de tributos a pessoas fisicas de baixa renda (art. 156-A, § 5°, VIII; art. 195, §
18) e com o redesenho da Cesta Basica Nacional de Alimentos e da cesta estendida,
previstos no ADCT (arts. 8° e 9°). Em termos simples, o texto constitucional inaugura um
bindmio normativo: de um lado, a exigéncia de um sistema simples, transparente,
cooperativo e ambientalmente responsavel; de outro, o dever de que toda alteragdo
legislativa caminhe no sentido de atenuar regressividades. As ferramentas concretas para
isso — cashback, seletividade em razdo da essencialidade, Cesta Basica zero e cesta
estendida com redugdo de aliquota — s@o, como se verd, desenvolvidas nos dispositivos
seguintes.

Essa compreensdo de justica tributdria como exigéncia de reduzir a tributacao
sobre quem ndo dispde de capacidade econdmico-contributiva ¢ levada as ultimas
consequéncias por Misabel Derzi (2014), ao discutir programas de devolugado de tributos.

Ao formular uma leitura “tributaria” de politicas como o Bolsa Familia, a autora afirma

que, quando ha devolucdo de tributos suportados por quem ndo tem capacidade
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econdmica, estd em jogo um verdadeiro direito subjetivo fundado no art. 145:
Caso o programa envolvesse a devolucdo de tributos suportados por
quem ndo tem capacidade econdmica para isso, seria convertido em
direito a luz da Constitui¢do da Republica, fundado no principio
constitucional da capacidade contributiva (art. 145, § 1° da
Constitui¢do), direito que nenhuma legislagdo poderia reduzir (Derzi,
2014, p. 43-44).
Essa leitura também encontra ressonancia em perspectivas mais amplas sobre
direito, desenvolvimento e igualdade. Trés décadas depois da Constituicdo de 1988,
autores como Rafael Zanatta (2011), inspirados em David Trubek, identificam um
“terceiro momento” do direito e desenvolvimento, no qual o Estado ¢ chamado a
promover simultaneamente crescimento e igualdade, por meio de instituicdes que
combinem coordenacdo publico-privada, protecdo social e redugdo de desigualdades
(Zanatta, 2011, p. 15-18). Nessa chave, o cashback previsto pela EC n® 132/2023 ¢
regulamentado pela LC n° 214/2025 pode ser lido, como sugerem Neto et al. (2024),
como uma técnica de justiga fiscal voltada justamente a prote¢do do minimo existencial
das familias que ndo possuem capacidade contributiva para suportar a tributagao sobre o
consumo:

O chamado cashback — enquanto meio de devolucdo personalizada do
tributo sobre o consumo, tendo como pressuposto a insuficiéncia de
renda para ser considerado contribuinte desse tributo — é, em tese, um
interessante mecanismo de protecdo do minimo existencial e, ato
continuo, de promog¢do da dignidade da pessoa humana (Neto et al.,
2024, p. 10-11).

Logo, os §§ 3° e 4° do art. 145 ndo apenas inauguram, em termos formais, o
principio da justiga tributéria e o dever de atenuar a regressividade, mas se projetam sobre
o desenho concreto das politicas tributarias: orientam a avaliacdo da tributacdo indireta
pela capacidade de pagamento, fundamentam a critica a modelos baseados no principio

do beneficio e servem de base constitucional para mecanismos de devolucao de tributos

a quem, em rigor, jamais deveria té-los suportado.

5.2.2. A devolugdo do IBS as pessoas fisicas no art. 156-A da Constituicdo

A consagracdo constitucional do cashback passa, em primeiro lugar, pela
disciplina do Imposto sobre Bens e Servigos no art. 156-A da Constituicdo. A Emenda
Constitucional n°® 132/2023, ao instituir o IBS como imposto de competéncia

compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios, confere-lhe natureza de
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imposto sobre valor agregado de base ampla, ndo cumulativo e cobrado no destino, e, ao
mesmo tempo, abre um espaco normativo especifico para devolucao do imposto a pessoas
fisicas, com finalidade redistributiva. No § 5°, inciso VIII, o texto constitucional
determina que a lei complementar disciplinara:
VIII - as hipoteses de devolugdo do imposto a pessoas fisicas, inclusive
os limites e os beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades
de renda (Brasil, 2023, EC n°® 132, art. 156-A, § 5°, VIII).

Essa previsdo densifica, em plano setorial, o principio da justiga tributaria e o
dever de atenuar a regressividade inscritos no art. 145, §§ 3° e 4°. Nao se trata apenas de
autorizar politicas de alivio pontual, mas de vincular a propria disciplina do IBS a
obrigagdo de criar, em lei complementar, regimes de devolucao de tributos a pessoas
fisicas, circunscritos por critérios de elegibilidade e limites, com a finalidade declarada
de reduzir desigualdades de renda. Como observa Sabbag (2025, p. 1052), a EC n°
132/2023 “procurou buscar a atenuacdo dos efeitos regressivos” da tributagdo sobre o
consumo ao prever um “mecanismo [que] recebeu o nome de cashback —uma sistematica
que permitira a devolugdo de IBS para pessoas de baixa renda (apenas pessoas fisicas)”.

A Constitui¢do ndo se limita a remeter a lei complementar o detalhamento das
hipoteses de devolugdo. Os §§ 12 e 13 do art. 156-A conferem a devolucdo regime
juridico proprio, tanto na perspectiva financeira quanto na 6tica da protecao de consumos
essenciais. O § 12 afasta a devolugdo da base de calculo de diversas vinculagdes
constitucionais e, por consequéncia, evita que a devolucdo reduza indevidamente recursos
destinados a politicas publicas especificas:

§ 12. A devolugdo de que trata o § 5°, VIII, ndo sera considerada nas
bases de calculo de que tratam os arts. 29-A, 198, § 2°, 204, paragrafo
unico, 212, 212-A, 11, e 216, § 6° ndo se aplicando a ela, ainda, o
disposto no art. 158, IV, ‘b’ (Brasil, 2023, EC n° 132, art. 156-A, § 12).

Esse dispositivo confirma que a devolugdo ndo ¢ tratada como simples redugao
de receita dos entes federativos, mas como fluxo juridico-fiscal especifico, cuja exclusdo
de determinadas bases protege tanto os fundos vinculados quanto a prépria racionalidade
do mecanismo: devolver tributos a pessoas fisicas de baixa renda sem desorganizar a
reparticao de receitas prevista na Constituicao.

O § 13, por sua vez, eleva a devolugdo a um patamar de obrigatoriedade em
certas operagdes, reforcando a dimensdo de prote¢do de minimos existenciais. Ele

estabelece que:
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§ 13. A devolucdo de que trata o § 5° VIII, sera obrigatoria nas
operagoes de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito de
petréleo ao consumidor de baixa renda, podendo a lei complementar
determinar que seja calculada e concedida no momento da cobranga da
operacdo (Brasil, 2023, EC n° 132, art. 156-A, § 13).

Aqui, o constituinte derivado deixa de trabalhar apenas com a clausula geral de

devolucao e passa a determinar que, a0 menos para energia elétrica e gas de cozinha
fornecidos a consumidores de baixa renda, a devolugdo seja obrigatoria, admitindo
inclusive que se realize diretamente na fatura. Essa redagdo reflete a preocupacio, ja
presente nos debates do Senado, em “direcionar a reducdo tributaria para quem mais
precisa” (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 163), e marca o cashback como instrumento de
tutela de consumos indispensaveis a dignidade.

Reinaldo Rodrigues Junior (2025), ao analisar a LC n°® 214/2025, destaca que
essa devolugdo “concretiza o comando do art. 156-A, § 5°, VIII, da Constitui¢dao, ao
disciplinar a devolucdo do IBS as pessoas fisicas de baixa renda, como instrumento de
reducdo das desigualdades de renda e de combate a regressividade da tributacdo sobre o
consumo”, insistindo em que se trata de “técnica de justica tributaria coerente com o0s
novos principios inscritos no art. 145, § 3°” (Reinaldo R. Junior, 2025, p. 7). Essa leitura
dogmatica confirma que o dispositivo ndo pode ser visto como simples autorizagdo
marginal, mas como elemento que integra, de forma orgénica, o novo desenho do sistema:
a devolucao € parte do caminho exigido pela Constituicao para que o IVA dual brasileiro
deixe de reproduzir a regressividade historica.

Em resumo, o art. 156-A, na redagdo dada pela EC n°® 132/2023, cumpre trés
funcdes centrais para a analise desta dissertacdo: a) define o IBS como imposto de base
ampla, ndo cumulativo e vedado, em regra, a incentivos; b) cria, no § 5°, VIII, um mandato
normativo para que a lei complementar estabelega hipoteses de devolucao do imposto a
pessoas fisicas “com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda”; e c) reforca, nos
§§ 12 e 13, o carater redistributivo e protetivo dessa devolugdo, ao exclui-la de
determinadas bases de célculo e ao torna-la obrigatéria, ao menos, em operagdes com
energia elétrica e gas liquefeito de petroleo destinados a consumidores de baixa renda,
com possibilidade de concessao no momento da cobranga.

E sobre essa base constitucional, especifica para o IBS, que se apoia o desenho
infraconstitucional do cashback na LC n°® 214/2025, bem como a analise, nos tdpicos
seguintes, de sua coeréncia com a igualdade tributaria, a capacidade contributiva e a

justiga tributaria. Nesse mesmo sentido, a interpretacdo conferida pelo proprio Poder



97

Executivo a disciplina constitucional da devolugdo reforga a leitura de que o art. 156-A,
§ 5°, VIII, integra uma “técnica de justica fiscal”, e ndo um mero expediente acessorio.
A Exposicao de Motivos n° 38/2024 do Ministério da Fazenda, j4 mencionada
no primeiro capitulo desta dissertacao, ao qualificar a devolugao como “técnica de justica
fiscal” (Brasil, 2024, Exposi¢do de Motivos n° 38/2024 MF, item 100) e falar
expressamente em “devolugdo personalizada do IVA”, refor¢a que o comando do art.
156-A, § 5°, VIII, deve ser lido como inovagao estrutural: trata-se de mecanismo pensado
para dialogar com o novo principio da justica tributaria (art. 145, § 3°), com o dever de
atenuar a regressividade (art. 145, § 4°) e com a arquitetura geral do IVA dual, e ndo de

clausula facultativa que pudesse ser ignorada pela lei complementar.

5.2.3. A devolugao da CBS e a Constituicdo Financeira da seguridade social (art. 195,
§§ 18¢19)

A logica da devolucdo ndo se limita ao IBS. A Emenda Constitucional n°
132/2023 estende expressamente o mecanismo a Contribuicdo Social sobre Bens e
Servigos (CBS), inserindo nos §§ 18 e 19 do art. 195 um regime proprio de devolugdo a
pessoas fisicas e disciplinando seus efeitos na Constitui¢do Financeira. O texto
promulgado estabelece:

§ 18. Lei estabelecera as hipoteses de devolucdo da contribuigao
prevista no inciso V do caput a pessoas fisicas, inclusive em relacdo a
limites e beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de
renda.§ 19. A devolucdo de que trata o § 18 ndo sera computada na
receita corrente liquida da Unido para os fins do disposto nos arts. 100,
§15,166,889° 12 e 17,¢ 198, § 2° (Brasil, 2023, EC n° 132, art. 195,
§§ 18 € 19).

Na redagao final aprovada pela Camara, j& se antecipava essa disciplina, com
redacdo substancialmente idéntica, ao determinar que lei estabelecerd “as hipoteses de
devoluc¢do da contribui¢do prevista no inciso V a pessoas fisicas, inclusive em relagdo a
limites e a beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda” e ao excluir
essa devolucao tanto da receita corrente liquida quanto da base de calculo de determinadas
vinculagdes (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 12). A opgao ¢ clara: ndo se trata de
enxergar o cashback apenas como técnica de ajuste no IBS, mas de estruturar um regime
de devolugdo dual — IBS e CBS — coerente com a arquitetura do IVA dual.

Sob o prisma da Constituicao Financeira da seguridade, a exclusao da devolugao

da receita corrente liquida da Unido, expressamente prevista no § 19, € decisiva. Ela evita
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que os valores devolvidos sejam contabilizados como receita disponivel para fins de
regras orcamentarias e de vinculagdo de gastos, a0 mesmo tempo que assegura que o
cashback nio reduza, de forma automatica, os recursos destinados a satude, a assisténcia
e a outras politicas financiadas com contribuigdes sociais.

Reinaldo Rodrigues Junior (2025) chama atengdo para essa dimensao ao afirmar
que a LC n® 214/2025 “concretiza o comando do art. 156-A, § 5°, VIII, e do art. 195, §
18, da Constitui¢do, ao disciplinar a devolucao do IBS e da CBS as pessoas fisicas de
baixa renda, como instrumento de reducao das desigualdades de renda e de combate a
regressividade da tributagao sobre o consumo” e sublinha que, ao excluir a devolugdo da
RCL, o constituinte derivado “preserva a l6gica da Constituicao Financeira da seguridade,
sem descaracterizar o carater redistributivo da medida” (Reinaldo R. Junior, 2025, p. 7—
8).

A simetria entre IBS e CBS ¢ refor¢ada por outro dispositivo: o § 15 do art. 195,
que remete a CBS parte significativa das caracteristicas do IBS, ao determinar que se
aplica a contribui¢ao “o disposto no art. 156-A, § 1°, I a VI, VIII, X a XII, § 3°, § 5°, 11,
II, V, VIe IX, e §§ 6°a 10” (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 12). Isso significa
que a CBS compartilhara com o IBS a base ampla, a ndo cumulatividade, a incidéncia no
destino, a vedagao a incentivos e a disciplina de regimes diferenciados, tornando coerente
a existéncia de um Unico mecanismo de devolugdo focalizada para ambos os tributos.

A doutrina tem destacado que essa duplicidade ndo ¢ apenas técnico-contabil,
mas possui forte carga axiologica. Sabbag (2025, p. 1052-1053) observa que, tanto no
IBS quanto na CBS, o cashback “tem por objetivo reduzir as desigualdades de renda”,
operando como técnica de justica tributdria que pretende reconciliar a neutralidade do
IVA dual com a necessidade de correcao distributiva na tributagao sobre o consumo. Ao
tratar de exemplos numéricos, o autor enfatiza que a devolugdo ¢ calculada como
percentual do tributo incidente sobre o consumo, o que aproxima o instituto da nogado de
IVA personalizado discutida na literatura comparada.

Ao mesmo tempo, a qualificagdo constitucional da devolu¢do da CBS como
mecanismo de reducdo de desigualdades e sua exclusdo da RCL reforcam sua natureza
de fluxo redistributivo interno ao tributo, e ndo de despesa or¢amentaria ordinaria. A LC
n°® 214/2025, ao prever que as devolucdes “serdo deduzidas da arrecadagdo, mediante
anulacdo da respectiva receita”, confere forma infraconstitucional a essa opgao,
reconhecendo que a devolucdo integra o proprio modo de realizagdo concreta da CBS e

do IBS na vida dos contribuintes.
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Com isso, a devolugao da CBS as pessoas fisicas completa o quadro inaugurado
pelo art. 156-A: o IVA dual brasileiro passa a contar, no seu proprio nticleo constitucional,
com um instrumento redistributivo que opera tanto no imposto compartilhado entre os
entes federativos quanto na contribuicao destinada a seguridade social. Essa convergéncia
¢ crucial para a andlise desta dissertacdo: ao invés de deixar a justica tributaria e a
mitigacao da regressividade apenas no plano dos principios gerais, a EC n® 132/2023
coloca a devolugdo IBS/CBS no centro da arquitetura do novo sistema, exigindo que a
regulamentac¢do infraconstitucional — a cargo da LC n°® 214/2025 — traduza esse mandato
em critérios de elegibilidade, bases de consumo, percentuais ¢ formas de devolugdo
capazes de produzir, de fato, a reducdo da carga indireta suportada pelas familias de baixa

renda.

5.2.4. Cesta Basica Nacional de Alimentos, Cesta Basica estendida e conexdo com a

devolucao (ADCT, arts. 8° ¢ 9°)

A Reforma Tributaria de 2023 ndo se limita a reconfigurar o desenho técnico do
IBS ¢ da CBS. Ela também redesenha, sob a Otica constitucional, a politica de
desoneragao de alimentos essenciais, ao criar uma Cesta Basica Nacional de Alimentos
e, a partir dela, uma cesta estendida, conectadas tanto a seletividade em razdo da
essencialidade quanto ao mecanismo de cashback. O ponto de partida ¢ o art. 8° do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, incluido pela EC n°® 132/2023, que vincula
expressamente a Cesta Basica ao direito fundamental a alimentagao:
Art. 8° Fica criada a Cesta Basica Nacional de Alimentos, que
considerara a diversidade regional e cultural da alimentagdo do Pais e
garantira a alimentagdo saudavel e nutricionalmente adequada, em
observancia ao direito social a alimentacdo previsto no art. 6° da
Constitui¢do Federal (Brasil, 2023, EC n° 132, ADCT, art. 8°, caput).
O dispositivo ¢ complementado por paragrafo que confere a lei complementar a
tarefa de definir os produtos que comporao essa cesta e de lhes garantir aliquota zero de
IBS e CBS: “§ 1° Lei complementar definird os produtos destinados a alimentacdo
humana que compordo a Cesta Basica Nacional de Alimentos, sobre os quais as aliquotas
dos tributos previstos nos arts. 156-A e 195, V, da Constituicao Federal serdo reduzidas
a zero (Brasil, 2023, EC n° 132, ADCT, art. 8°, § 1°).

Na redagao final aprovada na Camara, essa op¢ao ja se encontrava desenhada,

ainda que sem a meng¢ao expressa a diversidade regional e cultural, ao estabelecer que a
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Cesta Basica seria criada “em observancia ao direito social a alimentacgao previsto no art.
6° da Constituicao Federal” e que lei complementar definiria os produtos destinados a
alimentagdo humana a serem tributados a aliquota zero de IBS e CBS (Brasil, Camara
dos Deputados, 2023, p.27). A alteragdo promovida no Senado, ao acrescentar a
referéncia a diversidade regional e a alimentagdo saudavel e adequada, reforca o vinculo
entre a politica tributdria e a realizacdo substancial do direito social, indicando que a
desoneragdo da Cesta Basica ndo se limita a uma estratégia de reducdo de pregos, mas
integra uma politica mais ampla de seguranca alimentar.

O mesmo art. 8° em seu § 2° introduz a Cesta Bésica estendida, que sera
fundamental para a articulagdo com o cashback. O texto constitucional determina que:

§ 2° Adicionalmente ao disposto no § 1°, fica criada a Cesta Basica
estendida a outros alimentos, em relacdo aos quais sera aplicado o
disposto no § 1° do art. 9°, no inciso VIII do § 5° do art. 156-A e no §
18 do art. 195 da Constituicdo Federal (Brasil, 2023, EC n° 132, ADCT,
art. 8°, § 2°).

Esse pardgrafo cumpre dupla fun¢do. De um lado, remete a cesta estendida ao
art. 9°, § 1°, que autoriza regimes de reducdo de aliquota de IBS e CBS em 60% para
determinados bens e servigos, incluindo alimentos e produtos de higiene. De outro,
vincula explicitamente esses alimentos adicionais as normas de devolugdo do IBS (art.
156-A, § 5°, VIII) e da CBS (art. 195, § 18). Em outras palavras, a Cesta Basica estendida
¢ concebida como zona em que se combinam aliquota reduzida e devolugdo focalizada,
compondo o arranjo que a propria exposicdo de motivos do Senado descrevera como
estratégia mais eficiente para reduzir a carga sobre os mais pobres do que as antigas
isencdes amplas sobre a “cesta basica” tradicional.

O art. 9° do ADCT, por sua vez, define os contornos gerais desses regimes
diferenciados. O caput estabelece que a lei complementar que instituir o IBS e a CBS
poderé prever regimes diferenciados de tributacao, “desde que sejam uniformes em todo
o territdrio nacional e sejam realizados os respectivos ajustes nas aliquotas de referéncia
com vistas a reequilibrar a arrecadacdo da esfera federativa” (Brasil, Camara dos
Deputados, 2023, p. 27). O § 1° enumera os bens e servigos que poderdo ser beneficiados
com reducdo de 60% das aliquotas, entre os quais se destacam, para os fins desta
dissertagdo, “insumos agropecudrios e aquicolas, alimentos destinados ao consumo
humano e produtos de higiene pessoal” (Brasil, Camara dos Deputados, 2023, p. 27-28).
Ja o § 3° autoriza a reducao em 100% (cem por cento) das aliquotas para determinados

bens, como medicamentos e produtos horticolas, frutas e ovos, e isengdes pontuais em



101

servicos de transporte publico urbano.

Em termos do cashback, a relevancia desses dispositivos esta em estruturar trés
niveis de tratamento para os consumos alimentares e essenciais: a) um nucleo de produtos
da Cesta Basica Nacional com aliquota zero; b) um conjunto de alimentos e bens
essenciais da Cesta estendida, tributados com aliquota reduzida de IBS e CBS; e ¢) a
possibilidade — expressamente prevista no ADCT, art. 8°, § 2° — de que esses bens da cesta
estendida sejam, ao mesmo tempo, objeto de devolucao de tributos para familias de baixa
renda. Essa combinagdo ¢ retomada pelo Senado em termos politicos quando o relatorio
da CClJ ressalta que, diante do aumento da fome e da pobreza, a Cesta Basica Nacional ¢
“uma grande conquista” da PEC n° 45, e quando destaca, em relagdo a Cesta estendida,
que a combinacao de “aliquota reduzida e cashback” se mostra, segundo estudo do Banco
Mundial, mais eficaz para favorecer os decis de menor renda do que a desoneragdo ampla
(Brasil, Senado Federal, 2023, p. 30-31).

Ao remeter a cesta estendida aos dispositivos de devolucao do IBS e da CBS, a
Constituicdo indica claramente que a politica de precos dos alimentos e produtos
essenciais relevantes para a justica distributiva serd feita ndo apenas pela redugdo de
aliquotas, mas também pela devolucdo focalizada de tributos, de modo a concentrar o
beneficio nas familias de baixa renda. Essa escolha difere da logica tradicional da “cesta
basica” desonerada, criticada por estudos empiricos do TCU e do Banco Mundial por
beneficiar, em termos absolutos, mais os estratos de renda mais alta, ainda que
proporcionalmente o peso maior recaia sobre os mais pobres. Ao comparar cenarios de
isengdo ampla com modelos que combinam listas mais restritas de bens desonerados e
mecanismos de transferéncia ou devolucdo focalizada, Vale et al. (2023, p. 4-5) mostram
que o segundo arranjo melhora significativamente a distribui¢cdo de encargos, reduzindo
a participagdo dos trés primeiros decis na arrecadagdo de tributos sobre o consumo. Em
sintese, concluem que “limitar a lista de itens totalmente isentos e estabelecer um
cashback ¢ o que torna o sistema mais proximo de um modelo neutro em relacdo a
distribuicdo de renda” (Vale et al., 2023, p. 5).

Finalmente, a LC n° 214/2025 concretiza esse desenho ao listar, no seu Anexo I,
os produtos que compdem a Cesta Béasica Nacional de Alimentos, sujeitos a aliquota zero
de IBS e CBS (art. 125), e ao definir, nos Anexos posteriores, os alimentos com reducao
de 60% das aliquotas (Cesta estendida), em coeréncia com o art. 9° do ADCT (Brasil,
2025, LC n° 214, arts. 125 e Anexos I e VII). O Relatdrio Final da Camara descreve, por

exemplo, a inclusdo de itens como arroz quebrado, tapioca, farinhas diversas, agua
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mineral, 6leos vegetais e polpas de hortali¢as, bem como a calibragem da categoria “pao
do tipo comum” para abranger especificamente o pao francés, evidenciando o esforco de
alinhar a composicao da cesta a dieta efetiva das familias brasileiras (Brasil, Camara dos
Deputados, 2024, p. 12—-13). Com isso, a estrutura constitucional Cesta Bésica/Cesta
estendida deixa de ser um enunciado abstrato e ganha contorno normativo detalhado, que
sera utilizado, como se vera no estudo dos arts. 117 e 118 da lei, como base material sobre
a qual incide a devolugdo personalizada, conectando, em plano infraconstitucional, a

politica de alimentos, o IVA dual e o cashback como instrumento de justiga tributaria.

