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RESUMO

O presente trabalho aborda, em perspectiva histérica, o regime de aliquotas do
imposto de importagdo no Brasil. Verifica-se, ao longo do estudo, que os atuais
acordos comerciais, principalmente o compromisso firmado perante a OMC e o
Mercosul, tendem a ofuscar a autonomia conferida pela legislagdo domeéstica a
Administracdo Publica, restringindo ainda mais a margem de atuacdo do Poder
Executivo por meio de normas infralegais.
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ABSTRACT

The present workapproaches the Brazilian tariff rates regime in a historical perspective.
Current trade agreements, especially the commitments under the WTO and Mercosur,
tend to overshadow the autonomy conferred by domestic law to government, further
restricting the range of action through administrative acts.

KEYWORDS: Tax Law. Tariff Rate. Legality. International Agreements.

Artigo recebido em: 19/10/2014
Artigo aceito em: 30/11/2014

* Possui graduacdo em Relag¢des Internacionais pela Universidade de Brasilia (1998), graduacdo em Direito pela
Associagao de Ensino Unificado de Brasilia (1999) e mestrado em Direito das Relagdes Internacionais pelo Centro
Universitario de Brasilia (2005) e pds-graduacdo lato sensu em Direito Tributdrio e Finangas Publicas pelo
Instituto Brasiliense de Direito Publico (2013). Atualmente é analista de comércio exterior do Ministério do
Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior. Tem experiéncia na area de Direito, com énfase em Direito
Comercial



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO A}

RDIET

1. INTRODUGAO

Um dos aspectos juridicos mais importantes de qualquer tributo é o seu
elemento quantitativo. O exame da obrigacao tributaria por esse critério revela os
alicerces que legitimam o montante a ser suportado pelo contribuinte. Em nosso
sistema, a determinacao dessa quantia se baseia no bindmio base de calculo e aliquota.
Conforme Paulo de Barros Carvalho, a primeira exerce a funcao de “medir a intensidade

do nucleo factual descrito pelo legislador” '

enquanto a segunda serve de
complemento para definir o debitum tributario. Pode se dizer, entdo, que a aliquota
serve ao papel de graduar a participacao financeira do Estado no fendbmeno econémico
delineado pela hipdtese de incidéncia. Em um sistema que falte clareza na delimitagado
de ambos os componentes do bindmio prevalece a incerteza juridica justamente sobre
aspecto fundamental da obrigacdo qual seja o seu valor mensurado em moeda
corrente.

O presente trabalho tem por objetivo abordar, sob uma perspectiva historico-
juridica, a aliquota do imposto de importacdo, um tributo hoje marcado pela
extrafiscalidade e pela dispensa parcial de lei para definir seu aspecto quantitativo. Diz-
se "dispensa parcial” porque, nesse caso, o Poder Executivo detém a prerrogativa de
fazer oscilar as aliquotas, mas dentro de limites e condi¢Ges previamente estipulados
pela lei. Em outros termos, o imposto de importacdo foge ao principio da legalidade,
mas somente na margem conferida pelo legislador a autoridade administrativa.

A necessidade de desenvolver o texto por um viés histérico surgiu em face de
dificuldadesem relagdo a correta identificacdo das balizas que definem a amplitude da

norma infralegal. A convivéncia de leis antigas, datando da década de cinquenta, com

tratados comerciais modernos incorporados ao ordenamento juridico brasileiro enseja

1Curso de Direito Tributario. 23% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 398.
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uma reflexao sobre a natureza da relacao entre essas duas esferas. Busca-se determinar

se estdao em posicao de conflito ou de convivéncia harmonica.

Dessa maneira, inicia-se a abordagem pelo periodo monarquico onde
constrangimentos externos para reconhecimento de sua independéncia politica
forcaram o Brasil a se autolimitar no campo tarifario perante outras na¢des, em especial
com a Inglaterra e Portugal. A expiracao dos respectivos acordos comerciais conferiu
enfim a autonomia necessaria para que o governo imperial erigisse o imposto que
preenchesse o déficit fiscal da época. Ao contrario de hoje, a tarifa exercia funcao de
natureza preponderantemente arrecadatoria, restando em segundo plano o papel de
barreira alfandegéaria. Como demonstra o capitulo, mesmo havendo o forte carater
fiscal, ndo se aplicava com rigidez o principio da legalidade, ficando a determinagao
das aliquotas a cargo do Ministro da Fazenda mediante autoriza¢do de lei orgamentaria.

Em seguida, o texto trata da decadéncia do modelo consolidado no Império
durante o periodo republicano a medida que a tarifa perde importancia tanto no
aspecto fiscal como no escopo regulatério. A combinacao de inflagdo com um sistema
baseado em aliquotas ad rem exigia a intervencdo constante no imposto de
importacdo, o que restava dificultado tendo em vista a necessidade de autorizacéo
legislativa especifica. Diante do engessamento da tarifa, nota-se que o Poder Executivo
prefere atuar sobre o cambio, matéria em que tinha mais autonomia, para
operacionalizar a politica de protecdo comercial e de defesa da balanga de pagamentos.

A reforma tarifaria de 1957 e seus consequentes desdobramentos constituem o
tema examinado em sequéncia. A adesdo a um sistema multilateral de comércio em
1948 somada a percepgdo da inadequagdo do cambio como sucedaneo da tarifa
influenciou uma reviravolta no regime até entdo adotado. Abandona-se a aliquota ad
rem para se abracar, via de regra, a aliquota ad valorem, além de se atribuir ao Poder
Executivo autonomia para modificacdes dentro de limites e condicOes fixados em lei.

Antecedendo a conclusdo do trabalho, faz-se um estudo mais direcionado para
os acordos comerciais dos quais o Brasil faz parte hoje, nomeadamente aqueles

relacionados ao amplo sistema multilateral de comércio e os que envolvem a
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integracdo econOmica do Cone Sul. Além de abordar o tema intrincado da

incorporacdo de certas regras emanadas da esfera internacional, faz-se um exercicio
para se determinar quais limitagcdes prevalecem sobre a autonomia do Poder Executivo
em adaptar o imposto de importagdo a politica nacional de comércio exterior.

Por fim, seguem as principais constatagdes extraidas durante o desenvolvimento

do artigo.

2. A TARIFA NO REGIME MONARQUICO
Apesar de hoje haver clareza sobre a matéria, por um longo periodo de tempo

nao era tao 6bvia a prevaléncia da finalidade extrafiscal no imposto de importacdo. Ao
longo do Brasil Império e de parte da Republica Velha, as financas publicas dependiam
majoritariamente da arrecadagao daquele tributo. Nao sem surpresa, a desoneracao
das importacdes implicava desequilibrios das contas publicas.

Logo no inicio da sua luta por autonomia politica, o pais se viu forcado a rebaixar
a tarifa Unica de 24% para 15%. Tratava-se de uma condicao imposta por Inglaterra e
Portugal para reconhecimento da independéncia brasileira. A mesma vantagem
terminou por ser demandada pelos demais paises para fins de reconhecimento da
soberania brasileira, ndo tardando para que a concessao fosse estendida a toda a
comunidade de nacdes em 18282, A fixacdo de uma tarifa ad valorem (nica de 15% foi
determinante para o déficit das financas imperiais conforme se constata da leitura da
exposicao de motivos da Tarifa Alves Branco (Decreto n® 376, de 12 de agosto de 1844),
que sucedeu ao regime alfandegario entdo vigente.

