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Resumo: O presente trabalho analisa o cashback como instrumento de reducdo da
regressividade no sistema tributério brasileiro, a luz da Reforma Tributaria instituida pela
Emenda Constitucional n® 132/2023 e regulamentada pela Lei Complementar n® 214/2025.
O estudo apresenta um panorama tributagdo sobre o consumo no Brasil, destacando a
predomindncia dos tributos indiretos, seus impactos distributivos. A pesquisa foi
desenvolvida por meio de analise doutrinaria, legislativa e de dados econdmicos referentes a
estrutura tributaria brasileira. Examina-se o funcionamento do cashback, seus critérios de
elegibilidade, a l6gica de devolucdo baseada na despesa e seus efeitos na renda disponivel
das familias e se o instrumento é capaz de mitigar a regressividade estrutural do sistema,
contribuindo para a justica fiscal e para a promogdo da igualdade material, ou se seus efeitos
permanecem limitados diante da dimensfo das desigualdades do pais. Conclui-se que,
embora represente avango importante no sentido de aproximar a tributagdo dos principios
constitucionais, 0 mecanismo exige monitoramento e aperfeigoamento continuo para que
possa efetivamente reduzir desigualdades e consolidar sistema tributario brasileiro mais justo
e coerente com 0s objetivos fundamentais da Republica.

Palavras-chave: Cashback Tributario, Reforma Tributaria, Justiga Fiscal, Emenda

Constitucional 132/2023.

Abstract: This study analyzes cashback as an instrument for reducing regressivity in the
Brazilian tax system, in light of the Tax Reform established by Constitutional Amendment
No. 132/2023 and regulated by Supplementary Law No. 214/2025. The study presents an
overview of consumption taxation in Brazil, highlighting the predominance of indirect taxes
and their distributive impacts. The research was developed through a doctrinal and legislative
analysis, as well as an examination of economic data regarding the Brazilian tax structure. It
examines the functioning of the cashback mechanism, its eligibility criteria, the refund logic
based on expenditure, and its effects on family disposable income. Furthermore, it assesses
whether the instrument is capable of mitigating the structural regressivity of the system,
contributing to fiscal justice and the promotion of material equality, or whether its effects
remain limited given the scale of inequalities in the country. It concludes that, although it

represents an important step toward aligning taxation with constitutional principles, the
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mechanism requires continuous monitoring and improvement to effectively reduce
inequalities and consolidate a Brazilian tax system that is fairer and more coherent with the
fundamental objectives of the Republic.
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Introducio

O presente trabalho tem como objetivo central analisar os fundamentos constitucionais do
cashback tributario e sua fungéo redistributiva, avaliando em que medida esse instrumento € capaz
de mitigar a regressividade da tributacdo sobre o consumo no Brasil.

A relevancia do estudo evidencia-se ndo apenas pela magnitude da reforma tributéria apos a
aprovagao da Emenda Constitucional 132/2023, mas também pelo potencial impacto do cashback na
vida das familias de baixa renda, especialmente aquelas mais vulneraveis diante das desigualdades
estruturais que caracterizam a economia brasileira.

Ao conjugar simplificagdo e uniformizac¢do tributdria com instrumentos redistributivos
focalizados, a reforma abre caminho para uma politica fiscal que busca conciliar eficiéncia
econdmica, justica social e igualdade material, ajustando-se as particularidades da realidade
socioeconOmica nacional.

De inicio foram analisados os fundamentos da justi¢a fiscal, examinando os principios da
igualdade, da capacidade contributiva e da progressividade, bem como a regressividade estrutural do
sistema tributario brasileiro. Posteriormente procedeu-se a um exame da Reforma Tributaria, a
Emenda Constitucional n® 132/2023, destacando seus principios estruturantes, neutralidade, ndo
cumulatividade e simplificagdo do sistema tributdrio, comparando a rigidez da seletividade com a
flexibilidade do cashback.

O ntcleo da pesquisa tratou os fundamentos constitucionais do cashback, seu impacto
redistributivo, experiéncias nacionais e internacionais e os desafios operacionais para implementagao
do mecanismo.

Por fim, foram tecidas as consideragdes finais que sintetizam os resultados da pesquisa ¢
reconhecem os limites do cashback, ressaltando que, isoladamente, ele ndo € suficiente para eliminar
a desigualdade decorrente da tributacdo regressiva sobre o consumo, devendo ser acompanhado de

outras politicas publicas e outros instrumentos de redistribuicao.

I. Contexto
O sistema tributario brasileiro consolidou-se historicamente como um dos mais complexos ¢
desiguais do mundo, refletindo escolhas técnicas e dilemas politicos de um pais marcado pela

concentracdo de renda e pela desigualdade social.
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Nesse cenario, a Constituigdo Federal de 1988, a chamada Constituigao Cidada, impde uma
estrutura normativa que orienta a interpretacao e a aplicac@o do sistema tributério a luz dos valores e
direitos fundamentais que ela propria consagra. Os artigos 1°, III, e 3° estabelecem um Estado
Democratico de Direito comprometido com a dignidade da pessoa humana, a justica social e a redugao
das desigualdades, parametros que devem orientar a atuacao estatal em todas as esferas, inclusive a
tributaria. Assim, a tributa¢do deve operar em conformidade com essas, funcionando ndao apenas
como mecanismo de arrecadagdo, mas também como instrumento capaz de dialogar com a promogao
de politicas publicas e com a realizagdo de condigdes de vida digna para todos.

Nesse sentido, o proprio texto constitucional de 1988 impds limites materiais ¢ formais claros
ao poder de tributar, previstos nos artigos 150 a 152, justamente para assegurar que essa atuagao se
dé de forma equilibrada e em respeito as garantias fundamentais.

Sobre o tema, o Supremo Tribunal Federal ja consolidou o entendimento de que os principios
constitucionais tributarios sao clausulas pétreas:

1.- O principio da anterioridade, que ¢ garantia individual do contribuinte (art. 5°, par. 2°, art.
60, par. 4., inciso IV e art. 150, III, “b” da Constitui¢do); 2. - o principio da imunidade
tributéria reciproca (que veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a
instituicdo de impostos sobre o patrimoénio, rendas ou servigos uns dos outros) e que é
garantia da Federagdo (art. 60, par. 4., inciso I, e art. 150, VI, “a”, da C.F.); 3. - a norma que,
estabelecendo outras imunidades, impede a criagdo de impostos (art. 150, III) sobre: “b”):
templos de qualquer culto; “c”): patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos,
inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; e “d”):

livros, jornais, periddicos ¢ o papel destinado a sua impressdo. (A¢do Direta de

Inconstitucionalidade n® 939/DF) (BRASIL, 1994).

2.0 Principio da Anterioridade (art. 150, III, “b”, da CF), por configurar uma das maiores
garantias tributarias do cidaddo em face do Estado/Fisco, é consagrado pelo SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL como clausula pétrea, nos termos do art. 60, § 4°, IV, da CF (ADI
939, Rel. Min. SYDNEY SANCHES, DJ de 18/03/1994). Além de constituir garantia
individual, assegura a possibilidade de o contribuinte programar-se contra a ingeréncia estatal
em sua propriedade, preservando-se, pois, a seguranca juridica. (A¢@o Direta de

Inconstitucionalidade n°® 5.733/DF) (BRASIL, 2019).

