Ano XXXVII

IS0

Julho, Agosto
e Setembro
de 2023

HIDROGENIO VERDE
DE EXPORTACAO

e Cultura Exportadora

Empreendedorismo s
X
e Empreendedora %

-~ :

Desafios Tributdrios e A FTE.
-~
.«

B 23 - i
de Sustentabilidade S FEEFY:
4 - L -~ &

el » -
v Xy
e e
o ol A

» ,z‘/ L 4 ; 91' ¢ 5.
S P fundacao
FUNCE v ¥ centro de estudos
A X ‘. do comércio

exterior

Ajudando o Brasil a expandir fronteiras



/ Sumario \ RBCE - A revista da FUNCEX (}

EDITORIAL

2 Desafios da Politica de Comércio Exterior

Antonio Carlos da Silveira Pinheiro

ENTREVISTA

4 Paulo Cimara
Presidente do Banco do Nordeste do Brasil

COMENTARIO INTERNACIONAL

8 De Guttemberg a transformagao digital

George Vidor

MOMENTO HISTORICO

10 Exportar ou morrer

Roberto Giannetti da Fonseca

16 O novo ministério do empreendedorismo e o fortalecimento da micro e pequena industria no Brasil
Joseph Couri
18 Power-To-Floating Wind para hidrogénio verde de exportagao
Miguel Lins e Evan Sponagle

DESAFIOS DA POLITICA COMERCIAL
24 As controvérsias da integracio regional

Mauro Laviola

28 Cultura exportadora como politica de estado

Renato Pitta

DESAFIOS TRIBUTARIOS
32 Exclusio de incentivo fiscal de ICMS da base de cdlculo do IRPJ CSLL PIS e da COFINS

Luis Carlos Szymonowicz e Ricardo José Piccin Bertelli

36 Efeitos da reforma da tributagio sobre o consumo no comércio exterior

Renato Agostinho da Silva e Marcelo Simées dos Reis

DESAFIOS DE SUSTENTABILIDADE

46 A medida europeia contra a “importacao do desmatamento” e seu potencial
viés discriminatério no comércio internacional

Yi Shin Tang e Vivian Rocha

54 A industria de agticar e etanol e seus ativos ambientais

Fernando Giachini Lopes

PRATICAS DE COMEX

60 Inovacdes em testes fitossanitarios na exportacio de carne bovina para a China

Felipe Vigoder

64 Anilise e redugao de custos aplicadas a logistica internacional

Eduardo Correia Miguez

Ne 156 - Julho, Agosto ¢ Setembro de 2023 1



/ Desafios Tributdrios \

Efeitos da Reforma da Tributa¢ao sobre o
consumo no comércio exterior™

Renato Agostinho da Silva
¢ diretor de operagdes de coméreio exterior

Marcelo Simées dos Reis

Marcelo Simées

dos Reis ¢ coordenador-geral de anélise de aspectos tributdrios no
comércio exterior

Renato Agostinho
da Silva

A maioria dos sistemas tributrios do mundo tem no valor agregado a sua principal base de incidéncia. Nao a toa
tem-se falado muito do imposto correspondente quando se levanta o assunto sobre reforma tributdria. A depen-
der do grau de conhecimento sobre o assunto, pode-se ter a impressio de que nao hd no Brasil um imposto sobre
valor agregado. Afinal de contas, nenhum dos tributos de nosso ordenamento segue essa terminologia. Contudo,
nio passa de mera impressio, pois a verdade ¢ que o sistema brasileiro compreende um imposto federal (IPI), um
imposto estadual (ICMS), um imposto municipal (ISS) e duas contribui¢des sociais de competéncia federal (PIS/
Pasep e Cofins) que oneram o valor agregado.

A reforma tributdria tem como cerne justamente a simplificagao dessa trama de obriga¢oes que pairam sobre as em-
presas brasileiras. Contudo, o movimento nao visa tio somente unificar cinco tributos, mas também alinhar o Brasil
com as boas praticas relacionadas a tributacio do valor agregado. Em vista da importincia do tema para o comércio
exterior, acreditamos ser conveniente ¢ oportuno fazer o registro dos efeitos da tributagio sobre o valor agregado
no comércio exterior brasileiro.

Para alcancar esse propésito, este artigo pretende esclarecer do modo mais didatico possivel os pontos que estao
sendo atacados pela reforma de nosso sistema constitucional tributdrio e sua interface com o comércio exterior. A
compreensio dos mecanismos que atuam sobre a tributa¢ao do consumo ¢ essencial para se ter um posicionamento
frente as propostas que se encontram em debate, seja quanto a tramita¢ao da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n° 45/2019, scja em relagio as proposicoes de atos complementares que venham a ser necessdrios para a
regulamentagio dos novos dispositivos constitucionais.

Tendo presente esse objetivo, no primeiro tépico do artigo aborda-se o fendmeno da cumulatividade na tributagao
sobre operagoes comerciais visando contextualizar o principal problema enfrentado pela PEC 45/2019. O segundo
resume a configuragao atual do nosso sistema tributdrio de modo a revelar o sentido ¢ a necessidade da reforma tri-
butdria. J4 no terceiro, discorre-se sobre os efeitos indiretos da reforma sobre o comércio exterior enquanto a quarta
se debruga sobre os pontos que afetam mais diretamente as relagoes comerciais do Brasil com o mundo. Especifi-

Nota: * A opinido dos articulistas ndo necessariamente reflete a posi¢ao da Secex/MDIC.

36 Ne 156 - Julho, Agosto e Setembro de 2023



RBCE - A revista da FUNCEX (}

cm de Kevin Schneider por Pixabay

camente, o texto vai abordar a nocividade do carrega-
mento de tributos na cadeia produtiva, a importincia de
orientar a tributac¢io sobre o consumo conforme o desti-
no, a convergéncia da incidéncia do mesmo tributo para
bens e servigos, a preservacao dos regimes de aperfeigoa-
mento ativo e a isonomia entre fornecedores nacionais e
estrangeiros em cendrios de imunidade subjetiva.

