VOTO

O SENHOR MINISTRO DI1AS TOFFOLI:

Trata-se de acgao direta de inconstitucionalidade ajuizada pela
Confederacao Nacional da Industria (CNI), com pedido de medida
cautelar, tendo como objeto o art. 22 da Lei n® 13.043/14, que versa sobre o
Regime Especial de Reintegracao de Valores Tributarios para as Empresas
Exportadoras (REINTEGRA).

Na esséncia, aponta que esse dispositivo delega ao Poder Executivo
a calibracdo do percentual de apuracgao do crédito do regime, sob certas
ressalvas e condi¢Oes. Diz que, uma vez fixado o percentual, esse nao
pode ser reduzido discricionariamente e sem relevante justificativa. De
sua Optica, o REINTEGRA nao é mero beneficio fiscal, mas “regra de
fechamento de uma rede de protecao das exportagoes, de berco
constitucional”.

Eis o teor do artigo questionado:

“Art. 22. No ambito do Reintegra, a pessoa juridica que
exporte os bens de que trata o art. 23 podera apurar crédito,
mediante a aplicacdo de percentual estabelecido pelo Poder
Executivo, sobre a receita auferida com a exportacdo desses
bens para o exterior. (Vigéncia) (Regulamento)

§ 12 O percentual referido no caput podera variar entre
0,1% (um décimo por cento) e 3% (trés por cento), admitindo-se
diferenciacao por bem.

§ 2° Excepcionalmente, podera ser acrescido em até 2
(dois) pontos percentuais o percentual a que se refere 0 § 1°, em
caso de exportacio de bens em cuja cadeia de produgao se
verifique a ocorréncia de residuo tributario que justifique a
devolucao adicional de que trata este paragrafo, comprovado
por estudo ou levantamento realizado conforme critérios e
parametros definidos em regulamento.

§ 3° Considera-se também exportacao a venda a empresa
comercial exportadora - ECE, com o fim especifico de
exportacao para o exterior.

§ 4° Para efeitos do caput, entende-se como receita de
exportagao:

I - o valor do bem no local de embarque, no caso de
exportagao direta; ou

IT - o valor da nota fiscal de venda para ECE, no caso de

exportagao via ECE.



§ 52 Do crédito de que trata este artigo:

I -17,84% (dezessete inteiros e oitenta e quatro centésimos
por cento) serao devolvidos a titulo da Contribui¢ao para os
Programas de Integracao Social e de Formagao do Patrimdnio
do Servidor Publico - Contribui¢do para o PIS/Pasep; e

IT - 82,16% (oitenta e dois inteiros e dezesseis centésimos
por cento) serao devolvidos a titulo da Contribui¢ao para o
Financiamento da Seguridade Social - COFINS.

§ 62 O valor do crédito apurado conforme o disposto neste
artigo nao sera computado na base de calculo da Contribuicao
para o PIS/Pasep, da Cofins, do Imposto sobre a Renda das
Pessoas Juridicas - IRPJ e da Contribui¢ao Social sobre o Lucro
Liquido - CSLL.

§ 72 Na hipotese de exportacao efetuada por cooperativa
ou por encomendante, admite-se que os bens sejam produzidos
pelo cooperado ou pelo encomendado, respectivamente”.

Relata que o Reintegra tem o objetivo de devolver parcial ou
integralmente o residuo tributario remanescente na cadeia de producao
de bens exportados.

Menciona que o Decreto n® 8.415/15 fixou o crédito de 3%, calculado
sobre a receita auferida com exportagdes, excepcionando-o apenas nos
primeiros anos de vigéncia do regime, em que vigorariam as aliquotas de
1% e 2% (1° de margo de 2015 a 31 de dezembro de 2016 e 1° de janeiro de
2017 a 31 de dezembro de 2017).

Relata que, desde entao, esse decreto foi alterado trés vezes, sempre
se reduzindo os percentuais originalmente previstos (Decretos n°
8.543/15, 9.148/17 e 9.393/18).

