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RESUMO

O presente trabalho visa analisar a influéncia do Imposto sobre OperacGes relativas a
Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de Servigcos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS) para os contribuintes de baixa renda — em especial
quanto a sua incidéncia sobre o consumo de mercadorias. Desse modo, pretende-se demonstrar
0 carater regressivo do imposto e seu distanciamento dos principios tributarios que deveriam
estar atrelados a ele. Continuamente, este estudo objetiva a compreensdo de formas de
personalizagdo do ICMS, por meio da aplicagdo do ICMS-personalizado (ICMS-P), como
forma de coibir a regressividade da tributag&o sobre o consumo e, assim, encontrar meios para
assegurar a isonomia tributaria e a justica fiscal, a partir da investigacdo de experiéncias de
outros paises e, ainda, da experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul, que instituiu o Programa
“Devolve ICMS”.

Palavras-chave: ICMS, ICMS-personalizado, regressividade, seletividade, isonomia

tributaria e justica fiscal.



ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the impact of the ICMS on low-income taxpayers,
especially in terms of its levy on the consumption of goods. The aim of the study is to
demonstrate the regressive nature of the tax and its distance from the tax principles that should
be attached to it. In addition, this paper intends to understand the ways of personalizing the
ICMS, such as the application of the ICMS-personalized (ICMS-P), as a form to curb the
regressive nature of the tax on consumption and thus find ways to ensure tax isonomy and tax
justice, based on the study of the experiences of other countries and also the experience of the
State of Rio Grande do Sul, which has implemented the "Devolve ICMS" program.

Key words: ICMS, Personalized ICMS, regressivity, selectivity, tax isonomy and tax

justice.
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1 INTRODUCAO

O Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre a Prestacéo
de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) é uma das
principais formas de recolhimento de tributos dos estados brasileiros, representando uma
parcela expressiva do PIB do pais.

Tal imposto € dotado de um notdrio carater regressivo, tendo em vista que se trata de
um imposto indireto, ou seja, 0 encargo da tributacdo do ICMS sobre determinada mercadoria
acaba por recair diretamente sobre o contribuinte de fato, qual seja, o consumidor final, e,
quanto menor a renda deste, mais atingida ela sera por tal encargo.

Tal regressividade se da em razdo de uma politica generalista, que reduz aliquotas em
face da essencialidade de determinados produtos, mas ndo se atenta ao fato que,
independentemente da reducdo, o encargo tributario de maior peso acaba recaindo sobre os que
possuem menor renda e, portanto, menor capacidade contributiva.

A logica é simples, porque uma familia de baixa renda que dedica todo o seu salario ao
consumo de bens, sejam eles considerados essenciais ou supérfluos, terd sua renda
proporcionalmente mais atingida pela carga tributaria do que uma familia de alto poder
aquisitivo, que dedica apenas uma parcela de sua renda ao consumo e consegue poupar o
restante. Neste cenario, o ICMS esta nitidamente distante do que preveem os principios da
isonomia e da capacidade contributiva.

Atualmente, o sistema tributario brasileiro, no que se refere a tributacéo indireta, ndo se
atenta ao contribuinte de fato e a0 modo como o 6nus tributario impacta em sua renda, o que
contribui para consolidacdo de ainda mais disparidades socioeconémicas em um pais ja tdo
desigual, haja vista que os mais atingidos por isso sdo 0s menos abastados.

Sendo assim, o presente estudo propBe a analise de uma possivel forma de coibir o
carater regressivo do ICMS e sua influéncia sobre a populacgdo de baixa renda, a fim de garantir
que a tributacdo sobre o0 consumo seja mais justa, equitativa e eficiente.

Neste sentido, de inicio, busca-se ndo apenas demonstrar o afastamento da atual
incidéncia do ICMS dos seus principios constitucionais norteadores, mas também demonstrar
a ocorréncia e o impacto da regressividade em familias de baixa renda.

Compreendido o cenério atual, passa-se a verificar como o ICMS-personalizado pode
ser aplicado para a construcdo de uma tributacdo mais justa e menos onerosa aos mais pobres,

protegendo a dignidade e 0 minimo vital para todos.



A anélise do ICMS-P esta pautada em estudos realizados por economistas a fim de
verificar quais os requisitos para sua aplicagéo, quais as suas consequéncias e vantagens e Como
é possivel implementa-lo com a utilizacéo de tecnologias ja disponiveis e conhecidas no Brasil.

Ainda, o presente trabalho verifica as experiéncias canadense e japonesa de
personalizagdo da tributacdo sobre consumo e a experiéncia brasileira de personalizagdo do
ICMS, instituida pelo programa “Devolve ICMS”, desenvolvido pelo governo estadual do Rio
Grande do Sul. Posteriormente, analisa também as vantagens da adocdo do cashback do
imposto incidente sobre o consumo, previsto nos termos da Proposta de Emenda Constitucional
n® 45/2019, que, até 0 momento da publicacdo deste estudo, esta pendente de aprovacao pelo
Senado Federal.

Assim, por meio da adocdo da metodologia l6gico-dedutiva, a composicao do trabalho
é formada pela andlise de doutrinas juridicas, de estudos de especialistas a respeito do tema da
personalizagdo de impostos e de previsdes legislativas no Brasil e no exterior sobre a matéria.

Diante disso, foi desenvolvido o presente estudo a fim de verificar a possivel saida da
regressividade da tributacdo sobre o consumo causada pela incidéncia do ICMS na renda, em
especial, de familias mais pobres, utilizando-se da ado¢do da técnica de personalizacdo do
imposto viabilizada pelas tecnologias ja conhecidas no Brasil.

A compreensdo sobre a aplicabilidade da personalizagdo do ICMS como forma de
reprimir a regressividade pode ser um passo importante para que sejam desenvolvidas politicas
tributarias mais equanimes e justas, a fim de proporcionar um sistema tributario mais simples e

que, essencialmente, ndo contribua para o aumento das desigualdades sociais.

2 BREVE HISTORICO DO ICMS

O ICMS foi instituido em seu formato atual por meio da edi¢do do art. 155, Il da
Constituicdo Federal® de 1988.
No tempo presente, o ICMS representa uma das maiores fontes de arrecadacdo do

Estado brasileiro, tendo correspondido a 6,98% do PIB brasileiro no ano de 20222, sendo,

L «Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993)

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servi¢os de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)”

2 Boletim de Estimativa da Carga Tributaria Bruta do Governo Geral de 2022, disponibilizado em marco de
2023 pelo Portal de Transparéncia do Tesouro Nacional.



portanto, a maior fonte de financiamento dos estados em termos de tributagéo sobre bens e
Servigos.

Contudo, ndo é de hoje que o Brasil se vale da tributacdo sobre a circulagdo de
mercadorias e sobre 0 consumo para sustentar sua base arrecadatoria. No pais, a tributacdo do
fluxo interno de produtos data de 1892, com a cobranga de um imposto sobre o fumo que,
posteriormente, foi estendido a outros produtos.

O ICMS foi precedido de outros impostos que, em suas esséncias, visavam a tributacao
de operacdes mercantis nacionais. Nesse sentido, pode-se citar o Imposto sobre Vendas
Mercantis (IVM), de 1922; o Imposto sobre Vendas e Consignacbes (IVC), previsto na
Constituicdo de 1934 e, finalmente, o Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias (ICM), trazido pela Constituicdo Federal de 1967 e antecessor do atual ICMS.

O imposto como é conhecido hoje incide nao apenas sobre a circulacdo de mercadorias
— considerando, inclusive, a importagdo de bens; mas também sobre os servigos de transporte e
comunicagdo, como o proprio nome diz, além de sua incidéncia sobre energia elétrica e
combustiveis.

Assim, o ICMS possui cerca de cinco hipdteses de incidéncia distintas, sendo um
imposto de alta complexidade por ser compreendido como ““cinco impostos em um”.

Dentre tais hipoteses de incidéncia, o foco do presente estudo € o imposto sobre as
operagdes mercantis.

Nesta toada, é necessario, compreender alguns elementos conceituais a respeito de tal
tributo para a analise a ser aqui desenvolvida.

Observa-se que a Constituicdo Federal preveé a tributacdo da circulacdo de mercadorias,
conforme mencionado. Assim, ¢ importante refor¢ar o termo “circulagdo”, isso porque a
incidéncia do imposto esta relacionada a “circulacéo juridica dos bens”, ou seja, a transferéncia
de titularidade das mercadorias dos produtores para os consumidores, ndo bastando a mera
transferéncia fisica de um objeto.

Compreendido que o ICMS esté relacionado a operacdo mercantil de transferéncia da
posse ou propriedade de determinada mercadoria, verifica-se que, em regra, serd considerado
como sujeito passivo — ou seja, como contribuinte de direito — “qualquer pessoa, fisica ou
juridica, que realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial,
operacdes de circulacdo de mercadoria”, de acordo com a previsdo do art. 4° da Lei
Complementar n°® 87/1996 (Lei Kandir).

Ocorre que, na pratica, ha que se distinguir o contribuinte de fato e o contribuinte de

direito. Isso porque, por mais que a legislacdo reserve a obrigacdo de pagar o imposto a pessoa
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que realiza com habitualidade a operacdo mercantil, ou seja, ao vendedor; a realidade é que, no
mundo fatico, o encargo tributério é repassado ao consumidor final por ser embutido no pre¢o
final do produto.

Por esta razdo, o ICMS ¢ classificado como um imposto indireto, porque, conforme
leciona Eduardo Sabbag?, o “6nus tributario repercute em terceira pessoa, n&o sendo assumido
pelo realizador do fato gerador”.

Assim, por mais que determinados autores, como é o caso de Hugo de Brito Machado?,
refutem a classificagdo do imposto como “indireto”, ¢ fato que, por mais que a legislacdo néo
preveja expressamente a cobranga do imposto do consumidor final, ndo ha duvida de que carga
tributéria incidente sobre determinado produto acabara sendo arcada pelo consumidor final que
paga o preco da mercadoria.

A influéncia da carga tributaria no preco das mercadorias € algo corriqueiro e natural
nas relagdes de consumo. Se assim nédo fosse, ndo poderiamos admitir, por exemplo, que, por
vezes, 0s impostos sdo utilizados com fins parafiscais, ou seja, a fim de fomentar ou coibir a
venda de determinados produtos.

Desse modo, no caso dos impostos indiretos, a carga tributaria incidente sobre
determinado produto recaird em seu consumidor final, diante da insercdo de tal énus no valor
final do produto. Afinal, é necessario que o comerciante recupere o encargo fiscal por ele
assumido durante a producdo e circulagdo da mercadoria e, isso apenas pode ser feito, se tal
encargo for embutido no preco final no momento da venda.

E notdrio, portanto, que, sendo o ICMS uma das principais formas de arrecadacéo do
Estado brasileiro e sendo ele, por vezes, suportado pelo consumidor final, € inevitavel que este
imposta assuma um carater regressivo, diante de sua influéncia direta na renda do contribuinte,
principalmente daqueles com menor capacidade contributiva.