Assim, ao estabelecer direitos fundamentais e, ao mesmo tempo, limitar o exercicio da
tributacdo, a Constituicdo de 1988 desenhou um sistema que busca conciliar arrecadacdo e justica
social. A legalidade, irretroatividade, anterioridade, igualdade, capacidade contributiva e vedagdo ao
confisco ndo sdo meras formalidades, mas garantias que orientam a atuagdo fiscal e funcionam como

instrumentos de protecdo do contribuinte.
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Entretanto, a distdncia entre o ideal constitucional ¢ a realidade pratica ainda ¢ expressiva.
Apesar dos avangos constitucionais e do discurso voltado a justiga fiscal, o sistema tributario
brasileiro mantém-se fortemente regressivo e a predominéncia de tributos indiretos sobre bens e
servigos provoca um impacto proporcionalmente maior sobre os individuos de menor renda.

Ao incidir de forma uniforme sobre produtos de consumo cotidiano, como alimentos, os
tributos comprometem parcela significativamente maior da renda das familias de baixa renda, em
comparagdo com aquelas de maior poder aquisitivo, tornando o sistema tributario socialmente injusto.
O que ja deixa evidente a violagdo dos principios da capacidade contributiva e da progressividade.

Deste modo, ao longo das ultimas décadas diversos instrumentos tributarios foram utilizados
com intuito de tentar corrigir essa regressividade, entre os quais destacam-se a concessao de isengdes
fiscais e a aplicacdo da seletividade de aliquotas. A ideia central desses instrumentos consiste em
atenuar o peso tributdrio sobre as familias de menor renda, todavia essas solugdes apresentam
limitacdes relevantes.

De inicio, do ponto de vista fiscal, a rentincia de receita gerada pelas isengdes tem um impacto
econdmico relevante e exige compensacdes por meio da adocdo de medidas de arrecadacao
suplementares, o que pode gerar distor¢oes ainda maiores. Ainda, em termos de eficiéncia
distributiva, o beneficio das isen¢des nao alcanga de fato os consumidores mais pobres, sendo mais
absorvida pelos mais ricos. Deste modo, o efeito redistributivo esperado ¢ frequentemente
comprometido.

Nesse prisma também ¢ a seletividade de aliquotas, prevista constitucionalmente (Brasil,
1988), para o ICMS, nos art. 155, §2°, Il e, para o IPI nos art. 153, §3°, I, também revela limitacdes
importantes, pois o critério de essencialidade ndo chega a atingir uma grande parte de produtos e
servigos que sdo consumidos pelas familias de baixa renda, hd uma consideravel imposi¢cdo de cargas
tributarias elevadas sobre bens essenciais.

Trata-se de um mecanismo baseado exclusivamente na natureza do produto, e ndo no perfil
socioecondmico do consumidor. Ademais, ndo ¢ incomum ver a discussdo sobre a aplicacdo de
reducdo nas aliquotas ou isen¢des em torno de produtos notadamente supérfluos. Ignora-se o impacto
concreto da tributacdo sobre as familias de baixa renda e, consequentemente, instrumentos que
deveriam reduzir o peso fiscal para os mais vulneraveis acabam, na pratica, favorecendo quem
consome em maior volume, isto ¢, os grupos de renda mais alta.

Diante desse cenario, a aprovacao da Emenda Constitucional n° 132/2023 configura um marco
essencial na busca por maior justica fiscal. Ao instituir o IVA dual e incorporar mecanismos como
cashback a reforma acrescenta um instrumento capaz de mitigar a regressividade estrutural do sistema

brasileiro, buscando corrigir distor¢des que historicamente penalizam as familias de menor renda.
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Regulamentado pela Lei Complementar n°® 214/2025, o cashback tributario assegura a
restituicao parcial dos tributos incidentes sobre bens e servigos as familias de baixa renda, atuando
diretamente na etapa da despesa. Diferentemente de redugdes gerais de aliquotas, que beneficiam
indistintamente todos os contribuintes, o instrumento adotado concentra esfor¢os em quem
efetivamente necessita do amparo estatal.

Portanto, trata-se de uma solugdo fiscalmente focalizada, capaz de aumentar a renda
disponivel dos mais pobres e refor¢ar a protecdo a dignidade humana, em estrita conformidade com

0s principios constitucionais.

II. Os fundamentos da justica fiscal no Brasil e a regressividade
11.1. A Estrutura do Sistema Tributario Nacional e a Concentracdo no Consumo

O exame da estrutura do sistema tributirio brasileiro revela-se fundamental para a
compreender as dificuldades historicas e estruturais que caracterizam a tributagdo no pais. A
Constitui¢ao Federal de 1988 vincula a consolidacdo do Estado Democratico de Direito a promogao
da justica fiscal como um de seus pilares fundamentais.

Diferente das Constitui¢cdes anteriores, a Constituicdo de 1988, considerada “Constitui¢ao
Cidada”, atribuiu ao Estado a responsabilidade de garantir ndo apenas a protecdo formal dos direitos,
mas também condigdes materiais que assegurem a dignidade da pessoa humana. O seu predmbulo,
por exemplo, ao proclamar a intengdo de instituir uma sociedade livre, justa e solidaria, traduz o
compromisso da ordem constitucional com a redu¢do das desigualdades sociais.

Esse compromisso ¢ refor¢ado pelo seu artigo 3°, que estabelece objetivos claros de agdo
estatal: reduzir desigualdades, erradicar a pobreza e construir uma sociedade livre e solidaria. Nao se
trata, portanto, apenas de simples diretrizes pragmaticas, mas de mandamentos constitucionais que
orientam tanto a formulag@o de politicas publicas quanto a interpretagao do sistema juridico.

De igual modo, conforme a classificagdo proposta por Silva (2007, p.28) o artigo 5° determina
que todos sdo iguais perante a lei sem distingao de qualquer natureza, contudo a igualdade consagrada
no artigo deve ser compreendida sob duas dimensdes, a formal, que assegura tratamento idéntico
perante a lei, e material, que autoriza o Estado a adotar medidas diferenciadas para promover politicas
publicas capazes de alcancgar o equilibrio entre os individuos.

Na perspectiva do ambito tributario a igualdade assume contornos especificos e encontra
concretizagdo nas proprias diretrizes constitucionais. Como exemplo, o Titulo VI, Capitulo I, Se¢ao
II da Constituicao de 1988, que estabelece limitagdes formais e materiais ao poder de tributar, entre
elas destacam-se, o principio da legalidade tributdria, previsto no art. 150, I, o principio da
anterioridade, disposto no art. 150, III, “b”, o principio da irretroatividade, previsto no art. 150, III,

“a”, da igualdade tributaria, estabelecido no art. 150, II.

Cadernos Cadernos Juridicos da FADI - vol.7,2025 - ISSN 2763-5651
Cashback como instrumento de justiga fiscal: fundamentos constitucionais e sua

EADI fungdo redistributiva na tributagdo sobre consumo — Maria das Gragas Sieg|



539

Ainda, embora ndo esteja previsto no mesmo titulo, o texto constitucional impode ao fisco o
dever observar outros principios que estdo intimamente ligados com a igualdade e a justiga fiscal,
como a capacidade contributiva (art. 145, § 1°), que veda o tratamento desigual entre contribuintes
que se encontrem em situagdes equivalentes, limitando a atuagdo do fisco em virtude da fungdo
extrafiscal do tributo. Essas limita¢des sdo principios estruturantes do sistema tributario.

Além disso, o artigo 151, inciso I, do mesmo diploma legal, ao permitir a concessdo de
incentivos fiscais voltados a redugdo das desigualdades regionais, representa um exemplo concreto
da aplicacao da igualdade material no campo tributario. Esses dispositivos asseguram que o Estado,
ao exercer sua competéncia fiscal, o fagca dentro dos parametros da justi¢a ¢ da isonomia, de modo
que a tributac@o deixe de ser vista como mero instrumento arrecadatorio e passe a integrar o nucleo
essencial do sistema tributario brasileiro, comprometido com a promocao da justiga distributiva e do
desenvolvimento equilibrado.

