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RESUMO: O presente artigo analisa a crdnica regressividade do sistema tributdrio brasileiro,
historicamente ancorado na pesada tributagio indireta sobre o consumo, sob a 4tica das
alteracdes promovidas pela Emenda Constitucional n? 132/2023. O objetivo central é investigar
se a transi¢do para o Imposto sobre o Valor Agregado e a introdu¢io do mecanismo de cashback
sdo capazes de efetivar o principio da capacidade contributiva, especialmente diante das
assimetrias logisticas e de conectividade da Regiio Norte. A metodologia adota o método
dedutivo, com pesquisa bibliografica e anilise do novo arcabougo normativo. O estudo investiga
a hipétese de que a técnica de desoneracdo pela essencialidade apresentou falhas e que a nova
regulamentagio do cashback tende a assumir cardter restritivo, agravado pela exclusio dos
produtos sujeitos ao Imposto Seletivo da base de restitui¢io. Conclui-se pela existéncia de um
paradoxo amazdénico: enquanto a competitividade da Zona Franca foi resguardada, as barreiras
de exclusio digital e a alta informalidade impedem o acesso da populacio local vulnerivel ao
cashback. Diante desse cendrio, a devolucio personalizada atua apenas como paliativo, tornando
inadidvel o avanco para uma reforma estrutural baseada na tributagio progressiva da renda e do

patrimonio.
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ABSTRACT: This article analyzes the chronic regressivity of the Brazilian tax system,
historically anchored in heavy indirect taxation on consumption, from the perspective of the
changes introduced by Constitutional Amendment No. 132/2023. The main objective is to
investigate whether the transition to a Value-Added Tax and the introduction of the cashback
mechanism are capable of effectuating the principle of contributory capacity, especially
considering the logistical and connectivity asymmetries of the North Region. The methodology
adopts the deductive method, involving bibliographical research and analysis of the new
regulatory framework. The study investigates the hypothesis that the tax relief technique based
on essentiality has shown flaws and that the new cashback regulation tends to assume a
restrictive character, aggravated by the exclusion of products subject to the Selective Tax from
the restitution base. It concludes that there is an Amazonian paradox: while the
competitiveness of the Free Trade Zone was safeguarded, barriers of digital exclusion and high
informality prevent the vulnerable local population from accessing the cashback. Given this
scenario, the personalized refund acts merely as a palliative measure, making the advance

toward a structural reform based on the progressive taxation of income and wealth unavoidable.

Keywords: Regressivity. Tax reform. Contributory capacity. Cashback. Tax justice.
INTRODUCAO

O sistema tributdrio brasileiro é historicamente caracterizado por uma profunda
regressividade, consolidada pela forte concentragio da arrecadagio na tributagio indireta sobre
o consumo, o que onera desproporcionalmente as parcelas mais vulnerdveis da populagio e
desafia o principio constitucional da capacidade contributiva. Nesse contexto, a Emenda
Constitucional n2 132/2023 introduziu a alteragio mais significativa no Sistema Tributario
Nacional das dltimas décadas: o Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA Dual),
consubstanciado no Imposto sobre Bens e Servigcos (IBS) e na Contribuicdo sobre Bens e
Servigos (CBS). Contudo, como o objetivo primdrio dessa reforma foi a simplificacdo e a
eficiéncia arrecadatéria, a mitigacdo da regressividade foi delegada a concessdes secundirias,
como a desoneragio da cesta bdsica e a inovadora devolugio personalizada do imposto

(cashback), cuja efetividade real demanda rigorosa analise.
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A exequibilidade dessas medidas redistributivas ganha contornos criticos e desafiadores
quando territorializada na Regido Norte. Observa-se um grave descompasso entre a protegio
econdmica e a inclusio social: enquanto a competitividade do Polo Industrial da Zona Franca
de Manaus foi resguardada pelo legislador constituinte derivado, o mecanismo de cashback foi
regulamentado sob uma légica estritamente tecnoldgica e urbana. A exigéncia de emissio de
cupons fiscais eletrénicos e a vinculagio a cadastros governamentais atualizados esbarram nas
profundas assimetrias logisticas, na elevada informalidade e na exclusio digital da Amazénia,
ameacando converter a principal promessa de justica fiscal em uma barreira intransponivel para
as populagdes do interior.

Diante desse cenério, o presente artigo orienta-se pelo seguinte problema de pesquisa: a
implementa¢io do IVA Dual e do cashback é capaz de mitigar efetivamente a regressividade
tributédria diante das assimetrias logisticas da Regido Norte, ou a efetivacio da justica fiscal
exige uma reforma sistémica sobre a renda e o patriménio? Para responder a essa indagagio, o
objetivo geral deste estudo é analisar os impactos estruturais da reforma sobre a regressividade
do sistema. Como objetivos especificos, propde-se: conceituar a violagio da capacidade
contributiva no modelo tradicional; demonstrar as limitacdes econdmicas do principio da
essencialidade; analisar criticamente o novo arranjo normativo do cashback; e problematizar a
eficicia dessas medidas sob a 6tica da exclusio tecnoldgica na Regido Norte em face da protegio
industrial da Zona Franca de Manaus.