53. LC N° 214/2025: DESENHO OPERACIONAL, ELEGIBILIDADE E
GOVERNANCA DO CASHBACK

5.3.1. Arquitetura geral do Titulo III: objeto, finalidades e articulagdo IBS/CBS

A LC n®214/2025 concretiza, em nivel infraconstitucional, o mandato da EC n°
132/2023 de instituir um sistema de devolugdo personalizada dos tributos sobre o
consumo para familias de baixa renda. Essa regulamentagdo aparece sistematicamente no
Titulo III — “Da devolugao personalizada do IBS e da CBS e da Cesta Basica Nacional de
Alimentos”, que organiza, em capitulos proprios, a) a disciplina da devolucdo da CBS e
do IBS a pessoas fisicas de baixa renda, e b) a concretizagdo da Cesta Basica Nacional de
Alimentos e seus anexos. Logo no art. 112, a lei retoma, em termos precisos, 0 comando
constitucional de devolucao dual:

Art. 112. Serfo devolvidos, nos termos e limites previstos neste
Capitulo, para pessoas fisicas que forem integrantes de familias de
baixa renda: I - a CBS, pela Unido; e II - o IBS, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 112).

Essa disposi¢do evidencia duas escolhas centrais. Em primeiro lugar, a
devolugdo ¢é concebida como mecanismo comum aos dois componentes do IVA dual —
CBS e IBS —, sinalizando que a justica tributaria e a mitigagdo da regressividade ndo serao
perseguidas apenas no imposto compartilhado, mas também na contribuicdo de
seguridade. Em segundo lugar, a lei vincula, desde o caput, a devolucado a “pessoas fisicas
que forem integrantes de familias de baixa renda”, alinhando-se ao objetivo constitucional
de reduzir desigualdades de renda, e remetendo os detalhes de elegibilidade ao art. 113,
que tratara de CadUnico, renda per capita e CPF.

Sob a lente estrutural, o Titulo III organiza a devolug¢do em torno de alguns eixos
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normativos: (a) definicdo de destinatarios (art. 113); (b) atribuicdo de competéncias a
Receita Federal do Brasil (CBS) e ao Comité Gestor do IBS (IBS) para gerir o mecanismo
(arts. 114 e 115); (c) definicdo do momento da devolugdo (art. 116); (d) férmula de
calculo baseada em percentual aplicado sobre o tributo incidente sobre o consumo, com
parametros de renda e consumo (art. 117); (e) fixagcdo de percentuais minimos nacionais
e possibilidade de ampliacdo pelos entes (art. 118); (f) previsdo de procedimentos
simplificados para localidades com dificuldades operacionais (art. 119); (g) limitagdo dos
valores devolvidos ao 6nus efetivo do tributo (art. 120); (h) qualificacdo da devolugao
como anulacdo de receita (art. 121); a) cronograma de implementagao (art. 123); e (j)
distingdo entre devolugdo geral e devolugdo especifica e sua relagdo com as aliquotas de
referéncia (art. 124) (Brasil, 2025, LC n° 214, arts. 112 a 124).

A formula geral de célculo fixada no art. 117 reflete a tentativa de harmonizar
neutralidade e capacidade contributiva. O dispositivo estabelece que:

Art. 117. As devolugdes previstas neste Capitulo serdo calculadas
mediante aplicacdo de percentual sobre o valor do tributo relativo ao
consumo, formalizado por meio da emissdo de documentos fiscais.§ 1°
O regulamento estabelecera regras de devolugdo por unidade familiar
destinataria e por periodo de apuragdo das devolugdes, de modo que a
devolugdo seja compativel com a renda disponivel da familia (Brasil,
2025, LCn° 214, art. 117 ¢ § 1°).

O § 2° desse artigo aprofunda o desenho ao enumerar as variaveis que devem ser
consideradas: o consumo total de produtos pelas familias destinatarias (excluidos os
sujeitos ao Imposto Seletivo), os dados de documentos fiscais vinculados ao CPF dos
membros da unidade familiar, a renda mensal familiar disponivel (conjugando renda
declarada no CadUnico e transferéncias de renda), os dados de publicac¢des oficiais sobre
a estrutura de consumo e as regras de tributacao de bens e servigos (Brasil, 2025, LC n°
214, art. 117, § 2°, I-V). Trata-se, portanto, de um esquema de devolugdo que ndo se
limita a “devolver uma fragdo qualquer”, mas busca calibrar o valor devolvido a realidade
de consumo e renda das familias beneficiarias, aproximando-se da ideia de devolugao
personalizada discutida na literatura comparada.

A articulagdo entre devolucao e equilibrio federativo aparece com clareza no art.
124, que introduz as categorias de “devolucdo geral” e “devolucdo especifica” e explicita
o impacto do cashback na definicao das aliquotas de referéncia do IBS e da CBS:

Art. 124. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se por: I -
devolugdo geral a pessoas fisicas do IBS ou da CBS o valor apurado
mediante a aplicacdo dos percentuais estabelecidos no art. 118 desta Lei
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Complementar; II - devolug@o especifica a pessoas fisicas do IBS ou da
CBS a diferenga entre o valor apurado mediante a aplicagdo dos
percentuais fixados pelos entes federativos nos termos do art. 118 desta
Lei Complementar ¢ o valor de que trata o inciso I deste caput.
Paragrafo tnico. A devolugdo geral a pessoas fisicas do IBS ou da CBS
devera ser considerada para fins de calculo das aliquotas de referéncia,
com vistas a reequilibrar a arrecadacdo das respectivas esferas
federativas (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 124).

A distingao ¢ relevante: a “devolucdo geral” corresponde ao piso nacional de
protecdo (percentuais minimos definidos no art. 118), enquanto a “devolugao especifica”
resulta da decisdo de entes federativos de aumentar esses percentuais por lei propria. O
paradgrafo Unico determina que a devolugdo geral seja considerada no calculo das
aliquotas de referéncia, o que significa que o efeito fiscal do cashback deve ser
incorporado, desde a origem, ao equilibrio das receitas IBS/CBS entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios. Em termos de justica fiscal federativa, trata-se de
reconhecer que o desenho da devolugdo nao € apenas uma politica social, mas também
componente da engenharia de partilha de receitas.

Em ultima analise, a natureza fiscal da devolugdo ¢ clarificada no art. 121, que

qualifica o cashback como anulagdo de receita, e ndo como despesa orcamentaria:
Art. 121. As devolugdes dos tributos a pessoas fisicas de que trata este
Capitulo serdo deduzidas da arrecadacdo, mediante anulacdo da
respectiva receita (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 121).

Esse ponto € decisivo para a leitura constitucional: ao tratar a devolugdo como
deducdo direta da arrecadagdo, a lei reconhece que o cashback nao € um programa
assistencial autonomo, mas parte do modo de realizacdo concreta do IBS e da CBS. Em
outras palavras, o sistema tributdrio passa a ser desenhado desde logo para devolver parte
do que arrecada de familias de baixa renda, e ndo apenas para tributar de forma uniforme
bens e servigos.

Em termos de Constituicao Financeira, isso significa que devolver tributos as
familias de baixa renda passa a integrar o proprio regime juridico do IBS e da CBS, como
fluxo redistributivo estrutural, € ndo como programa assistencial acessorio (Torres, 2014,
p. 26; 75).

Sob o enfoque desta dissertacdo, a arquitetura do Titulo III revela que o
legislador complementar procurou traduzir o mandato constitucional da EC n° 132/2023
em um regime sistematico, que integra: a) a devolucao dual IBS/CBS; b) a focalizagao

por renda e por consumo; ¢) a compatibilizagdo com a capacidade contributiva; e (iv) a
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preocupacao com a sustentabilidade fiscal federativa. Nos itens seguintes, essa estrutura
sera detalhada em seus elementos centrais — elegibilidade, bases de consumo, féormula de
calculo e governanga — para que se possa avaliar, com maior precisdo, em que medida o
cashback assim concebido atende as exigéncias constitucionais de igualdade, capacidade
contributiva, justica tributéria e reducao da regressividade.

A 6tica doutrinaria, essa arquitetura geral do Titulo III dialoga diretamente com
a constru¢do tedrica do novo imposto sobre o consumo. Ao examinar o modelo do
IBS/CBS, Diniz de Santi ¢ Machado (2023) assinalam que um IVA moderno ndo se
esgota na base ampla e na nao cumulatividade, mas exige “mddulos especificos voltados
a correcdo de falhas distributivas”, de modo que mecanismos como a devolucdo
personalizada de tributos as familias de baixa renda passam a ser elementos internos do
desenho do imposto, e ndo politicas assistenciais externas ao sistema (Diniz de Santi;
Machado, 2023).

Nessa perspectiva, o Titulo III da LC n® 214/2025 aparece como o lécus em que
0 IV A dual brasileiro concretiza esse modulo redistributivo, articulando-o com a estrutura
de aliquotas de referéncia e com o equilibrio federativo. Em linha semelhante, Neto et
al.(2024), ao analisar o cashback no contexto da ndo cumulatividade, sustentam que a
devolugdo personalizada, calculada com base no consumo formalizado e condicionada a
renda das familias, constitui “técnica de justica fiscal” coerente com o principio da
capacidade contributiva, pois busca restituir, em favor de quem ndo dispde de renda
suficiente, parte do imposto sobre o consumo que ndo deveria recair sobre esses sujeitos
em um sistema verdadeiramente progressivo (Neto et al., 2024).

A férmula de célculo prevista no art. 117, que combina documentos fiscais,
padrdes de consumo e renda disponivel, aproxima-se justamente desse modelo de
devolugdo ajustada a capacidade de pagamento. Sob a 6tica da dogmatica tributaria,
Sabbag (2025) observa que a introducao da devolucao na disciplina do IBS e da CBS
representa um avanco em relacdo ao IVA tradicional, porque permite compatibilizar a
neutralidade econdmica — garantida pela base ampla e pela ndo cumulatividade — com o
novo principio da justica tributdria, inscrito no art. 145, § 3°, da Constitui¢do. Para o autor,
a devolugdo geral integrada as aliquotas de referéncia e a devolucdo especifica definida
pelos entes federados configuram um espaco normativo em que a progressividade deixa
de ser caracteristica exclusiva do imposto de renda e passa a se manifestar também na
tributagao sobre o consumo.

Finalmente, na perspectiva da Constituicao Financeira, Torres (2014, p. 26; 75)
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enfatiza que a atividade financeira do Estado deve ser compreendida na unidade entre
receitas, orgamento e despesas, orientada por principios e valores constitucionais. Ao
tratar o cashback como anulagdo de receita — e ndo como despesa —, a LC n°® 214/2025
posiciona a devolugdo dentro desse circuito: devolver parte do IBS e da CBS as familias
de baixa renda passa a ser modo de realizar, por dentro do préprio sistema de receitas, a
justica tributdria e a capacidade contributiva, € ndo mera politica social superposta ao
arranjo tributdrio existente.

Com isso, a leitura combinada da LC n°® 214/2025 com a literatura especializada
permite compreender a arquitetura geral do Titulo III ndo apenas como um conjunto de
dispositivos operacionais, mas como o nucleo em que se articula, em plano
infraconstitucional, o projeto de um IVA personalizdvel: um sistema em que a
simplicidade e a neutralidade na tributagdo de bens e servigos convivem com um modulo
redistributivo capaz de devolver parte do 6nus suportado pelas familias de baixa renda,
em consonancia com o principio da justi¢a tributaria e com o dever de atenuar a

regressividade inscritos na Emenda Constitucional n® 132/2023.

5.3.2. Critérios de elegibilidade: CadUnico, renda familiar e protegdo de dados

pessoais

O ponto de partida da elegibilidade para o cashback na LC n° 214/2025 ¢é a opgao
por ancorar o beneficio em um cadastro socioecondmico consolidado e em critérios
objetivos de renda. O art. 113 define, de forma sintética, quem serd o destinatario das
devolugdes de IBS e CBS:

Art. 113. O destinatario das devolugdes previstas neste Capitulo sera
aquele responsavel por unidade familiar de familia de baixa renda
cadastrada no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) [...], ¢ que observar, cumulativamente, os
seguintes requisitos: I - possuir renda familiar mensal per capita de até
meio salario-minimo nacional; II - ser residente no territorio nacional;
e III - possuir inscri¢do em situagdo regular no CPF (Brasil, 2025, LC
n°® 214, art. 113).

A redacdo evidencia uma escolha politica clara: o cashback nao é universal, mas
um direito subjetivo dirigido a familias de baixa renda, previamente identificadas pelo
CadUnico e sujeitas a um teto de renda per capita (}2 salario minimo). A exigéncia de

residéncia no territorio nacional e de CPF regular reforca o vinculo com a cidadania fiscal

e com a possibilidade de rastrear consumos por meio de documentos fiscais. Em termos
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constitucionais, concretiza-se, aqui, o comando dos arts. 156-A, § 5°, VIII, e 195, § 18,
de que a devolucdo IBS/CBS deve ter por finalidade “reduzir as desigualdades de renda”
(Brasil, 2023, EC n°® 132, arts. 156-A, § 5°, VIII, e 195, § 18).

A doutrina reforga o alcance desses critérios. Comentando a EC n°® 132/2023 e a
LC n® 214/2025, Sabbag (2025) sublinha que a operacionalizagdao do cashback depende
precisamente do uso do CadUnico para identificar as familias elegiveis ¢ dimensionar o
universo de beneficiarios:

A sistematica de devolugdo levara em conta as informagoes extraidas
do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), por meio do
qual o governo federal identifica as familias de baixa renda e as insere
nos programas sociais e nas politicas publicas. O beneficio alcancara
familias com renda mensal de até meio salario-minimo (cerca de 700
reais, em 2024) por membro da familia. O niimero de beneficiarios sera
de, aproximadamente, 73 milhdes de cidaddos, de 29 milhdes de
familias (Sabbag, 2025, p. 1053—1054).

Além de definir quem recebe, a LC n° 214/2025 cuida de disciplinar como os
dados dessas familias serdo tratados, aspecto sensivel em uma politica que integra
informagdes fiscais, de renda e de consumo. O § 1° do art. 113 prevé inclusdo automatica
dos destinatarios na sistematica de devolugdes, com possibilidade de exclusdo a pedido;
o § 2° por sua vez, remete expressamente a Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD) e

limita o uso das informacoes:

§ 1° O destinatario sera incluido de forma automatica na sistematica de
devolugdes, podendo, a qualquer tempo, solicitar a sua exclusdo.§ 2° Os
dados pessoais coletados na sistematica das devolugdes serdo tratados
na forma da Lei n° 13.709, de 14 de agosto de 2018 (Lei Geral de
Proteg¢ao de Dados Pessoais) [...], e somente poderdo ser utilizados ou
cedidos [...] para a execucdo de acdes relacionadas as devolugdes
(Brasil, 2025, LC n° 214, art. 113, §§ 1°¢ 2°).

Ao vincular o tratamento de dados a LGPD e limitar sua utilizagao a execugao
do cashback, a lei procura conciliar a necessidade de inteligéncia de dados para fins de
justica fiscal com a protecdo dos direitos fundamentais a privacidade, a autodeterminagado
informativa e ao uso limitado de informagdes pessoais. Em termos dogmaticos, isso
significa reconhecer que a justica tributdria na era do IVA dual e da devolucdo
personalizada so € possivel com uso intensivo de dados, uso esse que precisa ser balizado
por garantias robustas.

Conclui-se que os critérios de elegibilidade desenhados pela LC n°® 214/2025

mostram que o cashback é concebido como um instrumento de justiga fiscal focalizado,
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dirigido a uma populacao identificavel e mensuravel, e que a sua implementagdo exige
um equilibrio delicado entre eficiéncia administrativa, protecdo de dados e respeito aos
principios constitucionais da igualdade, da capacidade contributiva e da justica tributaria.
A andlise das bases de consumo abrangidas — especialmente a Cesta Basica Nacional, a
cesta estendida e os servigos essenciais — permitira, na sequéncia, avaliar se o recorte
material do mecanismo € coerente com essa finalidade.

Na esfera dos pareceres legislativos, o Parecer SF n® 108/2024 aprofunda a
caracterizacdo do cashback como direito subjetivo das familias de baixa renda e explicita
o recorte de renda como elemento central da focalizagdo, pois revela que a delimitagao
por meio salario-minimo per capita alcanga um estrato amplo de vulnerabilidade, e o uso
do CadUnico, ja consolidado em politicas como o Bolsa Familia, permite aproveitar uma
infraestrutura administrativa existente para selecionar beneficiarios e cruzar informagoes
de renda com dados fiscais, afastando a ideia de beneficio discricionario:

A devolugdo personalizada (cashback), que € prevista na reforma
tributaria ¢ que o PLP busca regulamentar, consubstancia o direito das
pessoas fisicas integrantes de familias de baixa renda, inscritas no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), a devolugdo total ou parcial da CBS e do IBS (Brasil,
Senado Federal, 2024, Parecer n° 108/2024, p. 10).

Esse enunciado, somado ao dispositivo da LC n°® 214/2025, refor¢a que a
elegibilidade para o cashback ndo € apenas condi¢ao fatica, mas nicleo de um direito
subjetivo constitucionalmente ancorado — e que a linha de 'z salario minimo per capita
funciona como critério juridico de vulnerabilidade, ndo apenas como parametro
estatistico. Ja a literatura técnico-econdmica que inspirou o desenho do cashback enfatiza,
de maneira bastante concreta, a importincia do CadUnico ¢ do CPF também em
perspectiva operacional. Em nota técnica sobre exonerag¢do do IBS para familias de baixa
renda, o Centro de Cidadania Fiscal propde um modelo de devolugdo que antecipa, quase

literalmente, a combinagao hoje positivada na LC n° 214/2025:

A pessoa beneficidria deve estar inscrita no Cadastro Unico de
Programas Sociais. (...) No ato da compra, a pessoa beneficiaria
indicara seu CPF para fins de crédito do imposto na conta de devolugao
tributaria do comprador. (...) A ideia € restituir em cada més o IBS pago
pela pessoa no més anterior. (...) devera haver um limite de compras
que geram crédito. O modelo adotado permite, se desejado, realizar uma
gradacdo do beneficio para dar-lhe maior progressividade (Centro
Cidadania Fiscal — CCIF, 2023, s.p.).

Ao recuperar essa proposta, percebe-se que a opg¢ado legislativa por combinar
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CadUnico, CPF e periodicidade mensal da devolugcdo nao ¢ casual: ela traduz, em
linguagem normativa, um desenho ja testado em termos conceituais, voltado a conciliar
focalizagdo, controle e possibilidade de tornar o beneficio mais progressivo a medida que
se ajustam limites e percentuais. Ao final, a énfase na protecao de dados conecta-se a uma
dimensao mais ampla da governanga do cashback. Ao remeter a LGPD e ao art. 198 do
CTN, o legislador reconhece que a efetivagdo da justica tributaria por meio da devolugao
personalizada requer tratamento intensivo de informagdes sensiveis — renda, consumo,
situagdo cadastral —, mas também se submete as salvaguardas cléssicas do sigilo fiscal e
as novas garantias de autodeterminacdo informativa. A combinagdo dessas camadas
normativas reforga a ideia de que os critérios de elegibilidade do cashback nao sdo apenas
porta de entrada para o beneficio, mas também ponto de encontro entre justica fiscal,

cidadania digital e protecao de dados em sentido estrito.

5.3.3. Bases de consumo abrangidas, férmula de célculo e mecanismos de focalizacao

da devolugao

A defini¢do das bases de consumo alcangadas pelo cashback nao ¢é aleatéria. Ela
resulta da articulacao entre os comandos constitucionais da EC n°® 132/2023, a disciplina
dos regimes diferenciados no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT)
e a concretizacao desses comandos pela LC n® 214/2025. O desenho buscou, de um lado,
preservar a neutralidade e a simplicidade de um IVA dual de base ampla e, de outro,
reconhecer que certos consumos — alimentos, energia, agua, saneamento, gas € Servicos
de telecomunicacdes — tém relevancia especial para a realizacao de direitos fundamentais
e para a reducdo da regressividade da tributagdo sobre o consumo.

No plano constitucional, a Cesta Basica Nacional de Alimentos e a chamada
cesta estendida funcionam como o nucleo dessa arquitetura. O art. 8° do ADCT, inserido
pela EC n°® 132/2023, cria a Cesta Bésica Nacional como instrumento de efetivacdo do
direito social a alimentacdo, vinculando expressamente a politica tributaria ao art. 6° da
Constituicdo e determinando que lei complementar defina os produtos destinados a
alimenta¢do humana que a comporao, sobre os quais as aliquotas do IBS e da CBS serao
reduzidas a zero (Brasil, 2023, EC n° 132, ADCT, art. 8°, caput e § 1°). Em complemento,
0 § 2° do mesmo artigo cria a Cesta Bésica estendida “a outros alimentos”, remetendo-a,
simultaneamente, ao regime de reducao de aliquotas do art. 9° do ADCT e aos dispositivos

de devolugdo do IBS e da CBS. Como se vé, o constituinte derivado nao pretendeu
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concentrar toda a politica de protecdao alimentar apenas na aliquota zero, mas combinar
desoneragdo integral para um ntcleo de produtos e redugdo de aliquotas, associada a
devolugdo focalizada (cashback), para um conjunto mais amplo de bens.

O art. 9° do ADCT define os contornos gerais dos regimes diferenciados que
dialogam com essa estrutura ao autorizar que a lei complementar instituidora do IBS e da
CBS preveja regimes especificos, “desde que sejam uniformes em todo o territdrio
nacional e sejam realizados os respectivos ajustes nas aliquotas de referéncia com vistas
a reequilibrar a arrecadacao da esfera federativa” (Brasil, 2023, EC n° 132, ADCT, art.
9°, caput). A LC n° 214/2025 concretiza esse desenho ao listar, no Anexo I, os produtos
que compdem a Cesta Basica Nacional de Alimentos e ao reduzir a zero as aliquotas de
IBS ¢ CBS incidentes sobre as suas vendas, nos termos do art. 125 (Brasil, 2025, LC n°
214, art. 125, caput). O Anexo I traduz, em lista concreta, a no¢ao de ‘“alimentagdo
sauddvel e nutricionalmente adequada”, incluindo itens como arroz, feijdo, farinhas,
massas, pao do tipo comum (pao francés), carnes, leite, ovos, oleos vegetais, frutas e
hortaligcas, entre outros. O Relatério Final da Camara, ao comentar as alteragdes
promovidas nesse anexo, evidencia o cuidado com a delimitagdo dessa cesta, ao registrar
inclusdes e exclusdes pontuais e ajustar descrigdes de produtos a hébitos alimentares
efetivos das familias brasileiras (Brasil, Camara Dos Deputados, 2024, p. 12—-13).

A cesta estendida, por sua vez, se materializa, em grande medida, no Anexo VII
da LC n°® 214/2025, que relaciona os alimentos e produtos sujeitos a reducao de 60% das
aliquotas de IBS e CBS, em consonancia com o art. 9° do ADCT. O mesmo Relatdrio
Final explicita a logica dessa lista ao informar que foram incluidos, entre outros, farinhas
de diversos tipos, agua mineral, bolachas, 6leos com determinadas NCM/SH (como
15.08, 15.14 e 15.15), polpas de produtos horticolas, frutas, hortalicas, cereais e sementes,
sempre com a ressalva de que se trata de produtos de consumo amplamente difundido,
mas que nao integram o nucleo duro da Cesta Basica Nacional (Brasil, Camara Dos
Deputados, 2024, p. 12—13). A construgdo dessa cesta estendida busca, portanto, ampliar
o alcance da protecdo tributaria sobre a alimentacdo, sem esvaziar o sentido da Cesta
Basica como nucleo especialmente protegido.

A esses bens alimentares somam-se consumos essenciais de servigos cuja
importancia para o minimo existencial e para a inclusdo social foi reconhecida no proprio
texto constitucional e detalhada pela LC n° 214/2025. A EC n° 132/2023 determinou que
a devolucao do IBS seria obrigatoria nas operagdes de fornecimento de energia elétrica e

de gés liquefeito de petréleo ao consumidor de baixa renda, admitindo que a devolucao



111

fosse calculada e concedida “no momento da cobranga da operacao” (art. 156-A, § 13).
A lei complementar amplia esse rol ao incluir, entre as operagdes com devolugdo
reforcada, o abastecimento de 4gua, o esgotamento sanitdrio, o gds canalizado e os
servicos de telecomunicacoes. O art. 116 estabelece que as devolugdes serao concedidas
no momento definido em regulamento e determina, em seu § 1° que, no caso de
fornecimento domiciliar de energia elétrica, abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, gas canalizado e servigos de telecomunicacdes, a devolugdo ocorra justamente
no momento da cobranga (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 116 e § 1°). O art. 118 intensifica
a protecao desses consumos ao fixar percentuais mais elevados de devolugdo para essas
operagdes, incluindo o GLP em botijoes de até 13 kg (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 118,
I-10).