Aduz que, na politica econdmica internacional, a tributacdo no
destino é consenso e que, a luz da CF, “dentre as materialidades
constitucionais potencialmente aptas a onerar as exportagdes, apenas a
contribuigao social sobre o lucro e o imposto sobre a renda (...) é que se
mantiveram efetivamente no seu campo de incidéncia”. Afirma que o STF
construiu o principio da nao exportacao de tributos. Cita o julgamento do
RE 474132 e do RE 606107.

Cita que apenas alguns peculiares seguimentos sao onerados com o
imposto de exportagao e que, no ambito infraconstitucional, ha diversas
normas retirando a tributacdo de exportagdes. Diz, contudo, que as
diversas desoneragoes nao sao o bastante para depurar completamente as

exportagoes do impacto fiscal, muito marcado pela cumulatividade. Em



razao disso, foi criado o Reintegra.

Assevera que as imunidades voltadas a exportagao garantem a
liberdade de comércio internacional.

Defende que uma protecao constitucional, apos se assegurada, “nao
pode ser limitada ou reduzida posteriormente salvo para assegurar outra
protecao tao ou mais fundamental que aqueloutra reduzida ou mitigada”
(principio do nao-retrocesso).

Entende também ser aplicavel o principio da proporcionalidade e
indica que, ofendendo esse principio, a reducao do percentual do
Reintegra pelo Decreto n°® 9393/18 “teve a finalidade de compensar perdas
de arrecadacao decorrentes da desoneracao tributaria do oleo diesel”.

Destaca que o Reintegra nao configura subsidio a exportagao e que
0s 3% maximos ficam certamente abaixo da tributacao residual indireta
que onera a cadeia de exportacao. Ressalta que o art. 22 da Lei n® 13043/14
ainda admite que o teto seja majorado para 5%, em casos excepcionais.

Sustenta que deve se dar interpretacao conforme a esse artigo, de
modo que onde nele se 1&é que o crédito do reintegra sera apurado
“mediante percentual estabelecido pelo Poder Executivo”, deve-se ler que
o crédito sera apurado “mediante percentual estabelecido pelo Poder
Executivo, o qual uma vez fixado, ndo poderd ser reduzido
discricionariamente”.

Requer a declaragao de inconstitucionalidade, por arrastamento, dos
Decretos n®%s 8543/15, 9148/17 e 9393/18.

Informou o Presidente da Republica que o Reintegra foi instituido
pela Lei n® 12.546/11 (MP n° 540/11), vigendo até 31/12/13, sendo
reinstituido depois por meio da Lei n® 13.043/14 (MP n® 651/14). Sustentou
que: a) o Reintegra permite crédito incondicionado ao beneficidrio (a
empresa pode livremente utilizar os valores ressarcidos), revelando os
contornos normativos da medida um modelo de beneficio financeiro; b) o
Reintegra nao envolver, no calculo, aspectos relativos a aliquota ou a base
de calculo dos tributos envolvidos na operagao, evidenciando que ele nao
implica concessao de isengao ou desoneracao em relacdo a nenhuma
espécie tributdria; c) a medida € para estimular exportacao; d) a natureza
juridica do Reintegra € de receita ou subvengao para custeio ou operagao,
sendo beneficio financeiro incondicionado, sem provocar reducao de
carga tributaria ou reducdo de tributos. A luz dessas premissas, defendeu
que a alteragao dos percentuais aplicadveis na apuragao do crédito no
ambito do Reintegra nao viola as regras de imunidade concernentes a

desoneracao das exportagdes. Aduziu que nao ha ofensa aos principios da



livre iniciativa, da livre concorréncia, do nao retrocesso socioeconomico e
da proporcionalidade e que nao cabe interpretacdo conforme a
Constituicao Federal.

O Senado Federal consignou que o Reintegra consiste em espécie de
subvengao governamental para o setor exportador, revelando
instrumento de politica econdmica de natureza extrafiscal. Destaca que se
trata de “beneficio com caracteristicas de incentivo fiscal” e que “a andlise
e definicao da adequacao da concessao desse incentivo, bem como de
seus percentuais, dentro dos limites legais, encontram-se fora do alcance
do presente julgado”. Pugnou pela improcedéncia da agao direta.

A manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e o parecer do
Procurador-Geral da Republica foram pela improcedéncia do pedido.

E o relatério.

Inicialmente, destaca-se que o presente caso € julgado em conjunto
com a ADI n® 6.040/DF, ajuizada pelo Instituto A¢o Brasil.

DA NATUREZA DO CREDITO DECORRENTE DO REINTEGRA

De inicio, verifica-se que a Unido defende ser o crédito oriundo do
Reintegra um beneficio financeiro, isso é, uma espécie de subvencao de
custeio, da qual pode o exportador se utilizar com ampla liberdade (nao
tem o tal crédito um destino especifico determinado por lei). Atente-se
que, com base nessa premissa, a Unido ainda sustenta ndo ser aplicavel as
reducoes desse crédito qualquer das regras de anterioridade tributaria.

Ocorre que, ao que tudo indica, tal entendimento — o de que o
crédito em questdo teria natureza de beneficio financeiro — nado se
encontra em harmonia com o processo legislativo do qual decorreu a lei
instituidora do Reintegra.

Com efeito, no parecer a MP n® 651/14 aprovado pela Comissao
Mista, expressamente se consignou que o Reintegra teria por objetivo
ressarcir o exportador do efetivo residuo de tributos nao compensaveis
existente na cadeia econdmica. A proposito, ali se aduziu que, ante as
regras de comércio internacional, sequer poderia o Brasil conferir
subsidios aos exportadores, sob pena que o Pais sofrer sancdes da
Organizacao Mundial do Comércio.

Esse contexto, como se v€, revela que o crédito relativo ao Reintegra
possui natureza fiscal/tributaria.

Por ser esclarecedor, vide o seguinte trecho do citado parecer:

“No caso do Reintegra, nossa opgao foi por manter os



patamares minimos e maximos em 0,1% e 3% e autorizar o
Poder Executivo a elevar este percentual para 4%, mediante
adicional de um ponto percentual a ser aplicado apenas aos
bens em cuja cadeia de producdo se verifique a ocorréncia de
residuo tributario em volume que justifique o recebimento
dessa restituicio extraordindrio, situacdo que devera ser
comprovada por estudo ou levantamento realizado conforme
critérios e parametros definidos em regulamento.

A proposta busca oferecer ao Governo uma foérmula que
possibilite ressarcir um valor mais aproximado ao efetivo
residuo de tributos ndo compensaveis nas cadeias de produgao
dos bens mais sofisticados, evitando, contudo, fragilizar a
sustentacao juridica do Reintegra.

Como se sabe, as regras de comércio internacional nao
permitem o pagamento de subsidios aos exportadores. Caso
houvesse fixacdo de percentuais fixos minimos, o Estado
brasileiro ficaria sujeito a san¢des da Organizacao Mundial do
Comércio, afinal a lei ndo é o instrumento mais adequado
para determinar quanto cada produto tem de residuo
tributario embutido no seu preco de exportacdo. Esse é o
motivo pelo qual rejeitamos o conjunto de emendas que
pretendem predeterminar por meio de lei o percentual do

Reintegra”’.

Registre, ademais, a existéncia de julgados do Supremo Tribunal
Federal apontando a necessidade de observancia da anterioridade
nonagesimal na reducdao do percentual para o calculo do crédito do
Reintegra, o que corrobora a ideia de que tal crédito possui colorido
tributdrio (sobre o assunto, vide o RE n® 564.225-AgR-ED-AgR-ED,
Tribunal Pleno). Atente-se que, atualmente, pende de julgamento o Tema
n® 1108, em que se discutirda se essa redugao deve observar a
anterioridade geral.

Outro ponto que indica ter o crédito do Reintegra natureza
tributaria foi a defesa realizada pelo Brasil desse regime perante a
OMC. O Pais sustentou que o Reintegra ndo consistia em subsidio a
exportacao, que o organismo internacional proibe.