Todavia, a Carta Magna de 1988 em seus artigos 153 a 156, estabeleceu-se um complexo
arranjo federativo pautado na reparticdo de competéncias tributarias entre os entes federados, Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, assegurando o equilibrio fiscal e a autonomia financeira de
cada esfera de governo. Esse desenho federativo, embora tenha buscado garantir autonomia e
equilibrio, ao longo dos anos, acabou produzindo um dos sistemas tributarios mais intrincados do
mundo, marcado ainda pela forte dependéncia de tributos indiretos, incidentes sobre o consumo de
bens e servigos.

Essa predominancia da tributac@o indireta revela-se particularmente problematica do ponto de
vista da justica fiscal, pois tais tributos ndo diferenciam a capacidade econdmica dos contribuintes,
incidem de maneira uniforme sobre todas as classes sociais, onerando proporcionalmente mais as
familias de baixa renda.

Tributos como o ICMS, o IPI e o ISS, entre outros, sdo exemplos tipicos de impostos indiretos,
cobrados ao longo das cadeias de producdo e comercializa¢do. Ainda que o contribuinte direto seja,
juridicamente, o fornecedor ou prestador de servigo, o valor correspondente ao tributo acaba
repassado ao consumidor final.

Como resultado, o sistema anterior reforgcava sua propria regressividade, distanciando-se dos
ideais constitucionais de equidade e capacidade contributiva, pois na pratica, uma pessoa de baixa
renda paga proporcionalmente mais do que uma pessoa rica ao adquirir o mesmo produto. Essa

dinamica configura o que a literatura chama de regressividade fiscal.

11.2 Principios Constitucionais como Pilares da Justica Fiscal
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Antes de adentrar especificamente na analise dos principios, € importante salientar que os
principios constitucionais devem ser sempre observados de forma conjunta, uma vez que se inter-
relacionam e se complementam, garantindo a coeréncia e a unidade do sistema juridico.

No ambito tributario, essa interdependéncia torna-se ainda mais evidente, pois a tributagdo
justa somente se concretiza quando todos esses principios sdo interpretados de maneira harmonica.

Todavia, para fins de delimitagdo do presente estudo, a analise sera direcionada aqueles
principios que exercem maior influéncia sobre a justica fiscal e sobre a formacdo das decisOes

tributarias, quais sejam: igualdade, capacidade contributiva e progressividade.

11.2.1 O Principio da Igualdade Tributaria

Dentre eles, inicia-se pelo principio da igualdade, previsto no artigo 150, II, da Constitui¢do
Federal de 1988, que veda o tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdes
equivalentes.

No campo tributario, essa garantia ndo se limita a proibicdo de discriminacdes arbitrarias, mas
também impde ao Estado o dever de adotar diferencia¢des legitimas, sempre que necessarias para
assegurar tratamento mais justo aos contribuintes, em conformidade com a capacidade econémica de
cada um.

Trata-se, portanto, de um principio de natureza material, que se conecta diretamente com a
diretriz constitucional inscrita no preAmbulo e reafirmada nos artigos 3° e 5° caput, da Carta Magna.
Nestes dispositivos a Constituicdo evidencia seu compromisso com a construgao de uma sociedade
livre, justa e solidaria, na qual a igualdade ¢ compreendida ndo apenas sob o prisma formal, mas
também como instrumento de reducao de desigualdades e promocdo da dignidade da pessoa humana.

Nesse sentido, destaca Roque Antonio Carraza:

A lei tributéria deve ser igual para todos e a todos deve ser aplicada com igualdade. Melhor
expondo, quem esta na mesma situagdo juridica deve receber o mesmo tratamento tributario.
Sera inconstitucional — por burla ao principio republicano e ao principio da isonomia — a lei
tributaria que selecione pessoas, para submeté-las as regras peculiares, que ndo alcancem

outras, ocupantes de idénticas posi¢des juridicas. (Carraza, 2021, p. 73)

Dessa forma, a igualdade tributaria ndo pode ser entendida apenas como um tratamento
formalmente idéntico perante a lei, mas sim como um dever ativo do Estado de modular a carga
tributdria de acordo com a capacidade economica de cada contribuinte.

Na pratica, isso significa que aqueles com maior poder aquisitivo devem contribuir com uma
parcela proporcionalmente superior do 6nus fiscal, enquanto as camadas de menor renda precisam
ser protegidas de impactos tributarios excessivos sobre a sua subsisténcia. Essa abordagem promove
a justica fiscal e alinha a arrecadag@o com os principios constitucionais de equidade e solidariedade

social.
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A igualdade, constitui o ponto de partida para a compreensao da capacidade contributiva e da
progressividade, uma vez que ambos derivam do ideal de que o 6nus fiscal deve ser repartido de

modo equivalente entre os membros da coletividade.

11.2.2 O principio da Capacidade Contributiva

O artigo 145, §1°, da Constituigao de 1988 dispde que “sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”. Esse principio
exprime o nucleo da justiga tributaria, pois busca adequar a carga fiscal ao poder econdmico do
contribuinte, evitando que o tributo se converta em fator de empobrecimento.

A capacidade contributiva, enquanto principio orientador da tributagdo, ndo pode ser analisada
apenas sob a otica formal de dever de contribuicdo. No caso dos tributos indiretos, inclusive, essa
avaliagdo exige um olhar mais atento para o impacto real que a cobranga produz sobre a renda do
individuo. O simples fato de alguém conseguir comprar um produto nao significa que possui
condi¢bes economicas suficientes para suportar o Onus tributario que recai sobre ele. Em muitos
casos, a aquisi¢do representa parcela significativa de sua renda mensal, afetando necessidades basicas
e reduzindo seu poder de consumo

Mello destaca que a tributagdo destinada a promover a chamada justica fiscal ndo deve se
limitar ao seu carater arrecadatorio, ¢ necessario que também observe critérios de razoabilidade na

aplicacdo dos tributos.

Os tributos devem onerar o minimo possivel. Cabera ao legislador ter o talento de descobrir
a tributag@o 6tima, com um percentual que ndo seja tdo baixo que despreze o pagamento,
com um percentual que ndo seja tdo alto que contribua com a evasdo fiscal, de forma que se
possa cobrar mais de quem possa pagar mais ¢ menos de quem possa pagar menos, nisso

consiste a tributa¢@o justa (Mello, 2013, p. 47).

No Brasil, contudo, a predominancia da tributagdo indireta compromete a aplicagdo plena do
principio da capacidade contributiva, pois os tributos indiretos ndo distinguem a renda do
contribuinte, ambos pagam a mesma aliquota sobre bens e servigos, o que acentua a regressividade e
desconsidera as disparidades de renda.

Por isso, a capacidade contributiva, nesse contexto, deve considerar o quanto do or¢amento
do contribuinte é efetivamente comprometido pelo tributo, sob pena de transformar a cobranga em

instrumento de desigualdade.

11.2.3 O Minimo Existencial
Diante do principio da capacidade contributiva, surge outro elemento essencial — ainda que
ndo esteja expressamente previsto no texto legal — que se relaciona diretamente com a aplicacao da

justica fiscal, o minimo existencial. Esse conceito estd ligado ao nucleo essencial da dignidade da
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pessoa humana, prevista no art. 1°, 111, da Constitui¢do Federal, bem como ao principio da igualdade,
do art. 5°, e ao dever do Estado de promover uma sociedade livre, justa e solidaria, conforme
estabelece o art. 3°, .

Nesta toada, Nunes leciona que:
Por capacidade contributiva pode-se entender a aptidao do individuo em contribuir para o
custeio das despesas publicas, mediante vinculo criado por lei, devendo-se buscar a maxima
distribuicdo equitativa da carga tributaria entre os contribuintes, respeitado o minimo
existencial, independentemente de qualquer beneficio entregue pelo estado de forma

especifica e direta ao contribuinte. (Nunes, 2016, p. 50, grifo proprio).

