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1. Introducéo

O Mercado Comum do Sul (MERCO-
SUL), ideal a ser atingido pelos paises sig-
natarios do Tratado de Assuncéo, firmado
em 1991 pela Argentina, Uruguai, Paraguai
e Brasil, teve como principal objetivo a am-
pliacdo de seus mercados internos, medi-
ante integracdo econdmica intrabloco. Pas-
sou por um periodo de transicéo, durante o
gual foram exigidas medidas de ajuste in-
terno de cada pais, para seu efetivo funcio-
namento como zona de livre comércio até o
advento do Protocolo de Ouro Preto, que o
alcou a condicéo de Unido Aduaneira.

A estrutura organica do Mercosul, du-
rante o periodo de transicéo, restringiu-se a
criacdo do Conselho do Mercado Comum e
do Grupo Mercado Comum, cujas decisdes
eram tomadas em reunides das autoridades
econdmicas e diplomaticas de cada pais,
bem como de uma Secretaria para a guarda
de documentos e comunicag¢des das ativi-
dades do Bloco.

Como bem nos explica Rezek (1997, p.
228): “Eram reunides periédicas de Minis-
tros de Estado da Economia e das Relagdes
Exteriores e, eventualmente, Chefes de Esta-
do, e no Grupo Mercado Comum, de servi-
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dores publicos alocados para esses encon-
tros, que tracavam as diretrizes de a¢édo da
pequena comunidade”.

Essa estrutura simples e a inexisténcia
de uma burocracia que respaldasse o Mer-
cosul eram alvos de criticas pela Comuni-
dade Européia, que “estranhava tudo aqui-
lo que inicialmente era nosso ponto de hon-
ra: ndo criar despesas ou mecanismos one-
rosos, antes de obter resultados, é dizer, de
ver funcionar a integragdo naquilo que ela
tem de mais elementar e de mais fecundo do
ponto de vista das sociedades humanas por
ela atendidas” (REZEK, 1997, p. 228).

O Tratado de Assuncgdo estabeleceu a
data limite de 31 de dezembro de 1994 para
que os Estados Partes adotassem diversas
medidas de adequagéo interna e externa,
com vistas a criacdo do Mercado Comum,
conforme consta do art. 12, a saber:

1. eliminagdo dos direitos alfande-
gérios e restri¢bes ndo tarifarias a cir-
culacdo de mercadorias ou de qual-
quer outra medida de efeito equiva-
lente;

2. estabelecimento de Tarifa Exter-
na Comum;

3. coordenacdo de politicas macro-
econdmicas e setoriais entre os Esta-
dos Partes;

4. harmonizacdo legislativa.

O Programade Liberalizagdo Comercial,
a Coordenagcdo de politicas macroecondmi-
cas e a Adocgdo de uma Tarifa Externa Co-
mum e de acordos setoriais foram os instru-
mentos previstos pelo Tratado de Assungao
para, inicialmente, estabelecer uma zonade
livre comércio e posterior conformacéo de
uma Unido Aduaneira com ampla mobili-
dade, no Bloco Regional, de seus fatores de
producdo para a formagdo do mercado
comum.

O Tratado de Assuncgdo previu que as
medidas de adequacdo, mediante desgrava-
céo tariféria, seriam realizadas de forma
gradual durante o periodo de transicao, pois
0 objetivo era ampliar e fortalecer os merca-
dos nacionais e ndo desmantela-los com a

liberacdo indiscriminada das importagfes
pelos paises participantes do Bloco.

Prevendo as dificuldades que sobreviriam,
dadas as diferencas na economia dos quatro
paises integrantes do Mercosul, foram esta-
belecidos, para esse periodo: a adoc¢éo do
Regime Geral de Origem, um Sistema para
Solucédo de Controvérsias e Clausulas de
Salvaguardas.

Constam do Tratado de Assungéo o prin-
cipio da reciprocidade de direitos e obriga-
¢des e o principio da ndo-discriminacéo,
conforme arts. 22 e 79, respectivamente:

Art. 22 O Mercado Comum estara
fundado na reciprocidade de direitos
e obrigacdes entre os Estados Partes.

Art. 72 Em matéria de impostos,
taxas e outros gravames internos, os
produtos originarios do territério de
um Estado Parte gozaréo, nos outros
Estados Partes, do mesmo tratamento
que se aplique ao produto nacional.

De modo simples, pode-se dizer que a
integracdo dos mercados intrabloco objeti-
va dar tratamento isonémico aos produtos
estrangeiros, oriundos do Bloco Regional,
em relagdo aos produtos nacionais. O ideal
da integracdo é chegar ao ponto em que a
comercializagdo entre qualquer Estado da
federacdo brasileira seja semelhante a co-
mercializa¢do de um Estado brasileiro com
a Argentina, por exemplo. O que determina-
ria a escolha seriam os fatores que envol-
vem o livre mercado e no as restrigdes tari-
farias (impostos de importacao) e restricfes
nao-tarifarias, exemplificadas por J. K.
Nakayama (2003, p. 31) como: “Garantia de
gualidade dos produtos; normas burocrati-
cas, formalidades aduaneiras, politicas de
compras publicas, aspectos monetarios e fi-
nanceiros, controles de cambio, além do fe-
deralismo fiscal brasileiro™.

Na&o obstante os objetivos tracados pelo
Tratado de Assungéo nédo terem sido alcan-
cados em sua inteireza, o periodo de transi-
¢do chegou atermo com a assinatura do Pro-
tocolo de Ouro Preto em 17.12.1994, quan-
do os paises signatarios, reafirmando o in-
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teresse em manter o compromisso de consti-
tuicdo do Bloco Regional, reforcaram sua
estrutura institucional com a cria¢éo de no-
vos 6rgdos, ampliacéo e definicdo de com-
peténcias, além de conferir-lhe personalida-
de juridica de direito internacional, possi-
bilitando-lhe comercializar em nome dos
guatro paises que o integram.

