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1. Inirodugdo

Na derradeira visita a meu genial e querido amigo Gerson Augusto
da Silva, jd no final dos seus diss, para ter algo como um lema de vida,
que marcasse para sempre as longas, produtivas e cordiais conversas que
vinhamos mantendo, pedi-lhe seu conceito sobre a administragio aduaneira
confrontada com o processo de integragdo. E apesar de seu estado delicado,
veio ele imediatamente nestes termos: “Sem o concurso de uma adminis-
tragio aduaneira modernizada, com regimes aduaneiros harmonizados, nio
h4 processo de integracio que atinja seus objetivos™.

No entanto, serd que 0s pafses que ontem integravam a Associagdo
Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC), e hoje integram a Asso-
ciacBo Latino-Americana de Integragio (ALADI), ji se deram conta da
significativa relevincia da integragfio aduaneira para a eficdcia do proces-
so de integrac@o? Por isso, ndo tenho diivida de que muitas pessoas, entre
elas as que se dedicam também 2 matéria aduaneira, perguntarfio: por
que um estudo dos problemas aduaneiros da integracio? E se julgardo
certas de que jamais terdo resposta convincente, argumentando: ora, hé

R. Inf. legisl. Brasilia a. 28 n, 112 owt./dex. 1991 373



trinta anos participamos de um processo de integragio, e em tempo algum
assunto de tal ordem foi suscitado — logo, por que admiti-lo correto?

Agora néio importam as idéias contrérias; o que importa € esta certeza:
os que forem atraidos até ao final deste estudo mudardio seus pontos de
vista, ante a argumentacdo que serd desenvolvida, e todos concordardo
que o assunto, sem perda de tempo, deverd ser objeto da atencio das auto-
ridades governamentais responsédveis pelo desenvolvimento do processo de
integra¢do se, de fato, estdo A espera de resultados concretos.

Na anélise critica da administragdo aduaneira latinc-americana o que
primeiro se destaca é o tradicionalismo que a caracteriza, até mesmo em
paises que j4 a submeteram a processo de reforma — matéria estudada no
item II.

Com vistas a analisar os aspectos marcantes da administragio adua-
neira dos paises sob processo de integragéio, serd discutida no item III a
reversdo das atividades das administra¢des aduaneiras, ante a necessidade
de repensar os instrumentos da Alfindega Tradicional, ou seja, como en-
contrar a maneira de assegurar-lthes caracteristicas novas, para que assim
prestem a contribuicdo que se lhes estd exigindo.

O ponto alto do estudo estard compendiado no item IV — Integragéo
aduaneira versus integragdo econdmica. Af serdo examinados os trés fato-
res — Tarifa Aduaneira, Livre circulagio de mercadorias e Legislagio adua-
neira — que dio substincia so processo de integragdio, pela relevéncia
do terceiro elemento, a0 exigir o processo de harmonizagio da legislagdo
aduaneira, que assegura o desempenho dos dois primeiros fatores. Nesse
capitulo serdo feitas criticas aos Tratados de Montevidéu 1960 ¢ 1980,
por nao haverem disposto sobre a integragdo aduaneira, assim como criticas
a4 ALALC e & ALADI, por nao terem adotado medidas convincentes para
que, alterados aqueles atos internacionais, viessem eles a consagrar a hat-
monizagio da legislacio aduaneira. E, como natural, essas criticas, e
outras mais, serdo feitas ac Tratado de Integragio, Cooperagiio e Desen-
volvimento entre a Repiiblica Federativa do Brasil e o Governo da Rept-
blica Argentina.

Como se estudard no item V, para o desenvolvimento do processo de
integraciio é mister que se estabelega a mais sdlida cooperagéo entre as
administracdes aduaneiras — condi¢do para que apliquem, com unifor-
midade, todos os instrumentos concebidos no dmbito do processo de harmo-
nizagdo da legislagdo aduaneira.

Finalmente, no item VI, valendo-me da experiéncia colhida no desem-
penho de tarefas do processo de harmonizagio da legislagao aduaneira, ou
entdo em atividades de assisténcia técnica ou de treinamento, em virios
pafses da América Latina, pareceu-me conveniente e oportuno suscitar idéias
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novas relativamente 3 eventual contribuigdo que possam oferecer a esse
processo pessoas nio vinculadas & administragdo aduaneira, por entender
sejam elas livres para a proposicio de medidas inovadoras, condizentes
com o processo de integragdo, ao contrdrio da agdo da burocracia adua-
neira.

Af estd o conjunto de idéias que hd muito me considero obrigado a
discutir — para mim uma forma de elevar gragas a Deus pela oportunida-
de de variadas missdes que me proporcionaram os indispensédveis conheci-
mentos para este estudo, ¢ também o fago na esperanga de que essas idéias
sejam lancadas em terra fértil, se algum mérito tiverem.

II. O tradicionalismo da administracdo aduaneira

Séo freqiientes os comentdrios a respeito do tradicionalismo da admi-
nistragio aduancira — tradicionalismo que se confirmaria na emergéncia da
introdugiio de reformas consideradas indispenséveis. E dir-se-ia entdo que
o presente da administracio aduaneira seria de tal forma carregado de seu
passado, que ela jamais admitiria estar a necessitar de qualquer corregao
de rumos.

Mas, em boa verdade, é de acreditar-se ser essa a atitude de qualquer
grupo social na expectativa de reformas cujos objetivos ndo lhe hajam
sido convenientemente explicitados, ante a natural preocupagdo de que
tais reformas possam determinar alteragbes na maneira como vem desem-
penhando suas atividades.

Mas, quando explanados com acerto os objetivos de reformas pro-
postas, como se impde, muitos dos que antes a ela s¢ opunham, poderéo
passar a apoi4-las decisivamente, ainda que por acaso, na certeza de que
nenhum prejuizo lhes advird, estando eles apenas obrigados & mudanga de
atitudes, ou entdo a se sujeitarem a processos de treinamento para agui-
sicdo dos conhecimentos indispensdveis A situagdo nova que se lhes apre-
sentard.

E nesse ponto parece importante um depoimento pessoal. Militando
na administracio aduaneira desde 1945, ndo poucas vezes tive conheci-
mento de resisténcias a mudancas, tanto mais agucrridas quanto se desco-
nheciam os objetivos das reformas, ou entfo quando os impugnadores
vislumbravam alguma possibilidade de ofensa ao que julgavam ser inde-
clindveis direitos.

A propésito, vale uma referéncia a0 que ocorreu, nos anos 50, ao
longo dos trabalhos da Comissdo Revisora da Tarifa Aduaneira — traba-
lhos em virtude dos quais veio o Brasil a adotar, pela primeira vez, uma
Tarifa Aduaneira ad valorem, substituidos assim os direitos aduaneiros es-
pecificos. (E a Tarifa Aduaneira entéic alterada, para um total de 1.897
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posigses, continha apenas 7 ad valorem.) E recorde-se que, no Brasil, Ta-
rifa Aduaneira exclusivamente ad valorem, s6 a que adveio da Carta Régia
de 28 de janeiro de 1808, que abriu os portos brasileiros ao comércio in-
ternacional .

Assim € que os aduaneiros de entdo, diuturnamente aplicando uma
Tarifa Aduaneira de tributagio especifica, ndio admitiriam v&-la substitufda
por uma tributagdo ad valorem, sobretudo pela facilidade de que se reves-
tia a aplicagdo daquela — limitada a controle de peso, medida ou contagem,
contrariamente a todas as dificuldades que a nova deixava entrever.

Assim & que se mostrou a comunidade aduaneira totalmente adversa
a mudanga prevista, com o que revelou todo seu indestrutivel apego #s
idéias do passado, em nenhum momento se detendo para examinar critica-
mente os efeitos da tributagiio aduaneira, o que, se realizado, por certo a
levaria a convencer-se de que, na situagdo da economia brasileira daquela
época, se justificaria satisfatoriamente a tributacio aduaneira ad valorem,
em que pese a evidéncia dos problemas que adviriam de seu controle.

H4 que se reconhecer, no entanto, que a Comissdo Revisora da Tarifa
Aduangira, ao contririo do que lhe cumpria — e isso mais tarde disse e ao
seu ex-presidente — nenhuma medida adotou com vistas a minimizar a
relutdncia contra a tributagio aduaneira ad valorem. Com efeito, a estra-
tégia para a implantagiio de qualquer mudanga deve considerar, entre seus
mais relevantes instrumentos, os relativos aos meios com que enfrentar a
oposiglio a essa mudanga. E néio hé diivida de que, se ressaltados os aspec-
tos positivos da tributagdo aduaneira ad valorem, certamente muitos pas-
sariam a aceitd-la, apesar das dificuldades de sua aplicagio — como so-
bremodo conhecidas — notadamente as relacionadas com as fraudes que
pode suscitar.

Ademais, mesmo antes de implantada a reforma aduaneira, j4 deve-
riam estar programados cursos de treinamento para estudos da tributagiio
aduaneira e da Definigfio de Valor de Bruxelas, parcialmente adotada como
modelo, ¢ de todos os instrumentos de controle da nova forma de tribu-
tagdo. Mas nada disso se fez. Na verdade, os primeiros cursos de matéria
aduaneira, realizados pelos Cursos de Aperfeicoamento do Ministério da
Fazenda, 56 tiveram inicio, por iniciativa minha, nos anos 60.

Nesse sentido, é pertinente trazer-se & colagio uma administragio
permanentemente preocupada com a eficdcia do treinamento, em todas as
suas formas. Trata-se da administracdo aduaneira francesa, que talvez por
isso mesmo € considerada como uma das mais desenvolvidas do mundo,
sempte s¢ valendo do treinamento como meio adequado para tornar salien-
te o valor de sua legislagdo, concebida na linha da protegéio de sua econo-
mia, mais igualmente tendo em conta os altos interesses de seus usudrios.
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Na administragio aduaneira francesa, com efeito, de maneira cons-
tante, o advento de atos legais e regulamentares de influéncia marcante,
que por isso exigem novos conhecimentos, por alterarem normas antes apli-
cadas, normalmente di origem a Jornadas de Estudos, de que participam
os aduaneiros incumbidos de sua execugio. E isso é tanto mais significativo
quanto se sabe do rigor dos estudos que seguiram na Ecole Nationale des
Douanes, como condigio para o acesso a carreira.

Outro fato a ressaltar, ainda vinculado com o treinamento, € a realiza-
¢éo anual da Reuni@o de Diretores-Regionais, sob a presidéncia do Diretor-
Geral de Alfindegas, no curso da qual, em seguida as exposicdes dos Chefes
das DivisGes da Diregdo Geral de Alfindegas, a respeito de temas de no-
téria repercussdo, promove-se ampla discussdo pelos participantes, com a
difusdo dos indispensdveis conhecimentos relativamente 4 melhor agdo a
adotar para o desenvolvimento dos servicos.

E oportuno recordar o que se passou na administracdo aduaneira in-
glesa, quando se iniciaram os estudos que levaram a sua informatizagéo.
No primeiro momento, admitiram os aduanciros que os computadores vi-
riam a substitui-los no trabalho. E, como protesto, ameacaram langar-se
em greve. Informado da situagio, o Diretor-Geral de Alfindegas, em su-
cessivas reunies, salientou, ante ¢s aduaneiros, que os computadores ndo
tinham por missdo substitu-Jos nas suas tarefas, mas seriam tdo-somente
eficientes auxiliares que se incumbiriam de fazer, com a maior velocidade,
tudo o que se lhe ordenasse. Afastada assim aquela preocupagio, prossegui-
ram os trabalhos da reforma administrativa, do que adveio a satisfatéria
implantagdo do Sistema LACES — London Airport Cargo Electronic Data
Processing Scheme .

Esses fatos levam 2 conclusdo de que o tradicionalismo aduaneiro,
que em verdade existe — como pode existir em todos os grupos sociais
— pode ser facilmente contornével sempre ¢ quando, mediante estratégias
adequadas, scjam expostos os objetivos das reformas programadas, de ma-
neira que todos se informem dos seus valores, com amplos esclarecimentos
no tocante 4 ofensa a pretensos direitos adquiridos, ante a situagdo que se
transformard.