O minimo existencial ¢ compreendido como o conjunto de prestagdes materiais indispensaveis
para que qualquer pessoa tenha condi¢des minimas de sobrevivéncia e de participacdo social. No
campo tributario, funciona como um limite implicito ao poder de tributar, impedindo que o Estado,
por meio da cobranca de impostos, comprometa o atendimento das necessidades basicas do
contribuinte.

Ricardo Lobo Torres desenvolve esse conceito ao diferencia-lo em duas dimensoes, a
dimensdo negativa, que impede o Estado de tributar aquilo que ¢ essencial para a vida digna e, a
dimensao positiva, que impde ao Estado o dever de garantir prestacdes minimas para que o cidadao
possa viver com dignidade, assegurando-lhe direitos sociais que devem ser efetivados através de
politicas publicas. (Torres, 1989).

Ainda nas palavras de Mauricio Dalri Timm do Valle, ao citar as doutrinas de Kluas Tipke,

Douglas Yamshita e Marcelo Saldanha, o minimo existencial pode ser entendido como:

Deve-se entender como minimo vital aquele conjunto de bens materiais e imateriais que sdo
indispensaveis para a manutencao da vida digna dos cidaddos. Como bem dizem Klaus Tipke
e Douglas Yamashita o minimo vital é “...parte da dignidade humana... De acordo com
Marcelo Saldanha Rohenkohl, o chamado por ele de “minimo vital tributario” impde ao
Estado que se abstenha de tributar “...tudo que concorra para a fruigdo de uma vida que possa

ser qualificada como digna. (Valle, 2023).

Contudo, no contexto da tributacdo indireta a incidéncia de uma carga tributaria elevada na
aquisi¢do de bens vitais desrespeita a barreira protetiva imposta pelos direitos fundamentais, pois o
imposto indireto que incide de forma indiscriminada em todas as camadas sociais, ndo representa um
onus sobre a capacidade econdmica excedente, mas sim um confisco velado da propria condig¢do
minima de sobrevivéncia que o Estado tem o dever de salvaguardar. E a analise dessa

desproporcionalidade que pavimenta a necessidade de mecanismos redistributivos.

11.2.4 A Progressividade como Instrumento de Redistribuicdo
A progressividade é consagrada em diversos dispositivos constitucionais, sendo obrigatoria

para o Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza conforme previsdo do texto
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constitucional de 1988, no art. 153, § 2°, I e, para o Imposto Territorial Rural (ITR), de acordo com
o art. 153, § 4°, 1. Outrossim, ¢ autorizada ao IPTU, para que o tributo se ajuste ao valor do imdvel,
garantindo sua func¢do social, assim dispoe o art. 156, § 1°, L.

O principio da progressividade estabelece que determinados tributos sejam graduados
conforme a situagdo econdémica do contribuinte, aplicando-se aliquotas mais elevadas a medida que
aumenta sua capacidade financeira (Brasil, 1988). Ela pode ser observada de forma clara no Imposto
de Renda da Pessoa Fisica, (IRPF), que aplica aliquotas maiores conforme aumenta a renda do
contribuinte. Assim, quem recebe menos € tributado de forma mais leve, ou até mesmo isento,
enquanto aqueles com rendas mais altas passam a suportar percentuais maiores do imposto.

E possivel observar, portanto, que o principio decorre diretamente da capacidade contributiva,
uma vez que busca distribuir de forma equitativa o 6nus fiscal, atribuindo maior carga tributaria
aqueles que possuem maior capacidade economica, enquanto os contribuintes em condi¢cdes mais
vulneraveis sdo proporcionalmente menos onerados. Nas palavras de Miguel Delgado Gutierrez “O
fundamento da progressividade é o de igualar o sacrificio fiscal de todos os contribuintes . (Gutierrez,
2004, p. 243).

Desse modo, a progressividade também permite que a tributagdo acompanhe as desigualdades
sociais e economicas, funcionando como instrumento de concretizagdo da justiga fiscal e da igualdade
material, ao promover maior equilibrio na reparticdo da carga tributéria.

Entretanto, no Brasil, como a estrutura tributaria brasileira caracteriza-se pelo predominio da
tributagdo indireta, incidentes sobre o consumo, como o ICMS, o IPI e o PIS/COFINS, que possuem
natureza regressiva e a aplicacdo da progressividade ainda ¢ restrita a determinados impostos diretos,
ha uma limitacao da sua eficacia.

Assim, apesar da previsao constitucional da progressividade como instrumento de equidade,
sua aplicacdo limitada evidencia um desequilibrio estrutural na politica tributaria nacional, que ainda

carece de reformas voltadas a concretizagdo efetiva da capacidade contributiva nos tributos indiretos.

11.3 A Regressividade Estrutural da Tributagdo Indireta sobre o Consumo

Como ja exposto, o predominio da tributacdo indireta no Brasil produz impactos diretos sobre
a justica fiscal, sobretudo pela marcada regressividade do sistema. Nesse sentido, considera-se
regressivo o sistema tributario em que a carga relativa diminui 2 medida que aumenta a capacidade
contributiva, de modo que os contribuintes de menor renda suportam, proporcionalmente, um peso
fiscal maior do que aqueles situados no topo da piramide econdmica.

Essa caracteristica provoca efeitos profundos, reduz o poder de compra das familias de baixa
renda, restringe o acesso a bens, servicos e oportunidades e aprofunda desigualdades estruturais, ja

que a maior parte da carga recai justamente sobre quem menos pode arcar com ela.
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Esse fenomeno se intensifica em sistemas fortemente apoiados em tributos sobre consumo,
nos quais todos pagam a mesma aliquota independentemente do nivel de renda. O resultado ¢ que
familias de baixa renda comprometem uma parcela muito maior de seus ganhos com os mesmos
tributos incidentes sobre bens e servicos consumidos por pessoas de renda elevada. Em outras
palavras, quanto menor a renda, maior a propor¢do do or¢camento destinada ao consumo de itens
essenciais e, portanto, maior o peso relativo dos tributos indiretos.

Nessa toada, de acordo com o relatorio da Oxfam Brasil - A Distancia que nos Une: um retrato
das desigualdades brasileiras -, publicado em 2017, enquanto os 10% com menor renda destinam
cerca de 32% do que ganham ao pagamento de tributos, entre os 10% mais ricos esse
comprometimento cai para aproximadamente 21%. Quando a analise ¢ voltada apenas aos tributos
indiretos, a disparidade se acentua, as familias mais pobres acabam utilizando em torno de 28% da
renda para quitar esses impostos, ao passo que, entre os mais ricos, esse percentual gira em torno de
10%.

Para melhor elucidagéo, consideremos por exemplo, duas familias e uma tributagdo de 20%
sobre consumo:

» Familia A (Baixa Renda): Possui uma renda mensal de R$ 2.000. Consome R$ 2.000

(100% da renda). Paga R$ 400 em tributos (20% da renda).
» Familia B (Alta Renda): Renda mensal de R$ 20.000. Consome R$ 8.000 (40% da renda).
Paga R$ 1.600 em tributos (apenas 8% da renda).

Ou seja, o 6nus fiscal sobre a renda da Familia A (20%) ¢ duas vezes e meia maior que o da
Familia B (8%), o que configura claramente a regressividade nos impostos sobre consumo. Deste
modo, diante o desequilibrio estrutural da distribui¢ao de riqueza no mundo reforca a necessidade de
instrumentos tributarios mais eficazes.