A Comissdo Parlamentar Conjunta, pre-
vista no Tratado de Assunc¢éo passa, a par-
tir do Protocolo de Ouro Preto, quando lhe
foram conferidas atribuicdes, a ter papel
fundamental na consolida¢do do Mercosul,
vez que as Decisdes, Resolugdes e Diretri-
zes emanadas dos 6rgaos Conselho do Mer-
cado Comum, Grupo Mercado Comum e
Comissédo de Comércio do Mercosul, respec-
tivamente, tém natureza obrigatéria para os
Estados Partes e devem integrar de pronto o
ordenamento juridico interno de cada pais.

Nesse aspecto, o Protocolo de Ouro Pre-
to enfatiza a importancia da incorporacédo
ao ordenamento juridico interno das nor-
mas emanadas dos Orgdos do Mercosul
consoante estabelecem os seus arts. 38 a 40,
atribuindo a Comissao Parlamentar Conjun-
ta do Mercosul a harmonizacao dessas le-
gislagdes.

Assim, dada a relevancia da harmoni-
zacdo legislativa para o fortalecimento do
processo de integragédo do Mercosul, expres-
sada no Tratado de Assungéo e por ocasido
do Protocolo de Ouro Preto, em que foram
reafirmados os compromissos iniciais do
Mercosul, é que este trabalho se prop&e a
estudar aexigénciae dificuldades que o Bra-
sil vem enfrentando na conformagédo des-
sas legisla¢des no ordenamento juridico in-
terno, notadamente no campo tributario,
para adequar-se a uma nova realidade de
inser¢do no mercado regional e mundial.

Entre os obstaculos que se apresentam,
destacam-se a recepcéo do Tratado no orde-
namento juridico interno, a qual gera inse-
guranga quanto a validade do mesmo, quan-
do questionada sua aplicacdo no Pais, em
face de legislacio posterior divergente; a
interpretacdo restritiva feita pelo Supremo

Tribunal Federal ao art. 98 do Coédigo Tri-
butario Nacional, distinguindo Tratado-
norma de Tratado-contrato e, somando-se a
isso, as distorc¢des tributarias incidentes so-
bre o consumo, as quais, para a sua elimi-
nacgdo, esbarram no principio constitucio-
nal da federacéo.

Diante de todas essas dificuldades,
oriundas da assimetria tributéria entre o
Brasil e os demais Estados do Mercosul, e
da necessidade de harmonizar seus tribu-
tos, é de se questionar se nas diversas pro-
postas de emenda constitucional ao capitu-
lo do sistema tributario, apresentadas ao
longo do governo de Fernando Henrique
Cardoso, a reforma recentemente aprovada
e a PEC n2228/2004, ora em tramitacio na
Camara dos Deputados, tiveram como obje-
tivo a consolidagédo do Mercosul, mediante
insercdo no texto constitucional de disposi-
tivos que garantam a harmonizacéo da le-
gislacéo tributéria do Pais.

2. Por que harmonizar a
Legislacdo Tributaria?
2.1 O compromisso

Quando os paises signatarios do Trata-
do de Assuncgéo decidiram constituir o Mer-
cado Comum do Sul, estabeleceram como
compromisso a busca da harmonizacéo le-
gislativa, nas areas pertinentes que recla-
massem esse ajuste, visando ao fortalecimen-
to do processo de integracéo.

Tendo em vista que o objetivo primordial
dessas nacdes é estimular o desenvolvimen-
to econdmico e fazer circular a riqueza no
Bloco Regional, a harmonizagdo tributaria
foi, sem ddvida, a mais reclamada para im-
pulsionar a circulagdo de bens, servigos e
fatores produtivos, inclusive com as ade-
guacBes necessarias, no plano juridico in-
terno, conforme preceitua o art. 12do Trata-
do de Assungéo.

De fato, as medidas iniciais, exigidas
para cada pais, por ocasido da criacdo do
Mercosul, alcangavam apenas a alteracédo
dos impostos relativos a importacao e ex-
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portacdo de mercadorias para o comércio
intrabloco. Ndo é sem razao que o ato de
constituicdo do Bloco Regional, constante
do Tratado de Assuncdo, pretendeu, num
primeiro momento, a criagdo da zona de li-
vre comércio, mas avangou nos objetivos
com a previsdo de uma Unido Aduaneira,
mediante o estabelecimento de uma Tarifa
Externa Comum -TEC para regular a impor-
tacdo de produtos oriundos de outros paises.

Contudo, constituiu-se esse Tratado em
protocolo de intengdes, com periodo de tran-
sicdo definido para a gradual adequacéo de
suas politicas de eliminagdo tarifaria, com
vistas a sua efetivacdo em 31.12.1994.

Pelo Protocolo de Ouro Preto, realizado
em 17.12.1994, e de acordo com o calenda-
rio previsto pelo art. 18 do Tratado de As-
sungéo, foram reafirmados os compromis-
sos assumidos naquela ocasido pelos pai-
ses componentes do Mercosul.

Nessa ocasido, foram definidas as atri-
bui¢bes da Comissao Parlamentar Conjun-
ta do Mercosul, passando a ter papel fun-
damental na harmonizacéo da legislagido
tributaria no Brasil, haja vista as graves dis-
torcBes existentes no sistema tributario na-
cional, notadamente no imposto que incide
sobre o consumo e que envolve conflitos fe-
derativos.

Nesse sentido, o que impulsiona a bus-
ca da harmonizagdo da legislacéo tributé-
ria, gerando obrigac¢des para os Estados
Partes em envidar esforgos para a sua efeti-
va concrecdo, tem origem no proéprio ato de
sua constituicio, em seus arts. 12 e 79, pelos
quais ficou estabelecido o0 compromisso as-
sumido pelos quatro paises membros em
adequar seus regimes tributarios, bem como
no desejo de continuar fazendo parte desse
Bloco, usufruindo dos beneficios advindos
dessa integragéo.