Esse desenho normativo ¢ interpretado, pelos pareceres legislativos, como
instrumento voltado diretamente ao enfrentamento da fome ¢ da pobreza. O Parecer n°
88/2023 da CCJ do Senado sublinha que a criagdo da Cesta Basica Nacional e da Cesta
Basica estendida, conectadas ao cashback, expressa o cuidado do Congresso Nacional
com os desassistidos, na medida em que busca garantir que alimentos de qualidade e mais
baratos cheguem efetivamente as mesas das familias brasileiras, concretizando o direito
a alimentacdo (Brasil, Senado Federal, 2023, p. 30). Ao tratar da Cesta Basica estendida,
0 mesmo parecer explicita que a opcao legislativa foi combinar aliquota reduzida e
devolucdo focalizada, a luz de evidéncias empiricas apresentadas pelo Banco Mundial,
segundo as quais a combinag¢ao entre aliquota reduzida e cashback impacta positivamente
a distribuicao de renda, favorecendo os decis de menor renda (Brasil, Senado Federal,
2023, p. 30-31). O estudo de Vale ef al. (2023), mencionado no parecer, reforca, com
simulacdes baseadas na POF 2017/2018, que a mera desoneragao ampla de cestas basicas
tradicionais tende a beneficiar, em termos absolutos, os estratos de maior renda, enquanto
uma cesta mais restrita de itens isentos ou com aliquota reduzida combinada com um
regime de cashback focalizado para familias do CadUnico melhora significativamente a
distribuicdo dos encargos tributarios.

No plano infraconstitucional, a LC n°® 214/2025 procura dar concretude a ideia
de devolucdo personalizada por meio de uma féormula normativa que vincula o valor
devolvido ao tributo efetivamente incidente sobre o consumo das familias de baixa renda.
O ponto de partida € o art. 117, que fixa a estrutura geral do calculo e ja anuncia a
preocupacdo com a compatibilidade entre devolucdo e renda disponivel das familias,

remetendo ao regulamento a defini¢do de regras por unidade familiar destinataria e por
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periodo de apuracao, de modo a assegurar essa compatibilidade (Brasil, 2025, LC n° 214,
art. 117 e § 1°). Em seguida, o § 2° aprofunda o desenho ao indicar os elementos empiricos
a serem considerados para aproximar o calculo da realidade de consumo das familias
beneficiarias: o consumo total de produtos pelas familias destinatarias (ressalvados os
produtos sujeitos ao Imposto Seletivo), os dados extraidos de documentos fiscais
vinculados ao CPF, a renda mensal familiar disponivel com base no CadUnico e em
programas de transferéncia de renda, os dados de pesquisas oficiais sobre estrutura de
consumo ¢ as regras de tributacao previstas na legislagao (Brasil, 2025, LC n° 214, art.
117, § 2°, 1-V).

Conforme se observa, o calculo da devolugdo ¢ construido a partir de trés pilares:
(a) o consumo formalizado por meio de documentos fiscais vinculados ao CPF; (b) a
renda familiar disponivel, ancorada no CadUnico e em programas de transferéncia de
renda; e (¢) a estrutura de consumo revelada por pesquisas oficiais. Trata-se de um modelo
que procura materializar, no plano infraconstitucional, a exigéncia de que a devolucao
seja compativel com a capacidade contributiva concreta das familias, € ndo uma simples
devolucao em percentual fixo dissociada da realidade economica dos beneficiarios.

A intensidade da devolugdo ¢ fixada nacionalmente pelo art. 118, que distingue
consumos essenciais dos demais e define um verdadeiro “piso federativo de protecao”. O
Parecer n° 108/2024 da CCJ do Senado, ainda na tramita¢ao do PLP n°® 68/2024, destaca
essa logica ao assinalar que as devolugdes serdo calculadas mediante aplicagdo de
percentuais minimos sobre o valor do tributo — 100% para a CBS e 20% para o IBS nas
operagoes relativas ao GLP em botijao de até 13 kg, a energia elétrica, a 4gua, ao esgoto,
ao gas canalizado e aos servigos de telecomunicagdes, € 20% para CBS e IBS nos demais
casos — cabendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, por lei especifica, elevar
tais percentuais (Brasil, Senado Federal, 2024, Parecer n° 108/2024, p. 10). A LC n°
214/2025 acolhe essa compreensao nos §§ 1° a 3° do art. 118, ao permitir que os entes
federativos aumentem os percentuais de devolugdo acima do piso nacional, assegurando,
porém, que, na auséncia de legislagdo propria, prevalegam automaticamente os
percentuais do caput e vedando qualquer redu¢do do percentual de devolugdo da CBS
incidente sobre o GLP (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 118, §§ 1°-3°). Combina-se, assim,
uma prote¢ao uniforme minima com espago para maior progressividade a partir de
escolhas federativas legitimas.

Outro elemento importante da formula € a limitagao superior do valor devolvido,

prevista no art. 120, que impede que o cashback exceda o Onus efetivo do tributo
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suportado pelas familias. O dispositivo estabelece que, em nenhuma hipotese, a parcela
creditada a familia beneficiaria podera superar o 6nus da CBS e do IBS incidentes sobre
0 seu consumo, admitindo que esse 6nus seja aferido com base em documentos fiscais ou
pelos procedimentos de calculo detalhados no art. 119 (Brasil, 2025, LC n° 214, art. 120).
Nos contextos em que a apuragdo casuistica com base em documentos fiscais nao € viavel
— por exemplo, em localidades com baixa informatiza¢do ou dificuldades operacionais —,
o legislador admite um caminho simplificado, ancorado em estimativas por faixas de
renda, nos termos do art. 119, que prevé uma sequéncia de calculos voltada a estimar 6nus
tributario, pressao fiscal e valor mensal da devolugdo por faixa de renda (Brasil, 2025,
LCn® 214, art. 119, caput e § 2°, [-1V). A mensagem ¢ nitida: mesmo quando se recorre
a procedimentos simplificados, a devolucdo deve continuar ancorada em estimativas de
onus tributario e de pressao fiscal por faixa de renda, preservando a logica de focalizagado
em familias com menor capacidade contributiva.

A doutrina tributaria que se debruga sobre o cashback 1€ esse arranjo como
verdadeira técnica de justica fiscal. Neto et al. (2024), ao examinar a devolucdo
personalizada no contexto da ndo cumulatividade, sintetizam essa perspectiva ao afirmar
que o chamado cashback — enquanto meio de devolugao personalizada do tributo sobre o
consumo, tendo como pressuposto a insuficiéncia de renda para ser considerado
contribuinte desse tributo — €, em tese, um interessante mecanismo de prote¢ao do minimo
existencial e, ato continuo, de promog¢ao da dignidade da pessoa humana (Neto et al.,
2024, p. 10-11).

A luz desse conjunto normativo, empirico e doutrinario, é possivel perceber que
as bases de consumo abrangidas, a formula de calculo, os percentuais minimos de
devolugdo, o teto atrelado ao 6nus efetivo do tributo e os procedimentos simplificados
por faixa de renda ndo sao escolhas casuais. Eles compdem um mecanismo de focalizagao
que procura alinhar o cashback brasileiro as melhores evidéncias disponiveis sobre
mitigagdo da regressividade da tributagdo sobre o consumo e protecdo do minimo
existencial das familias de baixa renda, mantendo, a0 mesmo tempo, a preocupagao com

a neutralidade, a sustentabilidade fiscal e o equilibrio federativo do novo IVA dual.
5.3.4. Governanga federativa, operacionalizacdo e cidadania fiscal

A disciplina da devolug¢do personalizada na LC n°® 214/2025 comeca pela

definicdo de quem governa o mecanismo e de como se distribuem, entre Unido, Estados,
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Distrito Federal e Municipios, as tarefas de normatizacao, operagao e acompanhamento.

No plano da CBS, a lei concentra a governanga na Receita Federal do Brasil, conferindo-

lhe papel central de coordenacdo do sistema de devolugdes:

Art. 114. A devolugdo da CBS a que se refere o inciso I do caput do art.
112 desta Lei Complementar sera gerida pela RFB, a quem cabera: I -
normatizar, coordenar, controlar e supervisionar sua execugdo; II -
definir os procedimentos para determina¢do do montante e a sistematica
de pagamento dos valores devolvidos; III - elaborar relatorios
gerenciais e de prestacdo de contas sobre as devolucdes de que trata este
Capitulo; IV - adotar outras acdes e iniciativas necessarias a
operacionalizagdo da devolugdo (Brasil, 2025, LC n°® 214, art. 114).

O § 1° do art. 114 explicita que essa normatizacao deve organizar, em detalhe, o

ciclo operacional da devolucdo — periodo de apuracdo, calendario de pagamentos, formas

de creditamento, identificacdo de destinatarios, mitigacdo de fraudes, tratamento de

irregularidades e transparéncia —, enquanto o § 2° explicita a intengdo de usar o

mecanismo para estimular a formalizagado e a cidadania fiscal, vinculando-o a emissao de

documentos fiscais:

§ 1° A normatizacdo a que se refere o caput deste artigo definira,
especialmente: I - o periodo de apuragdo da devolugao; II - o calendario
e a periodicidade de pagamento; III - as formas de creditamento as
pessoas fisicas destinatarias; IV - os procedimentos de identificacao de
destinatarios; V - os mecanismos de mitigagdo de fraudes ou erros; VI
- 0 tratamento em relagdo a indicios de irregularidades; VII - as formas
de transparéncia relativas a distribuig@o das devolugdes; e VIII - o prazo
para utilizacao das devolugdes, que nao podera ser superior a 24 (vinte
e quatro) meses.§ 2° Os procedimentos adotados para pagamentos das
devolugdes previstos neste Capitulo, na medida do possivel, deverdo
buscar estimular o consumo por meio de transagdes econdmicas
formais, inclusive quando realizadas por instituigdes de pagamento que
emitam moeda eletrénica, titulos ou instrumentos pds-pagos, entre
outros, que permitam a identificagdo das operagdes realizadas pelas
pessoas fisicas destinatarias, por meio da emissdo de documentos
fiscais, de modo a estimular a redugdo da informalidade, a ampliagdo
da base tributdvel e a mitigacdo das desigualdades econdmicas, a
sonegacdo fiscal e a concorréncia desleal (Brasil, 2025, LC n° 214, art.
114, §§ 1°e 2°).

No que toca ao IBS, a lei replica a mesma logica sob responsabilidade do Comité

Gestor, refor¢ando a natureza cooperativa do novo imposto e a necessidade de articulagao

entre os fiscos estaduais, distrital e municipais:

Art. 115. A devolugdo do IBS a que se refere o inciso 11 do caput do art.
112 desta Lei Complementar serd gerida pelo Comité Gestor, a quem
cabera: 1 - normatizar, coordenar, controlar e supervisionar sua
execucdo; II - definir os procedimentos para determinagdo do montante
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e a sistematica de pagamento dos valores devolvidos; III - elaborar
relatorios gerenciais e de prestacdo de contas sobre as devolugdes de
que trata este Capitulo; IV - adotar outras agdes e iniciativas necessarias
a operacionaliza¢do da devolugdo. Paragrafo inico. Na normatizacao,
coordenagdo, controle e supervisdo da devolucdo do IBS de que trata
este artigo, o Comité Gestor devera observar, no que couber, o disposto
no art. 114 desta Lei Complementar, respeitadas as especificidades
(Brasil, 2025, LC n° 214, art. 115).

Quanto ao momento da devolugdo, o art. 116 da LC n°® 214/2025 combina
flexibilidade regulatéria com a determinacdo de que, para determinados consumos
essenciais, o beneficio seja concedido diretamente na fatura, aproximando o mecanismo
da experiéncia concreta do usudrio. A lei complementar, ao regulamentar o comando
constitucional, estende essa logica para abarcar ndo apenas energia elétrica e GLP, mas
também abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio, gas canalizado e servicos de
telecomunicagdes. Forma-se, assim, um bloco de consumos essenciais em que a
devolucao ¢ percebida imediatamente pela familia beneficiaria, reforcando a fungao
protetiva do cashback em itens diretamente ligados a0 minimo existencial.

E, ao distinguir entre devolugdo geral e devolucdo especifica, o art. 124 reforga
a dimensao federativa da governanca do cashback, exigindo que a “devolucao geral” seja
considerada no célculo das aliquotas de referéncia, de modo a reequilibrar a arrecadagao
entre as esferas federativas.

Com isso, a lei explicita que a devolucao ndo € apenas uma politica de protecao
social, mas também variavel relevante na engenharia de partilha de receitas do IVA dual:
o piso nacional de devolugdo (devolucao geral) entra na conta das aliquotas de referéncia,
ao passo que os acréscimos decididos por cada ente (devolugdo especifica) sdo espaco de
politica redistributiva local, que nao altera a base do equilibrio federativo.

A doutrina tem destacado que esse arranjo de governanga e operacionalizagdo se
conecta diretamente ao objetivo de fomentar a cidadania fiscal. Comentando a disciplina
da devolucdo, Sabbag (2025) salienta exatamente esse potencial de indugdo de
formalizacdo e de retorno distributivo para as familias de baixa renda:

Ademais, ¢ possivel que a sistemdtica repercuta positivamente no
desenvolvimento econdmico (aprimoramento da capacidade financeira
das familias); na cidadania tributaria (& conta da exigéncia de notas
fiscais pelos contribuintes beneficiados); na mitigagdo da informalidade
(quanto maior for o comércio formal), reduzindo a sonegagdo; e na
protecdo do minimo existencial (notadamente com o consumo de itens
basicos, como energia elétrica, agua encanada, gas liquefeito de
petroleo de uso doméstico, entre outros aspectos) (Sabbag, 2025,
p. 1053).
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Complementando esse quadro, a tramitagao do PLP n°® 68/2024 ¢ a Exposi¢ao de
Motivos n°® 38/2024 explicitam a ligagdo entre governanca federativa, operacionalizagdo
tecnologica e cidadania fiscal. De um lado, destacam a criacdo de uma plataforma
unificada IBS/CBS, ancorada no compartilhamento de documentos fiscais eletronicos, na
atuacao cooperativa entre Receita Federal e Comité Gestor e na formacao de um ambiente
nacional de dados para gerir, de forma integrada, cadastro, créditos e devolugdes (Brasil,
2024a); de outro, sublinham o papel do split payment e de programas de incentivo a
cidadania fiscal, financiados por parcela da arrecadacdo (até 0,05%), como formas de
vincular o cashback a reducao da informalidade e da concorréncia desleal: o pagamento
eletronico passa a ser o momento natural de recolhimento do tributo, enquanto sorteios,
prémios e campanhas associadas a exigéncia de nota fiscal reforcam a cultura da
participacao do contribuinte (Brasil, 2024b).

Como observa a analise do Centro de Cidadania Fiscal, ao atrelar o recolhimento
do tributo ao fluxo de pagamentos eletronicos e a emissdo da nota fiscal, o split payment
tende a reduzir o espago para fraudes e “notas frias”, ao mesmo tempo que potencializa o
efeito da devolucdo sobre a formalizagdo das cadeias de consumo ¢ sobre a concorréncia
leal entre empresas (Diniz de Santi; Machado, 2023). A cidadania fiscal, nesse desenho,
deixa de ser apenas um discurso pedagodgico e passa a ser componente intrinseco do
modelo de IVA: o consumidor de baixa renda, ao exigir o documento fiscal, ndo apenas
cumpre um dever civico abstrato, mas aciona diretamente um direito subjetivo de
devolugdo de parte do tributo incidente sobre suas compras.

A luz desses elementos, a governanca federativa e os mecanismos de
operacionalizagcdo do cashback nao podem ser vistos como meros detalhes técnicos da
LC n° 214/2025. Trata-se de uma engrenagem que articula, ao mesmo tempo, a) a
cooperacao entre Receita Federal e Comité Gestor do IBS; b) a inser¢ao da devolucio no
proprio circuito das receitas publicas, como anulagdo de receita; c) a conexdo com
instrumentos de controle e transparéncia (plataforma unificada, split payment, programas
de cidadania fiscal); e (iv) a indugdo de comportamentos pro-formalizagdo por parte das
familias beneficiarias. Nesse sentido, o cashback foi concebido ndo apenas como “mais
um beneficio”, mas como vetor de reorganizacio da relacdo entre contribuintes, Fisco e
mercado, com potencial para atenuar, simultaneamente, a regressividade econdmica e a

regressividade cognitiva da tributagdo sobre o consumo.
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5.3.5. Cronograma de implementagao e relacao com as aliquotas de referéncia

A LCn°214/2025 fixa, de forma expressa, quando o consumo familiar comegara
a gerar direito ao cashback para cada um dos tributos do novo IVA dual. O art. 123
estabelece um cronograma escalonado entre a CBS e o IBS, que materializa, no tempo, o
comando constitucional de devolugao e distribui os impactos fiscais da medida entre a
Unido e os entes subnacionais:

Art. 123. As devolugdes previstas no art. 112 desta Lei Complementar
serdo calculadas com base no consumo familiar realizado a partir do: [
- més de janeiro de 2027, para a CBS; e II - més de janeiro de 2029,
para o IBS (Brasil, 2025, LC n° 214, art. 123).

Esse escalonamento evidencia que a devolugao sera implementada primeiro no
ambito federal (CBS) e, dois anos depois, na esfera compartilhada do IBS. A opgao
permite diluir, no tempo, o impacto fiscal da anulagdo de receita e, a0 mesmo tempo, criar
uma fase inicial de aprendizagem institucional, j& que a experiéncia com a CBS servird
de base para a operacionaliza¢do posterior do IBS.

A relagdo entre cashback e equilibrio federativo aparece de forma explicita no
art. 124, que distingue a “devolucao geral” — resultante dos percentuais minimos fixados
no art. 118 — da “devolugdo especifica” — decorrente de escolhas autonomas dos entes
federativos de elevar esses percentuais. O dispositivo determina que a devolugdo geral
seja incorporada no célculo das aliquotas de referéncia, assegurando que sua aplicacdo
nao provoque distor¢des na distribuicao da receita entre as trés esferas de governo.

Essa previsao demonstra que o piso nacional de devolugdao ndo ¢ um elemento
externo ao modelo de partilha, mas parte constitutiva da definicdo das aliquotas de
referéncia. O objetivo € evitar que a protecao as familias de baixa renda produza perdas
desproporcionais para alguns entes e, assim, comprometa o equilibrio federativo. Trata-
se, portanto, de um mecanismo deliberado de equalizacdo, e ndo de um efeito colateral da
reforma.

No plano operacional, a governanca federativa do cashback se completa com a
atribuicdo de competéncias a Receita Federal e ao Comité Gestor do IBS para editar
normas, coordenar procedimentos, fiscalizar e prestar contas das devolugdes, além de
adotar mecanismos de transparéncia e de mitigacao de fraudes. A LC n°® 214/2025 ¢ clara
ao conferir a Receita Federal o papel central na gestao da devolugdo relativa a CBS.

A lei também condiciona os procedimentos de pagamento ao estimulo a
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formalizagdo do consumo, determinando que se priorizem mecanismos que incentivem a
emissdo de documentos fiscais e contribuam para reduzir a informalidade, a sonegacao e
a concorréncia desleal. Com isso, o cashback deixa de ser apenas um fluxo financeiro e
passa a operar como instrumento de cidadania fiscal.

Em conjunto, o cronograma de implementagdo, a qualificacdo juridica da
devolugdo como anulagdo de receita, a distingdo entre devolucdo geral e especifica e a
integracao do mecanismo no calculo das aliquotas de referéncia revelam que o cashback
foi concebido como parte integrante do novo arranjo fiscal e federativo. Nao se trata de
um acessorio eventual da reforma, mas de elemento estruturante destinado a
compatibilizar, no tempo, a necessidade de financiamento estdvel do Estado com o
mandato constitucional de reduzir desigualdades e mitigar a regressividade da tributagao

sobre 0 consumo.

54. NATUREZA JURIDICA DO CASHBACK: ENQUADRAMENTO
CONSTITUCIONAL E DISTINCOES DOGMATICAS

A defini¢do da natureza juridica do cashback constitui etapa indispensavel a uma
compreensdo precisa do seu regime constitucional, de seus efeitos e de sua distin¢do
frente as categorias tradicionais do Direito Tributario e da seguridade social. Embora o
instituto tenha sido concebido no bojo da Reforma Tributiria como mecanismo de
redugdo da regressividade, ndo se enquadra de maneira imediata nas figuras classicas de
beneficio fiscal, transferéncia de renda ou isencdo, razdo pela qual exige uma
caracterizacdo propria, coerente com sua estrutura normativa e finalidades
constitucionais.

Em primeiro lugar, o cashback nao se caracteriza como beneficio tributario, na
medida em que ndo reduz a carga tributdria devida pelo contribuinte no momento da
ocorréncia do fato gerador. Beneficios fiscais, como isengdes, redugdes de aliquota ou
bases diferenciadas, afetam a relacdo juridico-tributaria no plano da incidéncia. O
cashback, ao contrario, atua apds o recolhimento do IBS e da CBS, devolvendo ao
contribuinte parcela da carga suportada, sem alterar a quantificag@o ou a exigibilidade do
tributo. Nao ha rentncia de receita nem dispensa do crédito tributario, mas um mecanismo
de restitui¢do constitucionalmente vinculado, previsto no art. 156-A, §5°, VIII, e no art.
195, §§18 e 19 da Constituicao.

Também nao se trata de transferéncia de renda tipica, tal como as prestagdes
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assistenciais previstas no art. 203 da Constituicdo. Nas politicas de renda, a transferéncia
¢ derivada de um titulo assistencial e financiada por recursos or¢amentarios gerais; no
cashback, a devolucao decorre diretamente da relagdo tributaria ¢ esta vinculada ao
consumo de bens e servicos sujeitos ao IBS/CBS. Nao ha discricionariedade
administrativa ou politica na concessao: a devolucao ¢ juridicamente devida sempre que
presentes os requisitos legais. Trata-se de um mecanismo tributario de devolugdo
personalizada, e ndo de um programa assistencial.

A devolugao também nao deve ser confundida com extrafiscalidade classica,
cuja técnica consiste em modular a tributagdo para induzir comportamentos economicos
ou sociais. Embora o cashback dialogue com objetivos extrafiscais, especialmente a
reducdo da regressividade e a prote¢cdo dos vulneraveis, sua funcionalidade ndo reside na
alteracdo das aliquotas ou da base de calculo, mas na calibragem posterior da carga
tributaria efetivamente suportada. Assim, ndo opera preventivamente na estrutura do
imposto, mas corretivamente, sobre os resultados da tributagdo, constituindo mecanismo
de realizacdo material dos principios da capacidade contributiva e da igualdade.

Desse enquadramento decorre uma qualificagao mais precisa: o cashback ¢ uma
técnica constitucional de ajuste distributivo da carga tributiria, concebida para
harmonizar o IVA dual brasileiro com os principios do art. 145, §§1° a 3°, e com os
compromissos de justica fiscal expressos nos arts. 3°, III, e 170, VII, da Constituigao.
Diferentemente dos modelos universais de desoneragdo (como isengdes a produtos
essenciais), o cashback nao altera a neutralidade do imposto, mas compensa, a posteriori,
o impacto regressivo da tributacdo sobre o consumo, mediante um processo automatizado
e baseado em critérios objetivos de renda e elegibilidade.

Essa caracteristica revela outro elemento essencial: a devolugdo personalizada
configura um direito subjetivo do contribuinte que preenche os requisitos legais. O art.
156-A, §5°, VIII, ndo autoriza uma faculdade administrativa, mas impde um dever
constitucional ao ente arrecadador, conferindo ao individuo elegivel o direito a restitui¢ao
nos termos da lei complementar. O mesmo vale para a devolucdo da CBS, cujo
fundamento estd nos arts. 195, §§18 e 19. Trata-se, portanto, de uma posigdo juridica
ativa, exigivel judicialmente, e ndo de um ato gracioso ou discricionario.

Por fim, a conjuga¢do entre neutralidade, focalizagdo e devolucao posterior
insere o cashback em uma categoria normativa inovadora, distinta das figuras tradicionais
do Direito Tributario. O instituto pode ser compreendido como um “mecanismo

constitucional de equalizagao distributiva”, concebido para assegurar que um IVA amplo,
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moderno e neutro seja compativel com a exigéncia constitucional de justica fiscal. E,
portanto, um instrumento estrutural de corre¢do da regressividade, ndo um beneficio, ndo
uma renuncia, ndo um gasto assistencial, mas uma ferramenta constitucionalmente
vinculada de aproximagdo entre a carga tributdria suportada e a capacidade contributiva

real dos contribuintes de baixa renda.

5.5. EFEITOS FISCAIS E DISTRIBUTIVOS EM ABSTRATO: NEUTRALIDADE,
PROGRESSIVIDADE E MITIGACAO DA REGRESSIVIDADE

5.5.1. Da desoneragao ampla a combinagao entre Cesta Basica e cashback

A disciplina constitucional e infraconstitucional da Cesta Basica na reforma
tributaria resulta de um processo de revisdo critica da estratégia tradicional de
enfrentamento da regressividade por meio de desoneragdes amplas. Durante décadas, a
politica tributaria brasileira apoiou-se intensamente em isengdes e aliquotas reduzidas em
tributos como ICMS, PIS/Cofins e IPI, buscando baratear bens tidos como essenciais por
meio de incentivos generalizados.