Sobre esse assunto, vale conferir trecho dessa defesa do Brasil

1 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?
codteor=1280879&filename=PAR+34+MPV65114+%3D%3E+MPV+651/2014#page=22>. Acesso
em: 16 de mar de 2022.



perante a OMC, transcrita na peti¢do inicial da ADI n® 6.055/DF, ajuizada
pela CNI, julgada em conjunto:

“O REINTEGRA objetiva reduzir o residuo de tributacao
na exportagao de produtos, que carece de meios apropriados de
ressarcimento. F, pois, um mecanismo de ressarcimento de
tributos acumulados na cadeia produtiva que nao foram
neutralizados.

O percentual do programa representa o minimo de
residuo de tributacdo ressarcivel, que ndo pode ser compensado
ao longo da cadeia produtiva.

O percentual efetivo passivel de ressarcimento pode ser
até superior (...)

(--)

O percentual de 3% foi definido respeitando o montante
maximo necessario para impedir uma restitui¢ao de residuos de
tributacgao indireta superiores aos efetivamente incidentes sobre
os produtos no mercado interno. Essa avaliagdo depende de
estimativa complexa do custo da tributacdo indireta,
considerando os diferentes regimes de tributagao aplicaveis a
cada fase da cadeia produtiva. Tais estimativas sao
permanentemente revisadas pela autoridade fiscal, e o
percentual de restituicao pode variar em razao disso.

(--)

e. Sob o REINTEGRA, a desoneracao da tributacao
indireta sobre produtos exportados nunca excede o montante
incidente sobre tais produtos no mercado interno. Como o
programa atende a nota de rodapé 1 ao ASMC, nado ha que se
falar em subsidio. Portanto, ndo é o caso de denunciar o
programa.

f. O REINTEGRA nao constitui subsidio a exportacao e,
portanto, ndo afronta nenhum compromisso relativo a
competitividade nas exportagdes assumido na ultima
conferéncia da OMC em Bali” (traducado livre realizada pela
CNI).

Visto isso, passamos a tratar da alegacao de que o Reintegra deriva

das imunidades tributarias das exportagoes.

DA ALEGACAO DE QUE O REINTEGRA DERIVA DAS REGRAS DE
IMUNIDADE



Aduz o requerente que a restitui¢do do residuo de tributos nao
compensaveis existente na cadeia econdmica da exportagao deriva das
regras de imunidade das exportacoes (as quais estao previstas no texto
constitucional).

Em primeiro lugar, ndo se verifica, na Constituicio Federal, regra
expressa de que deve esse residuo tributario ser devolvido ao
exportador. Também nado existe regra expressa indicando que seria
proibida a exportacao desse residuo tributario, colocando-o, de modo
embutido, no preco do bem exportado.

Em segundo lugar, verifica-se que, em alguns julgados, a Corte tem
consignado que algumas imunidades aplicadas na exportacao nao
poderiam ser interpretadas de maneira demasiadamente alargada,
fazendo que elas passassem a abranger toda a cadeia econdmica ou
realidades nao desejadas pelo constituinte.

Assim, por exemplo, vale citar os casos nos quais o STF estabeleceu
que a imunidade do ICMS nas exportagdes (art. 155, § 2%, X, a,) alcanca a
propria operagao de exportagdo, mas nao o servigo utilizado no
transporte interestadual ou intermunicipal dos bens exportados. Nessa
direcao: RE n° 602.399/MG-ED, Primeira Turma, Relator o Ministro
Roberto Barroso, DJe de 1°/4/16.

Como asseverou o Presidente do Senado Federal, na prestacao de
informagoes, em casos como o da imunidade do ICMS nas exportagoes, o
que se exclui da tributacao “diz respeito diretamente ao bem destinado a
exportacao, nao a toda cadeia”, nao sendo cabivel confundir esse bem
com o custo de sua fabricacao, por exemplo.

Compreensao analoga a essas, alids, foi mencionada no julgamento
do Tema n® 475, RE n® 754.917, em que a Corte estabeleceu que “A
imunidade a que se refere o art. 155, § 2°, X, a, da CF nao alcanga
operagOes ou prestagOes anteriores a operagao de exportagao”.

Outro caso que merece ser mencionado é o da imunidade das
receitas de exportagdes de que trata o art. 149, § I, da Constituicao
Federal. No julgamento do Tema n°® 8 RE n° 564.413/SC, a Corte
estabeleceu que essa imunidade — a qual se refere apenas a contribuicao
sobre receitas — nao abrange o lucro auferido pelo exportador.