2.2 Pressuposto da integracédo

O termo integracéo, para Odete Maria de
Oliveira, citada por J.K. Nakayama (2003, p.
229), é originario da metade do século XX,
sendo designado para definir fenémenos de

economia internacional em que duas ou
mais economias se juntam para compor um
espaco econémico de maior dimenséo.

A integracao econdmica, pressupondo a
livre circulacdo de mercadorias, servicos e
fatores produtivos, s6 serd alcangada com a
eliminagdo das barreiras tarifarias sobre a
importagdo de produtos intrabloco e conse-
guente implantacao da zona de livre comér-
cio; em seguida com a adocdo de politicas
externas comuns para conformagédo de uma
unido aduaneira, além de diretrizes tributa-
rias conjuntas, aplicaveis aos paises do blo-
co como um todo.

A integracdo deve pautar-se pela com-
petitividade, determinando bons produtos,
de boa aceitacdo no mercado, que gerem
lucros para o investidor e acréscimo de
ganhos para o trabalhador. Isso sem depen-
der de protecionismo oficial, de reservas ofi-
ciais ou de nichos de exclusividade que de-
terioram o processo de desenvolvimento e
impedem o progresso (Cf. NAKAYAMA,
2003, p. 29).

E nesse sentido que a harmonizag&o tri-
butéaria se faz necessaria, ou seja, para re-
forgar o processo de integracédo, eliminando
as distorg¢des que afetam a competitividade
dos produtos comercializados dentro do
Bloco Regional (Cf. VICTOR UCKMAR, in
SILVA, 2003, p. 96).

Entende Edison Fernandes (2001, p. 208)
gque nao existe qualquer documento ou tra-
tado que tenha criado um sistema tributéario
préprio para o Bloco Regional. Por isso, a
necessidade de harmonizar as legisla¢des
de cada pais integrante do Mercosul, e, a
vista da complexidade que envolve a har-
monizacao dos tributos dos quatro paises,
a coordenacao tributéria surge como op¢éo
mais viavel para o Bloco.

Para definir os institutos da coordena-
¢cdo e harmonizacao tributérias, Edison
Fernandes (2001, p. 205) traz o seguinte en-
sinamento de Xavier Basto:

Quando esses efeitos minoram
através de medida que ndo envolve
substanciais modificac6es internas
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dos sistemas fiscais, isto é, quando se
estabelecem apenas providéncias ca-
pazes de evitar ou minorar esses efei-
tos indesejaveis sem, todavia, aproxi-
mar-se (ou, no limite, eliminar) as di-
ferencas de fiscalidade que os provo-
cam, diz-se que se promoveu a coor-
denagéo fiscal internacional (ou inter-
jurisdicional).

Quando se vai mais longe e, para
erradicar a fonte daqueles efeitos, se
aproximam os sistemas fiscais — as es-
truturas e tipos de impostos adotados,
as suas bases de incidéncia, eventual-
mente as suas taxas — diz-se que esta-
mos perante medidas de harmoniza-
¢ao fiscal internacional (ou interjuris-
dicional). A harmonizacéo fiscal impli-
ca, assim, modificagdes internas dos
proéprios sistemas de impostos e é um
processo tipico de espacos econdmicos
integrados ou em vias de integracao.

Comungando desse mesmo entendimen-
to, J. K. Nakayama (2003, p. 149) ressalta
que um dos aspectos mais relevantes do pro-
cesso de integragdo entre os paises do Mer-
cosul diz respeito a eliminacdo de diferen-
cas legislativas que possam dificultar ou
obstaculizar o seu desenvolvimento. Nesse
sentido, esclarece que “em relagdo as nor-
mas tributarias, aceita-se que o processo de
aproximacao legislativa esteja enquadrado
na fase de coordenagéo”.

Conforme assente pela doutrina, é tam-
bém de fundamental importancia a harmo-
nizacao dos impostos incidentes sobre aren-
da, com a finalidade de se evitar a bitributa-
¢éo sobre o consumo, bem como daqueles que
incidem nas relagdes de trabalho ao compo-
rem os pregos dos produtos de forma direta,
em sua producéo, e de forma indireta, inclu-
indo a méo-de-obra aplicada no comércio e
prestacdo de servigos (Cf. SILVA, 2003, p. 98).

2.3. A Natureza dos Impostos Alfandegarios
Outro fator que converge para a harmo-
nizacao tributéria é a possibilidade de utili-
zacdo dos impostos aduaneiros para fins

de politicas macroecondmicas comuns, pe-
los paises integrantes do Bloco Regional,
uma vez que representam pouco em termos
de arrecadacédo e sdo utilizados como ins-
trumentos de intervencao econdmica.

Osimpostos aduaneiros foram os primei-
ros a se sujeitarem a harmonizacéo tributa-
ria, pois, sem essa providéncia, ndo seria
possivel dar os primeiros passos para a cri-
acdo da zona de livre comércio e da adogéo
datarifa externacomum, rumo a consolida-
cdo da integragédo e ao alcance de seu objeti-
vo de aceleracdo do desenvolvimento dos
paises integrantes, com justica social, con-
forme preceitua o Tratado de Assuncgéao.

Segundo SILVA (2003, pp. 97-98), essa
primeira etapa, “embora de dificil implanta-
cdo devido as grandes diferencas tarifarias
gue podem existir entre os diversos paises
constituintes no mercado em processo de
integracdo, ndo reserva maiores problemas
de cunho juridico, devido a natureza extra-
fiscal que passou a ser conferida ao impos-
to de importacao no Gltimo século”.