Diante disso, encontra-se a necessidade de andlise do carater regressivo do imposto em
face dos principios que pautam — ou deveriam pautar — a incidéncia do ICMS e, principalmente,
a necessidade de busca pela viabilidade da adocdo de formas de mitigar as consequéncias da
tributacdo do consumo para a populacdo de baixa renda brasileira, evitando a onerosidade

excessiva e assegurando a justica fiscal.

3 PRINCIPIOS RELACIONADOS AO ICMS

3 SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 504.
4 MACHADO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 33. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012.p. 487
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Diante do exposto, antes de adentrar ao mérito da questdo da regressividade do imposto
e de sua influéncia em face do contribuinte de fato, € imperioso notar os principios que, nesse

cenario, devem orientar a tributacdo sobre o consumo de acordo com a Constituicdo Federal.
3.1 Principio da Isonomia

O principio da isonomia no poder de tributar, também chamado de principio da
igualdade, esté previsto no artigo 150, Il da Constituicdo Federal:

“Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

()

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacido
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente da denominagéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”

Sua previsdo deriva do caput do art. 5° da Carta Magna que estabelece, de forma
genérica, que todos sdo iguais perante a lei.

Contudo, isso ndo significa que os desiguais ndo possam ser tratados desigualmente
quando o estabelecimento de excec¢des ou tratamentos diferenciados seja pautado na equidade
e atrelado a um critério de diferenciacdo bem definido. E nesse sentido que leciona Schoueri®:
“para que se possa concretizar o Principio da Igualdade, é preciso que se tenha um critério de
comparacao constitucionalmente justificado”.

Isso significa que, a igualdade, diferentemente da identidade, s6 é atendida quando
situacOes iguais sdo tratadas de forma diferente a partir da determinacdo de um critério de
discrimen.

Trata-se do principio da igualdade substancial, de Aristoteles, por meio do qual, se
determina que a igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais,
na medida de suas desigualdades, desde que essas sejam determinadas a partir de um especifico
de desigualacéo.

Assim, ¢ diante do critério de tratamento dos contribuintes que a Constituicdo Federal
imp0e a impossibilidade de distingdo entre os cidaddos no pagamento de seus tributos, exceto
quando for identificada motivacao suficiente para tal.

> SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 376.
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Regina Helena Costa® aduz que a isonomia pode ser entendida em dupla acepgao:
substancial, sendo aquele ideal humanista de tratamento equanime e formal, que “expressa as
legitimas discriminacgdes autorizadas aos legisladores, vale dizer, aquelas equiparacgdes ou
desequiparacdes consagradas na lei”. Sendo assim, o principio da isonomia ¢ dirigido
especialmente ao legislador e aos aplicadores da legislacéo.

No mesmo sentido, Isabela, Ricardo e Fernando Bonfa de Jesus’ ensinam que o “0
principio da igualdade deve alcancar a propria edicdo da norma, impedindo o legislador, o
aplicador da lei ou seu julgador, de dispensar tratamento diverso para situacoes equivalentes
ou tratamento igual a situa¢des completamente diferentes”.

Assim, a verificacdo da ofensa ao principio da isonomia depende da analise e
identificacdo do mencionado fator de discrimen, que permite a comparacdo entre tal fator que
gerou a discriminacdo e sua finalidade, sua justificativa.

Nesta toada, Celso Antdnio Bandeira de Mello® dispde que além de uma correlagio
I6gica abstrata entre um fato diferencial e a diferenciagdo consequente, exige-se uma correlacéo
I6gica concreta de tal diferenciacdo com os interesses preservados pela Constituicéo.

Diante disso, temos a analise do caso concreto aqui discutido, em que todos o0s
contribuintes de fato do ICMS, nos termos j& expostos, assumem a carga tributaria de forma
idéntica na circulagdo de mercadorias, sob o pretexto da isonomia, independentemente da
influéncia que tal vai gerar em sua renda.

Isso ocorre porque, atualmente, a tributacdo sobre o consumo incide de forma idéntica
para todos os contribuintes. Contudo, basta analisar a situacao de extrema desigualdade social
que o pais enfrenta para compreender a existéncia de um fator de discrimen que justifica a
flexibilizacdo do principio da isonomia para a instituicdo de um tratamento diferenciado em
face de situac@es distintas.

E impossivel visualizar a igualdade entre os contribuintes sem analisar o impacto que
aquele determinado encargo tributario traz para a renda de cada um, de forma individualizada.
O objetivo do principio da isonomia é justamente tratar desigualmente os desiguais, na medida

de sua desigualdade.

6 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 93.

7 JESUS, Isabela Bonfa de; JESUS, Fernando Bonfa de; JESUS, Ricardo Bonfa de. Manual de direito e processo
tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 54.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 21
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E nesta toada que se nota um dos principios especificos do direito tributario que é
derivado da isonomia, qual seja, o principio da capacidade contributiva. Segundo Schoueri® é
justamente por meio da capacidade que se identifica um dos pardmetros constitucionalmente
aceitaveis para delimitar as situacfes de comparacdo entre os contribuintes, ou seja, para

compreender suas desigualdades.

3.2 Principio da Capacidade Contributiva

Nesse sentido, o principio da capacidade contributiva esta conceituado no art. 145, 81°
da Constituicao Federal que prevé gue “sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal
e serdo graduados consoante a capacidade econémica do contribuinte (...)”.

Por meio de tal previsdo, o legislador buscou determinar que o contribuinte devera arcar
com 0s gastos publicos na proporcdo de sua capacidade contributiva.

Regina Helena Costa'® leciona que tal capacidade “constitui a diretriz para a modulagio
da carga tributaria em matéria de impostos, porquanto sendo esses tributos ndo vinculados a
uma atuacgao estatal, sua graduacéo deve levar em conta circunstancia que diga respeito ao
proprio sujeito passivo”.

Schoueri!! aduz sobre o tema que o principio da capacidade contributiva, além de
atender ao principio da isonomia, também se relaciona ao principio da solidariedade, que é um
dos objetos da RepuUblica. A questdo é que se torna aceitavel a diferenciacdo entre os
contribuintes porque cada um contribuird com o que pode para 0 bem de todos.

Assim, resume Paulo de Barros Carvalho'?: “a capacidade contributiva do sujeito
passivo sempre foi o0 padréo de referéncia basico para aferir-se o impacto da carga tributaria
e o0 critério comum dos juizos de valor sobre o cabimento e a proporcdo do expediente
impositivo”.

Contudo, a mensuracdo da capacidade de contribuir com o erario se torna o grande
desafio quando tratamos sobre a aplicacdo deste principio.

A questdo torna-se mais complexa em relacdo aos tributos indiretos. Apesar de algumas

manifestacdes de que a capacidade contributiva seria aplicavel apenas aos impostos de carater

® SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 378

10 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 110.

11 SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 379.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p.
195.
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pessoal - ou seja, aos tributos diretos; a doutrina majoritaria determina que tal principio aplica-
se também aos impostos indiretos.

Conforme depreende-se do estudo desenvolvido por Micaela Dominguez Dutra®: “o
consumo € um dos indices da capacidade contributiva, e, como os impostos indiretos atingem
a renda consumida, ndo h& como se negar a aplicacéo do principio da capacidade contributiva
em relacdo a eles”.

Porém, diante da impossibilidade de determinar o contribuinte de fato ao tratarmos dos
impostos indiretos, como é o caso do ICMS, e, consequentemente, da impossibilidade de
observancia de sua capacidade contributiva, fez-se necessario estabelecer outros critérios para
aferir tal capacidade.

E a partir disso que se estabelecem as aliquotas graduadas de acordo com a
essencialidade do produto, sendo tal graduacao o cerne do principio da seletividade, que sera
melhor analisado adiante.

O objetivo da seletividade em face da essencialidade de determinados produtos é
justamente aferir a capacidade contributiva por meio da pratica do consumo. Ou seja, 0S
produtos considerados como essenciais a vida digna do individuo possuirdo uma aliquota
inferior do que aqueles produtos considerados como supérfluos. A partir disso, é possivel
deduzir que, quanto mais determinado contribuinte consome produtos supérfluos, maior sera
sua capacidade contributiva e, por isso, podera arcar com aliquotas mais elevadas

Tal entendimento se busca também a prote¢do do chamado “minimo existencial”, ou
seja, a protecdo da renda voltada a satisfacdo de necessidade basicas, de modo que estas nédo
sejam submetida a incidéncia tributaria.

Sobre o tema, Elisangela Simon Caureo’ em seu estudo sobre “Capacidade

Contributiva, Tributacéo Indireta e Minimo Existencial” aduz que:

“Quanto ao minimo existencial, trata-se de conceito ndo expressamente previsto
na constituicdo, mas compreendido pelo principio da dignidade da pessoa
humana e pelos objetivos fundamentais da republica: erradicacdo da pobreza,
marginalizacdo e redugdo das desigualdades. O principio da dignidade atua
como limitagédo ao poder de tributar, de modo que a ideia de prote¢do do minimo
existencial encontra-se no nucleo do conceito de capacidade contributiva. A
capacidade contributiva € dependente da existéncia de um limitador interno e
este se concretiza na ideia de dignidade da pessoa humana”

13 DUTRA, Micaela Dominguez. Capacidade Contributiva Analise dos Direitos Humanos e Fundamentais.
S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 113-114

14 CAUREDQ, E. S. Capacidade Contributiva, Tributacdo Indireta e Minimo Existencial. Revista da Procuradoria
Geral do Estado do Rio Grande do Sul, p. 103-152, 2016.



15

Nesse sentido, pode-se entender que a protecdo do minimo existencial e,
consequentemente, a observancia do principio da capacidade contributiva quando se trata de
tributos indiretos seria viabilizada por meio da seletividade.

Ocorre que, conforme serd melhor exposto adiante, a seletividade reduz a carga
tributéria de forma genérica, o que ndo permite, na prética, a efetiva ocorréncia da aplicacdo do
principio da capacidade contributiva, visto que, todo e qualquer contribuinte que adquire um
mesmo produto ira arcar com a mesma carga tributaria, contudo tal carga ira impactar de forma
diferente seu orgamento.

Assim sendo, por mais que o principio da capacidade contributiva deva ser observado
mesmo quando se trata de tributos indiretos, a aplicacdo da seletividade pura e simplesmente
ndo pode ser a Unica forma de viabilizar a isonomia entre os contribuintes que, conforme ja
exposto, devem ser tratados de forma desigual na medida de suas desigualdades.

Deste modo, além da aplicacdo da seletividade — que serd detalhada a seguir — é
necessario buscar formas de personalizar a incidéncia da tributacdo sobre o consumo, para
evitar que contribuintes desiguais sejam compelidos a arcar com a mesma carga tributaria, visto

que essa carga atingira cada um em uma proporgao diversa.