A substituicdo desse regime pernicioso sé foi possivel depois do término da
vigéncia do tratado com a Inglaterra e, por consequéncia, dos demais tratados
comerciais. Assim, a Tarifa Alves Branco, respaldada por autorizagao legislativa, fixou

tarifas entre 2% e 60%, sendo a aliquota modal de 30%°. Embora se associe a Tarifa de

2 SILVA, Gerson Augusto da. A Reforma Aduaneira no Brasil. Tributagdo em Revista, Brasilia, n. 54,
p. 15, abril/set 2008.

$VILLELA, André. Politica Tarifaria no Il Reinado. Nova Economia, Belo Horizonte, n. 15, p. 38,
janeiro-abril de 2005.
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1844 ao inicio do florescimento industrial brasileiro, é importante destacar que o

objetivo da escalada tarifaria era essencialmente fiscal, ficando em segundo plano a
execucdo de uma politica protecionista voltada para o desenvolvimento econémico.*

Do ponto de vista do resultado da arrecadacdo, verifica-se, de fato, a
importancia da Tarifa Alves Branco, assim como todas as que |lhe sucederam, para as
financas do Estado. Em estudo sobre o imposto de importacao no Brasil Império, André
Villela constata que as receitas provenientes deste tributo representaram pelo menos
metade da arrecadacao total. Em alguns anos, o percentual ultrapassava 60%,
destacando-se o ano fiscal de 1853/54° com 68,2%°. Repise-se que havia consciéncia
do governo imperial sobre os efeitos protecionistas do novo regime tarifario e o
consequente estimulo econdmico, mas se tratava de finalidade secundaria tendo em
vista a prioridade de eliminar o déficit fiscal.

Em tempos de restricio orcamentaria, inclusive, foi dada autorizacao para
majorar a tarifa em carater provisério como aconteceu com a Lei n® 1.114, de 1860,
sendo editada a Tarifa Ferraz logo em seguida. Posteriormente, o adicional do imposto
terminou por ser utilizado outras vezes somado a exigéncia de se coletar 15% da
obrigacao em ouro, em especial para suportar as despesas efetuadas com a Guerra do
Paraguai’.

Sob essa perspectiva e utilizando a classificacao finalistica dos tributos, a tarifa
do Império encontraria dificuldade de se enquadrar como tributo extrafiscal ja que sua
principal funcao estava ligada ao levantamento de recursos para o Estado. Conforme
os dados examinados acima, o traco caracteristico do imposto de importagdo era a

fiscalidade, embora haja o reconhecimento de seu papel no desenvolvimento inicial de

4 Manoel Alves Branco, Ministro da Fazenda responséavel pela edicdo da Tarifa de 1844, simpatizava
com uma politica de cunho mais protecionista, mas as forcas liberais contrérias obrigaram-no a realizar
apenas o suficiente para equilibrar a receita publica com as necessidades do Estado. (VERSIANI, Flavio
Rabelo. As Longas Raizes do Protecionismo. Revista EconomiA, Brasilia, v. 13, n. 3b, p. 880, set/dez
2012.)

% Entre 1833 e 1887, 0 ano fiscal brasileiro foi de 1° de julho a 30 de junho do ano seguinte.
SVILLELA,op. cit., pp. 63-64.

" SILVA, op. cit., p. 16.
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alguns setores industriais do Brasil®. De outro lado, a forca do elemento fiscal seria

menor se as tentativas para tributar outras bases econémicas, como propriedade e
renda, tivessem logrado éxito naquela época.’ Por esse angulo, é de se notar que as
autoridades fazendarias ndo tinham outra escolha sendo se apoiar no produto obtido
pela tarifa para financiamento do Estado.

De toda sorte, é interessante notar que a Tarifa Alves Branco, mesmo sendo
marcada como instrumento arrecadatorio, foi instituida a partir de um decreto oriundo
do Ministério da Fazenda da época. E de se estranhar o uso desse tipo normativo, pois
a Constituicdo de 1824 nao permitia expressamente a majoracao de tributos pelo
Poder Executivo. Pelo contrario, enunciava o principio da legalidade, em seus moldes
genéricos, atribuindo a Camara dos Deputados a iniciativa sobre impostos. Ainda assim,
coube a Lei n° 241, de 1843, autorizar a edicdo de ato administrativo que reformulasse
a tarifa, conforme a redacao de seu art. 10:

Para preencher o deficit desta Lei, o Governo fica autorisado:

1° Para cobrar por meio de uma nova Tarifa, que organisard para as
Alfandegas, logo que findem os Tratados em vigor, Direitos de importagéo,
cujo minimo seja de 2%, e o maximo de 60%. Esta Tarifa serd apresentada &
Assembléa Geral para sua definitiva approvacao, logo que esta se reunir.

Da redagao do dispositivo, vale sublinhar alguns pontos importantes. A primeira
delas é a delegacao ao governo imperial de uma faculdade tributaria sem respaldo
expresso da Constituicdo. Nao havendo oposicao ao artificio, o Decreto que se

produziu (Tarifa Alves Branco) subsistiu até 1857, sendo sucedido por outros diplomas

& ALMEIDA, Paulo Roberto de. Formacéo da diplomacia econdémica no Brasil. Sdo Paulo e Brasilia:
SENAC e FUNAG, 2001, p. 163.

® Sobre a oneracdo da propriedade, o dominio politico da oligarquia rural tornou inviavel a
implementacdo do respectivo tributo até a Constituicdo de 1891 (REIS, Maria Célia dos. Imposto
Territorial Rural.Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Goias, n. 12, pp. 25-
26, jan/dez 1988.). Em relacdo a renda, ha o relato das diversas tentativas frustradas de se instituir um
imposto perene que recaisse sobre essa base no sitio da Secretaria da Receita Federal do Brasil
(Primordios do Imposto de Renda no Brasil. Disponivel em
http://www.receita.fazenda.gov.br/memoria/irpf/historia/histPriomordiosBrasil.asp. Acesso em
01/07/2014).
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de mesma hierarquia normativa’®. Em verdade, o procedimento de delegacio para

fixacao da tarifa se consolidou no ordenamento tributario, cristalizando-se como regra
ndo escrita de fundo constitucional. No entanto, cabe ressaltar que ndo havia
autonomia do Poder Executivo para reformar a tarifa, sendo necessaria a autorizacao
de leis orcamentarias para se proceder a revisao.

Outro elemento do texto normativo citado acima que chama a atencao é o
marco inicial da eficacia da autorizacao legislativa. O Governo somente poderia editar
a nova tarifa uma vez que expirassem os tratados em vigor, o que demonstra a
prevaléncia dos limites impostos no plano do direito internacional. Esse trago pode ser
observado de maneira erratica ao longo da histéria aduaneira do Brasil. Houve casos
no periodo republicano em que nova tarifa era editada com o mandamento de revisdo
de acordos internacionais.