Com efeito, os impostos incidentes sobre
0 comeércio exterior, de importacéo e expor-
tacéo, devido a sua pouca significancia em
termos de arrecadacéo para o Estado, sdo
utilizados como instrumentos reguladores
do comércio exterior e de politica cambial,
conforme prevéem os arts. 21 e 26 do Codi-
go Tributario Nacional. Nesse sentido, cres-
ceriam em importancia como instrumentos
de politica macroecondmica e de interven-
¢do econdbmica comum, a serem implemen-
tados pelos Estados Partes do Mercosul.

3. Obstéaculos para a
Harmonizacdo Tributaria
3.1 Os Tratados na Ordem Juridica Interna

Muito se discute acerca da forma como
os tratados séo recepcionados ha ordem ju-
ridica nacional. Essa discussdo toma vulto
a partir do momento em que o Pais se pro-
pGe a integrar um bloco econdmico, cujas
normas, conjuntamente adotadas, obrigam
seus signatarios.
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O carater intergovernamental de toma-
da de decisbes submete qualquer tipo de
deliberacédo do bloco a apreciacéo interna
de cada Estado, o que torna o processo de
conducédo do Mercosul um processo mais
demorado e burocratico. (Cf. MENEZES,
2002, p. 150).

Analisando os dispositivos constantes
das constituic®es brasileiras, desde o impé-
rio, acerca da obrigatoriedade do tratado na
ordem interna, FRAGA (2001, p. 47) obser-
Vou que pouca, ou nenhuma, foi a evolucéo,
no que respeita ao disciplinamento das re-
lagdes entre o direito interno e o direito in-
ternacional, permanecendo situagéo quase
idéntica a de 1891.

Nesse mesmo sentido, Mariangela Ariosi,
citada por SILVA, (2003, p. 33), assim se ex-
pressa:

Como fora visto, ao se analisar a
evolugdo juridico-constitucional bra-
sileira, no capitulo anterior, verificou-
se uma verdadeira auséncia de dis-
positivos constitucionais acerca de
uma defini¢cdo da norma a ser aplica-
daem caso de conflito que envolvesse
tratados internacionais e leis internas.
Na&o apenas a Constituicdo brasileira
de 1988 pecou por omissado nesta ma-
téria, mas, como oportunamente fora
observado, nunca houve, em nenhum
texto constitucional da histéria das
Constituic@es brasileiras, qualquer
orientacdo acerca de uma direcgéo, seja
esta, monista — radical ou moderada,
ou dualista para os conflitos entre tra-
tados e leis internas.

Para Mirtd Fraga (2001, p. 47), a partir
do que dispde a Constituicio Federal e a po-
sicAo majoritaria do Supremo Tribunal Fe-
deral, o tratado néo se confunde com a lei,
pois que ambos tém fases de elabora¢do com-
pletamente distintas e obedecem a preceitos
constitucionais especificos. A fase de elabo-
racdo do tratado ndo se encerra apos o tér-
mino da negociac¢do do Pais com outras na-
¢des, pois, depois disso, ele é submetido a
aprovagcao pelo Congresso Nacional, medi-

ante promulgacéo de decreto de autoriza-
¢do do presidente do Senado, é feita a ratifi-
cacdo por depdsito do instrumento do acor-
do, efetivando-se somente apos a promul-
gacéo e publicagdo de decreto do executivo
federal, quando passara a ter eficacia na
ordem interna do Pais, vinculando direitos
e obrigacdes entre particulares e Estado.

Assim, os tratados ndo tém aplicacao
imediata no ordenamento juridico interno.
Esse é 0 entendimento do Supremo Tribu-
nal Federal, inclusive quanto aos tratados
no ambito do Mercosul (Cf. MENEZES,
2002, p. 15).

Uma vez integrado ao ordenamento ju-
ridico interno, passando por todas aquelas
fases acima descritas por Mirt6 Fraga, o tra-
tado ganha status de lei, consoante entendi-
mento do Supremo Tribunal Federal no jul-
gamento do RE 80.004/77, em que foi alte-
rada a jurisprudéncia daquela Corte para
ndo mais conferir primazia ao direito inter-
nacional sobre o interno. Assim, estando na
mesma hierarquia das leis internas sujeita-
se as regras de aplica¢do destas em caso de
conflito e ao controle de constitucionalida-
de, pelo Supremo Tribunal Federal.

Esse entendimento do Supremo Tribu-
nal Federal, que deu primazia ao ordena-
mento juridico interno sobre o direito inter-
nacional, vem, desde aquela data, sofrendo
criticas severas por parte da doutrina, que,
inclusive, atribui carater politico e néo juri-
dico aquele julgamento. (Cf. SILVA, 2003, p.
42).

Nesse aspecto, as observagdes de Jorge
Fontoura (2002, p. 115):

O fato de termos um ordenamento
francamente dualista, como reflexo
inelutavel de nossa cultura juridica,
onde nada pode atentar contra o que-
rer constitucional, nem mesmo o tra-
tado, havendo de resto a possibilida-
de sempre presente de o legislador na-
cional dispor contra a norma contida
em tratado anterior, é um dado fun-
damental parasituarmos corretamen-
te o grau de nosso avanco juridico. A
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supremacia da norma interna, conso-
ante a prevalente jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal - RE
80.004/SE, bem como o siléncio obse-
quioso da Constituicio Federal sobre
o potencial conflito, ndo deixam es-
paco a interpretacgdes inovadoras.
Como conseqliéncia, ndo estamos pre-
parados para as demandas de nosso
tempo.

Quanto a solucédo dos conflitos gerados
entre dispositivo de Tratado e a Constitui-
cdo Federal, a doutrina majoritaria e o Su-
premo Tribunal Federal, a exce¢do dos estu-
diosos dos Direitos Humanos, estédo de acor-
do em que, havendo conflito entre o Tratado
e a Constituicio Federal, resolve-se 0 mes-
mo em favor desta. (Cf. SILVA, 2003, p. 53).