3.3 Principio da Seletividade

Conforme pontuado, o principio da seletividade é pautado na nocdo de que 0s impostos
poder&o ter aliquotas variadas a depender da essencialidade de cada produto. E justamente isso
que preveem os artigos 153, §3°, | da Constituicdo Federal e 48 do Codigo Tributario Nacional,
ao tratarem sobre o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI): “O imposto é seletivo em
funcdo da essencialidade dos produtos”.

Assim, a logica é que, diferentemente da progressividade, em que a as aliquotas variam
conforme a base de célculo, no caso da seletividade em funcao da essencialidade, as aliquotas
irdo variar conforme a necessidade ou indispensabilidade do produto a qual se aplicam.

Nesta toada, podemos citar os ensinamentos de Hugo de Brito Machado Segundo®®, que
define a essencialidade em relagdo ao ICMS.

5 MACHADO SEGUNDO, H. DE B. A tributacéo da energia elétrica e a seletividade do ICMS. Revista dialética
de direito tributario, p. 70-77, 2000. p. 51-52.
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“Essencialidade € a qualidade daquilo que é essencial. E essencial, no sentido
em que se esta aqui utilizando essa palavra, é o absolutamente necessario, o
indispensavel. Assim, muito facil é concluirmos que o critério indicativo da
essencialidade das mercadorias, para fins de seletividade do ICMS, s6 pode ser
0 da necessidade ou indispensabilidade dessas mercadorias para as pessoas no
contexto da vida atual em nosso Pais. Mercadoria essencial é aquela sem a qual
se faz inviavel a subsisténcia das pessoas, na comunidade e nas condicdes de
vida atualmente conhecidas entre nds”

Em complemento, Aliomar Baleeiro®® leciona a respeito da seletividade, em observancia

ao mencionado art. 48 do Cédigo Tributario Nacional:

“Seletividade, no art. 48 do CTN, quer dizer discriminacdo ou sistema de
aliquotas diferenciais por espécies de mercadorias. Praticamente, trata-se de
dispositivo programatico, enderecado ao legislador ordinario, recomendando-
Ihe que estabeleca as aliquotas em razdo inversa da imprescindibilidade das
mercadorias de consumo generalizado. Quanto mais sejam elas necessarias a
alimentacdo, ao vestuario, a moradia, ao tratamento médico e higiénico das
classes mais numerosas, tanto menores devem ser”

No mesmo sentido, o autor complementa a defini¢do de essencialidade como:

“adequacdo do produto a vida do maior nimero dos habitantes do pais. As
mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles devem ser tratadas mais
suavemente, ao passo que as maiores aliquotas devem ser reservadas aos
produtos de consumo restrito, isto é, o supérfluo das classes de maior poder
aquisitivo”

Ou seja, depreende-se de tais ensinamentos que, assim como ensina Luis Eduardo
Schoueri'’, a ideia da seletividade em razdo da essencialidade é intuitiva, haja vista que, por
mais que o ICMS seja um imposto sobre 0 consumo cobrado do vendedor, ele acaba por atingir
a renda do consumidor no ato do consumo.

Diante deste fato, como nédo se pode medir a capacidade contributiva do contribuinte de
fato em um imposto indireto, faz-se necessario observar o principio da seletividade na definicéo
das aliquotas, a fim de que ndo se atinja a renda de quem ndo possui capacidade contributiva.

Assim, € claro que o principio da seletividade demanda que o legislador busque a

razoabilidade ao fixar as aliquotas, a fim de garantir a observancia dos principios da isonomia

16 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 142 edi¢do. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2018. p. 487
1" SCHOUERI, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 454.
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e da capacidade contributiva, para que 0s menos abastados possuam a possibilidade de

sobreviver com dignidade e acesso ao basico.

Il que:

Quanto a seletividade no ICMS, a Constituicdo Federal determina em seu art. 155, §2°,

“Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
Il - operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda
que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior;

(...)

8 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte:

Il - poderd ser seletivo, em funcéo da essencialidade das mercadorias e dos
servigos”

Conforme pontua Carolina Romanini Miguel*®, a dualidade entre os verbos “devera” e

“podera”, utilizado pelo legislador originario nesse caso, acaba gerando discussao entre 0s

aplicadores e estudiosos da lei. Isso porque, o debate a respeito da facultatividade da

seletividade no ICMS ¢ inevitavel, haja vista que tanto o termo “poderd” quanto o termo

“essencialidade” sao abertos a interpretacdo por serem indeterminados, o que gera

entendimentos distintos.

“A combinacdo do consequente normativo representado pelo comando
facultativo, representado pela expressdo “poderda”, com o uso do termo
“essencialidade”, cujo conceito é indeterminado, indica que a Constitui¢do
Federal conferiu ao legislador a discricionariedade para se valer ou ndo do
principio da seletividade acima tratado”

Para Roque Antonio Carrazza'®, o “poderd” equivale ao “devera”, sendo a seletividade

uma norma cogente.

“O atual ICMS, pelo contrario, deve ser um instrumento de extrafiscalidade,
porquanto, a teor do art. 155, §2° 11I, da CF, “podera ser seletivo, em fungdo
da essencialidade das mercadorias e dos servicos.” Convém salientarmos,
desde logo, que, a nosso ver, este singelo “poderd” equivale, na verdade, a um
peremptorio “devera”. Ndo se estd, ai, diante de uma mera faculdade do
legislador, mas de uma norma cogente, de observancia obrigatoria. Ademais,
quando a Constitui¢do confere a uma pessoa politica um “poder” ela, “ipso
facto” lhe impée um “dever”. E por isso que se costuma falar que as pessoas
politicas tém poderes e deveres. (Celso Antonio Bandeira de Mello)”.

8 ROMANINI, Carolina. Principio da Seletividade: a essencialidade como critério constitucional para
fixacdo de aliquotas do ICMS. IBET - INSITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO. p. 6
19 CARRAZZA, Roque Antbnio. ICMS. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 104.
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Contudo, tal posicionamento ndo é unanime entre os doutrinadores e, diga-se de
passagem, nem mesmo majoritario. O que boa parte dos autores defendem é que,
diferentemente do que ocorre em relacéo ao IP1 —em que o legislador optou por determinar que
0 imposto é seletivo, de forma expressa e sem restar duvidas, conforme prevé o art. 153, 83°, I,
da Constituicdo — no caso do ICMS, optou-se por deixar uma margem de discricionariedade ao
usar o verbo “poderd”.

Assim, a seletividade se tornou facultativa por meio desta previsio legal. E parte do
poder discricionario do legislador, que se caracteriza como uma margem de liberdade do agente
para aplicar a norma ao caso concreto conforme entender melhor ao interesse publico.

Como doutrinadores que defendem a facultatividade da seletividade em relacdo ao

ICMS, podemos citar, por exemplo, Sacha Calmon?®, que leciona:

“A seletividade no ICMS é facultativa. Nada obstante, ndo podera ser muito
ampla; espera-se que duas aliquotas sejam suficientes: uma para as
mercadorias supérfluas e suntuarias, outra para o grosso das mercadorias de
grande consumo popular, como se costuma dizer. Todavia, 0 conceito de
mercadoria supérflua néo fica ao alvedrio exclusivo do legislador. (...) O ICMS
é diferente do IPI. Neste imposto, a seletividade € obrigatdria e esta intimamente
ligada ao processo industrial. No ICMS a seletividade olha para a populacéo
em primeiro lugar.”

Neste mesmo cenario, € possivel citar o voto proferido pelo Ministro Marco Aurélio no
julgamento do Recurso Extraordinario n° 714.139/SC, em que se discutia a
inconstitucionalidade de normas de alguns estados que fixaram aliquotas de ICMS superiores
para operacgdes de fornecimento de energia elétrica e servicos de telecomunicacdes em relacao

as demais operagdes.

“Ao contrario do ocorrido com o Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI,
cuja observancia ao método da-se de maneira imperativa, facultou-se ao
legislador, no caso do tributo estadual, a utilizagéo. As expressoes “devera” e
“poderad ser” revestem-se de significados univocos, no que o Direito, como
ciéncia, possui principios, institutos, expressbes, vocabulos com sentido
proprio. Na pureza da linguagem esté o entendimento.”

Ocorre que, diante de todo o exposto, € nitido que, apesar de a Constituicdo Federal ndo
obrigar expressamente o legislador infraconstitucional a aplicar a seletividade na definicdo de
aliquotas do ICMS, isso ndo significa que tal principio possa ser completamente ignorado.

2 COELHO, Sacha Calmon N. Curso de Direito Tributario Brasileiro. So Paulo: Grupo GEN, 2022.
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Isso porque a margem da discricionariedade é o préprio interesse publico e, conforme
ja exposto, a intencdo de se aplicar a seletividade em razdo da essencialidade de um produto na
definicdo de sua aliquota é justamente proteger os principios da igualdade e da capacidade
contributiva, para ndo onerar excessivamente os produtos essenciais a cada individuo.

Nesse sentido, cabe novamente citar trecho do voto do Ministro Marco Aurélio no
julgamento do Recurso Extraordinario n® 714.139/SC: “cumpre ressaltar que a facultatividade
do meétodo ndo significa inexistir, no preceito, nacleo essencial a ser preservado quando
evocado pelo legislador ordinario.”

Em suma, apesar de a legislacdo ndo prever expressamente a obrigatoriedade de
observancia do principio da seletividade quando da fixacdo de aliquotas de ICMS, essa é uma
premissa relevante que ndo pode ser ignorada pelo legislador, em razdo da importancia de tal
principio para a justica fiscal.

Assim, diante do todo o exposto, é relevante ponderar que a aplicacdo da seletividade
quanto ao ICMS refere-se, sumariamente, a essencialidade de cada produto. O tributo ndo sera
progressivo, ou seja, ndo sera aumentada sua aliquota quanto maior for o preco do produto, mas
sim, reduzida sua aliquota quanto mais essencial for a mercadoria.

Contudo, o questionamento em relacdo a eficacia deste principio, na préatica, se
fundamenta na ideia de que “a aplicacédo da seletividade reduz a tributagcdo incidente sobre
camadas da populagdo que ndo necessitam dessa protecédo, prejudicando, por outro lado, o
contribuinte menos favorecido que adquire produtos tributados pesadamente”?L,

Assim, novamente, ndo héa distin¢do sobre a influéncia que o pagamento daquele tributo
gera na renda de cada individuo, apenas sobre a essencialidade do produto; ou seja, todos arcam
exatamente com a mesma carga tributaria, mas a influéncia desta em familias de baixa renda —
gue tendem a destinar todos 0s seus ganhos ao consumo — é consideravelmente mais prejudicial.