TRIBUTACAO DAS OPERACOES
COMERCIAIS E CUMULATIVIDADE

Na maioria dos paises desenvolvidos, o imposto sobre
as operacoes comerciais de bens e servicos incide sobre
todos os elos de uma cadeia produtiva. A sua forma de
recolhimento ¢ curiosa. Quem compra paga o tributo a
quem estd vendendo, sem que o dinheiro vé diretamente
a Fazenda Publica. A principio, parece uma situagao es-
tranha, porém o vendedor age apenas como um “coletor
de impostos” do Estado. Cabe a ele transferir aos cofres
publicos o valor correspondente em um momento pos-
terior. Na pratica, o comprador suporta o énus econo-
mico do tributo enquanto o vendedor se encarrega de

consumidor final, a histéria termina por ai, mas se esta-
mos falando de aquisi¢ao de insumos e matérias-primas
para processamento ¢ posterior revenda temos um pou-
co mais para contar. Nesse cendrio, o comprador tam-
bém assumir4 o papel de vendedor em um estagio poste-
rior da cadeia produtiva. Sera que o tributo da operagao
seguinte recaird sobre todo o preco de revenda?

Se o 6nus fiscal abranger todo o prego de revenda, ocorre
uma tributac¢io em cascata, em que o tributo pago na ope-
ragao anterior incorpora-se a base de calculo. Se houver
muitas operagdes ao longo da cadeia produtiva, a cascata
de impostos pode se transformar em uma verdadeira bola
de neve. Quando o regime de tributagio utiliza essa me-
cinica (regime cumulativo), normalmente tenta-se com-
pensar o acimulo com aliquotas menores. Por exemplo,
o PIS/Pasep adota a aliquota de 0,65% nas hipSteses em
que se aplica o regime cumulativo frente a 1,65% quando
a circunstancia imp6e o regime nao cumulativo. A uma
primeira vista, a diferenca das aliquotas parece razodvel.
Contudo, uma pequena conta demonstra que ji na ter-
ceira transacao do fluxo produtivo a cumulatividade eleva
a fatia do Fisco para 1,96%". Se houver um quarto ¢lo na
cadeia, alcanga 2,63%? ¢ assim por diante.

Como se pode ver, o regime cumulativo desencoraja a
criagio de empresas intermedidrias que se especializem
em aspectos especificos do fluxo produtivo por menor
que seja a aliquota. Afinal de contas, quanto mais etapas
de transagdes entre empresas, mais se agiganta a bola de
neve. Em pouquissimas circunstincias valeria o esfor-
¢o financeiro de rolar essa bola até o consumidor final.

¢

O regime cumulativo desencoraja a
criagdo de empresas intermedidrias
que se especializem em aspectos
especificos do fluxo produtivo por
menor que seja a aliquota. Afinal
de contas, quanto mais etapas de
transacoes entre empresas, mais se
agiganta a bola de neve

cumprir a obrigac¢ao tributdria. Caso o comprador seja o b))
1(1,0065)3 - 1* 100 = 1,96%.
2(1,0065)4 — 1* 100 = 2,63%.
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Por isso, um regime cumulativo estimula a verticalizagao
em que as empresas tentam controlar todos os estégios
do processo produtivo, perdendo as vantagens competi-
tivas decorrentes da especializacao.

Para focar o 6nus no valor agregado e excluir os impos-
tos embutidos nos precos, foram concebidos os regimes
nio cumulativos. Ao contrério do que se vé na cascata
que acabamos de descrever, o tributo suportado pelo
comprador se transforma em crédito a seu favor. Pos-
teriormente, quando hd a revenda, repete-se o ritual:
o comprador seguinte faz o pagamento ao revendedor,
que se incumbe de recolher o tributo. Dessa vez, contu-
do, o revendedor pode abater o imposto que recolheu
na operagao anterior. Como ocorre uma compensagio,
climinando-se o que foi desembolsado na operagao ori-
ginal, nao se acumula carga tributdria. Assim, o imposto
incide exclusivamente sobre o valor agregado, e ndo mais
sobre o proprio tributo que fora cobrado anteriormen-
te. Com essa formula, abre-se uma avenida larga para a
criatividade ¢ a especializagio nas cadeias produtivas,
favorecendo-se a oferta de novas vagas de emprego ¢ o
ingresso de mais investimentos na economia.

O SISTEMA BRASILEIRO ATUALE A
REFORMA TRIBUTARIA

Como j4 foi explicado, cada operagio tributada gera um
crédito correspondente a favor do adquirente, caso em-
pregue o produto ou servico em seu processo produtivo.
Trata-se de uma medida para evitar cumulatividade. A
medida que passa adiante o seu produto, a empresa pode
compensar esse crédito na préxima operagao tributada.
Em linhas gerais, assim funciona um regime nio cumu-
lativo pleno. E como funciona atualmente no Brasil?

¢

O Brasil ainda tributa a producao
em vez de tributar exclusivamente
o consumo... O 6nus do residuo
tributdrio acaba por ser incorporado
ao prego final dos produtos
exportados, abalando a
competitividade do pais no
mercado internacional

bD

Ao contrario de outros paises que tributam o valor agre-
gado por meio de um imposto tnico, o Brasil optou por
implementar um conjunto de cinco tributos de compe-
téncias federativas distintas, compreendendo trés im-
postos (IPL, ICMS e ISS) e duas contribuicdes sociais
(PIS/Pasep e Cofins). A falta de homogencidade por si
s6 lanca um desafio bastante complexo para se estabe-
lecer qualquer sistema de compensagao e ressarcimento
que caracterize um regime nio cumulativo. Além disso,
o préprio texto atual da Constituicao Federal autoriza
regimes cumulativos no ISS e nas contribui¢oes sociais.
E quando a mesma Constitui¢ao faz referéncia a nio
cumulatividade no IPI e no ICMS, uma série de exce-
¢oes impede que a regra se replique no ordenamento de
modo transparente € consistente. Finalmente, o ICMS
adota um mecanismo de tributacio que autoriza o es-
tado de origem a tributar parcialmente uma operagio
comercial, o que dificulta o reconhecimento de créditos
nas transagoes interestaduais.