Foi esse 0 entendimento do Supremo,
quando julgou o HABEAS CORPUS N¢
73.044, negando eficacia a disposi¢do con-
tida na Convencdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica),
segundo a qual somente seria permitida a
prisdo civil em razao de divida alimenticia,
contrariando, assim, aquele Tratado ao dis-
posto no inciso LXVII, do art. 52, da Consti-
tuicdo Federal, que estabelece, também, a
possibilidade da prisdo do depositario infi-
el. (Cf. SILVA, 2003, p. 53).

A Constituicao Federal s6 disp6e de dois
artigos que tratam da relagéo entre o direito
internacional e as normas de direito inter-
no: o art. 178, que ndo tem qualquer influén-
ciano processo de integragédo, e 0 § 22doart.
59 que, segundo Flavia Piovesan, atribui aos
direitos internacionais a natureza de nor-
ma constitucional e, sendo assim, é da maior
importancia nos processos de harmoniza-
c¢éo legislativa no campo tributario, em fun-
¢éo do principio constitucional da capaci-
dade contributiva, quando o tratado ou con-
vencdo referir-se a dupla tributacdo da
renda. (Cf. SILVA, 2003, p. 54).

Para J.K. Nakayama (2003, p. 63), a au-
sénciade qualquer grau de supranacionali-
dade para a constituicdo do Mercosul im-
pede que a harmonizacéo das legisla¢des

se processe mediante a ado¢do de normas
completas. Entende que a aplicacdo imedi-
ata da norma no Bloco, por exemplo, é um
aspecto que facilitaria a desobstaculizagéo
para a harmonizagdo das normas tributa-
rias.

3.2. O art 98 do Codigo Tributario Nacional e
a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal

A simples leitura do art. 98 do Codigo
Tributario Nacional, que estabelece: “os tra-
tados e convengdes internacionais revogam
ou modificam a legislacdo tributéria inter-
na e serdo observados pela que lIhes sobre-
venha”, leva a compreenséo de que o direi-
to internacional, no tocante a legislacgao tri-
butéria, tem primazia sobre a lei ordinaria,
nado sendo, assim, os tratados passiveis de
alteracdo por legislacdo que lhes sobreve-
nha.

Contudo, tem sido outro o entendimento
do Supremo Tribunal Federal a partir do
julgamento do RE ne 80.004, de 01.06.1977,
quando foi questionada a validade da Con-
vengdo de Genebra em face de norma interna
divergente, conforme se observa da ementa:

CONVENCAO DE GENEBRA -
LEI UNIFORME SOBRE LETRAS DE
CAMBIO E NOTAS PROMISSORIAS
—AVAL APOSTO A NOTA PROMIS-
SORIA NAO REGISTRADA NO
PRAZO LEGAL - IMPOSSIBILIDADE
DE SER O AVALISTA ACIONADO,
MESMO PELAS VIAS ORDINARIAS.
VALIDADE DO DECRETO-LEI N
427, DE 22.01.1969.

Embora a Convencéo de Genebra,
que previu uma lei uniforme sobre le-
tras de cambio e notas promissoérias,
tenha aplicabilidade no direito inter-
no brasileiro, ndo se sobrepde ela as
leis de nulidade do titulo.

Sendo o aval um instituto do direi-
to cambidrio, inexistente serd ele se
reconhecidaa nulidade do titulo cam-
bial a que foi aposto.

Recurso extraordinario conhecido
e provido.

Brasilia a. 42 n. 166 abr./jun. 2005

259



Nesse julgamento, o Ministro Cunha
Peixoto fez constar de seu voto a interpreta-
¢do quanto a aplicabilidade do art. 98 do
CTN, tendo assim se expressado:

Como se verifica, o dispositivo re-
fere-se a tratados e convencoes. Isto,
porque os tratados podem ser norma-
tivos ou contratuais. (...) Por isto mes-
mo, o art. 98 s0 se refere a legislacao
tributéria, deixando, destarte, claro
nao ser o principio de ordem geral. Se
alei ordinaria ndo pudesse, pela cons-
tituicdo, revogar a que advém de um
tratado, ndo seria necessario disposi-
tivo expresso de ordem tributaria.

Acompanhando a mesma linha de ar-
gumentagdo do Ministro Cunha Peixoto, no
gue se refere a aplicabilidade do art. 98 do
CTN, o Ministro Cordeiro Guerra fez cons-
tar de seu voto o seguinte entendimento:

Argumentou-se com o art. 98 do
Cédigo Tributario Nacional, paracon-
cluir pela irrevogabilidade dos trata-
dos por legislagdo tributéria interna
que lhes sobrevenha. Mas, como bem
observou o ilustre Ministro CUNHA
PEIXOTO, sob pena de inconstitucio-
nalidade deve ser compreendido como
limitado aos acordos contratuais de
tarifas, durante a vigéncia destes.

Essainterpretagdo do Supremo Tribunal
Federal constituiu-se em divisor de aguas,
pois que antes considerava a supremacia
do direito internacional sobre o interno, por
isso ndo entender inconstitucional o art. 98
do CTN, em sua totalidade, mas, a partir
desse julgamento, foi dada interpretacéo
restritivaao citado dispositivo tributario, nos
termos do voto do Ministro Cordeiro Guer-
ra, acima transcrito, passando a fazer dis-
tingéo entre Tratado-contrato e Tratado-nor-
ma, aceitando a supremacia apenas do pri-
meiro sobre a lei interna.

Nao faltaram respeitaveis juristas a cor-
roborar a tese do Supremo e nem outros a
refuta-la de forma veemente. Hugo de Brito
Machado, entendendo que a decisdo nao foi
correta, registra o antagonismo nas decisfes

do Supremo, pela prevaléncia dos Tratados,
em outros julgados posteriores a esse (Cf.
MACHADO, 2002, p. 91).

