V O TO-CONJUNTO COM A ADI 6.055

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR):
I. Da Admissibilidade da presente ADI

Inicialmente, reconheco a legitimidade da Confederacao Nacional
da Industria (CNI), confederacao sindical, para a propositura da agao,
em consonancia com o art. 103, IX, da Constituicao e art. 2%, IX, da Lei
9.868/1999, e jurisprudéncia pacifica desta Corte (ADI 5.739, Rel. Min.
Edson Fachin, DJe 9.9.2019; ADI 4.874, Rel Min. Rosa Weber, DJe
12.2.2019; ADI 4.146 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 3.5.2019, entre outras.)

A caracterizacdo da pertinéncia temadtica entre a atividade da autora
e o objeto desta acao ¢ verificada a partir do disposto no art. 3° de seus
estatutos sociais, que lhe cominam defender os interesses gerais da
industria. O segmento industrial é diretamente afetado pelas normas
impugnadas, havendo, portanto, relagio de pertinéncia direta com os
seus objetivos institucionais.

Reconheco também a legitimidade do Instituto Ao Brasil, tendo em
vista decisdao desta Corte, nos autos da ADI 6.040, julgada em 15.12.2020,
DJe-042 public 8.3.2021, assim ementada:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE ATIVA. ENTIDADE DE REPRESENTACAO
NACIONAL. 1. ADI ajuizada pelo Instituto Aco Brasil contra o
art.22 da Lei federal n.13.043/2014, que institui Regime Especial
de Reintegracao de Valores Tributarios para as Empresas
Exportadoras (REINTEGRA). 2. Legitimidade ativa do
Instituto Aco Brasil que congrega empresas associadas em

diferentes unidades federativas com destinacdo de parcela
significativa de suas producboes as exportacoes. 3.

Inaplicabilidade, no caso, do critério adotado para a definicido

do carater nacional dos partidos politicos (Lei n° 9.096, de

19.9.1995: art. 79), haja vista a relevancia nacional da atividade

dos associados do Instituto Aco Brasil, ndo obstante a

producao de aco ocorrer em poucas unidades da federacao. 4.
Procedéncia do Agravo Interno para reconhecer a legitimidade
ativa do Instituto Ao Brasil com regular prosseguimento da



agao.” (realce atual)

Verifico também a regularidade dos demais requisitos de
admissibilidade desta agao.

Conhecgo, portanto, das duas agoes diretas de inconstitucionalidade,
a ADI 6.055 e a ADI 6.040, e, considerando que se encontram
devidamente instruidas e tendo em vista o principio da economia
processual, proponho a conversdao do julgamento da cautelar em
julgamento definitivo de mérito, como ja admitido por este Plenario no
julgamento das ADIs 4.163, rel. Min. Cezar Peluso, DJe 1°.3.2013; 4.925,
rel. Min. Teori Zavascki, DJe 10.3.2015; 5.253, rel. Min. Dias Toffoli, DJe
12.8.2017; e 6.012, rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe 15.10.2019.

As presentes agdes tém por objeto a declaragio de
inconstitucionalidade da possibilidade de reducao do percentual de
REINTEGRA pelo Poder Executivo.

Senhores Ministros, a fim de melhor compreender a matéria, dividi
meu voto nos seguintes topicos: a) da tributagao baseada no principio da
origem e no principio do destino; b) da politica tributdria brasileira
relacionada as exportagoes; ¢) o REINTEGRA como politica publica de

incentivo as exportagoes e sua natureza juridica.

II - Da tributacao baseada no principio da origem e no principio do
destino

Para melhor compreender a matéria, é interessante tecer algumas
consideragoes sobre os principios que norteiam a atuacao estatal no
tocante a tributacao internacional, esta sendo entendida como relacdes
tributdrias que se submetem a mais de uma ordem juridica soberana.

Em se tratando de tributacao direta, isto €, aquela que incide sobre a
renda e na qual o 6nus tributdrio e econdmico recaem sobre a mesma
pessoa, fala-se dos principios da universalidade e da territorialidade.

De acordo com o principio da universalidade (worldwide income
taxation), tributa-se toda a renda e patrimonio do contribuinte que tenha
relagdo pessoal com determinado pais, tal como nacionalidade ou
residéncia, independentemente do local em que a renda é obtida ou de
onde o bem se encontra.

De seu turno, a tributagao baseada no principio da territorialidade
ou da fonte (source income taxation) é restrita aos bens localizados em

determinado territorio ou a renda obtida nesse mesmo espago geografico.



Por sua vez, quando se estd diante de tributacdo indireta, isto &,
aquela que incide sobre o consumo e na qual o 6nus econémico do tributo
€ repassado para um terceiro que nao participa diretamente da relacao
tributdria, regem os principios da tributacao no Estado de origem e no
Estado de destino. E justamente essa a situagao dos presentes autos.

De acordo com o principio da origem, a tributa¢do se dara no local
onde os bens sao produzidos, sendo permitida tributagao adicional em
cada etapa do ciclo de produgao e comercializagao.