Em funcio dessas caracteristicas do nosso sistema tribu-
tério, observa-se que o Brasil ainda tributa a produgao
em vez de tributar exclusivamente o consumo. Sob esse
prisma, a oneragao fiscal avanga além do valor agrega-
do, desestimulando a formacio de elos nas cadeias pro-
dutivas. O carregamento desse peso fiscal em cada uma
das operagoes até a venda final passou a ser conhecido
como residuo tributdrio. Trata-se de um problema que se
agrava 4 medida que aumenta a complexidade da cadeia
produtiva afetada, atingindo especialmente as empresas
exportadoras. O 6nus do residuo tributdrio acaba por
ser incorporado ao preco final dos produtos exportados,
abalando a competitividade do pais no mercado interna-
cional. Nota-se que esse efeito da cumulatividade vai na
contramio das politicas adotadas pelos diversos paises
que empregam a sistematica de tributar o valor agregado.

A reforma tributdria em tramitagio no Congresso Na-
cional tem como foco a tributagao incidente sobre pro-
dugio e consumo. O propdsito ¢ desonerar a producio,
concentrando a carga fiscal exclusivamente no consumo.
No centro do sistema proposto encontra-se a orientagio
pela nao cumulatividade plena, a ser alcangada por um
esquema nacional, baseado em cooperagio federativa,
voltado para a tributacio no destino ¢ fundado na devo-
lugao pronta e efetiva de créditos as empresas. A estraté-
gia adotada pelo governo, em conjunto com o Congres-
so Nacional, consistiu em aproveitar a PEC 45/2019,
que jé havia passado pela Comissao de Constituigao e
Justica e de Cidadania (CCJC) ¢ pela Comissao Espe-
cial, ambas da Cimara dos Deputados, para introduzir
um texto substitutivo diretamente no Plendrio a partir
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da conciliagio coma PEC 110/2019 do Senado Federal.
Para alcancar essa finalidade, foi constituido um Grupo
de Trabalho que promoveu uma série de audiéncias no
primeiro semestre de 2023, amadurecendo o debate. A
partir das diretrizes fixadas pelo Grupo de Trabalho, o
relator apresentou o Parecer Preliminar de Plenario, com
substitutivo & PEC 45/2019. Apéds debates intensos na
primeira semana de julho, a proposta foi enfim aprovada
em dois turnos na Camara dos Deputados. O préximo
passo envolve a tramita¢io no Senado Federal, onde pro-
vavelmente sofrerd ajustes ao longo do segundo semestre
de 2023. Ao passar por alteragdes de substincia, o tex-
to necessariamente retornard 4 Camara dos Deputados
para apreciacio final. Embora este seja o percurso prova-
vel da PEC 45/2019, o governo encontra-se confiante de
que a reforma serd aprovada ainda em 2023.

EFEITOS INDIRETOS DA REFORMA
SOBRE O COMERCIO EXTERIOR

Antes de tratarmos como a reforma tributdria ataca es-
pecificamente o problema da cumulatividade e geragio
de residuos tributarios, cabe real¢ar um dos seus aspectos
mais importantes: a simplificacao do sistema. Em vez de
mais de 5 mil leis municipais e de 27 leis estaduais tere-
mos uma tnica lei complementar que regerd o imposto
sobre bens e servicos. Em nivel federal, trés tributos (IPI,
PIS/Pasep ¢ Cofins) serdo substituidos por uma tnica
contribuicio social. Trata-se de uma relevante reducao
da complexidade normativa. E de se imaginar o tamanho
da economia proporcionada as empresas jd que o custo
de conformidade tenderia a ser muito menor. Quanto
mais simples se torna o sistema, menor a necessidade
de especialistas em tributacio para compreender a exata
medida da obrigagao perante a Fazenda Publica.

A facilidade de entendimento das normas acarreta tam-
bém menor possibilidade de divergéncia entre empresas
e governo. Por consequéncia, litigios administrativos e
judiciais tendem a ser reduzidos significativamente. J4
foi estimado que o contencioso administrativo federal
alcanga a cifra de mais de 600 bilhoes de reais enquan-
to o judicial teria disputas versando sobre outros 42 bi-
lhoes.? A partir desses valores pode-se derivar o elevado
custo da inseguranca juridica provocada pela complexi-
dade, o que se espera mitigar com a racionalizagio das
normas tributdrias.

A diminui¢ao dos custos de conformidade ¢ a pacifica-
¢ao tributdria geram beneficios para toda a economia
brasileira. Em particular, também alcancam o comércio
exterior no sentido de oferecer condi¢des de concorrén-
cia as empresas nacionais na disputa nao so pelo merca-
do internacional como pelo préprio mercado interno.
Atualmente as concorrentes estrangeiras nao enfrentam
o mesmo nivel de complexidade no que toca a tributa-
a0 sobre as transa¢oes de bens e servigos. Normalmente
estdo inseridas em paises com sistemas mais equilibra-
dos ¢ racionais, o que lhes proporciona uma condigao
de competitividade superior em relagao a empresas ex-
postas a um sistema anacrénico de tributagao. Em razao
disso, a simplificacio tributdria também ¢é bem-vinda
sob a 4tica do comércio exterior.

EFEITOS DIRETOS DA REFORMA
SOBRE O COMERCIO EXTERIOR

Nao Cumulatividade

Adotando a premissa de que as exportagoes beneficiam
a economia nacional, o principio da nio exportagao de
tributos tem se revelado um pilar de referéncia em todo o
comércio internacional. Utilizando essa baliza, as diferen-
tes jurisdi¢oes fiscais definem que as exportagoes nao se-
jam tributadas em seu territ6rio, mas sim nos paises a que
forem destinadas. Qualquer entidade soberana que rever-
ta essa logica, impde um forte jugo concorrencial a sua
base produtiva, uma vez que seus bens e servigos estarao a
mercé de dupla tributagio. E importante notar que a pro-
pria Constitui¢ao Federal afasta a incidéncia de tributos
na exportagao. Contudo, o fendmeno do residuo tribu-
tério termina por carregar ao pre¢o do produto nacional
todos aqueles tributos recolhidos em etapas anteriores a
exportagao ¢ que nao puderam ser compensados ou res-
sarcidos. Ademais, as deficiéncias no mecanismo de res-
sarcimento de créditos desses tributos, tanto pela Receita
Federal, como pelas Receitas Estaduais, tém acarretado a
formagao de significativos estoques de créditos nio res-
sarcidos, que se convertem em custo para os exportadores.