3.3. O Federalismo Fiscal, ICMS e 0 IVA

O ideal federalista brasileiro foi perse-
guido durante sessenta anos por intermé-
dio das rebelides “Balaiadas”, “Cabana-
das”, “Sabinadas” e “Republica de Pirati-
ni”’, mas ndo obteve éxito no periodo da
monarquia, sendo alcancado apenas com a
proclamacéo daRepublica, mediante Decre-
to do Marechal Deodoro, em 15/11/1889, e
apromulgacéo da Constituicdo de 1891, que
consagrou o principio federativo, mediante
aadogdo da forma de governo da Republica
Federativa (Cf. AFONSO, 2003, p. 102-103).

O principio implicito no federalismo esta
representado pela autonomia conferida aos
diversos entes da federagdo para dispor so-
bre suas politicas administrativa, financei-
ra e orcamentdria, mas para as relacées in-
ternacionais conta a unidade desses entes,
representada pelo Estado Federal, como bem
nos ensina AFONSO (2003, 100-101):

Estado federal é o todo, dotado de
personalidade juridica de Direito Pu-
blico internacional. A Unido é a enti-
dade federal formada pela reunido das
partes componentes, constituindo
pessoa juridica de Direito Publico in-
terno, autbnoma em relagéo aos Esta-
dos e a que cabe exercer as prerrogati-
vas da soberania do Estado brasilei-
ro. Os Estados-membros sdo entidades
federativas componentes, dotadas de
autonomia e também de personali-
dade juridica de Direito Publico in-
terno. O Estado federal é considera-
do uma unidade nas relagdes inter-
nacionais.

J. K. Nakayama (2003, p. 31) classifica o
federalismo fiscal como restricdo nao-tari-
faria alivre circulagdo de mercadoria intra-
bloco além de considerar um empecilho a
harmonizacédo tributaria com os demais
paises do Mercosul, uma vez que o Brasil é
o Unico deles que confere competéncias dis-
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tintas para os trés impostos incidentes so-
bre o consumo: IPI, ICMS e ISS.

Dessa forma, o problema que apresenta
o federalismo fiscal para o Mercosul esta
diretamente ligado a distribuicdo das com-
peténcias que a Constituicao Federal confe-
re aos diversos entes da federacéo para le-
gislar sobre os tributos que incidem sobre o
consumo: cabe a Unido legislar sobre o IPI -
Imposto sobre Produtos Industrializados;
aos Estados legislar sobre o ICMS e aos
Municipios legislar sobre o ISS — Imposto
sobre Servicos.

A incidéncia cumulativa desses impos-
tos acaba por refletir-se na competitividade
dos produtos nacionais e estrangeiros, ge-
rando entraves a livre circulagdo dos bens e
servicos, em dissonancia com o preceitua-
do no Tratado de Assuncdo e que é requisi-
to essencial para a consolida¢édo do Merco-
sul.

A diferenca crucial entre o ICMS - Im-
posto sobre Operacdes Relativas a Circula-
cdo de Mercadorias e Prestacdes de Servi-
cos de Transporte Interestadual e Intermu-
nicipal e de Comunicacéo, adotado pelo
Brasil e o IVA - Imposto sobre Valor Agre-
gado, adotado por Argentina, Paraguai e
Uruguai é a caracteristica da neutralidade,
essencial para a integracdo econ6mica, en-
contrada no IVA e que falta ao ICMS.

O ICMS tem caracteristicas ndo s6 fiscal,
de arrecadacdo, mas também extrafiscal,
guando utilizado para politicas de investi-
mentos. Contudo, tais politicas tém gerado
conflitos entre os Estados componentes da
federagdo brasileira, entre si, e com os Esta-
dos Partes do Mercosul.

Discorrendo sobre o IVA instituido pela
Unido Européia, Sergio Silva (2003, p. 108)
esclarece que a tbnica da harmonizacéo da
tributagdo do consumo consiste na neutra-
lidade da tributacdo da incidéncia do IVA
sobre as operacdes realizadas pelos diver-
s0s agentes econdémicos. Essa neutralidade
visa a alcangar a isonomia entre tais agen-
tes, reduzindo, com isso, a utilizagdo extra-
fiscal do IVA como incentivo ao desenvolvi-

mento de determinados setores da econo-
mia.

O ICMS tem origem no antigo ICM, pri-
meiro imposto criado segundo a técnica do
valor agregado no mundo e que substituiu
o imposto cumulativo sobre venda e sobre
consignacao — IVC. Apareceu no Sistema
Tributario brasileiro com a Emenda Consti-
tucional n2 18, de 12 de dezembro de 1965,
incidindo sobre todas as etapas da cadeia
produtiva: a producdo, distribuicédo e ven-
da ao consumidor final de um bem. Pela
Constituicdo de 1988, sofreu alteragdo em
relagdo ao antigo ICM, uma vez que incor-
porou os servigos de transportes interesta-
duais e intermunicipais e de comunicagéo
(Cf. NAKAYAMA, 2003, p. 125).

A competéncia para instituir e dispor
sobre esse imposto cabe aos Estados e Dis-
trito Federal, conforme estabelece a Consti-
tuicdo Federal, em seu art. 155, inciso II.
Contudo, ndo obstante a obrigacéo dos Es-
tados em observar as disposi¢fes constitu-
cionais e as normas gerais estabelecidas
pela lei complementar, ficava a cargo des-
ses entes a possibilidade de conceder isen-
¢des, incentivos e beneficios fiscais, resul-
tando em uma multiplicidade de normas
regendo o ICMS, com disciplinamento dife-
rente para cada Estado.