Metodologicamente, a pesquisa fundamenta-se no método dedutivo, com abordagem
qualitativa. O procedimento técnico adotado consiste na pesquisa bibliogréifica e documental,
pautada na revisdo da doutrina tributdria contemporinea e na anélise do arcabougo legislativo
inaugurado pela EC n2 132/2023 e suas normativas regulamentadoras. O trabalho estd
estruturado em quatro secdes de desenvolvimento: a primeira aborda a base tedrica da
regressividade; a segunda analisa as falhas do modelo anterior baseado na essencialidade; a
terceira dedica-se 3 investigacio do cashback e s contradi¢des do Imposto Seletivo; e a quarta
debruga-se sobre os impeditivos préticos na realidade amazénica. Por fim, as consideracées
finais sintetizam os achados, apontando para a inadidvel necessidade de uma reforma voltada a

tributagio direta.
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2. DESENVOLVIMENTO
2.1. A Regressividade e a violagio da capacidade contributiva

O Sistema Tributirio Nacional, delineado a partir da Constituicio Federal de 1988,
carrega em sua base estrutural uma disfun¢io crénica que compromete a realizagio da justiga
fiscal: a extrema regressividade. Para compreender esse fendmeno, faz-se necessirio,
primeiramente, revisitar a cldssica divisdo doutrindria entre tributos diretos e indiretos, que dita
a dinidmica da arrecadagio no Brasil.

De acordo com a doutrina tributéria, os tributos diretos possuem cardter eminentemente
pessoal e atingem de forma imediata a riqueza do individuo. Nessa linha, SABBAG (2025, p.
370) leciona que o imposto direto é aquele em que o dnus financeiro é suportado pelo préprio
contribuinte que pratica o fato gerador, sem possibilidade de transferéncia a terceiros.
Consequentemente, a pessoa definida em lei assume, simultaneamente, as posicSes de
contribuinte de direito e de fato, arcando integralmente com o impacto econémico da exacio.

Por incidir diretamente sobre essa manifestacio de riqueza, tal modelo permite que a
cobranca seja ajustada s caracteristicas e as circunstincias individuais de cada cidadio, a
exemplo de seu nivel de renda ou de sua composicdo familiar. O exemplo paradigmaético que
materializa essa dinimica é o Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza, que
possui como fato gerador a aquisi¢io da disponibilidade econdmica ou juridica de renda, ou seja,
o efetivo acréscimo patrimonial, nos ditames do art. 43 do Cédigo Tributidrio Nacional. E
justamente por incidir sobre essa nova riqueza que a Carta Magna, em seu artigo 153, pardgrafo
22, inciso I, determina que o imposto "serd informado pelos critérios da generalidade, da
universalidade e da progressividade". Tal diretriz normativa consagra o principio da capacidade
contributiva, estabelecido também no artigo 145, pardgrafo 12, o que viabiliza, na pratica, a
adogio de aliquotas escalonadas para graduar a exacdo de forma estritamente proporcional 2
realidade financeira do contribuinte.

Em contrapartida, a tributagio indireta opera sob uma légica fundamentalmente
distinta. Conforme leciona SCHOUERI (2019, p. 130), essa modalidade caracteriza-se pelo fato
de que, por forca de sua prépria natureza juridica, o encargo financeiro é repassado a outrem, de
maneira que o contribuinte de fato e o de direito ndo figuram como a mesma pessoa na relagio

juridico-tributéria. Esse fendmeno materializa-se nos tributos que incidem sobre a cadeia de
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producdo e de consumo, a exemplo do IPI, do ICMS e das contribui¢des PIS/COFINS. Na
mecinica operacional dessas exa¢des, a empresa atua apenas como a responsavel legal pelo
recolhimento do tributo aos cofres ptblicos, embutindo no preco final das mercadorias e dos
servigos, fazendo com que o verdadeiro 6nus econdmico seja suportado exclusivamente pelo
consumidor.

Nessa mecinica de repasse, a tributagio indireta mostra-se indiferente & capacidade
econdmica de quem adquire o produto, o que gera injustiga fiscal. O impacto préitico dessa
estrutura é demonstrado empiricamente pelo estudo divulgado pelo Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA, 2022), que aponta que a anomalia do sistema brasileiro reside no
peso desproporcional dessa modalidade na matriz arrecadatéria: enquanto nos paises da OCDE
os tributos sobre produgio e consumo respondem por 329% da carga total, no Brasil esse indice
atinge expressivos 45%. Ao analisar a incidéncia tributaria global (direta e indireta) sobre as
familias, o levantamento revela que os 10% mais pobres da populagio comprometem 26,4% de
sua renda com tributos, ao passo que os 10% mais ricos destinam apenas 19,2%. Esses dados
evidenciam que os instrumentos de progressividade aplicados na tributacio direta sio
matematicamente insuficientes para mitigar a regressividade imposta pela tributagio sobre o
consumo, consolidando a injustica do sistema.