O dilema distributivo associado a esse modelo tornou-se cada vez mais evidente:
embora contribuisse para reduzir precos, a desonerag¢do universal ndo distinguia familias
por renda, de modo que os maiores ganhos absolutos eram apropriados pelos domicilios
mais ricos — justamente porque consomem maiores volumes dos produtos
tradicionalmente incluidos na “cesta basica” ampliada do passado. Em termos fiscais, o
custo era elevado; em termos distributivos, a eficacia era limitada.

Essa constatagdo aparece com clareza no diagndstico técnico do Tribunal de
Contas da Unido, segundo o qual as isengdes amplas “podem até ser regressivas em alguns
casos”, beneficiando mais as familias de maior renda em valores absolutos, ao passo que
transferéncias focalizadas tendem a produzir resultados superiores (TCU, 2023, p. 20).
Trata-se de um ponto crucial: o modelo tradicional ndo cumpria o objetivo constitucional
de redugdo das desigualdades sociais e regionais (CF, art. 3° III), tampouco se
compatibilizava com a exigéncia de respeito a capacidade contributiva (CF, art. 145, §
1°), uma vez que a renuncia fiscal ndo era direcionada aos grupos que mais necessitam de
alivio tributério.

Nao por acaso, o proprio relatorio da CCJ do Senado, ao discutir a estrutura da

Cesta Basica estendida, reconhece que a simples ampliagdo da lista de produtos
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desonerados ndo seria suficiente. A combinacdo entre aliquota reduzida e devolugdo
focalizada mostrou-se mais eficiente em termos distributivos, evitando que o beneficio
fosse capturado, em sua maior parte, pelos estratos superiores de renda.

De forma convergente, o refor¢o técnico do TCU confirma a racionalidade do
novo paradigma: nao ha justificativa para manter isengdes amplas e regimes diferenciados
cuja eficacia redistributiva € inferior a das transferéncias focalizadas. Esse entendimento
desloca o centro da politica de equidade na tributacdo sobre o consumo: a meta deixa de
ser apenas reduzir precos € passa a ser a protecao efetiva das familias de baixa renda.

A literatura econdmica de finangas publicas sustenta o mesmo raciocinio.
Gobetti e Orair (2016) demonstram como a estrutura historicamente regressiva da
tributagdo brasileira sobre o consumo transfere o esforgo fiscal para as camadas de menor
renda e defendem substituir reniincias generalizadas por instrumentos focalizados
capazes de recompor progressividade, em lugar de preservar um mosaico pouco
transparente de beneficios setoriais (Gobetti; Orair, 2016, p. 7-12).

Nesse contexto, a arquitetura resultante da EC n® 132/2023 e da LC n°® 214/2025
consolida um modelo mais ajustado a justica distributiva: a Cesta Basica Nacional, com
aliquota zero; a Cesta Estendida, com reducdo de 60% das aliquotas; ¢ a devolugao
personalizada (cashback) direcionada as familias de baixa renda. O sistema abandona a
dependéncia de isen¢des amplas e passa a operar com um mix normativo que combina
seletividade em razdo da essencialidade com devolucao focalizada, aproximando-se do
que a literatura internacional descreve como um IVA moderno com correcao distributiva
“na ponta” (OCDE, 2014; Vale et al., 2023).

A neutralidade e a simplicidade do IVA dual permanecem preservadas pela
aliquota de referéncia e pela base ampla, enquanto a justica distributiva passa a ser
perseguida por instrumentos mais precisos: aliquota zero, aliquota reduzida e devolugao
personalizada. Trata-se de um redesenho que busca conciliar eficiéncia arrecadatoria,
progressividade e focalizag@o, conferindo maior aderéncia entre o sistema tributario e os

mandatos constitucionais de equidade.

5.5.2. Evidéncias ex ante sobre regressividade e potencial redistributivo do cashback

A decisdo de acoplar o cashback a arquitetura do IVA dual brasileiro nao foi
tomada no escuro. Ela foi alimentada por um conjunto de estudos técnicos e simulagdes

ex ante que buscaram medir, ainda no plano projetivo, em que medida diferentes
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combinagdes de isengdes, aliquotas reduzidas e devolugdes focalizadas seriam capazes
de reduzir a regressividade da tributag@o sobre o consumo sem aumento de carga.

O trabalho do Banco Mundial sobre os impactos distributivos da reforma
tributaria ¢ particularmente relevante nesse contexto. Com base na POF 2017/2018, os
autores simulam trés cenarios: (0) um IVA padrao com aliquota tnica; (1) um IVA com
redugdes de 60% para setores essenciais e isen¢do integral da Cesta Basica; e (2) um
modelo com Cesta Basica reduzida, Cesta estendida e um regime de cashback focalizado
para familias inscritas no CadUnico. Em uma sintese dos resultados, registram que:

Os resultados sugerem que a redugdo das aliquotas de impostos sobre
bens e servigos essenciais reduz ligeiramente a parcela que os mais
pobres pagam em impostos. [...] (Vale et al., 2023, p. 4-5).

No mesmo estudo, os autores calculam o indice de progressividade de Kakwani
para cada cenario e concluem que, embora a tributagdo sobre o consumo permanega
regressiva em todos eles, a combinacdo de Cesta Basica reduzida, Cesta estendida e
cashback focalizado ¢é a que mais se aproxima da neutralidade distributiva:

Os impostos indiretos podem continuar impactando negativamente os
mais vulneraveis do Brasil, mas um sistema tributario mais bem
projetado pode ajudar a mitigar esse problema. [...] A regressividade
se mantém mesmo com isengdes na cesta basica, conforme indicado
pelo indice de Kakwani (Vale et al., 2023, p. 5).

Essas simulacdes foram expressamente incorporadas ao debate legislativo. O
Relatorio da CCJ do Senado, por exemplo, menciona o estudo apresentado por Eduardo
Fleury em audiéncia publica e o utiliza para justificar normativamente a combinagao entre
aliquota reduzida e devolucao na Cesta Bésica estendida.

Por sua vez, o Tribunal de Contas da Unido, como observamos no seu Sumario
Executivo sobre a reforma em topico antecedente, também se vale de simulagdes para
comparar politicas de desoneracao da cesta basica e politicas de devolugdo direcionada.
No trecho em que resume os cenarios, 0 TCU enfatiza que a mera desoneracao ampla da

cesta basica tem custo elevado e baixa focalizacdo, ao passo que mecanismos de

devolugdo ou transferéncias direcionadas geram resultados mais precisos (Tribunal de
Contas da Unido, 2023, p. 20).

Por ultimo, o proprio Grupo de Trabalho do TCU sintetiza, em perspectiva
comparada, a licdo extraida dessas evidéncias ao afirmar que o modelo adotado na
reforma — base ampla com aliquota inica, Cesta Basica Nacional estreita, Cesta estendida

e devolucdo focalizada — aproxima o sistema brasileiro daquilo que a OCDE descreve
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como “IVA moderno”, em que a regressividade ¢ enfrentada nao pela multiplicacdo de
aliquotas e isengdes, mas por instrumentos dirigidos aos grupos de baixa renda (Tribunal
de Contas da Unido, 2023, p. 10-14).

Em termos estritamente normativos, esse conjunto de evidéncias empiricas nao
substitui a analise de efetividade, que sera desenvolvida no capitulo seguinte, mas ajuda
a compreender por que o legislador optou pelo desenho que adotou: a devolugdo
personalizada do IBS e da CBS, especialmente quando articulada a Cesta Béasica Nacional
e a Cesta estendida, ¢ vista, no plano das proje¢des, como a combinag¢ao mais promissora
para aproximar o IVA dual brasileiro das exigéncias constitucionais de justica tributéria

e de mitigagdo da regressividade na tributagdo sobre o consumo.

5.5.3. Impactos regionais e federativos na perspectiva do novo desenho do IVA dual e

do cashback

A reforma tributéria promovida pela EC n°® 132/2023 também foi concebida
como instrumento de reorganizagdo regional e federativa da arrecadagdo sobre o
consumo. Ao substituir o mosaico ICMS/ISS por um IBS de base ampla e ao instituir a
CBS, a reforma redesenha estruturalmente a forma de repartir receitas entre Unido,
Estados e Municipios. O objetivo declarado — como evidenciado por estudos técnicos que
subsidiaram o processo legislativo — € aproximar a distribuigao de receitas da distribuicao
populacional e da demanda por servigos publicos, reduzindo desigualdades histdricas.
Nesse contexto, andlises citadas durante o debate parlamentar indicam que a adog¢do do
IVA dual e dos mecanismos de equalizagdo previstos na reforma — entre os quais se
insere, ainda que de maneira indireta, a devolucao personalizada — possui relevante
potencial redistributivo.

Na dimensao federativa, estudos mencionados por Tarsila Fernandes e Cristiano
Souza (2024), com base em simulagdes de Gobetti ¢ Monteiro (2023), reforgam esse
diagnodstico. Considerando dados de 2022, os autores estimam que uma reforma nos
moldes aprovados produziria um deslocamento positivo de receitas, com efeito
redistributivo estimado em 7%, equivalente a R$ 54 bilhdes “trocando de maos”, em
beneficio de unidades federativas que abrigam cerca de 70% da populagdo brasileira. No
ambito municipal, aproximadamente R$ 50 bilhdes — ou 21% das receitas municipais —
migrariam para 82% das cidades, onde vivem 67% da populagdo (Fernandes; Souza,

2024, p. 205).
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O mesmo estudo mostra que, com a substitui¢ao do ISS por um novo imposto
municipal, cerca de 96% dos municipios ampliariam sua participacdo relativa na
arrecadagdo, resultando em redug¢do acumulada de 21,1% no indice de Gini da
distribuicao de receitas municipais. Ainda que tais achados digam respeito principalmente
a equaliza¢dao horizontal, compdem o pano de fundo técnico que legitima, no plano
normativo, a ado¢do de mecanismos como o cashback para alinhar a tributagdo sobre o
consumo ao mandamento constitucional de redug@o das desigualdades regionais e sociais.

A andlise do Tribunal de Contas da Unido converge no mesmo sentido. O
Relatorio do Grupo de Trabalho sobre a Reforma Tributaria enfatiza que a redistribuig¢ao
de receitas entre municipios reduzira em cerca de 21% o Indice de Gini, aproximando a
disponibilidade fiscal das diferentes realidades locais. Segundo o TCU:

O novo modelo traz, de maneira implicita, um efeito de equalizagéo
fiscal federativa no sentido de reduzir disparidades entre
disponibilidades de receitas e demandas por servigos publicos nos
estados e municipios, alinhado com o comando constitucional de
reducdo das desigualdades regionais e sociais na ordem econdmica
(Tribunal de Contas da Unido, 2023, p. 16).

Do ponto de vista normativo, esses resultados projetados ajudam a compreender
a racionalidade da EC n°® 132/2023 e da LC n° 214/2025: o cashback se integra a um
conjunto mais amplo de dispositivos — base ampla, incidéncia no destino, aliquotas de
referéncia, fundos de equalizacdo, Cesta Basica Nacional e estendida — destinados a
orientar 0 novo sistema tributdrio para a finalidade constitucional de reduzir
desigualdades regionais e sociais (CF, art. 3°, III). Ao determinar que a “devolucao geral”
seja considerada no célculo das aliquotas de referéncia (LC n°® 214/2025, art. 124,
paragrafo Unico) e ao tratar as devolucdes como anulacdo de receita incorporada a
engenharia de reparticdo, a lei insere o cashback na propria logica de equalizagdo
federativa.

Nessa perspectiva, a dimensao regional e federativa do cashback nao se limita
ao fato de parte das devolugdes ser financiada por Estados, Distrito Federal e Municipios.

Ela reside, sobretudo, no modo como o mecanismo se articula com a nova partilha de

receitas € com os objetivos de justica distributiva territorial da reforma.
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5.5.4. Sustentabilidade fiscal, responsabilidade intergeracional e desenho das aliquotas

A introducdo do cashback no desenho do IVA dual brasileiro também foi
construida sob a 6tica da sustentabilidade fiscal e da responsabilidade intergeracional. A
EC n® 132/2023 e a LC n° 214/2025 buscam, simultaneamente, permitir a devolugao
focalizada de IBS e CBS as familias de baixa renda e preservar a estabilidade da base de
financiamento das politicas publicas, bem como a logica de reparticdo de receitas entre
Unido, Estados e Municipios. A solugdo encontrada para compatibilizar esses objetivos
foi tratar a devolugdo como anulagdo de receita, integrando-a plenamente ao sistema da
Constitui¢ao Financeira.

Essa opg¢do dialoga com a concepcdo de Constituicdo Financeira desenvolvida
por autores como Heleno Taveira Torres (2014), para quem esse conjunto normativo —
formado por principios, competéncias ¢ valores — deve ordenar a atividade financeira do
Estado de modo coerente com justica distributiva e responsabilidade fiscal. Nesse marco,
ao qualificar a devolu¢do como anulagdo de receita, a LC n°® 214/2025 insere o cashback
no circuito constitucional das receitas e despesas, ndo como gasto discricionario sujeito a
cortes eventuais, mas como mecanismo de realizagdo da capacidade contributiva e da
justica tributaria.

Outro ponto institucional decisivo € a relagdo entre o cashback e as aliquotas de
referéncia do IBS e da CBS. O art. 124 da LC n® 214/2025 distingue a “devolucdo geral”
— correspondente ao piso nacional de devolucdo fixado no art. 118 — da “devolucdo
especifica” — resultante de percentuais adicionais definidos pelos entes federativos — e
determina que a devolugdo geral seja considerada na fixacao das aliquotas de referéncia.
Com isso, deixa claro que o piso nacional ndo € elemento externo ou posterior a partilha
de receitas: ele integra a propria calibragem das aliquotas para assegurar equilibrio
federativo apds a deducdo dos valores devolvidos. Em sintese, a base para definir as
aliquotas de IBS e CBS passa a ser a arrecadacao liquida, ja descontado o cashback geral.

A EC n° 132/2023 reforga essa logica ao proteger a sustentabilidade fiscal da
seguridade social. Ao excluir a devolugdo da CBS da receita corrente liquida e de
determinadas bases de calculo (art. 195, §§ 18 e 19), impede que a devolucao reduza
artificialmente indicadores usados para limites de gasto e reparticio de recursos,
preservando tanto o equilibrio fiscal quanto o carater distributivo do mecanismo.

Essas escolhas normativas dialogam diretamente com a preocupagdo expressa

no Relatorio do Grupo de Trabalho do TCU, segundo a qual a reforma tributéaria deveria
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promover crescimento ¢ justi¢a distributiva sem comprometer a estabilidade fiscal. O
Tribunal destaca que um IVA eficiente ¢ aquele que mantém base ampla, aliquota
uniforme e mecanismos de equidade focalizados e calibrados, evitando renuncias
generalizadas que deterioram a arrecadacao (Tribunal de Contas da Unido, 2023, p. 10—
14).

Nessa perspectiva, o cronograma de implementacgao, a qualificacdo da devolugao
como anulagdo de receita e a integracdo da devolucdo geral ao calculo das aliquotas de
referéncia evidenciam que o cashback nao ¢ um apéndice eventual da reforma, mas parte
integrante do arranjo fiscal e federativo. O desenho normativo busca compatibilizar o
mandato constitucional de justica tributdria e mitigagdo da regressividade com a
necessidade de preservar a capacidade de financiamento do Estado e o equilibrio
intergeracional da Constitui¢do Financeira.

Em conjunto, as evidéncias normativas, distributivas e federativas apresentadas
nos subitens anteriores demonstram que o modelo tripartido — Cesta Basica Nacional,
Cesta Estendida e devolucdao personalizada — ndo representa apenas uma alternativa
técnica a antiga politica de isengdes amplas, mas a forma mais consistente de aproximar
o IVA dual dos principios constitucionais de justica tributaria reconstruidos no Capitulo
2. As simulagdes do Banco Mundial, as analises do TCU e os estudos de equalizagdo
federativa convergem para o mesmo diagndstico: comparado as rentincias generalizadas,
0 cashback produz redistribuicdo mais precisa, maior progressividade liquida e
compatibilidade estrutural com as exigéncias da Constitui¢do Financeira.

Esses elementos refor¢gam a tese central desta dissertacdo: a devolugado
personalizada constitui a técnica constitucional mais promissora para internalizar, na
tributagdo sobre o consumo, os valores de equidade, capacidade contributiva e

solidariedade que estruturam a Constitui¢cao de 1988.

5.6. O CASHBACK COMO TECNICA DE CONCRETIZACAO DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA TRIBUTACAO E DA CONSTITUICAO FINANCEIRA

A devolugao personalizada do IBS e da CBS ndo ¢ apenas uma inovacdo
procedimental introduzida pela EC n® 132/2023. Ela deve ser compreendida como um
instrumento constitucionalmente orientado a realizagdo material dos principios que
estruturam a tributagao no Estado Social brasileiro. A analise dos efeitos distributivos,

federativos e fiscais apresentada nas se¢des anteriores revela que o cashback opera como
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técnica de concretizagdo de cinco eixos fundamentais apresentados no Capitulo 1: (a) os
objetivos da Republica; (b) a capacidade contributiva; (c) a vedagdo ao confisco e a
exigéncia de justica fiscal; (d) a Constitui¢do Financeira como unidade entre receita,
or¢amento e despesa; ¢ (e) a extrafiscalidade voltada a reducao das desigualdades. A esse
conjunto, somam-se ainda dois principios centrais para compreender a racionalidade do
cashback: a isonomia tributéria (art. 150, II) e o novo principio constitucional da justica
tributéria, introduzido pela EC n° 132/2023.

O primeiro eixo diz respeito aos objetivos fundamentais da Republica, previstos
no art. 3° especialmente os incisos III e IV, que determinam ao Estado o dever de
“erradicar a pobreza e a marginaliza¢ao”, “reduzir as desigualdades sociais e regionais”
e “promover o bem de todos”.

O segundo eixo ¢ o principio da capacidade contributiva, inscrito no art. 145, §
1°, que exige que os tributos observem as condi¢des econdmicas do contribuinte. No
campo da tributagdo sobre o consumo, em que a incidéncia ¢é objetiva e desvinculada da
renda, o legislador constituinte derivado reconheceu que a capacidade contributiva real
sO pode ser captada por instrumentos posteriores ao fato gerador, como o cashback. O
mecanismo transforma um imposto que, por natureza, ndo distingue pobres e ricos, em
um sistema que reconhece e compensa diferengas de renda. Dessa forma, o cashback ndo
atenua o principio, mas o viabiliza, constituindo uma técnica constitucional de corre¢ao
da regressividade estrutural do IVA.

O terceiro eixo € o principio da isonomia tributaria (art. 150, II), que veda
tratamento desigual a contribuintes em situacao equivalente e, a0 mesmo tempo, autoriza
diferenciagdo quando as condigdes econdmicas sdo distintas. No ambito da tributagdo
sobre o consumo, a isonomia impde a necessidade de tratar desigualmente os desiguais,
reconhecendo que familias de baixa renda sofrem impacto tributario proporcionalmente
maior. O cashback materializa essa isonomia material, corrigindo a uniformidade cega da
aliquota e devolvendo recursos de maneira proporcional a desigualdade de esforco fiscal
suportado pelos mais pobres.

O quarto eixo relaciona-se aos valores da justica fiscal e da vedacao ao confisco,
que estruturam a proporcionalidade na tributacdo. A devolugdo personalizada mitiga
situagdes em que a carga de IBS/CBS ultrapassaria limites razodveis da renda disponivel
das familias de baixa renda, reduzindo a pressao fiscal regressiva e preservando o minimo
existencial. A propria LC n°® 214/2025, ao tratar a devolucdo como anulacdo de receita,

confirma que o instituto ndo ¢ renuncia, mas forma de reconduzir a tributacdo ao seu
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patamar constitucionalmente aceitavel, operando como valvula de equilibrio da
distribui¢do do 6nus fiscal.

O quinto eixo ¢ o novo principio constitucional da justica tributaria, introduzido
pela EC n° 132/2023, que consolida a orientagdo da tributagdo a reducao das
desigualdades sociais e regionais, a progressividade e a equidade distributiva. Trata-se de
um principio-sintese que integra capacidade contributiva, isonomia e justica fiscal em
uma diretriz nica. O cashback se insere como sua primeira aplicacdo robusta, pois
transforma a arquitetura tradicional do IVA ao adotar critérios materiais de justi¢a para
modular ex post a carga tributaria efetivamente suportada pelos diferentes grupos sociais.
Assim, o instituto converge diretamente com o mandado constitucional de que a
tributacdo deve promover justica, € ndo apenas financiar o Estado.

O sexto eixo ¢ a Constitui¢ao Financeira, entendida como o conjunto de normas
que integram a arrecadacdo, a destinagdo de receitas e a ordem or¢camentédria. Como
demonstrado pela jurisprudéncia e pela doutrina, sobretudo na analise de Heleno Taveira
Torres (2014), essas normas devem ser interpretadas em unidade. Ao inserir a devolugao
no circuito da arrecadacdo, e ndo como gasto, a EC n°® 132/2023 reforca que justica
tributéria e responsabilidade fiscal ndo sdo antagdnicas, mas dimensdes complementares
da mesma ordem constitucional. Nesse sentido, a devolugao personalizada ¢ uma politica
redistributiva interna ao sistema tributario, o que evita sobrecarregar a despesa publica e
preserva a unidade da Constitui¢do Financeira.

Por fim, a devolugcdo também se articula com a extrafiscalidade orientada a
redugdo das desigualdades (art. 151, III; art. 170, VII). Embora ndo seja extrafiscalidade
no sentido classico, pois ndo altera aliquotas ou bases ex ante, funciona como instrumento
de inducdo distributiva ex post, calibrando a incidéncia tributdria segundo critérios
constitucionais de justica. Nesse sentido, o cashback constitui forma moderna de
extrafiscalidade corretiva, operando de maneira mais precisa, transparente e focalizada
do que os antigos regimes amplos de isencao ou de reducao de aliquotas.

Portanto, ao articular capacidade contributiva, isonomia tributaria, justiga fiscal
e o novo principio da justica tributiria, o cashback emerge como instrumento
constitucionalmente necessario para realizar a promessa de equidade inscrita na reforma
tributaria. Ele representa a tentativa mais robusta, até o momento, de internalizar no
sistema de tributagdo sobre o consumo a promessa constitucional de justica tributaria,

solidariedade e responsabilidade fiscal que estrutura a Constitui¢ao de 1988.
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5.7. O CASHBACK COMO EXPRESSAO DO CONSTITUCIONALISMO FISCAL
DE RESULTADOS: TRIBUTACAO, SOLIDARIEDADE E DIGNIDADE HUMANA

5.7.1. Justica tributaria, capacidade contributiva e igualdade material: enquadramento

teorico do cashback

A leitura conjunta da EC n° 132/2023 e da LC n° 214/2025 indica que o cashback
ndo foi concebido como apéndice marginal da reforma, mas como peca integrante de um
arranjo constitucional-tributario orientado por resultados distributivos. O nucleo dessa
orientacdo esta condensado nos §§ 3° e 4° do art. 145, que, como visto, erigem a justica
tributéria a principio expresso do Sistema Tributario Nacional e impdem o dever de
buscar a atenuagdo dos efeitos regressivos. Ao lado disso, os arts. 156-A, § 5°, VIII, e
195, § 18, transformam a devolugdo de IBS e CBS a pessoas fisicas em técnica especifica
de reducdo das desigualdades de renda, enquanto os dispositivos sobre a Cesta Bésica
estruturam seletividade em razdo da essencialidade. O conjunto desses comandos se
insere no que a doutrina tem descrito como um constitucionalismo fiscal de resultados,
em que a legitimidade do sistema passa a ser aferida ndo apenas pela conformidade formal
as competéncias, mas pelos efeitos materiais que produz sobre a distribuicdo de encargos
e beneficios.

No plano teodrico, Torres (2014) ha muito identifica na Constituicdo Financeira
um papel de coordenagdo entre receitas, orcamento e despesa, vinculado a valores como
igualdade e justiga distributiva. Ao definir esse subsistema, o autor sublinha que a
atividade financeira ndo ¢ neutra e que a legalidade, no campo tributério, deve ser lida a
luz dos fins constitucionais.

A luz dessa concepgio, a inser¢do da justica tributaria como principio expresso
e a criagdo de dispositivos que exigem devolugdo de tributos a pessoas fisicas de baixa
renda indicam que a Constituigdo passa a exigir, de forma mais incisiva, que o sistema de
financiamento do Estado seja compativel com a igualdade material e com a capacidade
contributiva.