E fator saliente dessa estratégia é ter presente contribuigdo que os
cursos de treinamento podem prestar as reformas. De fato, os cursos de
treinamento, orientados na linha das reformas, sio valiosos como meio
para transmitir os novos conhecimentos necessarios a quantos estariio envol-
vidos pelas reformas,

Se os fatos repercutem negativamente no &mbito da administragio
aduaneira dos paises ndo vinculados a processos de integragfo, bem se pode
avaliar a nociva influéncia que o tradicionalismo aduanciro causa ao pro-
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cesso de integragio, que néo se consolida se ndo dispuser de servigos
aduaneiros renovados.

HI. Reversdo das atividades da administracio aduaneira anle 0 processo
de integracdo

O processo de integragio econdmica latino-americana, objeto do Tra-
tado de Montevidéu 1960 e do Tratado Geral de Integragio EconSmica
Centro-Americana (este Tratado teve por antecedentes cinco zonas de
livre comércio do tipo bilateral nos cinco pafses),! vem convivendo desde
entio com administragdes aduaneiras ainda bem longe de poderem ser
havidas como modernizadas. E apesar dos muitos anos passados, néo se
pode 80 menos virlumbrar quando essas administracbes aduaneiras segui-
rio caminhos novos. Assim € que esses processos de integracfio estdo até
agora confrontados com a Alfdndega Tradicional.

E claro que ao longo desses anos ocorreram alteragOes impostas pelas
circunsténcias, que devem ser assinaladas. E a generalizada utilizagdo, por
seus pafses-membros, da Nomenclatura do Consetho de Cooperaggo Adua-
neira (o Brasil foi o primeiro a adoté-la, com algumas alteragGes, ao tempo
conhecida como Nomenclatura Aduaneira de Bruxelas), a substituicio dos
direitos aduaneiros especificos pelos direitos aduaneiros ad valorem, o em-
prego da Definigiio de Valor de Bruxelas, e agora, pelo menos dois —
Argentina ¢ Brasil — ja signatdrios do Acordo de Avaliacio do GATT.

A Alfdndega Tradicional, por suas caracteristicas, alheia & evolugdo
dos tempos, sempre fechada ao ambiente externo, e por isso indiferente
a0s interesses de seus usudrios, na grande maioria dos pafses latino-ameri-
canos apenas se preocupa com a arrecada¢do de tributos aduaneiros, com
vistas ao aumento das receitas tributérias, sem se vincular & missdo econd-
mica que lhe cumpre desempenhar. E ndo atenta que poderia ter as méos
os instrumentos necessérios ao desenvolvimento de suas economias. E assim
ndo se transforma na descjada Alfdndega Nova.

A Alféndega Tradicional poderia ser admitida no caso de paises que
agem isoladamente, embora com prejufzos notérios, ante a j& antiga inter-
nacionalizacio das atividades aduaneiras — mas isso é absolutamente inad-
missivel quando se trata de paises que pretendem integrar-se economica-
mente, 0 que, como se sabe, lhes impde missBes compartilhadas, no plano
da cooperagio aduaneira.

O objetivo fundamental do processo de integragiio € a livre circulagio
das mercadorias — limitada na etapa de zona de livre comércio as que

1 Alberto Fuentes Mohr, La Creacidn de un Mercado Comin: Apuntes Hia-
téricos sobre la Experiencia de Centroamérica. Buenos Aires, Instituto para ls
Integracién de América Latina, 1973, p. 4.
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hajam merecido tratamento preferencial, e ampla nas demais etapas. Pois
bem: é a livre circulagdo das mercadorias que torna indispensdvel sejam
repensados todos os instrumentos utilizados pela Alféndega Tradicional.
(Ressalve-se a existéncia de outros fatores que, se nao harmonizados, podem
causar sérios embaragos & livre circulagio das mercadorias, corco, por exem-
plo, as normas técnicas dos produtos industriais, que até hoje desafiam
a persisténcia das Comunidades Européias.)

No imbitc da unifio aduaneira — a segunda etapa do processe de
integrag@o, salvo se esse se inicia pelo sistema de preferéncias aduaneiras
— a livre circulagio das mercadorias é conseqiiéncia da inexisténcia de
quaisquer tributos sobre as origindrias dos paises-membros, ante o advento
do territério aduaneiro tnico, em substituigdo aos territérios aduaneiros
individuais, J4 quanto as procedentes de terceiros paises, essa livre circula-
¢do s6 ocorre depois de se sujeitarem as mercadorias & Tarifa Aduaneira
Comum e aos tributos de efeitos equivalentes. E para que ndo sucedam
desvios nas correntes comerciais, € nem se alterem as condigdes de concor-
réncia, é mister que os efeitos dessa tributagdo sejam rigorosamente iguais
em todo o territério aduaneiro da unifio aduaneira.

E a partir dessa obrigagdo irrefutivel que se configura a necessidade
de que surja a Alfandega Nova — conseqiiéncia de haverem sido repen-
sados, um a um, todos os instrumentos aduaneiros da Alfdndega Tradicional
— e isso, se em verdade, se¢ deseja que o processo de integragio atinja
seus objetivos finais.

Nesse repensar dos instrumentos aduaneiros da Alfdndega Tradicional
impbe-se, como tarefa preliminar, a andlise critica de documentos ¢ formae-
lidades aduaneiros previstos para os regimes aduaneiros. E, como s¢ sabe,
regime aduaneiro, na linha da definicio do Conselho de Cooperagiio Adua-
neira, é o “Tratamento aplicdvel, pela alfdndega, as mercadorias sujeitas
ao controle aduaneiro”. 2

Tem-se, pois, que devem ser criticados, com vistas 4 sua simplificagéo,
todos os documentos e formalidades aduaneiros exigidos pelas adminis-
tracoes aduaneiras dos paises-membros no cumprimento de suas atividades
relacionadas com as mercadorias submetidas & sua jurisdicdo, quando im-
portadas ou exportadas. Mas é imprescindivel que essa andlise critica tenha
sempre em alta conta as exigéncias econdmicas do coméreio internacional,
entre elas, principalmente, a aceleragdo das atividades e a redugéo de custos,
de maneira a anular tudo o que, sem expressdo, vem sendo mantido por
inércia administrativa.

Quando se sustenta a conveniéncia da andlise critica de documentos
e formalidades aduaneiros relativos aos regimes aduaneiros surge, desde

2 Conseil de Coopération Douanildre, Gloggaire des Termes Douaniers Infer-
nationaur. Bruxelles, 1587.
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logo, a figura do despacho aduaneiro, que se refere ao “Cumprimento das
formalidades necessdrias para exportar mercadorias, dar-lhes consumo ou
entdio submeté-las a outro regime aduaneiro.”® E podese afirmar que o
despacho aduaneiro, assim na importagio como na exportacéo, é das mais
cruciais atividedes da Alfdndega Tradicional, pelos inlimeros e dispensé-
veis passos & que estd sujeito. H4, ainda hoje, administragSes aduaneiras
onde esse despacho aduaneiro sé é concluido ao iongo de cento e seis pas-
sos, quando, em condigBes normais, ndo alcanga ele sequer vinte passos.

Simplificados os documentos e formalidades aduaneiros — vale dizer:
concebidos novos documentos aduaneiros e, se possivel, um documento
administrativo tnico, ¢ novas formalidades aduaneiras, mediante a adogdo
de critérios racionais, contrariamente aos vigentes, que s mais das vezes
parecem significar apenas um conjunto desordenado de exigéncias (a clds-
sica papelada!) destinado a entorpecer a movimentagdo das mercadorias
(o tdo discutido protecionismo administrativo!), passa-se a conclusdo de
outra relevante tarefa: a uniformizaciio dessas formalidades — sem a
qual jamais se concretizard a livre circulagiio das mercadorias, ante o em-
barago que suscitard, no seio do territério aduaneiro comum, a divergéncia
flagrante de formalidades.

(E note-se que essa referéncia especifica as atividades de simplificag@o
e uniformiza¢io das formalidades aduaneiras naturalmente nio significam
estejam elas sendo consideradas A revelia da modernizagiio da legislagio
aduaneira, € sua posterior harmonizagiio, ou mesmo uniformizagéo daque-
les capitulos que deverao ser aplicados, como um sé direito, por todos
os pafses-membros. Isso serd analisado no item 1V — Integrago aduaneira
versus Integracdo econdmica.)

E parece pacifico que tanto a simplificacio de documentos e forma-
lidades aduaneiros, quanto sua uniformizagéo, se entregues & discricio da
burocracia (considerada no sentido positivo), dificilmente se obterd algo
de concreto. Hoje essas atividades, em grande ndmero de pafses, sdo atri-
buidas aos Comités Nacionais de Facilitaggo, vinculados ao Programa
Especial para a Facilitagio do Comércio, da Conferéncia das Nagbes Uni-
das sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD). E esses Comités Na-
cionais, sugere a UNCTAD, devem ser compostos de representantes, de
alto nivel, de érgdos piiblicos e organismos privados. Na Franga — & sobre-
modo relevante esta informagdoc — o Comité para a Simplificagio dos Pro-
cessos do Comércio Internacional, criado em 1973, vem sendo desde entdo
dirigido por pessoas que representam organismos privados, cabendo 2
Secretaria-Geral a funcionério graduado da Diregdio Geral das Alffndegas.

A certeza da conveniéncia de medidas que assegurem a uniformidade
nos procedimentos do despacho aduaneiro — uniformidade que € de cres-

3 Ibid.
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cimento ilimitado, sempre ¢ quando se¢ beneficie das vantagens da coope-
racio aduaneira, para a trangiiilidade das correntes intracomunitdrias, levou
o Conselho de Ministros das Comunidades Européias a expedir os Regu-
lamentos (CEE) n*® 768 ¢ 679, de 18 de feverciro de 1985, com vigéncia
a partir de 1.° de janeiro de 1988, que dispGem, respectivamente, sobre
a simplificagfio de formalidades nas trocas de mercadorias no interior da
Comunidade, ¢ a implantacdo de um meodelo de formuldric de declaragfo
{modelo administrativo {nico), a ser utilizado nessas trocas.

Mais tarde, veio a Iume o Regulamento (CEE) n.® 2.855, de 18 de
setembro de 1985, da Comissdo das Comunidades, relativo &s disposi¢bes
para execucdo daqueles. E com o objetivo de melhoria de ordem técnica
e de redagio, esses Regulamentos vém sendo objeto de sucessivas alteragdes.

Foram considerdveis os trabalhos que deram origem aos dois primeiros
Regulamentos, devendo-se ressaltar, que iniciados em 1982,* esses traba-
lhos contaram com total e permanente colaboragio dos meios econdmicos
— unénimes em julgar excessivamente numerosos os dados entdo exigidos
para o despacho aduaneiro. E com intuito de racionalizagéio, as Comunida-
des Européias fizeram questio de nido admitir divergéncia muito acentuada
entre as formalidades nas trocas intracomunitirias e as que dizem respeito
s suas relagdes com terceiros paises.®

E naturalmente a partir dessa experiéncia das Comunidades Européias,
ja o Conselho de Cooperagdo Aduaneira, sempre tdo diligente na busca do
mais “alto grau de harmonizagdo e de uniformidade em matéria adua-
neira”, adotou, em suas sessOes de junho de 1990, recomendagio para
introduzir, no &mbito mundial, uma Declaracio Unica de Mercadorias,
elaborada por seu Comité Técnico Permanente, e a ser utilizada, a partir
de 1992, mediante conven¢io internacional.

Hé4 ainda em execugdo oufro elemento novo, igualmente capaz de
oferecer grande eficicia & reversfio das atividades da administragdo adua-
neira. £ a Convengdo Internacional sobre a Harmonizagao dos Controles
de Mercadorias, concebida pela Comissdo Econdmica para a Europa das
Nagdes Unidas, e concluida em 20 de outubro de 1982. A medida que se
concretize, essa Convengdo ird contribuir para reduzir, em Admbito mundial,
as formalidades aduaneiras, simplificando, em consegiiéncia, o controle
aduaneiro das mercadorias.

Ai estd, pois, o panorama que o processo de integragdo estd a exigir,
ou seja, que a Alfdndega Tradicional conclua estar finda sua missio, acei-

4 Comission des Communsautés Européennes. Dir-huitiéme Rapport Geénéral
sur FActivité des Communautés Europfennes 1984, Bruxelles. Luxembourg, 1385,
p. 100.