Uma terceira faceta do dispositivo revela que ndo ha um rompimento total com
a legalidade, mas apenas sua flexibilizagdo. Ao se delegar a competéncia para
estruturacdo de uma nova tarifa, o legislador impde os limites quantitativos minimo e
maximo em que o Poder Executivo pode transitar. Esse modelo encontra semelhanca
com o regime adotado pelas constituicdes de 1967, 1969 e 1988, o que nos permite
inferir que o constituinte mais atual apenas internaliza uma tradicdo implicita. A
diferenca repousa na caracteristica de que a delegagdo ndo se dava de forma perene
no periodo ora examinado. A autorizacao para o Ministro da Fazenda era circunstancial,

baseada na edicao de determinadas leis orcamentarias.

10 As tarifas do Império foram veiculadas por meio de decreto e cada uma delas ficou conhecida pelo
nome do Ministro da Fazenda responsavel pela respectiva edi¢do. Na maioria das vezes, entretanto, eram
precedidas de leis orcamentarias que autorizavam sua edi¢do. Assim, tivemos a Tarifa Wanderley
(Decreto n° 1.914, de 1857), Tarifa Souza Franco (Decretos n° 1.967, de 1857, e n° 2.139, de 1858),
Tarifa Ferraz (Decreto n® 2.684, de 1860), Tarifa Itaborai (Decreto n® 4.343, de 1869), Tarifa Rio Branco
(Decreto n®5.580 , de 1874), Tarifa Ouro Preto (Decreto n° 7.552, de 1879), Tarifa Saraiva (Decreto n°
8.360, de 1881), Tarifa Belisario (Decreto n® 9.746, de 1887) e Tarifa Jodo Alfredo (Decreto n° 10.170,
de 1889).
11 E o caso da Lei n° 3.244, de 1957, que, ao reestruturar a tarifa aduaneira, impunha ao Poder Executivo
o dever de “promover as gestdes necessarias & atualizagdo dos acordos internacionais em matéria de
tratamento aduaneiro e que importem na aplicacdo de imposto diferente do estabelecido na Tarifa” (art.
62, 11).
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Em ultimo lugar, a Lei n°® 241, de 1843, prevé que a "Tarifa sera apresentada a

Assembléa Geral para sua definitiva approvacao”. Talvez por preocupagdo com o rigor
do principio da legalidade, imp0s-se a necessidade de uma ratificagéo legislativa da
tarifa elaborada pelo Ministério da Fazenda. No entanto, em nossa pesquisa, nao se
conseguiu se identificar a respectiva aprovacao legislativa nem da Tarifa Alves Branco,
nem das tarifas que a sucederam. Se foram publicados tais atos, provavelmente ndo
passaram de mera solenidade desprovida de mérito, pois as tarifas vigeram em sua
plenitude assim que promulgadas por meio de decreto.

Por outro lado, é de se destacar que o art. 29 da Lei n°® 369, de 1845, prorrogou
a autorizagao legislativa de dois anos antes e com base nela foram editadas a Tarifa
Wanderley (1857), ambas as Tarifas Souza Franco (1857 e 1858) e a Tarifa Ferraz (1860).
Subsequentemente, cada tarifa do Império necessitou de autorizacdo da lei
orcamentaria respectiva para ser criada'?. Dessa maneira, constata-se um esforco para
preservar certa rigidez do principio da legalidade uma vez que o Poder Executivo, a
partir da Tarifa Itaborai (1867), precisou de permissdo especifica para alterar o imposto
de importacdo. Por ndo dar agilidade suficiente ao Governo para que a tarifa fosse
utilizada como indutora do crescimento industrial, esse tipo de regime passou a ser
muito criticado.

Estabelecido o panorama geral sobre a relacao entre o principio da legalidade
e a atuagdo do Governo no Brasil Império, cabe ainda elencar algumas particularidades
do periodo relevantes para o tema.

Primeiramente, a Tarifa Wanderley, sucessora da Alves Branco, instituiu a pratica
de se cobrar direitos fixos de importacao sobre determinadas mercadorias estrangeiras,
que passavam a ter precos oficiais. Da razdo entre o direito e o preco oficial, extraia-se

a aliquota ad valorem.’® Embora se mantivesse uma percentagem como referéncia de

12Art. 9° da Lei n° 1.507, de 1867 (Tarifa Itaborai); art. 11 da Lei n® 2.348, de 1873 (Tarifa Rio Branco);
art. 11, 82° da Lein®2.792, de 1877 (Tarifa Ouro Preto); art. 22 da Lei n°® 3.018, de 1880 (Tarifa Saraiva);
art. 9°, § 1°, da Lei n° 3.313, de 1886 (Tarifa Belisario); art. 2°, § 4°, da Lei n°® 3.396, de 1888 (Tarifa
Jodo Alfredo).
13 VILLELA, op. cit., p. 40.

RDIET, Brasilia, V. 9, n°2, p. 134-176, Jul-dez 2014



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO n

RDIET

calculo do tributo, esse sistema terminou por introduzir, em realidade, as aliquotas ad

rem.

Nesse enfoque, a base de calculo deixa de ser o valor do bem importado e passa
a ser determinada medida (peso, area, volume, unidade, etc). O combate a fraudes na
declaracdo do valor importado se constituiu na razdo para a adogao desse critério. No
entanto, pode se dizer que o controle de legalidade da tarifa restou dificultado uma
vez que a autorizagao legislativa se dava em termos percentuais (ad valorem). Para
contornar o limite imposto pela Assembleia Geral (entre 2% e 60% no caso da Lei n°
243, de 1841, prorrogada pela Lei n° 369, de 1845), bastava ao Poder Executivo
enunciar pregos oficiais acima do valor de mercado. Com um direito fixo sobre uma
base superestimada, seriam obtidos percentuais artificialmente menores do que em
regime puro de aliquota ad valorem.

De toda sorte, a Lei n°® 1.507, de 1867, ndo so legitimou o uso dos direitos fixos
de importacdo como também os estimulou por meio do seu art. 9° ao enunciar que “o
despacho por peso sera extensivo ao maior nimero possivel de mercadorias,
preferindo-se o peso bruto ao peso liquido”. Diante disso, embora houvesse a
expressao da aliquota na forma ad valorem, a verdade é que o sistema aduaneiro

brasileiro convergiu para a forma ad rem.

3. INICIO DA REPUBLICA E A MARGINALIZACAO GRADUAL DA TARIFA
Com a derrocada do regime monarquico e o inicio da Republica, o incipiente

projeto de delegar ao Governo a faculdade de realizar revisbes anuais na tarifa caiu
por terra. A Constituicao de 1891 ndao concedera explicitamente nenhuma margem
para flexibilizacdo do principio da legalidade. Seguindo a linha estabelecida
anteriormente, a tarifa continuou a ser alterada mediante autorizagdo especifica das
leis orcamentarias, havendo inicialmente algumas rusgas entre Legislativo e Executivo.
Em 1892, autorizava-se o incremento de 30% nas tarifas de diversos produtos, ao
mesmo tempo em que se permitia a reducao em 30% do imposto incidente sobre
maquinas e insumos. A comissdo nomeada para redigir a nova tarifa concluiu que a

diretriz era demasiadamente protecionista, além de ser contraditéria. Para citar um
RDIET, Brasilia, V. 9, n° 2, p. 134-176, Jul-dez, 2074
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exemplo, previa-se a reducao de aliquotas de produtos que ja eram isentos. Alegando

que a autorizacdo legislativa demonstrava grande desconhecimento do regime
tarifario da parte dos parlamentares, a comissao convenceu o Ministro Oliveira Freire
a manter a tarifa anterior. No entanto, a lei orcamentaria do ano seguinte renovou
disposicOes genéricas, incoerentes e protecionistas, o que demandou um trabalho de
detalhamento do Ministério da Fazenda. E de se destacar que o relatério daquele 6rgao
confessava a “inconveniéncia de ser o texto da lei explicado ou interpretado, sendo
modificado, pelo poder executivo”.'