Doutra banda, em consondncia com o principio do destino, a
tributagao caberd apenas ao Estado de destino dos bens, isto ¢, onde os
bens sao consumidos. A adocao do principio do destino busca incentivar
as exportacoes, a fim de que o produto exportado nao se encontre em
uma posi¢ao de desvantagem em rela¢do a mercadoria produzida no pais
de destino, tendo como ideia basica a de que o pais ndao deve exportar
tributos. Conforme esclarece 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 €, o
pais no qual o bem foi produzido, procede normalmente a
restitui¢ao ou isen¢ao do imposto no momento da exportagao; e
por razoes simétricas o pais do destino, onde o bem sera
consumido, institui um encargo compensatorio sobre as
mercadorias importadas, em ordem a colocéd-las ao menos em
pé de igualdade com os produtos nacionais.” (XAVIER, Alberto.
Direito Tributario Internacional do Brasil, Rio de Janeiro:
Forense, 2015, p. 226)

Vale ressaltar que a diferenciacao entre principio da origem e do
destino também ¢ largamente utilizada no Brasil quando se estd diante de
situacOes exclusivamente domésticas, em se tratando de cobranca de
ICMS entre os estados da federagao. Na presente acao, contudo, refiro-me
ao principio do destino e da origem aplicaveis as relagdes transnacionais.

E certo que a escolha entre um ou outro principio ou regime
tributario é exclusivamente politica e baseada nos interesses que o
respectivo pais pretende proteger. Ademais, € comum os paises adotarem
um ou outro principio a depender da situagao concreta. Por exemplo, o
Brasil adota o principio da territorialidade quando tributa a renda de um
nao residente, e o da universalidade em se tratando de residentes



brasileiros.

As autoras da presente acao defendem que a Constituicao Federal
garante a tributacao exclusiva pelo Estado do destino, tendo sido
adotado, em sua plenitude, o principio da ndo exportacgao de tributos (art.
149, §2°, 10).

Nesse ponto, deve-se reconhecer que a pratica internacional €, de
fato, no sentido da adogdao do principio da tributacdo no Estado de
destino. A esse respeito, confira-se o que estudo da OCDE ressalta:

“H4 um consenso generalizado de que o principio do
destino, com a renda sendo atribuida ao pais onde ocorre o
consumo final, é preferivel ao principio da origem tanto do
ponto de vista tedrico quanto pratico. Na verdade, o principio
do destino ¢ a norma internacional e é sancionado pelas regras
da Organiza¢ao Mundial do Comércio (OMC)” (Tradugao livre
de: “there is widespread consensus that the destination principle,
with revenue accruing to the country where final consumption occurs,
is preferable to the origin principle from both a theoretical and
practical standpoint. In fact, the destination principle is the
international norm and is sanctioned by World Trade Organisation
(WTO) rules.” (OECD, Addressing the Tax Challenges of the
Digital Economy, OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting
Project, OECD Publishing: Paris, 2014, p. 43-44)

Feitas essas breves consideragdes, passo a analisar o tratamento

tributario que o ordenamento juridico brasileiro confere as exportagoes.
III - Da politica tributaria brasileira relacionada as exportac¢des

A globalizacdo e a consequente internacionalizacao das empresas
tornaram necessaria a criagao de mecanismos que, de um lado, combatam
a concorréncia fiscal prejudicial e, de outro, evitem a dupla ou multipla
tributacao do mesmo fato juridico por paises distintos.

Enquanto a tributacao era restrita — ou majoritariamente — realizada
por um unico Estado, este poderia atuar isoladamente na definicao e
implementacao da politica tributdria que melhor convergisse com os seus
interesses. Hoje, contudo, nenhum pais que esteja inserido no comércio
internacional pode definir a sua politica fiscal sem levar em consideracao
as consequeéncias dessa politica no ambito internacional.

Esse € o caso da Constituicao Federal Brasileira de 1988, a qual se



alinhou a pratica internacional de incentivo as exportacdes e albergou

inumeras regras imunizantes. Confira-se:

Imunidade das contribuicOes sociais e de intervencao no dominio

economico:

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribui¢des sociais, de intervencao no dominio economico e
de interesse das categorias profissionais ou econémicas, como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o
disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 62 relativamente as contribui¢des a que
alude o dispositivo.

()

§ 2° As contribuicoes sociais e de intervencio no
dominio econémico de que trata o caput deste artigo: (Incluido
pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

I - ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de
exportacao; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de
2001)”

Imunidade do IPI:

“Art. 153. Compete a Uniao instituir impostos sobre:

()

IV - produtos industrializados;

(-.r)

§ 32 - O imposto previsto no inciso IV:

(-.)

III -_ndo incidirda sobre produtos industrializados
destinados ao exterior.”

Imunidade do ICMS:

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

(..

IT - operagoes relativas a circulagcao de mercadorias e sobre
prestacoes de servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as



prestagoes se iniciem no exterior; (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 3, de 1993)

(-r)

§ 2.2 O imposto previsto no inciso II atenderd ao seguinte:
(Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

(-r)

X - ndo incidira:

a) sobre operacoes que destinem mercadorias para o

exterior, nem sobre servicos prestados a destinatarios no

exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do

montante do imposto cobrado nas operacoes e prestacoes
anteriores;” (Redagao dada pela Emenda Constitucional 42, de
19.12.2003)

Imunidade do ISS:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos
sobre:

(..)

III - servicos de qualquer natureza, ndao compreendidos

no art. 155, II, definidos em lei complementar. (Redagdao dada
pela Emenda Constitucional n°® 3, de 1993)

(-.)