6 Comissio das Comunidades Européias. Nono Relatdrio Geral sobre & Activi-
dade das Comtnidades Europeigs 1985. Bruxelas, Luxemburgo, 1986, p. 106.
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tando entio o advento da Alfandega Nova. Tdo logo se iniciaram as ativi-
dades das Comunidades Européias, diante do fato de que se caminharia
no sentido da inexisténcia de tributos aduaneiros sobre as mercadorias
origindrias dos paises-membros, vozes se levantaram profetizando estar a
administragio aduaneira vivendo seus derradeiros dias. Isso levou alguns
paises, notadamente a Franga, a sustentar a desvalia da proposicéo, asse-
verando, ao contrdrio, que ndo mais subsistiria a Alfdndega Tradicional, a
ser suplantada pela Alféndega Novae, a impor todo um vigoroso conjunto
de instrumentos modernizados.

1V. Integragio aduaneira versus Integracdo econbmica

QO processo de integragio econdmica, para desenvolver-se cabalmente,
no plano de suas etapas, tem de caminhar estreitamente vinculado, e de
maneira irreversivel, a outro processo, sem cujo apoio jamais atingiré seu
apogeu. Trata-se do processo de integragfo aduaneira, na linha destes trés
fatores: Tarifa Aduaneira Comum, livre circulagao das mercadorias e legis-
lagdo aduaneira.

Tarifa Aduaneira Comum. Mesmo omitidas as cldssicas discussdes em
torno do efeito-prote¢do e do efeito-consumo dos direitos aduaneiros, que
tanto dificultam a elaboragio das Tarifas Aduaneiras nacionais, pode-se
concluir ser extremamente problemaética a configuragio de uma tarifa adua-
neira, com vistas & integracio das economias dos pafses, ante os riscos que
pode projetar sobre as atividades econbmicas, notadamente porque, ao se
fixarem seus niveis de tributago, ainda ndo estdo concebidas as politicas
comercial e aduaneira comuns.

Dai por que se considera audaz a decisio da Comunidade Econdmica
Européia, ao fixar os niveis de sua Tarifa Aduaneira Comum na base da
média aritmética das quatro Tarifas Aduaneiras de seus Estados-Membros:
Alemanha, Franga, Itdlia ¢ BENELUX. E por isso adverte Roger Touzelet,
que, se assim ndo fosse, as negociages tariférias teriam durado cerca de
trés anos, como foi o caso dos niveis tarifdrios dos produtos sensiveis da
Lista G anexa ao Tratado de Roma.®

E ponto importante para que em todos os paises-membros sejam
idénticas as bases de aplicacio da Tarifa Aduaneira Comum, sio necessd-
rias regras comuns que garantam seja a mesma, em todo o territério adua-
neiro comum, a incidéncia da tributagiio sobre as mercadorias importadas
— o que impedird ocorram, além de desvios no intercimbio comercial,
outras alteragdes nas condigdes de concorréncia.

8 Roger Touzelet. “Las Experiencias de 1a Armonizacién Aduanera en Europa”
(Unién Econdmica Belgo-Luxemburguesa, BENELUX, CEE). In: Hacia una Tarifa
Externg Comin en América Latina. Buenos Aires, INTAL-BID, 1968, p. 325.
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Entre outras, essas regras dizem respeito as notas explicativas da
Tarifa Aduaneira, que facilitem a classificacgo tarifdria das mercadorias;
4 determinacdo do valor aduaneiro, com indicagio do momento em que
deve ocorrer essa determinagdo; as condicOes necessdrias para restituicdo
dos direitos aduaneiros pagos; as condicOes para a concesszo de isengdo
tributdria. E essas regras devem ser objeto de uniformizagio, vale dizer:
constarem de ato a ser aplicado, como tal, por todos 0s paises-membros.

Livre circulagio de mercadorias. A livre circulagdo de mercadorias,
do ponto de vista tributario, no seio da unido aduaneira e das outras
etapas de integracio, pela existéncia de um territéric aduaneiro comum,
¢ conseqiiéncia, de um lado, da aplicagdo da Tarifa Aduaneira Comum
sobre mercadorias procedentes de terceiros paises, e, de outro lado, da
estrita proibi¢io de se aplicarem tributos as mercadorias origindrias dos
paises-membros. Anote-se, porém, que ecssa livre circulagio, de cardter
amplo, s6 quando ja consolidada a uniao aduaneira, com a decorréncia de
uma efetiva harmonizacio fiscal, visto como, do contrdrio, apenas exis-
tiria uma unifo tarifdria. E & este o estdgio das Comunidades Européias,
a despeito de serem costumeiramente havidas jd@ como mercado comum.

Convém assinalar, ademais, que a livre circulagio de mercadorias
permanecera longo prazo como simples intengdo, enquanto ndo se lograr
a harmonizagio dos entraves téenicos ao inmtercdmbio, no que tange As
normas industriais, alimentares, sanitdrias, etc.

Legislagio aduaneira. Na conformidade do Glossdrio de Termos
Aduaneiros Internacionais, do Conselho de Cooperagic Aduaneira, é esta
a defini¢do de legislacao aduaneira:

“Conjunto de normas legais e regulamentares concernentes a
importagio e a exportagdo das mercadorias, que a alfdndega é
expressamente incumbida de aplicar, e regulamentagao eventual-
mente decidida pela alffindega, em virtude dos poderes que lhe
s8o atribuidos por lei.

Nota

Em geral, a legislacdo aduaneira compreende disposigdes sobre:

— a estrutura ¢ a organizagdo da adminisiragdo aduaneira,
suas atribuigbes, prerrogativas ¢ responsabilidades, assim como
direitos e obrigagdes dos usudrios;

— os diversos regimes aduaneiros, assim como as condicdes e
formalidades relativas & sua aplicagiio;

— os elementos relacionados com a aplicagio dos direitos e
impostos de importacdo ou de exportagao;
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- a natureza e as conseqiiéncias juridicas das infragbes adua-
neiras; €

— as diversas formas de recursos.”’

Como se vé, com exclusio das questdes fiscais, monetdrias e cambiais,
¢ extraordinariamente amplo o campo da legislagio aduaneira, j4 que lhe
cabe disciplinar todas as agbes relacionadas com o intercdmbio comercial
de importagiio ¢ de exportagio, donde advém sua qualidade de ferramen-
ta de politica econdmica, vinculada que estd i aplicagdo da Tarifa Adua-
neira — esta, como se sabe, 0 principal instrumento da politica comercial

e da politica aduaneira.

E ¢ essa preponderincia da natureza econdmica da legislagio adua-
neira que torna extremamente complexo o processo de sua harmonizagfio
— a mais dificil tarefa da integragdo aduaneira. Por outro lado, e isso &
por demais sabido, que a harmonizagéo da legislagdo aduaneira que con-
substancia os meios imprescindiveis para que a Tarifa Aduaneira Comum
e a livre circulagdo das mercadorias sejam eficazes na produgéo dos efeitos
que lhe sdo atribuidos com vistas 4 consolidagdo da unido aduaneira.

Em conseqiiéncia, nada mais natural que em beneficio do paulatino
desenvolvimento da integragdo aduaneira se iniciem as atividades do pro-
cesso de harmonizagdo da legislagdo aduaneira ao mesmo tempo em que
se vai corporificando a unido tarifdria, a fim de que, ao se transforma:
esta em unido aduaneira, j4 encontre em plena vigéncia as normas legais
e regulamentares transformadas nas normas comuns indispenséveis a seu

desempenho.

No caso da América Latina, é de lamentar-se que essa preocupagio
pelo cumprimento das exigéncias da integragéio aduaneira, como condig@io
sine qua non da integraciio econdmica, s6 provaleceu enquanto a Comissdo
Econdmica para a América Latina (CEPAL) esteve a compartilhar dos
albores do processo latino-americano de integragdo, ante sua convicgdo de
que o desenvolvimento desse continente exigia uma ag@o conjunta no fm-
bito econdmico.

Relativamente & América Central, por exemplo, foi gragas a4 Resolu-
¢io 9 (IV) da CEPAL que se iniciou oficialmente o Programa de Inte-
gragio Econdmica Centro-Americana, que teve como Srgido coordenador o
Comité de Cooperagdo Econdmica do Istmo Centro-Americano, e como Se-
cretaria-Técnica a prépria CEPAL. E foi esse Comité que adotaria em
1953, esta relevante decisdo: que os Governos se dedicassem ‘' unificacfio
da legislagdo, regulamentacio, terminologia e procedimentos aduaneiros”.

7 Conseil de Coopération Douaniére. Op. eit.
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Com isso, tornou claro seu conhecimento de assunto de significativa rele-
vancia para a integracdo aduaneira,

Essa atividade, executada logo a seguir, com o concurso da Assistén-
cia Técnica das Nagdes Unidas, teve resultados concretos em 1955; com
a apresentagio, pela CEPAL, a reunido do Subcomité de Comércio Cen-
tro-Americano, do anteprojeto do Cédigo Aduaneiro e seu Regulamento. E
ressalte-se que isso ocorreu antes da instituigdo, nos termos atuais, do
processo centro-americano de integragdo,

Paralelamente a essa tarefa, também sob o patrocinio da CEPAL, se
aceleravam os trabalhos que deram origem ac Tratado Geral de Integragio
Econdmica Centro-Americana, que dispde no seu

“Articulo XXIX — Para los efectos de reglamentacién rela-
cionados con el libre comercio, el trinsito de mercancias y la
aplicacién del Arancel Centroamericano Uniforme a la Imports-
cion, las Partes contratantes suscribirdn dentro de un plazo no
mayor de un afio a partir de la entrada en vigencia del presente
Tratado, protocolos especiales mediante los cuales se adopte un
Cédigo Aduanero Uniforme Centroamericano y los reglamentos
necesarios de transporte.” ®

Assim € que vieram 2 luz o Cédigo Aduaneiro Uniforme Centro-Ame-
ricano e o Regulamento do Cédigo Aduaneiro Uniforme Centro-Americano.

Nao hd noticia de outro processo de integragdo ? que j4 nos seus pri-
meiros dias iniciasse, em bases tdo definitivas, seu processo de integragéo
aduaneira, na linha da harmonizacdo da legislagio aduaneira. E apesar
de essa legislagdao aduaneira harmonizada néo estar sendo utilizada por
Costa Rica e Honduras, mesmo assim os outros trés paises, que as adotam
desde entao, podem oferecer sugestSes vélidas para seu aperfeicoamento.

Em outra oportunidade a CEPAL trouxe & baila suas inquictagbes no
tocante 2 integragdo aduaneira. Foi na Assembléia do Panamé, quando se
discutia o Relat6rio do Grupo de Peritos incumbido de examinar e sugerir
as primeiras linhas do possivel Mercado Comum Latino-Americano — 0
gue se materializou na Resolucdo 6(I1), de 19 de maio de 1959, ao cuidar
das normas gerais que recomendou para a constituigio do Mercado Co-
mum, entre as quais esta: “Ser caracterizado pela unifortizagdo progressi-
va dos regimes aduaneiros e outros instrumentos de politica comercial dos

8 Instituto Interamericano de Estudios Juridicos Internacionales. Instrumen-
tas Relativos o lo Integracion Econdmica em América Latina, Tratado General
de Integracion Econdmica Centronmericana, suscrito en Managua el 13 de diciem-
bre de 1980, Washingion, 1564,

9 Ha um exemplo, mas de aspecto Ulmitado, no Tratado que instituly a Unifo
Aduaneira s Econdmica da Africa Central.
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paises latino-americanos, nas suas relagdes com as outras regides do mun-
» 10

do, levando em conta os compromissos internacionais”.

E como se sabe, foi nessa Assembléia da CEPAL que se deu ¢ adia-
mento sine die do Mercado Comum Latino-Americano, por problemas sus-
citados pelo Brasil, que para isso obteve principalmente a adesio de Ar-
gentina, Chile e¢ Uruguai.'* Mas antes dessa Assembléia, fatos novos,
advindos da reforma tarifaria brasileira, consubstanciada na Lei n.° 3.244,
de 14 de agosto de 1957, por determinar se promovessem gestdes necessé-
rias em matéria de tratamento aduaneiro que importassem na aplicagdo de
tributo diferente do fixado na nova Tarifa Aduaneira, impuseram urgen-
tes discussdes no que tange aos acordos bilaterais que o Brasil mantinha
com Argentina, Chile, Paraguai e Uruguai.

E o assunto assumiu carater de urgéncia, para evitar que, por forca
da cldusula de nagiio mais favorecida, muitos paises continuassem a gozar
das vantagens previstas naqueles acordos bilaterais, que tiveram por objeto
direitos aduaneiros especificos, de aliquotas insignificantes, enquanto a nova
Tarifa Aduaneira, de tributagio ad valorem, com aliquotas que atingiam
até 150%.