A partir da Republica Velha verifica-se uma perda gradual da importancia da
tarifa como instrumento arrecadatério.” Com uma série de industrias se firmando na
economia brasileira, o imposto de consumo comeca a concorrer com o imposto de
importacao pelo posto de maior fonte de receita publica. A manutencdo de uma tarifa
de carater protecionista passou a ser encarada como uma via para fomentar o
crescimento da base tributavel do imposto interno. De fato, a tarifa de 1900 se manteve
praticamente incélume aos ataques liberais até uma completa revisdo em 1934,

Autorizado pelo Decreto n°® 29.380, de 1931, uma norma de hierarquia legal em
face do regime de excecdo, o Ministro da Fazenda, Oswaldo Aranha introduziu algumas
modificacbes de relevo na tarifa aduaneira. Destaca-se neste diploma a medida que
reduziu para sete as posi¢oes com direitos ad valorem, o que determina a marcha para
um sistema integral de aliquotas especificas em funcéo do constante receio de fraudes
na valoragdo aduaneira e da tendéncia declinante dos precos internacionais. Lembre-

se o carater destorcido que esse tipo de tributagdo pode implicar, principalmente no

“WERSIANI, op. cit., p. 887.

15 Conforme dados veiculados pelo IBGE, o imposto de importagdo representava mais de 50% das
receitas arrecadadas pela Unido entre 1900 e 1913 enquanto o imposto de consumo Se posicionava em
torno de 10%. Dez anos depois, a proporcéo da tarifa reduzia-se para 36,6%, sendo que o imposto interno
se elevava para 20%. Em 1939, ambos os tributos representavam a mesma fracao da receita arrecadada,
em torno de 27%. (BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Séries Estatisticas
Retrospectivas, Rio de Janeiro: IBGE, 1986, p. 121. Disponivel em
http://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv17983_v1.pdf. Acesso em 03/07/2014)

16 VERSIANI, op. cit., p. 888.
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que tange o controle dos limites legais em que o Poder Executivo deve restringir sua

atuacao.

Depois da implementacdo da Tarifa Oswaldo Aranha, observou-se o franco
declinio do imposto de importacao tanto como fonte de receita tributaria como
também instrumento de politica econémica, principalmente no que tange a protecao
a inddstria. "’ Em seu lugar, comecaram a se destacar os controles cambiais e
administrativos como instrumentos de politica de comércio exterior. A erosdao dos
direitos ad rem em face da desvalorizacdo cambial e o dinamismo crescente do
comércio internacional provaram que a rigidez do sistema de autoriza¢éo legal prévia
impedia a intervencao tempestiva do Poder Executivo.

Contribuiu para o processo de marginalizagdo da tarifa a adesdo do Brasil ao
Acordo Geral sobre Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), introduzido no sistema
juridico brasileiro por meio da Lei n°® 313, de 1948. Em face da Lista IIl, anexa a esse
Acordo, congelavam-se os niveis tarifarios correspondentes a mais de 70% das
importagdes brasileiras. Com essa medida, o sistema aduaneiro perdeu ainda mais de
sua importancia no conjunto dos instrumentos de politica financeira e econdmica do
pais.'

Em razdo da perda da importancia, a tarifa deixou de ser revisada, somente
voltando a tona em 1957, com a reforma do sistema aduaneiro. Até esse renascimento,
um dos freios juridicos a importagdo se pautou pela atuacao da Carteira de Exportacao
e Importagdo do Banco do Brasil S.A. (Cexim), instituida em 1941 e substituida pela
Carteira de Comércio Exterior (Cacex) pela Lei n° 2.145, de 1953, sendo uma das suas
incumbéncias o tratamento administrativo das importacdes. E de se destacar a
competéncia atribuida pelo inciso [, do art. 2°, daquele diploma, ou seja, “emitir licencas

de exportagao e de importagao, aos que o requererem e provarem dispor da cobertura

17 Conforme Gerson Augusto da Silva, a receita do imposto de importacdo representou apenas 3,24%
do total arrecadado no pais em 1956. O nivel de prote¢do dos direitos aduaneiros declina de 35% em
1934 para menos de 5% em 1956. Ibid., p. 19.
18 SILVA, Ibid., p. 20.
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cambial prevista no art. 6°, §§ 1° e 2° desta lei ou dela independerem na conformidade

de normas previamente estabelecidas”.

Nota-se que o Unico requisito expresso na lei era a comprovacao de
disponibilidade de cobertura cambial para a operagcdao de importagao. No entanto,
tanto a Cexim como a Cacex eram percebidas como entidades pouco transparentes no
exercicio de suas atribui¢des. Em face da tendéncia restritiva no exame dos pedidos de
licencas, um sentimento de revolta tomou o publico afetado, sendo registrado o
“clamor da opiniao publica, inconformada com o favoritismo que passara a ser um dos
critérios para a concessdo de licengas”. Essa impressdo servia tanto para um 6rgao
como para outro."

A mudanga do cenario ocorreu com a instituicdo do leildo de divisas estrangeiras,
que introduzia um sistema de agios e bonificagdes para restringir importacoes e
estimular exportagdes, a revelia do que havia sido acordado em Bretton Woods. Esse
sistema foi instituido a partir de ato administrativo expedido pela extinta
Superintendéncia da Moeda e do Crédito - SUMOC, especificamente a Instrugdo n® 70,
de 1953, mas com o complemento da Lei n°® 2.145, editada poucos meses depois para
criar a Cacex.

Os leildes de divisas eram organizados de acordo com cinco categorias de
produtos, que se dividiam conforme seu grau de essencialidade, sendo o Grupo I
composto das mercadorias cuja importacdo era indispensavel. A medida que a
prioridade diminuia, o bem era classificado nos demais grupos (II, III, IV e V). Para
aquele grupo de bens considerados de mais alta prioridade, concedia-se o maior
volume de recursos para o leildo, o que naturalmente se revertia em agio mais reduzido
sobre o cambio oficial quando comparado com as demais categorias. A partir desse

sistema, produziam-se, na pratica, taxas multiplas de cambio que funcionavam como

191 EONEL, Jayme. Controle de Cambios. Ed. Jornal do Commercio. Rodrigues & Cia, 1955, p. 38.
apud SOUZA, Renato A. Gomes de. Cambio: dos controles rigidos a liberalizacdo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p.14.
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sucedaneo do imposto de importagao cujas aliquotas especificas de 1934 ja estavam

totalmente corroidas pela inflacdo.?

O regime de leiles foi criado para vigorar por apenas um ano, devendo ter se
encerrado em janeiro de 1955. Nao sem o registro de grande resisténcia no Congresso
Nacional,?" foi prorrogado sucessivamente por periodos curtos, operando até agosto
de 1957, quando é editada a Lei n® 3.244, de 1957.