§ 3% Em relagao ao imposto previsto no inciso III do caput
deste artigo, cabe a lei complementar: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 37, de 2002)

(-.r)

II - excluir da sua incidéncia exportacoes de servicos para

o exterior.(Incluido pela Emenda Constitucional n® 3, de 1993) "

Em resumo, pode-se afirmar que a Constitui¢cao Federal imunizou as

seguintes operagoes e rendimentos relacionados a exportagao:

- As receitas decorrentes de exportagio da incidéncia de
contribuicOes sociais e de intervencdao no dominio econémico;

- Os produtos industrializados do IPI;

- As operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e prestagao de
servicos do ICMS e, em relacao ao ultimo, também do ISS.

Buscou-se, assim, alcancar a neutralidade fiscal em relacao as

exportagoes, além de estimular o desenvolvimento da industria



nacional e garantir o superavit da balanca comercial.

E necessério registrar que esta Suprema Corte ja teve oportunidade
de estabelecer alguns contornos interpretativos no que se refere as
imunidades relacionadas a exportagao.

A esse respeito, esta Corte definiu que nao existe imunidade sobre o
lucro advindo das exportagoes — diferenciando das receitas — bem como
em relagaio a CPMF, pois este tributo nao se vincula diretamente a
exportacao, conforme se observa de precedente de minha lavra:

“Recurso  extraordinario. 2. Contribui¢cbes sociais.
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e
Contribuig¢ao Provisdria sobre Movimentagao ou Transmissao
de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira
(CPMF).3. Imunidade. Receitas decorrentes de exportacao.

Abrangéncia. 4. A imunidade prevista no art. 149, § 2°, 1, da

o

Constitui¢ao, introduzida pela Emenda Constitucional n°
33/2001, nao alcanca a Contribuicao Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL), haja vista a distincao ontologica entre os
conceitos de lucro e receita. 6. Vencida a tese segundo a qual a

interpretacao teleoldgica da mencionada regra de imunidade

conduziria a exclusdo do lucro decorrente das receitas de

exportacdo da hipotese de incidéncia da CSLL, pois o conceito

de lucro pressuporia o de receita, e a finalidade do referido

dispositivo constitucional seria a desoneracio ampla das

exportacoes, com o escopo de conferir efetividade ao principio

da garantia do desenvolvimento nacional (art. 3° , I, da

Constituicdo). 7. A norma de exoneracio tributaria prevista no

art. 149, § 22 I, da Constituicio também nao alcanca a

Contribuicio Provisoria sobre Movimentacio ou Transmissdo

de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira

(CPMEF), pois o referido tributo nio se vincula diretamente a

operacdo de exportacdo. A exacdo nao incide sobre o resultado

imediato da operacio, mas sobre operacoes financeiras

posteriormente realizadas. 8. Recurso extraordindrio a que se

nega provimento.” (RE 474.132, minha relatoria, Tribunal Pleno,
DJe 1°.12.2010) (realce atual)

No tema 8 da repercussao geral, RE 564.413, o Supremo reiterou esse
posicionamento envolvendo a incidéncia de CSLL sobre os lucros

advindos da exportagao, calhando transcrever a ementa:



“IMUNIDADE CAPACIDADE ATIVA TRIBUTARIA. A
imunidade encerra excecdo constitucional a capacidade ativa

tributaria, cabendo interpretar os preceitos regedores de
forma estrita. IMUNIDADE EXPORTACAO RECEITA
LUCRO. A imunidade prevista no inciso I do § 2° do artigo

149 da Carta Federal nao alcanca o lucro das empresas
exportadoras. LUCRO CONTRIBUICAO SOCIAL SOBRE O
LUCRO LIQUIDO EMPRESAS EXPORTADORAS. Incide no
lucro das empresas exportadoras a Contribuigao Social sobre o
Lucro Liquido.” (RE 564.413, Rel. Min. Marco Aurélio, Plenario,
DJe 6.12.2010) (realce atual)

A tese de tal recurso paradigmatico ficou assim redigida (tema 8):

“A Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido CSLL incide
sobre o lucro decorrente das exportagoes. A imunidade prevista
no artigo 149, § 2% inciso I, da Constitui¢ao Federal, com a
redacao dada pela Emenda Constitucional n® 33/2001, nao o
alcanga.”

Sendo assim, quanto ao critério orientador da escolha constitucional
de exoneracgao, a jurisprudéncia desta Corte inclina-se em se ater aos
aspectos objetivos da hipotese de incidéncia prevista na norma exacional.

Deve-se reconhecer, contudo, que, no RE 627.815 (tema 329 da
repercussao geral), houve a sinalizagao de que, ao largo da interpretacao
estrita das regras imunizantes, também se admitiria o manejo da
interpretacgao teleoldgica, na medida em que deveriam ser observadas as
operacoes envolvendo o ato de exportacao. Cite-se a ementa do

respectivo acordao:

“RECURSO EXTRAORDINARIO.CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. IMUNIDADE. HERMENEUTICA.
CONTRIBUICAO AO PIS E COFINS. NAO INCIDENCIA.
TELEOLOGIA DA NORMA. VARIACAO CAMBIAL
POSITIVA. OPERACAO DE EXPORTACAO.