A doutrina sobre regressividade da matriz tributéria brasileira, especialmente em
relacdo a tributagdo sobre o consumo, refor¢a essa leitura. Pedro Julio D’Araujo, ao
reconstruir a formagao histérica da matriz, aponta que a preferéncia por tributos indiretos
e a centralidade do consumo como base tributaria resultaram em uma carga

desproporcional sobre os estratos de menor renda.
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Valcir Gassen (2023), ao discutir a extrafiscalidade dos tributos como elemento
legitimador do poder e a dupla face fiscal/extrafiscal do fendmeno tributario, ressalta que
a tributag¢do contemporanea nao pode ser compreendida fora de sua funcdo redistributiva.

Nesse quadro, o cashback aparece como uma manifestagdo concreta da face
extrafiscal do IVA dual, voltada a corrigir, no plano da incidéncia sobre o consumo, a
regressividade estrutural identificada por D’ Aratijo (2015) e por tantos outros.

A positivagdo da justica tributaria e do dever de mitigar regressividade também
se articula com debates mais amplos sobre direito, desenvolvimento e igualdade. Rafael
Zanatta (2011), comentando a emergéncia de um “terceiro momento” do direito e
desenvolvimento, inspirado em Trubek (2010), descreve um novo Estado
desenvolvimentista preocupado em combinar crescimento e reducao de desigualdades:

Trubek, ao visualizar tais mudangas politicas e discursivas, compreende
que ha um novo tdpico emergindo no campo do direito e
desenvolvimento (Trubek, 2010). Trata-se da possivel emergéncia do
‘novo Estado desenvolvimentista’ e uma nova forma de pensar o direito
e desenvolvimento. O autor parte da premissa de que alguns paises em
desenvolvimento estdo explorando formas por meio das quais o Estado
pode promover simultaneamente crescimento e igualdade (Zanatta,
2011, p. 15).

No mesmo estudo, Zanatta (2011) observa que esse “terceiro momento” se

caracteriza pela ideia de que:

... aeconomia de mercado pode falhar, que a intervencao regulatoria é
necessaria e que a ideia de desenvolvimento significa algo além de
crescimento econdmico ¢ deve ser redefinido para incluir a liberdade
humana. [...] Pensadores do terceiro momento ndo rejeitam argumentos
instrumentais (ex.: direito € importante para constituir mercados).
Todavia, eles também enxergam as instituicdes legais como parte do
que significa desenvolvimento, de modo que a reforma juridica € agora
justificada independentemente de estar ligada diretamente com o
crescimento (Zanatta, 2011, p. 15-16).

A luz desse referencial, o cashback pode ser lido como instrumento de um
constitucionalismo fiscal de resultados: ndo basta que o sistema seja formalmente
coerente com as competéncias € com a neutralidade; € preciso que ele produza, de fato,
redugdo da carga relativa sobre as familias de baixa renda e ampliacdo das suas
capacidades materiais. A devolucdo personalizada do IBS e da CBS — especialmente na
forma como foi desenhada para incidir com maior intensidade sobre consumos essenciais

— ¢ expressao desse deslocamento: tributar, aqui, nao ¢ apenas arrecadar, mas recalibrar

a distribuicao de encargos em fun¢do da justica distributiva.



131

Em ualtima analise, a insisténcia da EC n°® 132/2023 em vincular o sistema a
justica tributaria e a atenuagdo da regressividade, combinada com a detalhada
programacao do cashback na LC n°® 214/2025, permite afirmar que, a0 menos no plano
normativo, o modelo do IVA dual brasileiro se afasta da ideia de neutralidade estritamente
formal e se aproxima de uma concepgao em que a tributagdo sobre o consumo ¢ chamada

a contribuir para a igualdade material.

5.7.2. Solidariedade fiscal, cidadania tributéria e regressividade cognitiva

A disciplina da devolucao personalizada na EC n°® 132/2023 e na LC n°® 214/2025
incorpora uma concepg¢ao ampliada de solidariedade fiscal na tributagdo sobre o consumo.
Ao vincular o Sistema Tributario Nacional ao principio da justi¢a tributaria (art. 145, §
3°) e ao dever constitucional de atenuar a regressividade (art. 145, § 4°), o novo arranjo
parte da premissa de que a distribuicao da carga tributaria ndo pode ignorar desigualdades
socioeconomicas e regionais. Nesse contexto, a devolucdo do IBS e da CBS funciona
como mecanismo institucional pelo qual parte da receita gerada por um IVA de base
ampla retorna, de maneira focalizada, as familias de baixa renda. Trata-se, portanto, de
uma técnica que insere a solidariedade diretamente na engenharia fiscal, ¢ ndo de um
beneficio assistencial dissociado da ldgica arrecadatoria.

Essa reorganizacdo também tem implicagdes relevantes para a cidadania
tributaria. O modelo previsto na LC n°® 214/2025 pressupde que o beneficiario seja
identificado como sujeito de direitos na relacdo fiscal, especialmente por meio do uso do
CPF e da exigéncia de comprovagdo formal do consumo. O contribuinte de baixa renda,
historicamente invisibilizado pela opacidade dos tributos indiretos, passa a ocupar
posi¢do ativa na dindmica arrecadatoria, acionando um direito subjetivo a devolucao
sempre que realiza consumo formalizado. O desenho normativo, ao deixar explicita a
necessidade de emissdao de documentos fiscais, insere o beneficiario no circuito
institucional da tributacao e reforga sua participacao na cadeia de arrecadagao.

Esse vinculo entre devolucdo e emissdo de documentos fiscais dialoga com o
diagnostico desenvolvido pela literatura sobre “ilusdo fiscal” e “regressividade
cognitiva”. Pedro Julio D’Araujo (2021) observa que, em sistemas fortemente baseados
em tributagdo indireta, a carga tributdria torna-se pouco perceptivel para as familias de
menor renda, produzindo a impressao de que “ndo pagam impostos” ou de que estdo

distantes da condicdo de contribuintes. Tal fendmeno, associado a déficits mais amplos
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de reconhecimento civico, contribui para a exclusao politica desses grupos: “entre aqueles
individuos que, localizados na base da piramide social, ja se encontram em déficit de
cidadania, ndo se autorreconhecendo enquanto membros de nossa comunidade politica”
(D’Araujo, 2021, p. 15).

Ao tornar a devolugao explicita — inclusive por meio de créditos registrados em
faturas de energia, dgua, esgoto, gas e telecomunicagdes — o cashback busca mitigar essa
regressividade cognitiva. O beneficiario passa a visualizar, de forma direta, o valor do
IBS ou da CBS incidente sobre seu consumo e o montante que lhe ¢ devolvido em razao
de sua condicdo de contribuinte identificado. E uma estratégia que, a0 mesmo tempo,
reconhece a participagcdo fiscal dessas familias e reafirma seu pertencimento a
comunidade politica tributéria.

Sob essa dtica, a solidariedade fiscal adquire dimensao operativa: o que retorna
aos domicilios de baixa renda nao ¢ mera transferéncia de carater assistencial, mas parte
da receita arrecadada em um sistema de base ampla, calibrado para compensar
desigualdades estruturais na incidéncia dos tributos indiretos. A devolugdo personalizada
materializa essa redistribui¢do na ponta, tornando visivel a relacdo entre carga e retorno,
e aproximando justica tributaria e reconhecimento civico.

Em sintese, o desenho normativo da LC n° 214/2025 articula trés dimensdes
complementares. Primeiro, reafirma a solidariedade fiscal, ao direcionar o retorno do
imposto as familias mais afetadas pela regressividade. Segundo, fortalece a cidadania
tributaria, ao exigir identificag@o e participagdo ativa por meio do CPF e da emissdo de
documentos fiscais. Terceiro, contribui para enfrentar a regressividade cognitiva,
tornando mais claro, para os segmentos historicamente excluidos da percepcao fiscal,
tanto o Onus que suportam quanto o direito que lhes é reconhecido. Juntas, essas
dimensdes conferem densidade normativa ao cashback e reforcam seu papel como

mecanismo constitucional de justi¢a distributiva na tributagdo sobre o consumo.

5.7.3. Minimo existencial tributario e protecao dos consumos essenciais

A disciplina constitucional e infraconstitucional do cashback revela uma opgao
normativa clara pela protecdo dos consumos associados ao minimo existencial tributario.
Ao incorporar ao texto constitucional o dever de justiga tributdria e de mitigacdo da
regressividade, a EC n® 132/2023 refor¢a a compreensao, ja consolidada na doutrina, de

que a tributacao nao pode comprometer condigdes minimas de subsisténcia e participagdo
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social do contribuinte. A LC n° 214/2025, ao regulamentar a devolugdo personalizada,
concretiza esse principio ao priorizar despesas indispensaveis a vida cotidiana, como
energia elétrica, gias de cozinha, 4gua, saneamento bdasico, telecomunicagdes e
alimentacao.

Nesse sentido, a lei complementar ndo apenas identifica tais consumos como
essenciais, mas lhes confere um tratamento redistributivo mais intenso ao prever, no art.
116, a devolugdo diretamente na fatura desses servigos. A ldgica € tornar a compensagao
tangivel e imediata para o beneficiario, reduzindo o peso fiscal incidente sobre itens cuja
frui¢do estd intrinsecamente ligada a dignidade humana e ao exercicio pleno da cidadania
na sociedade contemporanea.

Esse arranjo normativo articula trés instrumentos: a Cesta Basica Nacional,
isenta por aliquota zero; a Cesta Estendida, tributada com redugao de 60%; e a devolugao
reforcada sobre consumos essenciais de energia, géas, 4gua, saneamento e
telecomunicagdes. Em conjunto, formam um sistema de protecdo escalonada que busca
assegurar que a carga tributaria incidente sobre o consumo ndo incida de modo
indiferenciado, mas respeite a prioridade dos gastos indispensaveis a existéncia digna.

A doutrina tributaria reconhece essa estrutura como expressao direta do principio
da justica tributaria positivado no art. 145, § 3°. Eduardo Sabbag (2025) observa que a
sistematica do cashback, especialmente quando aplicada a consumos essenciais e
combinada com percentuais diferenciados definidos no art. 118, constitui instrumento de
redistribuicdo de renda, ao devolver parte do tributo exatamente onde sua incidéncia ¢é
mais gravosa. A técnica opera como complemento funcional do IVA dual: mantém-se a
base ampla para fins de eficiéncia e neutralidade, ao mesmo tempo que se mitiga, pela
via da devolucao focalizada, a regressividade tipica dos tributos indiretos.

Sob essa otica, forma-se um “cinturdo normativo” de protecdo do minimo
existencial tributdrio. O sistema parte da premissa, formulada por Aliomar Baleeiro
(2005), de que a capacidade econdmica de contribuir s6 se manifesta depois de
preservados os gastos essenciais a subsisténcia. Assim, embora os consumos essenciais
figurem na base de incidéncia do IBS e da CBS, o retorno focalizado por meio do
cashback impede que tais despesas resultem, na pratica, em carga fiscal excessiva para as

familias de baixa renda.
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5.7.4. Cashback e realizacdo da justiga tributaria na tributagdao sobre o consumo

A sintese normativa construida ao longo deste capitulo permite afirmar que o
cashback foi concebido como o principal instrumento para aproximar a tributagdo sobre
o consumo dos parametros constitucionais de justica tributdria, igualdade material e
capacidade contributiva. A Emenda Constitucional n® 132/2023 nao apenas institui um
IVA dual de base ampla (IBS/CBS), mas vincula expressamente o Sistema Tributario
Nacional ao principio da justiga tributaria e ao dever de mitigar efeitos regressivos. Ao
mesmo tempo, autoriza a devolugdo de IBS e CBS as pessoas fisicas com a finalidade
explicita de reduzir desigualdades de renda (Brasil, 2023, EC n°® 132, arts. 145, §§ 3°-4°;
156-A, § 5°, VIIL; 195, § 18).

No plano infraconstitucional, a LC n°® 214/2025 concretiza esse mandato ao
estruturar um regime em que:

a) o publico-alvo ¢ delimitado por critérios objetivos de baixa renda e inscri¢ao

no CadUnico;

b) a base de incidéncia abrange consumos essenciais — gas de cozinha, energia

elétrica, dgua, esgoto, telecomunicagdes — e a cesta ampliada de alimentos;
c) a devolugdo corresponde a um percentual do tributo incidente sobre o
consumo, com percentuais reforcados para itens essenciais e piso nacional
de 20% para os demais; e

d) os valores devolvidos sao deduzidos da arrecadagao mediante anulagao da
receita e integrados ao calculo das aliquotas de referéncia (Brasil, 2025, LC
n°® 214, arts. 112—-121 ¢ 124).

Sob a otica da capacidade contributiva e da prote¢cao do minimo existencial, esse
desenho dialoga diretamente com a ideia — tradicional na doutrina e retomada no Capitulo
1 — de que a aptiddo econdmica para suportar tributos somente se manifesta apds
preservadas as despesas indispensaveis a subsisténcia digna (Baleeiro, 2005, p. 574, apud
Gassen; D’ Araujo; Paulino, 2013, p. 222).

As evidéncias ex ante mobilizadas no processo legislativo refor¢am essa diregao.
O estudo do Banco Mundial utilizado no parecer do Senado demonstra que a combinagao
entre cesta basica reduzida e cashback focalizado reduz mais intensamente a carga
proporcional dos trés primeiros decis de renda e eleva a participacao relativa do décimo
decil quando comparada a cendrios de desoneragao ampla. O resultado sugere que a

devolugdo dirigida as familias do CadUnico ¢ a solugdo normativa mais eficaz para
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corrigir a regressividade sem expandir rentncias fiscais (Vale et al., 2023, p. 4-5; Brasil,
Senado Federal, 2023, Parecer n® 88/2023, p. 30-31).

De modo convergente, o Tribunal de Contas da Unido recomenda substituir
politicas de isengcdo ampla por mecanismos focalizados — como transferéncias ou
devolucdes — por considera-los mais eficientes, progressivos € coerentes com a
capacidade contributiva (Tribunal de Contas da Unido, 2023, p. 20-24).

A dimensdo federativa reforca esse quadro. Estudos citados por Fernandes e
Souza (2024), com base em Gobetti ¢ Monteiro (2023), mostram que a reforma, ao adotar
o IVA dual e mecanismos de equalizagdo, tem potencial para reduzir desigualdades entre
unidades federativas e municipios, ampliando a justi¢a territorial. A exigéncia de
incorporar a devolucao geral ao célculo das aliquotas de referéncia (LC n° 214/2025, art.
124, paradgrafo unico) insere o cashback na equacgdo federativa, garantindo que seus
efeitos redistributivos componham o equilibrio fiscal entre as esferas de governo.

Em termos estritamente normativos, portanto, o cashback ocupa lugar nitido: é
o instrumento concebido pela reforma para compatibilizar um IVA moderno, neutro e de
base ampla com os mandatos constitucionais de justica tributaria, capacidade contributiva

e redugdo da regressividade.
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6. EQUIDADE TRIBUTARIA E EFETIVIDADE DO CASHBACK: DESAFIOS
INSTITUCIONAIS, RISCOS DE FOCALIZACAO E AGENDA
PROPOSITIVA

Os capitulos anteriores reconstruiram o desenho normativo do cashback do
IBS/CBS, situando-o no interior da Constituicdo Financeira ¢ examinando, em abstrato,
seus possiveis efeitos distributivos, federativos e fiscais. A partir desse arcabougo, o
presente capitulo desloca o foco da andlise: em vez de perguntar apenas como o
mecanismo foi concebido, interessa indagar em que medida ele é capaz de produzir, na
pratica, os resultados de equidade que a Constitui¢do de 1988 passou a exigir. Em outros
termos, trata-se de avaliar a efetividade do cashback como técnica de mitigacao da
regressividade e de justica tributaria, identificar os desafios institucionais que
condicionam o seu desempenho e delinear uma agenda propositiva e de monitoramento
para que o potencial redistributivo do modelo nao permanega apenas no plano das

promessas normativas.

6.1. EQUIDADE TRIBUTARIA E CRITERIOS DE EFETIVIDADE DO
CASHBACK

A andlise do cashback tributario como instrumento de equidade fiscal exige
situar seu alcance dentro do arcabougo constitucional que regula a tributagdo sobre o
consumo. Apods a EC n° 132/2023, o Sistema Tributdrio Nacional passou a incorporar
expressamente o principio da justi¢a tributdria e o dever de mitigar a regressividade,
reforcando a centralidade da igualdade tributéria (art. 150, II), da capacidade contributiva
(art. 145, § 1°) e da protecdo dos vulneraveis (art. 145, §§ 3° e 4°). A luz desse quadro, a
efetividade do cashback ndo se esgota em critérios de eficiéncia administrativa ou
simplicidade normativa: ela deve ser mensurada pela capacidade do mecanismo de
reorientar a incidéncia dos tributos sobre o consumo em dire¢do a maior equidade,
diminuindo o peso relativo suportado pelas familias de menor renda, protegendo
consumos essenciais e reforcando a cidadania fiscal (Torres, 2010; Torres, 2014).

A avaliag@o do cashback como politica de justica fiscal pressupde, portanto, a
reconstru¢do do proprio conceito de equidade na tributagdo do consumo. Em termos
juridico-constitucionais, isso implica enxergar a tributacdo ndo como operagao neutra de

arrecadagdo, mas como parte de um subsistema normativo integrado a Constitui¢ao
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Financeira ¢ comprometido com a dignidade da pessoa humana, a redugdo das
desigualdades e a protecdo dos grupos mais vulneraveis. Nesse sentido, a Reforma
Tributaria de 2023, ao positiva-los como principios expressos, rompe com a ideia de que
a tributacao indireta pode permanecer alheia as desigualdades estruturais que marcam o
pais. O novo marco constitucional deixa claro que nao ¢ admissivel um sistema em que o
consumo essencial das familias de baixa renda siga arcando, proporcionalmente, com a
maior parte do onus fiscal — e que mecanismos de devolucdo focalizada, como o
cashback, constituem resposta institucional a essa incompatibilidade entre regressividade
e justica tributaria. Torres (2010), ao tratar da Constitui¢do Financeira como subsistema
voltado a realizagdo da justica distributiva, chama atengdo para a centralidade dos fins
constitucionais na interpretagdo da tributagao:

A Constituicdo Financeira, longe de ser apenas um elenco de
competéncias e limites formais, deve ser compreendida como um
conjunto de normas que disciplinam a atividade financeira do Estado
em funcdo dos fins constitucionais. Nao se trata apenas de arrecadar,
gastar ¢ endividar-se, mas de realizar a liberdade, a justica ¢ a
seguranga, de reduzir as desigualdades ¢ de promover o bem-estar. A
atividade tributaria ndo € neutra: ela deve ser orientada para a justica
distributiva, de forma a evitar que a estrutura de imposi¢ao agrave a
situagdo dos mais vulneraveis. A Constitui¢do, ao ordenar o sistema
financeiro e tributario, impde ao legislador e aos aplicadores o dever de
conformar a tributacao a capacidade contributiva e a igualdade material,
sob pena de se converter em instrumento de injustiga social (Torres,
2010, p. 173-174).

Se a atividade tributaria ¢ chamada a realizar a justica distributiva, a equidade
tributaria passa a ser critério para julgar se um determinado arranjo — como o cashback
do IBS/CBS - efetivamente contribui para aproximar o sistema dos objetivos
constitucionais. Em outras palavras, o mecanismo s6 “funciona”, em termos
constitucionais, se for capaz de reequilibrar a distribuicao do esforco fiscal na direcao de
maior compatibilidade com a capacidade econdmica dos contribuintes e com a prote¢do
dos minimos existenciais.

Do ponto de vista empirico, o ponto de partida ¢ um diagndstico robusto da
regressividade da tributa¢do sobre o consumo no Brasil. Estudos baseados nas Pesquisas
de Or¢camentos Familiares do IBGE mostram que, quando se considera a incidéncia de
tributos indiretos em propor¢do a renda total, os 10% mais pobres destinam parcela
substancialmente maior de seus rendimentos a impostos sobre bens e servicos do que os
10% mais ricos (Silveira et al., 2022; Zockun, 2016; D’ Araujo, s.d.). Em sintese, Silveira

et al. (2022) concluem que “a progressividade da tributacdo direta ndo ¢ suficiente para
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compensar a regressividade da tributacdo indireta” e que o sistema, como um todo, se
mostra “pouco redistributivo e levemente regressivo” (Silveira et al., 2022, p. 34-35).
Zockun (2016, p. 11-13), por sua vez, demonstra que a combinagdo entre forte peso de
tributos sobre bens e servigos e uma tributagao direta pouco progressiva faz com que o
esforco contributivo total decres¢a a medida que a renda aumenta, reproduzindo um
padrdo estruturalmente regressivo. Em um sistema assim, qualquer tentativa de aproximar
a tributacdo dos principios da igualdade e da capacidade contributiva precisa
necessariamente enfrentar o problema da incidéncia sobre o consumo, sob pena de deixar
intocado o principal foco de injustica fiscal.

Essa desproporgdo ¢ agravada por dois fatores estruturais. De um lado, a extrema
concentragdo de renda — com pequena parcela da populagdo apropriando-se de fragdo
expressiva da renda agregada; de outro, a reduzida capacidade de poupanga das familias
de baixa renda, que consomem praticamente tudo o que auferem. Arretche (2018) ressalta
que a desigualdade econdmica nio se restringe a dimensdo monetaria, pois 0 acesso a
servigos publicos (como saude e educagdo) também integra o conceito de renda real, e
que politicas mal calibradas podem produzir “superposicdo de vantagens/desvantagens
sobre as mesmas categorias de individuos”, ampliando a desigualdade quando se
consideram “dimensdes nao monetarias” (Arretche, 2018, p. 7-8). Em um contexto em
que grande parte dos domicilios nos estratos inferiores ndo consegue poupar ¢ depende
intensamente de servigos publicos, tributos formalmente neutros em aliquota convertem-
se, na pratica, em mecanismos de transferéncia regressiva, incidindo mais pesadamente
sobre a renda disponivel e sobre as oportunidades de acesso aos servigos essenciais.

A literatura especializada distingue, a esse respeito, diferentes maneiras de
mensurar a regressividade do consumo. Parte dos estudos toma a renda corrente como
denominador e, com isso, encontra padrao fortemente regressivo em praticamente todas
as faixas inferiores de renda. Thomas (2022) mostra que, para um conjunto de 27 paises
da OCDE, o VAT aparece regressivo quando medido em relacao a renda, mas tende a
tornar-se aproximadamente proporcional ou levemente progressivo quando a base de
comparagado passa a ser a despesa, o que elimina o efeito da poupanga (Thomas, 2022, p.
23-24). Outros trabalhos sugerem que, em perspectiva de ciclo de vida, a despesa seria
um proxy mais adequado da capacidade contributiva, por captar melhor a suavizacao
intertemporal do consumo (Pessda, 2024). No caso brasileiro, contudo, mesmo quando se
utiliza a despesa como parametro, a forte concentragdo de renda e a auséncia de poupanca

entre os mais pobres fazem com que a tributagdo sobre o consumo permanega claramente
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regressiva (Silveira et al., 2022). Assim, ainda que o debate metodologico seja relevante,
os dados convergem para um diagnostico: a combinagdo entre elevada participacio de
tributos indiretos na carga total e uma estrutura de renda profundamente desigual produz
um sistema em que os segmentos de baixa renda suportam, proporcionalmente, carga
maior que os grupos de renda mais alta (Gobetti; Orair, 2016; Zockun, 2016).

E justamente diante desse quadro que o cashback do IBS/CBS deve ser avaliado.
A EC n° 132/2023, ao introduzir o dever de mitigacao da regressividade, explicita que a
Constitui¢ao nao tolera uma matriz tributaria que reproduza ou aprofunde desigualdades
sociais e regionais; ao mesmo tempo, a LC n°® 214/2025, ao regulamentar a devolugao,
oferece um conjunto de escolhas de desenho — quem ¢ elegivel, sobre quais bases de
consumo incide a devolugdo, em que periodicidade, por qual canal de pagamento — que
condicionam a capacidade do mecanismo de atingir os grupos efetivamente vulneraveis.
A luz da Constitui¢io Financeira, essas escolhas ndo sio neutras: elas delimitam o
conteudo do proprio direito a devolugdo e definem o alcance do principio da justica
tributaria na tributa¢do sobre o consumo (Torres, 2010).