Em sintese, a regressividade do sistema brasileiro evidencia que a estrutura atual de tributos
sobre consumo ndo respeita a capacidade contributiva, principio constitucional que deveria assegurar
tributagdo proporcional a aptiddo econdmica do contribuinte. A justica social, por sua vez, conforme
afirma NUNES (2016, p. 269), fornece o arcabougo conceitual para orientar politicas tributérias e
redistributivas.

A relevancia do sistema tributario e da tributag¢do indireta no contexto econdmico nacional é
confirmada pelo Boletim de Estimativa da Carga Tributaria Bruta (CTB) do Tesouro Nacional,
publicado em margo de 2025, que indica que a CTB do Governo Geral atingiu 32,32% do Produto
Interno Bruto (PIB) em 2024 e a tributacdo sobre o consumo representa a maior parcela dessa
arrecadacgao, correspondendo a aproximadamente 13,91% do PIB.

Nesse sentido, o cenario atual do sistema tributario brasileiro se afasta do ideal republicano

de organizar a tributagao de forma justa e equilibrada. Considerando que o tributo possui uma fungdo
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extrafiscal voltada ao bem comum, indo além da mera arrecadacdo, Estado detém um papel crucial
na construcdo de um sistema coerente com os principios constitucionais, especialmente a capacidade
contributiva, que exige maior contribui¢do daqueles com maior poder econdmico, conforme observa

Faria:

[...] como um agente ativo, o Estado de Bem-Estar Social tem como papel trazer, ainda, um
mecanismo de redistribui¢do que configura uma nova realidade: a justica social. Em
contrapartida, a sociedade contribui para o todo, para o bem comum, de acordo com a sua
capacidade, sem necessariamente receber de volta tudo o que pagou. Assim, cabe aos mais
abastados contribuirem para uma sociedade mais justa, mais igualitaria, dando suporte
aqueles que ndo podem contribuir ou que contribuem menos. Ndo ha que se falar em
equivaléncia economica. (Faria, 2021, p. 28, grifo proprio).

Portanto, para reduzir as distor¢des provocadas pela predominancia da tributagdo indireta e

aproximar o sistema tributario brasileiro do ideal de justi¢a fiscal consagrado pela Constitui¢do, o

sistema nao deveria favorecer economicamente os mais ricos e sobrecarregar os mais pobres.

II1. A reforma tributaria (Emenda Constitucional 132/2023)

A complexidade e as distor¢des do sistema tributério brasileiro sempre alimentaram o debate
em torno da necessidade de uma ampla reforma. Desde o inicio dos anos 2000, diversos governos
apresentaram propostas nesse sentido, embora a maioria delas ndo tenha avangado em razdo da falta
de consenso politico.

A matéria avancou de forma decisiva com a aprovagdo da Emenda Constitucional n°
132/2023, que reconfigurou a tributagdo do consumo, seguida da regulamentacao legislativa do novo
sistema. Nesse contexto, o PLP 68/2024, substitutivo ao projeto original, foi convertido em norma
regulamentadora, resultando na Lei Complementar n° 214/2025, que estabelece o novo marco legal
da tributagdo sobre o consumo.

Com a aprovacdo da Emenda Constitucional 132/2023, surgiram também principios
fundamentais aplicaveis aos impostos sobre consumo, que sdo pilares do novo sistema, a neutralidade,
agora prevista no artigo 156-A, §1°, que busca evitar distor¢des econdmicas e incentivar decisdes
eficientes de producdo e consumo.

Outra mudanca relevante que a Emenda Constitucional 132/2023 trouxe no texto
constitucional, refere-se a base de calculo ¢ a ndo cumulatividade plena, (artigos 156-A, § 1°, VIl e
149-B, IV) no modelo anterior, o preco final do produto frequentemente embutia tributos incidentes
em etapas anteriores, o conhecido "efeito cascata". Com o IBS e a CBS, a cobranga incidird apenas
sobre o valor adicionado da mercadoria ou servigo, por meio da plena compensagao de créditos, que

¢ o cerne da eficiéncia do IVA.
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Ademais, a reforma buscou enfrentar problemas do modelo anterior, marcado por
sobreposi¢do de tributos, guerra fiscal, elevada litigiosidade e inseguranca juridica. A falta de
padronizagdo nacional, associada a multiplicidade de regimes especiais, havia tornado o sistema tao
fragmentado e oneroso que comprometia sua propria funcionalidade e a competitividade econdmica
do pais.

Com a aprovagdo da reforma, inaugura-se um novo cenario no sistema tributario brasileiro.
Inspirado nas experiéncias de mais de 160 paises, o Brasil passa a adotar uma estrutura baseada no
Imposto sobre Valor Adicionado (IVA), reconhecido internacionalmente como modelo mais
transparente e eficiente de tributagdo do consumo.

Entretanto, o objetivo central da reforma ndo foi apenas reorganizar a estrutura do sistema,
que se tornara excessivamente complexa a ponto de comprometer sua propria viabilidade, mas
também criar um modelo mais alinhado a justica fiscal. Para isso, a reforma estabeleceu novas regras
para isencdes fiscais, redugdo de aliquotas e mecanismos de redistribui¢do, como o denominado

cashback tributario.~

1I1.1 O Novo IVA e o Imposto Seletivo (IS)

No modelo tributario anterior, cinco tributos incidiam sobre o consumo: ICMS, ISS, PIS,
Cofins e IPI. Nenhum deles, porém, constituia um tributo verdadeiramente estruturado para o
consumo final. Embora repercutissem sobre as transagdes, o faziam de maneira indireta, fragmentada
e, frequentemente, cumulativa, gerando o problema conhecido como "imposto em cascata". E
justamente nesse contexto que surge o novo modelo, cujo objetivo central ¢ simplificar e conferir
maior eficiéncia.

A reforma, através da Emenda Constitucional 132/2023, substitui os cinco tributos por um
novo sistema de Imposto sobre Valor Adicionado (IVA), dividido em dois componentes: o Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS), de competéncia compartilhada entre Estados e Municipios, e a
Contribuigdo sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia federal. Diferentemente dos tributos
extintos, ambos foram concebidos de forma conforme o modelo IVA, com incidéncia ampla, base
uniforme e plena compensacao de créditos, garantindo que a tributag@o se concentre exclusivamente
no consumo final, € ndo em etapas intermediarias da cadeia. (Brasil, 1988).

Adicionalmente, o texto prevé que serd instituido o Imposto Seletivo (IS), de carater
extrafiscal. Seu objetivo primordial ¢ a regulacdo do consumo de bens e servicos que se deseja
desestimular por serem prejudiciais a satide, como cigarros e bebidas, ou ao meio ambiente.

Diante disso, conforme previsdo dos artigos 126 a 129, do Ato das Disposi¢des Transitdrias
(Brasil, 1988), a substitui¢do dos tributos atuais ocorrera de forma gradativa, visando conciliar

simplificagdo e seguranga juridica. PIS e Cofins serdo extintos em 2027; o IPI tera sua incidéncia

Cadernos Cadernos Juridicos da FADI - vol.7,2025 - ISSN 2763-5651
Cashback como instrumento de justiga fiscal: fundamentos constitucionais e sua

EADI fungdo redistributiva na tributagdo sobre consumo — Maria das Gragas Sieg|



547

majoritariamente eliminada, preservando-se de forma residual para a Zona Franca de Manaus; e
ICMS e ISS terdo extingdo progressiva a partir de 2029, com implementacdo completa prevista para
2033.

Nao obstante, os entes federativos mantenham a autonomia na fixacdo das aliquotas, como
decorréncia natural do Pacto Federativo, a legislacdo do IBS e da CBS sera uniforme em todo o pais.
Essa harmonizagdo normativa representa um avango crucial frente ao sistema anterior, no qual cada
ente federado legislava sobre ICMS e ISS, gerando inseguranga juridica e altos custos de
conformidade. A uniformizacdo das regras reduz assimetrias e simplifica a operagdo das cadeias
produtivas.