Os problemas advindos desse desorde-
namento fiscal estdo registrados nas pala-
vras de José Matias Pereira (2003, p. 109),
quando explana sobre os entraves da refor-
ma tributaria no Brasil, nestes termos: “(...) e
o esdruxulo ICMS, cujos inumeraveis defei-
tos se processam a sombra da arbitrarieda-
de dos governos estaduais. O exemplo mais
evidente sdo as guerras fiscais, as barreiras
nas estradas e a inoperancia do sistema de
crédito fiscal, quando se trata de mercado-
ria isenta, que transita de um Estado para
outro”.

A discusséo que se faz sobre o ICMS, no
ambito do Mercosul, é que ele, além de cons-
tituir-se em um dos principais impostos em
termos de arrecadacdo de competéncia es-
tadual e distrital, incide sobre a entrada de
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bens e servicos provenientes do exterior.
Dessa forma, fica limitada a a¢cdo da Uniédo
nacelebracdo dos tratados que visem a livre
circulacdo de bens e servicos, vezque aelaé
vedado dispor sobre isen¢do em impostos
de competéncia dos Estados (Cf. MARTINS,
2002, p. 37).

Respondendo ao questionamento pro-
posto no XXII Simpésio Nacional de Direito
Tributario, o insigne tributarista Hugo de
Brito Machado, falando sobre o ICMS e as
mercadorias oriundas de paises do Merco-
sul, esclarece que a incidéncia do ICMS nas
operacdes de importagdo implica verdadei-
rarestricdo a circulagdo de mercadorias en-
tre os paises que integram o Bloco e, em se
mantendo essa incidéncia do ICMS nas ope-
racdes entre os varios paises, a efetiva inte-
gracdo do Mercosul somente ocorrera no
momento em que houver a uniformizagédo
tributaria dos paises que o compdem (Cf.
MACHADO, 2002, p. 88).

4. Reforma Constitucional e
Harmonizacédo Tributaria
4.1 Perspectivas para o Mercosul

Desde 1995, quando da assinatura do
Protocolo de Ouro Preto, foram enviadas
inimeras propostas de alteragdo do Siste-
ma Tributario Nacional ao Congresso. To-
davia, por envolver algumas delas a discus-
sdo da quebra do pacto federativo, vez que
propunham a criagéo do IVA, em substitui-
¢do aos impostos incidentes sobre a circula-
cdo de mercadorias e servigos, alterando a
competéncia tributaria desse imposto, ne-
nhuma alcangou os objetivos propostos.

Analisando as diversas propostas de
reforma constitucional, na &rea tributéria,
apresentadas até 2001, J.K.Nakayama (2003,
p. 142) concluiu gue a discussao central re-
fletia a preocupagdo com a guerra fiscal en-
tre os Estados e “ndo se viu uma preocupa-
¢do imediata com o Mercosul, seus princi-
pios e muitos menos com suas respectivas
liberdades para a concretizagdo do merca-
do comum?.

Considera a autora que a reforma cons-
titucional tributaria é imprescindivel para
os objetivos do Mercosul, pois que a harmo-
nizacao tributaria pressupde o questiona-
mento do principio do federalismo, que obs-
taculiza a possibilidade de implantagdo do
IVA no Brasil, em substitui¢cdo aos impos-
tos IPI, ICMS, ISS, os quais incidentes sobre
0 consumo (inclusive sobre bens importa-
dos) congregam competéncias legislativas
distintas.

Das propostas apresentadas nesse
periodo, J.K.Nakayama (2003, p. 136)dis-
corre sobre o Substitutivo do Deputado
Mussa Demes a Proposta de Emenda a Cons-
tituicdo n2 175-A/95 listando seus pontos
controversos, 0s quais, na sua concepgao,
contribuiram para que ndo fosse adiante,
destacando nessa proposta a extingdo do
IPI, ICMS, ISS, COFINS, PIS-PASEP e a cria-
¢do de um novo ICMS com legislacéo fede-
ral, arrecadacéo estadual e federal, ndo cu-
mulativos, substitui¢do do IPI e do ISS com
aliquota uniforme no pais; ICMS seletivo in-
cidente sobre grupo de produtos, como ener-
gia elétrica e telecomunicagdes e criacdo do
IVA.

Em sua opinido, a proposta do governo,
enviada ao Congresso Nacional, em 1997,
pretendia rediscutir o verdadeiro pacto fe-
derativo, prevendo areformulagéo do Siste-
ma Tributéario Nacional mediante a cria¢do
do IVA, em substituicdo ao ICMS. Registra,
ainda, as propostas de criacdo de um im-
posto Unico, de Marcos Cintra Cavalcanti
de Albuquerque; o projeto de Ciro Gomes de
implantagdo do IVA e cobranca no destino;
e a proposta da Academia Brasileira de Di-
reito Tributario de criacdo de um imposto
circulatorio, substituindo o ICMS, IPI, ISS,
PIS e COFINS, além das mini-reformas tri-
butarias em 2001, objetivando a unifica¢do
do ICMS e ISS; prorrogagédo da CPMF, e fe-
deralizacio do ICMS, com a uniformizagéo
da legislacdo do referido imposto.

Em 2003, foi enviada ao Congresso Na-
cional, pelo governo Lula, a Proposta de
Emenda Constitucional n241, aqual visava
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alterar o Sistema Tributério Nacional, con-
centrando a maior parte dessas mudangas
no imposto sobre operagdes relativas a cir-
culacio de mercadorias e sobre prestagdes
de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagdo — ICMS,
cuja competéncia, para criar e dispor sobre
esse tributo, recai no &mbito dos Estados e
Distrito Federal.

Vislumbrando as discussdes em torno do
pacto federativo, em virtude das altera¢des
propostas no ICMS, o governo tratou logo
de buscar o consenso e apoio dos Governa-
dores para que essas mudangas se efetivas-
sem. Assim, analisando a proposta do Go-
Verno e os pareceres técnicos, emitidos pe-
los 6rgdos do Congresso Nacional, pelos
quais tramitou, destacam-se os objetivos de
simplificacdo da legislacdo do ICMS, com a
unificacdo nacional e suas aliquotas e proi-
bicdo expressa das unidades federadas de
concederem incentivo fiscal, bem como a
transformacao da COFINS e da Contribui-
¢cdo do empregador sobre a Folha em inci-
déncias ndo cumulativas, permitindo deso-
nerar integralmente as exportacdes dessas
incidéncias, os quais, se alcancados terdo
reflexos benéficos no comércio intrabloco.