Sob o comando pessoal do ilustre Radl Prebish, foram tentadas vérias
solugBes, a primeira delas no seio de reuniéo de Diretores de Politica Co-
mercial da Argentina, Brasil, Chile ¢ Uruguai, por ele convocada, A solu-
¢éo final, no entanto, partiu da Delegagdo do Brasil que participava, no
Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras ¢ o Comércio, das negociagbes da
nova Lista III — Brasil, anexa aquele Acordo Geral. Propds essa Dele-
gacio que, mantidos os estudos com vistas ac “socnhado™ Mercade Comum
Latino-Americano, 0s pafses do “cone sul” buscassem a instituigio de uma
zona de livre comércio — o que daria ensejo ao Brasil de reorganizar,
a luz de outras bases, o tratamento tarifdrio objeto daqueles acordos bi-
laterais.

Assim terminaram, na América Latina, as abalizadas preocupagbes
com as imprescindiveis exigéncias da integragio aduaneira. E as que viriam
a surgir depois, embora jamais em ato de cumprimento obrigatério, mesmo
assim ndo passaram de fogos-fituos, como se poderio apontar exemplos
virios, nos atos internacionais subseqiientes.

O Tratade de Montevidéu 1960, apesar de técnicos da CEPAL have-
rem colaborado na primitiva redagdo de seu anteprojeto, ndo contém
qualquer referéncia & integracdo aduaneira, e, em conseqiiéncia, silencia

10 Victor Urquidi. Génese du Marché Commun Lating-Américain. Parls,
Presses Unlversitaires de France, 1962, p. 56.

11 Gustavo Magarifios, “Perspectivas Histéricas y Actuales de Ja ALALC”, In:
Integracion Latinoamericana. Buenos Aires, INTAL, mayo de 1976, p. 31.
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a respeito da harmonizacdo da legislagdo aduancira. E isso é de surpreen-
der, notadamente porque, na linha do seu Artigo 54, deveriam as Partes
Contratantes empreender esforgos no sentido de orientarem suas politicas
em prol do Mercado Comum Latino-Americano, para o que ficon 0 Comité
Executivo Permanente com a obrigagio de realizar estudos ¢ considerar
projetos com aquele objetivo. Mais tarde, o Protocolo de Caracas determi-
nou fossem aqueles estudos realizados anies de 31 de dezembro de 1973.

A época, por estar desempenhando, junto & Secretaria da ALALC,
missao de cooperagdo técnica, como funcionario da Secretaria Geral da
Organizacdo dos Estados Americanos, coube-me apresentar este estudo:
La Armonizacién de la Legislacion Aduanera en la ALALC'? e, a0 que
me parece, o Unico até agora sobre o assunto. E por um preito de justiga,
devo revelar a origem desse estudo. Foi ele fruto da capacidade de andlise
¢ interesse profissional do entdo Secretario-Executivo da ALALC — Embai-
xador Gustavo Magarifios, ilustre cidaddo uruguaio, que bem assimilou
as criticas por mim feitas, dois anos antes, sobre a conveniéncia de estudos
daquela natureza,

As tinicas disposicoes do Tratado de Montevidéu 1960, que poderiam
revelar alguma preocupagio, ainda que ténue, no caminho da integragio
aduaneira, seriam estas:

“Artigo 49 — Para melhor execucdo das disposigdes do
Tratado, as Partes Contratantes procurardo, no mais breve prazo
possivel:

a) Fixar os critérios que serfio adotados para a determinagio
da origem das mercadorias, assim como sua condi¢do de matérias-
primas, produtos semielaborados ou produtos elaborados;

b) Simplificar e unificar tramites ¢ formalidades relativas ao
comércio reciproco;

¢) Estabelecer uma nomenclatura tarifiria que sirva de base
comum & apresentacio das estatisticas e¢ & realizagdo das nego-
ciagdes previstas no presente Tratado;

d) Determinar o que se considera trifego fronteirico;

¢) Determinar critérios para a caracterizacio do dumping ¢
outras priticas desleais de comércio e os procedimentos a res-
peito.”

12 Oswaldo da Costa e Silva. La Armonizacion de la Legislacion Aduanerg
en la ALALC. Montevideo, Asociacién Latinosmericans de Libre Cometcio, 1973,
pp. 1-52.
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E o que surgiu dessas disposigies do Tratado? Apenas ResolugBes
sobre origem de mercadorias ¢ a Nomenclatura Aduancira da Associagio
Latino-Americana de Livre Comércio (NABALALC).

Mas, pelo menos um dos que estiveram & frente das gestdes, que culmi-
naram no anteprojeto do Tratado de Montevidéu 1960, em tempo expres-
sou mea culpa. Ao reconhecer que o objetivo das Partes Contratantes era
alcangar um mercado comum, Gerson Augusto da Silva sustentou que a
ALALC deveria formular e adotar medidas pertinentes, ou seja, a gradual
harmonizagdo dos seus regimes aduaneiros, até lograr o objetivo final, com
a Tarifa Externa Comum.

E essa mudanca, na sua opinifio, apresentaria trés tipos de problemas,
a serem resolvidos separadamente, mas de forma coordenada, & base de
um programa geral de harmonizagio dos seus regimes aduaneiros, nestes
termos: “a} uniformizar os instrumentos aduaneiros no tocante a seus
aspectos técnico-formais; b) lograr a homogeneizagdo conceitual de
forma que as Tarifas Aduaneiras dos pafses-membros tenham fungbes equi-
valentes como instrumento de politica de comércio exterior; e ¢} harmoni-
zar a politica aduaneira, considerando as Tarifas Aduaneiras tanto em sua
fungdo paramétrica, inter-relacionada com as caracteristicas macroestrutu-
rais de cada economia, quanto em fungio de varidvel instrumental a ser-
vigo das politicas econdmicas nacionais.” 1®

Ademais disso, tragou ele, com rara propriedade, todas as fases desse
programa, com indicagdo das etapas de uniformizagdo técnico-formal, os
esforcos conjuntos tendentes a modernizar a estrutura e racionalizar os
servigos aduaneiros, ao lado da capacitagdo dos quadros técnicos e admi-
nistrativos.

Conclufda a uniformizagdo técnico-formal, indicava ele que, antes de
passar a0 plano da harmonizagdo da polftica aduaneira, seria necessério
estabelecer um marco conceitual uniforme, a fim de tornar mais homo-
géneas as fungGes atribuidas & Tarifa Aduaneira nos diversos paises, de-
vendo-se, para isso, ter em conta dois fatores de particular importincia:
“a) minimizagio do papel das Tarifas Aduaneiras em alguns pafses, por
haverem sido transferidas a outros instrumentos (adicionais cambiais, de-
pésitos prévios, restrices administrativas, etc.) as funcdes tipicas da po-
litica aduaneira; e b) a maximizagio das fun¢des das Tarifas Aduaneiras,
jé que a estrutura dos direitos aduaneiros de alguns pafses contém um com-
ponente de importdncia varidvel, que assume acentuadas caracterfsticas
de imposto interno sobre o consumo.” 14

13 Gerson Augusto da Silva. “Problemes Fiscais da Integragio Econdmlica
Latino-Americana™ In: Estudos de Inlegracic e de Harmonizacdo Tributdria.
Brasflia, Escola de Administragio Fazendaris, 1983, p. 72.

14 Ibid., pp. 72-3.
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A seguir, trata das conseqiiéncias desses desvios conceituais das Ta-
rifas Aduaneiras; da retificagio desses desvios, quando as Tarifas Adua-
neiras recuperariam seu cardter num quadro conceitual uniforme, tornan-
do mais explicitas, e f4ceis de comparar, as orientagSes das politicas adua-
neiras nacionais, a eliminacdo dos obsticulos causados pela diversidade de
politicas aduaneiras, 0 que obrigard a distinguir, de um lado, os efeitos
derivados da falta de uniformidade dos direitos aduaneircs, e, de outro
lado, as fregiientes alteragdes do nivel real dos direitos aduaneiros, por
forca de isengBes e reducdes, relacionados com os diversos objetivos de
politica econémica; o problema causado pelo programa de liberagio co-
mercial, ante a falta de uniformidade das Tarifas Aduaneiras; como evitar
as dificuldades dos desequilibrios tarifarios, se a Tarifa Externa Comum
s6 pode ser alcangada a longo prazo, pela heterogeneidade estrutural das
economias da Zona; necessidade de promover a coordenagdo, no plano
regional, dos programas nacionais de desenvolvimento, tornando-os com-
pativeis com o processo de integracio, quando a harmonizacio das poli-
ticas aduaneiras seria considerada como o instrumento adequado dos obje-
tivos comuns das politicas de desenvolvimento dos paises da ALALC.

Com o passar dos dias houve, é certo, na prépria ALALC, a ante-
visdo das exigéncias da integracio aduaneira — exigéncias que evidente-
mente ndo poderiam estar limitadas tdo sé & nomenclatura aduaneira e 2s
regras de origem das mercadorias. E isso veio a surgir com o advento da
Resolugdo 73 (I, da Conferéncia de 1963, logo substituida pela Reso-
lugdo 100 (TV), da Conferfncia de 1964.1°

Naturalmente que ambas as Resolugdes bem ponderaram as condigdes
necessdrias & etapa de mercado comum, previstas no Artigo 54 do Tratado
de Montevidéu 1960. Por isso, a Resolugdo 100 (IV) se refere ao programa
de trabalhos a respeito de alguns temas aduaneiros. Esse programa, no en-
tanto, somente tomou corpo, no que concerne aos regimes aduaneiros es-
peciais, a partir de 1971, quando me coube iniciar a elaboragio de do-
cumentos sobre as Normas Comuns para a aplicagio dos regimes de trén-
sito aduaneiro, entreposto aduaneiro e zona franca.

Ademais dessas atividades, h4 duas outras nio constantes da Reso-
lucdo 100 (IV), mas estranhamente da Resolugio 98, de 18 de agosto de
1966, do Comité Executivo Permanente, que apenas dispde sobre o calen-
dério para cumprimento do Programa de Agdo daquela primeira Resolu-
¢80. Trata-se do Esquema de Matérias que poderia conter o Cédigo Adua-
neiro Uniforme, da metodologia dos trabalhos pertinentes e da elaboragdio

15 A respeito dos esforgos ne tocante & harmonizaciio da legislagio adusneira,
cf. ROmule de Almeida. “L’Origine, la Structure, Ie Fonctionnement et les Pro-
blémes de I'Association Latino-Américaine de Libre-Bchange”. In: I'Intégration
Latino-Américaine. Paris, Tiers Monde, Presses Universitaires de Prance, T. 6,
n. 23, 1966, p. 623.
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desse Cédigo Aduaneiro — atividades que deveriam estar concluidas, res-
pectivamente, em 31 de dezembro de 1966 ¢ 1970.

No que tange ao Esquema de Matérias, ao conhecé-lo, manifestei a
opinido de que, com tais matérias, se produziria 0 mais tradicional Cédigo
Aduaneiro, quando as exigéncias econémicas do comércio internacional jé
impunham a adogfo de instrumentos mais modernos, tanto mais quanto
se destinava ele a paises submetidos a processo de integracdo.

E a respeito do Cédigo Aduaneiro Uniforme, apenas me coube esta
simples opinido: a esse Cédigo ndo se chegard sendo com o passar de
muitos anos, e representard, sem sombra de divida, o somatério das con-
quistas que a duras penas vierem sendo obtidas. A experiéncia nesse tipo
de tarefa ao longo de trés anos, me convenceu de que, muito mais do
que nas Comunidades Européias, a harmonizacio da legislagao aduaneira
na América Latina, notadamente por toda uma série de limitagGes, entre
as quais a not6tia falta de formacgdo aduaneira, nio é das menores, re-
clamar4 inauditos esforgos.

Anote-se que essas idas-e-vindas na ALALC, em torno dos aspectos
aduaneiros da integragdo, atingiu seu ponto mais alto, pelo menos formal-
mente, quando se aprovou, em 1965, na Comissdo Assessora de Politica
Comercigl, o documento ALALC/CAPC/di 2, sobre La Armonizacidén de
las Legislaciones Aduaneras Nacionales y el Proceso de Integracién Regio-
nal, que reproduz, ipsis litteris, mas sem nenhuma referéncia & fonte, o
Programa da Comunidade Econbmica Européia em Matéria Aduaneira,
apresentado a seu Conselho de Ministros em agosto de 1963. E natural-
mente se substituiu Comunidade Econdmica Européia, que se 1€ no origi-
nal, por Associagdo Latino-Americana de Livre Comércio. ..