Eliminacio do residuo tributirio

J4 foi destacado o residuo tributdrio sobre as operacoes
que fluem por uma cadeia produtiva. A incorporacio de
tributos a cada elo vai carregando o preco de insumos,

3 Exposicao de Motivos Interministerial (EMI) & Medida Proviséria n° 899, de 16 de outubro de 2019, posteriormente convertida na Lei n° 13.988, de
14 de abril de 2020. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf. Acesso em: 22 ago. 2023.
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matérias-primas ¢ materiais intermedidrios. Em mui-
tas situagoes, a inconveniente carga fiscal niao pode ser
eliminada em razao de um emaranhado de regras sobre
apuragao ¢ uso de créditos. Ora simplesmente proibe-se
o aproveitamento do crédito, ora nao resta muito claro
se a norma escrita permitiu ou nao a compensagao. Tra-
ta-se de um énus que recai sobre o setor produtivo. Nao
¢ 0 que deveria ocorrer em um sistema que pretenda tri-
butar exclusivamente o consumo.

No bojo da reforma tributdria, um dispositivo simples
parece ter potencial para encaminhar a solucio para esse
ponto especifico. Ao abordar o tema da nao cumulativi-
dade, o art. 156-A, § 1°, VIII, trazido pelo substitutivo
a PEC 45/2019, fixa uma premissa importante quando
estabelece que os créditos acumulados pelo contribuin-
te devem-se compensar “com o montante cobrado so-
bre todas as operagoes nas quais seja adquirente de bem,
material ou imaterial, ou servico” O comando ficaria
excepcionado obviamente caso a aquisi¢ao seja para uso
ou consumo pessoal como consta expressamente do
mesmo dispositivo, cabendo a lei complementar regular
a questao. Considerando que ¢ o consumo que deve ser
tributado, nio deveria haver mais preocupagao com o
residuo tributdrio onerando as cadeias produtivas. Apa-
rentemente o texto constitucional proposto seria sufi-
ciente, mas o resultado final depende também da con-
ceituagao empregada na lei complementar para balizar
“uso e consumo pessoal’”.

Eliminacao dos créditos acumulados por empresas ex-
portadoras

A cumulatividade atinge negativamente as empresas de
modo geral, mas uma particularidade afeta de modo mais
incisivo as exportadoras. Quando um produto chega aos
portos para ser enviado ao exterior, provavelmente um per-
centual importante do custo de produgio estara carregado
de tributos. Assim como em qualquer outra transagao, uma
parte deles ¢ irrecuperével tendo em vista que o sistema atu-
al admite uma margem de cumulatividade. Esse ¢ um pro-
blema comum a qualquer tipo de operagio comercial no
Brasil, seja ela destinada ao exterior ou ndo. Como visto, a
reforma tributdria pretende enderegar a questao, amplian-
do a compensacio de créditos para todas as operagoes de
aquisi¢ao, ressalvado o uso e consumo pessoal.

Outra parte do custo serd composta por créditos recupe-
rdveis, ou seja, as exportadoras fazem jus ao seu aprovei-

tamento. Contudo, a situagio se distingue de uma tran-
sa¢ao interna em que o comprador pode assumir o direi-
to a crédito. Na outra ponta de uma exportagao hd um
importador, submetido a outra jurisdicio fiscal, inviabi-
lizando qualquer compensagao. Levando em considera-
a0 o principio de nao exportar tributos, a inica manei-
ra de permitir ao exportador o usufruto do crédito, caso
a maior parte de seu faturamento provenha de vendas
a0 exterior, é transforma-lo em moeda corrente. A for-
ma preferencial de aproveitamento, entio, seria conferir
ao exportador o direito ao imediato ressarcimento em
espécie. Em vista da vedagio de se corrigir monetaria-
mente o crédito,” a demora na providéncia representa
custo financeiro para o exportador. Para preservar suas
margens, ¢ tendo em vista que o custo ¢ irrecuperavel, o
empresario nacional precisa repassar essa carga ao prego.
Por consequéncia, resta prejudicada a competitividade
de nossos produtos e servicos no exterior.

O substitutivo 8 PEC 45/2019 prevé o ressarcimento
a0s cxportadorcs no art. 156-A, I1, o que nio ¢ muito
diferente da regra atual para aproveitamento pleno dos
créditos. O importante ¢ que o procedimento se desen-
role com a maior agilidade possivel, restando a lei com-
plementar a incumbéncia de definir a forma ¢ o prazo a
serem observados pela Administragao Tributaria. Desse
modo, entendemos que a agilizagio na devolugao de
créditos ao exportador demandard um esforco extra de
ajuste no ambito da legislacio infraconstitucional. De
toda sorte, o Ambito institucional para essa finalidade j4
se encontra posto quando a proposta se refere ao Con-
selho Federativo. Essa entidade plurifederativa, com re-
presentacio estadual e municipal, terd por fun¢io preci-
pua administrar os créditos advindos do novo Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS) acumulado ao longo das
cadeias produtivas. Além da sua normatiza¢io, o bom
funcionamento também dependera de como as ativida-
des cotidianas do Conselho serao conduzidas.

Estimulo a especializacio, com alongamento das cadeias
produtivas

Embora existam instincias em que o sistema tributdrio
brasileiro reproduz um regime nao cumulativo, reco-
nhece-se que hd uma demora razodvel para a respectiva
compensagao ou ressarcimento de créditos em vista da
complexidade de procedimentos. Por vezes, o crédito
tributdrio ¢ reconhecido apenas em sede judicial em
funcao de uma interpretagio mais restritiva da Fazenda

* Note-se, contudo, que o art. 148 combinado com o art. 152, ambos da Instrugiao Normativa n° 2.055, de 6 de dezembro de 2021, admitem o acréscimo

de 1% de juros mais a taxa Selic apds decorridos 360 dias da data do protocolo do pedido de ressarcimento ou compensagio.
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Publica. O mero decurso do tempo importa custo finan-
ceiro para as empresas, que se torna mais oneroso em ce-
nérios de juros altos. Como o retorno do capital precisa
superar esse custo, muitas vezes a decisao de investimen-
to nao se concretiza ou toma o rumo da verticalizac¢ao
para evitar a imprevisibilidade quanto  existéncia e ao
aproveitamento dos créditos tributdrios. Ao internali-
zar processos produtivos que poderiam ser realizados
por terceiros, a empresa pode contornar o problema do
custo financeiro do carregamento de tributos. Contu-
do, a economia como um todo perde a oportunidade de
desenvolver cadeias produtivas mais especializadas que,
certamente, elevariam a produtividade e a qualidade dos
empregos oferecidos.