Em razdo da diferenca de tal influéncia, a aplicacdo da seletividade em face da
essencialidade acaba por beneficiar aqueles que com maior capacidade contributiva — conforme
sera provado adiante. Isso ocorre porque a reducdo da tributacdo de forma indistinta atinge de
forma mais relevante quem mais consome. A ldgica é que se o beneficio da reducéo é idéntico
para todos e X possui um poder aquisitivo maior que Y e, consequentemente, consome mais
produtos dotados da reducdo da aliquota; ao final de um determinado periodo, uma anélise
proporcional demonstrard que foi mais beneficiado pelo imposto reduzido aquele X que

consumiu mais.

2L CAUREDQ, E. S. Capacidade Contributiva, Tributacdo Indireta e Minimo Existencial. Revista da Procuradoria
Geral do Estado do Rio Grande do Sul, p. 103-152, 2016. p. 118
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Portanto, resta claro que a mera aplicabilidade do principio da seletividade ndo é
suficiente para atingir a isonomia entre contribuintes, porque ndo garante o pagamento de
tributos na medida da capacidade contributiva de cada um e, pelo contrario, acaba por onerar
aqueles que menos poderiam contribuir e beneficiar os que possuem maior poder aquisitivo.

Desse modo, € a partir dessa nogdo que passamos a observar o carater regressivo da
tributacdo sobre o consumo e a possibilidade de coibi-lo a partir da implementacdo da

personalizacdo do imposto.
4 A REGRESSIVIDADE DA TRIBUTAC}AO SOBRE CONSUMO

A fixacdo de aliquotas de um tributo pode ser feita de trés formas, quais sejam, de modo
proporcional, progressivo ou regressivo.

A aliquota fixada de modo proporcional € a de compreensdo mais simples. A aliquota
proporcional serd sempre igual, ou seja, trata-se de uma aliquota fixa e invariavel. Ja as
aliquotas progressivas e regressivas serdo aquelas que irdo variar de acordo com a base de
calculo.

Como exemplo de imposto progressivo, para fins de compreensdo, podemos citar o
Imposto de Renda. O Imposto de Renda é progressivo em sua esséncia, sendo a progressividade
um critério obrigatdrio de sua aplicacdo conforme o art. 153, §2° da Constitui¢do Federal. 1sso
porque, em face dos principios da igualdade e da capacidade tributaria, o legislador prevé que
as aliquotas serdo maiores quanto maior for a base de célculo.

Por outro lado, como o proprio nome diz, a regressividade é o contrario da
progressividade. E, ndo necessariamente o tributo sera regressivo pelo aumento das aliquotas
quanto menor for a base de célculo, mas, sim, pelo aumento da influéncia de tais aliquotas
quanto menor for a capacidade contributiva do contribuinte.

Sobre o tema, leciona Luis Eduardo Schoueri??:

“No caso dos tributos sobre o consumo, o risco de regressividade se
torna patente quando se considera que o percentual de renda destinado
ao consumo é decrescente, conforme incremente a riqueza do
contribuinte. Uma pessoa de poucos recursos destinara a totalidade de
sua renda ao consumo (e, portanto, toda a sua renda sera alcancada pela
tributacdo do consumo), enquanto aquele de maiores posses tera boa
parte de sua renda vertida em investimento (e, portanto, ndo atingida,
pelo menos imediatamente, pelo imposto sobre consumo). ”

22 SCHOUER!I, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 456
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Ou seja, o efeito regressivo de um tributo ndo estd em sua incidéncia sobre determinada
base de calculo, mas sobre a renda daquele que adquire um determinado bem.

Nesse sentido, se analisarmos que o sistema tributario brasileiro é, em sua esséncia,
pautado no consumo, podemos facilmente concluir que o sistema como um todo acaba
tornando-se regressivo, onerando de forma muito mais gravosa aqueles que podem arcar menos
com a incidéncia tributaria.

De acordo com um estudo desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributacdo, com base em informacg6es do Censo 2010 e da Pesquisa de Orgamentos Familiares
do IBGE, a populacdo com os menores salarios acaba sendo responsavel pela maior parte dos
tributos arrecadados no pais, sendo que “7,6% da populacgédo cujo rendimento mensal fica entre
5 e 10 salarios minimos responde por 16% do total arrecadado, enquanto 20 milhdes de
pessoas (10,14%) que recebem de 3 a 5 salarios minimos séo responsaveis por 12,5% do total
de tributos arrecadados.”?®

Nesta toada, € possivel citar também o estudo desenvolvido por Maria Helena Zockun?,
por meio da Fundacdo Instituto de Pesquisas Econémicas (FIPE) da Universidade de Sao Paulo.

Por meio de tal estudo, restou consignado que, ja hd praticamente 10 anos atrés, a
concentracdo de renda era escancarada. Segundo os dados, 67% das familias brasileiras, com
renda familiar mensal entre 500 e 1.500 reais, gastavam acima de suas rendas permanentemente,
sendo incapazes de poupar aquilo que recebiam.

Pelo simples fato de que as familias de baixa renda destinarem tudo o que recebem ao
consumo, é l6gico que a carga tributaria proporcionalmente incidente sera maior. Diante de tal
estudo, concluiu-se que o esforgo contributivo de uma familia de uma familia de baixa a renda
pode ser mais de 2 vezes maior do que o de uma familia das classes mais altas.

Como demonstra Schoueri,?® ¢ intuitivo que pessoas de baixa renda consomem tudo o
que ganham, por isso, destinam maior parte de seus proventos ao CoOnNsumMo e,
consequentemente, arcam com uma carga tributaria mais gravosa. Segundo o autor, se
considerarmos uma aliquota de tributagdo sobre o consumo de 20% de forma genérica, “0

contribuinte com 1 salario minimo destinou 20% de sua renda ao pagamento de impostos,

23 Populacdo que recebe até trés salarios minimos é a que mais gera arrecadacdo de tributos no pais.
Disponivel em: <https://www.ibpt.com.br/populacac-que-recebe-ate-tres-salarios-minimos-e-a-que-mais-gera-
arrecadacao-de-tributos-no-pais/>. Acesso em: 26 set. 2023.

24 ZOCKUN, M. H. Texto para discussdo n° 15: Equidade na Tributac&o. S&o Paulo: Fundacéo Instituto de
Pesquisas Econémicas (FIPE-USP), set. 2019.

25 SCHOUERYI, Luis E. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022. p. 456
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enquanto o outro, que ganha 100 salarios minimos, destinou 10% de sua renda ao mesmo fim.
Ai se evidencia o caréater regressivo da tributacdo do consumo.”

Isso ocorre porque, conforme ja exposto, a seletividade no ICMS leva em consideracao
0 produto e, por isso, os beneficios sdo concedidos a partir daquilo que se considera mais
essencial — por exemplo, a aliquota do imposto ser& menor para um pacote de arroz do que para
um mago de cigarro. Contudo, tal seletividade ndo é suficiente para coibir os efeitos regressivos
da tributacdo. Quem acaba sendo mais beneficiado pela seletividade a partir da essencialidade
é, na realidade, aquele que consome mais, ou seja, quem possui maior poder aquisitivo.

E essa uma das fundamentacbes da tese desenvolvida por Giovanni Padilha?®, que
implementou um programa de personalizagdo do ICMS no Estado do Rio Grande do Sul. De
acordo com ele, a “desgravagdo”, ou seja, a diferenga entre o ICMS suportado pelos lares no
consumo de produtos que possuem uma aliquota inferior em relacdo a aliquota média, acaba
por beneficiar majoritariamente as familias de maior renda. Em valores absolutos, os trés grupos
que concentram a maior parte da renda, considerando a populacdo do Estado do Rio Grande do
Sul, sao favorecidos com 48% dessa “desgravagdo” da aliquota, enquanto apenas 14% dos trés
niveis de menor renda se aproveitam da mesma desoneracao.

E diante de tanta disparidade, em um pais ja tdo desigual, que se faz essencial
compreender que a aplicagdo do principio da seletividade ndo é a melhor forma de garantir a
justica fiscal e a protecdo do minimo essencial. E necessario, assim, compreender outras formas

de reduzir os efeitos da regressividade incidente sobre o consumo.

4.1 A personalizagdo do imposto como forma de coibir a regressividade: o ICMS-
personalizado

Se estamos diante de um cenario em que a aplicacdo do principio da seletividade em
observancia ao produto em si ndo é suficiente para garantir a justica fiscal, torna-se necessario
analisar outras formas de assegurar uma tributacdo sobre 0 consumo que seja justa e equitativa,
ndo onerando aqueles que deveriam ser mais protegidos.

O primeiro ponto, ja possivelmente dedutivel ao longo de todo o exposto até entdo, é
que a aplicacdo de uma politica de diferenciacdo generalizada para incidéncia do imposto

implica em contradi¢Bes notorias.

% PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcalé de Henares, Madrid, 2017. p. 162
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Giovanni Padilha®’, ao tratar sobre o tema, menciona o estudo desenvolvido por Alberto
Barreix, Martin Bex e Jeronimo Roca?®, economistas do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), na obra “El IVA Personalizado: aumentando la recaudacion y
compensando a los mas pobres”, por meio da qual os autores denominam essa politica
generalista como Solucgdo Universal.

Tal “solug¢do” é a mais adotada pela maioria dos paises — inclusive, pelo Brasil — e
consiste na aplicacdo do principio da seletividade pela essencialidade, complementada pela
aplicacdo de diversas excegdes e aliquotas diferenciadas para cada espécie de produto.

A falha desse sistema encontra-se no fato de que beneficia de forma absoluta aqueles
gue mais consomem, uma vez que as isen¢des ou aliquotas reduzidas aplicam-se igualmente a
todos os consumidores. Ou seja, quem consome mais ira se apropriar da maior parte dos
beneficios que reduzem a carga tributaria.

Ainda sobre a Solugdo Universal, Padilha?® pontua sobre o que chama de “paradoxo do
autofinanciamento”, pautado na ideia de que a reducdo da aliquota para determinado produto
acabara por aumentar a aliquota de um outro. Por isso, os beneficios mencionados - que, em
tese, deveriam reduzir a carga tributaria especialmente para familias de baixa renda, a fim de
proteger o consumo do minimo vital - acabardo sendo financiados por elas mesmas com seus
proprios recursos, porque o0 aproveitamento das isencdes e aliquotas reduzidas sera
praticamente irrelevante, uma vez que arcardo com um 6nus fiscal proporcionalmente maior se

comparado a uma familia com maior poder aquisitivo:

“E interessante observar, ainda, que, para um dado patamar de
ingressos tributarios, as renuncias fiscais concedidas a determinados
itens de consumo serdo sempre ‘financiadas” com a elevag¢do do
gravame sobre outros itens. Assim, no caso das familias mais pobres,
uma parcela mais ou menos representativa dos beneficios fiscais que
auferem serd financiada com seus proprios recursos, tornando o
“beneficio liquido” pouco significativo. O caso das familias que ocupam
a parte superior da distribuicdo da renda é ainda mais exotico, pois o
onus do sobregravame supera o valor dos beneficios, o que significa que
esses grupos ‘‘financiardo” integralmente os seus proprios beneficios.”