Nessa perspectiva, os critérios de efetividade do cashback podem ser
sintetizados em quatro dimensdes interdependentes. Em primeiro lugar, exige-se impacto
redistributivo mensuravel sobre a carga relativa dos diferentes estratos de renda: a
devoluc¢ao deve reduzir, de forma verificavel, a diferenca entre o esfor¢o contributivo de
pobres e ricos, seja por meio da comparacao entre a incidéncia de tributos indiretos antes
e depois do mecanismo, seja por meio de variacdes em indicadores de desigualdade
(como o indice de Gini) na renda disponivel pos-tributacio. Em segundo lugar, ¢
necessario assegurar protecdo adequada de consumos essenciais, em articulagdo com
outros instrumentos (cesta basica, politicas de renda, servigos publicos), de modo que o
cashback incida de maneira prioritaria sobre gastos que integram o minimo existencial
tributario. Em terceiro lugar, € crucial garantir capacidade de focalizagao, isto €, dirigir a
devolucao as pessoas de baixa renda com baixos erros de inclusdo e exclusdo, o que
depende da qualidade e da integra¢do dos cadastros sociais e fiscais. Em quarto lugar, a
efetividade esta condicionada a robustez institucional do mecanismo, incluindo
governancga federativa, transparéncia, protecdo de dados pessoais e sustentabilidade fiscal
(Pessoda, 2024; Gobetti; Orair, 2016; Torres, 2014).

Do ponto de vista estritamente distributivo, um cashback que se limita a devolver
pequena fracdo da carga indireta pode ter impacto marginal sobre a regressividade global,

sobretudo se ndo vier acompanhado de reformas correlatas na tributagdo da renda e do
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patrimonio. Zockun (2016) e Silveira et al. (2022) demonstram que, no Brasil, a
progressividade dos tributos diretos ¢ insuficiente para compensar a regressividade dos
indiretos; em consequéncia, mesmo quando se considera o conjunto do sistema, a carga
continua proporcionalmente maior nas faixas inferiores. Nesse contexto, a devolucdo do
IBS/CBS nao pode ser concebida como solugdo isolada, mas como componente de uma
estratégia integrada que inclua — ainda que fora do escopo imediato deste capitulo — o
reforco da progressividade do imposto de renda, a revisdo de beneficios regressivos € o
reequilibrio entre tributacao direta e indireta (Gobetti; Orair, 2016; Zockun, 2016). O
critério de efetividade, portanto, deve levar em conta ndo apenas a queda da carga sobre
os decis inferiores, mas também a coeréncia do arranjo com uma agenda mais ampla de
justica fiscal.

Outro aspecto central estd ligado a natureza juridica do direito & devolugao.
menos vulneravel a contingenciamentos orcamentarios e a flutuagdes conjunturais (Derzi,
2014, p. 48-49). Essa reflexdo ¢ plenamente aplicavel ao cashback: quanto mais
claramente a legislagdo o vincular ao principio da capacidade contributiva e a justica
tributaria — e ndo apenas ao espago fiscal disponivel em cada exercicio —, mais proéximo
0 mecanismo estara de cumprir a funcdo de corre¢do de um vicio estrutural da matriz
tributaria. Em termos de critérios, isso significa que um cashback efetivo deve ser tratado,
tanto quanto possivel, como direito dos contribuintes elegiveis, com garantias de
regularidade, previsibilidade e prote¢do contra cortes discriciondrios (Torres, 2014;
Derzi, 2014).

Por fim, a efetividade do cashback também depende da sua capacidade de
reforcar a transparéncia e a cidadania fiscal. A literatura sobre tributa¢do indireta tem
mostrado que a opacidade da carga — somada a complexidade normativa e a pulverizacao
de tributos — alimenta uma “regressividade cognitiva”, em que os mais pobres ndo apenas
pagam proporcionalmente mais impostos, como também desconhecem o quanto pagam e
quem se beneficia de isencdes e desoneragdes (Derzi, 2014; Pestana, 2024). Ao vincular
a devolugdo a registros individualizados (CPF, CadUnico, meios de pagamento), o
cashback cria oportunidade para explicitar, por meio de extratos e interfaces digitais, o
vinculo entre tributo pago e valor devolvido. Essa dimensdo informacional deve ser
incorporada aos critérios de efetividade: um desenho que permita aos beneficidrios
visualizar a carga suportada e o montante restituido tende a fortalecer a percep¢ao de que

a devolucdo ndo ¢ favor, mas correcdo de uma injusti¢a estrutural, ampliando a
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capacidade dos grupos vulneraveis de disputar, em condi¢des menos assimétricas, o
desenho das politicas fiscais (Coutinho, 2016; Torres, 2010).

Em sintese, a equidade tributdria no contexto do cashback ndo se reduz a
observancia formal de aliquotas ou a retdrica da “modernizacao” do sistema. Ela envolve
um conjunto articulado de critérios: reducao mensuravel do esforco contributivo relativo
dos mais pobres; protecao de consumos essenciais em combinagdo com politicas de renda
e servicos publicos; reconhecimento do cashback como direito de quem paga tributos
acima da sua capacidade econdmica; e refor¢o da transparéncia e da cidadania fiscal. E a
luz desses parametros, normativos € empiricos, que os itens seguintes examinardo os
desafios institucionais, os riscos de focalizagdo e a agenda propositiva para que o
mecanismo de devolu¢do do IBS/CBS possa, de fato, contribuir para a mitigagdo da

regressividade da tributagdo sobre o consumo no Brasil.

6.2. DESAFIOS INSTITUCIONAIS E OPERACIONAIS: CADASTROS,
CAPACIDADE ADMINISTRATIVA E COORDENACAO FEDERATIVA

A andlise dos desafios do cashback tributério exige, desde logo, deslocar o olhar
dos principios gerais de justica fiscal para as condi¢des institucionais e operacionais que
condicionam a sua efetivacdo. No modelo delineado pela Emenda Constitucional n°
132/2023 e pela Lei Complementar n® 214/2025, ndo se cogita mais a existéncia ou nao
de um mecanismo de devolugdo de tributos sobre o consumo; antes, indaga-se em que
medida o arranjo de cadastros disponiveis, a capacidade administrativa dos entes
federados e a coordenagao federativa em torno do IBS/CBS se mostram compativeis com
a promessa constitucional de reduzir a regressividade da matriz tributdria. Em outros
termos, mais do que proclamagdes abstratas, o que esta em jogo € saber se a engrenagem
institucional construida ¢ capaz de entregar, na pratica, os resultados de equidade que o
texto constitucional passou a exigir.

A partir desse desenho, por conseguinte, os desafios deixam de residir na
concep¢do normativa em abstrato e passam a situar-se no plano da implementagao
concreta desse modelo.

O primeiro grande eixo de desafios diz respeito a integracdo e a qualidade dos
cadastros. A LC n°214/2025 assenta a elegibilidade para a devolucao na inscrigdo regular
no CadUnico, em limites de renda familiar per capita e na vinculagdo das compras a um

CPF identificado nas notas fiscais. Em tese, esse desenho permite focalizar o beneficio
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nas familias de baixa renda, justamente aquelas que, segundo Silveira et al. (2022),
suportam parcela desproporcional da carga de tributos indiretos. Os autores mostram que,
na POF 2017/2018, a incidéncia de tributos sobre bens e servigos atinge percentuais
significativamente mais altos da renda dos decis inferiores em comparagdao com os decis
superiores. Em um mecanismo de devolu¢ao que depende diretamente de cadastros
sociais e fiscais, a subcobertura de determinados grupos (trabalhadores informais,
familias em areas rurais remotas, domicilios com baixa inser¢ao em programas sociais)
pode significar, na pratica, que a devolugdao nao alcancara parte relevante das familias
mais atingidas pela regressividade.

Além disso, a exigéncia de vinculacdo das operagdes a documentos fiscais
eletronicos com CPF, embora coerente com o objetivo de estimular a formalizacdo e a
cidadania fiscal, supde que os beneficiarios tenham acesso a informacao, saibam exigir a
inclusdo do CPF nas notas e ndo enfrentem barreiras tecnoldgicas ou de letramento
digital. Em contextos de baixa escolaridade, informalidade elevada e acesso limitado a
meios eletronicos, essa exigéncia pode acabar excluindo justamente os grupos em
situacdo de maior vulnerabilidade, caso ndo haja estratégias de comunicagdo e apoio
adequadas. A equidade tributaria, nesse ponto, passa a depender da capacidade do Estado
de qualificar continuamente o CadUnico, de integrar de forma efetiva as bases de dados
fiscais e sociais e de simplificar os procedimentos de identificacao das compras elegiveis,
inclusive com o uso de estimativas e procedimentos simplificados previstos no art. 119
da LC n°® 214/2025 para localidades com dificuldades operacionais.

O segundo eixo estd ligado a capacidade administrativa e tecnologica das
administracdes tributarias e dos 6rgaos de gestdo social. A operacao do cashback envolve
tarefas complexas: coleta, armazenamento e cruzamento de grandes volumes de dados;
calculo individualizado de devolucdes; monitoramento de fraudes; atendimento de
reclamagdes; e interlocugdo com orgdos de controle. Misabel Derzi (2014), ao analisar a
experiéncia brasileira com o ICMS e a guerra fiscal, mostra como arranjos técnico-
normativos sofisticados, implementados sem infraestrutura administrativa adequada,
acabaram por acentuar assimetrias regionais e alimentar contenciosos volumosos:

Acirrou-se, assim, a guerra fiscal para atragdo de investimentos, diante
do evidente enfraquecimento do Confaz ap6s a derrocada do
centralismo da Unido. E isso porque o ICMS tem exercido importante
papel extrafiscal no incentivo ao desenvolvimento regional, a0 mesmo
tempo que se torna o principal alvo da competig@o tributéria entre os
entes subnacionais. A multiplicagdo de beneficios, muitas vezes

\

concedidos a margem das exigé€ncias legais, combinada com a
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fragilidade de mecanismos de coordenagdo, produziu um quadro de
grande incerteza juridica e de forte assimetria entre as unidades da
Federagdo (Derzi, 2014, p. 57-58).

Se essa experiéncia ensinou que incentivos e regimes especiais sofisticados, mal
administrados, podem agravar desigualdades regionais e aumentar a inseguranca juridica,
0 mesmo raciocinio vale para a devolugdo: sem investimento consistente em tecnologia
da informagao, qualificagdo de pessoal e rotinas de governanga de dados, o risco € que o
cashback funcione de maneira muito desigual entre regides, reproduzindo desigualdades
territoriais que a propria Constitui¢ao busca mitigar.

A coordenagao federativa constitui um terceiro desafio central. O modelo do IBS
prevé um Comité Gestor responsavel por definir normas de operacionalizagdo, gerir a
arrecadagdo e coordenar a reparti¢do de receitas entre os entes. A devolugao, por sua vez,
tem componente dual: a CBS ¢ de competéncia federal, ao passo que o IBS envolve
receitas estaduais e municipais. Nessa ambiéncia, o arranjo cooperativo delineado pela
Constituicao Financeira torna-se condicao para a efetividade do cashback. Torres (2010)
sublinha que a Constituicio de 1988 adotou um federalismo financeiro de tipo
cooperativo, destinado a equilibrar capacidades e a integrar o financiamento de politicas
publicas:

A Constitui¢do Financeira tem no federalismo o meio para o melhor
cumprimento das suas fungdes, especialmente aquelas de eficiéncia
organizativa do Estado, ao aprimorar sua capacidade de cumprimento
das competéncias constitucionais. [...] No Brasil, esta dimensao
integradora da Constitui¢do Financeira somente € possivel em virtude
do modelo de federalismo cooperativo adotado pela Constituigdo de
1988, caracterizado pelo financiamento centrifugo em favor das
autonomias de menor capacidade financeira. [...] Este modelo de
federalismo baseado em uma maior cooperacdo define o poder
financeiro como ‘cooperativo’, em preferéncia sobre aquele
‘federalismo dual’, de reduzida colaboragdo (Torres, 2014, p. 244—
245).

A devolugdo do IBS/CBS insere-se nesse contexto de poder financeiro
cooperativo. A defini¢do de percentuais minimos nacionais de cashback, de parametros
adicionais a serem adotados por estados e municipios, de regras sobre o custo fiscal da
devolu¢do e de mecanismos de compensacdo entre entes sdo decisdes que exigem
coordenagdo estavel e transparente. Torres (2010) destaca a importancia da competéncia
da Unido para editar normas gerais de direito financeiro e de integrar o poder tributario

em torno de um sistema mais coeso:
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Importantissima foi a novidade da competéncia legislativa da Unido
sobre as normas gerais de direito financeiro [...], que se deve a Aliomar
Baleeiro na qualidade de Constituinte, e que modificou inteiramente o
esquema anterior da pura discrimina¢do de rendas, encaminhando-o
para o sistema de integracao do poder tributério (Torres, 2010, p. 421).
No ambito do cashback, essa integragao se traduz na capacidade de o legislador
nacional — por meio da LC n°® 214/2025 — estabelecer pardmetros que orientem a
devolugdo em todo o territorio, sem impedir que entes subnacionais ampliem a protegao,
desde que assumam o onus fiscal correspondente. A efetividade da devolucdo dependera
de o Comité Gestor do IBS e os foruns intergovernamentais conseguirem, concretamente,
operar nessa chave cooperativa, evitando que disputas arrecadatérias de curto prazo
levem a redugdo ou a despriorizacdo do cashback em relagdo a outros usos do espago
fiscal.
Outro aspecto institucional relevante diz respeito a sustentabilidade fiscal.
Gobetti e Orair (2016) demonstram que, nas ultimas décadas, o Brasil deslocou o peso da
arrecadagdo para tributos indiretos e reduziu a progressividade efetiva do imposto de
renda, sobretudo por meio da simplificagao da tabela e da isen¢ao de lucros e dividendos,
0 que contribuiu para agravar a regressividade global (Gobetti; Orair, 2016, p. 10-16).
Em um cenario em que a participacdo de tributos sobre bens e servigos na carga total
permanece elevada, a introdu¢do do cashback exige definir com clareza de onde virad o
espaco fiscal para a devolugdo: se da revisdo de beneficios tributirios regressivos, da
recomposi¢do da progressividade na tributacdo direta ou de uma redistribuigdo de
prioridades dentro do orgamento. Pestana (2024) sintetiza os pressupostos centrais que
orientaram a calibragem da reforma:

Dois pressupostos centrais ancoraram a reforma tributaria aprovada, em
relacdo a tributagdo sobre o consumo: a) ndo havera, em hipdtese
alguma, aumento da carga tributaria; e b) o novo sistema de tributagao
sobre o consumo de bens e servicos repora o atual nivel de arrecadacao
do governo federal, dos estados e dos municipios, dada a rigidez
orgamentaria e fiscal. [...] Isso sera fundamental na calibragem das
aliquotas do IVA dual brasileiro composto pela Contribuicao sobre
Bens e Servicos — CBS [...] e pelo Imposto sobre Bens e Servigos —
IBS (Pestana, 2024, p. 9).

Se a devolugdo deve conviver com esses pressupostos de neutralidade
arrecadatdria, a sua capacidade de contribuir para a equidade dependera de escolhas
politicas e técnicas sobre quais renlincias € regimes especiais serdo revistos, quais
aliquotas serdo adotadas e qual peso o cashback assumira no desenho final da tributagdo

sobre o0 consumo.
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Por fim, a leitura de Diogo Coutinho (2010) sobre o direito como tecnologia de
implementagdo de politicas publicas oferece um critério transversal para avaliar esses
desafios institucionais. Ao propor que o direito seja visto como “mapa” de
responsabilidades e tarefas nas politicas publicas, o autor destaca a importancia de
desenhar arranjos institucionais capazes de coordenar atores e assegurar participagao e

accountability:

Particularmente negligenciado pelas faculdades de direito, nesse
cenario, € o papel coordenador e articulador desempenhado pelo direito
publico e pelos juristas na modelagem institucional necessdria a
implementacdo de politicas. A reflexdo sobre o uso do arcabouco do
direito publico para definir papéis e tarefas executivas (‘quem faz o
qué?’), atribuir competéncias (‘decidir quem decide’), conectar atores
(‘quem interage com quem e como?’) (...) € praticamente ausente nas
faculdades de direito (Coutinho, 2010, p. 15-16).

Aplicada ao cashback, essa perspectiva implica reconhecer que a LC n°
214/2025 nao esgota o trabalho juridico: € necessario continuar discutindo, a luz de dados
e evidéncias, se 0 “mapa” institucional tragado — envolvendo Receita Federal, Secretarias
de Fazenda, Comité Gestor do IBS, 6rgdos de gestdo do CadUnico e Tribunais de Contas
— ¢ adequado para concretizar os fins de justiga tributdria e reducdo da regressividade.

Em sintese, quando se observa a estrutura do cashback ja consolidada na
legislacdo, o exame dos desafios institucionais e operacionais mostra que o potencial da
devolucao para promover maior equidade na tributagdo sobre o consumo esté diretamente
ligado a qualidade dos cadastros, a capacidade administrativa dos entes federados, a
coordenacao federativa construida em torno do IBS/CBS e as escolhas de financiamento
e de governanca do mecanismo. Os itens seguintes aprofundardo a forma como esses
condicionantes se projetam sobre a focalizagdo, a protecdo de dados pessoais, a
transparéncia democratica e a convivéncia do cashback com desoneragdes e politicas de
renda, permitindo uma avaliagdo mais completa da sua contribuicdo concreta para a

atenuagao da regressividade tributaria.

6.3. FOCALIZACAO, PROTECAO DE DADOS PESSOAIS E TRANSPARENCIA
DEMOCRATICA NO CASHBACK

A efetividade distributiva do cashback depende, em grande medida, da qualidade
da focalizagdo e da legitimidade dos procedimentos responsaveis pela sele¢do dos

beneficiarios. A literatura empirica sobre tributacdo indireta e politicas focalizadas
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demonstra que, sempre que a identificagcdo dos destinatarios se apoia em cadastros
incompletos, indicadores imprecisos de renda ou bases de dados desatualizadas, ocorre
um descompasso estrutural entre quem deveria receber e quem efetivamente recebe.
Nessas circunstancias, ndo € raro que justamente os grupos mais vulneraveis —
trabalhadores informais, familias monoparentais, populacdes rurais dispersas —
permanegam sub-representados, enquanto segmentos de renda intermediaria ou mesmo
superior logram acessar o beneficio (Arretche, 2018; Silveira et al., 2022).

Nesse cenario, marcado por elevada desigualdade, informalidade e
heterogeneidade socioeconomica, a focalizacao do cashback exige mais do que a mera
utilizagdo de cadastros existentes: requer uma estratégia institucional consistente de
integracdo, qualificagdo e atualizagio permanente das bases sociais e fiscais. E nesse
esfor¢o que se encontram as maiores “zonas cinzentas” do desenho da politica, nas quais
a vulnerabilidade real ndo ¢ plenamente captada pela estatistica oficial e, por isso mesmo,
demanda instrumentos adicionais de validagdo, cruzamento e aperfeigoamento das
informacoes.

Do ponto de vista juridico-institucional, o problema da focalizagdo articula-se
com o da protecdo de dados pessoais e fiscais. A operacionalizagdo do cashback
pressupde o tratamento massivo de informacdes sensiveis — dados de renda, composicao
familiar, localizagdo, padroes de consumo de bens e servigos essenciais —, frequentemente
cruzadas com informagdes de programas sociais e registros fiscais. A Lei Geral de
Prote¢do de Dados Pessoais, ao definir principios como finalidade, necessidade,
adequacdo, seguranca e responsabilizagcdo, impde balizas rigidas a coleta e ao uso dessas
informacdes, sobretudo quando se trata de populagdes em situacdo de vulnerabilidade
econdmica. Simultaneamente, o sigilo fiscal — expressdo da prote¢do da esfera
patrimonial e da intimidade econdmica dos contribuintes — ndo pode ser relativizado em
nome de qualquer promessa abstrata de eficiéncia administrativa. A Constitui¢do
Financeira, ao fortalecer a transparéncia e o controle social sobre receitas e despesas
publicas, também enfatiza que essa transparéncia deve ser exercida dentro de limites
definidos em lei, garantindo o acesso a informacgdes agregadas e a possibilidade de
dentncia e fiscalizagdo, sem expor indevidamente dados pessoais de beneficidrios
(Torres, 2010).3

Como se v€, essas disposi¢des bem evidenciam a forga axioldgica
assumida pela transparéncia financeira e orgcamentaria em nosso
ordenamento. A publicidade, maior expressdo de gestdo democratica
das leis or¢amentarias e com transparéncia exigida por forca de lei
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complementar, une-se aos valores fundamentais da liberdade de
imprensa para conferir a todos o direito de acompanhamento e acesso
as informagoes financeiras. Este ¢ um dado revelador do fortalecimento
das nossas instituicdes democraticas, desde que ndo se tornem apenas
regras de bons propdsitos, mas sejam cumpridas efetivamente (Torres,
2010, p. 358-359)".

A vista desse quadro, o desenho do cashback precisa equacionar, com particular
cuidado, a tensdo entre transparéncia democratica e protecdo de dados pessoais. De um
lado, ¢ essencial que haja painéis publicos, relatorios e indicadores que permitam a
sociedade acompanhar quem estd recebendo, em que valores médios, em quais regides e
com quais efeitos distributivos. De outro lado, os dados individualizados utilizados para
calculo e pagamento ndo podem ser expostos de maneira a violar a privacidade dos
beneficidrios, produzir estigmas ou ensejar discriminagdes indiretas. Isso exige uma
governanga algoritmica clara — com registro publico de critérios de elegibilidade,
formulas de calculo e mecanismos de revisdo — e canais institucionais de contestacao de
decisdes, inclusive com participacdo de 6rgaos de controle, defensorias e institui¢des de
pesquisa.

Um terceiro componente crucial da efetividade do cashback, intimamente ligado
a focalizagdo e a protecdo de dados, € a superagdo da chamada “regressividade cognitiva”
e do siléncio em torno da relagdo entre tributos e beneficios. Derzi (2014) mostra, ao
analisar o Programa Bolsa Familia, que muitos beneficidrios ndo tém sequer a percepgao
de que, ao gastarem o beneficio em bens tributados, devolvem grande parte dos valores
ao Estado em forma de impostos sobre o consumo, gerando um circulo vicioso em que
politicas assistenciais e sistema tributario se neutralizam parcialmente sem que isso seja
percebido pelos proprios destinatarios (Derzi, 2014)°.

Muito menos os beneficiados demonstram ter a mais leve impressao de
que, ao auferirem uma renda mensal regular baixa em dinheiro e, ao
gasta-la em suas compras, devolverdo mais da metade ao Estado, de que
se autofinanciam. O siléncio ¢ total. Instala-se, assim, um circulo
vicioso, e ndo ¢ de se estranhar que, apesar dos gastos elevados com
assisténcia social, a miséria no Brasil persista e resista. Em que pesem
os avangos trazidos pelo programa ‘Bolsa Familia’, ha ainda muito a
ser feito. Queremos, de plano, realcar trés pontos: (a) o de que a pobreza
extrema demanda efetivos programas assistenciais como o Programa
Bolsa Familia, que ¢ devolvido em grande parte ao Estado por meio das
despesas feitas pelas familias carentes; (b) que o siléncio em torno da
regressividade do sistema tributario deixa o legislador privado de
parametros para graduar o beneficio [...]; (c¢) finalmente, que esse
siléncio obscurece os efeitos da guerra fiscal tanto doméstica como
internacional (Derzi, 2014, p. 52)°.
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Essa critica pode ser transposta, com a devida cautela, ao desenho do cashback:
se a devolugdo ocorrer de maneira opaca, sem que os contribuintes elegiveis consigam
visualizar quanto pagam de tributos nos precos e quanto recebem de volta, o mecanismo
corre o risco de ser percebido como mais um programa assistencial qualquer, e ndo como
corre¢ao de uma injustica estrutural do sistema fiscal. Em termos de critérios de
efetividade, isso significa que politicas de comunica¢do, educacao fiscal e transparéncia
ativa — inclusive por meio de aplicativos, extratos digitais € mensagens em comprovantes
de pagamento — constituem parte integrante da focalizagdo bem-sucedida: nao basta que
o beneficio chegue a pessoa certa, € preciso que ela entenda por que esta recebendo e
como isso0 se conecta ao seu papel de contribuinte indireto.

Sob a perspectiva do desenho institucional, Coutinho enfatiza que o direito nas
politicas publicas nao se limita a fixar proibigdes e permissoes, mas também estrutura
canais de participacgdo, deliberagdo e prestagao de contas, funcionando como verdadeira
“tecnologia” de implementacao e de vocalizacdo de demandas (Coutinho, 2016).”