Como foi visto na confronta¢io entre as aliquotas de
PIS/Pasep nos regimes cumulativo ¢ nio cumulativo,
ndo é necessirio mais do que trés elos de cadeia produtiva
para que a primeira op¢io revele sua natureza inibitdria
da especializagio das atividades empresariais. Além dis-
so, a cumulatividade do ISS desincentiva um dos seto-
res mais dinimicos da economia global: o dos servigos
industriais. A terceirizagao para prestadores de servigos
nio ¢ uma opgao vantajosa no Brasil justamente porque o
tributo incidente representa custo puro. Ao priorizar um
sistema solidamente fundado na nio cumulatividade, a
reforma tributdria reverte essa légica de modo a propor-
cionar o alongamento das cadeias produtivas com todas
as externalidades positivas que advém desse fendmeno.

Reducao do custo do investimento

Outro reflexo relevante da adesao a um regime que afas-
te completamente a cumulatividade consiste na redugao
do custo do investimento. Se uma empresa industrial
precisa adquirir maquindrio, por exemplo, todos os tri-
butos recolhidos em funcio da compra respectiva so-
frem algum tipo de restri¢ao quanto ao reconhecimento
do crédito. Para piorar a situagao, muitas vezes a abran-
géncia da restricio depende da interpretagao subjetiva
das autoridades fiscais. A situacio leva a uma inseguran-
ca quanto as decisoes de investimento, pois comumente
nio se pode dimensionar exatamente qual serd o custo
tributdrio envolvido na operagao.

Para citar o exemplo do ICMS, a Lei Complementar n°
87/1996 (Lei Kandir) reconhece o crédito tributdrio de-
corrente da entrada de bens destinados ao ativo imobili-
zado. Contudo, o texto exclui esse direito no caso de bens
“alheios a atividade do estabelecimento”. A depender do
rigor que a Fazenda Estatual utiliza para definir essa ba-
liza, o empresario pode vir a ser surpreendido por uma

negativa de creditamento, obrigando a uma reavaliagao
do custo do investimento realizado. Além disso, a mesma
Lei Kandir nao permite a apuracio imediata de todo o
crédito advindo da compra de bens de capital, submeten-
do o contribuinte a uma apuragio parcelada em 48 meses.

Os detalhes de como serdo reconhecidos e aproveitados
os créditos tributirios oriundos do desembolso com in-
vestimentos ainda nio estio claros no Ambito da refor-
ma tributdria. Certamente a regulamentagao posterior a
aprovacao final do substitutivo a PEC 45/2019 deman-
dard um olhar atento para que o mecanismo de compen-
sagdo e ressarcimento seja o mais eficiente e agil possivel,
desonerando nao s6 matérias-primas e insumos, mas
também o investimento em toda a sua dimensio.

Tributagio no destino

Fim da Guerra Fiscal/Guerra dos Portos

J4 foi mencionado que a tributagio na origem cria obs-
taculos para a compensacao de créditos dos exportado-
res. Esse tipo de incidéncia produz outro efeito negativo
sob o enfoque da alocacio interna do capital. Como o
poder de tributar incide em parte na produgio e nao
inteiramente no consumo, muitos estados utilizam essa
caracteristica do ICMS para criar incentivos visando
atrair empresas para seu territério. A principio, a ideia
de se estimular a producao pela via da desoneragao pa-
rece ser positiva, mas cria uma distor¢ao nas decisoes de
investimento, além de desestimular um comportamento
cooperativo entre as unidades federativas. O fendmeno

¢
A terceirizac¢ao para prestadores de
servicos nao ¢ uma opg¢ao vantajosa
no Brasil justamente porque o
tributo incidente representa custo
puro. Ao priorizar um sistema
solidamente fundado na nio
cumulatividade, a reforma tributaria
reverte essa logica de modo a
proporcionar o alongamento das
cadeias produtivas com todas as
externalidades positivas que advém
desse fendmeno
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se tornou tao evidente nas tltimas décadas que recebeu
a alcunha de “guerra fiscal”. O espirito de competi¢ao
entre os estados se aprofundou tanto que alguns deles
passaram a incentivar importag¢des com o intuito de de-
senvolver seu setor portudrio. Por mais meritéria que
possa parecer a finalidade da medida, torna-se ébvia a
repercussao negativa sobre a industria nacional locali-
zada em outros estados. Esse aspecto da “guerra fiscal”
tornou-se tao pronunciado que passou a ser conhecido
como “guerra dos portos”.

Conforme se extrai da leitura do substitutivo da PEC
45/2019, a proposta dissemina por todo o texto consti-
tucional a nogao de que a cobranga dos novos tributos
deve ocorrer unicamente no local onde se identifica o
destino da operagao comercial. Essa medida se alinha
com as boas préticas internacionais, retirando a incidén-
cia tributdria da produgao para concentra-la no local de
consumo. A reboque dessa mudanca também se desar-
ma os estados. Como perdem capacidade de tributar a
produgio, igualmente perdem a capacidade de conceder
incentivos, equalizando o jogo para todos os entes fede-
rativos no campo tributario. As politicas de desenvolvi-
mento regional seriam conduzidas a partir de ferramen-
tas menos nocivas para a economia nacional, evitando-
-se situacdes extremas como os mecanismos de estimulo
as importagdes encontrados na “guerra dos portos”

Revisao do viés antiexportador do atual modelo

Ao identificar-se a dificuldade de aproveitamento de cré-
ditos pelos exportadores nas operagdes interestaduais,
nota-se que a tributa¢io na origem contribui para um
viés antiexportador. Em uma cadeia produtiva distribu-
ida no territério de duas ou mais unidades federadas, a
arrecadagao do ICMS ¢ compartilhada entre entes esta-
duais distintos. Contudo, mesmo recebendo apenas par-

¢

Ao se permitir a incorporagao de
servi¢os ao processo produtivo sem
carregamento de tributos pelos
diferentes elos das cadeias produtivas,
certamente haverd espaco para um
fluxo mais eficiente de produgio,
elevando a competitividade da nossa
economia no mercado internacional

»

te do tributo, o estado exportador suporta integralmente
a compensacao ou ressarcimento dos créditos tributdrios
acumulados pela empresa estabelecida em seu territério.
Em fungao disso, observa-se um grave desequilibrio sis-
témico que resulta em dificuldades financeiras para ga-
rantir a observincia do principio da nao exportagao de
tributos. Afinal de contas, o estado de onde partem as
exportagdes incorre em um onus do crédito tributario
desproporcional a sua capacidade de arrecadacio ji que
parte dela foi apropriada pelo estado de origem.