A propésito de todas as iniciativas da ALALC, no caminho da inte-
gracdo aduaneira — iniciativas que se frustraram uma a uma — ademais
de sua inata dificuldade, acrescida da exagerada idolatria pelas legislagdes
nacionais, deve-se registrar que o principal fator negativo foi, na verdade,
a inexisténcia, no Tratado de Montevidéu 1960, da mais ténue disposicfo
que impusesse a adog¢do de instrumentos que consubstanciassem normas
para a harmonizacio da legislago aduaneira, que assim ficaram na de-
dependéncia do interesse dos paises, de aceitd-los ou nZ3o, 0 que, por evi-
dente, lhes retirou toda eficécia.

Foi Jules Renard que, em seu Didrio, afirmou: “A experiéncia: um
presente 1til que ndo serve para nada.” Essa verdade foi confirmada na
concepcdo do Tratado de Montevidéu 1980. Com efeito, ao contrério do
que seria justo admitir-se, nio se buscou sanar as debilidades do Tratado
anterior, no tocante & integragdio aduaneira, ¢ isso apesar de o novo Tratado
repetir a intengdo de promover um processo convergente que conduza ao
estabelecimento de um mercado regional. Enfim, niio se valeram seus
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redatores ndo s6 da prépria experiéncia da ALALC, mas também da fecunda
experiéncia das Comunidades Européias, que vém construindo o mais sé-
lido € moderno conjunto de disposi¢des aduaneiras, a despeito também das
debilidades, nesse campo, do Tratado de Roma.

Agora, alguns comentdrios criticos relativamente ac Tratado de Inte-
gragdo, Cooperagio ¢ Desenvolvimento entre Brasil e Argentina.

Com o Programa de Integragao ¢ Cooperagio Econdmica pretendem,
Brasil ¢ Argentina, recuperar o tempo perdido no caminho da integracio
econdmica, notadamente agora, quando a sucessdo de acordos bilaterais
€ parciais parece entravar a desejada multilaterizagio preferencial da
ALADIL E, se em verdade, os novos Governos desses paifses tém por
objetivo concretizar a integracfio de suas economias, seria sobremodo van-
tajoso que, indicada a etapa a ser alcancada (em nenhum dos atos surgi-
dos até este momento se faz referéncia a essa etapa) — seria sobremodo
vantajoso se se voltassem com urgénecia para a integragio aduaneira, a fim
de que, sem tardanca, surgisse o prelidio das duras tarefas preparatérias
que, pela vez primeira, conduziriam & ampla harmonizagio que abran-
gesse toda a matéria aduaneira — o que certamente encontraria relativa
facilidade, seja pelo vigor da vontade politica que estd na base das decisSes
governamentais, seia por se tratar de apenas dois paises {ou quatro, se
Paraguai e Uruguai mantiverem sua presenga).

Hé ainda outras debilidades. Prescreve o Tratado que a remocio (ndo
seria mais adequado falar em eliminagdo?) dos obstculos tarifarios e ndo
tarifdrios serd alcangada gradualmente, no prazo de dez anos, por meio
de negociagdes. Ora, sem fixar, no ato internacional, prazos e percenta-
gens da reducdo tarifdria, essa reducdo, 2 vista de exemplos passados,
talvez jamais venha a ser cumprida. {Repita-se o caso das Comunidades
Européias que, gragas aos prazos, e percentagens adotadas com base na
média aritmética das Tarifas Aduaneiras em vigor, antecipou em dezoito
meses a utiliza¢do da Tarifa Aduaneira Comum, enquanto a redugdo tari-
faria de produtos sensiveis impuseram negociacdes que se arrastatam pot
trés anos.)

O Tratado se refere & “harmonizacdo das politicas aduaneiras de co-
mércio interno ¢ externo”, naturalmente parecendo referir-se a politica
aduaneira relativa s mercadorias origindrias dos paises, de um lado, e,
de outro, 2 politica aduaneira das mercadorias procedentes de terceiros
paises. Contudo, em momento algum, o Tratado cogita da politica comer-
cial. Ora, enquanto a politica aduaneira, subordinada i politica comercial,
se preocttpa com © nivel € a estrutura das importagdes, a politica comer-
cial tem por objetivo orientar as importagSes € incentivar as exportagSes
— donde a imprescindivel exigéncia de uma politica comercial comum,
que disciplinard o intercimbic comercial dos dois paises.
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Alcangada a unido aduaneira, surge, por natural conseqiiéncia, a livre
circulagfio das mercadorias — beneficiadas, as origindrias dos paises-mem-
bros, com a mais ampla liberdade (sempre que j4 houver a harmonizagiio
fiscal, e minimizadas as fronteiras técnicas), verificando-se essa liberdade,
quanto as procedentes de terceiros paises, apés submetidas a Tarifa Adus-
neira Comum — o principal instrumento assim da politica comercial como
da polftica aduaneira, dependentes estas da politica econémica — e igual-
mente a tributagdo interna.

Logo, sem cogitar da politica comercial, como dispor relativamente
s regras aduaneiras comuns para a uniforme aplicagido dos instrumentos
da politica comercial comum? De fato, como dispor sobre a definigao ¢
controle da origem das mercadorias, de que dependerd a Tarifa Aduanei-
ra Comum, quando para a mesma mercadoria houver direitos aduaneiros
diferentes, segundo o pais de origem; ou a aplicagdo de disposigdes vérias
nos casos de importagdo de mercadorias de terceiros paises, ou de expor-
tagio de mercadorias produzidas nos dois pafses? E igualmente quanto
a necessidade de regras comuns para a adogiio de direitos aduaneiros anti-
dumping e compensadores?

Ademais, sfo igualmente exigiveis, como jd acentuado, outras regras
uniformes para o manejo da Tarifa Aduaneira Comum, tais como: inter
pretagio da nomenclatura tariféria; determinagio do valor aduaneiro; mo-
dalidades de ciélculo, liquidagiio e restituicho dos direitos aduaneiros; isen-
¢8o tributdria e condigbes de sua comum outorga; reimportagio de mer-
cadorias exportadas a terceiros pafses. E todas essas normas, se ndo im-
postos prazos para sua concepgao, muitos anos certamente se passardo
sem que nada de positivo se consiga.

Dispde ainda o Tratado que a coordenagio de politicas, dentre elas
a fiscal, serd realizada gradualmente, por meio de acordos especificos.
Antes de falar em politica fiscal, mais adequado seria referir-se ao sub-
ramo — politica tributéria, excluido assim o outro sub-ramo — politica
orcamentdria, que nada tem a ver com o processo de integracao. E como
se verd, ao invés de coordenacdo das politicas tributdrias, deverd ela ser
harmonizada, ji que “coordenar entre si normas diferentes significa sim-
plesmente querer eliminar os contrastes, sejam substanciais, sejam légicos
existentes entre elas.” '

Com efeito, num processo de integragio, é forcoso que a harmoni-
zagfio da legislacdo aduaneira caminhe paralelamente com a harmonizagéo

16 Ricardo Monaco. “Comparaison et Rapprochement des Législations dans
le Marché Commun Européen”. In. Revue Internationale de Droit Comparé,
Paris, Socleté de Légisiation Comparée et Librairie Générale de Droit et de Juris-
prudence, Janvier-Mars, 1960, p. 64.

394 R. Inf. logisl. Bresflia o. 28 n. 112 out./dez. 1997



da tributagdo interna sobre bens e servigos, para que ndo se distorgam
as condigdes lanto da concorréncia entre produlores, quanto da localizagio
dc investimentos. E para esse fim, nio sc podendo admitir desde logo a
unificag@o tributdria — s6 possivel, pelo menos no dmbito da unido eco-
nbmica, ante a existéncia de uma politica econémica comum, hd que se
pensar na adogdo de critérios que possam neutralizar os efeitos da diver-
sidade de niveis de tributagio,

Na opiniio de Gerson Augusto da Silva, que venho trazendo & cola-
¢do, notadamente porque suas geniais idéias tém sido repetidas as escan-
caras, &s vezes ipsis litferis, mas sempre sem nenhuma indicagdo de fonte
— nesse caso caberia a adocio do principio de tributagdo no destino, mais
consentdneo com as etapas iniciais do processo de integragéo,

Assim é que, para os produtos de cxportagio e os respectivos insu-
mos, sustentou Gerson Augusto da Silva que *‘o restabelecimento de con-
digbes eqiiitativas de concorréncia poderia lograr-se mediante dois siste-
mas: @) uniformizando completamente, em todos os paises, os critérios e
niveis de tributagdo interna sobre bens e servigos; ¢ b) adotando o prin-
cipio de tributagdo exclusiva no pais de destino, mediante a devolugio
dos impostos devidos no pais exportador e tributagdo no pafs importador”.

No segundo caso — prossegue Gerson Augusto da Silva — “o pais
exportador isentaria dos impostos internos os produtos de exportagdo, ou
devolveria, aos produtores, os impostos ja cobrados, e o pafs importador,
par sua vez, tributaria esses mesmos produtos com os impostos que apli-
casse aos produtos hacionais.” 17

Ressalvada a dificil questdo do nivelamento das aliquotas dos im-
postos, as administracdes tributarias dos pafses-membros da ALADI, gra
cas & constincia dos esforcos de Gerson Augusto da Silva — admirdvel
homem que soube pensar 2 América Latina, seja nos cursos que fez insti-
tuir na Escola Interamericana de Administragio Pdblica, da Fundagdo Ge-
tilio Vargas, seja em conseqiiéncia de sua passagem pela Divisdo de Fi-
nangas Pidblicas da Secretaria Geral da Organizagio dos Estados Ameri-
canos (1969-73), por intermédio da qual tanto influenciou as Reunies de
Diretores de Tributagdo Interna realizadas pela ALALC — as administra-
¢Oes tributirias dos paises-membros da ALADI contam hoje com relativa
homogeneidade, sobretudo com a adogiio de tributos cobrados sobre o va-
lor agregado, especialmente o imposto geral sobre vendas, do qual apenas
estdo excluidos o Paraguai, que aplica um tributo monofésico, do tipo sus-
pensio, ¢ a Venezuela, onde ainda nd@o hd tributagdo as vendas.

17 Gerson Aupusto da Silva. “A Harmonizacio Piscal no imbito do Pacto
Andine.” In: Estudos de Integracdo e¢ de HarmonizacGo Tributdria. Brasilia,
Escola de Administragiio Fazendéria, 19838, pp. 105-6.
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Agora estes comentérios no tocante &8 Comissdo de Execugdio do Tra-
tado de Integragdo, Cooperagio e Desenvolvimento, que funciona sob o
comando dos Presidentes do Brasil e da Argentina. Serd que a presenca
desses altos mandatédrios & frente dessa Comissdo representaria condigdo
satisfatria para o cumprimento de suas tarefas, embora nenhuma delas
esteja prevista? Mesmo agindo em nome dos Ministros das Relages Exte-
tiores de seus paises, serd que os Secretdrios Nacionais da Comisséo ter@o
forcas para o desempenho de seus poderes, ainda que nenhum deles esteja
previsto?

A propésito da integrag@o aduaneira que o processo de integragao re-
clama, vale trazer & colagdo 0s resultados de reunido realizada em Buenos
Aires (setembro de 1990), pelo Grupo Mercado Comum Argentina-Brasii,
que decidiu criar nove subgrupos de trabalho, e, nesse sentido, comentar
as atribuigfes de quatro subgrupos.

Enquanto ao Subgrupo 1 - Assuntos comerciais correspondem estas
matérias: “q) tarifa aduaneira; b) restricdes ndo tatiférias; ¢) drawback;
d) cldusula de origem; e) tarifa externa comum; f) normas e procedimentos
cambiais; e g) compras do Estado”, é de admitir-se que o Subgrupo 2 —
Assuntos aduaneiros tratard apenas de matérias abstratas, j4 que nada se
Jhe atribuiu.

O fato de a legislag@o aduancira ser definida, pelo Conselho de Coope-
racdo Aduaneira, como o conjunto de normas legais e regulamentares apli-
cadas & importagiio e & exportagio de mercadorias, parece ser de elemen-
tar entendimento que nem por isso as matérias objeto dessas normas devam
ser catalogadas entre os assuntos comerciais. Nao hé, portanto, outra con-
clusdo sendo esta: assessoramento aduaneiro inadequado.