O direito, nas politicas publicas, entdo, pode ser visto, assim, como
tendo a funcdo ndo trivial de assegurar que clas ndo escapem aos
mecanismos de participagdo e accountability. Isto é: normas juridicas
podem levar politicas publicas a serem mais democraticas, uma vez
que, por meio de regras procedimentais que disciplinem consultas e
audiéncias publicas e a publicidade dos atos administrativos, as
obriguem a estar abertas aos inputs de uma pluralidade de atores. O
arcabouco juridico pode, adicionalmente, ser mais ou menos capaz de
estimular a mobilizagdo de atores que, de outra forma, ndo se
engajariam no acompanhamento e na avaliacdo de programas de agdo
publicos (Coutinho, 2016, p. 22-23)8,

Aplicado ao cashback, esse argumento indica que a construgdo de mecanismos
de focalizagdo, protecdo de dados e transparéncia ndo € mero detalhe operacional, mas
elemento constitutivo da legitimidade democratica do programa. A legislacdo e os
regulamentos que o disciplinam precisam prever, de forma clara, espagos de participagao
de organizacdes da sociedade civil, entidades de defesa de direitos e beneficiarios na
defini¢do de critérios, na fiscalizagdo de algoritmos e na avaliagdo periddica dos
resultados. Além disso, o acompanhamento por 6rgaos de controle, imprensa e academia
deve ser facilitado por ampla divulgacdo de dados agregados e de metodologias de
calculo, permitindo que a sociedade verifique se o0 mecanismo estd, de fato, reduzindo a
regressividade e ampliando a protecdo de consumos essenciais.

Em sintese, os riscos de erro de focalizagdo, de violagdo de direitos de protecao

de dados pessoais e de opacidade democratica ndo sdo acessorios, mas condicionantes
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centrais da capacidade do cashback de entregar justica tributaria. Um desenho que
negligencie essas dimensdes pode converter o mecanismo em politica de baixa
intensidade redistributiva, vulneravel a contestacdes judiciais e a desconfianga social. Ao
contrario, um arranjo que combine cadastros bem integrados, governanga robusta de
dados, mecanismos de transparéncia e participagdo efetiva dos grupos afetados tem
maiores chances de consolidar o cashback como instrumento legitimo e eficaz de
corregdo da regressividade. E a partir dessa perspectiva que o item seguinte examinaré a
convivéncia do cashback com desoneragdes e politicas de renda, avaliando em que
medida o novo arranjo tributario consegue articular, de maneira coerente, diferentes

instrumentos de prote¢do dos mais pobres.

6.4. CONVIVENCIA COM DESONERACOES E POLITICAS DE RENDA:
COMPLEMENTARIDADE E LIMITES REDISTRIBUTIVOS DO CASHBACK

O cashback do IBS/CBS nao ser4 aplicado sobre uma tabula rasa, mas sobre um
terreno ja densamente ocupado por desoneragdes, regimes especiais e politicas de
transferéncia de renda. A forma como esses instrumentos passam a conviver ¢ decisiva
para aferir os limites redistributivos da devolucdo. De um lado, o Brasil carrega longa
tradi¢cdo de tentar corrigir a regressividade da tributacdo sobre o consumo por meio da
desoneragdo de bens considerados essenciais, em especial alimentos da cesta bésica; de
outro, consolidou um arranjo de politicas de renda centrado no saldrio-minimo, no
Beneficio de Prestagdo Continuada e em programas como o Bolsa Familia, que
desempenham papel relevante na redug¢do da pobreza e da desigualdade (Arretche, 2018;
Zockun, 2016). A questao que se coloca ¢ se o cashback se articula de modo
complementar com esses instrumentos, agregando valor redistributivo, ou se tende a
configurar uma sobreposicao pouco racional, que consome espago fiscal sem alterar de
maneira substantiva o perfil regressivo da carga tributaria.

A evidéncia empirica disponivel indica que a politica de desoneragao da cesta
basica, tal como historicamente desenhada, ¢ um mecanismo fragil de prote¢do dos mais
pobres. Estudos baseados nas POFs mostram que, mesmo quando produtos essenciais sao
tributados a aliquotas reduzidas ou nulas, familias de alta renda se apropriam, em termos
absolutos, de parcela maior do gasto tributario, simplesmente porque consomem mais em
volume e em qualidade superior (Zockun, 2016; D’Aratjo, s.d.). Analises comparadas,

examinando IVAs europeus e de paises da OCDE, chegam a conclusdes similares:
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aliquotas reduzidas para alimentos, energia ou habitacdo produzem algum efeito
progressivo relativo, mas a maior parte da renuncia, em valores monetarios, recai sobre
os estratos superiores da distribuicdo (Thomas, 2022; Ledo; Dexheimer, 2021; Pessoa,
2024). Em termos de justi¢a tributaria, isso significa que o gasto tributario com
desoneragdes generalizadas tende a ser regressivo ou, quando muito, fracamente
redistributivo, a0 mesmo tempo que pressiona para cima a aliquota padrao necessaria para
financiar o conjunto da despesa publica.

Nesse contexto, o cashback surge como alternativa desenhada para deslocar o
foco do beneficio do produto para a pessoa, rompendo com a logica “subsidia-se o bem,
ndo quem o consome”. A literatura especializada em IVA personalizado e Progressive
VAT aponta que, em vez de tentar “limpar” a base de incidéncia de bens considerados
essenciais — medida que, na pratica, também barateia o consumo dos ricos —, a
combinacdo entre base ampla e devolugcdo focalizada pode alcancar maior
progressividade com custo fiscal relativamente menor (Gobetti; Orair, 2016; Barreix;
Roca; Villela, 2006). No desenho brasileiro, contudo, a op¢do ndo foi pela substitui¢ao
integral das desoneracdes: a EC n® 132/2023 preserva uma Cesta Bésica Nacional de
Alimentos com aliquota zero e uma cesta estendida com tratamento favorecido, enquanto
a LC n°® 214/2025 detalha critérios e percentuais de devolugdo. Além disso, o legislador
ampliou o escopo do cashback para abarcar gastos com energia elétrica e gas de cozinha,
bens que, em razdo de seu peso nos orcamentos de baixa renda, sdo centrais para a
protecdo do minimo existencial (Pestana, 2024). O resultado ¢ um mosaico hibrido, no
qual parte do esforgo redistributivo continua sendo exercida via desoneragdo de produtos,
e outra parte, via devolucao direta as familias.

A interagdo com as politicas de transferéncia de renda adiciona outra camada de
complexidade. Arretche (2018) demonstra que a queda observada na desigualdade de
renda no Brasil, sobretudo entre meados da década de 1990 e meados da década de 2010,
esteve fortemente associada a ampliagdo de beneficios vinculados ao salario-minimo
(aposentadorias, pensdes, BPC) e a universalizacao de servigos como saude e educacdo,
mais do que a programas de transferéncia condicionada de pequeno valor (Arretche,
2018). Derzi (2014), por sua vez, argumenta que o Bolsa Familia pode ser lido também
como mecanismo parcial de devolugdo de tributos incidentes sobre o consumo das
familias pobres, ainda que essa dimensdo permaneca silenciada no desenho normativo e
no debate publico. Silveira et al. (2022), ao reconstruirem a incidéncia combinada de

tributos e transferéncias, reforcam que o papel redistributivo tem sido desempenhado
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sobretudo pelo lado do gasto social, enquanto a estrutura tributaria permanece regressiva
(Silveira et al., 2022). Nesse quadro, o cashback do IBS/CBS deve ser pensado como
peca de um arranjo mais amplo de proteg¢do social: se bem articulado com programas de
renda e com a manutengao de servigos publicos universais, pode reforcar a capacidade
das familias de baixa renda de satisfazer necessidades basicas; se concebido de forma
paralela e desconectada, corre o risco de operar como mero “prémio” marginal sobre uma
rede que continua sendo financiada por um sistema tributario regressivo.

Ha, ainda, debate relevante sobre o “mix” 6timo entre desoneracgado ¢ devolugao,
a luz das experiéncias nacionais e estrangeiras. Parte da literatura — representada, em
alguma medida, por Pessda (2024) — sustenta que aliquotas unicas ou uniformes,
combinadas com instrumentos de devolug@o ou transferéncia, seriam mais eficientes ¢
progressivas do que sistemas com tratamentos preferenciais extensos e complexos, desde
que o desenho dos mecanismos compensatorios seja robusto (Pesséa, 2024). Outra
vertente, ilustrada por Ledo e Dexheimer (2021), enfatiza que o direito comparado nao
confirma a ideia de que a “modernidade” do IVA reside em aliquota unica sem
seletividade: a maior parte dos paises adota aliquotas reduzidas ou zero para bens e
servigos considerados essenciais, além de isengdes para atividades de interesse geral.

A experiéncia europeia, nesse sentido, sugere mais uma combinagdo entre
aliquota padrao, aliquotas reduzidas e politicas de gasto social do que um abandono
completo do critério de essencialidade. Para a realidade brasileira, marcada por extrema
desigualdade e por forte peso de tributos indiretos, ¢ plausivel que a solugdo passe por
um modelo misto: preservacdo de algum grau de seletividade justificada por bens de
mérito e protegdo de consumos vitais, combinada com um cashback desenhado para
corrigir o esforgo contributivo relativo dos mais pobres.

Na pratica, quem se dedica ao estudo da tributagdo tem chamado atencdo para
um ponto sensivel: a politica de desoneragao da cesta basica, se for implementada apenas
com a eliminagdo de isengdes e tratamentos favorecidos, mas sem a criagdo de
mecanismos realmente eficazes de devolugdo, pode acabar intensificando a
regressividade do sistema, fazendo com que as familias em situagcdo de vulnerabilidade
suportem uma parcela ainda maior do dnus tributario.

Nessa linha de compreensdo acerca do assunto, Zockun (2016) chega a
conclusdes semelhantes ao reconstruir a incidéncia global de tributos sobre a renda
familiar, mostrando que desoneragdes seletivas modificam pouco a estrutura de esforgo

contributivo, enquanto a dependéncia excessiva de impostos sobre o consumo mantém o
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sistema como um todo regressivo. Esses achados reforcam a ideia de que a convivéncia
entre desoneragdo e cashback ndo pode ser decidida apenas em chave de simplificagcdo
ou de convergéncia com modelos estrangeiros; € preciso priorizar, como critério de
escolha constitucionalmente relevante, a capacidade de reduzir o esforgo relativo dos
mais pobres e de proteger o minimo existencial, ainda que isso implique algum grau de
complexidade.

Em sintese, a convivéncia do cashback com desoneracdes e politicas de renda
revela tanto oportunidades de complementaridade quanto limites importantes ao potencial
redistributivo do mecanismo. De um lado, a devolucao focalizada oferece caminho
promissor para corrigir a injustica de tributar pesadamente consumos essenciais de
familias que pouco ou nada conseguem poupar; de outro, a persisténcia de desoneragdes
amplas e pouco focalizadas, a baixa progressividade da tributacdo direta e a dependéncia
estrutural de tributos indiretos restringem o alcance redistributivo do cashback e elevam
as exigéncias quanto a sua calibragem. E a luz desses fatores — interagdo com cestas
basicas, regimes especiais e programas de renda — que o item seguinte procedera a leitura
critica do modelo brasileiro de cashback do IBS/CBS, confrontando-o com os parametros
constitucionais de justica tributdria, com o diagnostico empirico da regressividade e com

as licdes comparadas de IVA personalizado e devolugdes focalizadas.

6.5. O MODELO BRASILEIRO DE CASHBACK DO IBS/CBS E A MITIGACAO
DA REGRESSIVIDADE: UMA LEITURA CRITICA DA EC N° 132/2023 E DA LC N°
214/2025

A partir dos critérios de equidade delineados e dos condicionantes institucionais
e distributivos ja identificados, ¢ possivel avaliar em que medida o modelo brasileiro de
cashback, tal como construido pela Emenda Constitucional n® 132/2023 e pela Lei
Complementar n® 214/2025, efetivamente desloca a tributagdo sobre o consumo na
direcdo exigida pelos principios da justica tributaria, da igualdade, da capacidade
contributiva e do dever de reducao da regressividade. Em sintese, trata-se de verificar se
o arranjo normativo do IBS/CBS, com base ampla, Cesta Béasica Nacional, regimes
favorecidos e devolugdo focalizada a familias de baixa renda, consegue reduzir o esfor¢o
tributario relativo dos estratos inferiores, sem sacrificar a coeréncia sistémica e a

sustentabilidade fiscal.
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Do ponto de vista normativo, o0 modelo incorporou avangos relevantes. A EC n°
132/2023 positivou, no plano constitucional, o mandado de atenuacdo da regressividade
da tributacdo sobre o consumo (art. 145, §§ 3° e 4°, CF) e previu a devolugdo de IBS e
CBS a pessoas fisicas de baixa renda (art. 156-A, § 5°, VIII; art. 195, §§ 18 ¢ 19, CF). A
LC n® 214/2025, por sua vez, densificou esse comando ao definir critérios objetivos de
elegibilidade — ancorados no Cadastro Unico e em limites de renda familiar per capita —,
estabelecer bases de consumo elegiveis (Cesta Basica Nacional de Alimentos, cesta
estendida, energia elétrica, gas de cozinha e outros servigos essenciais) e estruturar
mecanismos de operacionalizacao (devolugdo em conta, via fatura, procedimentos
simplificados para localidades com dificuldades operacionais). Nesse sentido, a reforma
deixou de ser mera promessa ¢ passou a vincular juridicamente a tributagdo sobre o
consumo a um mecanismo de devolucdo desenhado com finalidade redistributiva
explicita (Brasil, 2023; Brasil, 2025; Torres, 2010; Torres, 2014).

Em termos de estrutura, esse desenho aproxima-se, em alguma medida, das
experiéncias internacionais de cash transfers vinculadas ao IVA/VAT. A literatura sobre
IV A personalizado € mecanismos de devolucao focalizada indica que a combinagao entre
base ampla e transferéncias dirigidas a familias de baixa renda pode produzir efeitos
mitigadores sobre a regressividade, desde que apoiada em cadastros s6lidos e em sistemas
de protecdo social robustos (Barreix; Roca; Villela, 2006; Thomas, 2022). Nessa direcao,
o modelo brasileiro busca deslocar o foco da protecdo do produto para a pessoa,
substituindo parcialmente a l6gica da desoneracao universal por um arranjo que devolve
parte da carga indireta a quem esta na base da distribuicdo. Ao incluir energia elétrica e
gas de cozinha entre as bases de devolugdo reforcada, a LC n° 214/2025 reconhece que
esses itens tém peso desproporcional no orgamento das familias pobres e, portanto, sdo
centrais para a protecdo do minimo existencial (Pestana, 2024).

A qualificagdo juridica da devolugdo também contribui positivamente para o
alinhamento do mecanismo com a justi¢a tributaria. O art. 121 da LC n°® 214/2025
estabelece que as devolucdes de IBS e CBS “serdo tratadas como anulagdo de receita do
respectivo tributo”, afastando o enquadramento do cashback como simples despesa
or¢amentdria sujeita a discricionariedade da alocacao de gastos (Brasil, 2025). Esse ponto
dialoga com a constru¢do dogmatica segundo a qual, uma vez ultrapassados os limites da
capacidade contributiva, hd dever de restituicao, e nao mera faculdade legislativa.

De modo anélogo, a op¢ao pela “anulacdo de receita” aproxima o cashback da

ideia de restitui¢do constitucionalmente exigivel, ainda que a densidade desse direito e a
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sua prote¢do frente a eventuais ajustes de aliquota e de percentuais minimos dependam,
em grande medida, de escolhas futuras do legislador e de sua interpretagdo pelos tribunais
(Torres, 2010; Torres, 2014).

Todavia, a contribuicdo do modelo para a equidade tributdria ndo pode ser
aferida apenas a partir desses avancos. E preciso confronta-los com o diagndstico
econdmico e com o papel que a devolugao ocupa na arquitetura mais ampla do sistema.
Gobetti e Orair (2016) revelam que o IRPF brasileiro foi, ao longo das décadas,
simplificado e desprovido de parte importante de seu potencial redistributivo, com
aliquota méxima moderada e isenc¢ao de lucros e dividendos, ao passo que a participagao
de tributos sobre bens e servigos na carga total permaneceu elevada. Nesse contexto, o
cashback, por mais bem estruturado que seja, atua sobre uma base tributaria que ainda
protege, de forma desproporcional, a renda do capital e concentra o financiamento do
Estado em tributos regressivos (Gobetti; Orair, 2016; Silveira et al., 2022; Zockun, 2016).

A leitura critica precisa, portanto, reconhecer que o modelo brasileiro de
devolugdo contribui positivamente para a equidade, mas apenas em parte. Contribui
positivamente porque: i) constitucionaliza um compromisso com a reducdo da
regressividade; ii) cria um instrumento normativamente vinculado a capacidade
econdmica de familias de baixa renda; iii) redefine, em alguma medida, a forma de tratar
a tributagdo sobre consumos essenciais, incorporando energia e gas de cozinha em
devolugdo reforcada; e iv) qualifica a devolucao como anulacao de receita, aproximando-
a da ideia de restitui¢do. Contudo, essa contribuicdo ¢ limitada porque: a) a reforma nao
eliminou a estrutura regressiva de base — a combinacao de elevada participacao de tributos
indiretos e baixa progressividade da tributagcdo direta permanece; b) a convivéncia com
uma Cesta Basica estendida e com multiplos regimes especiais pressiona a aliquota
padrdo, potencialmente elevando a carga sobre segmentos ndo plenamente atingidos pela
devolucao; e ¢) o mecanismo depende de cadastros, capacidades administrativas e
coordenacao federativa que ainda estdo em processo de construgdo € podem restringir, na
préatica, o alcance redistributivo pretendido.

Um elemento adicional de ambivaléncia decorre do fato de que a mitigagdo da
regressividade, para ser constitucionalmente relevante, exige verificagdo empirica, € nao
apenas declaracao de intencao. O modelo normativo, a rigor, s6 podera ser aferido em sua
inteireza quando houver dados concretos sobre: redu¢do da diferenca entre a carga
indireta relativa dos decis inferior e superior; variacdo de indicadores de desigualdade

(como o indice de Gini) na renda disponivel pds-tributagdo; impacto da devolugdo sobre
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a proporcao de familias cuja renda esta abaixo da linha de pobreza; e redistribui¢ao
regional dos efeitos entre unidades federadas com perfis distintos de consumo e de renda
(Arretche, 2018; Silveira et al., 2022; Thomas, 2022). Em outras palavras, a contribui¢do
do cashback para a equidade nao pode ser pressuposta; ela precisa ser medida.

Assim, a proposta normativa do cashback tributario introduzida pela EC n°
132/2023 e regulamentada pela LC n° 214/2025 avanca de maneira sensivel no
alinhamento da tributagdo sobre o consumo aos principios da justi¢a tributdria, da
igualdade e da capacidade contributiva, ao criar mecanismos expressos de devolugao
focalizada e ao reconhecer, ainda que de forma inédita, o problema da regressividade no
plano constitucional. Ao mesmo tempo, permanece condicionada por escolhas estruturais
que nao foram alteradas — distribuicdo da carga entre tributos diretos e indiretos,
tratamento privilegiado da renda de capital, amplitude de desoneracdes e regimes
especiais — e pela necessidade de monitorar, com indicadores claros e transparentes, se 0s
resultados alcangados se aproximam dos objetivos declarados.

Diante desse quadro, a resposta que esta dissertagdo oferece a pergunta de
pesquisa € necessariamente ambivalente. De um lado, o cashback do IBS/CBS, tal como
desenhado pela EC n° 132/2023 e pela LC n°® 214/2025, representa a tentativa mais
consistente ja positivada no direito brasileiro de internalizar, na tributa¢do sobre o
consumo, os principios de justica tributaria, igualdade e capacidade contributiva. De
outro, a sua contribui¢do permanece condicionada por escolhas estruturais que ndo foram
alteradas — em especial a elevada dependéncia de tributos indiretos e a baixa
progressividade da tributagdo direta — e por capacidades institucionais que ainda estdo em
processo de constru¢do. Em sintese, o modelo brasileiro de cashback nao ¢ irrelevante
nem suficiente: ele constitui condi¢do necessaria, mas ndo bastante, para a mitigagao da

regressividade do sistema tributario.

6.6. AGENDA PROPOSITIVA E SISTEMA DE MONITORAMENTO DA
EQUIDADE TRIBUTARIA NO CASHBACK

A andlise desenvolvida ao longo deste capitulo indica que o cashback do
IBS/CBS constitui um avango institucional relevante, mas insuficiente, no enfrentamento
da regressividade da tributagdo sobre o consumo. A partir desse diagnostico, impde-se
uma agenda propositiva que combine aperfeigoamentos normativos € institucionais no

proprio desenho da devolugdo, reformas mais amplas na arquitetura tributéria e a criagao
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de um sistema consistente de monitoramento de resultados. Em termos constitucionais,
essa agenda ancora-se na Constituicdo Financeira e na propria no¢ao de Estado Fiscal de
Direito: a atividade financeira deve ser orientada a realizagdo de liberdade, justica e
seguranca, com redistribuicao de rendas e reducao da pobreza e das desigualdades, sob
limites de capacidade contributiva, equilibrio intergeracional e responsabilidade fiscal
(Torres, 2010; Torres, 2014). Em outras palavras, ndo basta instituir a devolugdo; ¢
necessario garantir que ela seja desenhada, financiada e acompanhada de forma a
efetivamente aproximar o sistema tributario desses fins.

No plano infraconstitucional, o primeiro eixo dessa agenda consiste em
densificar o compromisso distributivo do cashback. Isso implica explicitar na LC n°
214/2025 — e, se necessario, em legislacdo complementar ou ordindria correlata — metas
de reducdo da regressividade e pardmetros minimos para a intensidade da devolucdo, de
modo a evitar que o mecanismo seja gradualmente esvaziado por escolhas discricionarias.
Também recomenda reforcar, em nivel legal, a natureza da devolugdo como direito
subjetivo das pessoas elegiveis, vinculado ao principio da capacidade contributiva e a
vedagao de tributagdo excessiva dos minimos existenciais, € ndo apenas como politica
assistencial sujeita @ mesma logica de contingenciamento que afeta outras despesas. A
qualificacdo do cashback como anulagdao de receita, constante do art. 121 da LC n°
214/2025, oferece base para que se avance nessa dire¢do, densificando o contetdo desse
direito por meio de regras que limitem a possibilidade de redugdo abrupta dos percentuais
minimos ou de suspensdo do mecanismo por razdes exclusivamente fiscais, sem revisao
simultanea de beneficios tributarios regressivos (Brasil, 2025; Derzi, 2014; Torres, 2010).

O segundo eixo diz respeito a articulacao do cashback com uma reforma mais
ampla da estrutura tributdria. Como evidenciam Gobetti e Orair (2016), Silveira et al.
(2022) e Zockun (2016), a progressividade da tributacdo direta no Brasil permanece
limitada, especialmente pela subtributacio da renda do capital e pela erosdo da
progressividade efetiva do imposto de renda, ao passo que a tributacdo indireta mantém
perfil claramente regressivo. Nessa perspectiva, o cashback ndo pode ser concebido como
substituto de uma reforma na tributa¢ao da renda e do patrimdnio, mas como instrumento
complementar. Uma agenda coerente inclui medidas como o aumento da progressividade
do IRPF, a tributacao de lucros e dividendos, o fortalecimento de tributos patrimoniais e,
simultaneamente, a reduc¢ao gradual da dependéncia de tributos sobre o consumo.
Kerstenetzky (2012) observa que, nas democracias avancadas, “impostos e transferéncias

reduzem a desigualdade em proporcdo variavel, mas substancial”, e que o impacto
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redistributivo ¢ tanto maior quanto mais desenvolvida a estrutura de proteg¢do social
(Kerstenetzky, 2012, p. 104). A combinagdo entre maior progressividade “no topo” e
devolugdo focalizada “na base” permite que o cashback atue onde faz mais sentido —
corrigindo a incidéncia residual sobre consumos essenciais —, enquanto o sistema como
um todo caminha em dire¢ao a um equilibrio mais compativel com os principios da justica
tributaria e da capacidade contributiva.

Um terceiro eixo incide sobre o desenho institucional e operacional do cashback,
entendido, na linha de Diogo Coutinho (2016), como uma “tecnologia” de implementagao
de politicas publicas. Isso significa admitir, desde a origem, que o arranjo normativo
precisa ser acompanhado de processos de experimentagdo, aprendizado e revisibilidade,
a serem concretizados por meio de decretos, portarias, resolugdes e instrugdes normativas
expedidos por 6rgaos como o Ministério da Fazenda, o Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, a Receita Federal, as administragdes tributarias estaduais e municipais
e o Comité Gestor do IBS. Decretos federais podem regulamentar a integragdo entre
CadUnico, sistemas fiscais e bases de documentos fiscais eletronicos; resolucdes do
Comité Gestor do IBS podem padronizar a interoperabilidade entre cadastros e disciplinar
a coordenacao das devolugdes especificas instituidas por estados € municipios; instrugdes
normativas podem definir campos e cddigos dos documentos fiscais relevantes,
procedimentos de auditoria e regras de atendimento a beneficiarios. O direito, visto como
“tecnologia”, passa a organizar quem faz o qué, quem decide o qué e quem responde por
qué na politica de devolugdo, reduzindo o risco de que o desenho abstrato permaneca
in6cuo na pratica (Coutinho, 2016, p. 6; p. 15-16).