Embora o Conselho Nacional de Politica Fazendéria
(Confaz) tenha por funcio cuidar das relagoes fiscais
entre os estados, nao ha normativo que confira segu-
ranga quanto a corre¢ao do desequilibrio, fragilizando
a margem de aproveitamento dos créditos de ICMS. A
consequéncia ¢ que empresas exportadoras podem ser
estimuladas a se inserir em cadeias produtivas limitadas
geograficamente pelo territério de um tnico estado para
evitar o agravamento da acumulagio de créditos tribu-
térios. A integra¢io produtiva com outras unidades fe-
derativas torna-se mais dificil de se concretizar, confir-
mando a inadequagio da tributa¢io na origem para uma
economia que pretenda ter uma forte base exportadora.

A concentragio da tributagio no destino corrige essa
mazela do nosso sistema tributdrio conforme encontra-
-se previsto no atual texto da reforma tributaria. Por ou-
tro lado, ¢ importante frisar que a defini¢ao de destino
pode ser desafiadora, principalmente quando temos a
circulagio de intangiveis.

Base ampla de incidéncia tributiria, alcancando
bens e servigos

A separacio da tributagao sobre bens e servicos presente
em nosso sistema atual também ¢ fonte de confusao para
o meio produtivo. Com o aumento da complexidade das
relagdes entre empresas, cada vez mais tem-se tornado
dificil identificar operacoes que reflitam transagoes pu-
ras de mercadorias fisicas. Em muitos casos, principal-
mente na industria de alta tecnologia, ¢ impossivel de-
sassociar um bem intermedidrio dos aperfeicoamentos
realizados por prestadores de servicos. Fazer a cobranca
do ICMS separada do ISS, como acontece hoje em dia,
nao faz mais o menor sentido diante do forte entrelaca-
mento que existe entre todos os setores da economia.

A continuidade da segregacio de ambos os impostos
compromete qualquer mecanismo que vise a eliminagao
da cumulatividade nas cadeias produtivas. A criagao de
um procedimento de compensacio entre os dois tribu-
tos estaria comprometida desde o inicio, pois 0 ISS tem
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natureza cumulativa, como se percebe do texto atual da
Constitui¢io. Considerando esse obsticulo, ¢ mais do
que bem-vinda a proposta de consolidar a base de inci-
déncia da tributagao sobre o valor agregado, compreen-
dendo tanto os bens como os servigos. E de se realcar que
o fato de terem sido propostos um imposto e uma contri-
buicao social, no que passou a ser chamado IVA dual, nao
quer dizer que a dicotomia entre bens ¢ servigos sobre-
vivera. Ambos serio considerados na base de cilculo dos
novos tributos, eliminando eventuais conflitos derivados
da tentativa frustrada de distinguir mercadoria de servico.

Um dos subprodutos dessa alteragio constitucional ¢
justamente a mitiga¢ao da cumulatividade que tanto
afeta nossas empresas exportadoras. Ao se permitir a in-
corporacio de servicos ao processo produtivo sem car-
regamento de tributos pelos diferentes elos das cadeias
produtivas, certamente haverd espaco para um fluxo
mais eficiente de produgio, elevando a competitividade
da nossa economia no mercado internacional.

Regramento homogéneo: preservacio de regimes
de aperfeicoamento ativo

Mesmo nos sistemas nio-cumulativos mais modernos as
empresas estao expostas a morosidade dos procedimen-
tos de ressarcimento ou compensagao dos créditos tri-
butérios, impactando negativamente o fluxo de caixa do
setor exportador. Como medida para aliviar essa carga,
muitos paises adotam regimes tributdrios que permitem
as empresas adquirirem bens e servi¢os com suspensao
de impostos desde que firmem compromisso de expor-
tagdo. Trata-se dos regimes de aperfeicoamento ativo.
Normalmente, nao se pode encarar essa ferramenta
como uma benesse injustificada, poisa falha em honrar o
compromisso impde ao contribuinte nio sé a obriga¢ao
de recolher os tributos suspensos, mas também de pagar
pelos acréscimos moratérios devidos. Uma referéncia
internacional importante nesse tipo de ferramenta ¢ o
Regulamento Aduanciro Europeu que prevé o regime
denominado Inward Processing. Em vista da dimensao e
importincia da economia europeia no mercado interna-
cional, seria um contrassenso nao ter um regime similar
no territdrio brasileiro, sob pena de colocar mais uma
chaga a ferir a competitividade nacional.

Em razao da necessidade de se manter a paridade de
armas na competi¢ao pelo mercado externo, o Brasil
adota desde a década de 1960 um regime similar ao eu-
ropeu conhecido como Drawback. Em paralelo, o Re-

gime Aduaneiro Especial de Entreposto Industrial sob
Controle Aduaneiro Informatizado (Recof) também
se enquadra na categoria de regime de aperfeicoamen-
to ativo, embora mais voltado para industrias de grande
porte. Anualmente dezenas de bilhdes de délares em
exportagdes sio amparadas por ambos os regimes. No
caso do Drawback suspensao, regime administrado pela
Secretaria de Coméreio Exterior (Secex), verifica-se que
mais de US$ 71 bilhoes foram exportados pelo Brasil
em 2022 ao amparo desse instrumento.’ Gragas a esses
mecanismos o empresariado brasileiro nao precisa con-
viver com apertos de caixa, que seriam mais graves no
caso de produtos de ciclo longo da manufatura, caracte-
rizados por alto nivel de incorporagao tecnoldgica.