No mesmo sentido, o desenho do novo modelo permite que instrumentos complementares de
justica fiscal, como a devolugdo de parte do imposto para familias de baixa renda (o cashback
tributério), sejam incorporados dentro de uma légica de politica publica mais transparente e objetiva.
Ao contrario do sistema anterior, repleto de beneficios fiscais de dificil mensuragdo, o cashback
reforca a racionalidade do novo arranjo tributario, tornando-o um mecanismo direto de combate a

regressividade.

111.2 Neutralidade e Nao-Cumulatividade Plena: A Busca por Eficiéncia

O principio da ndo cumulatividade esta consagrado no ordenamento juridico brasileiro desde
a Constituicdo de 1988, aplicando-se ao IPI conforme art. 153, § 3°, Il e, a0 ICMS como dispoe o art.
155, § 2°, 1. Contudo, o sistema anterior era marcado por uma nao-cumulatividade restrita, repleta de
vedagdes ao crédito e regras complexas que geravam residuos tributarios nas cadeias produtivas,
dificultando a correta aplicagdo do principio.

Com a Reforma Tributaria (EC n° 132/2023), a Nao-Cumulatividade Plena passa a ser uma
diretriz essencial para o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e a Contribuicdo sobre Bens e Servigos
(CBS). Essa plenitude significa o direito amplo, irrestrito ¢ imediato de creditar-se dos valores de
tributos pagos nas operacdes anteriores, independentemente da natureza do bem ou servico. A logica
central ¢ eliminar por completo o "efeito cascata" e garantir que a incidéncia efetiva do tributo recaia
unicamente sobre o valor agregado em cada etapa, concentrando o 6nus fiscal no consumidor final.

Ja o principio da Neutralidade, incorporado expressamente como diretriz da nova tributagao
sobre o consumo pela EC 132/2023, estabelece que os tributos devem interferir o minimo possivel
nas decisoes economicas. A Neutralidade visa garantir que o sistema tributario ndo distorga a livre
concorréncia, a escolha do consumidor ou a organizagao das cadeias produtivas. Isso € alcangado pela
busca da neutralidade horizontal (tratamento igualitario entre diferentes setores da economia) e da

neutralidade vertical (desoneragdo completa em todas as etapas da produgdo e investimento).
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A implementacao conjunta da Nao-Cumulatividade Plena ¢ da Neutralidade é o motor da
eficiéncia do novo sistema. Enquanto a Neutralidade impede a criagdo de privilégios setoriais e
distor¢des de mercado (elevando a competitividade), a Nao-Cumulatividade assegura que a base de
calculo seja transparente e correta. Essa dupla de principios aproxima o Brasil dos padrdes de sistemas
de IVA adotados pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
transformando o sistema tributario em um instrumento de arrecadagdo eficiente ¢ mais propicio a

justica social.

111.3 O Contexto da Justi¢a Distributiva na Reforma: Cashback vs. Isengoes e Aliquotas
Diferenciadas

A busca pela Neutralidade, embora vise a eficiéncia econdmica, ndo ¢ suficiente para
solucionar a regressividade estrutural da tributagdo sobre o consumo. E nesse ponto que o cashback
tributdrio também surge como um mecanismo adicional, pois complementa o principio da
Neutralidade ¢ os demais principios, pois enquanto a Neutralidade reduz distor¢des economicas, o
cashback devolve parte do tributo pago e age nas distor¢des distributivas.

Essa logica de corregdo focalizada € crucial, pois os mecanismos tradicionais de justica fiscal
na tributagdo indireta, a seletividade, as isen¢des e as aliquotas diferenciadas, t€ém se mostrado

insuficientes e, por vezes, ineficazes.

1I1.3.1 A Fragilidade da Seletividade e o Problema da Essencialidade

O principal problema desses mecanismos tradicionais reside na dificuldade inerente de
conceituar e aplicar a essencialidade de um bem em lei. A propria seletividade constitucional no
Brasil, prevista para o ICMS no art. 155, §2° e para o IPI no art. 153, §3°, pressupde que os entes
federados definam critérios de essencialidade para a aplicacdo das aliquotas. Contudo, a pratica
demonstra a fragilidade desse critério em mitigar a regressividade.

Adicionalmente, o foco da seletividade no produto, e ndo no consumidor, gera iniquidade.
Isso é evidenciado, por exemplo, na discussdo em torno da aplicagdo do principio na isengdo de
produtos que compdem a cesta basica. De acordo com a Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF —
IBGE 2017/2018), as familias de alta renda consomem cerca de trés vezes mais produtos da cesta
basica do que as familias de baixa renda.

Além disso, segundo o relatorio publicado pela FGV em abril de 2023, a diminui¢do de
aliquotas, como no caso do ICMS, quase ndo se traduz em reducdo de precos ao consumidor, para
cada ponto percentual reduzido, apenas cerca de 0,1% ¢ repassado aos precos apds quatro meses, €,
em itens essenciais como arroz, feijdo, leite, manteiga, pao francés e café, o repasse foi praticamente

inexistente. A tudo isso soma-se o fato de que tais beneficios acabam aumentando a opacidade ¢ a
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complexidade do sistema tributario, prejudicando a produtividade das empresas e, em ultima analise,
o crescimento econdmico do pais.

Ainda, dados mais recentes mostram que grande parte das desoneragdes tributdrias ndo
alcanga quem mais precisa. Em 2022, por exemplo, o volume total de rentincias chegou a
aproximadamente R$ 15,9 bilhdes, mas apenas uma fragdo minima desse montante atingiu as familias
de baixa renda, estima-se que somente R$ 1,6 bilhdo , cerca de 10,6% , tenha beneficiado os 20%
mais pobres, enquanto R$ 4,5 bilhdes, ou 28,8%, tenham sido direcionados justamente aos 20% mais
ricos.

O impacto distributivo, segundo o Ministério da Fazenda foi capaz de reduzir a desigualdade
0,3% no indice de Gini. Um relatorio anterior, inclusive, ja havia indicado que politicas diretas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, sd3o muito mais eficientes na reducdo das
desigualdades, chegando a ser doze vezes mais efetivas do que concessdo de desoneracdes.

Outrossim, historicamente, alguns Estados aplicam aliquotas diferenciadas sobre itens ndo
necessariamente essenciais, utilizando indevidamente de um instrumento que deveria proteger bens
indispensaveis a populacao de baixa renda.

Nesse sentido, a utilizagdo extensiva de regimes especiais e isengdes contribui para a
complexidade normativa e acaba beneficiando indiscriminadamente classes sociais mais altas, que
adquirem os mesmos bens essenciais com o mesmo beneficio fiscal.

Portanto, confiar exclusivamente na seletividade e nas isengdes para corrigir a regressividade
revela-se insuficiente e contraditério. Em sintese, tais mecanismos sdo tdo ineficazes ao tentar
modular a carga tributdria com base na natureza do bem, e ndo na capacidade contributiva do

individuo.

IV. O cashback como instrumento de justica fiscal e funcio redistributiva

E nesse contexto de falha dos mecanismos tradicionais que o cashback surge como uma
alternativa. Em vez de desonerar o produto, beneficiando todas as classes sociais, o cashback atua
diretamente sobre o consumidor de baixa renda por meio de um mecanismo de transferéncia direta.
Desse modo, o cashback permite que o novo sistema de IVA Dual permanega neutro do ponto de
vista econdmico, enquanto o Estado atua corrigindo as distor¢des sociais de forma transparente e

verificavel.