O quarto eixo diz respeito a constru¢do de um sistema consistente de
monitoramento da justiga tributaria associada ao cashback. A literatura empirica ja
oferece instrumentos uteis: Silveira ef al. (2022) trabalham com decomposi¢do do indice
de Gini em diferentes estagios (renda primadria, renda disponivel, renda pos-tributacao);
Thomas (2022) emprega indices de Kakwani e medidas de pobreza para avaliar o impacto
do VAT; Arretche (2018) ressalta que critérios de reducdo da desigualdade devem
considerar, conjuntamente, renda e acesso a servigos. Inspirando-se nessas abordagens,
seria recomendavel que lei complementar ou decreto federal estabelecesse um painel de
indicadores minimos para avaliar o desempenho redistributivo do cashback,
contemplando, entre outros, a diferenga entre a carga indireta relativa dos decis inferior e
superior antes e depois da devolugdo, a variacdo do indice de Gini da renda disponivel, o

impacto estimado sobre as taxas de pobreza e extrema pobreza e o custo administrativo
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do programa em relacao ao volume devolvido e ao ganho distributivo produzido (Silveira
et al., 2022; Thomas, 2022; Arretche, 2018). Nesse esteira, € possivel pensar que 6rgaos
e instituicdes especializadas, tais como IBGE, TCU, IPEA, IFI, universidades e suas
fundagdes, entre outros, incluindo as esferas estaduais e municipais, poderiam ser
formalmente incumbidos, por leis ordinarias, portarias interinstitucionais e resolugdes, de
produzir relatorios periddicos sobre esses indicadores, com recorte por regido, género,
raca, composicao familiar e unidade federada; e o Comité Gestor do IBS, mediante
resolucdes, poderia vincular a revisdo rotineira dos parametros de devolugdo a analise
desses dados, garantindo que ajustes sejam orientados por evidéncias, € ndo apenas por
pressdes fiscais ou politicas.

Essa institucionalizacdo do monitoramento dialoga, alids, com a visdo de Rafael
Zanatta (2011) sobre o “terceiro momento” do direito e desenvolvimento, marcado pela
centralidade da experimentacdo e da aprendizagem institucional. O autor observa que:

O direito e desenvolvimento do século XXI precisa resolver assuntos e
tarefas nao resolvidas no século passado através de novos fenomenos e
reflexdes sobre novos temas. [...] O experimentalismo e o processo de
aprendizagem, baseado em pesquisas empiricas, sdo essenciais para
este novo momento. [...] A principal licdo do direito e desenvolvimento
do século XX € que ndo ha script, ndo ha um modelo unico. [...] “One
size does not fit all.” (Zanatta, 2011, p. 16-17)°.

Finalmente, a agenda propositiva precisa enfrentar a dimensao da transparéncia
e da participagdo democratica na gestdo do cashback. Derzi (2014) e Arretche (2018)
mostram que o siléncio sobre os efeitos regressivos do sistema tributario e sobre a forma
como politicas de renda interagem com tributos alimenta uma espécie de regressividade
cognitiva, na qual os mais pobres financiam, sem perceber, um sistema que pouco lhes
retorna. A literatura sobre bem-estar social e sobre o papel do direito nas politicas publicas
refor¢a que a legitimidade de arranjos redistributivos depende de canais institucionais
claros para vocalizacdo de demandas, deliberacio informada e controle social
(Kerstenetzky, 2012; Coutinho, 2016; Torres, 2010). Em relagdo ao cashback, isso
implica garantir interfaces amigaveis para que beneficiarios visualizem os valores
devolvidos e compreendam sua relagdo com os tributos pagos; assegurar a participagao
de organizagdes da sociedade civil e de conselhos de politicas sociais na definicdo e
revisdo de critérios; e fortalecer o papel de orgdos de controle e da imprensa na
fiscalizacdo dos resultados, por meio de decretos, portarias e resolugdes que
institucionalizem conselhos ou comissdes consultivas, consultas publicas e audiéncias

sobre alteracdes significativas nos parametros da devolugdo. Ao fazer isso, a devolugao
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deixa de ser percebida como favor ou benevoléncia conjuntural e passa a ser entendida
como expressdo de um direito derivado da propria estrutura constitucional do sistema
tributério.

Em conjunto, esses elementos conformam uma agenda que compreende o
cashback nao como solu¢ao milagrosa para a regressividade, mas como pe¢a de um
processo mais amplo de reforma do Estado Fiscal brasileiro. A luz dos critérios de
efetividade formulados neste capitulo e das evidéncias tedricas e empiricas examinadas,
o modelo brasileiro de devolugao do IBS/CBS representa avango significativo na dire¢ao
da justica tributaria, embora ainda condicionado por escolhas de desenho, por limitagcdes
institucionais e pela necessidade de coordenagdo com reformas em outros segmentos da
tributagdo e do gasto social. A consolidagdo do cashback como instrumento estavel de
equidade fiscal dependerd, em Ultima analise, da capacidade de o sistema juridico e
politico assumir, de forma continuada, essa agenda propositiva e de monitoramento,
ajustando o mecanismo sempre que os indicadores mostrarem que a promessa de redugao
da regressividade ainda ndo se converteu em resultado concreto.

As Consideracdes Finais retomardo esses achados em perspectiva sintética,
relacionando-os aos objetivos gerais e especificos formulados na Introdugdo e
explicitando, a luz do percurso desenvolvido, em que medida o cashback do IBS/CBS
contribui — e em que pontos ainda falha — para aproximar o sistema tributério brasileiro
das promessas de justica, solidariedade e reducdo das desigualdades inscritas na

Constituicao de 1988.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertagdo partiu da constatagdo de uma tensdo estrutural entre o programa
normativo da Constituicdo de 1988 e a configuracdo concreta da matriz tributaria
brasileira, marcada pelo peso desproporcional da tributagao sobre o consumo e por seus
efeitos regressivos. Retomando os achados analiticos do Capitulo 5, especialmente quanto
as condig¢des institucionais de efetividade e aos riscos de focalizagdo, a pesquisa avangou
para responder a pergunta central que orientou o trabalho: em que medida a proposta
normativa do cashback tributario, introduzida pela Emenda Constitucional n® 132/2023 ¢
regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025, contribui para a equidade na
tributacdo sobre o consumo, sob a perspectiva dos principios constitucionais tributarios
da justica, da igualdade, da capacidade contributiva e do dever estatal de redugdo da
regressividade da matriz tributaria no Brasil?

Para responder a essa problemadtica, o estudo organizou-se em torno de um
objetivo geral — analisar o cashback do IBS/CBS, tal como desenhado pela EC n°
132/2023 e regulamentado pela LC n°214/2025, a luz da Constitui¢ao Financeira de 1988
e dos parametros de justica tributdria e de equidade — e de objetivos especificos que,
articulados entre si, estruturaram o percurso teorico, empirico e dogmatico desenvolvido
ao longo dos cinco capitulos, aqui retomado de forma integrada e remissiva a literatura
especializada mobilizada ao longo da pesquisa (Canotilho, 2005; Silva, 2013; Torres,
2010, 2014).

Em um primeiro movimento, a investigagdo reconstruiu o ambiente normativo
em que se insere o cashback tributario. Mostrou-se que a Constituicao de 1988 consolida
um constitucionalismo democratico-social que, em matéria fiscal, desdobra-se em um
verdadeiro constitucionalismo distributivo. Em sintonia com a concepg¢ao de Constitui¢ao
dirigente desenvolvida por J. J. Gomes Canotilho (2005) e com a compreensdo de José
Afonso da Silva (2013) acerca da eficacia das normas programaticas, evidenciou-se que
a dignidade da pessoa humana, os objetivos fundamentais de erradicar a pobreza e reduzir
desigualdades, os principios da ordem econdmica e os comandos especificos em matéria
tributaria convergem para afastar a ideia de neutralidade do sistema, impondo ao Estado
Fiscal deveres positivos de promoc¢ao da justica social (Canotilho, 2005; Silva, 2013). A
noc¢ao de Constituicdo Financeira, tal como reconstruida por Heleno Taveira Torres
(2010), ao integrar tributacao, orcamento e despesa sob pardmetros de igualdade material,

solidariedade e responsabilidade intergeracional, reforca que a regressividade na
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tributacdo sobre o consumo nao ¢ mera contingéncia técnica, mas problema de
conformidade constitucional (Torres, 2010, 2014).

Em seguida, a pesquisa se debrucou sobre o diagnostico da matriz tributaria
brasileira, com énfase na incidéncia sobre o consumo. A andalise empirica evidenciou que
a combinacao de forte peso dos tributos indiretos, limitada progressividade da tributagao
da renda, tratamento favorecido de alguns tipos de renda do capital e baixa densidade da
tributagdo patrimonial resulta em um arranjo que exige proporcionalmente mais das
familias de menor renda. Em linha com estudos de finangas publicas e de justica fiscal
produzidos no ambito da literatura nacional e internacional, verificou-se que, mesmo
quando consideradas as transferéncias e os gastos sociais, a corre¢cao promovida pelo lado
da despesa ndo basta para neutralizar a regressividade produzida pelo lado da receita.
Acrescentou-se a isso a chamada “regressividade cognitiva”, segundo a qual a opacidade
dos tributos incidentes sobre bens e servigos faz com que os mais pobres tendam a
subestimar o quanto pagam, enquanto 0s mais ricos superestimam a propria contribuigao,
o que fragiliza a cidadania fiscal e obscurece o debate publico sobre quem, de fato,
financia o Estado (D’Araujo, 2021). Esse conjunto de evidéncias refor¢a a necessidade,
apontada por diversos autores do Direito Financeiro e da Economia Publica, de enfrentar
a regressividade do consumo como questdo central de justica tributaria e de equidade.

A partir desse diagnoéstico, a dissertagdo examinou experiéncias estrangeiras e
latino-americanas de corre¢do da regressividade do consumo, bem como ensaios
subnacionais brasileiros de personalizagdo de tributos sobre o consumo. Com apoio em
estudos comparados sobre IVA e mecanismos de devolugdo focalizada, como aqueles
sistematizados por Rasteletti et al. (2020) no ambito de organismos internacionais
voltados a analise de politicas fiscais, ficou claro que a estratégia tradicional de
multiplicagdo de aliquotas reduzidas e isengdes para bens essenciais — embora
politicamente intuitiva — revela baixa eficacia distributiva, alto custo fiscal e, em valores
absolutos, tende a beneficiar mais os estratos de alta renda, que consomem mais
(Rasteletti et al., 2020). Em contraste, mecanismos de devolugdo focalizada, ancorados
em cadastros sociais, documentos fiscais eletronicos e infraestrutura de pagamentos
digitais, permitem manter uma base ampla e neutra para o tributo, a0 mesmo tempo que
devolvem, de forma dirigida, parte da carga as familias de baixa renda. Esse quadro
comparado, em dialogo com a experiéncia subnacional do ICMS-P e do programa

Devolve ICMS, forneceu critérios concretos para avaliar a experiéncia brasileira de
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cashback, especialmente quanto a focalizacdo, a transparéncia, a integragao de dados e
ao monitoramento dos efeitos distributivos.

Sobre essa base, a dissertacdo procedeu a analise dogmatica da Reforma
Tributéria de 2023 e de sua regulamentagdo. Em sintonia com leituras recentes da EC n°
132/2023 produzidas pela doutrina do Direito Constitucional Tributario, demonstrou-se
que a emenda ndo apenas reorganiza a tributagdo sobre o consumo em torno de um IVA
dual (IBS/CBS), como também explicita, no texto constitucional, o principio da justica
tributaria e o dever de que alteragdes na legislacao tributaria “busquem atenuar efeitos
regressivos”. O desenho da devolugao de IBS e CBS a populagdo de baixa renda,
densificado pela LC n°® 214/2025, desloca o foco da justica fiscal do produto para a pessoa:
o direito a devolucdo ¢ condicionado a situagdo socioeconomica dos beneficiarios
(familias inscritas em cadastros sociais, com limites de renda), a consumos considerados
essenciais (alimentos, energia elétrica, gas de cozinha, &4gua, saneamento,
telecomunicagdes em patamar basico) e a vinculagdo desses consumos a documentos
fiscais associados ao CPF. Essa leitura dialoga com a doutrina que vem enfatizando a
necessidade de reconectar a tributacdo sobre o consumo a ideia de capacidade
contributiva em sua dimensao material (Torres, 2014).

Nessa chave, a devolucdo pode ser lida como mecanismo de aproximacao da
tributacdo sobre o consumo aos principios da igualdade material, da equidade e da
protecdo do minimo existencial. Ao devolver, de forma reforcada, tributos incidentes
sobre gastos indispensaveis a subsisténcia — como energia, gas e alimentacdo basica —, o
modelo busca afastar, ao menos parcialmente, tais despesas da zona de incidéncia
tributaria efetiva, restituindo as familias vulneraveis parcela do 6nus que, em termos
materiais, ndo deveriam suportar. Do ponto de vista normativo, trata-se de uma inovagao
relevante: o cashback reconhece um direito subjetivo a devolugdo, vincula a politica
tributaria a objetivos redistributivos explicitos e insere, pela primeira vez, a justica
tributaria e a equidade no ntcleo de um IVA moderno — movimento que dialoga, em
termos de teoria da justica, com a preocupacdo de John Rawls (2003) em redesenhar
instituicdes bésicas de modo a proteger os menos favorecidos, bem como com a
centralidade da igualdade substancial na tradi¢do do constitucionalismo social brasileiro
(Bobbio, 1992; Bonavides, 2012).

A etapa seguinte da pesquisa consistiu em submeter esse desenho a uma analise
critica quanto a sua efetividade potencial e seus limites. Identificaram-se trés ordens de

constrangimentos. Em nivel estrutural, a reforma que institui o cashback ndo altera
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significativamente a baixa progressividade da tributagdo sobre a renda nem a timida
densidade da tributag@o sobre o patrimonio, de modo que a matriz permanece fortemente
ancorada em tributos indiretos — constatacdo que dialoga com alertas formulados por
diversos autores da doutrina nacional sobre a assimetria entre tributacao da renda do
trabalho, da renda do capital e do patrimonio a luz dos arts. 145 e 153 da Constituicao.
Em nivel de desenho, a convivéncia entre uma Cesta Basica Nacional e uma cesta
estendida relativamente ampla, regimes diferenciados e Imposto Seletivo, combinada a
exigéncia de neutralidade arrecadatoria, tende a elevar a aliquota padrao do IVA, o que
pode manter alta a carga sobre consumos ndo favorecidos e sobre individuos que se
situam fora dos critérios de focalizagdo, embora ainda vivenciem situagdes de
vulnerabilidade. Em nivel institucional, a efetividade do cashback depende de cadastros
sociais atualizados, de integracdo eficiente entre bases fiscais e sociais, de capacidade
tecnologica das administragdes tributérias, de coordenagdo federativa consistente e de
protecdo adequada de dados pessoais e fiscais — elementos reiteradamente apontados pela
literatura de politicas publicas como determinantes para o sucesso de programas
focalizados e para a concretizacao de direitos sociais em politicas de renda e de protegao
social.

A luz desse percurso, ¢ possivel responder de forma mais precisa a pergunta de
pesquisa em trés planos analiticos complementares: a) um plano normativo-
constitucional; b) um plano distributivo, diretamente ligado a equidade na tributagao
sobre o consumo; e ¢) um plano institucional e de resultados, voltado a implementagdo e
a efetividade do mecanismo.

No primeiro plano, de natureza normativo-constitucional, a proposta de
cashback tributdrio contribui de maneira expressiva para a equidade na tributagdo sobre
o consumo: ela positivou o dever de mitigar a regressividade, densificou o principio da
justica tributdria, vinculou a incidéncia sobre o consumo ao exame da capacidade
contributiva em sua dimensao negativa (protecdo do minimo existencial) e reconheceu
um direito a devolucao de tributos as familias de baixa renda. Nesse sentido, a reforma
rompe com a aparéncia de neutralidade do sistema e reafirma que a tributagdo ¢
instrumento de realizagdo da igualdade substantiva, da equidade tributaria e da dignidade
da pessoa humana, em linha com a tradicdo do constitucionalismo social que autores
como Paulo Bonavides (2012) e Norberto Bobbio (1992) associam a centralidade dos

direitos fundamentais e a for¢a normativa das Constitui¢des democraticas.
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No segundo plano, de natureza distributiva, a contribuicao do cashback ¢
relevante, mas sectorial e condicionada. A devolugdo focalizada sobre consumos
essenciais torna a tributagdo sobre o consumo menos injusta e menos desigual para o
universo de beneficidrios alcangado pelo mecanismo, reduzindo a carga efetiva sobre
estratos socialmente vulneraveis e corrigindo, em alguma medida, o viés regressivo de
tributos incidentes sobre bens e servigos basicos. Em termos de equidade na tributagao
sobre o consumo, hd um avango concreto: parte da carga ¢ redistribuida em favor dos
mais pobres, aproximando a incidéncia tributaria da ideia de tratamento desigual dos
desiguais na medida de sua desigualdade. Contudo, o cashback nao altera, por si so, a
estrutura global da matriz tributaria, ainda assentada em forte incidéncia indireta, baixa
progressividade na tributagdo da renda e do patrimonio e existéncia de beneficios
tributarios de perfil pouco ou nada redistributivo — quadro amplamente criticado na
doutrina tributdria contemporinea. Assim, ele mitiga a regressividade em recortes
especificos e melhora a equidade dentro de determinados segmentos de renda, mas nio
autoriza concluir, a0 menos a priori, que houve uma transformagao estrutural do sistema
tributério brasileiro.

No terceiro plano, de natureza institucional e de resultados, a efetividade do
cashback e sua capacidade de produzir equidade tributaria dependem decisivamente da
capacidade do Estado de implementar e gerir o mecanismo em conformidade com os
parametros constitucionais. Sem cadastros sociais robustos e atualizados, sem integracao
eficiente entre bases fiscais e sociais, sem coordenagao federativa estavel no ambito do
Comite Gestor do IBS e sem transparéncia ativa dos dados de devolugdo, o risco € que o
direito subjetivo a devolucdo se fragilize na pratica, com exclusdo de beneficidrios
elegiveis, desigualdades regionais na execugdo e déficits de controle social. Do mesmo
modo, se ndo houver monitoramento continuo dos impactos distributivos e fiscais — com
indicadores claros de reducao da regressividade, de focalizagdo e de custo-beneficio —, o
cashback pode ser capturado por logicas de ajuste meramente contabil ou por pressdes
politicas que o esvaziem como instrumento de justiga tributaria e de equidade. A literatura
de avaliacdo de politicas publicas e de justica fiscal tem insistido na importancia de
sistemas permanentes de monitoramento e revisdo de arranjos institucionais dessa
natureza, sob pena de erosao gradual de seus objetivos originais.

Como toda anélise construida em momento de implementagdo de uma reforma
estrutural, esta dissertagdo enfrenta limitagdes decorrentes da auséncia de dados ex post

sobre o desempenho real do cashback. Os achados baseiam-se predominantemente em
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evidéncias normativas, simulagdes ex ante e projecdes técnicas, o que restringe
conclusdes definitivas acerca da efetividade distributiva do mecanismo. Essas limitagdes,
entretanto, abrem caminho para futuras pesquisas empiricas de avaliagdo de impacto,
especialmente quando dados de execucdo, focalizacdo regional e variacdo temporal
estiverem disponiveis.

Em termos de resposta a problemadtica que orientou esta pesquisa, pode-se
afirmar, portanto, que o cashback, tal como positivado, contribui para tornar a tributagdo
sobre o consumo menos injusta € menos desigual, promovendo um incremento
mensuravel de equidade para o grupo focalizado de beneficiarios, mas ainda ndo permite
falar — a0 menos em um primeiro momento — em uma reversdo estrutural da
regressividade da matriz tributaria. A devolugdo representa um passo importante na
direcdo da justica fiscal e se revela coerente com os principios da igualdade, da
capacidade contributiva e do dever estatal de reduzir desigualdades; contudo, sua
capacidade de reduzir de forma consistente a regressividade dependera de: a)
aperfeicoamentos normativos futuros, inclusive na tributacdo da renda e do patrimoénio,
com revisdo de beneficios regressivos e reforco da progressividade; b) fortalecimento
institucional e federativo, abrangendo cadastros sociais, integragdo de bases de dados,
capacidade tecnoldgica e governanga cooperativa do IVA dual; e ¢) criagcdo de um sistema
robusto de monitoramento dos efeitos distributivos do novo modelo, com indicadores
claros, transparéncia ativa e participacdo social, tal como recomenda a literatura
especializada em avaliagdo de politicas publicas e em justica fiscal.

Em sintese, o cashback, tal como positivado pela EC n°® 132/2023 e pela LC n°
214/2025, contribui para tornar a tributacdo sobre o consumo menos injusta € menos
desigual, reforcando a equidade na incidéncia tributaria sobre os estratos de baixa renda,
mas ainda nao autoriza falar em transformagdo estrutural da matriz tributaria. A
devolucao representa um passo importante na direcdo da justica fiscal e da equidade
tributaria, mas sua capacidade de reduzir de forma consistente a regressividade dependera
da forma com que o Estado brasileiro levard adiante essa agenda de aperfeicoamentos
normativos, fortalecimento institucional e monitoramento permanente.

E precisamente essa agenda propositiva — voltada a ampliar o alcance equitativo
do cashback, consolidar mecanismos permanentes de avaliagdo e articular a devolugado a
uma reforma mais ampla do Estado Fiscal — que se projeta como desdobramento
necessario do presente estudo, tanto para a pesquisa académica futura quanto para a

atuacdo dos poderes publicos. A principal contribuicdo da dissertacdo, nesse quadro, €
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evidenciar que o cashback tributario brasileiro ndo deve ser compreendido apenas como
inovagdo técnica na regulamentacdo do IVA, mas como expressdo concreta de um giro
normativo pelo qual a Constituigdo de 1988, reforgada pela reforma de 2023, recusa um
Estado Fiscal neutro diante das desigualdades e exige que a politica tributaria — inclusive
no campo da tributacao sobre o consumo — seja julgada a luz de seus resultados em termos
de justica, igualdade, capacidade contributiva e equidade na distribui¢do do Onus
tributério.

Pelo conjunto da obra, ¢ possivel concluir que o modelo de devolugao
personalizada e focalizada do IBS/CBS (cashback) ndo € apenas uma solugao técnica para
um problema de engenharia tributaria, mas a expressdo concreta de um
constitucionalismo fiscal do século XXI que recusa a neutralidade aparente dos tributos
e recoloca, no centro do pacto federativo, a propria pergunta que orientou esta pesquisa:
em que medida a tributagdo sobre o consumo pode ser compatibilizada com a justica, a
igualdade, a capacidade contributiva e a equidade? Em um pais cuja historia fiscal foi
longamente marcada por um Estado financiado de maneira regressiva, as custas do
consumo cotidiano das familias pobres — na conta de luz, no botijao de gés e na feira —, o
cashback sinaliza um deslocamento simboélico e material: a tributacdo deixa de ser
completamente “cega” as desigualdades e passa a reconhecer que sujeitos concretos, em
territorios concretos, suportam de modo profundamente desigual o peso dos tributos.

Nesse cenario, em que a equidade fiscal busca se projetar de forma tangivel sobre
a vida dos cidaddos, a Constitui¢do, agora reformada e dotada de uma nova tecnologia
juridica de justica tributaria, convoca as trés esferas de governo a cooperar em torno de
um mecanismo destinado a devolver parte da carga incidente sobre consumos essenciais
das camadas vulneraveis.

O pacto federativo ¢ chamado, assim, a assumir de maneira compartilhada a
responsabilidade por tornar o sistema menos regressivo € mais equitativo, aproximando
o cotidiano fiscal vivido pelas pessoas do projeto normativo inscrito em 1988. Aproveitar
essa janela de oportunidade dependera menos, doravante, da sofisticagdo da letra
normativa e mais da capacidade institucional, técnica, politica e democratica dos entes
federados de transformar esse desenho em resultados mensuraveis: alivio efetivo da carga
sobre os mais pobres, maior visibilidade do papel redistributivo dos tributos e progressiva
redugdo da distancia que ainda separa o sistema tributario real do ideal de igualdade,

justica e equidade que guia o constitucionalismo fiscal brasileiro no século XXI.
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A tese que emerge deste trabalho ¢ que o cashback representa o primeiro
mecanismo constitucionalmente estruturado capaz de inserir, de modo mensuravel e
institucionalizavel, a justica tributaria no coracdo da tributacdo sobre o consumo no

Brasil.
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