I - Esta Suprema Corte, nas inimeras oportunidades em

que debatida a questio da hermenéutica constitucional
aplicada ao tema das imunidades, adotou a interpretacao
teleoldgica do instituto, a emprestar-lhe abrangéncia maior,
com escopo de assegurar a norma supralegal maxima

efetividade.



I - O contrato de cambio constitui negocio inerente a
exportacao, diretamente associado aos negocios realizados em
moeda estrangeira. Consubstancia etapa inafastavel do
processo de exportacdo de bens e servigos, pois todas as
transagdes com residentes no exterior pressupdem a efetivacao
de uma operacao cambial, consistente na troca de moedas.

III - O legislador constituinte - a0 contemplar na redacao
do art. 149, § 2% I, da Lei Maior as receitas decorrentes de
exportacio - conferiu maior amplitude a desoneragao
constitucional, suprimindo do alcance da competéncia
impositiva federal todas as receitas que resultem da
exportacdo, que nela encontrem a sua causa, representando
consequéncias financeiras do negocio juridico de compra e
venda internacional. A inten¢do plasmada na Carta Politica é a
de desonerar as exportacdes por completo, a fim de que as
empresas brasileiras ndao sejam coagidas a exportarem os
tributos que, de outra forma, onerariam as operacoes de
exportacao, quer de modo direto, quer indireto.

IV - Consideram-se receitas decorrentes de exportacao as
receitas das variagoes cambiais ativas, a atrair a aplicagao da
regra de imunidade e afastar a incidéncia da contribuicao ao
PIS e da COFINS.

V - Assenta esta Suprema Corte, ao exame do leading case,
a tese da inconstitucionalidade da incidéncia da contribuicao ao
PIS e da COFINS sobre a receita decorrente da variagao cambial
positiva obtida nas operagoes de exportacao de produtos.

VI - Auséncia de afronta aos arts. 149, § 2% 1, e 150, § 6° da
Constituicao Federal.

Recurso extraordindrio conhecido e nao provido,
aplicando-se aos recursos sobrestados, que versem sobre o tema
decidido, o art. 543-B, § 3° do CPC”. (RE 627.815, Rel. Min.
Rosa Weber, Plenario, DJe 1°.10.2013) (realce atual)

Portanto, afastou-se a tributagao sobre fodas as receitas que resultem da
exportagdo, que nela encontrem a sua causa, representando consequéncias
financeiras do negocio juridico de compra e venda internacional.

Entretanto, ndo ha como estipular que a norma imunizante do art.
149, § 2¢, 1, CF incida sobre hipdtese diversa daquela mens constituicionis
de conferir imunidade sobre as receitas decorrentes da exportagao,
visando a favorecer o superavit da balanga comercial nacional.

Igualmente, a disposi¢ao prevista no III do § 3% do art. 153 da CF



deve ser interpretada de forma que incida apenas sobre produtos
industrializados destinados ao exterior. O mesmo raciocinio se aplica as
operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e a prestacdo de servigos.

Nesse contexto, fora fixa a tese de repercussao geral do tema n® 475
no sentido de que: “A imunidade a que se refere o art. 155, § 2°, X, a, da CF
ndo alcanga operagdes ou prestacoes anteriores a operacdo de exportagdo.”,
restando expressamente decidido que “nas operacoes de exportagdo, é clara a
orientacdo quanto a impossibilidade de, a pretexto de se extrair da regra
imunitoria o mdximo de efetividade, se adotar uma interpretacio ampliativa, de
modo a se abarcarem fatos, situacoes ou objetos a priori ndo abrangidos pela
expressio literal do enunciado normativo.” (RE 754917, Relator(a): DIAS
TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 05/08/2020, DIVULG 05-10-2020
PUBLIC 06-10-2020)

Mais recentemente, esta Corte teve a oportunidade de reanalisar o
assunto referente a amplitude das imunidades as exportagoes, firmando
entendimento no sentindo de que “A imunidade a que se refere o art. 155, §
2° X, 'a’, CF/88 ndo alcanca, nas operacoes de exportagio, o aproveitamento de
créditos de ICMS decorrentes de aquisicoes de bens destinados ao uso e consumo
da empresa, que depende de lei complementar para sua efetivacdo.(RE 704815,
Relator(a): DIAS TOFFOLI, Redator p/ Acérdao: GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 08-11-2023, PROCESSO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-s/n DIVULG 11-12-2023 PUBLIC
12-12-2023

Vejamos, agora, como esse raciocinio deve ser aplicado ao caso

concreto.

IV - O REINTEGRA como politica publica de incentivo as

exportacOes e sua natureza juridica

a) Da diferenciacdo entre as imunidades a exportacio e o
REINTEGRA

Estabelecidas as premissas nas quais incide a imunidade a
exportacao, cabe agora analisar o funcionamento do REINTEGRA e a sua
natureza juridica, a fim de investigar se a diminui¢ao do percentual de
crédito do referido programa ofende a Constituicao Federal.

O REINTEGRA é um programa criado pelo Governo Federal, no

ambito do Plano Brasil Maior, que restitui valores referentes ao residuo



tributdrio existente na cadeia de producdo das empresas brasileiras
exportadoras. O objetivo maior € o de aumentar a competitividade das
empresas brasileiras exportadoras, de forma a desenvolver a industria
nacional e o comércio exterior.