1V.1 Fundamento Constitucional do Cashback na EC 132/2023
A Emenda Constitucional n® 132/2023, ao reformar a tributagdo sobre o consumo, introduziu
expressamente a possibilidade de devolugdo parcial de tributos as familias de baixa renda,

inaugurando o chamado cashback tributario. O sistema foi regulamentado pela Lei Complementar
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214/2025, que estabelece as regras para a devolugdo da Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS),
pela Unido, e do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), pelos Estados, Distrito Federal e Municipios.

Contudo, a forma como ocorrera a devolugao ainda ndo esta definida, a Lei Complementar se
limitou a definir que devolugdo da CBS sera gerida pela Receita Federal, enquanto o IBS ficaré sob
a administragcdo do Comité Gestor do IBS e, compete a esses 6rgaos normatizar, coordenar, controlar
e supervisionar a execucdo do mecanismo, definir os procedimentos para apuracdo do montante a ser
devolvido, elaborar relatorios de prestagdo de contas, assegurar transparéncia, mitigar fraudes e
incentivar a formalizacdo do consumo pelas familias beneficiarias.

Quanto ao pagamento das devolugdes, ele podera ocorrer de diversas formas: no momento da
cobranga dos servigos essenciais (energia elétrica, agua, esgoto, gas canalizado e telecomunicagdes);
em tempo real, mediante identificagdo do CPF ou uso do cartdo de beneficio social; posteriormente
(como uma espécie de Nota Fiscal Paulista); ou, ainda, de forma antecipada. Como ja mencionado,
mecanismo ¢ destinado as familias de baixa renda, que para receber deverdo estar cadastradas no
CadUnico, e possuir renda per capita de até meio salario-minimo, residentes no territério nacional e
com CPF regular.

O valor a ser devolvido sera calculado com base em percentual sobre o tributo pago,
considerando o consumo formalizado por documentos fiscais ¢ compativel com a renda familiar. Os
percentuais padrdo definidos preveem a devolucdo de 100% da CBS e 20% do IBS para servigos
essenciais, ¢ de 20% para os demais bens e servicos, podendo os entes federativos adotar percentuais
superiores mediante lei especifica.

Ainda, a lei dispde que em localidades com dificuldades operacionais, sdo previstos
procedimentos simplificados de calculo, respeitando a proporcionalidade da renda familiar. A Lei
Complementar também prevé a administragdo integrada das devolugdes e define o cronograma de
inicio, que sera em janeiro de 2027 para a CBS ¢ janeiro de 2029 para o IBS.

Dessa forma, o cashback tributario constitui um mecanismo estruturado que combina foco
social, ao beneficiar familias de baixa renda, com instrumentos de formalizacdo fiscal e controle,
garantindo que a devolug@o do tributo seja proporcional ao consumo efetivo e ao 6nus fiscal suportado
pelas familias. O fundamento constitucional do cashback se ancora na busca por igualdade material,

progressividade e no respeito ao principio da capacidade contributiva (art. 145, §1°, CF/88).

1V.2 A Func¢do Redistributiva do Cashback
Conforme previsto no texto de exposicdo de motivos do PLP 68/2024, a principal virtude do
cashback reside na sua fung@o redistributiva de renda, essencial para corrigir em partes a

regressividade que historicamente caracteriza os tributos sobre o consumo no Brasil.
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Nessa perspectiva, diferentemente das desoneragdes fiscais amplas, que beneficiam
indistintamente ricos e pobres, a devolugdo tributaria concentra seus efeitos na parcela da populagdo
que mais sofre com o peso proporcional da tributacdo indireta. De acordo com o Ministério da
Fazenda, cerca de 28,8 milhdes de familias, aproximadamente 73 milhdes de pessoas, poderdo se
beneficiar do instrumento.

Inclusive, estudos econdmicos recentes confirmam a eficacia da medida ao quantificar seu
impacto social. Pesquisas conduzidas pelo Instituto Brasileiro de Economia, da Fundagdo Getulio
Vargas (FGV ,lIbre), elaborado com base nos dados da POF (Pesquisa de Or¢camentos Familiares)
2017-2018, estimam que o cashback tem potencial para elevar em cerca de 10%, equivalente a R$
46,50, um valor expressivo para a renda mensal das familias mais pobres.

Nesse sentido, o cashback opera como uma politica de redistribuigdo pelo lado da despesa,
em contraste com as isengoes tributarias tradicionais. Assim, o Estado ndo renuncia a arrecadagao
global, preservando a neutralidade e a eficiéncia fiscal, mas corrige em parte a regressividade da

tributagdo indireta, ao devolver, de forma seletiva, parte do montante arrecadado.

V. Estudo de caso
V.1 Experiéncias Nacionais

A previsdo do cashback na Emenda Constitucional n° 132/2023 foi diretamente inspirada por
modelos praticos ja implementados, como o programa Devolve ICMS do Estado do Rio Grande do
Sul. Instituido em 2021, o programa ¢ reconhecido como um laboratdrio fiscal que comprovou o
potencial de eficacia do cashback na pratica. O marco recente de mais de R$ 1 bilhdo devolvido as
familias gatchas reforca a tese de que a devolug@o focada do imposto € mais eficiente e socialmente
justa do que as desoneragdes universais por tipo de produto.

Voltado a familias cadastradas no CadUnico, o programa devolve parte do ICMS pago sobre
bens de consumo essenciais. A metodologia adotada combina duas vertentes para a devolugdo
trimestral, a parcela fixa de R$ 100,00, que ¢ transferida de forma uniforme para todas as familias
elegiveis e, a parcela variavel, vinculada ao consumo efetivo, exigindo a inclusdo do CPF na nota
fiscal.

No programa os créditos sdo depositados em um cartdo especifico, o Cartdo Cidaddo, e
estimativas indicam que familias de baixa renda podem receber devolucdes substancialmente
superiores ao imposto pago sobre alimentos, ampliando o poder aquisitivo e mitigando a
regressividade da tributagdo sobre consumo. Além do beneficio social direto, o programa estimula a
emissao de notas fiscais, fortalecendo a cidadania fiscal, combatendo a informalidade e aumentando

a base de fiscalizacdo.
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V.2 Experiéncias Internacionais

A avaliagdo do cashback como instrumento de justica fiscal também se assenta sobre o
balango de experiéncias consolidadas em diversos paises, como Bolivia, Uruguai e Canada, que
comprovam a eficacia do mecanismo.

O Uruguai adota um sistema que ndo ¢ propriamente uma restitui¢do, mas sim uma
desoneragdo do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA) no momento da compra. Desde 2012, foi
estabelecido um regime para a popula¢do de baixa renda, que obtém a isengdo integral do IVA ao
utilizar um cartdo de débito especifico fornecido pelo Banco da Previdéncia Social (BPS
Prestaciones). O valor da isen¢ao ¢ limitado a um teto mensal de 2.000 pesos uruguaios, € o sistema
jé debita o valor sem o imposto na hora da transacéo, em estabelecimentos credenciados. Em 2022, o
programa evoluiu para o "[VA personalizado", permitindo que beneficiarios de programas sociais
recebam a desoneragdo via um aplicativo governamental, mantendo o teto de gastos. No entanto, o
beneficio ndo se aplica no consumo de bebidas alcoodlicas, cigarros e jogos de azar.

A Bolivia, por sua vez, implementou em 2020 o Régimen de Reintegro en Efectivo del
Impuesto al Valor Agregado (Re-IVA). Este programa devolve até 5% do IVA incidente nas compras
de bens e servigos. E destinado a pessoas fisicas que possuem uma renda mensal limitada, até 9.000
bolivianos, cerca de 6 mil reais. No entanto, produtos basicos como eletricidade, agua, gas doméstico
e combustiveis ndo sdo incluidos no programa adotado no pais.