Em homenagem ao principio de nio exportar tributos, os
regimes do Drawback e do Recof compreendem outros
dois tributos que nao entram na sistematica da compen-
sacao: o Imposto de Importacio (II) ¢ o Adicional ao Fre-
te para a Renovagio da Marinha Mercante (AFRMM).
Ambos incidem em momentos especificos das transacoes
com o exterior, nao havendo crédito a ser apurado pelo
contribuinte. Para nao representar custo que venha a ser
incorporado ao prego das mercadorias destinadas ao ex-
terior, afasta-se a carga fiscal também no 4mbito do Il e
do AFRMM. Nao ¢ demais ressaltar que a desoneragio se
mostra essencial para a manutengao do equilibrio entre o
produtor nacional e o concorrente estrangeiro, tendo em
vista que as jurisdi¢oes fiscais se esforcam ao mdximo para
eliminar a carga fiscal das exportagoes.

Em relagdo a preservacio desses regimes, a reforma tri-
butéria ndo precisaria atuar afirmativamente. Contudo, o
esptrito voltado para remover a cumulatividade do sistema
se mostra incoerente com alguns regimes cuja fungao ex-
clusiva é amenizar as consequéncias negativas da presenga
do residuo tributario. Nos casos em que o residuo ¢ a zzi-
¢a preocupacao, ¢ nao o custo financeiro decorrente do
lapso temporal para aproveitamento do crédito, realmen-
te a implementagio da reforma torna o regime obsoleto e
sem sentido. Mas essa visao nao pode ser estendida para
0s casos em que apenas se objetiva o aproveitamento mais
eficiente de créditos. Tendo isso em mente, ¢ importante
que nao haja uma interpretacio equivocada que conside-
re os regimes de aperfeicoamento ativo voltados para ex-
portacio incompativeis com 0 novo texto constitucional.
Além de nao representarem beneficios fiscais, pois tém
como alicerce o principio de nao exportar tributos, a ex-
tingao desses regimes levaria a uma significante perda de
competitividade das exportagdes brasileiras.

> heeps://www.gov.br/siscomex/pt-br/informacoes/drawback/paineis-drawback. Acesso em: 22 de agosto de 2023.
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Desse modo faz-se necesséria vigilancia e orientagio por
parte do governo para a regulamentagio infraconstitu-
cional da matéria, principalmente no que tange a cla-
boragao da lei complementar que abordara os regimes
aduaneiros especiais conforme o art. 156-A, § 5°, X, do
substitutivo a PEC 45/2019.

Por outro lado, sabe-se que a reforma tributéria serd im-
plementada gradualmente, ¢ a fase de transicao ainda
serd marcada por um residuo tributdrio relevante. Em
fungio disso, os regimes que visam remediar os efeitos
negativos da impossibilidade de recuperagao de créditos
ainda terdo uma justificativa para se manterem. Sob a
perspectiva da competitividade de nossos exportadores,
um olhar especial deve ser dedicado ao Regime Especial
de Reintegragao de Valores Tributarios para as Empresas
Exportadoras (Reintegra). Sua revitalizacio revela-se es-
sencial para que as cadeias produtivas nacionais possam
ja se posicionar no mercado internacional. A manuten-
¢ao desse regime durante toda a transformagao do siste-
ma torna-se premente para os objetivos de reindustriali-
zagao do pais ¢ a retomada da competitividade.

Imunidade subjetiva

Outro aspecto ligado a tributagio sobre o consumo
¢ que existe uma distor¢ao no que tange a imunidade
subjetiva de entes estatais ¢ entidades filantrépicas. Para
contextualizar o problema, é necessério distinguir duas
figuras estudadas pelo direito tributario: o contribuinte
de fato ¢ o contribuinte de direito. Essa distin¢io ocor-
re nos tributos indiretos, quando a pessoa que suporta
o 6nus econdémico do pagamento nio ¢ exatamente a
mesma que se torna obrigada a realizar o recolhimento 4
Fazenda Publica. Trata-se exatamente do caso dos tribu-
tos incidentes sobre produgio e consumo a que fazemos
referéncia neste artigo.

Embora esse seja o raciocinio geral nos tributos indire-
tos, o descolamento entre contribuinte de fato e contri-
buinte de direito apenas se torna claro nas transagoes
realizadas internamente no pais. Nas compras junto a
fornecedores estabelecidos no territério brasileiro, os
impostos ¢ contribui¢oes incidentes nessa operagio co-
mercial tém como contribuinte de direito o produtor
nacional. Nessa hipdtese, o adquirente caracteriza-se
como contribuinte de fato, pois suporta o 6nus sem
se responsabilizar pelo pagamento ao Fisco. Por outro
lado, se a hipdtese ¢ de importacio, o fornecedor estran-
geiro ndo estd ao alcance da jurisdigao fiscal brasileira.
Em razio disso, a legislacio prevé que o importador as-
suma o duplo papel de contribuinte de fato e de direito.

Realizada essa explicagao prévia, podemos ir ao cerne da
questao. Conforme entendimento do Supremo Tribunal
Federal (Tema 342), a imunidade subjetiva somente se
materializa para os contribuintes de direito e no para os
contribuintes de fato. Qual a consequéncia desse enten-
dimento para o comércio exterior? Nas compras publicas
realizadas por entes federativos, que podem envolver li-
citagdes voltadas para dreas como satide, educacio, trans-
porte, seguranga, entre outros, ¢ zais vantajoso do ponto
de vista tributdrio importar do que adquirir de fornece-
dores nacionais. No primeiro caso, nao hd exigibilidade
do tributo, pois o contribuinte de direito ¢ imune. No
segundo caso, o contrdrio ocorre, pois o contribuinte de
direito sera uma entidade de direito privado, incidindo
sobre ele, portanto, a carga fiscal. O fornecedor nacional
fica obrigado a incorporar o custo tributdrio ao preco fi-
nal dos bens e servigos providos. A mesma légica se apli-
ca as entidades filantrépicas com consequéncias adversas
para a industria nacional, tendo em vista a forte atuagao
desse setor no segmento de hospitais beneficentes.

Ao se examinar o texto da reforma tributdria aprovado
na Camara dos Deputados, nao parece haver um dis-
positivo que enfrente explicitamente essa distor¢ao no
que tange as entidades filantrépicas. Contudo, em re-
lagao aos entes estatais, percebe-se que a introdugao do
art. 156-A, § 5°,V, “c”, item 2, encaminha uma solu¢io
cuja implementagao dependerd de lei complementar. O
dispositivo prevé que, conforme regulamentagio poste-
rior, o produto da tributagao sobre “operacdes contrata-
das pela administragao publica direta, por autarquias e
por fundagdes publicas” revertera integralmente para o
ente contratante. Nesse caso, a receita tributdria nio sera
compartilhada com as demais unidades federadas onde
se situa a cadeia produtiva correspondente. Essa estra-
tégia equivaleria a uma espécie de creditamento, o que
permitiria ao ente ptblico considerar o respectivo valor
em suas proprias regras licitatérias, anulando a vanta-
gem de preco que o produto ou servigo importado teria.