Embora ndo haja nenhuma referéncia
expressa nos textos da Proposta de Emenda
Constitucional n2 41/2003 ao Mercosul,
constata-se que ela, embora de forma timi-
da, em caso de ter sido aprovada naquelas
condicbes, poderia produzir altera¢des no
sistema tributario nacional que beneficiariam
a livre circulagdo das mercadorias entre os
paises do Bloco, como, por exemplo, a deso-
neracao dos tributos incidentes sobre a fo-
Iha de pagamentos que beneficiariam as
exportacoes; a federalizacdo das normas
regentes do ICMS, com a unifica¢do das ali-
guotas, e a proibicdo dos Estados concede-
rem incentivo fiscal retirando o carater ex-
trafiscal do ICMS.

A proposta de adogéo do IVA, em subs-
tituicdo ao ICMS, IPI, ISS foi novamente in-
tentada mediante emenda & PEC 41/2003.
Contudo, foi rejeitada pelo Relator da Ca-

mara, sob a alegagdo de que tal medida exi-
ge a reformulacéo das competéncias dos en-
tes da federacéo, cuja discussdo o Executivo e
o Congresso esquivaram-se de enfrentar.

Contudo, com o desmembramento da
PEC 74/2003/SENADO, gue resultou na
promulgacéo da Emenda Constitucional ne
42, de 2003, cujo texto ndo teve nenhum re-
flexo positivo para as relagdes com os par-
ceiros do Mercosul, todos os objetivos refe-
rentes as alteraces do ICMS foram poster-
gados para o futuro, na Proposta de Emen-
da Constitucional n2228/2004.

O Relator designado pela Comissao Es-
pecial, destinada a proferir parecer sobre a
Proposta de Emenda a Constituicdo n2228-
A, Deputado Virgilio Guimaraes, apés apre-
ciacdo das cem emendas apresentadas a re-
ferida proposta, entendeu por bem sugerir o
desdobramento dessa PEC, de n2228-A,com
fundamento no art. 57, Il do Regimento In-
terno, apresentando substitutivo ao texto
original, com vistas a rapida apreciagdo de
texto que garanta o aumento da partilha da
CIDE-combustiveis.

Nota-se pelo estudo das emendas, cons-
tante do Parecer, a preocupagéo dos Parla-
mentares com a “partilha dos resultados fi-
nanceiros obtidos pela administragdo
federal”, a qual, segundo o Relator “exibe
caracteristicas nitidamente distintas das
matérias tributarias no sentido estrito, isto
é, das matérias relacionadas com técnicas de
captacao das receitas publicas e de distribui-
¢do do 6nus do financiamento do Estado”.

Desta forma, a solugédo encontrada, se-
gundo o Relator, para “viabilizar uma de-
manda majoritaria que, por acréscimo, res-
ponde ao mais alto interesse publico”, foi a
transferéncia, mais uma vez, das grandes
alteracdes que envolvem a esséncia do ICMS,
para uma nova proposta de emenda, agora
sob o0 n2255, de 2004.

5. Conclusédo

A harmonizagdo tributéria, ndo hd como
negar, é imprescindivel para a consolida-
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cdo da fase de Unido Aduaneira, em que se
encontra o Mercosul e passe para o objetivo
final que é o mercado comum, com a efetiva
circulacdo dos bens, servigos e fatores de
produgéo, como foi inicialmente proposto
no Tratado de Assuncéo.

O Brasil, sendo um dos maiores parcei-
ros do bloco, em contraste com sua iniciati-
va e esforc¢os politicos para efetiva concreti-
zacdo do Mercosul, possui 0s maiores en-
traves aos processos de harmonizagéo tri-
butéria e, conseqiientemente, a sua consoli-
dacéo.

A polémica acerca da prevaléncia do di-
reito interno sobre o direito internacional e
ajurisprudéncia do Supremo quanto a apli-
cacdo dos tratados, em face de conflito de
normas, coloca em xeque a seguranca juri-
dica das relagbes pactuadas pelos governos,
retardando a aplicagdo interna dos objeti-
vos oriundos das diversas normas emana-
das dos érgaos do Mercosul.

Tendo em vista que a integragdo econd-
mica visa @ ampliagdo do comércio intra-
bloco e a circulagdo de riqueza entre as na-
¢cdes que o compdem, e que, para isso, pre-
viu o tratado que cada Pais tomasse as me-
didas necessarias a efetivacdo desses pro-
pésitos no mercado interno, no caso brasi-
leiro, forcosa é a mudanca de preceitos cons-
titucionais para eliminar as distorgdes tri-
butéarias que afetam a competitividade dos
produtos que circulam intrabloco.

Nesse sentido, as expectativas que en-
volviam a PEC ne 41, hoje Emenda Consti-
tucional n242, de 2003, resultaram frustra-
das em virtude dos objetivos referentes a
uniformizagéo e simplificacdo das normas
do ICMS terem sido transferidas para uma
nova proposta, a ser apreciada pelo Con-
gresso Nacional.

A questdo do federalismo fiscal nova-
mente retarda os objetivos do Mercosul, as-
sim, tendo em vista a dificuldade de se ado-
tar imposto semelhante ao praticado pelos
demais Paises do Mercosul, mediante refor-
ma tributéria, alternativas vao sendo bus-
cadas para contornar os empecilhos de or-

dem federativa e assim possam o0s objetivos
da integracdo econdmica com esses Paises
serem atingidos.
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