Ademais disso, foram omitidas outras matérias. A integracdo aduaneira
exige que toda a Jegislagao aduaneira seja compendiada em normas comuns
para serem utilizadas pelos paises-membros. E nada se diz a respeito, Por
outro lado, falou-se em drawback. E por que n@o os outros regimes adue-
neiros especiais — também relevantes instrumentos de expansdo da eco-
nomia?

O Subgrupo 3 — Normas técnicas, se refere apenas a duas matérias:
4) metrologia; ¢ b} normas sanitdrias. E serf que esses dois temas esgotam
assunto tdo importante, como as normas técnicas? Serd ainda possivel ig-
norar as tormentosas dificuldades que as Comunidades Européias vém
enfrentando, pelo menos no tocante aos entraves técnicos ao intercimbio
de produtos industriais? 1®

18 Embora muito valiosa, a essec propésito, a anilise dos Relatérios Gerais
sobre as Atividades das Comunidades Européias, pelc menos & partir de 1967,
sugere-se a andlise deste documento: Communautés Européennes. Commission.
L'dchévement du Marché Intérieur: Livre Blanc de la Commission a4 liniention
du Conseil Européern. Luxembourg, 1985, pp. 6-8 e 18-22.
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O Subgrupo 4 — “Politica fiscal ¢ monetdria relacionada com o
comércio”, trata destes temas: “g) aspectos de politica fiscal e monetaria;
e b) estimulos 2 produgio; exportagdo ¢ consumo”. E serd que na alinea a
estd prevista a politica tributiria, com as complexissimas tarefas prepara-
térias da harmonizaggo da tributacio interna, relativa a bens, servigos e
investimentos?

As debilidades do Tratado de Integragio, Cooperaggo e Desenvolvi-
mento entre Brasil e Argentina, e também as apontadas em recentes tra-
balhos da Comissdo Mercado Comum Argentina-Brasil, talvez nio ocor-
reriam se se tratasse de missGes atribuidas a grupos compostos de pessoas
com suficientes conhecimentos das varias 4reas do processo de integragao,
e que, ademais, além de disporem, todas elas, de informacbes relativas
as frustragbes que se vém colhendo nesse processo, ao longo dos anos,
conhecessem algo da histéria de outros processos de integragao — nota-
damente os das Comunidades Furopéias, pela riqueza de ligGes continuas
que estdo oferecendo ao mundo.

Como se vé, trata-se de atividades interdisciplinares que, em conse-
qiiéncia, ndo podem e ndo devem ficar restritas a uma sé categoria pro-
fissional, por melhor que seja em suas tarefas especificas. E, quem sabe,
se, dessa forma, os autores das propostas indispensdveis & concretizagdo
do processo de integracdo teriam meios de limitar os males que mortal-
mente prejudicaram a ALALC, segundo Gustavo Magarifios: “Ela [a
ALALC] padeceu, talvez com maior intensidade que outro qualquer dos
mecanismos ensaiados, os males derivados da erratica vontade politica dos
governos, da incapacidade dos empresdrios para atravessar a barreira do
medo, e da inaptiddo dos dirigentes, ptblicos e privados, para fazer
prevalecer os interesses, comuns ou concorrentes, sobre os interesses
ggoistas.” 1®

E essa debilidade, no tocante & integragic aduancira, também & o
trago dominante do Tratado de Assungdo, que dispde sobre a constitui¢io
de um mercado comum entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai. Ainda
uma vez — e ¢ de lamentar-se -— deixou-se de caminhar & luz da expe-
riéncia das Comunidades Européias. ..

Com efeito, ao contrdrio do que se impunha, ndo ha, por exemplo,
disposi¢Oes taxativas sobre a harmonizagdo da legislagdo aduaneira — dis-
posi¢des relativas as matérias a serem harmonizadas, ao grau da harmo-
nizagao, aos instrumentos que disciplinassem essa harmonizagio — se auto-
aplicdveis, ou ndo, aos prazos a serem observados. E recorde-se que a ine-
xisténcia de tais dados, no Tratado de Roma, tornou sumamente dificil,

19 Gustavo Magarifios. Op. cit, p. 30.
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para as Comunidades Européias, comandar a seqiiéncia do processo de
harmonizagio da legislagdo aduaneira.

Dir-se-4 que a harmonizacdo da legislagdo aduaneira estaria contem-
plada no Artigo 1 do Tratado, a0 prever que o mercado comum implica
o “compromisso dos Estados-Partes de harmonizar suas legislagdes nas
dreas pertinentes para lograr o fortalecimento do processo de integragéo”,
Esqueceram-se os redatores do Tratade, que antes de ser instrumento para
fortalecer o processo de integragdo, a harmonizago da legislagio aduaneira
¢ o Gnico fator capaz de dar vida, e vida permanente, ao desejado mercado
comunt,

Essas debilidades da integragio aduancira, ¢ outras muitas que estdio
4 margem deste estudo, pdem de manifesto a inanidade do Tratado de
Assuncho, estando assim frontalmente justificadas estas assertivas do diplo-
mata uruguaio — Embaixador Gustavo Mangarifios: “O Tratado de As-
sungdo foi negociado s pressas e com impulsos de finalidades politicas.
E sey texto ndo revela nem acabado processo reflexivo, nem rigorismo
técnico suficiente. E sua leitura, por parte dos que decidiram sua subscri-
¢éic, e dos que a aprovaram, parece haver sido imperfeita.” 2°

V. Cooperagio aduaneira: exigéncia do processo de integragio

A cooperacio, que, por seus propdsitos, visa estabelecer a simulta-
neidade de agles, orientadas para que se harmonizem, ou pelo menos se
aproximem, os instrumentos, decisBes ou tarefas no caminho da obteng@io
de determinado objetivo, é atitude que, de uma forma ou outra, com maior
ou menor intensidade. sempre esteve na consciéncia da humanidade. E se
considerada em sua forma espontdnea, pode-se afirmar ser a cooperagio
tdo velha quanto o pensamento humano — presente que estd nas relagdes
familiates ¢ nas relactes da comunidade.

E como reciprocidade de interesses, na linha da minimizagdo das
rivalidades nacionais, a cooperagdo econdmica internacional adquiriv foros
de cidadania, diante das a¢des desenvolvidas a partir do dltimo pés-guerra,
com base na Doutrina Truman, € que, com o advento do Plano Marshall,
se dedicou tenazmente & recuperagao da Europa.

Sem nenhum condicionamento ideoldgico, o Plano Marshall foi o
instrumento decisivo para a recupera¢fio econdmica da Europa, livrando-a
da hegemonia do poder soviético, que considerou aquele Plano como a
forma de penetragdo do capitalismo norte-americano.

20 Custavo Magerifios. Uruguay en el Mercosur. Montevideo, Fundacién de
Cultura Universitaria, 1691, p. 8.
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E para consubstanciar essa forma de cooperagdo, outros organismos
foram surgindo na época. Assim ¢ que, criados pela Conferéncia de Bretton
Woods, em 1944, entraram em cena o Fundo Monetirio Internacional e
o Banco Internacional de Reconstrucio e Desenvolvimento — mais conhe-
cido como Banco Mundial,

O outro organismo é o Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e o Co-
mércio — este dedicado 4 cooperagdo econdmica internacional. Em conse-
qiiéncia da faléncia da Carta de Havana, que deveria criar a Organizagio
[nternacional do Comércio, ante o desinteresse dos Estados Unidos da Amé-
rica, inicialmente seu mais entusiasta promotor, que temia viesse ela a redu-
zir sua desejada liberdade de amplas decisdes cm matéria comercial — pas-
sou o Acordo Geral a regular as relagbes comerciais de seus paises-mem-
bros & luz destes principios fundamentais: aj concessSes tarifdrias; b) nio-
discriminagiio; e ¢) proibigio de restrigdes quantitativas.

E nessa linha, tendo em vista o recrudescimenio do protecionismo,
nio sé por meio de direitos aduaneitos elevados, mas também de intime-
ras restrigGes nao tarifarias, tem sido substancial a contribuicgo do Acordo
Geral em busca da expansido do comércio imternacional, por considerar
sobremodo relevante sua influéngia, tanto sobre o desenvolvimento econd-
mico dos paises industrializados, quanto dos que iniciam processo de in-
dustrializagdo. E ¢ para o incremento do comércio internacional que foi
lancada, em 1985, a Nova Rodada de Negociagdes Comerciais Multilate-
rais (Rodada Uruguai), que deveria estar concluida em dezembro de 1990,
quando seus trabalhos foram suspensos sem que fossem alcangados seus
objetivos.

Pode-se conceituar a cooperagdo aduaneira como as relaghes necessd-
rias entre as administragdes responsdveis pelas trocas internacionais de
mercadorias — relagdes que, se ja se justificavam mesmo quando as Alfan-
degas, como no passado, agiam com total independéncia, assumem agora
cardter de imprescindibilidade, no plano das etapas do processo de inte-
Eragdo — processo que impde seu aperfeicoamento A medida que se vio
atingindo suas eilapas superjores.

Mesmo na elapa de zona de livre comércio, em conseqiiéncia da libe-
ragio progressiva do essencial do comércio reciproco entre os paises-mem-
bros, jd a cooperagio aduaneira se vai impondo de forma crescente, Com
efeito, a liberagdio desse comércio passa a determinar de modo constante a
cooperagao aduaneira — conseqiiéncia nio 36 desse comércio livre, mas tam-
bém das indispensdveis medidas de aproximagao de todos os instrumentos
clacionados com a livre circulagdo das mercadorias, no sentido de se evi-
tarem distorgles comerciais,

Assim é que a cooperagio aduancira estd indissoluvelmente ligada a
todas as agdes requeridas pelo aperfeicoamento da zona de livre coméreio.

R. Inf. legial. Brasilic «. 28 n. 112 owt./dex. 1991 399



E entre essas agdes tem expressivo realce a harmonizagio prévia dos ins-
trumentos de politica comercial — requisito essencial & posterior coorde-
nagdo da politica comercial, que, em alguns casos, deve até mesmo ser
harmonizada.

E concluida a zona de livre comércio, se ha decis@o politica a fim de
evoluir para as etapas superiores do processo, 8 comegar pela unifio adua-
neira, mais decisivo ¢ o concurso que se passa a reclamar da cooperagao
aduaneira. E o que estd pondo de manifesto a experiéncia das Comuni-
dades Européias.

A concepgiio em comum dos instrumentos da unido aduaneira e, pa-
ralelamente, seu emprego uniforme por todos os paises-membros, é, em
verdade por um lado, a mais elementar, mas, por outro lado, a mais fun-
damental exigéncia para que essa etapa do processo de integrag@io atinja
seus objetivos precipuos. Nesse ponto, vale ressaltar, em primeiro lugar,
a livre circulacdo das mercadorias origindrias dos paises-membros, e, em
segundo lugar, a administracdo compartilhada da Tarifa Aduaneira Co-
mum, utilizada para terceiros paises, a fim de que haja uniformidade em
sua incidéncia.

Roger Touzelet, ilustre aduaneiro francés, primeiro Chefe da Diviséo
de Legislagio Aduaneira da Comunidade Econbémica Européia, e meu ilus-
tre professor na Ecole Nationale des Douanes, da Franga, aponta que os
problemas de execugfio das tarefas aduaneiras no seio da integraglo “estao
sob o signo da interdependéncia das responsabilidades que assumem as
seis alfindegas [eram essas ao tempo de sua conferéncia]l da CEE; e que
isso €, por sua vez, conseqiiéncia da aplicagdo das mesmas leis e os mes-
mos instrumentos a servigo de uma mesma causa ¢ de economias que se
integram progressivamente. Essa inferdependéncia impde solidariedade e di-
visio das competéncias no nivel de execugdo.” *' (Grifado no original)

A fusio dos territérios aduaneiros, conditio sine qua non da unidio
aduaneira, sem o apoio de uma sélida cooperagiio aduaneira, nfo ensejaré
a livre circulacio dos bens, pela inexisténcia de efetivas garantias contra
as distorgSes da concorréncia — o que € objetivado pela harmonizagdo das
legislagdes aduaneiras ¢ da tributagio interna sobre bens e servigos.

A cooperaciio aduaneira ¢ igualmente valiosa para que se adotem segu-
ras medidas capazes de proporcionar os meios exigidos na comprovagio
de que estd sendo convenientemente aplicado o tratamento tariffrio nego-
ciado. E, como exemplo, cabe recordar o problema da defini¢dio da origem

21 Roger Touzelet. “Les Problémes Douaniers du Marché Commun.” In: Lo
Vie de la Douane. Neuilly-sur-Seine, Ecole Nationale des Douanes, 131, septembre-
octubre, 1966, D. 46.
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das mercadorias, sobretudo quando se trata de produtos que hajam recebido
a contribuicdo da mao-de-obra de um ou mais pafses.

E note-se que o processo de harmonizagdo das legislagSes aduaneiras
passa a exigir, a fim de se concretizarem seus objetivos, a mais acentuada
cooperagdo aduaneira, notadamente porque essas legislagbes harmonizadas,
concebidas que s&o em comum, ndo podem ser aplicadas unilateralmente,
sendo de maneira compartilhada, para que se alcance a desejada unifor-
midade de métodos — condi¢@o inispensavel a que sejam idénticos os re-
sultados de seu cumprimento por todos os paises que a adotem. Ressalte-se,
assim, a ago efetiva das Comunidades Européias, sempre a velar pela
prevaléncia da aplicagdio uniforme dos regimes aduaneiros, 3 medida que
os vém hamonizando — o que evidentemente, para ter éxito, deve apoiar-se
na coopetagdo aduaneira.

E tdo logo admitiram os efeitos benéficos da cooperagio aduaneira
em suas atividades, os Estados-Membros do Tratado de Roma, antecipando-
s¢ a qualquer proposta de seus &rgdos institucionais, subscreveram, em
1967, a Convengio de Ndpoles, com a qual suas administragSes aduaneiras
s¢ comprometeram a desenvolver agOes conjuntas que permitissem fossem
apurados os casos de infragfes aduaneiras.

Logo a seguir veio & luz, instituida pelas Comunidades Européias, a
Convencio para a Assisténcia Mdtua entre as Administragbes Aduaneiras.
Nos termos dessa ConvengZo, seus signatirios tornaram possivel, entre si,
a assisténcia miitua entre as autoridades administrativas dos Estados-Mem-
vistas & correta percep¢io dos direitos aduaneiros e outros impostos de
importagdo e de exportagio, ademais de prevenir, investigar e reprimir as
infracBes 4s leis aduaneiras.

E afim de minimizar as deficiéncias apontadas por Claude Jacque-
mart, # também aduaneiro francés, nessa Convengéio, principalmente pot
ndo se tratar de um ato comunitdrio, com base no Tratado de Roma, surgiu
0 Regulamento n.° 1.468-68, do Conselho dé Ministros, que dispde sobre
a assisténcia mitua entre as autoridades administrativas dos Estados-Mem-
bros e a colaboragiio entre esses Estados ¢ a Comissdo das Comunidades
Européias. 2 Esse Regulamento, contudo, ndio tornou sem efeito aquela
Convengio.

E sempre a confirmar sua releviincia, a coopera¢io aduaneira se tem
tornado cada vez mais expressiva por meio da atuagdo dos comités insti-

22 Claude Jacquemart. La Nouvelle Douane. Paris, Jupiter, 1971, pp. 396-7.

23 Commission des Communautés Buropdenes. Journal Officiel des Commu-
nauiés Européenes. Luxembourg, n? L 144, 2 juin, 1981.
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tufdos pelo Conselho de Ministros, com vistas & uniformidade da aplicagdio
dos vérios instrumentos comunitérios que vem concebendo, principaimente
os que dizem respeito aos atos relativos 3 harmonizagio da legislagiio
aduaneira,

VI. Agdo inovadora de universidades e institutos de pesquisa

As administracbes aduaneiras latino-ameticanas, embors algumas ve-
nham reformando sua legislagdo e sua organizagiio, por vérias circunstin-
cias ainda ndo teriam condicles de estar na vanguarda do processo de
integragdo, caso este, ndo fossem as frustragdes que o cercem, ?* estivesse
em marcha batida a caminho de sua concretizagéo,

Mas, admitido que esses paises, por j4 haverem assimilado a idéia da
releviincia da rdministragio publica no processo de desenvolvimento, e,
em conseqiiéncia, se dispusessem a submeterse a processo permanente de
reforma, serd que a administragdo aduvaneira teria condigdes de reformarse
por exigéneia do processo de integragdo? E serd que a prépria adminis-
tragio aduaneira poderia, com os meios de que dispbe, realizar essa re-
forma? Ou, em termos mais objetivos: dispor-se-ia a burocracia aduaneira
a enfrentar, com determinag@o, as tarefas necessdrias a imprimir-the as
caracterfsticas renovadas reclamadas pelos objetivos do processo de inte-

gragio?

Minha experiéncia, em longos anos de trabathos em assisténcia técni-
cg, e também em treinamento, que me permitiram as mais variadas obser-
vaghes em pafses do nosso continente, com excegdo da Colémbia, os Iatino-
americanocs, sempre muito prédigos em forno de generalidades no que tange
as reformas da administracdo aduaneira, normalmente deixam de sélo 2
vista de casos concretos, Nessa ocasifio, todas as propostas sio havidas
como inadequadas a seus pafses. Assim & que, reformas? — matéria ape-
nas de retérice, de discursos,

Confirma-se, dessa forma, a tese de Guerreirc Ramos, em apoio a
fundamentos empiricos de muitos cientistas, de que 56 ocasionalments a
burocracia, que resiste s mudangas, se decide a contribuir para as refor-
mas. E isso, na sua opiniio, porque, entte outrss razdes, “A disciplina
imposta a0 burocrata habitualmente amortece suas faculdades criticas e
o leva a observar normas que perderam razio de ser, embora, no mo-
mento em que foram elaboradas, atenderam a imperativos reais de eficién-

34 Qustavo Megarifigs. “Primer Decenio de la ALADI. Principlos e Institu-
clones”, In: Integracidn Luatinogmericana. Buenocs Aires, INTAL, n, 180, septiem-
bre 1890, pp. 10-23.
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cia. A timidez, o conservadorismo, a incapacidade para adaptar-se, tor-
nam-se assim constantes desse tipo de conduta.” 2

Variados episédios me foram convencendo da extrema dificuldade em
se dispor da ampla ¢ generalizada colaboragéo da burocracia aduaneira
em trabalhos de reforma — com as naturais ressalvas que podem ocorrer.

No Brasil, como j4 adiantado no item II, a primeira adverténcia dessa
indisposigdo adveio ao integrar grupo de trabalho para conceber medidas
indispenséveis a adogdo da tributagiio ad valorem (Lei n° 3.244, de 14
de agosto de 1957). Por ndo concordarem com esse tipo de tributagdo,
e sem ao menos se preocuparem em conhecer seus efeitos, naturalmente
superiores & tributagdo especifica, houve desergdo total dos funciondrios
mais graduados, apenas assumindo as atividades do grupo de trabalho os
dois funciondrios de menor hierarquia.

Mas essa indisposi¢do se configuraria mais ostensivamente, quando,
responsével pela Equipe do Imposto de Importagio da Comissdo de Re-
forma do Ministério da Fazenda (1963-67), & qual coube, entre outras
tarefas, elaborar, em substituicio & Nova Consolidagio das Leis das Alfan-
degas e Mesas de Rendas, de 1894, o anteprojeto de que resultou o De-
creto-Lei n.° 37, de 18 de novembro de 1966 — o nosso Cédigo Aduaneiro,
e projeto do Regimento do futuro Departamento de Rendas Aduaneiras,
de vida muito curta. (Talvez algum dia me anime a compendiar os penosos
momentos vividos pela Equipe, que lutou todo o tempo contra a incom-
preensao.)

Outras tantas indisposigdes foram igualmente ratificadas no exterior,
seja no desenvolvimento de missdo de cooperagio técnica, junto 8 ALALC,
seja em atividades de assisténcia técnica — em todas elas tendo de enfren-
tar o impenitente conservadorismo, que, sem nenhuma argumentagao légica,
se opunha a tudo que fosse julgado contririo 2 tradicdo.

Até entdio, por ndo estar a par dos estudos sociolégicos sobre pro-
blemas da buroctacia, no que tange & sua incapacidade de assumir atitude
de agente ativo de mudangas, intentei descobrir as razdes de tal compor-
tamento, notadamente porque as propostas de mudangas sempre foram
acompanhadas de criticas & situa¢io sob reforma, e das vantagens que
deveriam marcar a situagfio nova. E essa tentativa ensejou, paulatinamente,
a exata compreensio dos velados motivos de resisténcia @ mudanga —
motivos exemplarmente sumariados pot Guerreiro Ramos nestes termos: “A
iniciativa da modernizagiio e do desenvolvimento verifica-se, ordinariamen-
te, no nfvel dos participantes superiores, na medida em que das mudangas

25 Guerrelro Ramos. Adminisiraglo e Estratégia do Desenvolvimenio: Ele-
mentos de umag Sociologic Especial da Administragio. Rio de Janeiro, Fundagho
CGetilio Vargas, 1966, p. 249.
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do status quo possam resultar, para eles, ganhos ou vantagens em prestigio,
poder e riqueza.” %

Mas, ac lado desses fatores, admito que também outros poderiam ser
alinhados. E entre esses fatores hd um que me parece sobremodo releven-
te: a burocracia aduaneira se julga limitada nas sugestSes de mudangas. E
isso, a meu juizo, por estar vinculada & administragio aduaneira, considera
normal julgar-se sem liberdade de propor medidas realmente inovadoras,
que surpreendam por seu ineditismo. Ora, como natural, para chegar-se a
proposigio de medidas inovadoras, & necessério, antes de tudo, liberdade
de criagio, ademais de todo um processo de assimilagdo critica, ndio 86
de experiéncia de outros pafses, mas também de material concebido por
organismos internacionais.

Assinale-se, além disso, que pouquissimos so os pafses latino-ameri-
canos que preenchem, com funciondrios aduaneiros, os cargos de diregdo
— de Diretor-Geral de Alfindegas ao Chefe de Alfindegas — escolhidos
sempre & luz de interesses politicos.

Nos dias atuais, apesar da generalizada inagfio dos pafses do conti-
nente, cada vez mais se tornam facilitadas as tarefas de mudancas adue-
neiras, tanto na legislagio quanto na organizagdo. Af estdo, com efeito,
as significativas propostas do Conselho de Cooperagio Aduaneira no tocan-
te & simplificagfio e & harmonizagio dos regimes aduaneiros, consubstan-
ciadas em diversos atos, e hoje consolidadas na Convengdo Internacional
sobre a Simplificagio e a Harmonizagdo dos Regimes Aduaneiros, cujos
Anexos se iniciaram em 1973. J4 no que tange & organizaghio, hd toda uma
séric de exemplos de administracfes aduaneires, agora compreendidos por
esse organismo internacional em documento especial. ¥

E esses modelos, mesmo sem & indispensével anélise, sempre s&o re-
chagados, sob a alegagdio ndo comprovada de ndo terem cabimento em
paises em desenvolvimento — como se as atividades aduaneiras fossem dife-
rentes, na sua esséncia, segundo o estégio econdmico dos pafses. Esquecem-
se, 0s que assim argumentam, que o Conselho de Cooperagiio Aduaneira,
apesar de sua capacidade para examinar os fatores econdmicos relaciona-
dos com os regimes aduaneiros, s6 considera mesmo os aspectos técnicos
desses regimes, apenas visando sua harmonia no plano das relagdes inter-
nacionais. %

26 Ibid., pp. 279-80.
97 Conseil de Coopération Douaniére. Manuel sur la Structure et U'Organi-
satign des Adminisirations des Douanes. Bruxelles, 1987.

98 Cilaude J. Berr et Henrl Tremeau. Le Droit Douanier: Répime des opéra-
tions de commerce international en France et dans la C.E.E. Paris, Beonomica,
Nouvelle &dition, 1988, p. 65.
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Andando o tempo, novas luzes foram entrevistas em face das atividades
aduaneiras do Centro Universitério de Pesquisa Européia e Internacional,
da Universidade de Ciéncias Sociais de Grenoble — Frenga, na linha de
artigo de seu entdo diretor, com base nas quais passei a admitir j4 exis-
tirem meios originais para a estratégia da reforma da administrago adua-
neira. ® E isso por considerar que, ademais de outros fatores negativos
da burocracia, a falta de liberdade de proposicio é um dos principais
obsticulos & concepedo, pelos integrantes da administragdo aduaneira, de
idéias de mudanga, E esses meios originais podem igualmentz advir de
Institutos de Pesquisa, nio necessariamente vinculados a Universidades.

Sao dignas de nota as idéias que estdo na base desse Centro. Ao regis-
trar que & pesquisa € a vocagio fundamental do Centro, Berr acentua
que ndo se busca atingir o conhecimento da regulamentagfio e seus sub-
titulos, sendo muito mais compreender o porqué das coisas. E para ele, o
Cédigo Aduaneiro néio é apenas uma coletdnea dos direitos e obrigagtes
dos usudrios ¢ dos servicos. E mais a manifestagio dum certo estado da
civilizag#o, a sintese de diversas preccupacbes (necessidade de proteger os
direitos do Tesouro, vontade de favorecer o comércio exterior, etc.).

E como esses imperativos evoluem, por exemplo em face da integra-
¢80 econdmica, & os textos correm O risco de se tornarcm ultrapassados
— sustenta caber as autoridades responséveis adaptd-los as situagGes novas,
precisamente perque o alvo dos pesquisadores deve ser suprir essas auto-
ridades de anélises objetivas, a partir das quais possam {omar decisBes com
absoluto conhecimento de causa.

Significativamente Berr declara que, longe de se substituir & agio, a
pesquisa deve prepari-la. E por estarem livres de qualquer sujeigdo (o gri-
fo é meu — 0O.C8)), os pesquisadores devem refletir sobre as instituigbes
atuais, e, considerando as possibilidades de sua reforma, propor as auto-
tidades os meios de logré-las.

Qualquer que seja o nivel em que se situe a pesquisa — anata Bert
— ¢& preciso insistir sobre o fato de que o Centro trabalha em estreita
colaboragio com os servigos locais da administra¢fio aduaneira.

Qutra afirmativa valiosa é esta: ser desejdvel a integragiio dos pro-
blemas aduaneiros com as categorias de formagdo oferecidas pela Univer-
sidade, e que, no plano da pesquisa, ambiciona, antes de tudo, provar
que a Alfandega &, de fato, uma disciplina cientifica, gragas 2 qual se
podem vincular infimeras questdes que dependem de cempos cientificos

20 Claude J. Berr. “Grenoble: Le C.UREL” In: Leg Vie de lo Douane,
Neullly-sur-Seine, Ecole Natlonale des Douanes, n. 163, Mars, 1975, pp. b5-60.
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aparentemente dispersos: trocas comerciais internacionais, politica externa,
problemas de pafses em desenvolvimento, diplomacia, etc.

Por fim, sublinha aspirsr que o Centro seja considerado, pela admi-
nistragdo aduaneira, como uma instituigio aberta a todos quantos, além
de suas preocupages quotidianas, tenham o gosto de refletir sobre sua
profissiio, ¢ de contribuir para um melhor conhecimento cientffico dos
problemas aduaneiros.

Essas duas Gltimas referéncias tém, em verdade, ampla aplicagfio ao
Brasil. Entre nds, a matéria aduaneira, cuja literatura é de pobreza fran-
ciscana, ainda hoje & considerada de somencs importdnecia, qualquer um se
julgando com o direito de doutrinar a respeito, embora deixando registradas
as marcas da indigéncia.

Seria extremamente valioso se as Universidades latino-americanas des-
pertassem para a exceléncia da contribuigio que poderiam assegurar ao
processo de integragiio, & medida que desenvolvessem estudos da matéria
aduaneira. E diga-se 0 mesmo relativamente aos variados 4rgios intergo-
vernamentais que se¢ ocupam da integragio, j& que, até agora, 80 que eu
saiba, nenhum deles se dedicou a essa matéria, apesar da j4 aparentemente
excessiva abundéncia de estudos académicos de integracgo.

E se alguns o fizerem, talvez logrem influir para que se¢ modernize
a administragio aduaneira, minimizando assim a influéncia negativa da
burocracia, mesmo que os pafses niio estejam ainda voltados para a mo-
dernizagio — modernizagio que, no entanto, é imposta pelo processo de
integragio, no caminho da concretizago dos seus objetivos.

VII. Conclusdo

Ante o estdigio em que se encontra, a administracio aduaneira latino-
americana néo apresenta ainda as mfnimas condicSes para o apoio que
lhe deveria exigir o processo de integragio econdmica, isso porque a evo-
lug@o aduaneira, ou talvez mais adequado -— a revolugio aduaneira, jé
presente hé algum tempo nos pafses desenvolvidos, até agora ndo se pro-
nunciou em pafses deste continente.

Trata-se de uma administragiio aduaneira estética, seguindo uma legis-
lagéio antiquada, com a excegdo talvez de um tnico pafs, cu mesmo novas,
mas concebidas & luz de modelos ultrapassados, atribuindo maior énfase
& sua missdo fiscal, despreocupando-se assim de sua missio econdmica —
a que mais importa.

Reformas episédicas niio sdo eficazes — apenas sfio vélidas as refor-
mas com carfiter de processo permanente, oferecendo condigdes para trans-
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formar a Alfandega Tradicional em Alfdndega Nova, mantendo-a sempre
adaptada ao ambiente externo, n3o sé para atender aos interesses de seus
usudrios, mas também para exercer suas atividades na linha das exigéncias
econ0micas do comércio internacional.

Na estratégia do processo de reforma permanente devem estar previs-
tas, por absoluta necessidade, variadas agOes de treinamento, primeiro para
expor os objetivos das reformas e seus valores, com o sentido de obter a
indispensével colaboragio dos quadros funcionais, e, depois, transmitir os
conhecimentos essenciais, para que esses quadros tenham condigbes para
o desempenho das fungdes novas que passarfio a ser disciplinadas por
instrumentos também novos.

Para prestar seu concurso ao processo de integracio econdmica, €
mister que a Alfandega tenha repensado seus instrumentos de agdo, nota-
damente no tocante 4 sua fundamental atividade — que é o despacho
aduaneiro de mercadorias para consumo, ja informatizado em muitos pai-
ses desenvolvidos, 0 que lhe assegura a maior celeridade, compativel com
os obiztlivos dos que tém suas necessidades supridas pelo comércio inter-
nacional.

Para que o processo de integracdo econdmica possa desenvolver-se
cabalmente, na linha de suas etapas, tem de estar vinculado, de forma
efetiva, ao processo de integracdo aduaneira, que compreende trés fatores:
Tarifa Aduanecira Comum, Livre Circulagido de Mercadorias ¢ Legislagio
Aduaneira, dentre os quais a legislacdo aduaneira € 0 de maior repercussio,
pois que é sua harmonizagfio que oferece os meios efetivos para a uni-
forme aplicagdo dos outros dois.

A Tarifa Aduaneira Comum, quando aplicada & margem dos efeitos
do processo de harmonizagdo da legislagdo aduaneira, sua incidéncia deixa
de apresentar resultados uniformes, ensejando quase sempre a ocorréncia
de desvios no intercimbio comercial e de outras alterages nas condigtes
de concorréncia.

Ante as notdrias dificuldades do processo de harmonizagiio da legisla-
¢do aduaneira, como estd evidenciado na experiéncia vivida pelas Comu-
nidades Européias, é inevitdvel que os atos internacionais, ao disporem
sobre os processos de integrag@o econdmica, sejam também explicitos na
concepcio das normas disciplinadoras do processo de harmonizagio, nota-
damente no que tange aos atos apropriados, s matérias a serem harmo-
nizadas, e em que nivel, ¢ a prazos.

O Tratado de Montevidéu 1960 silencia totalmente a respeito da inte-
gracfio aduaneira, nfo se referindo, conseqiientemente também, ao processo
de harmonizaciio da legislagdo aduaneira, a despeito de seu Artigo 54 dis.
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por que as Partes Contratantes deveriam empreender esforgos no sentido
de orientarem suas politicas em prol do Mercado Comum Latino-Ameri-
cano.

Esse siléncio determinou, como se sabe, que se frustrassem, uma a
uma, todas as atividades formalizadas pela ALALC, com vistas a lograr a
harmonizagio dos instrumentos bésicos cuja auséncia estava apresentando
seus efeitos negativos no processo de liberacdo comercial.

Assim também, ¢ inexplicavelmente, falhou o Tratado de Montevidéu
1980, quando o normal seria que seus redatores, que naturalmente devem
ter estado abertos para o quadro de dificuldades enfrentadas pela ALALC,
se julgassem obrigados a sugerir meios compativeis que eliminassem tdo
absurda debilidade.

Na verdade, s6 a CEPAL, enquanto esteve 2 frente das tentativas de
instaurar processos de integragdo na América Latina, se preocupou expres-
samente com as exigéncias da integragio aduaneira. Assim foi em todas
as tarefas de que resultou o Tratado Geral de Integragfio Econbmica Cen-
tro-Americana, cujo Artigo XXIX, de maneira excepcional, como ainda
nfo o fez nenhum outro ato internacional da espécie, estabeleceu a adogio
do Cédigo Aduaneiro Uniforme Centro-Americano.

Essas preocupacdes igualmente foram mantidas quando se cogitava do
advento do Mercado Comum Latino-Americano, havendo desaparecido
quando se tornou vitoriosa a criagéo da zona de livre comércio — objeto
do Tratado de Montevidéu 1960.

Merecem ainda conhecidas, por seu teor cientifico e objetividade, as
ligoes de Gerson Augusto da Silva, tanto no que respeita & harmonizagio
da legislagio aduaneira, quanto no que tange & harmonizagdo da tributa-
¢do interna.

O Tratado de Integracio, Cooperagiio e Desenvolvimento entre Brasil
¢ Argentina (1988), como concebido, nao terd condigoes de fazer desen-
volver o processo de harmonizacio da legislacio aduaneira, frustrando-se,
em conseqiiéncia, os objetivos de integrar as economias dos dois pafses,
em poucos anos, segundo tem noticiado a imprensa. Ademais disso, o Tra-
tado dispbe sobre a coordenag@io das politicas fiscais, quando mais corre-
tamente deveria falar em harmonizagiio das politicas tributdrias.

E se alterado esse Tratado, passando a compendiar disposi¢Ses relativa-
mente ao processo de harmonizagio da legislagdo aduaneira, também deve-
rdo ser previstas agdes no campo do treinamento para que, com a urgéncia
necesséria, sejam convenientemente formados os quadros funcionais que se
ocuparfio dessas tarefas, ¢ quem sabe se ndo também os de nfveis de deci-
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sdo — e ndo se tratard de cursos operacionais, como séi acontecer, pelo
menos no Brasil dos dltimos tempos, mas na verdade de cursos de nivel
elevado, que transmitam ndo apenas sdlidos conhecimentos de legislagdo
aduaneira, mas de todas as disciplinas cujos objetivos devem ser respei-

tados por essa legislagdo, além da metodologia do trabalho a ser empreen-
dido.

No &mbito de um processo de integragido, mesmo na etapa de zona
de livre coméreio, j4 tém ampla repercussdo o sustentdculo da cooperagdo
aduaneira, notadamente no caminho da livre circulagdo das mercadorias,
na etapa da unido aduaneira, em conseqiiéncia da fusio dos territérios
aduaneiros, que exige, para sua eficdcia, a aplicagio uniforme da Tarifa
Aduaneira Comum, 3 base de instrumentos concebidos no quadro da legis-
lagdo aduaneira harmonizada.

Na América Latina, a burocracia da administragio aduaneira, até mes-
mo se dispuser de sélidos conhecimentos, parece sentir-s¢ limitada no ofe-
recimento de sugestdes inovadoras — dessas de que tanto carecem seus
pafses, por estarem obrigados a submeter sua administragdo aduaneira a
constancia de processos de modernizagio, para adapti-la as condigGes no-
vas do comércio internacional — tudo isso mais insistentemente exigido
ante um processo de integragio econbmica.

Por isso, parece-me que seria valiosa a tentativa de institucionalizar-se
o apoio de Universidades e Institutos de Pesquisa, num primeiro momen-
to, no levantamento de necessidades de reformas das disposi¢Oes legais
e regulamentares de matéria aduaneira, & vista de suas insuficiéncias a
luz da misséo econdmica da Alfdndega Nova, ¢ logo a seguir, apds o ama-
durecimento de suas conclusBes, seu apoio na concepgio das medidas novas.

Vivemos hoje, ainda que ao longe, uma auténtica Revolugio Adua-
neira — e revolugdio ndo se compagina com idéias, atitudes, métodos ul-
trapassados, sendo apenas com a modernidade,
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