Essa concentracdo na tributa¢do indireta reflete a preferéncia histérica do Estado por
fontes de arrecadagio abundantes e de fécil fiscalizacdo. Ao embutir a exagio no preco das
mercadorias, o sistema vale-se da chamada "ilusdo fiscal” e de seu consequente "efeito
anestesiante”. Na pritica, isso significa que o 6nus financeiro se confunde com o valor do
préprio produto, fazendo com que o contribuinte suporte a carga tributéria sem sentir a dor da
privagio patrimonial no momento da compra. E por essa razio que, conforme expde GASSEN
(2012, p. 104), a tributagdo indireta possui a capacidade de mascarar o seu real volume, ocultando
o peso do imposto e enfraquecendo a cidadania tributéria. Afinal, sem ter consciéncia da exata
quantia que destina aos cofres publicos, o cidaddo perde o estimulo para exigir do Estado a
devida contrapartida em servigos.

Para garantir a eficicia dessa camuflagem, o ordenamento juridico utiliza mecanismos
matemadticos que dificultam ainda mais a percepg¢do do 6nus, com destaque para o “célculo por
dentro”. Trata-se de uma sistemitica de incidéncia, positivada no art. 13, § 12, inciso I, da Lei

Complementar n2 87/1996 e amplamente aplicada ao ICMS, na qual o valor do préprio imposto

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 7, ago. 2026.
ISSN: 2675-3375



Revista Thero-
Americana de
Humanidades,
Ciénciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

integra a sua base de célculo. Esse fendmeno, embora declarado constitucional no Tema 214 do
STF, materializa e aprofunda a assimetria de informacdes pois, como adverte D’ARAUJO
(2012, p. 245), a metodologia oculta a aliquota real do imposto, que sempre supera a nominal,
prejudicando a transparéncia do verdadeiro peso do tributo. Assim, o Estado maximiza sua
arrecadacdo sob uma falsa aparéncia de modicidade, perpetuando o ciclo de regressividade e
opacidade.

Cabe ressaltar que o impacto regressivo da tributagdo indireta é ainda mais grave na
Regido Norte devido ao "Custo Amazdnia", cujos severos gargalos logisticos justificam a criagdo
de regimes excepcionais de desenvolvimento, como a Zona Franca de Manaus. Ao investigar a
realidade socioecondmica da regido, estudos académicos conceituam o termo como o acréscimo
financeiro imposto as atividades locais em decorréncia das histéricas “dificuldades de
deslocamento, comunicagdo e logistica” (ALVES, 2021, p. 35). Contudo, embora esse modelo
seja indispensével para a inddstria, ele ndo blinda totalmente o consumidor final, uma vez que
o frete encarece o preco dos produtos no varejo e infla a base de cdlculo dos impostos indiretos.
Dessa forma, na prética, o consumidor nortista é punido duplamente, pois paga mais caro em
razdo do isolamento logistico e, consequentemente, recolhe mais tributos.

Assim, ao invés de atuar como vetor de redistribui¢io de riquezas, o modelo tributario
brasileiro consolidou-se como um agente de manutencio e ampliacio das desigualdades

socioecondmicas

2.2. A essencialidade como tentativa de justica fiscal: limites e contradicdes

Ciente das severas distor¢des geradas pela predominincia da tributacdo indireta, o
constituinte originirio de 1988 ndo se manteve inerte. Na tentativa de instituir mecanismos
internos de calibra¢do que pudessem atenuar a regressividade, a Constitui¢io Federal previu o
Principio da Seletividade em fun¢io da essencialidade do bem ou servico, segundo o qual quanto
mais essencial for o produto para a sobrevivéncia e a dignidade humana, menor deve ser a sua
carga tributdria, ao passo que, quanto mais supérfluo, maior serd a aliquota aplicdvel.

No arcabougo constitucional anterior 2 Reforma Tributaria, essa técnica extrafiscal foi
desenhada de duas formas distintas, sendo prevista como um mandamento de observincia
obrigatéria para o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), conforme o artigo 153, § 32,

inciso I, da CF/88, e como uma diretriz facultativa para o Imposto sobre Circulagio de
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Mercadorias e Servigos (ICMS), nos termos do artigo 155, § 22, inciso III, da CF/88. Embora a
literalidade normativa sugira uma faculdade para o ICMS, BALEEIRO (2005, p. 436) assinala
que uma interpretagio sistemdtica com os principios da igualdade e da capacidade contributiva

confere a esse mandamento um cariter de imperatividade material;

O art. 155, § 22, III, em sua literalidade, parece estabelecer a seletividade no Imposto
sobre Operacdes de Circulagio de Mercadorias e servigos como uma faculdade,
diferentemente da imperatividade, do mesmo principio, em relagdo ao imposto sobre
produtos industrializados (art. 153, § 32, I).

