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Independentemente do nome que se dé a determinado tributo, ou entdo da técnica por ele
adotada para captar a riqueza, fato € que o tributo sempre estara captando a renda do
cidadao, ja que, conforme explica Luis Eduardo Schoueri, a capacidade contributiva que
autoriza a tributagao decorre da manifestagédo de riqueza, em diferentes momentos nos
quais € possivel identificar a renda do contribuinte: “seja sua percepgéo (i.e., renda
auferida), acumulo (i.e., renda poupada; patriménio) ou consumo (i.e., renda consumida;

tributacdo do consumo)”. "

No entanto, diferentemente da tributacéao direta da renda que se da de forma progressiva,
a tributacao indireta do consumo tende a ser regressiva. Por exemplo, no imposto de
renda, quem tiver uma renda maior arcara, proporcionalmente, com uma carga tributaria
maior do que quem tiver uma renda menor, em razao de um escalonamento de aliquotas
gue aumentam progressivamente de acordo com a renda auferida pelo contribuinte. A
progressividade ndo é plena, porque dois contribuintes que tenham rendas diferentes e
estejam na mesma faixa de tributacao estao submetidos a mesma aliquota. No entanto,
trata-se de um ideal de progressividade. Por outro lado, nos tributos sobre o consumo,
como, por exemplo, o ICMS, os mais ricos e 0s mais pobres pagam indiretamente a
mesma carga tributaria ao consumir determinados bens. Ocorre que essa carga tributaria
sobre a renda consumida abocanha uma propor¢do menor da renda total do mais rico do



que da renda total do mais pobre. Dai a injustica dessa regressividade: aplica-se a mesma
carga tributaria para contribuintes com capacidades contributivas diferentes.

Parte da doutrina brasileira se baseia na ideia de que a seletividade em fungéao
essencialidade seria uma possivel solucdo para a aplicacado da igualdade em matéria de

tributos sobre o consumol?. Ha também na doutrina estrangeira entendimento em igual
sentido: bens essenciais devem ter uma tributacao reduzida para os tributos sobre o

consumo, sob pena de impedir o seu consumo pela populagdo mais pobreB].

Trata-se, portanto, de um método que visa combater a regressividade na tributacdo do
consumo e que foi adotado como principio pela nossa Constituicdo Federal, conforme o
artigo 153, §3°, inciso |, para o IPI, bern como o artigo 155, §2°, inciso I, para o ICMS.

Indo além da mera identificagdo de uma correlagao entre igualdade e seletividade, Ricardo
Lodi Ribeiro sustenta que “o instrumento mais adequado para atingir a capacidade
contributiva do consumidor nos impostos indiretos é o principio da seletividade”, na medida
em que permitiria uma redugao de carga tributaria em fungao da essencialidade dos
produtos e, portanto, o consumo de bens populares seria tributado com aliquotas

menores4

De modo diverso, Alcides Jorge Costa ensinava ndo haver uma relagéo entre seletividade e
capacidade contributiva, na medida em que a tributacao sobre o consumo nao seria
pessoal e, portanto, os critérios por ela adotados seriam “incompativeis” com a

mensuracao da capacidade econémica do contribuintel®!. Na vis&o de Alcides Jorge Costa,
o fato de os bens essenciais serem consumidos por todos (pobres e ricos) seria um
indicativo de que a tributagcao nao esta sendo graduada conforme a capacidade

contributival®.

Diante disso, surgem questdes importantes a serem apreciadas em um contexto — como
o atual — no qual esta em discussao uma reforma tributaria que tende a redefinir a
tributacao do consumo no pais e potencialmente alterar as normas constitucionais acima
mencionadas.

Tais questdes se mostram pertinentes para avaliar as propostas de cashback dos projetos
de reforma tributaria objeto da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 45"l e da PEC

1 10[8], vale dizer, os métodos de devolugao dos tributos sobre o consumo para a
populacao de baixa renda.

Isso porque, sendo adotado o modelo de aliquota Unica indicado nesses dois projetos de
reforma tributaria, haveria uma superacao da seletividade em fun¢ao da essencialidade
como critério de aplicagao da igualdade, para que, de modo diverso, se privilegie a
capacidade contributiva como critério de aplicagao da igualdade, sendo que esta seria
identificada a partir de parametros atrelados a renda do consumidor, associada a
devolucao de valores relativos ao tributo sobre o consumo aos mais pobres.

N&o se trata de negar o fato de que muitos paises que adotam IVA praticam aliquotas
variadas, diferenciando mais essenciais do que outros?. Também néo se nega que a



essencialidade € uma das formas de compensar o efeito regressivo da tributagéo do

consumol' %/,

A questao que se busca enfrentar aqui é se a seletividade é o mecanismo mais adequado
de aplicacao da igualdade em matéria de tributos sobre o consumo.