Findava-se um periodo marcado pelo uso de mecanismos pouco transparentes
de intervencao nas importacdes. O sistema poderia ser resumido ao licenciamento
prévio atribuido a uma empresa estatal, que depois passaria a ser condicionado a
aquisicao de disponibilidades cambiais em leil6es divididos de acordo com classes de
produtos. Superada essa fase, a tarifa ressurgia como instrumento relevante na reforma
colocada em marcha pela Lei n° 3.244, de 1957. Enquanto isso, barreiras ndo-tarifarias,
tais como as licencgas prévias, perdiam importancia como se pode constatar da Lei n°
5.025, de 1966. Ao criar o Conselho Nacional de Comércio Exterior (Concex) incumbido
de "adotar medidas de controle das operacdes do comércio exterior” (art. 2°, II), esse
diploma restringiu a necessidade de licenciamento somente aos casos de interesse

nacional (alteracao do art. 2°, 1, da Lei n® 2.145, de 1953).

4 A REFORMA TARIFARIA E SEUS LIMITES

Em meio a sobrevivéncia de mecanismos ndo-tarifarios de protecao ao mercado
doméstico, a tarifa retomava posicao de destaque com a Lei n° 3.244, de 1957. Além
de estabelecer uma renovada e moderna tarifa, cuja classificacdo de bens se baseava
na Nomenclatura Aduaneira de Bruxelas (NAB), esse diploma colocou em vigor um
sistema de modificacdo de aliquotas capaz de dar resposta agil e tempestiva as
mudangas de conjuntura econdémica. Apesar de haver regramento atual que
transcende a esfera nacional, no caso as normas do Mercosul que regem a Tarifa

Externa Comum (TEC) e os compromissos tarifarios junto a Organizagdo Mundial de

20 ABREU, Marcelo de Paiva. The Brazilian Economy, 1930-1980. BETHELL, Leslie. Politics in
Brazil under the Liberal Republic. Cambridge: Cambridge University Press, 2008, p. 317.
2L SILVA, op. cit., p. 22.
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Comércio (OMC), o sistema adotado na década de cinquenta nao foi explicitamente

revogado. Alias, ainda tem sido utilizado, com as altera¢des que foram realizadas
posteriormente, como fonte de direito para a solucdo de disputas judiciais sobre
majoracao tarifaria. Nessa parte, intentar-se-a dissecar os elementos que caracterizam
esse sistema até mesmo para se avaliar se guarda compatibilidade com os acordos

comerciais ratificados posteriormente.

4.1 A Construcdo da Tarifa Aduaneira do Brasil (TAB)

O primeiro passo para restaurar a relevancia do imposto de importagdo se
constituiu na adogdo de uma nova relagdo de aliquotas alinhada com a realidade
econOmica brasileira e internacional. Para tanto, utilizou-se dois parametros: o
componente tarifario dos agios cambiais e uma classificacdo de mercadorias
reconhecida internacionalmente.

Sobre o primeiro, escalonou-se a tarifa em quatro niveis de forma a comportar
aliquotas ad valorem que refletissem os agios verificados nos leildes de divisas, mas
dentro de uma realidade que pudesse ser justificada no ambito tributario. Sob esse

aspecto, mostra-se util quadro elaborado por Gerson Augusto da Silva, que tomamos

emprestado:
QUADRO 1
Grupos Intervalo de aliquotas Numero de itens da TAB %
I Livre 124 1,9
I 0e 10% 1953 30,3
111 15 e 60% 2701 41,9
I\Y, 70 e 150% 1665 25,9

A fim de contextualizar, o componente tarifario do Grupo IV chegou a 409% em
1957, pouco antes da implementacao da reforma. No entanto, transpor percentual
desta magnitude para a tarifa seria de dificil justificacdo perante a sociedade brasileira
e a comunidade de parceiros comerciais. Conforme o Quadro 1, nota-se que a aliquota
maxima foi determinada em 150% ad valorem.

Mesmo estando significativamente abaixo do maior componente tarifario

oriundo do regime de leildo de divisas, percebe-se que a tarifa chegava a um teto ainda
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bastante extremo. Frise-se que, para colocar a tarifa em vigor, houve dois

constrangimentos: a decisdo de produzir a primeira TAB em nivel legal, ao invés de
outorgar uma autorizacao ao Poder Executivo para confecciona-la, e a Lista III anexa
ao GATT, incorporada ao ordenamento pela Lei n® 313, de 1948, e que obrigava o Brasil
a uma tarifa de direitos ja defasada pela desvalorizacdo da moeda.

Assim, para por em marcha o designio de reformar o sistema tarifario brasileiro,
fez-se necessario negociar em dois foruns, especificamente no Congresso Nacional e
em Genebra, onde se reuniam as partes contratantes do GATT. O préprio texto final da
Lei n° 3.244, de 1957, em seu art. 62, I, demandava do governo brasileiro que se
procedesse a adequacao dos acordos internacionais a tarifa recém-inaugurada. E na
verdade, as gestdes ja vinham sendo encaminhadas durante a tramitagcdo do projeto
de lei.?? Certamente, a negociacao restaria prejudicada ab initio se aliquotas superiores
a 400% fossem propostas. Preferiu-se, dessa maneira, estabelecer o teto de 150%,
mesmo que este ainda pudesse ser considerado um percentual excessivo. Recuar desse
limite importaria em nulificar investimentos atraidos sob o manto da politica de
substituicdo de importacdes.?

Ao tempo em que detalhava as aliquotas que fariam parte da versdo original da
TAB, a proposta também determinava os limites de reducao ou aumento que poderiam
ser promovidos independentemente de edi¢cdo de nova lei, conforme sera apresentado
posteriormente.

Depois de tais marcos terem sido aceitos tanto na esfera nacional como na
internacional, transformando-se em lei, ainda foi necessaria uma recomposicao desses
parametros em face da mudanga da conjuntura econémica nos primeiros anos da
década de sessenta, principalmente no que tange a estabilizacdo monetaria. O ajuste

se deu pelo Decreto-Lei n° 63, de 1966, e, assim como acontecera com a Lei n°® 3.244,

22 GATT, Brazilian Draft Customs Tariff, L/491, 5 de julho de 1956. Disponivel em
http://www.wto.org/gatt_docs/English/SULPDF/90690354.pdf. Acesso em 08/07/2014.
Z SILVA, op. cit., p. 24.
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de 1957, o novel diploma revogava a tarifa anterior e atribuia ao Poder Executivo a

tarefa de renegociar a Lista IIl anexa ao GATT.?

Em dezembro de 1966, o governo brasileiro encaminhava comunicado as partes
contratantes do GATT em que expunha a proposta de novo compromisso tarifario.
Entre os argumentos apresentados diante daquele féorum internacional estava a
eliminagao completa do sistema de leildao de divisas por categorias. A Resolucdo do
Conselho Monetario Nacional n°® 41, de novembro de 1966, erradicava os ultimos
resquicios do regime multiplo de cdmbio.?® Por fim, a delegac3o brasileira requisitava
um prazo até marco de 1968 para concluir as negociaces e consultas com as partes
contratantes.?® A complexidade das tratativas, entretanto, demandou a continuidade
do intercambio diplomatico ao longo da década de setenta antes que um

compromisso tarifario substancial pudesse ser fixado junto ao GATT.?’