O referido programa fora inicialmente criado em 2 de agosto de
2011, por meio da Medida Provisoria 540, convertida na Lei 12.546/2011, e
reinstituido em 2014, mediante a Medida Provisoria 651, de 9 de julho de
2014, convertida na Lei 13.043/2014. Confira-se o que dizem os arts. 21 e
22 da Lei 13.043/2014:

“Art. 21. Fica reinstituido o Regime Especial de
Reintegracdo de Valores Tributdrios para as Empresas
Exportadoras - REINTEGRA, que tem por objetivo devolver

parcial ou integralmente o residuo tributdrio remanescente na

cadeia de producao de bens exportados.

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

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

Da mera leitura do dispositivo que reinstituiu o REINTEGRA, ja se
percebe que o objetivo da norma é devolver parcial ou integralmente o
residuo tributdrio remanescente na cadeia de produgao de bens
exportados.

Na pratica, o cdlculo do valor a ser reintegrado € realizado
aplicando-se um percentual entre um décimo por cento e trés por cento
sobre as receitas decorrentes da exportacao de bens industrializados no
Brasil. Assim:

“a empresa relaciona suas notas fiscais com os
correspondentes documentos de exportacdo (Declaragao de
Exportacao ‘DE’ e Registro de Exportagao ‘RE’) ao fim de cada
trimestre e aplica o percentual sobre o valor do bem no local de
embarque, no caso de exportacao direta, ou valor da nota fiscal
de venda para a Empresa Comercial Exportadora, no caso de
exportagao indireta.



A titulo de exemplo, se uma empresa auferiu receita
decorrente da exportacdo de bens no valor de R$ 1 milhao em
um determinado trimestre beneficiado com 3%, tera direito a
crédito no valor de R$ 30 mil e podera pedir ressarcimento em
espécie ou utilizar este valor para quitacdo de tributos
administrados pela  Secretaria da Receita Federal.”
(Halmenschlager, Gabriella. O Incentivo as Exportagdes e o
Reintegra: Possibilidade de Apuragao do Beneficio em Relagao
as Vendas para a ZFM e ALC e as Receitas com Variagao
Cambial Positiva Decorrentes de Exportacao. Revista de
Direito Tributdrio Atual, v. 40. Sao Paulo: Dialética, 2018, p.
229.)

Sigamos.

O REINTEGRA existe pois, apesar das intimeras imunidades
relacionadas as operagdes e receitas decorrentes da exportagao conferidas
pela Constituicdo Federal, ha determinados custos tributarios que
permanecem na cadeia de producao dos bens industrializados. Isso
porque durante a cadeia de producdo, adquirem-se, por exemplo,
matérias-primas, produtos intermediarios ou materiais de embalagem
que podem ser objeto de tributos cumulativos. Dessa forma, o produtor
nao consegue compensar esse tributo nas operagdes posteriores de
maneira a se creditar integralmente de tal valor.

Transcrevo, por oportuno, trecho da manifestacdo do Senado
Federal, que bem esclarece a diferenciagao entre o custo para fabricagao

de um determinado bem e os tributos incidentes sobre esse mesmo bem:

“Em termos técnicos, se o bem a ser exportado utiliza
pecas ou insumos nao destinados a exportagao, e se houve
incidéncia tributaria na fabricacao destes no mercado interno,
haverd um impacto no custo final do produto a ser exportado,

mas nem por isso se poderd falar que houve tributacao do bem

a ser exportado.

Por exemplo, o Brasil tem expressiva exportagao de
automoveis. E para a fabricacdo destes automdveis, ha toda
uma cadeia que envolve mecanica, prensas, funilaria, pintura,
montagem, cada qual com vdrias matérias-primas (pegas,
motores, acgo, tinta, plastico, tecido etc) que sdo impactadas por
diversa carga tributdria. Essa carga tributdria certamente ird
impactar no custo e no prego final do automovel a ser
exportado, mas dizer que qualquer tributacdo desta cadeia é



uma tributagao sobre exportagao é um grande equivoco técnico-
juridico. A tributagao de cada area é regulada pela Constituicao
e pelas leis, nao havendo qualquer razoabilidade em se
imaginar a sua exclusdo. Mais ainda, a grande complexidade
em se detectar cada passo de cada item e as varias camadas de
tributos para atender ao que pretende a autora €, na pratica,
inviavel.” (eDOC 21) (realce no original)

O REINTEGRA busca, entao, incentivar a industria nacional, de
forma que nado se exporte apenas matéria-prima. Esse objetivo fica ainda
mais claro quando se analisam as condi¢oes para fruicao do crédito, quais
sejam:

“Art. 23. A apuracao de crédito nos termos do Reintegra
sera permitida na exportacao de bem que cumulativamente:

I - tenha sido industrializado no Pais;

IT - esteja classificado em cddigo da Tabela de Incidéncia
do Imposto sobre Produtos Industrializados - TIPI, aprovada
pelo Decreto n® 7.660, de 23 de dezembro de 2011, e relacionado
em ato do Poder Executivo; e

I1I - tenha custo total de insumos importados ndo superior
a limite percentual do preco de exportagao, limite este
estabelecido no ato de que trata o inciso II do caput.

§ 1° Para efeitos do disposto no inciso I do caput,
considera-se industrializagao, nos termos da legislacao do
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, as operagdes de:

I - transformacao;

II - beneficiamento;

III - montagem; e

IV - renovacao ou recondicionamento.”