27 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcal& de Henares, Madrid, 2017. p. 52

28 BARREIX, Alberto.; BES, Martin. e ROCA, Jerénimo. Personalized VAT: Increasing Revenue Collection
and Compensating the Poor. Inter-American Development Bank, Washington, D.C., 2010.

2 PADILHA, Giovanni da Silva. “Personalizacio” do IVA para o Brasil: por que escolher entre eficiéncia e
equidade se é possivel ter ambas?. Revista FESDT, abr. 2019.p. 2.
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E a partir desses pensamentos que surgem estudos que vao verificar formas de viabilizar
a reducdo da regressividade.

Barreix et al. desenvolveram a obra mencionada com foco em buscar uma proposta
tributaria de desoneracdo dos mais pobres com vistas as peculiaridades da América Latina e do
Caribe e, a partir das conclusdes deles e de outros autores, Giovanni Padilha, desenvolveu sua
tese de personalizacéo do ICMS.

De inicio, é necessario pontuar que, a titulo de esclarecimento, o IVA é um imposto
unificado, denominado de Imposto sobre Valor Agregado, j& muito aplicado em outros paises
e incidente sobre o consumo. No Brasil, em contrapartida, em razéo do grande de emaranhado
de impostos incidentes sobre os mais diversos fatos geradores, nitidamente ndo possuimos um
unico imposto incidente sobre o consumo de bens e servicos. Por isso, 0 que seria similar ao
IVA para fins de personalizacdo, em ambito estadual, seria 0 ICMS.

Isso posto, passamos a analisar que Barreix et al. propuseram a personalizagao do IVA,
denominado de IVVA-personalizado ou IVA-P, sob o fundamento de reducéo das desigualdades
e estabelecimento de um sistema tributario moderno, que entregue os beneficios a quem de fato
precisa.

De acordo com Giovanni Padilha®®, a personalizacio do imposto consiste em uma
isencdo dele, em todo ou em parte, para familias de classes mais pobres. O objetivo da isencdo
ndo € que o contribuinte deixe de arcar com a carga tributaria no momento de sua compra, mas
que, posteriormente, seja desonerado daquilo que foi cobrado.

A ldgica consiste, em apertada sintese, na identificacdo do contribuinte de fato que faca
jus ao beneficio e da compra realizada por ele para que, ao final de um prazo estipulado, a
Administracdo Tributéaria calcule o 6nus fiscal incidente sobre os produtos adquiridos por
aquele individuo especifico e, assim, ele receba a restituicdo de tal valor em sua conta bancéria.

O sugerido por Padilha é que seja adotado um critério progressivo para determinacéo de
tal restituicdo, de modo que o “gravame incidente sobre o consumo das familias beneficiadas
é reduzido por isencBes subjetivas estabelecidas em razdo inversa aos seus rendimentos

brutos 3!

S0 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcalé& de Henares, Madrid, 2017. p. 93

31 PADILHA, Giovanni da Silva. “Personalizacio” do IVA para o Brasil: por que escolher entre eficiéncia e
equidade se é possivel ter ambas?. Revista FESDT, abr. 2019.p. 8



25

Segundo Padilha®, para a implementacio da personalizacéo, € necessario atender a trés
requisitos: (i) generalizacdo da base de célculo do imposto, estabelecendo exce¢des somente
para necessidades administrativas do Estado e tratamento diferenciado para salde e educacao,
por exemplo; (ii) unificacdo das aliquotas e (iii) alivio do imposto para as camadas sociais mais
baixas. De acordo com o autor, 0s dois primeiros sdo elementos tipicos do IVVA, entéo, para o
presente estudo, o foco recai sobre o terceiro ponto, alcancével por meio da personalizagdo do
imposto.

Para Barreix et al., as variaveis determinantes da personalizacdo encontram-se no
montante da reducdo do imposto e na identificacdo dos individuos que se beneficiardo disto.

Segundo diversos autores, até entdo, a personalizacdo do imposto seria impraticavel no
Brasil, em razdo da impossibilidade de identificar e categorizar cada contribuinte. Contudo,
esse argumento nao é sustentavel diante dos adventos da tecnologia que ja foram incorporados
nas politicas tributérias e sociais brasileiras.

Os meios tecnoldgicos atuais facilitam e permitem que a Administracdo Publica capte
todos os dados necessarios para viabilizar a implementacdo e a entrega dos beneficios.

Nesse sentido, Padilha®® demonstra que, atualmente, o Brasil € um pais avangado no que
se refere ao uso de tecnologias para emisséo de documentos fiscais. Por meio da utilizagdo do
SPED* e da Nota Fiscal Eletrénica (NF-e)*, por exemplo, ja é possivel ter acesso a
praticamente todos os dados do consumidor e das operacdes realizadas. Inclusive, a emissao de
NF-e € uma obrigatoriedade para praticamente todos 0s contribuintes do Brasil, nos termos do
Protocolo ICMS 10/07.

Um bom exemplo do funcionamento da NF-e é um programa do Estado de Sdo Paulo
chamado de Programa de Estimulo & Cidadania Fiscal, trazido pela Lei n® 12.685, de 28 de
agosto de 2007 e que implementou a Nota Fiscal Paulista®, por meio do qual o governo
incentiva a expedicdo dos documentos no momento da compra, oferecendo beneficios para os
estabelecimentos comerciais que realizam a expedicao e para 0s consumidores que solicitam a

nota.

32 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
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33 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
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3 Sistema Publico de Escrituracdo Digital

% Nota Fiscal Eletronica

% SAO PAULO (Estado). Lei n° 12.685 de 28 de agosto de 2007. Dispde sobre a criacdo do Programa de
Estimulo & Cidadania Fiscal do Estado de S&o Paulo e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://legislacao.fazenda.sp.gov.br/Paginas/lei12685.aspx. Acesso em: 19 de out. 2023.
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O art. 3° da Lei n° 12.685/2007, inclusive, prevé que até 30% do ICMS recolhido por
cada estabelecimento serd distribuido como um crédito para os respectivos adquirentes de
determinadas mercadorias, identificados por meio da solicitacdo do CPF na nota.

E importante ressaltar, porém, que tal exemplo é apenas uma demonstrag&o de como ha
a possibilidade de identificar e individualizar os consumidores. Na prética, esse programa nao
atua como forma de personalizacdo do ICMS, haja vista que, pelo contrario, quanto maior for
o valor da compra — ou seja, quanto maior o poder aquisitivo, maior serd o retorno de tais
créditos, considerando um limite especifico determinado pela lei.

Ainda, quanto a identificagdo da faixa da populacdo que estaria apta a fazer jus a
devolucdo do ICMS, Padilha®*” menciona a delimitagdo que pode ser identificada por meio do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Brasil, o0 CadUnico.

Tal cadastro € um mapeamento das familias de baixa renda do pais e € utilizado para
programas e beneficios federais como o Bolsa Familia e 0 Minha Casa Minha Vida. De acordo
com o art. 5°, 11, do Decreto n° 11.016, de 29 de marco de 2022, que regulamenta o CadUnico,
serdo consideradas familias de baixa renda agquelas que possuirem renda familiar mensal por
capita de até meio salario minimo ou renda familiar de até 3 salarios minimos.

Além disso, quanto a transferéncia do beneficio a ser recebido por cada familia de baixa
renda, a Administracdo Tributéria podera se aproveitar do sistema eletrénico de bancos para
fazer a transferéncia dos valores da desoneracdo, assim como ja é feito com o repasse dos
beneficios pagos a familia cadastradas no CadUnico. Atualmente, o art. 3° da Lei n°
14.075/2020, prevé que, caso haja necessidade de determinada pessoa ou familia receber um
beneficio do governo, sera automaticamente aberta uma Poupanca Social Digital pela Caixa
Econdmica Federal para repasse dos valores pagos.

Assim, a questdo é que, diante do exposto, € nitido que o argumento de que a
personalizacdo do ICMS seria impossivel, pela inviabilidade da identificacdo dos contribuintes
e das compras efetuadas por cada um deles, cai por terra, visto que se esta diante de tecnologias
que podem ser aplicadas pela Administracdo Tributaria tanto para a identificacdo dos
contribuintes quanto para o pagamento do beneficio.

Sobre o tema, Elisangela Caureo®® pontua:

7 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcaléd de Henares, Madrid, 2017. p. 102

3 CAUREOQ, E. S. Capacidade Contributiva, Tributacio Indireta e Minimo Existencial. Revista da
Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul, p. 103-152, 2016. p. 144
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“Técnicas de simplificagcdo (padronizagdes, presungoes, estimativas
gerais, etc.) aliadas a capacidade contributiva descortinam um universo
extenso de medidas de prote¢do da baixa renda contra a tributacéo
indireta que, certamente, além de reconhecer o direito constitucional de
protecdo ao minimo existencial, viabilizardo o alcance e a realizacéo de
muitos outros direitos previstos na CF. (...) O CadUnico é um sistema a
servico do Poder Publico que permite identificacdo do contribuinte de
baixa renda, desmistificando o argumento de que o contribuinte de fato
é de dificil identificacdo. A tecnologia a servico do consumo permite a
identificacdo _do_contribuinte e os dados acerca da renda dessa
populacdo permitem estimar o direito a reembolso da tributacéo
indireta incidente. ”

Assim, tendo em vista que a personalizacdo do ICMS néo se trata de ideia fantasiosa,
mas sim de um projeto factivel — inclusive, ja colocado em pratica no Brasil, como sera
demonstrado adiante — faz-se necessario discorrer um pouco mais sobre sua natureza.

O ICMS Personalizado foi descrito de forma sucinta por Giovanni Padilha®® como um
“ICMS modernizado, con ajustes en la distribucion interpersonal de la carga impositiva a
través de reducciones fiscales a las poblaciones mas pobres”.

E importante notar que, o ICMS-P ndo é um mecanismo de caréter assistencial,
subvencional, mas, sim, um beneficio fiscal. Isso porque, uma subvencédo dada pelo governo se
diferencia de um beneficio ou incentivo fiscal, haja vista que ndo pode se relacionar a um
imposto especifico, justamente porque o assistencialismo pode ser encarado como um
pressuposto do Estado, ja o beneficio fiscal ndo, é apenas uma excecao a regra geral do imposto.

Tal distincéo é relevante porque, como leciona Padilha®®, a compreens&o de que se trata
de um beneficio fiscal é o que garante a viabilidade financeira do programa. Tendo em vista
que 25% do imposto arrecadado pelos estados é destinado para os municipios, de acordo com
a Constituicdo Federal*, e, levando em conta a destinagdo do imposto para investimentos
necessarios e gastos obrigatdrios do Estado, pode-se arredondar que apenas 20% da arrecadacédo
bruta pode ser destinada para investir em programas assistenciais — o que seria inviavel se fosse

acrescido a esses programas a devolucdo do ICMS-personalizado:

39 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcal& de Henares, Madrid, 2017. p. 93
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41 <Art, 158. Pertencem aos Municipios: (...)

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre operaces relativas a
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comunicacdo”



28

“En efecto, el reparto de la recaudacion (25% es compartido con los
municipios), las “vinculaciones presupuestarias” (para invertir en
salud, educacion, etc) y los gastos obligatorios (con el servicio de la
deuda federal, por ejemplo), por lo general definidos en la Constitucion
Federal, suelen representar cerca del 80% de la recaudacion bruta del
impuesto. O sea, el Estado se queda con solo el 20% de la recaudacion
bruta del ICMS para invertir en programas, bienes y servicios publicos,
excluidos los de salud y de educacion, que estan garantizados por las
“vinculaciones presupuestarias”

Nesse sentido, ndo ha que se falar em um carater assistencial, porque, se assim fosse, 0
beneficio incidiria sobre os investimentos necessarios do Estado, implicando em distribuicéo
da arrecadacdo e onerando os 20% restantes que restam para serem destinados para outros fins.

Em todo caso, em face de todo o discorrido, é nitido que o ICMS-personalizado € um
meio factivel de reduzir a regressividade do imposto sobre consumo desde que encarado como
um beneficio fiscal atrelado as novas tecnologias e ao objetivo de reduzir desigualdades. Tanto
é que, prova de tal afirmacdo, € o que se passa a discorrer quanto aos projetos legislativos

brasileiros e estrangeiros sobre o tema.

5 APLICACOES CONCRETAS E PROJETOS LEGAIS PARA IMPLEMENTACAO
DO ICMS-P

5.1 Experiéncias no exterior: Canada e Jap&o

Para compreender, a possibilidade de implementacdo de um VA moderno e, no caso
brasileiro, um ICMS moderno, que se atente as especificidades de cada particular, para garantir
um beneficio fiscal que seja apto a reduzir a regressividade para quem de fato precisa, é valido
analisar as solugdes alternativas implementadas pelo Canada e pelo Japéo.

Nesse sentido, antes de discorrer sobre a personalizacdo do ICMS no ambito brasileiro,
Giovanni Padilha* trata sobre a experiéncia japonesa de otimizagdo da carga tributaria.

A proposta japonesa é baseada, primeiramente, na identificacdo da populacdo que
necessita do beneficio e, posteriormente, na isen¢do do imposto para essa popula¢do quando

consome determinado conjunto de bens e servigos.

42 PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcala de Henares, Madrid, 2017. P. 61
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Segundo Barreix et al.*3, tal conjunto de bens é dividido em 13 categorias, por meio das
quais se agrupam determinados produtos como parte de categorias universais e focalizadas.
Para cada espécie de bens e servicos, assim como para cada grupo de beneficiarios, as excecoes
serdo determinadas de forma distinta, considerando diversos critérios, que incluem até mesmo
grau de escolaridade.

Assim, o sistema japonés faz uma juncdo da chamada Solugdo Universal e da
personalizacdo do imposto, unindo aliquotas distintas para produtos diversos e beneficios
especificos para cidadaos identificados a partir de suas caracteristicas pessoais, além de
determinar a reducdo do imposto em cada operagdo de consumo, ndo se tratando da opcao de
desoneracdo posterior.

Desse modo, a critica dos autores** encontra-se na complexidade desse método, que
exige uma importante adesao social ao cumprimento das obrigagdes previstas em lei, o que foge
da proposta de simplificacdo que visa a personaliza¢do do imposto.

Por outro lado, a proposta de personalizacao prevista pelo Canadé é pautada justamente
na simplificacdo, tendo apenas uma aliquota uniforme, com excecBes para produtos basico,
como alimentacéo e saude.

O objetivo é que a reducdo do impacto do imposto na renda familiar seja alcancada por
meio da devolucdo de parte dos valores pagos, sendo que o montante da devolucdo sera
determinado a partir de critérios como estado civil, nimero de filhos e nivel de renda e o
pagamento sera realizado a cada trés meses pela administragao tributaria canadense®.

Assim, a experiéncia canadense se mostra muito mais proxima da simplicidade e
praticidade que deve buscar um programa a ser desenvolvido no Brasil para reducdo da
regressividade da tributacdo sobre o consumo, a fim de que seja alcangada transparéncia quanto

impacto que a carga tributéria causa na renda familiar e a solucdo para coibir tal impacto.

5.2 Brasil: o programa “Devolve ICMS” do Rio Grande do Sul

43 BARREIX, Alberto.; BES, Martin. e ROCA, Jer6nimo. Personalized VAT: Increasing Revenue Collection
and Compensating the Poor. Inter-American Development Bank, Washington, D.C., 2010.p. 17

4 Ibid.p. 17

45 BARREIX, Alberto.; BES, Martin. e ROCA, Jer6nimo. Personalized VAT: Increasing Revenue Collection
and Compensating the Poor. Inter-American Development Bank, Washington, D.C., 2010. p. 18
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Em face do exposto, conforme ja brevemente demonstrado, o estudo desenvolvido por
Giovanni Padilha* buscou analisar a viabilidade de implementacdo de um programa de um
programa personalizacdo do ICMS no cenério tributario do Estado do Rio Grande do Sul.

A partir disso, foram estudados os impactos que a mencionada “solugéo universal’ trazia
as familias galchas e foram estimados os efeitos que uma especificacdo dos beneficios a partir
da personalizacdo poderia trazer.

Assim, concluiu-se que o efeito da personalizacdo do imposto para a populacdo mais
pobre seria uma reducdo expressiva da pressdo fiscal, podendo ser de até 80% em relacdo a
cobranca do imposto sem nenhuma diferenciagio®’.

Foi a partir deste estudo que o Estado do Rio Grande do Sul adotou o programa
“Devolve ICMS”, para a implementagdo do ICMS-p, que garante a devolugdo de parte do
imposto pago para a populacdo mais vulneravel. O programa foi instituido pelo Decreto n°
56.145, de 20 de outubro de 2021 e, atualmente, segue em vigor.

O fundamento legal de tal instituicdo é o art. 12-A da Lei n° 14.020, de 25 de junho de
2012, acrescentado pela Lei n°® 15.576/2020, em que esta prevista a possibilidade de que o Poder
Executivo devolva para familias de baixa renda o valor correspondente a parte do ICMS
suportado por elas.

Tal previsdo esta pautada na legislacdo que institui o Programa de Cidadania Fiscal
gaucho, assim como ocorre em Sdo Paulo, 0 que ja demonstra uma nitida relacdo entre a
possibilidade de personalizacdo do ICMS e do uso de tecnologias que ha muito ja sdo aplicadas
pelos Estados.

Ainda, 0s objetivos do “Devolve ICMS” podem ser facilmente vinculados ao que ja foi
exposto, visto que o paragrafo Gnico do art. 1° do Decreto n° 56.145/2021, trata exatamente
sobre a reducdo da regressividade do ICMS sobre familias de baixa renda, sobre a redistribuicéo
do 6nus fiscal e sobre o estimulo da cidadania fiscal por meio da exigéncia de emissdo de
documentos fiscais.

Sendo assim, é nitido que a aplicabilidade do ICMS-p é uma das formas de coibir a
regressividade do imposto e, assim como j& é feito, ndo precisa de grandes altera¢des na atuacéo

do estado, apenas na forma de encarar a arrecadacdo. Isso porque, conforme serd detalhado a

% PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno, eficiente y equitativo.
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seguir, praticamente todos 0s possiveis mecanismos tecnolégicos pontuados anteriormente sdo
utilizados para implementagdo do “Devolve ICMS”.

Em face dos principais desafios para a implementacéo da personalizacao de um imposto,
quais sejam, a dificuldade de identificacdo do beneficiario e a defini¢do do valor do beneficio,
ou seja, do montante a ser devolvido, o Estado do Rio Grande do Sul ja fez o papel de esclarecer
como se utilizar dos meios que facilitam a quebra de tais barreiras.

Quanto a definicdo dos beneficiarios, o art. 3° do Decreto n° 56.145/2021 se utiliza do
CadUnico, determinando que poderdo participar do programa as familias que atenderem a
determinados requisitos, dentre eles, que recebam renda familiar mensal “per capita” de até
meio salario-minimo ou renda familiar mensal de até trés salarios-minimos. Ou seja, a partir
dai ja esta feita a delimitacdo dos beneficiarios sem que haja a necessidade de implementar
qualquer nova mao de obra, tendo em vista que a legislacdo ja prevé que cabera a adesdo ao
programa apenas para familias de baixa renda, inscritas no CadUnico e, além disso, que sejam
beneficiarios do bolsa familia ou possuam um componente matriculado no ensino médio regular
em escola estadual.

Quanto ao pagamento do beneficio, o art. 3° do Decreto n° 56.145/2021 determinou a
devolucdo do valor de R$ 100,00 por trimestre para cada familia, podendo ainda ser calculado
um adicional do beneficio que sera varidvel com base no consumo real ou estimado dos
beneficiarios.

De acordo com 0 Governo do Estado do Rio Grande do Sul*®, o valor de R$ 100,00 a
cada trés meses, totalizando um beneficio de R$ 400,00 anual, foi definido a partir de um estudo
realizado por meio da Pesquisa de Or¢camento Familiar do IBGE em 2018.

A partir do que foi determinado sobre a porcentagem do gasto em alimentacdo das
familias, foram atribuidas as aliquotas incidentes sobre alguns produtos no RS.

Assim, foi estimado que familias que recebiam até trés salarios minimos pagavam
mensalmente, em 2018, R$ 24,42 de ICMS apenas em relacdo a alimentacdo. Levando em conta
a inflacdo, o Estado definiu que a devolucdo de R$ 33 para essa faixa de renda, totalizando em
torno de R$ 400 reais anuais.

Segundo estudos do governo galicho*®, para familias que recebem abaixo de 2 salarios

minimos, o que corresponde a 99% do publico do Bolsa Familia, os R$ 400 cobrem todo o

“8Familias de baixa renda receberédo R$ 400 por ano como devolugdo do ICMS. Disponivel em:
<https://www.devolveicms.rs.gov.br/familias-de-baixa-renda-receberao-r-400-por-ano-como-devolucao-do-
icms>. Acesso em: 19 out. 2023.

49 Ibid.
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ICMS incidente sobre alimentos, gas e transporte publico. Ou seja, fica garantida uma isencao
total do ICMS em itens essenciais.

Ainda, a devolucdo dos valores do ICMS é feita por meio do deposito de um crédito por
parte do Estado em um cartéo feito especificamente para os beneficiarios do programa. O cartéo
de compras é feito em parceria com o Banco do Estado do Rio Grande do Sul, o Banrisul, que
disponibiliza os cartBes para todos os chefes de familia que atendam aos requisitos legais.

Desse modo, o banco nao exige que o beneficiario abra conta ou se utilize de qualquer
tecnologia para receber o valor que lhe é devido, bastando que busque o cartdo na agéncia ou
posto de atendimento de sua cidade, desde que faga parte dos requisitos do programa.

Isso garante que mesmo familias que possuam pouco acesso a tecnologias tenham
direito a utilizar um cartdo de débito que sera abastecido com seu beneficio. Ou seja, é a inclusdo
da populacdo em sua forma mais aparente, garantindo que todos os beneficiarios de fato
acessem seu direito e, ainda, permitindo que o Estado garanta a destinacdo desse valor para
novas aquisi¢des, visto que o dinheiro depositado no cartdo ndo podera ser sacado, apenas
utilizado para compras no débito.

Em face do exposto, torna-se nitido que a personalizacdo do ICMS é algo factivel e que,
na préatica, assegura uma forma de atenuacdo da regressividade da tributacdo sobre consumo
para familias das camadas mais pobres.

A personalizacdo do imposto, de acordo com Padilha®, “é, potencialmente, um
poderoso instrumento para enfrentar a inequidade que caracteriza o sistema tributario
brasileiro e a distribui¢do da renda nacional”.

Nesse sentido, é imperioso compreender que a expansao de um programa como este, ja
se utilizando da experiéncia galcha de personalizacdo do imposto, pode apresentar importantes

mudancas no cenario nacional se implementado nos demais estados da federacao.

5.3 Reforma Tributaria (PEC 45/2019) e o Cashback

A Proposta de Emenda Constitucional n® 45 de 2019, que ficou conhecida como a
proposta de reforma tributéria, prevé a simplificacdo da tributacdo por meio da ado¢do de menos
impostos, que irdo substituir os atuais. Tal proposta foi aprovada em dois turnos pela Camara
do Deputados em 7 de julho de 2023 e, até a publicacéo do presente estudo, aguarda a aprovacao

no Senado Federal.

SPADILHA, Giovanni da Silva. “Personalizacio” do IVA para o Brasil: por que escolher entre eficiéncia e
equidade se é possivel ter ambas?. Revista FESDT, abr. 2019. p. 17
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A simplificagdo do sistema tributario, segundo essa proposta, se da pela implementacéao
de uma espécie de IVA brasileiro, por meio da edicdo de uma lei complementar que crie um
unico imposto que englobard o ICMS e o0 ISS e serd chamado de Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS).

A partir de tal simplificacdo, a PEC prevé também a implementacéo de uma devolucéao
do IBS em &mbito nacional para pessoas fisicas, que foi apelidada de cashback. Diante disso, é
possivel concluir que a reforma tributaria ja reconhece a regressividade da tributacdo sobre
consumo e ja esta prevendo expressamente a possibilidade de edicdo de lei complementar que
defina as hipoteses de devolugéo do IBS para pessoas fisicas.>

Tanto ¢ que a justificativa da Proposta de Emenda Constitucional 45/2019°?, assinada
pelo Deputado Baleia Rossi, expds expressamente a reducdo de outros beneficios fiscais que,
em sua maioria, dificultam a compreensao do sistema tributario, a fim de que o Unico beneficio
implementado fosse um sistema de devolucdo do IBS pago para familias mais pobres, com o

objetivo de implementar um sistema tributario mais eficiente.

“De modo semelhante, propde-se que o IBS ndo contemple qualquer forma de
beneficio fiscal, exceto um sistema de devolucdo para as familias mais pobres,
através de mecanismos de transferéncia de renda, de parcela do imposto
incidente sobre suas aquisigdes. Com este modelo reduz-se significativamente,
ou mesmo se reverte, o efeito regressivo da tributacdo do consumo, através de
um sistema muito menos custoso e mais eficiente que a desonerac¢ao da cesta
basica de alimentos.”

Tendo isso em vista e, diante da possibilidade de regulamentacéo futura de um cashback
do IBS, ou seja, de uma personalizacdo da tributacdo sobre consumo, muito poderd ser
aproveitado da experiéncia do Programa “Devolve ICMS” para compreender por onde comecar
e como implementar uma forma mais equitativa de tributagéo, se aproveitando das tecnologias
que o pais ja dispde e conhece.

Ainda, é valido pontuar que, apesar de o texto aprovado pela Camara dos Deputados
prever que os alimentos que compordo a Cesta Béasica Nacional, a ser definida por lei

complementar, possuirdo aliquota zero de IBS, tal desoneracdo segue a mesma ldgica da

51 O texto da PEC 45/2019 aprovado pela Camara dos Deputados prevé a seguinte redacdo para edicéo do artigo
156-A da Constitui¢do Federal: “Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servicos de
competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) VIII —as hipoteses de devolucdo do imposto
a pessoas fisicas, inclusive os limites e os beneficiarios, com o objetivo de reduzir as desigualdades de renda; ”.
52 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional n® 45, de 2019. Altera o Sistema
Tributario Nacional. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833 . Acesso em 22 de out. de
2023.
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solucdo universal j& atualmente aplicada, o que acaba implicando em um beneficio maior para
guem consome mais, porque o beneficio ndo observa seu destinatéario e sim o produto com base
na essencialidade.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Uni&o® ja dispds uma nota técnica ao Senado
Federal a fim de demonstrar que a desoneracdo da cesta basica com imposto zero acaba por
beneficiar mais a camada mais rica da populagéo. Isso porque, dos R$ 70 bilhGes que poderiam
ser reduzidos em arrecadacdo da Unido Federal, “apenas R$ 4,5 bilhGes, o equivalente a 6,4%,
seriam apropriados pelos 10% mais pobres da populacédo do Pais, aponta o estudo. Ja os 10%
mais ricos se apropriariam de R$ 13,4 bilhGes, o que representa 19,1% do beneficio”.

Além disso, um estudo do Banco Mundial® concluiu que, caso seja adotada uma cesta
bésica isenta de impostos com menos produtos sujeitos a tal beneficio, ha mais espaco para que
0s recursos equivalentes que serdo poupados sejam revertidos a um regime de devolucdo do
imposto de forma direcionada, ou seja, de forma personalizada, o que garante um impacto muito
mais eficaz na reducdo da regressividade.

Segundo os economistas, a desoneracdo da cesta basica representa uma medida de
eficacia reduzida porque, para que ela aconteca, € necessario que outros produtos tenham suas
aliquotas majoradas.

De acordo com o estudo, a camada dos 10% mais pobres do pais destina cerca de 20%
de sua renda para alimentacéo e, nos 80% restantes, acabam sendo mais onerados pelo imposto
aumentado no que ¢é considerado “supérfluo”. Sendo que, tal aumento, implica em
consequéncias muito menos expressivas na renda de quem ganha mais e, consequentemente,
nédo dedica 20% de sua renda apenas para alimentacao.

Desse modo, a devolucdo dos impostos para as familias mais pobres representaria um
valor expressivo na renda dos 10% mais pobres do pais, podendo chegar a um incremento da
renda de até 60% - o que, além de tudo, permite que essa parcela da populacdo aumente seu
consumo de alimentos em razéo do aumento da renda.

Diante disso, é nitido que a insisténcia em uma solugdo generalizada que ndo observa

de forma especifica os destinatarios dos beneficios, que insiste na tributacdo do consumo por

3 LIMA, Bianca.; FERNANDES, Adriana. Reforma tributéria: desoneracéo da cesta basica beneficia mais os
ricos que os pobres, diz TCU. Estadao, Sdo Paulo. 29 set. 2023. Disponivel em:
https://www.estadao.com.br/economia/reforma-tributaria-desoneracao-da-cesta-basica-beneficia-mais-os-ricos-
que-os-pobres-diz-tcu/. Acesso em 20 out. 2023

54 CUCOLO, Eduardo. Banco Mundial diz que devolver imposto beneficia pobres mais que isencéo na cesta
bésica na Reforma Tributaria. Folha de S. Paulo, S&o Paulo. 18 out. 2023. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/10/banco-mundial-diz-que-devolver-imposto-beneficia-pobres-
mais-que-isencao-na-cesta-basica.shtml. Acesso em 20 out. 2023.
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meio da adogdo de aliquotas reduzidas de acordo com o que se considera mais ou menos
essencial — como € o caso da desoneracdo da cesta basica, ndo é a melhor forma de garantir uma
tributacdo eficiente e justa para todos os contribuintes e, em especial, para 0s que possuem
menor capacidade contributiva.

Assim, por mais que a personalizagdo do imposto representada por um cashback do
tributo para as familias mais pobres seja apenas uma das formas de minimizar os efeitos da
regressividade da tributacdo sobre o consumo, sendo relevante a estruturacdo de um sistema
tributario mais simplificado, de mais facil compreensédo para todos e mais justo, o que vai além
da implementacdo de um programa de personalizagéo, tal medida de devolugéo dos tributos
para a parcela mais pobre da populacéo ndo deixa de ser de extrema relevancia para um primeiro
passo para um sistema mais equitativo e, de fato, voltado para os principios tributarios previstos

na Constituicao Federal.

CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, ao longo do presente estudo foi explorada a natureza
regressiva da tributacdo sobre o consumo pela incidéncia do ICMS, que demonstra um nitido
afastamento dos principios constitucionais da igualdade e da capacidade contributiva, tendo em
vista que o imposto acaba por incidir de forma idéntica para os desiguais e, por isso, onera de
forma muita mais significativa as camadas mais pobres da populacéo brasileira, que, em regra,
deveriam contribuir de forma proporcional a sua capacidade.

O principio da seletividade em funcdo da essencialidade do tributo, relacionado a
mencionada “solugdo universal”, implica na contrariedade de beneficiar de forma absoluta os
gue consomem mais, uma vez que as isencdes ou aliquotas reduzidas aplicam-se igualmente a
todos os consumidores.

Assim, a personalizacdo do ICMS surge como uma saida para a formulacéo de politicas
tributaria mais justas e equitativas, por meio da devolucdo individualizada dos encargos
tributarios sofridos por familias de baixa renda no consumo de produtos como contribuintes de
fato. O objetivo de tal beneficio fiscal é assegurar que o auxilio por meio da desoneracéo seja
destinado e utilizado por quem de fato precisa, diferentemente do que ocorre atualmente com a
“solu¢do universal”.

Nesse sentido, os resultados do presente estudo demonstram que a personaliza¢do do
ICMS é factivel por meio da implementacdo de tecnologias j& conhecidas e utilizadas pelo

governo brasileiro, como o CadUnico, a NF-e e o sistema de pagamento de beneficios da Caixa



36

Econbmica Federal. Tanto é factivel a concretizacdo da personalizagdo que o programa
“Devolve ICMS” do Rio Grande do Sul j& foi implementado e, conforme comprovado,
apresentou bons resultados para as familias de baixa renda, podendo servir de modelo para a
expansdo de projetos similares.

Ainda, a mencdo ao cashback em uma possivel reforma tributaria, nos termos da
Proposta de Emenda Constitucional n® 45 de 2019, j& demonstra um grande avango no
entendimento do governo sobre a problematica da regressividade e sobre importancia de
encontrar meios de assegurar um sistema tributario mais justo.

Sendo assim, por mais que a justi¢a fiscal ndo possa ser atingida de forma isolada por
um unico beneficio fiscal, visto que depende de esforcos administrativos e politicos para a
implementacdo de uma tributacdo mais simplificada e atenta as individualidades dos
contribuintes, a personalizacdo do ICMS pode ser uma alternativa promissora para a saida de
um sistema que tributa o consumo de maneira regressiva.

A compreensdo do sistema tributario como um todo e o entendimento de seu papel como
possivel meio de reducédo de desigualdades socioecondmicas é o0 primeiro passo para um pais
mais justo.

Portanto, verificada a viabilidade de implementacdo do ICMS-personalizado, se este for
bem executado em ambito nacional, é possivel dizer que se estd diante de mecanismo de

enfrentamento da regressividade tributaria e de garantia da justica fiscal.



37

REFERENCIAS

BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributério Brasileiro, 142 edi¢cdo. Sdo Paulo: Grupo GEN,
2018

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Igualdade. Disponivel em:
<https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/4/edicao-1/igualdade>. Acesso em: 9 out. 2023.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. O Conteado Juridico do Principio da
Igualdade. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003.

BRAGA, T. ICMS Personalizado (ICMS-P): Beneficio fiscal em prol da isonomia
tributaria e do livre exercicio de atividade econdmica. Trabalho de Conclusdo de Curso —
UFRGS, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Rio Grande do Sul, 2018.

BARREIX, Alberto.; BES, Martin. e ROCA, Jerénimo. Personalized VAT: Increasing
Revenue Collection and Compensating the Poor, Inter-American Development Bank,
Washington, D.C., 2010.

BRASIL. Boletim de Estimativa da Carga Tributaria Bruta do Governo Geral. [s.l.]

Tesouro Nacional Brasileiro, mar. 2022.

BRASIL. Conselho Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ. Protocolo ICMS 10/07.
Brasilia, DF, 2007. Disponivel em:
<https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/protocolos/2007/pt010_07>. Acesso em: 20
out. 2023.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 7 set. 2023.

BRASIL. Decreto n° 11.016, de 29 de marco de 2022. Regulamenta o Cadastro Unico para

Programas Sociais do Governo Federal, instituido pelo art. 6°-F da Lei n°® 8.742, de 7 de



38

dezembro de 1993. Brasilia, DF, 2022. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2022/Decreto/D11016.htm>. Acesso
em: 20 out. 2023.

BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dispde sobre o imposto
dos Estados e do Distrito Federal sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias [...].
Brasilia, DF, 1996. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.htm>. Acesso em 7 set. 2023.

BRASIL. Lei n° 14.020, de 6 de julho de 2020. Institui o Programa Emergencial de
Manutencdo do Emprego e da Renda (...). Brasilia, DF, 2020. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Lei/L14020.htm>. Acesso em:
20 out. 2023.

BRASIL. Lei n° 14.057, de 22 de outubro de 2020. Dispde sobre a conta do tipo poupanca
social digital; e altera as Leis n os 13.982, de 2 de abril de 2020, e 14.058, de 17 de setembro
de 2020. Brasilia, DF, 2020. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2020/Lei/L14075.htm>. Acesso em:
20 out. 2023.

BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional n°® 45, de 2019.
Altera o Sistema Tributério Nacional. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. 2019. Disponivel
em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833>
Acesso em 22 out. 2023.

CAMARA DOS DEPUTADOS. Camara aprova reforma tributaria em dois turnos; texto vai
ao Senado Fonte: Agéncia Camara de Noticias. Camara dos Deputados, 7 jul. 2023.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/978334-camara-aprova-reforma-tributaria-
em-dois-turnos-texto-vai-ao-
senado/#:~:text=A%20C%C3%A2mara%20dos%20Deputados%20aprovou,a%20legisla%C3
%A7%C3%A30%20d0s%20novos%20tributos. Acesso em: 20 out. 2023.

CAUREDQ, Eliséngela Simon. Capacidade Contributiva, Tributacdo Indireta e Minimo
Existencial. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul, p. 103-152,
2016.

CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 2 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.



39

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo, 2019.

COELHO, Sacha Calmon N. Curso de Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Grupo
GEN, 2022.

COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022.

CUCOLO, Eduardo. Banco Mundial diz que devolver imposto beneficia pobres mais que
isencao na cesta basica na Reforma Tributaria. Folha de S. Paulo, S&o Paulo. 18 out. 2023.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2023/10/banco-mundial-diz-que-
devolver-imposto-beneficia-pobres-mais-que-isencao-na-cesta-basica.shtml. Acesso em 20
out. 2023.

DUTRA, Micaela Dominguez. Capacidade Contributiva Anélise dos Direitos Humanos e

Fundamentais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010

Familias de baixa renda receberdo R$ 400 por ano como devolugdo do ICMS. Disponivel
em: <https://www.devolveicms.rs.gov.br/familias-de-baixa-renda-receberao-r-400-por-ano-

como-devolucao-do-icms>. Acesso em: 19 out. 2023.

GARCIA, Vinicius Dantas. Contribuinte de fato como parte legitima e titular do direito
material a restituicdo de tributo indireto. Trabalho de Concluséo de Curso —
Departamento de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Norte: [s.n.].

GOV.BR. Cadastro Unico. Disponivel em: <https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-

programas/cadastro-unico>. Acesso em: 18 out. 2023

JESUS, Isabela Bonfa de; JESUS, Fernando Bonfa de; JESUS, Ricardo Bonfa de. Manual de

direito e processo tributério. 5. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

LEBROIS, Guilherme Brinholli. A NATUREZA REGRESSIVA DA TRIBUTAQAO
SOBRE O CONSUMO: O caso do ICMS. Trabalho de Conclusdo de Curso — UFRGS,
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Rio Grande do Sul, 2021.

Lima, Andrew Souza de. ICMS PERSONALIZADO E PROPOSTAS DE REFORMA
TRIBUTARIA NO BRASIL: PROBLEMAS E POSSIBILIDADES. Dissertagdo de P6s
Graduagdo—UFPB, Universidade Federal da Paraiba. Paraiba, 2021.



40

LIMA, Bianca.; FERNANDES, Adriana. Reforma tributaria: desoneracéo da cesta basica
beneficia mais os ricos que os pobres, diz TCU. Estadao, Séo Paulo. 29 set. 2023. Disponivel
em: https://www.estadao.com.br/economia/reforma-tributaria-desoneracao-da-cesta-basica-

beneficia-mais-0s-ricos-que-os-pobres-diz-tcu/. Acesso em 20 out. 2023
MACHADO, Hugo de Brito. Manual de direito tributario. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. A tributacdo da energia elétrica e a seletividade do
ICMS. Revista dialética de direito tributario, p. 70-77, 2000.

PADILHA, Giovanni da Silva. ICMS Personalizado (ICMS-P): Un IVA moderno,
eficiente y equitativo. Tese (Doutorado em Economia) — UAH, Alcala de Henares, Madrid,
2017

PADILHA, Giovanni da Silva. “Personalizacdo” do IVA para o Brasil: por que escolher

entre eficiéncia e equidade se é possivel ter ambas?. Revista FESDT, abr. 2019.

PEREIRA, Alessandra Rodrigues. Reforma Tributéria: a criagdo de um imposto sobre
valor agregado como proposta para um sistema tributario mais justo e eficiente.
Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacdo em Direito Floriandpolis. Anais. In: VI
ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI. Florianépolis: CONPEDI, 2023. Disponivel em:
<http://site.conpedi.org.br/publicacoes/4k6wgq8v/7d59fomd/u66M4k3IONpB9oFk.pdf>.

Populacdo que recebe até trés salarios-minimos é a que mais gera arrecadacao de
tributos no pais. Disponivel em: <https://www.ibpt.com.br/populacao-que-recebe-ate-tres-
salarios-minimos-e-a-que-mais-gera-arrecadacao-de-tributos-no-pais/>. Acesso em: 26 set.
2023.

R1O GRANDE DO SUL (Estado). Decreto n° 56.145, de 20 de outubro de 2021. Institui o
Programa DEVOLVE-ICMS. Porto Alegre, RS, 2021. Disponivel em: <
https://www.fazenda.rs.gov.br/upload/1634914293 21140447-doe-21-10-2021-decreto-n-56-
145-de-20-de-outubro-de-2021.pdf>. Acesso em: 20 out. 2023.

ROMANINI, Carolina. Principio da Seletividade: a essencialidade como critério
constitucional para fixacéo de aliquotas do ICMS. IBET - INSITUTO BRASILEIRO DE
DIREITO TRIBUTARIO. Disponivel em: <https://www.ibet.com.br/wp-



41

content/uploads/2022/12/Carolina-Romanini-Miguel.pdf>. Acesso em: 17 set. 2023. Acesso
em: 7 set. 2023

SABBAG, Eduardo. Manual de direito tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022.

SABBAG, Eduardo. Série Método de Estudo Oab - Direito Tributario, 22 edicdo. Séo
Paulo: Grupo GEN, 2018.

SAO PAULO (Estado). Lei n° 12.685 de 28 de agosto de 2007. Dispde sobre a criagio do
Programa de Estimulo a Cidadania Fiscal do Estado de Sdo Paulo e d& outras
providéncias. Disponivel em: <https://legislacao.fazenda.sp.gov.br/Paginas/lei1l2685.aspx.>.
Acesso em: 19 de out. 2023.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2022.

SOUSA, G. S. A. Reforma tributaria: a criacédo do I\VA brasileiro. Disponivel em:
<https://www.migalhas.com.br/depeso/395676/reforma-tributaria-a-criacao-do-iva-

brasileiro>. Acesso em: 20 out. 2023.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinario n® 714.139/SC. Relator Min.
Marco Aurélio. Brasilia, DF, 18 dez. 2021.

SUTTO, Giovanna. Cashback na reforma tributaria: 7 respostas sobre o tema para o
consumidor. Disponivel em: <https://www.infomoney.com.br/minhas-financas/cashback-na-

reforma-tributaria-7-respostas-sobre-o-tema-para-o-consumidor/>. Acesso em 20 out.2023.

VARSANO, Ricardo. A evoluc¢ao do sistema tributario brasileiro ao longo do século:
anotacdes e reflexdes para futuras reformas. Rio de Janeiro: IPEA, jan. 1996. Disponivel
em: <https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/1839/1/td_0405.pdf>. Acesso em: 26
ago. 2023.

YAMAO, Celina. A HISTORIA DO IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE
MERCADORIAS — DO IVM AO ICMS. Revista Juridica, v. 3, n. 36, p. 40-53, 2014.

ZOCKUN, Maria Helena. Texto para discussao n° 15: Equidade na Tributacédo. Séo
Paulo: Fundac&o Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE-USP), set. 2019. Disponivel em:
<https://downloads.fipe.org.br/publicacoes/textos/texto-15-2016-v2020.pdf>. Acesso em: 25
set. 2023.