Retornando a questao das entidades filantrépicas, a falta de
um tratamento especifico nio pode levar imediatamente
a conclusao de que no haveria solugao na nova mecanica
constitucional. Poder-se-ia contemplar uma saida caso o
contratante possa creditar-se pelos tributos pagos nas com-
pras nacionais ¢ considerar o respectivo ressarcimento no
seu célculo para a decisao de contratagio. Em relagio as en-
tidades filantrépicas, regidas pelo direito privado, nao nos
parece que haveria dificuldade para a implementagao dessa
solugao. Na falta de maior detalhamento no substitutivo da
PEC 45/2019, caberia um acompanhamento do desenro-
lar da questao, inclusive com a proposi¢ao de normas infra-
constitucionais que se facam necessarias.
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CONCLUSAO

O substitutivo da PEC 45/2019 preserva a ideia de ho-
mogeneizagao dos tributos incidentes nas cadeias pro-
dutivas, orientando o sistema brasileiro paraa adogao de
um regime nao cumulativo mais alinhado as boas prati-
cas internacionais. Embora nao tenha sido possivel aglu-
tinar todos os tributos em um tnico imposto sobre valor
agregado, preservou-se tanto no Imposto sobre Bens ¢
Servicos (art. 156-A), de competéncia estadual ¢ muni-
cipal, como na Contribui¢io sobre Bens e Servicos (art.
195, V), de competéncia federal, os fundamentos para
se afastar a cumulatividade tributdria. De modo a dar
operacionalidade ao sistema de compensacao de crédi-
tos, vital para se alcancar a méxima eficiéncia tributdria,
introduz-se a inovagio do “Conselho Federativo” do art.
156-B. Trata-se de um 6rgao por meio do qual estados
e municipios exercerao suas competéncias em relagao ao
Imposto sobre Bens e Servi¢os. Conforme destacado no
relatério do Grupo de Trabalho da Reforma Tributaria,
o funcionamento integrado desse colegiado visa “garan-
tir a distribuicao dos recursos conforme o principio do
destino, a unicidade da regulamentagao do imposto ¢ a
agil devolugao dos créditos aos contribuintes”.

Tendo em vista a novidade desses institutos em nosso
ordenamento juridico, acreditamos que a implementa-
¢ao da eventual emenda constitucional serd desafiadora.
Por esse motivo, o proprio substitutivo estabelece regras
de transi¢ao, o que significa que ainda conviveremos por
algum tempo com o problema do residuo tributirio e
do custo financeiro do carrego dos créditos. Conforme
o cronograma previsto na emenda aglutinativa aprova-
da na Cimara dos Deputados, as contribuicoes federais
(PIS e Cofins) serio extintas em 2027. Por sua vez, os
impostos dos trés niveis federativos (IPI, ICMS e ISS)
serdo eliminados do sistema em 2033.° Embora possa
parecer uma espera considerével, os beneficios de longo
prazo para o crescimento econémico sio indisputéveis.
Naio s6 a economia brasileira serd mais competitiva no
mercado interno e internacional, como também vere-
mos cadeias produtivas mais especializadas a partir de
um aumento no fluxo de investimentos.

E certo que a passagem pela Cimara dos Deputados
nio rendeu um texto completamente aderente aos bons
principios que regem a tributagio do consumo. A esse
respeito, a polémica adi¢ao do art. 19 na Emenda Aglu-
tinativa aprovada na Cimara dos Deputados, provavel-

mente revelou-se a medida mais incompativel com os de-
signios que impulsionam a reforma. Por esse dispositivo
apresentado de tltima hora no Plendrio, os estados pas-
sam a ter o poder de instituir contribui¢des sobre produ-
tos primarios ¢ semielaborados até 2043. De certo modo,
trata-se de uma reedigao do texto original da Constitui-
¢a0, que permitiu até 2003 a incidéncia do ICMS sobre
a exportagao de produtos semielaborados. A justificativa
para a reincidéncia seria a preservacio de fontes de arre-
cadacio para fundos de investimento que atualmente se
encontram vinculadas a beneficios também do ICMS.
Tendo em vista que a oneragio alcangaria até mesmo pro-
dutos destinados 4 exportagao, o escopo nao poderia estar
mais fora de propésito. Especialmente sobre esse ponto, ¢
importante que o Senado exerca seu papel de Casa Revi-
sora com a finalidade de adequar o texto a principiologia
que norteia todo o processo da reforma.

Embora haja reparos a serem feitos, a espinha dorsal
da reforma tributdria proporciona ganhos de eficiéncia
muito relevantes ao pafs, demandando que os atores
publicos e privados envolvidos no processo se posicio-
nem favoravelmente a continuidade de sua tramitagao ¢
posterior aprovagio. Por outro lado, nota-se que a intro-
dugio da emenda constitucional estd longe de ser uma
panaceia para todos os desequilibrios do nosso sistema
tributdrio. Conforme destacado ao longo deste artigo,
serd de suma importincia manter os olhos abertos em
face da regulamentagao dos novos dispositivos consti-
tucionais. Sob esse ponto de vista, é importante acom-
panhar também os atos normativos complementares de
modo a contribuir para que o sistema seja amigével com
o investimento € que promova um comércio competiti-
vo entre o Brasil e o mundo.

<C

Embora possa parecer uma espera
considerédvel, os beneficios de longo
prazo para o crescimento economico
sao indisputdveis. Nao sé a economia
brasileira serd mais competitiva no
mercado interno e internacional,
como também veremos cadeias
produtivas mais especializadas a
partir de um aumento no fluxo
de investimentos
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¢ Ver o art. 2° da Emenda Aglutinativa da PEC 45/2019 aprovada na Camara dos Deputados em 6 de julho de 2023. Em especial, a parte que se refere a
insercao dos arts. 127 ¢ 128 ao Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias.

Ne 156 - Julho, Agosto e Setembro de 2023

45