O REINTEGRA, portanto, anda lado a lado com as imunidades
garantidas pela Constituicdo Federal, isto €, além das imunidades, ha o
REINTEGRA que alcanga situagdes nao abrangidas pela imunidade.

E aqui enfatizo um ponto que entendo crucial para o deslinde da
presente controvérsia: existem as imunidades a exportacdo e existe o
REINTEGRA. Sao dois instrumentos diferentes de incentivo a
exportacao. Enquanto aquelas incentivam qualquer tipo de produto ou
servico destinado a exportacao, o REINTEGRA incentiva a industria

nacional, uma vez que o creditamento s6 ocorre em relacio a bens



objeto de industrializacao, atendidas as condi¢des estabelecidas em lei.
b) Da natureza juridica do REINTEGRA

A meu ver, o REINTEGRA se enquadra como beneficio fiscal que
busca incentivar as exportagoes e o desenvolvimento nacional, mas nao se
insere no contexto das imunidades tributarias. Trata-se, na realidade, de
uma ajuda financeira, uma subveng¢ao econdmica, consoante previsto na
Lei 4.320/1964:

“Lei 4.320/1964

Art. 12 A despesa sera classificada nas seguintes categorias
econdmicas:

(-.)

§ 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei,
as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

I - subvengOes sociais, as que se destinem a institui¢oes
publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa;

IT - subvengoes econdmicas, as que se destinem a emprésas
publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola

ou pastoril.”
Conforme esclarece Souto Maior Borges:

“O conceito de subvengao estd sempre associado a idéia
de auxilio, ajuda — como indica a sua origem etimoldgica
(subventio) — expressa normalmente em termos pecunidrios.
Entretanto, se bem que a subvencao, em Direito Civil, constitua
uma forma de doagdo, caracterizando-se, portanto, pelo seu
carater nao compensatdrio, no Direito Publico, particularmente
no Direito Financeiro, embora também se revista de carater nao
remuneratorio e nao compensatério, deve submeter-se ao
regime juridico publico relevante. A subvengao pressupoe
sempre o concurso de dinheiro ou outros bens estatais. E
categoria de Direito Financeiro e nao de Direito Tributario.”
(BORGES, José Souto Maior. Subvencao Financeira, Isencao e
Deducoes Tributarias. In: Revista de Direito Publico, vols. 41 e
42. p. 43)



O REINTEGRA, como instrumento de fomento a industria nacional
e as exportagdes, enquadra-se perfeitamente nas licoes de Reinaldo

Pizolio, in verbis:

“No que tange a sua conceituagdo, a palavra subvencao
encontra sua origem etimologica no latim, em subventio, de
subvenire, que significa socorrer, ajudar, auxiliar. (..) a
subvencdo nao apresenta nada de extraordinario,
constituindo-se, antes, em relevante instrumento a disposicao
do Poder Publico, para que este possa estimular determinadas
atividades, operacoes e empreendimentos que encontram sua
razdo de ser na satisfacao de determinados interesses
publicos. Dessa forma, a subvengao, na qualidade de
instrumento viabilizador de interesses publicos, submete-se a
regime juridico proprio e pode comportar variados critérios de
eleicio para sua efetivagdo, sem que isto implique o
desvirtuamento do instituto juridico. Com efeito, a subvencao,
que pode ser concedida pela Unido, pelos Estados e pelos
Municipios, atende a necessidade de se fomentar o
desenvolvimento de determinados setores econ6micos ou
regioes nos quais haja o interesse publico especial. As
subvencdes correntes, que a lei tributaria trata como
direcionadas para o custeio ou para a operacdo, sio aquelas
concedidas a pessoa juridica para que esta possa fazer frente
aos seus custos, por assim dizer, comuns ordinarios, como,
por exemplo, necessidades de caixa ou determinados déficits
operacionais.” (PIZOLIO, Reinaldo. Imposto de Renda Pessoa
Juridica e Subvengdes para Investimento. Revista Dialética de
Direito Tributario, v. 52. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 149.)

(realce atual)

Ainda no ambito doutrindrio, Gabriela Halmenschlager igualmente
explicita o carater de beneficio fiscal do REINTEGRA:

“Como visto, o Reintegra é um importante beneficio fiscal,
colocando em pratica o intento constitucional de incentivo e
desoneragao das exportagoes. A medida que desonera as
empresas enquadradas em relacao aos custos com tributos
federais, possibilita que as mesmas tenham pregos mais
competitivos e, assim, ganhem mais espago no comércio

internacional, oportunizando investimentos em  dreas



importantes, tais como desenvolvimento de produtos e
tecnologia.” (Halmenschlager, Gabriella. O Incentivo as
Exportagoes e o Reintegra: Possibilidade de Apuragao do
Beneficio em Relacao as Vendas para a ZFM e ALC e as Receitas
com Variacao Cambial Positiva Decorrentes de Exportacao.
Revista de Direito Tributario Atual, v. 40. Sdo Paulo: Dialética,
2018, p. 229.)

A classificacao do REINTEGRA como beneficio fiscal na modalidade
subvengao econOmica também restou muito bem esclarecida pelo
Superior Tribunal de Justica, conforme se observa de trecho do voto do
Ministro Gurgel de Faria:

“O crédito do REINTEGRA ¢é beneficio fiscal,
caracterizado por transferéncia financeira a entidade privada
para o custeio de atividade econdmica setorial, dai porque se
trata de espécie de subvencao econémica. Por isso, a expressao
"devolver residuo tributario’, constante do art. 21, nido se
refere aos tributos efetivamente recolhidos.

()

E que o fim buscado pelo legislador com o REINTEGRA
realmente depende de estudo administrativo para especificagao
do momento em que as exportagdes necessitam do estimulo por
meio da subvencao, qual deve ser a sua medida e quais bens
merecem maior ou menor incentivo, dai a previsao legal de
aceitagao da diferencia¢ao das aliquotas por espécies de bem.

Ao lado da expressa autorizacao legal, convém observar
que a dinamica propria do mercado de exportagao ¢é
determinada por fatores diversos, como consumo mundial ou
do mercado-alvo, estratégia mercadoldgica, ondas de consumo,
barreiras comerciais etc., e o critério temporal € um deles.”

(REsp 1.732.813 - RS, Rel. Ministro Gurgel de Faria,
Primeira Turma, DJe 12.6.2019) (realce atual)

Finalmente, merece registro o fato de que esta Suprema Corte, por
ambas as suas turmas, igualmente tem conferido interpretagao no sentido
de considerar o REINTEGRA como uma espécie de beneficio fiscal (RE
1.211.693 AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, DJe 19.11.19;
RE 1.213.453 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Primeira Turma, DJe 12.9.2019;



RE 1.160.814 AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, Segunda Turma, DJe
10.9.2019; RE 1.053.254/RS, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma,
DJe 13.11.2018)

Concluo o topico, portanto, no sentindo de considerar o
REINTEGRA como um beneficio fiscal, sendo enquadrado, no direito

financeiro, como subvencao econdmica.

¢) Do ndo enquadramento como subsidio vedado pelo GATT e
pelo ASMC

A fim de afastar o carater de beneficio fiscal do REINTEGRA, a parte
autora alega ainda que o referido programa estd em consonancia com as
normas do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) e do Acordo sobre
Subsidios e Medidas Compensatdrias (ASMC), os quais vedam a
concessao de subsidios governamentais a exportagao.

Quanto a esse ponto, vale a pena transcrever o conceito de subsidio
conferido pelo ASMC, in verbis:

“1.1 Para os fins deste Acordo, considerar-se-a a
ocorréncia de subsidio quando:

(@) (1) haja contribuicao financeira por um governo ou
o0rgao publico no interior do territorio de um Membro
(denominado a partir daqui ‘governo’), i.e.:

(i) quando a pratica do governo implique transferéncia
direta de fundos (por exemplo, doagdes, empréstimos e aportes
de capital), potenciais transferéncias diretas de fundos ou
obrigacoes (por exemplo garantias de empréstimos);

(if) quando receitas publicas devidas sao perdoadas ou
deixam de ser recolhidas (por exemplo, incentivos fiscais tais
como bonificagoes fiscais);

(iii) quando o governo forneca bens ou servigos além
daqueles destinados a infraestrutura geral ou quando adquire
bens;

(iv) quando o Governo faga pagamentos a um sistema de
fundos ou confie ou instrua o6rgdo privado a realizar uma ou
mais das fung¢oes descritas nos incisos (i) a (iii) acima, as quais
seriam normalmente incumbéncia do Governo e cuja pratica
nao difira de nenhum modo significativo da pratica
habitualmente seguida pelos governos;

ou

(b) (2) haja qualquer forma de receita ou sustentacao de



precos no sentido do Artigo XVI do GATT 1994;
e

(c) com isso se confira uma vantagem.” (grifo atual)

Destarte, a ideia subjacente a vedacdao de concessao de subsidios
governamentais tanto no GATT quanto no ASMC é no sentido de proibir
medidas governamentais que extrapolem a recomposicao do custo
tributario adjacente a producgao de determinado bem nacional, de forma a
conferir uma vantagem competitiva ao bem destinado a exportagao.
Assim, a mera devolugao de um residio tributario que permaneceu
durante a cadeia de producdo nao ha de ser considerada excessiva e,
portanto, prejudicial a concorréncia internacional.

Dessa forma, o conceito de subsidio vedado pela Organizacio
Mundial do Comércio (OMC) nio se confunde com o conceito de
subsidio/beneficio fiscal conferido pelas normas de direito financeiro
brasileiras.

A esse respeito, inclusive, a alinea “b” do inciso II do art. 4° do
Decreto 1.751/1995, o qual regulamenta as normas que disciplinam os
procedimentos administrativos relativos a aplicacdo de medidas
compensatdrias, expressamente esclarece que nao sao “consideradas como
subsidios as isengoes, em favor dos produtos destinados a exportacdo, de impostos
ou taxas habitualmente aplicados ao produto similar quando destinados ao
consumo interno, nem a devolugdo ou abono de tais impostos ou taxas, desde que
o valor ndo exceda os totais devidos, de acordo com Artigo XVI do GATT/1994 e
0s Anexos I e 111 do Acordo Sobre Subsidios e Medidas Compensatdrias”.

A meu entender, o fato de o REINTEGRA nao ser subsidio vedado
pela OMC nao retira o seu carater de beneficio fiscal.

O REINTEGRA ¢ beneficio, pois nao se enquadra diretamente em
nenhuma das imunidades previstas na Constituicao Federal. Isto é, ainda
que o sistema constitucional brasileiro tenha adotado, como norte, o
principio da tributagao no destino, tal principio nao foi adotado de forma
absoluta e irrestrita, uma vez que a cumulatividade da incidéncia
tributdria brasileira ainda permite que residuos tributdrios permanegam
na cadeia produtiva de bens destinados a exportagao.

Essa afirmagao tanto é verdadeira que, em sua redagao original, a
Constituicao Federal de 1988 apenas previu a imunidade a exportagao em
relagdao ao IPI e ao ICMS (este, ainda de forma restrita). Nesse sentido,
apenas com a promulgacao das Emendas Constitucionais 33/01 e 42/02 é

que se desenhou o panorama atual, em que h4 imunidade do ICMS para



todo o tipo de mercadoria, além da imunidade das contribuic¢des sociais e
de interven¢ao no dominio econdmico sobre as receitas de exportagao e a
imunidade do ISS.

A defini¢ao da imunidade as exportagoes, portanto, configura tema
que depende dos contornos constitucionais conferidos, ndao sendo
autoaplicavel com base no principio da tributagao no destino ou no da
nao exportagao de tributos.

Apesar de a permanéncia de residuos tributdrios na cadeia de
produtos destinados a exportacdo nao ser uma situagdo desejada,
conforme demonstrarei no proximo topico, nao concordo com a tese de
que seria uma situagdo vedada. @ O REINTEGRA, beneficio fiscal,

constitui uma politica de fomento a industria nacional e as exportagoes.

d) Da importancia do REINTEGRA como politica tributaria de

fomento as exportacdes e ao desenvolvimento nacional

Adoto a premissa defendida pelos autores no sentido que o
REINTEGRA se insere no contexto de estimular a industria nacional, o
que atende a um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil (Art. 3% II, da CF). Entretanto, ndo coaduno com a conclusao a que
se chegou no sentido de que é uma decorréncia logica das imunidades
tributarias a exportagdo e que a redugao do seu valor seria contra o
sistema constitucional brasileiro, além de ofender o principio da vedagao
ao retrocesso social e da proporcionalidade.

Reconheco que o REINTEGRA, como politica publica, vai ao
encontro das normas constitucionais. Reconheco ainda a importancia da
industria nacional para o desenvolvimento econdmico, além da
necessidade de incentivar a producao nacional e o incremento das
exportagdes de produtos industrializados. Em outras oportunidades,
inclusive, ja me manifestei expressamente sobre a importancia do
incentivo as exportagdes para o desenvolvimento nacional, confira-se
trecho de voto de minha relatoria:

“No tocante ao estimulo as exportagdes, entendo razoavel
a sua admissao como diretriz decorrente do art. 3° I, da
Constituicao, que estabelece como um dos objetivos da
Republica Federativa do Brasil a garantia do desenvolvimento
nacional.

E possivel extrair da Constituigio Federal de 1988 clara



orientacao normativa no sentido da desoneragao da atividade
exportadora, com a finalidade de aumentar a competitividade
dos produtos brasileiros no mercado internacional. Nesse
particular, cabe observar, sobretudo, as regras contidas nos arts.
153, § 2¢ 1III, e 155, § 2% X, da Constitui¢ao, que impedem a
incidéncia do IPI e do ICMS sobre os produtos industrializados
destinados ao exterior.” (RE 474.132, minha relatoria, Pleno, DJe
12.8.10)

Entretanto, deve-se igualmente reconhecer a finitude dos recursos
financeiros estatais e a necessidade de respeito ao Principio da Separagao
dos Poderes.

Vale dizer, apesar de considerar o REINTEGRA um programa
louvavel do ponto de vista de incentivo a economia nacional, trata-se de
uma opgao de politica econdmico-tributdria, a cargo dos Poderes
Executivo e Legislativo.

Isto porque nao vislumbro qualquer ilegalidade ou
inconstitucionalidade na reducao do percentual de creditamento. A
propria Lei 13.043/2014, ao instituir o REINTEGRA, estabelece o limite de
liberdade do Poder Executivo em relacdo aos percentuais a serem
reintegrados (entre 0,1% e 3%), além de, desde logo, também deixar claro
que o objetivo € reintegrar integral ou parcialmente o residuo tributario.

E claro que do ponto de vista ideal, haveria uma reintegracao total
do residuo tributdrio remanescente na cadeia produtiva, mas diante da
realidade de escassez de recursos publicos, reintegra-se aquilo que é
possivel do ponto de vista de politica macroecondmica, nao podendo esta
Suprema Corte se imiscuir na funcao de definir politica tributaria.

Conforme entendimento reiterado do Supremo, as imunidades
tributarias a exportacdo devem ser interpretadas de acordo com a sua
finalidade teleologica, mas o REINTEGRA, claramente, insere-se fora das
normas que imunizam a exportagao, sendo um elemento adicional de
incentivo as exportagoes e ao desenvolvimento da industria nacional.

Dessa forma, nao vislumbro inconstitucionalidade na reducao,
dentro dos limites previamente estabelecidos em lei, do percentual de
crédito do REINTEGRA realizada pelo Poder Executivo por meio do
Decreto 8.415/2015.

V- Dispositivo



Ante o exposto, conhego das agoes diretas de inconstitucionalidade e
as julgo improcedentes.

E como voto.