4.2 Constituicdo de Orgdo Colegiado e Agilidade nas Decisdes Tarifarias

Como se pode perceber das tarifas adotadas até 1934, apesar de haver uma
certa liberdade para o Poder Executivo, este somente poderia agir apds autorizacdo
especifica prevista em lei orcamentaria. A partir do novo regime, todavia, a légica se
invertia por meio da criacdao do Conselho de Politica Aduaneira (CPA), érgao colegiado
e permanente, que se vinculava ao Ministério da Fazenda. De maneira a refletir o
pensamento tanto de governo como da classe empresarial, a composi¢do previa
representantes dos 6rgdos publicos ligados a politica econémica e das confederacdes

dos principais ramos da economia (Comércio, Industria e Agricultura).

24 <Art 1° O imp6sto de importacdo sera cobrado de acérdo com a Tarifa das Alfandegas, que a éste
acompanha, e na forma estabelecida na legislacéo propria.
§ 1° A nova Tarifa das Alfandegas entrard em vigor em 1° de margo de 1967, revogada nessa data a
Tarifa que acompanha a Lei n° 3.244, de 14 de agosto de 1957.
§ 2° As aliquotas da Tarifa das Alfandegas prevalecerdo sbbre as aliquotas correspondentes da Lista I11
- Brasil, negociada no ambito do acérdo Geral de Tarifas Aduaneiras e Comércio (GATT), cabendo ao
Poder Executivo empreender gestdes para a recomposicdo da referida Lista”.
2 Disponivel em http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/res/1966/pdf/res_0041_v1_O.pdf. Acesso em
10/07/2014.
% GATT, Brazilian Tariff Reform, L/2723, 22 de dezembro de 1966. Disponivel em
http://www.wto.org/gatt _docs/English/SULPDF/90790223.pdf. Acesso em 10/07/2014.
2l GATT, Schedule Il - Brazil, L/4476, 1° de margo de 1977. Disponivel em
http://www.wto.org/gatt_docs/English/SULPDF/90930316.pdf. Acesso em 10/07/2014.
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Por meio da alinea "b” do art. 22 da nova lei, o CPA assumia a competéncia

privativa para “modificar qualquer aliquota do imposto de importacdao” desde que
obedecidos critérios estabelecidos no art. 3° e de realizagcdo de audiéncia prévia “entre
os interessados nas principais pragas do pais, por periodo nao inferior a 30 (trinta) dias”
(Paragrafo Unico do art. 22). Sob esse aspecto, deixava de ser necessaria autorizagao
legislativa especifica para adaptar a tarifa estabelecida em lei aos objetivos mais
urgentes de politica econdmica. Por um lado, o imposto de importagdo era finalmente
reconhecido como instrumento de intervencao no mercado que demandava maior
flexibilidade em relacdo ao principio da legalidade. Por outro angulo, a novidade
ensejou resisténcia dos importadores no Poder Judiciario, embora o § 34 do art. 141
da Constituicdo de 1946 ja autorizasse a majoracdo da tarifa aduaneira
independentemente de lei prévia. No sentido de resguardar a estabilidade das
resolucdes tomadas pelo CPA, o STF editou o enunciado da sumula n°® 404 nos
seguintes termos: “Nao contrariam a Constituicdo os arts. 3°, 22 e 27 da Lei 3244, de
14/8/1957, que definem as atribuicdes do Conselho de Politica Aduaneira quanto a
tarifa flexivel”.

Depois de trinta anos em funcionamento, o CPA foi extinto com a reforma
administrativa empreendida por Fernando Collor de Mello. A Lei n°® 8.085, de 1990,
repassa suas atribuicdes para a Secretaria Nacional de Economia, do recém-criado
Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento. Ressalvou-se, contudo, a
competéncia de modificacao das aliquotas do imposto de importacdo que passou a
ser do Poder Executivo, com a possibilidade de delegacdo de competéncia para o
Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento por ato da Presidéncia da Republica.

Por uma década, a tarifa flexivel foi de competéncia de um 6rgdo monocratico,
o que foi revertido com a Medida Provisoria n® 2.158-35, de 2001, que redirecionava a
delegacdo para a Camara de Comércio Exterior (Camex), colegiado criado
primeiramente em carater consultivo pelo Decreto n° 1.386, de 1995, e depois para
exercer funcao deliberativa com a Medida Proviséria n® 2.123-28, de 2001 (art. 28).

Com a edicao do Decreto n® 3.756, de 2001, oficializa-se a atribuicdo da Camex para
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modificar as aliquotas do imposto de importacao conforme previsto no inciso XIII do

art. 2°. O atual decreto regulamentador, o de n°® 4.732, de 2003, mantém a mesma
competéncia, desta vez por meio do inciso XIV do art. 2°. Ao contrario do CPA, o
colegiado da Camex é composto integralmente por Ministros de Estado, ndo havendo
participacao direta do setor privado nas deliberacdes.

Finalmente, vale destacar a importancia do MERCOSUL, cujos 6rgaos
constitutivos passaram a ter competéncia relevante na definicdo da tarifa a partir da
internalizacao da TEC por meio do Decreto n® 1.343, de 1994. Devido ao redesenho
institucional, a relacdo entre as fun¢des exercidas pela Camex e pelos 6rgaos do bloco

econOmico serdo examinadas separadamente.

4.3 As Balizas da Lei

Embora seja uma legislacao relativamente antiga, a Lei n°® 3.244, de 1957,
continua servindo de baliza para a flexibilizacdo do principio da legalidade tributaria
no que tange a alteragdo de aliquotas do imposto de importagdo. Nao a toa, a Lei n®
8.085, de 1990, e o Decreto n°® 4.732, de 2003, fazem referéncia explicita a ela, tendo
sido recepcionada pelas constituicdes que se seguiram. Certamente parte do seu
escopo merece uma releitura diante das modificacGes introduzidas no ordenamento,
principalmente em face da internalizacdo de tratados comerciais. Como sera visto
adiante, acordos que gravitam em torno do GATT e da OMC e outros que formataram
o bloco econémico do Mercosul terminam por exigir uma reflexao sobre a eficacia da
norma expedida na década de cinquenta. Ao mesmo tempo devem ser consideradas
algumas mudancas promovidas pelos Decretos-Leis n° 63, de 1966, e 2.162, de 1984,
ja que interferem diretamente no conteldo original dos limites impostos pelo
legislador.

A partir dos percentuais inicialmente estabelecidos na prépria lei, o CPA poderia
diminuir ou aumentar as aliquotas do imposto de importacao desde que obedecidas

determinadas condic¢des e limites enunciados pelo art. 3°:

Art.3° - Podera ser alterada dentro dos limites maximo e minimo do respectivo
capitulo, a aliquota relativa a produto:
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a) cujo nivel tarifario venha a se revelar insuficiente ou excessivo ao adequado
cumprimento dos objetivos da Tarifa;

b) cuja producao interna for de interesse fundamental estimular;

¢) que haja obtido registro de similar;

d) de pais que dificultar a exportacdo brasileira para seu mercado, ouvido
previamente o Ministério das RelacOes Exteriores;

e) de pais que desvalorizar sua moeda ou conceder subsidio a exportacao, de
forma a frustar os objetivos da Tarifa.