Primeiramente, cabe observar, conforme aponta Melina Rocha Lukic, que ha argumentos
para sustentar que a desoneracao da tributacdo do consumo, por meio de isencoes e
aliquotas reduzidas, nao necessariamente atinge o objetivo de reduzir o preco de bens

essenciais e, portanto, ndo necessariamente minimiza os efeitos da regressividade“”.
Nesse sentido, ha estudo do Parlamento Europeu sinalizando que é reduzido o efeito
distributivo das politicas fiscais fundadas na seletividade, de modo que nao

necessariamente existe um impacto positivo para os mais desfavorecidos, mas, pelo

contrario, cogita-se que tais politicas podem favorecer os mais ricos!1?.

Em segundo lugar, ha uma renuncia tributaria desprovida de fundamento na igualdade
relativamente a parcela dos bens essenciais, onerados com tributagédo sobre o consumo
reduzida, consumidos pela populagdo mais rical’® Essa particularidade coloca em duvida
a efetividade da seletividade enquanto critério de aplicagao da igualdade na tributagao do

consumo.

Em terceiro lugar, € oportuno observar o impacto da evolugao da tecnologia nesse debate.
De fato, no século passado, em meio a um cenario desprovido de tecnologia capaz de
identificar os consumidores finais, adquirentes dos bens e servigos tributados, e,
sobretudo, dos elementos indicativos de sua capacidade contributiva individual, de
maneira global (isto €, a sua renda anual), o método da seletividade era a alternativa mais
viavel, apesar de menos criteriosa para fins da mensuracao da capacidade contributival' .
Como ensina Mizabel Derzi, a seletividade seria um critério substitutivo em relacdo a
capacidade contributiva (de acordo com a pessoalidade do consumidor), por forga dos
problemas praticos na graduacao individual. Tratar-se-ia de uma espécie de “plano B" na

busca da igualdade na tributagéo indiretal' .

Se a praticabilidade justificou a seletividade como critério mais adequado no passado, €
oportuno revisitar essa premissa, a fim de avaliar se as condigbes técnicas consideradas
no momento da edi¢gdo da Constitui¢ao Federal ja nao foram alteradas. Isto €, talvez,
aqueles obstaculos ja nao existam mais.

Atualmente, ha indicios de que ja existem meios tecnoldgicos capazes de identificar o
consumidor final. O exemplo do programa de cashback de ICMS no Rio Grande do Sul,
para produtos que foram comercializados com o CPF do consumidor final destacado na
nota fiscal, indica a existéncia de meios tecnologicos aptos identificar quem efetivamente
pratica o consumo. Se a tecnologia disponivel para a Administracao Tributaria permitir,
com base no art. 199 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), uma troca de informacgdes que
viabilize o cruzamento entre o CPF do consumidor e a sua faixa de renda, capturada pela
Receita Federal e pelos programas de assisténcia social (Bolsa Familia, Auxilio
Emergencial etc.), talvez seja vidvel uma melhor individualizagao da sua capacidade
contributiva do consumidor. Se for possivel, no ato da compra, identificar contribuintes de



baixa renda, por exemplo, talvez seja factivel a devolugéo a eles do tributo sobre consumo,
de modo tornar mais efetiva a promogéao da igualdade.

A dificuldade de se tributar, de forma equanime, o consumo se da pelo fato de essa
tributacéo captar apenas uma parcela da renda que esta sendo consumida naquele
momento, ndo avaliando a capacidade contributiva do contribuinte, por completo, de

maneira mais individualizada e pessoall ¢!

Entretanto, se hoje for possivel, do ponto de vista tecnoldgico, operacionalizar a devolugéao
ou o cashback do imposto sobre o0 consumo pago pelos contribuintes de baixa renda, ou
mesmo proporcionalizar (com devolugdes parciais) a carga tributaria conforme as
diferentes faixas de riqueza dos contribuintes, a igualdade, especificada pela capacidade
contributiva, seria melhor efetivada. A tributacao do consumo do Brasil seria mais justa.

Richard Ainsworth sugere que a utilizagéo dos chamados “smart cards” para identificar
determinados contribuintes, a partir da sua biometria, que estariam cadastrados como de
baixa renda, possibilitaria a quantificagao do 6nus fiscal sobre 0 seu consumo

proporcional & sua rendal!”’