Para ser elegivel, o consumidor deve obrigatoriamente solicitar a emissdo de nota fiscal
eletronica para cada compra e valor restituido ¢ depositado mensalmente na conta bancaria do
beneficiario. E possivel observar de maneira mais concreta o fator positivo de incentivo da
formalizagdo do comércio, diante da obrigatoriedade da nota fiscal.

Ja o modelo canadense aplica o reembolso do tributo sobre o consumo, o GST/HST, por meio
de um crédito fiscal fixo, concedido por categoria de consumidor. A principal caracteristica desse
sistema ¢ que a devolugdo ¢ vinculada a entrega da declaragdo de imposto de renda, e ndo a
comprovagdo de baixa renda.

Contudo, o mecanismo ainda alcanga a popula¢do de baixa renda, pois mesmo pessoas que
ndo tiveram qualquer rendimento no ano sdo incentivadas a entregar a declaracdo apenas para ter
acesso a este crédito.

Deste modo a observagao de tais programas internacionais revela-se basilar para o sucesso na
implementacao no Brasil e fundamenta a sua adocao, principalmente diante da necessidade defini¢do
clara dos beneficiarios, a transparéncia nos mecanismos de devolucdo, o foco em bens e servigos
essenciais e a utilizacao de meios eletronicos para garantir a rastreabilidade do consumo e mitigar as

fraudes.
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Destarte, as experiéncias mundiais revelam que o cashback configura-se como um
instrumento de politica publica mais eficiente do que as tradicionais isen¢des ou aliquotas reduzidas
universais, uma vez que concentra os recursos no nucleo que verdadeiramente necessita, promovendo

maior justica distributiva e evitando o alivio fiscal indesejado pelo Fisco as camadas de alta renda.

VI. Aspectos operacionais e desafios para a efetividade

A efetividade do cashback tributario extrapola o desenho constitucional, dependendo
crucialmente do detalhamento da legislagdo infraconstitucional e da capacidade administrativa dos
entes federativos, pois a concretizacdo do cashback exige ndo apenas vontade politica, mas também
um elevado grau de preparo e tecnologia por parte da Unido e do Comité Gestor do IBS.

Adicionalmente, considerando que o mecanismo se destina a familias de baixa renda, a
eficacia do programa depende essencialmente de uma divulgacdo ampla do Estado. A auséncia de
clareza, notadamente em relac@o aos critérios de elegibilidade, a forma de restitui¢do do tributo e ao
potencial excesso de burocracia, representa um risco operacional significativo, capaz de resultar em
evasdo ou em uma baixa adesdo ao beneficio.

Nessa perspectiva, a tecnologia, especialmente a utilizagdo da Nota Fiscal Eletronica (NFE),
desempenha um papel essencial. A rastreabilidade do consumo, garantida pela formalizagdo das
transacdes via CPF, ¢ crucial para assegurar o controle, a transparéncia e a correta apuragdo dos
valores a serem devolvidos. A NFE ¢, portanto, o pilar que harmoniza a politica social (devolver o
imposto) com a fiscalizagdo (combater a informalidade).

Nao obstante o avango regulatorio e tecnologico, a plena efetividade do cashback confronta-
se com desafios relevantes. Entre eles, destaca-se o Risco de Fraudes, que demanda um aparato
tecnologico de seguranca constante para mitigar desvios no sistema de devolucao. Outro ponto critico
¢ a superagdo das barreiras de acesso para a populagdo sem conta bancaria ou familiaridade com
meios eletronicos, garantindo que o beneficio alcance todos os destinatarios previstos
constitucionalmente.

A eficacia do cashback tributario pode ir de encontro com ampla informalidade que
caracteriza a economia brasileira, por depender da formalizacdo do consumo via Nota Fiscal
Eletronica (NFE) e CPF. Levantamentos recentes do IBGE demonstram a dimensao desse desafio, a
taxa de informalidade no mercado de trabalho se mantém em patamares elevados, atingindo cerca de
38,3% da populagdo ocupada, aproximadamente 39 milhdes de pessoas. Além disso, o valor
movimentado por atividades ndo declaradas chega a representar cerca de 1,7 trilhdes de reais,
correspondente a 16,3% e 17,8% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, segundo resultados do
indice de Economia Subterranea (IES), uma parceria entre o Instituto Brasileiro de Etica

Concorrencial e o FGV/IBRE.
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Essa realidade impde uma limitagdo inerente ao cashback, pois as familias de baixa renda,
publico-alvo do beneficio, frequentemente realizam compras de itens essenciais em pequenos
comeércios ou feiras informais. Desse modo, a politica publica ndo consegue cumprir sua fungdo
redistributiva na totalidade dos gastos, ficando restrita apenas a por¢ao formalizada do consumo, o
que limita o alcance real do beneficio.

Por fim, é imprescindivel reconhecer que o cashback, por si s6, possui limitagcdes inerentes e
ndo ¢é capaz de mitigar a totalidade da desigualdade provocada pela regressividade tributaria no Brasil.
Sendo assim, a eficacia do instrumento depende da articulagdo com outras politicas publicas e com
reformas estruturais de justica fiscal, como a taxacdo progressiva sobre grandes fortunas, a revisao
ou eliminagao de beneficios fiscais que isentam as parcelas mais abastadas da sociedade e, adogao de

medidas que reforcem a fungao distributiva do sistema tributario como um todo.

Consideracoes finais

Portanto, o cashback tributario na Emenda Constitucional n® 132/2023 pode configurar um
relevante imperativo de justica fiscal, atuando como um mecanismo estrutural e complementar
destinado a corrigir a regressividade patente da tributagdo sobre o consumo no Brasil. O mecanismo
demonstra ser mais eficaz do que os instrumentos ja adotados.

Em conjunto com o novo sistema tributario tem a capacidade de mitigar o impacto da
tributagdo indireta nas familias de baixa renda, uma vez que o sistema fiscal anterior impunha um
onus fiscal desproporcional, em violagdo direta e evidente aos principios constitucionais que devem
nortear a tributa¢ao no Brasil.

Nesse sentido, a Reforma Tributaria, com a instituicdo do IVA Dual, notadamente o Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS) e a Contribuicao sobre Bens e Servigos (CBS), e a adogdo dos principios
de Neutralidade ¢ Nao-Cumulatividade Plena, promoveu uma reengenharia essencial para a eficiéncia
econdmica do pais. Contudo, essa eficiéncia, ao desonerar as cadeias produtivas e o investimento,
ndo se traduz intrinsecamente em justiga social.

E neste hiato que o cashback emerge com uma fungio redistributiva especifica, focada em
corrigir as distor¢des distributivas que os mecanismos tradicionais de seletividade e isencdo se
mostraram historicamente incapazes de solucionar. A ineficacia intrinseca desses regimes residiu no
foco equivocado no produto e ndo no perfil socioeconémico do consumidor e viabilidade e a precisao
do cashback assentam-se, por sua vez, na sua natureza focalizada, comprovada pelas experiéncias
internacionais e pelo modelo pioneiro do "Devolve ICMS" no Rio Grande do Sul.

Nao obstante, a conclusdo fundamental e inarredavel € que o cashback tributario, embora
essencial, ¢ uma medida de mitigacdo e ndo a solugdo integral para a desigualdade fiscal brasileira.

Sua eficdcia definitiva e sua capacidade de construir um sistema verdadeiramente progressivo
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exigem, como condi¢do sine qua non, a articulagdo com reformas estruturais no sistema tributario,
principalmente em relagdo a tributagao direta e indireta, demandando, por exemplo, o enfrentamento
das distor¢des que concentram privilégios na tributacdo sobre a renda e o patrimonio, por meio da
taxacdo progressiva sobre grandes fortunas e da revisdo ou eliminacdo de beneficios fiscais

regressivos, honrando, finalmente, o mandato constitucional de redugdo das desigualdades.
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