§ 1° - Nas hipoteses dos itens "a", "b" e "c" a alteracdo da aliquota, em cada
caso, ndo podera ultrapassar, para mais ou para menos, a 30% (trinta por cento)
"ad valorem".

§ 2° - Na ocorréncia de "dumping", a aliquota podera ser elevada até o limite
capaz de neutraliza-lo

Apds examinar o dispositivo, identificam-se nas alineas as condi¢des que, uma
vez verificadas, justificam a modificacdo da tarifa. Por outro lado, os paragrafos
enunciam os limites que o ato administrativo deve se pautar para ndo recair no vicio
da ilegalidade. Realizada essa separagao, faz-se oportuna a analise do art. 3° da Lei n°
3.244, de 1957, em duas partes, levando-se em consideragao tanto os Decretos-Leis n°

63, de 1966, e 2.162, de 1984, como os precedentes judiciais aplicaveis.

4.3.1 Condigdes para readequacao da tarifa

A comecar pela alinea “a”, verifica-se como condicao de alteracao os casos de
insuficiéncia ou excesso da tarifa tendo em vista os seus objetivos. Embora nao haja
diploma legal que estabeleca as finalidades do imposto de importacao, a experiéncia
historica demonstrou que esta excluido desse rol o propdsito arrecadatério. Constata-
se, entdo, que a tarifa de 1957 se coloca na posicao de uma ferramenta regulatoria, de
carater extrafiscal.

Sendo o objetivo de natureza regulatdria, transparece claramente a fungao
protecionista. A partir dessa acepcao, revela-se a insuficiéncia tarifaria quando setores
produtivos considerados estratégicos estdo expostos a concorréncia estrangeira de
modo a impedir a sua manutencado ou o seu desenvolvimento no mercado interno.
Assim, pode se imaginar que a tarifa ndao cumpre sua funcao adequadamente quando
a entrada de produtos importados leva a efeitos indesejados do ponto de vista da

politica econdmica. Entre tais consequéncias negativas pode se destacar a redugéo

substancial de postos de trabalho ou a perda de investimentos na indUstria doméstica.
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Em suma, se tais hipoteses se verificarem, uma das causas pode ser a insuficiéncia da

tarifa.

Tomando o mesmo ponto de vista, pode se afirmar que a alinea "b" esta
compreendida pela alinea "a". Caso os formuladores da politica econdmica definam
que certo produto deve ter sua producdo interna estimulada, o ndo-florescimento da
respectiva indUstria pode ter por causa a insuficiéncia da tarifa. A elevagdo do imposto
de importagdo, protegendo a indUstria nascente contra os bens importados, pode ser
determinante para a criagdo do setor no pais.

Em relacdo a alinea “c”, quando um determinado produto logra o seu registro
na condi¢do de similar, apenas ha um indicativo de produg¢do nacional, que pode ser
merecedora de protecao ou nao. Mesmo com o reconhecimento da similaridade, nao
poderia o CPA, nem a Camex nos dias de hoje, outorgar a elevacdo da aliquota sem
antes sopesar outros objetivos de politica econdémica. No caso de um produto de
primeira necessidade, cuja oferta pelo mercado interno seja insuficiente, torna-se
essencial uma aliquota menor para evitar o desabastecimento e a provavel inflacdo que
se produziria em consequéncia. Em suma, pode se dizer que a majoragdo do tributo
ainda estaria atrelada a nocao de insuficiéncia da tarifa explicitada na alinea “a”".

Diante das reflexdes acima, acreditamos que o legislador de 1957 foi um tanto
prolixo na enumeracao das condigdes, podendo a alinea “a” aglutinar as duas alineas
subsequentes sem nenhum prejuizo normativo. De toda sorte, € importante salientar
gue ndo so de insuficiéncia trata a primeira alinea do art. 3° da Lei n° 3.244. Fala-se
também em excesso, que deve ser eliminado tempestivamente, se a aliquota elevada
estiver prejudicando a economia doméstica. Como visto acima, uma tarifa acima do
nivel adequado pode causar pressdo inflacionaria ou até impedir o acesso a insumos e
maquinas essenciais para o desenvolvimento industrial.

Quanto a alinea “d", verifica-se o uso do imposto de importacdo como
instrumento de retaliacdo comercial, afastando o tributo de seu papel regulatério e

aproximando-o de um carater sancionatério. Conforme prevé o dispositivo, se algum

pais “dificultar a exportacdo brasileira para seu mercado” estaria autorizada a
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majoracao discriminatéria do imposto de importacao. Seguindo a mesma trilha, a

alinea "e” também contém hipétese retaliatoria, voltada para a compensagao de efeitos
distorcidos provocados pela entrada de produtos estrangeiros subsidiados, inclusive
por meio da desvalorizagdo cambial. Tendo em vista que ambas a alineas guardam
identidade em relacdo a uma funcao retaliatoria, serdao tratadas como espécies do
mesmo género, sem descuidarmos de suas especificidades.

Considerando a retaliagdo uma espécie de sangao, é de se indagar se a tarifa
conserva sua natureza tributaria quando modificada para rechacar as importacdes de
determinado parceiro comercial. A faculdade de utilizar o imposto de importagdo com
efeitos punitivos pode causar duvidas sobre a natureza do instituto, tendo em vista o

|.28 Conforme o art. 3°

conceito de tributo adotado pelo Codigo Tributario Naciona
desse diploma, tributos sdo prestacdes pecuniarias que, embora tenham carater
compulsorio, ndo constituem sancao de ato ilicito. Estabelecido que o incremento da
tarifa se trata de uma resposta do governo brasileiro diante de atos praticados no
estrangeiro, resta saber se essa reacdo se realiza em decorréncia de ilicitude praticada
por parceiros comerciais.

Em vista do atual sistema multilateral, parece instintivo reconhecer o ato ilicito
diante das regras consolidadas no ambito da OMC. Em relagéo a hipdtese de obstrucao
(alinea "d” do art. 3°), é de se mencionar o direito de retaliagdo obtido pelo Brasil contra
os Estados Unidos em vista de subsidios ilicitos concedidos aos produtores de algodao
norte-americanos.??> AS medidas norte-americanas de apoio terminavam por dificultar

a insercao do produto brasileiro no mercado internacional. Em face da decisao do OSC

(Dispute Settlement 267), a Camex editou a Resolucdo n° 15, de 2010, que deliberou

28 “Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
que ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada”.
2 Nao se trata de uma hipdtese que se enquadre perfeitamente na alinea “d” do art. 3° da Lei n° 3.244,
de 1957. Enquanto o dispositivo legal trata da dificuldade criada pelo importador em relacdo ao seu
préprio mercado o exemplo citado discorre sobre empecilhos impostos por um pais em relacdo ao
mercado internacional. Estamos usando o caso do algod&o porque percebe-se, de qualquer maneira, uma
situacdo de deslocamento ou obstrucdo das exportacdes brasileiras, o que aproxima bastante da préatica
que a lei nacional intenta retaliar.
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pela elevagdo das aliquotas do imposto de importacao para diversos produtos

oriundos dos Estados Unidos por um periodo de 365 dias. E interessante notar que a
decisdo brasileira teve que se conformar aos limites definidos pelo 6rgdao da OMC, nao
se balizando pela lei nacional que, para a hipotese, sequer previa um teto maximo de
aumento da tarifa. De toda sorte, cabe ainda salientar que a retaliacado deveria adotar
outra forma que ndo o aumento da tarifa ja que o ato termina por se caracterizar como
sancdo de ato ilicito. Conforme visto anteriormente, quando utilizado como meio
punitivo, o imposto de importagdo perde sua natureza tributaria. Ao invés de se
elevarem suas aliquotas, entdo, poderia haver simples imposicao de direitos
compensatorios autébnomos, a exemplo do que ja ocorre com as medidas punitivas
aplicadas contra o dumping e os subsidios proibidos sob o regime normativo atual.