Essa mudanca de paradigma (da seletividade para a capacidade contributiva) seria melhor
fundamentada juridicamente, se a reforma tributaria que vier a ser implementada
reconfigurar o contribuinte na tributacao do consumo, estabelecendo expressamente que
0 adquirente de bens e servicos € o contribuinte do tributo sobre o consumo. Essa
modificacdo se mostra importante para identificar o consumo como ato que sinaliza a
renda consumida pelo adquirente de bens e servigos.

Seria oportuno, nesse contexto, deixar de lado o atual modelo (no qual o contribuinte é
vendedor ou o prestador do servigo) para se caminhar para um modelo em que vendedor
ou o prestador do servigo sao meros agentes arrecadadores e quem pratica o fato gerador
€ 0 adquirente de bens e servigos. Essa alteragao seria coerente com a mensuragao da
capacidade do contribuinte, isto €, daquele que pratica o fato gerador do tributo e, no caso
do consumidor final, de quem pode assumir um 6nus tributario em valor que guarda
relagdo com a sua faixa de renda. Se nao for identificada capacidade contributiva alguma,
justifica-se a devolugédo do imposto. Com isso, passa a existir um vinculo juridico entre
contribuinte (adquirente) e Estado que da suporte legal para tal restituicéo.

A partir dessa perspectiva, entendemos que as propostas de cashback, apresentadas no
contexto da reforma tributéria, podem ser, sim, positivas para 0 nosso sistema tributario,
no sentido do aprimoramento da igualdade. Isso porque a devolugéao realizada ao
consumidor levando em conta o total de sua renda auferida em proporcao a sua renda
consumida seria a melhor técnica para se tutelar a igualdade, de modo a conferir um
tratamento mais equanime de acordo com a contributiva de cada consumidor, conforme

lecionava Klaus Tipkel €,

O aprimoramento da igualdade, nessa linha de raciocinio, ndo significa a sua plena
eficacia, pois dois contribuintes, um rico e outro muito rico, provavelmente arcarao com a
mesma carga tributaria ao consumirem o mesmo produto. Esse defeito sistémico na
aplicacao da igualdade em matéria de tributagdo do consumo, a nosso ver, é toleravel,
assim como a auséncia de plena progressividade na tributagao da renda. No entanto, se,



para além da busca da igualdade, 0 modelo de cashback tiver como objetivo a redugéo da
desigualdade, sera necessario adotar algum parametro de progressividade.

Se, de um lado, o critério da capacidade contributiva mantém o status quo ante, de outro

lado, a progressividade tem potencial para reduzir desigualdades sociais econémicas, de

modo a se buscar um efeito redistributivo das riquezas“ % Uma maior efetividade da

igualdade seria verificada se, para fins da mensuragao da restituicdo, houvesse uma
proporcionalidade, baseada em progressividade, mesmo para aqueles ndo estejam
categorizados como populacao de baixa renda. O sistema seria ainda mais justo. Modelos
de devolucao de tributacdo sobre o consumo, como o do Canada, em que existem valores

fixos, ") tendem a n&o atingir esse objetivo, na medida em que ndo ha proporgao entre o
montante pago, a renda do consumidor e o valor da eventual restituigéo.

A conclusao em sentido favoravel ao modelo de cashback, construida em tese, néo afasta
a necessidade de verificacao e enfrentamento de eventuais outros obstaculos praticos
para sua efetivagédo. Cogitam-se aqui alguns pontos de atencao: (i) o nimero elevado de
pessoas de baixa de renda sem CPF ativo (considerando que, para fins do Auxilio

Emergencial, se identificou um numero relevante de brasileiros sem CPF)D”; (ii) os riscos

de fraude, sobretudo em relagdo aos casos de consumo em nome de terceiros; (iii) o fato

de menos de um quarto dos brasileiros entregarem declaragao de imposto de rendal??

informalidade do comércio nas regides mais pobres do Brasil.

,€4a

Para fins da compreensao e do eventual enderecamento dessas dificuldades praticas, é
oportuno o exame mais aprofundado da experiéncia internacional em relagcdo a modelos
analogos ao cashback, o que justifica um novo artigo sobre o tema. De todo modo, como
nao se pode desenhar sistemas de tributagcao a partir das patologias, e sim dos fins que se
busca atingir, as referidas propostas de cashback ndo deveriam ser refutadas apenas com
base nessas dificuldades praticas. Alias, o modelo de cashback pode ser incentivo para o
enderecamento dessas questdes e para a melhor identificacao da renda dos brasileiros.

O presente artigo decorre dos debates realizados no Nucleo de Pesquisas do Mestrado
(Nupem) do Instituto Brasileiro de Direito Tributario (IBDT). A opinido dos autores néo
necessariamente reflete a posicao institucional do IBDT, nem dos professores e
pesquisadores do Nupem.
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