Entretanto, uma interpretagio sistemitica da Constitui¢io Federal, que consagra o
principio da igualdade e da capacidade contributiva, evidencia que o verbo ‘poderd’,
utilizado na redacdo do art. 150, § 22, III, como séi acontecer com muitas expressdes
legislativas, tem conotagio de dever, ou de imperatividade.

Na pratica, contudo, a aplicacdo da seletividade enfrentou graves distorcdes.
Historicamente, na 4nsia por comodidade arrecadatéria, os entes estaduais criaram o fenémeno
da "seletividade invertida", por meio do qual subvertiam a Constitui¢io e aplicavam as maiores
aliquotas possiveis justamente sobre servicos vitais, como energia elétrica e telecomunicacaes,
cujo consumo a populagio nio tem como evitar. Essa postura arbitréria é denunciada por
MACHADO (2013, p. 385), ao afirmar que os Estados, "interessados mais na arrecadagio que
no respeito ao Direito, preferem elevar as aliquotas sem considerar a essencialidade dos
produtos e servicos".

Essa distor¢io material foi firmemente enfrentada pelo STF no julgamento do Recurso
Extraordinério n2 714.139/SC (Tema 745 da Repercussdo Geral). Na oportunidade, a Suprema
Corte fixou a tese de que, adotada a seletividade no ICMS, as aliquotas sobre energia elétrica e
telecomunica¢Ges nio podem ser superiores as das operacdes em geral, consolidando o esforco
jurisprudencial para forcar a aplicacio da essencialidade como escudo protetor do consumidor.

No entanto, a prética tributdria e a anélise econdmica do Direito demonstram que o
Principio da Seletividade, embora juridicamente louvavel, possui limita¢Ges estruturais
intransponiveis para sanar a regressividade. Por ser um mecanismo de aferi¢io puramente
objetiva, a desoneracio é vinculada ao produto ou servigo, ignorando a condi¢do socioecondmica
da pessoa que o adquire. Como adverte CARRAZZA (2013, p. 100), a reducdo de aliquotas de
forma geral desatende ao principio da capacidade contributiva na sua plenitude, pois "faz com
que pessoas economicamente fracas e pessoas economicamente fortes paguem impostos com as
mesmas aliquotas”, impondo um sacrificio desproporcional aos mais vulneraveis e perpetuando

a injustiga fiscal.
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O exemplo mais nitido dessa ineficiéncia alocativa é a desoneracio tradicional da cesta
bésica, que, além de apresentar cariter horizontal, beneficia familias abastadas e dilui o
potencial redistributivo da medida. Soma-se a isso o fato de que a exoneragio fiscal sobre
alimentos n3o é necessariamente repassada de forma integral ao consumidor final, pois, em
mercados imperfeitos, essa desoneragio é frequentemente absorvida ao longo da cadeia
produtiva como margem de lucro por grandes conglomerados do setor. Esse fenémeno é
explicado pela ciéncia econdmica por meio da anilise de mercado, uma vez que, como elucida
SANTOS (2026, p. 9), a depender do grau de elasticidade-preco da oferta e da demanda, a
distribui¢io do dnus se altera: "se a demanda for mais inel4stica do que a oferta, os consumidores
suportardo a maior carga tributaria".

A ineficiéncia préitica desse modelo de desoneracio horizontal é empiricamente
comprovada. Ao analisar a mecinica da seletividade, MELLO (2023, p. 77) adverte que a redugio
de aliquotas sobre itens essenciais atua de forma rudimentar, atingindo indiscriminadamente
todas as classes e beneficiando, em volume absoluto, as familias de alta renda. A
desproporcionalidade dessa politica é evidenciada pelo autor ao constatar que a rentincia fiscal
voltada a desoneragdo da cesta bisica mostra-se doze vezes menos eficiente na mitigagio da
desigualdade social do que os programas de transferéncia direta de renda.

Conclui-se, portanto, que a essencialidade e as técnicas tradicionais de desoneracio
objetiva atuam como remédios de espectro excessivamente amplo. Elas conseguem aliviar
pontualmente o preco de bens essenciais, mas carecem da precisdo necessaria para diferenciar a
capacidade contributiva subjetiva dos individuos. Essa insuficiéncia histérica na calibragem dos
impostos indiretos tornou imperativa a busca por novos arranjos constitucionais, pavimentando
o caminho para o debate em torno de mecanismos de focalizacdo tributdria e devolugio

personalizada.