Embora a medida da Camex ndo tenha surtido efeitos, tendo em vista acordo
suspensivo alcancado entre as partes,® restou demonstrado o escopo de aplicacio da
alinea "d” do art. 3° da Lei n°® 3.244, de 1957, na realidade juridica atual, tomando como
base o sistema mantido pela OMC. Ao mesmo tempo constata-se a inviabilidade do
uso da tarifa como instrumento puro de pressdo politica ja que as obrigacdes
internacionais assumidas pelo Brasil vinculam a acdo do pais a uma verificacao de
ilicitude pelo OSC.

Com relagdo a outra hipdtese de retaliagdo, prevista na alinea “e” do art. 3°,
observa-se que sua finalidade é proteger a industria nacional contra a importacéo de
produtos que tenham sido beneficiados por subsidios governamentais em seu pais de
origem. Ainda conforme a Lei, a elevacdo do imposto justifica-se caso os subsidios
sejam concedidos de forma a “frustrar os objetivos da tarifa”.

Atualmente, o art. 3° do Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias,

um dos pilares do regime juridico inaugurado com a OMC, veda a concesséo de

%0 Em junho de 2010 foi celebrado acordo-quadro com os Estados Unidos em que se previa o pagamento
de compensacdes ao setor cotonicultor brasileiro em troca da suspensao do direito de retaliacdo. Em
2012 estava prevista uma revisdo do acordo depois que uma nova Farm Bill fosse votada no intuito de
eliminar os subsidios ilicitos aos produtores norte-americanos. No entanto, ndo foi possivel a aprovagéo
no Congresso dos Estados Unidos, gerando dividas sobre como o governo brasileiro vai exercer seu
direito de retaliacdo de 2013 em diante.
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“subsidios vinculados, de fato ou de direito, ao desempenho exportador” ou “ao uso

preferencial de produtos nacionais em detrimento de produtos estrangeiros”. Além
disso, o art. 5° também reprova qualquer subvencdo que produza “efeitos danosos aos
interesses de outros membros”. Em face da internalizacdo dos acordos constitutivos da
OMC por meio do Decreto n° 1.355, de 1994, fica claro que as praticas condenadas no
meio internacional tiveram sua ilicitude reafirmada no ordenamento brasileiro,
prevendo-se inclusive procedimento para sua apuracao e aplicacdo das respectivas
medidas compensatorias (Lei n® 9.019, de 1995). Essa configuracao juridica termina por
criar mais uma vez um problema de ordem conceitual. Como visto anteriormente, a
oneragao da tarifa ndo poderia ser utilizada como meio sancionatorio sem perder sua
natureza tributaria.

O mesmo raciocinio pode ser aplicado ao § 2° do art. 3° da Lei n° 3.244, de 1957,
que autoriza o adicional do imposto de importacdo com vistas a neutralizagdo de
dumping, pratica que consiste na venda de mercadoria a preco abaixo do seu valor
normal3! A conduta se assemelha aquela realizada no subsidio governamental, mas se
diferencia por ser suportada pelo produtor do bem exportado. Com a internalizacao
do Acordo sobre a implementacdo do artigo VI do GATT (Acordo Antidumping),
também um dos sustentaculos juridicos da OMC, restou ainda mais evidente o carater
ilicito da pratica.

Por tudo que se exp0Os verifica-se a incompatibilidade das alineas “d” e "e” do
art. 3° da Lei n° 3.244, assim como de seu § 2°, com a natureza tributaria que caberia
ao imposto de importacdo. Dessa maneira, pode se afirmar que ndo se incorporam
mais a tarifa os direitos aplicados na importacdo com vistas a retaliar o deslocamento
das exportacdes brasileiras (alinea “d"); ou anular os efeitos de subsidios (alinea “e”);
ou neutralizar dumping (§ 2°). Embora o Unico exemplo atual referente ao primeiro
caso tenha adotado a forma da elevacao da tarifa (Resolucao Camex n° 15, de 2010),

nas outras duas hipoteses tem se verificado uma via autdbnoma em relagao ao imposto

31 TOMAZETTE, Marlon, 2008, p. 48.
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de importagao, apoiada pela edicao da Lei n® 9.019, de 1995. Tendo em vista as

peculiaridades dos institutos de carater penal, esse caminho é o mais adequado e
coerente com quadro normativo corrente.

Diante do que se exp0s até agora, seria possivel revogar parcialmente o art. 3°
da Lei n°® 3.244 de maneira a simplificar a redagdo do dispositivo, mantendo o quadro
normativo das condicbes que ensejam a alteracdo da tarifa. Conforme visto
anteriormente, as alineas "b” e “c" estdo contidas na alinea “a”, o que evidencia
redundancia a ser eliminada. No caso das alineas “d” e “e", assim como do § 2° a
revogacao explicita dos dispositivos ndo impediria a aplicagdo das respectivas
penalidades uma vez que estdao previstas em acordos internacionais que integram o
ordenamento brasileiro, além de terem seu procedimento de apuragdo determinado
em lei ordinaria especifica. Além disso, a retirada daria coeréncia para o dispositivo
uma vez que nao mais restaria confusdo entre norma tributaria e norma penal.

Por outro lado, outra condicdo ndo mencionada até o momento poderia
justificar a elevagdo da tarifa. Trata-se do surto inesperado de exportacbes que
implique prejuizo sério aos produtores nacionais. A hipotese, apesar de ndo contar
com previsdao especifica em lei ordinaria, encontra-se devidamente incorporada ao
ordenamento pelos atos que internalizaram o sistema multilateral de comércio. Em
face do art. XIX do GATT e do Acordo sobre Salvaguardas da OMC, o CPA, e
posteriormente a Camey, ficava autorizada a implementar salvaguardas com vistas a
protecdo emergencial da produc¢do nacional, o que se traduzia em aumento da tarifa.
De certa maneira, a condi¢ao do surto de importacdes poderia ser considerada espécie
da hipotese mais genérica de insuficiéncia da tarifa. A separacdo, entretanto, faz-se
necessaria tendo em vista as implicacdes sobre os limites de aumento do imposto de
importacao que serdo analisados adiante.

A natureza do antecedente da salvaguarda (“evolucdo imprevista das
circunstancias”) aproxima-se do caso fortuito ou forca maior, e nao de ato ilicito.

Conforme a doutrina de responsabilidade civil, esses institutos se constituem em

RDIET, Brasilia, V. 9, n°2, p. 134-176, