0S INCENTIVOS FISCAIS A EXPORTACAO E A
VIGENCIA DO DECRETO-LEI N. 491/1969 APOS
A PROMULGACAO DA CONSTITUICAO
FEDERAL (ADCT, ART. 41)

Ministro Demécrito Reinaldo

Discute-se na doutrina, com revérbero na jurisprudéncia, ainda vaci-
lante nos Tribunais, se os incentivos fiscais pertinentes ao IPI, instituidos
pelo Decreto-Lei n. 491/1969, e incidentes sobre a aquisi¢do de insumos e
matérias-primas e componentes do processo produtivo das empresas, bem
como sobre a venda para o exterior do produte industrializado, estdo derrogadas
pelo art. 41 do ADCT da Constitui¢2o Federal de 1988.

A controvérsia surgiu, hi algum tempo, quando as autoridades fazen-
déarias proclamaram estarem as empresas impedidas da utilizacio dos crédi-
tos decorrentes dos estimulos fiscais pertinentes ao IPI, a pretexto de que
estariam extintos com a promulgacio da Carta da Republica.

O nosso entendimento é que ¢ denominado crédito-prémio do IPI con-
tinua vigente, ja que nio alcangado pelo Ato das Disposi¢es Constitucionais
Transitérias (art. 41).

Para sustentar tal afirmaclo, haveremos de, mediante a utilizacio de
métodos de interpretacdo, aferir qual o sentido e a compreensdo do preceito
constitucional questionado.

1. Observe-se, aprioristicamente, que, até mesmo numa exegese mera-
mente gramatical, o texto do dispositivo do ADCT nio se reporta as ativida-
des de exportagdo (ou ao crédito-prémio do imposto decorrente da exporta-
¢30), que tém objetivos diversos dos tributos, em geral.

Com efeito, setorial, termo consagrado no ADCT (art. 41) se refere a
setor, no sentide de regido, zona, distrito, se¢do, circunscrigdo, provineia.
Setorial tem, assim, um sentido constritivo, de limitagdo, de parte de um
todo. E a antitese de geral, total, universal, que condiz com a idéia da totali-
dade, de conceito que envolve a todos (em relaciio as pessoas, concerne a
todos os individuos de uma sociedade, de uma nagio).
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Assim concebido o sentido do termo setorial, a conclusio logica € a de
que o dispositivo do art. 41 do ADCT ndo se aplica aos impostos extrafiscais
e, dentre eles, o de exportagio (e aos créditos dele decorrentes), cuja funcdo
¢ de natureza politico-social e econdémica, além de reguladora da interven-
¢ao do Estado na distribuigdo de renda e do patriménio nacional.

A tributacio (pela via do imposto de exportacio) acha-se ligada a con-
cepclo social e politica do Estado. Através de seu poder fiscal, ensinam os
tributaristas, “o Estado intervém no controle da economia e do meio social,
passando o imposto (de exporta¢éo) a possuir, ao lado da funcao fiscal, uma
outra extrafiscal {o imposto € visto como instrumento de intervencgio ou
regulacio pablica, de dirigismo estatal)... Enquanto os impostos fiscais se
esgotam num campo relativamente estreito — obter receita para o gasto pu-
blico — os impostos extrafiscais possuem outros fins, podendo abranger os
de politica econdmica e social, ou de politica administrativa, de politica
demografica, de politica sanitéria, de politica cultural. Esta evolugdo moder-
na das financas de ordenamento data desde fins da Primeira Guerra Mundial,
tendo alcancado pleno éxito nos diversos campos, notadamente nos setores
econOmicos (efeitos sobre a economia nacional, enquanto favorece ou pre-
judica a sua produtividade; sobre formacio de precos; protecido de artigos
nacionais, nos impostos sobre comércio exterior; desencorajar a entrada no
Pais de bens supérfluos; cultivar as terras, no imposto territorial; estimular
setores da indastria etc); sociais (restringir o uso do alcool, a compra de
objetos de luxo e a proliferacio dos jogos de azar; desestimular o consumo
supérfluo; favorecer a natalidade ou a expansiio da familia; edificar areas de
terrenos improdutivos) e politicos (suprimir ou atenuar desigualdades sociais,
promovendo uma distribuicio mais eqiiitativa das riquezas; compensar de-
sigualdades individuais etc)” (conf. Bernardo Ribeiro de Moraes, “Com-
péndio de Direito Tributario”, pp. 442/443).

Hugo de Brito Machado ladeia os demais doutrinadores com igual
entendimento:

“0 imposto de exportacio tem funcdo predominantemente extra-
fiscal. Presta-se mais como instrumento de politica econémica do que
como fonte de recursos financeiros para o Estado. Por isso é que a ele
ndo se aplica o principio da anterioridade da lei em relacéo ao exercicio
financeiro de cobranca (art. 150, § 12), e o principio da legalidade se
mostra atingido pela possibilidade de alteragbes de aliquotas, dentro
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dos limites legais, pelo Poder Executivo (art. 153, § 12). Até a indicacio
dos produtos sujeitos aos impostos é feita por 6rgdo do Poder Executivo
{Decreto-Lei n. 1.578/1977, art. 18, § 22). Em face de sua funcio intima-
mente ligada a politica econémica relacionada com o comércio inter-
nacional, o CTN determinou que a receita liquida desse imposto destina-
se a formacio de reservas monetdarias (art. 28).

A Lei n. 5.072/1966 indica expressamente que o imposto de ex-
portacdo é de carater exclusivamente monetéario e cambial e tem por
finalidade disciplinar os efeitos monetarios decorrentes da variagdo de
precos no exterior e preservar as receitas de exportacio” (“Curso de
Direito Tributario”, p. 214).

De fato, “o imposto de exportaciio é tributo impregnado de extrafiscali-
dade, ja constitucional. Esse imposto se destina a formagio de reservas mo-
netirias ou de capital, para financiamento de programas de desenvolvimen-
to econémico, que fica a escolha do poder tributante. Que finalidade pode-
rio ter essas reservas? Sem davida, inimeras. Enumeremos algumas: for-
macio de recursos que proporcionem ao exportador além da nao-incidéncia
do imposto aqui estudado e dos favorecimentos do drawback, também pré-
mios monetdrios que o habilitem a concorrer com maiores possibilidades
na comercializa¢do internacional; recursos que sejam utilizados para o de-
senvolvimento da producio de artigos que possam servir 4 demanda de simi-
lar estrangeiro, no territério nacional; financiamento ao exportador brasi-
leiro; melhoria dos portos ou da frota mercante nacional.

Por sua vez, as reservas monetarias tém as seguintes destinagoes, em
face do disposto na Lei n. 5.072/1966: reforcar os recursos do Fundo de
Estabilizaclo da receita cambial e servir de recursos para reparar as varia-
¢Oes acidentais no mercado cambial” (conf. Fdbio Fanucchi, “Curso de
Direito Tributéario Brasileiro”, vol. I, pp. 36/37).

Por isso mesmo, o imposto de exportagiio é considerado como tributo
regulatério (ao lado do imposto de importagio e do IOF), com o que as rela-
¢Oes comerciais externas, as operagbes de cdmbio e concernentes d politica
monetéria ficam sob controle do Executivo, pois esse imposto é gerido pela
Unido, como guardia do equilibrio politico-financeiro e econémico da Fede-
ragdo. Os impostos regulatorios, todavia, no mais das vezes, objetivam me-
nos a arrecadagdo e mais a instrumentalizagio de mecanismos para evitar
distor¢tes nas relacoes comerciais, monetdrias e cambiais, que poderiam

401
Demoerito Reinaldo (397-407)



DEMOCRITO REINALDO

afetar o comércio interno e externo” (Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra
Martins, “Comentarios & Constituicdo do Brasil”, vol. VI, Tomo I, pp. 234/
235).

2. A dissertacao sobre os impostos regulatérios, até aqui, quando, no
caso em estudo, se cuida de crédito-prémio do IPI, é que este (crédito-pré-
mio) é concedido as empresas exportadoras e sob a denominagio de incen-
tivo fiscal, incide sobre vendas (de produtos) para o exterior (Decreto-Lei n.
491/1969, arts. 12 e 52).

Por esta razio mesma, malgrado tratar-se de espécie de compensagao
com tributo diverso, o objetivo (do crédito-prémio) é o de proteger a econo-
mia do Pais, como um todo (estimulando as exportacdes). Esta é a motiva-
¢do pela qual os tributaristas estadeiam que, “se o imposto de exportagdo é
eminentemente extrafiscal, os incentivos fiscais que resultarem da ativida-
de de exportagdo tém, indiscutivelmente, a marca da extrafiscalidade, e tal
qual os impostos regulatorios se erigem em instrumento de politica econé-
mica e social do Estado”.

A légica juridica impoe a conclusdo de que o incentivo de que cuida a
legislacdo em comento — Decreto-Lei n. 491/1969 (com as alteracdes subse-
qgiientes) — n#o foi alcancado pela dicciio do art. 41 do ADCT. E este o enten-
dimento da jurisprudéncia:

“Parece evidente que o constituinte, nas disposig¢Ges transitéria:
(art. 41), como deveria fazé-lo, tratou de eliminar as desigualdades du
tratamento de alguns setores da economia, em especial no que diz res
peito ao aspecto regional., Buscou-se estabelecer a uniformidade na so
lucdo tributéaria.

Isso ndo se aplica as atividades de exportagdo. O imposto sobr
exportagio é marcadamente extrafiscal. Sempre o foi. E os incentivor
nessa area da economia, visam proteger a economia do Pais, e nfo a
gum setor da mesma” (Ac. un. do TRF da 4% Regido, na Ap. Cive] 1
95.04.04278-3/PR).

A mesma linha de raciocinio inspirou decisério do Supremo Tribun:
Federal, em hipotese semelhante, no julgamento do AgRg no RE de
223.427/PR. Na hipodtese examinada pela Suprema Corte, tratava-se de L
Municipal “instituindo incentivo para reduzir os custos das obras ptblicas
A excelsa Corte entendeu “que se nio tratava de incentivo fiscal de nature:
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setortal e por isso nao alcancado pela regra do art. 41 do ADCT, eis que a
isenc@o abrangia todo o territério do Municipio”.

(O acordido do STF esta encimado da ementa a seguir:

“Agravo regimental em recurso extraordinario. Tributario. Obras
publicas. Reducao do custo mediante isenc¢io de imposto. Lei Municipal
de n. 6.202/1980. Incidéncia do disposto no art. 41 do ADCT — CF/1988.
Alegacdo Improcedente.

Art. 41 do ADCT — CF/1988. Incentivos fiscais de natureza setorial
destinados a promover a expansdo econémica de determinada regido
ou setores de atividade. Necessidade de edi¢do de norma ratificadora
no prazo previsto na Constituigdo Federal.

Isenc@o de tributos no dmbito municipal, com o objetivo de redu-
zir o8 custos das obras publicas. Lei n. 6.202/1980. Matéria que néo
estd abrangida pela provisdo contida na norma constitucional transité-
ria, por nio se tratar de incentivo fiscal de natureza setorial.

Agravo regimental ndo provido”.
E no contexto do voto condutor, ficou esclarecido:

“Tratando-se de hipdtese de isen¢do que abrange todo o territorio
e que tem por objetivo reduzir o custo das obras publicas, seria
inaplicavel 4 espécie o art. 41 do ADCT — CF/1988, que se refere aos
incentivos fiscais de natureza setorial destinados a provocar a expansio
econdmica de determinada regifio ou setores de atividade” (DJ de
17.11.2000, Ementario n. 2.012-2).

3. Busquemos, agora, numa interpretacéo teleoldgica e sistematica, o
sentido do preceito do art. 41 do ADCT.

Constitui regra de hermenéutica, que se nio pode interpretar um dispo-
sitivo da Constituicio (ou de lei), tomando-o isoladamente, desarticulando-
o do conjunto ou do sistema juridico-constitucional a que esta jungido. A
real acepcdo do preceito em causa sera aferida em harmonia com outros
também da Constitui¢do Federal. Examinemos o art. 41 do ADCT segundo a
ordem e relacio com o artigo anterior e o que se lhe segue, assim como a suces-
sdo de idéias em virtude das quais foi redigido.

E necessario frisar, ainda, que se trata, in casu, de norma inserida no
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias, de finalidade especifica.

403

Demoerito Reinaldo (397-407)



DEMOCRITO REINALDO

Feitas essas observacoes, tragamos a tona a priori o que ficou assenta-
do pelo Superior Tribunal de Justica, no julgamento do Mandado de Seguran-
ca de n. 1.328/DF:

“Dentre os elementos das Constituicées modernas, se encontram
aqueles denominados de formais de aplicabilidade, que se consubstan-
ciam entre as normas que estatuem regras de aplicacdo das Constitui-
¢Oes (normas permanentes), assim como o Predmbulo, o dispositivo
que contém as clausulas de promulgac@o e as Disposi¢oes Constitucio-
nais Transitérias que tém a primazia de regrar a vigéncia e, até, o perio-
do de eficacia de preceitos da Constituicao, possuem, por definigio e
natureza, vida efémera, porquanto, tio logo produzam os seus efeitos,
elas se exaurem no tempo, passando a constituir letra morta no contex-
to da Lei Maior.

Mas essas regras, transitorias que sdo, com vigéncia geralmente vincula-
da a certo trato de tempo ou a uma condic¢io resolutiva, ainda que vigentes
por um dia sequer, produzem efeitos concretos, ja que a sua fungdo precipua
é a de disciplinar ou regrar a aplicacdo de outros dispositivos inseridos no
corpo permanente da Carta Politica.” (Mandado de Seguranga n. 1.328/DF e
Recurso Especial de n. 52.132-7, Relator (de ambos} Ministro Demécrito
Reinaldo — Rev. do 8TJ, vol. 46, p. 48).

Pois bem, o art. 41 do ADCT esta em intima correlagdo com o art. 43 do
Texto Permanente da Constitui¢io Federal, e aquele (art. 41) parece ter sido
editado para regrar ou disciplinar a aplica¢io deste {art. 43); no dizente as
questdes tributarias; aferir-se o alcance e o sentido de ambas exige uma in-
terpretacgio integrativa. Transcrevamos, para melhor andlise, ambos os pre-
ceitos constitucionais:

“Art. 41 do ADCT — Os poderes Executivos da Uniao, dos Estado, do
Distrito Federal e dos Municipios reavaliario todos os incentivos fiscais
de natureza setorial ora em vigor, propondo aos Poderes Legislativos
respectivos as medidas cabiveis.

§ 12 Considerar-se-3o revogados ap6s dois anos, a partir da data da
promulgacio da Constituigdo, os incentivos que nio forem confirmados
por lei”

“Art. 43 do CF 1988 — Para efeitos administrativos, a Unido podera
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e social, vi-
sando seu desenvolvimento e a reducgio das desigualdades regionais.
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§ 12 Lei Complementar dispora sobre:
I - as condic¢bes para integracio de regides em desenvolvimento;

II - a composicdo dos organismos regionais que executario, na
forma da lei, os planos regionais de desenvolvimento econdmico e social,
aprovados juntamente com estes”.

Os enunciados acima transcritos — do ADCT e do Texto Permanente —
estdo em conex@o indesjungivel, significando que os “incentivos fiscais de
natureza setorial” a que se reporta o preceito {art. 41 do ADCT) sdo aqueles
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico
entre as diversas regides do Pais (art. 151, I, in fine). Entendimento contra-
rio importaria em conferir-se a expressdo “incentivos fiscais de natureza
setorial” sentido diverso daquele preconizado na propria Constitui¢do.

A racio do art. 41 esta em que, a Carta Politica, no seu art. 43, § 19,
determina “que Lei Complementar estabelecera as condic¢des para o desen-
volvimento e integracao das regides e disciplinara a instituicdo dos incenti-
vos fiscais (§ 22) com a devida homogeneidade”. Desse mandamento consti-
tucional resulta “que a reinstituicio dos incentivos deve ser calcada nos
principios da nova ordem consignada na Lei Complementar”.

Demais disso, quando o legislador constituinte pretendeu referir-se a
incentivos outros, “que nio aqueles destinados a promover o equilibrio
socioecondmico entre as regioes”, o fez expressamente, consoante a norma
inscrita no § 3@ do art. 41 do ADCT, assim concebida:

“Art. 41...

§ 32 Os incentivos concedidos por convénio entre os Estados, cele-
brados nos termos do art, 23, § 62, da Constitui¢do de 1967, com reda-
¢do da Emenda n. 1, de 17 de outubro de 1969, também deverio ser
reavaliados e reconfirmados nos prazos deste artigo”.

Assim, se a Constituigdo aludisse, no comentado art. 41 do ADCT, aos
incentivos visando ao desenvolvimento de certas areas ou segmentos restri-
tos da atividade econémica {ou aos incentivos de qualquer natureza), o § 3%,
transcrito, seria mera superfetacio, redundéancia inatil, anédina, dispensa-
vel, enfim.

Nio foi sem razdo, outrossim, a circunstancia de que, antes mesmo de
ordenar a confirmacio (através de legislacdo prépria) dos incentivos — pena
de serem tidos como revogados, ter o constituinte preservado os pertinentes
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4 Zona Franca de Manaus, de forma explicita, privilegiando, também, as regides
Centro-Oeste e Nordeste, A evidéncia de que o art. 41 condiz com os incenti-
vos regionais esta na sua correlagdo de conexidade com os artigos antece-
dente e subseqiiente ¢ que estao assim redigidos:

“Art. 40. E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracteris-
ticas de area de livre coméreio, de exportacio e importagio, e de incen-
tivos fiscais pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promulgac¢do da
Constituicao”.

“Art. 42. Durante quinze anos, a Unido aplicara, dos recursos des-
tinados & irrigacao:

I - vinte por cento na regido Centro-Oeste;

1I - cingiienta por cento na regido Nordeste”.

Os arts. 40, 41 e 42 (seus paragrafos e incisos) formam como que uma
secio, na qual s@o disciplinadas especificamente questdes tributdrias
dizentes as regides administrativas em que se divide o Pais, numa indiscuti-
vel integracao com o art. 43 do Texto Constitucional, em conjunto coordena-
do e organizado, a sinalizar que o desiderato do legislador, ao impor a
reavaliagdio, aludiu aocs incentivos regionais. Tanto é assim que, J. Cretella
Janior, ao comentar o art. 41 do ADCT, conjugando-o com o art. 43, desvela
a estreita correlagio entre eles, ao escrever:

“Reavaliac@o dos incentivos fiscais setoriais. Quebra-se aqui, pela
primeira vez, no Direito Constitucional brasileiro, o principio da unifor-
midade do imposto em todo o territorio nacional, tendo o legislador
constituinte invocado, para tanto, a outorga de incentivos fiscais, desti-
nados a promover o equilibrio do desenvolvimento econdémico entre as
diferentes regites do Pais. N@o contente com a regra juridica constitu-
cional do texto da estrutura da Carta Politica, a regra é literada com
outro dispositivo inserto no Ato das Disposigbes Constitucionais Tran-
sitdrias, art. 40: ‘E mantida a Zona Franca de Manaus, com suas caracte-
risticas de area livre de comércio, de exportacio e importacgdo, e de
incentivos fiscais, pelo prazo de vinte e cinco anos, a partir da promul-
gacdo da Constituicdo’. O paragrafo Gnico do art. 40, o art. 41, caput ¢
seus trés paragrafos, completam a regra juridica que ordena a distingic
ou preferéncia da Zona Franca de Manaus, em detrimento de outro:
pontos do Pais... O art. 43, § 29, 111, da Constituicido de 1988, preceitu:
que lei complementar dispora sobre os incentivos regionais que com
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preenderdo, além de outros, na forma da lei, isengdes, reducdes ou
diferenciamento temporario de tributos federais devidos por pessoas
fisicas ou juridicas, visando ao desenvolvimento e 4 reducio de desi-
gualdades regionais, para efeitos administrativos, em um mesmo com-
plexo geoeconbmico e social, conforme mostramos no vol, V destes
comentarios, p. 2.469" (“Comentéarios a Constituicio de 1988~, vol. IX,
PP 4.884/4.885).

CONCLUSAO

4. De todo o exposto, a conclusdo irretorquivel é a de que, o art. 41 do
ADCT néo condiz com o imposto de exportagio, que tem fun¢io predomi-
nantemente extrafiscal e constitui instrumento de politica econémico-social
no dmbito nacional, nem com os incentivos fiscais dessa area de atividades
(exportagdo), cuja natureza juridica é igual a dos tributos regulatérios. O
estimulo a exportagdo — pela via dos incentivos fiscais — gera rendas, reduz
as diferencas de niveis de pobreza dentro do Pais e minimiza a dependéncia
cronica brasileira em relagéio ao capital externo, além de produzir receitas
indispensaveis a retomada dos investimentos e do crescimento sustentado.
Com um objetivo deveras dilargante e abrangente, nio se pode vislumbrar
que o incentivo fiscal preconizado pelo Decreto-Lei n. 491/1969, com as
alteracbes (e ratificages) posteriores, tenha sido derrogado.

5. Quando assim néo fosse, torrencial jurisprudéncia do STF e do STJ,
consolidada muito depois da promulgacio da Constitui¢io Federal de 1988,
tem proclamado o direito as Empresas Exportadoras ao crédito-prémio (De-
creto-Lei n. 491/1969): RE n. 186.623-3/RS, Tribunal Pleno, julgado em
08.06.1998; RE n. 180.828-4/RS, Tribunal Pleno, julgado em 08.06.1998;
RE n. 116.858-7, Primera Turma, julgado em 02.11.1988 — DJ de 18.11.1988 —
Ementario n. 1.524-3); REsp n. 2.957/DF, julgado em 05.09.1990; REsp n.
46.125/DF, julgado em 05.12.1994; AR no Ag Inst n. 292.647/DF, julgado
em 05.09.2000; REsp n. 49.081/DF, julgado em 12.08.1997 — RSTJ vol.
103; REsp n. 237.716/DF, julgado em 22.08.2000; REsp n. 49.081/DF, jul-
gado em 22.05.1997; REsps ns. 47.056/DF, 70.520/DF, 48.701/DF, DJ de
26.05.1997; 40.365/DF, DJ de 20.11.1994, dentre outros.
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