2.3. A reforma tributéria e o mecanismo de cashback: a transi¢do para a justiga fiscal subjetiva

A promulgagio da Emenda Constitucional n® 132/2023 consubstanciou a adogdo do IVA
Dual, dividido entre o Imposto sobre Bens e Servicos e a Contribui¢io sobre Bens e Servicos.
Esse novo arranjo normativo foi guiado por objetivos macroeconémicos prioritirios que,

conforme sintetizam NOGUEIRA E JURUBEBA (2026, p. 421), buscam atender a demandas

reiteradamente apontadas como necessérias no sistema brasileiro, dentre as quais se destacam

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 7, ago. 2026.
ISSN: 2675-3375



Revista Thero-
Americana de
Humanidades,
Ciénciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

a simplificagdo da arrecadagio, a maior transparéncia, a redug¢do da cumulatividade e a busca
continua pela neutralidade econémica.

A mitigacio da regressividade nio figurou como a forca motriz da proposta original
formulada pelo Centro de Cidadania Fiscal, mas sim como uma preocupagio contornada pelo
legislador por meio de concessdes e mecanismos de atenuagio, como analisa SANTOS (2026,

p- 9):

A Emenda originou-se na PEC n? 45/2019 - concebida no Centro de Cidadania Fiscal,
dirigido por Bernard Appy, que nio tinha como propésito principal combater a
regressividade no nosso sistema tributério, mas sim, perseguir uma maior simplificacdo
do sistema.

E sob essa ética critica que deve ser analisado o instituto da devolucdo personalizada do
imposto, popularmente conhecido como cashback. No plano dogmitico e constitucional, o
instituto representa um avanco técnico relevante, pois, ao transicionar de um modelo de isen¢io
puramente objetiva, vinculado ao produto, para um critério subjetivo centrado na pessoa, o
Estado busca aproximar a tributagio indireta do Principio da Capacidade Contributiva,
conforme dispde o art. 145, § 12, da CF/88.

Em tese, ao cruzar documentos fiscais, como o CPF na nota, com a base de dados do
Cadastro Unico, a desoneracio deixa de ser concedida indistintamente a todas as faixas de renda
e passa a ser direcionada as familias em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica. Como
preconizado na Justificativa da Proposta de Emenda 4 Constitui¢do n2 45/2019, a devolugio do
imposto s familias mais pobres via transferéncia de renda tende a reverter o efeito regressivo
da tributagio, apresentando-se como um mecanismo alocativo muito menos custoso e mais
eficiente do ponto de vista distributivo quando comparado ao modelo tradicional de
desoneracdes genéricas, como a da cesta bésica.

E imperioso reconhecer que, sob a ética da eficiéncia econémica e da administracio
tributéria, a ado¢do de um IVA com aliquota uniforme aliado a um mecanismo de devolugio
focalizada possui sélido respaldo tedrico. Para os formuladores da reforma, conforme
consubstanciado na Nota Técnica VIII, elaborada com o auxilio de Bernard Appy, Isaias
Coelho e Vanessa Rahal Canado (2023, p. 114), concentrar a progressividade na devolugio do
tributo eliminaria a complexidade das maultiplas aliquotas e evitaria o subsidio estatal ao
consumo das classes mais altas, como ocorre nas isen¢des horizontais da cesta bédsica. O

mecanismo permitiria direcionar o beneficio as familias de baixa renda, sem estendé-lo a
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consumidores de alta renda dos mesmos bens ou servicos, reduzindo o custo da rendncia
tributéria.

Contudo, a passagem do mandamento constitucional para o plano infraconstitucional,
corporificada na Lei Complementar n2 214/2025, revela amarras operacionais e financeiras que
reduzem o alcance redistributivo da medida. A legislacdo infraconstitucional, em seu art. 18,
I, estabeleceu que a devolugdo integral (10000 da CBS e 20% do IBS) é restrita a hipéteses de
consumo essencial direcionado, como a aquisi¢do do botijdo de gis de cozinha de até 13Kg, contas
de energia elétrica, 4gua, esgotamento sanitério, gis canalizado e servigos de telecomunicagdes.
Ou seja, para a imensa maioria dos demais bens e servicos que compdem o or¢amento didrio
das familias vulneréveis, o cashback limitou-se ao percentual de apenas 200 da CBS e do IBS.

Paralelamente, a arquitetura final da reforma instituiu um modelo hibrido que
compromete a eficiéncia alocativa do sistema. Sob forte pressio politica, a EC n? 132/2023 e a
LC n? 214/2025 retornaram com a aliquota zero para uma extensa lista de géneros da Cesta
Bésica Nacional de Alimentos. Com isso, mantiveram-se as ineficiéncias da desoneracio
horizontal genérica, que beneficia as familias de alta renda, aliadas 4 incerteza econdmica sobre
o real repasse das reducdes tributdrias aos precos finais de prateleira. Conforme adverte
SANTOS (2026, p. 13-14):

Com esse resultado, grandes conglomerados do setor alimenticio poderio usufruir da
aliquota zero de IBS e CBS em relagio aos produtos que se enquadrarem na cesta bésica,
sem nenhuma garantia de repasse da desoneragio ao consumidor. Sob a 4tica da
eficiéncia alocativa, a politica também apresenta limitacdes relevantes. Por se tratar de
uma desoneragio de cariter horizontal, seus beneficios sio distribuidos
indistintamente entre consumidores de diferentes faixas de renda, o que acaba por
diluir o potencial redistributivo da medida.

Aprofundando as incoeréncias do novo arranjo tributdrio, faz-se necessiria uma analise
detida sobre a criacdo do Imposto Seletivo, previsto no artigo 153, inciso VIII, da Constituicdo
Federal. Concebido sob a justificativa extrafiscal de internalizar externalidades negativas e
desestimular o consumo de bens e servicos prejudiciais 4 satide ou ao meio ambiente, em
consonincia com o modelo dos impostos pigouvianos e das sin taxes internacionais, a aplicagio
concreta desse tributo sobre a realidade socioecondmica brasileira desencadeia um grave
problema distributivo.

Enquanto a seletividade tradicional, historicamente aplicada ao IPI e ao ICMS, orienta-

se pelo critério distributivo da essencialidade, onerando bens supérfluos para aliviar itens de
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primeira necessidade, o Imposto Seletivo opera sob o critério regulatério da nocividade. Nesse
contexto, diversos bens frequentemente enquadrados na al¢a de incidéncia do IS, como as
bebidas agucaradas e produtos industrializados de baixo custo, possuem um padrio de consumo
massivo e proporcionalmente mais elevado entre as familias de baixa renda. Dessa forma, ao
onerar excessivamente tais produtos com aliquotas majoradas sem considerar a condicdo
econdmica do adquirente, o Estado pode produzir efeitos regressivos sobre a populacio de
menor renda.

Esse efeito punitivo é empiricamente comprovado por CARVALHO et al. (2023, p. o2-
05), que demonstram que o aumento da carga tributiria nem sempre reduz o consumo dos
produtos sobretaxados. Na pritica, em vez de inibir o comportamento nocivo, o Estado apenas
comprime a renda disponivel das camadas mais vulnerdveis, transferindo a elas o dnus
arrecadatdrio.

O quadro de injusti¢a fiscal aprofunda-se de maneira dramitica ao se examinar a
regulamentagio do cashback. A Resolugio CGIBS n? 6/2026, em seu art. 499, § 22, inciso [,
positivou a exclusio expressa dos bens e servicos sujeitos ao Imposto Seletivo da base de célculo
da devolugio personalizada do IBS. Configura-se, assim, uma dupla exclusio, em que a
populacdo vulnerdvel absorve integralmente o repasse financeiro do tributo extrafiscal nos
precos de prateleira, ficando simultaneamente vedada de reaver qualquer parcela dessa exac3o.

Distanciando-se de experiéncias internacionais avancadas, que costumam associar
impostos ambientais e sanitirios a fundos de compensacdo ou dividendos sociais, o modelo
brasileiro de Imposto Seletivo desconsidera a capacidade contributiva subjetiva e viola o
principio da proporcionalidade. Na pratica, a extrafiscalidade comportamental acaba por
penalizar desproporcionalmente os mais pobres, transformando a tutela da sadde e do meio
ambiente em mais um vetor de onera¢io da sobrevivéncia.

Somam-se a tais entraves as barreiras préticas da cidadania tributiria e da dindmica
orcamentdria. O repasse efetivo das restitui¢des permanece vulnerdvel ao contingenciamento
do caixa publico e as prioridades politicas dos gestores estatais. No plano operacional, a
exigéncia de formalidade plena nas compras, como a emissdo de nota fiscal com identificagio
do CPF, e a necessidade de manutencdo do cadastro atualizado no CadUnico, criam filtros

burocréiticos que tendem a excluir os segmentos marginalizados e inseridos na economia
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informal, um cenario que ganha contornos draméticos nas areas de exclusio digital e isolamento
geogrifico da Amazdnia.

Diante desse cenirio, conclui-se que o cashback, nos moldes em que foi regulamentado,
nio possui densidade suficiente para desconstruir a regressividade crdnica do Sistema
Tributdrio Nacional. Trata-se de um instrumento de focalizagio paliativo que abranda
pontualmente o encargo sobre a baixa renda, mas preserva intacta a op¢io histérica do Estado
brasileiro de manter a sua matriz arrecadatéria pesadamente ancorada na tributagio do
consumo. A verdadeira efetivacio da capacidade contributiva e da solidariedade fiscal exige
ultrapassar os limites da tributagio indireta, mediante uma reforma de segunda geragio

centrada no fortalecimento da progressividade sobre a renda e o patriménio.

2.4. O cendrio amazbnico: a protecdo da zona franca de manaus e as barreiras invisiveis do
cashback

Para além das inovacgdes macroecondmicas e do debate em torno da justica fiscal
subjetiva, o redesenho da matriz de tributagio indireta demandou um complexo arranjo
institucional para acomodar os mandamentos constitucionais de reducdo das desigualdades
territoriais. Nesse sentido, o legislador constituinte derivado garantiu, por meio do art. 92-B do
ADCT, a manutencido do diferencial competitivo da Zona Franca de Manaus, assegurando a
sobrevida do seu Polo Industrial mediante regras especificas para a cobranga do IBS e da CBS,
além da previsio de instrumentos compensatérios, como o IPI e o Imposto Seletivo, destinados
a onerar a produgio de outras regides que concorram com os bens fabricados no modelo
amazonico.

Contudo, a notdvel garantia juridica empregada pelo legislador para proteger o capital
industrial na Amazdnia contrasta de forma contundente com a inadequagio do mecanismo de
justica social criado pela mesma emenda. A promessa do cashback como redentor da
regressividade tributdria j4 era vista com ceticismo pela doutrina muito antes de sua positivagio,
como a analise critica de PISCITELLI (2020, p. 2), que alertava que a devolugdo do imposto a
populacdo de baixa renda como forma de reduzir esse efeito é uma falicia, pelo seu conceito e
também pelas dificuldades operacionais.

No plano pratico e regulamentar, a operacionaliza¢io da devolucio personalizada exige

um grau de formalidade e conectividade alheio a grande parte do territério amazénico. O
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modelo condiciona o recebimento do beneficio 4 exigéncia do CPF na nota fiscal eletrdnica no
momento da compra e 3 manutencio rigorosa da atualizacio de dados no Cadastro Unico,
processos que hoje dependem fortemente de estabilidade de sinal de internet e acesso a
plataformas digitais governamentais.

Somada a essa barreira tecnolédgica, na vastiddo territorial da Regiio Norte, a simples
manutenc¢io do CadUnico esbarra em obsticulos geograficos severos, pois populagdes isoladas
frequentemente precisam realizar longos e custosos deslocamentos fluviais para acessar o
Centro de Referéncia de Assisténcia Social mais préximo. O que em centros urbanos é um mero
trimite administrativo, na Amazdnia converte-se em um impeditivo logistico duplo, tanto
digital quanto territorial.

Na realidade amazdnica, ainda, o consumo de subsisténcia de populacdes ribeirinhas,
comunidades tradicionais e habitantes de municipios do interior isolados ocorre,
majoritariamente, na informalidade. Dados recentes demonstram que quase 60% dos
trabalhadores rurais brasileiros atuam em situagio informal (OXFAM BRASIL, 2024). Em
feiras, comércios de beira de rio e pequenos estabelecimentos locais, muitas vezes desprovidos
de energia elétrica continua e presenca fiscalizatéria ostensiva, a emissio de cupons fiscais
eletrdnicos é uma utopia de infraestrutura. Exigir o cumprimento desses ritos digitais e formais
de populac¢Ges que sofrem com a exclusio tecnolédgica e com o isolamento geogrifico transforma
os requisitos de acesso ao cashback em barreiras quase intransponiveis.

A esse cendrio de exclusio soma-se a omissdo normativa do Comité Gestor do IBS, que,
sendo uma entidade publica de cariter eminentemente técnico e operacional, deveria desenhar
solucdes simplificadas ou mecanismos de contingéncia offline para viabilizar a devolugio do
imposto em 4reas de sombra tecnolégica. Contudo, a Resolugio CGIBS n2 6,/2026 silencia sobre
alternativas analdgicas, evidenciando que a regulamentacio do cashback foi pensada para um
Brasil hiperconectado, ignorando as limita¢es de infraestrutura das comunidades tradicionais,
ribeirinhas e dos municipios do interior isolados. A doutrina alerta que a imposicdo de arranjos
eminentemente tecnoldgicos sem a correcio das bases estruturais nio enfrenta a injustica do
sistema, apenas a digitaliza, convertendo o tributo em uma mera expressio tecnoldgica de
vigilancia e submissdo fiscal (BORGES, 2026, p. 18).

Consolida-se, portanto, uma grave contradi¢ido amazdnica no interior do novo Sistema

Tributidrio Nacional, visto que a Reforma provou-se eficiente na arquitetura de regimes de
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excecdo para resguardar as corporacdes e as industrias da ZFM, mas importou filtros
burocriticos incompativeis com a realidade do Norte para a devolucdo de impostos aos mais
pobres. O risco dessa assimetria é o alcance do efeito inverso, pois, ao serem submetidos a uma
enorme burocracia para restitui¢io, os mais vulnerdveis acabario absorvendo o aumento da
tributacdo sobre itens basicos de consumo, resultando em uma carga tributiria ainda mais
agressiva (OGAWA, 2020, p. 3). O resultado prético é a perpetuagio regional da regressividade,
cendrio em que o vulnerdvel amazénico tende a continuar suportando o alto custo do imposto
indireto embutido nos precos e no frete de seus alimentos, mas corre o grave risco de ficar a
margem da promessa redistributiva do cashback, evidenciando que a justica fiscal desenhada em

Brasilia pode nio alcancar a realidade do interior da Amazénia.

3. CONCLUSAO

A anilise da estrutura do Sistema Tributdrio Nacional revela que a regressividade nio é
apenas um efeito colateral indesejado, mas uma disfuncdo cronica desenhada pela excessiva
dependéncia da arrecadagio sobre o consumo de bens e servicos. Ao longo de décadas, a
tributacio indireta operou sob um manto de aparente igualdade formal, embutindo impostos
nos precos de forma "cega" i realidade econémica do consumidor. Na pritica, esse modelo
asfixiou a capacidade econdmica das camadas mais vulnerdveis da sociedade, subvertendo o
mandamento constitucional da capacidade contributiva e transformando o sistema tributério
em um motor de perpetuacio das desigualdades sociais.

Historicamente, as tentativas de corrigir essa distor¢io, notadamente por meio do
Principio da Seletividade em fung¢io da essencialidade, revelaram-se insuficientes. Conforme
demonstrado neste estudo, a técnica de desonerar produtos de forma generalizada esbarra na
limitacdo de seu critério puramente objetivo. Ao zerar a aliquota da cesta bésica, o Estado
subsidiou, de forma ineficiente, o consumo das classes de alta renda, abrindo mio de uma
arrecadacido vital em nome de uma politica horizontal que n3o atinge seu alvo distributivo com
precisdo.

Nesse cenédrio de esgotamento do modelo tradicional, a Emenda Constitucional n®
132/2023 surgiu como um marco de modernizagio. A unificagio da base de consumo por meio
do IVA Dual exigiu solucdes inovadoras, sendo a constitucionalizacdo do mecanismo de

cashback a promessa de transi¢io de uma justica fiscal meramente objetiva (focada no produto)
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para uma verdadeira justica fiscal subjetiva (focada na pessoa). Em tese, a devoluc¢io
personalizada harmoniza a eficiéncia arrecadatéria com o dever inescusivel de proteger o
minimo existencial dos mais pobres.

Contudo, a passagem da promessa constitucional para a realidade infraconstitucional
revela que a superagio da regressividade ainda é um horizonte distante, uma vez que, sob
pressdes politicas, a reforma consolidou um modelo hibrido que retomou a desoneracdo genérica
da Cesta Bésica Nacional, mantendo as ineficiéncias alocativas do passado. Paralelamente, o
cashback, estruturado pela Lei Complementar n? 214/2025 e regulamentado pela Resolugio
CGIBS n? 6/2026, demonstrou-se restritivo ao limitar a devolugdo a 20% para a esmagadora
maioria dos bens e servicos e excluir expressamente os produtos sujeitos ao Imposto Seletivo
(IS) de qualquer restitui¢io, convertendo a extrafiscalidade em um vetor de oneracido
desproporcional sobre as camadas populares.

Além disso, a regulamentagio ignorou as assimetrias regionais, criando um paradoxo na
regiio amazdnica, em que o capital industrial da Zona Franca foi protegido, mas a populagio
local vulnerdvel pode esbarrar em barreiras tecnolégicas e de informalidade para reaver seus
impostos.

A premissa de que a efetiva justiga fiscal demanda uma maior tributagio direta encontra
forte amparo na experiéncia internacional. Nos paises da OCDE, a tributa¢do sobre arenda e o
patriménio cumpre um papel redistributivo central, atenuando as desigualdades antes mesmo
da incidéncia sobre o consumo. No Brasil, contudo, a resisténcia politica tem inviabilizado esse
avango.

O novo arranjo da tributacio sobre o consumo traz inovacdes operacionais essenciais,
mas seus efeitos praticos sobre a desigualdade social continuam limitados. Diante disso, a
verdadeira justiga fiscal no Brasil exige enfrentar a regressividade na sua raiz mediante o
deslocamento definitivo do peso da arrecadacdo para a tributagdo progressiva da renda e do
patrimdnio. Vale notar que o arcabouco constitucional para essa transi¢io existe desde 1988.
Contudo, a sua aplicagdo esbarra em uma inércia politica crénica voltada a blindar grandes
fortunas. Portanto, apenas com a superacio dessas omissdes legislativas o sistema tributério
brasileiro deixaré de atuar como um mecanismo de opressio econémica e assumird seu papel de

auténtico instrumento de solidariedade social.
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