A luz dessas anotagdes, o Reintegra consiste, ao que tudo indica, em
beneficio fiscal, que nao decorre diretamente de normas de imunidade
tributaria presentes na Constituicao Federal.

Paralelo a isso, é certo que o beneficio possui forte conexao nao so

com as normas do texto constitucional relacionadas com o comércio



exterior, mas também com o principio comumente encontrado no
direito tributario internacional concernente a tributacao no destino.

Tal principio, como se vera nas licdes de Alberto Xavier, esta
relacionado com a nao discriminacao tributaria, bem como com as
normas relativas a leal concorréncia, podendo ser ele concretizado por
meio de dois métodos, quando em jogo a tributacdo indireta: (i) o da
“isengao”; (ii) o do reembolso (€ o caso do Reintegra). A adog¢ao de um ou
de outro método dependerd muito das circunstancias normativas
relativas a cada tributo.

A respeito do principio da tributagdao no destino, vale conferir ligdes
de Alberto Xavier:

“Os impostos de consumo sobre as transagoes sao
geralmente lancados no pais consumidor, revertendo em
beneficio dos Estados nos quais sao consumidos os bens sobre
que incidem. Precisamente por isso, o pais de origem, isto é, o
pais no qual o bem foi produzido, procede normalmente a
restituicdo ou isen¢ao do imposto no momento da exportagao; e
por razdes simétricas o pais do destino, onde o bem serd
consumido, institui um encargo compensatdrio sobre as
mercadorias importadas, em ordem a coloca-las ao menos em
pé de igualdade com os produtos nacionais.

O sistema assim descrito — adotando o principio do ‘pais
do destino’ (...) — permite, pela eliminagao da dupla tributagdo e
da evasao fiscal, evitar perturbagdes nas condi¢oes da
concorréncia, conduzindo a que um mesmo consumo ou uma
mesma transagao sejam tributados apenas uma vez e que as
mercadorias estrangeiras suportem o mesmo encargo fiscal que
as mercadorias nacionais.

Relacionam-se, pois, entre si, de um modo indissociavel, o
“principio da tributagdo do pais do destino’ com o “principio da
nao discrimina¢ao’ em razao da nacionalidade.

Mas se, de um lado, o Estado do destino estabelece
tributos compensatorios mais gravosos do que os que incidem
sobre produtos nacionais, e se — de outro lado — os Estados de
origem conferem, a titulo de reembolso, importancias
superiores aos impostos que oneram as mercadorias
exportadas, falseiam-se do mesmo passo as condigoes de
concorréncia, criando disparidades ‘artificiais’ no comeércio
internacional (...).

O Acordo Geral sobre as Tarifas e o Comércio (GATT) (...)



proibe qualquer forma de subsidio ou subvencdao as
exportacoes que tenham como resultado situar o preco de
venda a exportagao do produto, abaixo do preco comparavel
pedido aos compradores do mercado interno para produto
similar (art. XVI, § 4°); e entre tais formas foi entendido que se
incluia a restituicdo no que respeita a exportacdo, de somas
superiores as efetivamente cobradas num ou em varios
estadios, sobre esses produtos, sob forma de impostos indiretos
ou de imposic¢des na importagao.

Importa distinguir os casos em que, em matéria de
tributacao indireta das transacOes internacionais, os Estados
praticam o chamado ‘método do reembolso’ daqueles em que
adotam o ‘sistema da isen¢dao’, cumprindo salientar desde ja
que a opgao por um ou outro destes sistemas depende do tipo
de imposto sobre o valor das transagoes vigente em cada Pais.

Com efeito, nos paises onde exista um imposto sobre o
valor das transacdes de tipo polifasico, quer se trate de um
imposto cumulativo ou em cascata, quer se trate de um imposto
sobre o valor acrescentado, a mercadoria em causa, antes de ser
exportada, ja foi normalmente objeto de uma ou mais
imposigoes, correspondentes aos varios estadios do seu circuito
produtivo e comercial, anteriores a exportagao. E porque assim
€, 0 pais e de origem devera restituir na exportagdo os impostos
previamente percebidos sobre o produto”. (XAVIER, Alberto.
Direito Tributario Internacional do Brasil, Rio de Janeiro:
Forense, p. 226-232).

Vide, nesse contexto, que, muito embora o crédito do Reintegra seja
beneficio fiscal, isso nao significa que o legislador ordindrio ou a
autoridade competente para editar o regulamento autorizado possa tratar
do beneficio violando a nao discriminagao tributdria ou ensejando

concorréncia desleal.

DA LEGALIDADE TRIBUTARIA

Daquele trecho do parecer da Comissao Mista sobre a MP n® 651/14,
transcrito alhures, ainda € possivel se destacar um importante elemento
para a resolugao de presente controvérsia: a outorga de poderes ao Poder
Executivo para definir o percentual para o calculo do crédito,
observando-se o piso e o teto fixados na lei, esteve relacionada
justamente com a possibilidade de esse Poder dimensionar o proprio
residuo tributiario embutido no preco de exportacio dos bens. Nesse



ponto, entra em discussao o principio da legalidade tributaria.

Em matéria tributdria, j4 consignei em outras ocasioes (RE n®
838.284/SC, RE n® 1.043.313/RS e ADI n® 4.397/DF) que o principio da
legalidade tributaria nao incide de maneira uniforme sobre todos os
aspectos da regra matriz de incidéncia do tributo e que a analise da
observancia ou da violacao desse principio deve ser realizada caso a caso,
atentando-se para a espécie tributdria envolvida. Ainda em sede de
principio da legalidade tributdria, tenho registrado que o didlogo entre a
lei e o regulamento autorizado deve observar trés diretrizes:
subordinacao, desenvolvimento e complementariedade.

No presente caso, embora nao esteja em jogo uma regra de
incidéncia tributaria propriamente dita, mas sim um beneficio fiscal
concedido pela Unido, é possivel se aproveitar aquelas trés diretrizes.

Na espécie, verifica-se que a lei traz disciplinas as quais fazem com
que o regulamento autorizado fique a ela subordinado. Nesse ponto, é
importante destacar que a lei fixou os limites a serem observados pelo
regulamento autorizado: o percentual para o calculo do crédito pode
variar entre 0,1% e 3%, podendo, excepcionalmente, ser acrescido de dois
pontos percentuais.

No que diz respeito ao desenvolvimento, percebe-se que o objetivo
do Reintegra é, propriamente, concretizar a restitui¢ao total ou parcial’
(embora o ideal seja a restituicao total) do residuo tributario presente
na cadeia econdmica, a fim de se realizar o principio da tributacdo no
destino. Cumpre, portanto, ao regulamento autorizado, desenvolver esse
principio, respeitando os limites estabelecidos na lei.

Nesse ponto, cumpre realcar que o didlogo da lei com o regulamento
autorizado também tem apoio na ideia de que € razoavel se entender que
o Poder Executivo, por ter maior proximidade com os dados concretos
relacionados com a tributagao na cadeia econdmica e com as operagoes de
exportacao, tem, efetivamente, grande capacidade institucional para
estabelecer qual seria tal percentual razoavel, inclusive levando em
consideracao o orcamento e as finangas do estado. Note-se, contudo, que,
em todo caso, deve ser respeitado o teto fixado na lei.

Por fim, cumpre realgar ter a lei do Reintegra realizado didlogo com

2 Vide o art. 21, caput, da Lei n® 13.043/14: “Art. 21. Fica reinstituido o Regime Especial de
Reintegracao de Valores Tributarios para as Empresas Exportadoras - REINTEGRA, que tem
por objetivo devolver parcial ou integralmente o residuo tributdrio remanescente na cadeia

de producao de bens exportados” (grifo nosso).



o regulamento autorizado também em termos de complementariedade.
Afinal, deixou-se para regulamento complementar o aspecto quantitativo
do beneficio fiscal.

DISPOSITIVO
Ante o exposto, julgo improcedentes as ADI n® 6.040/DF e 6.055/DF.
E como voto.



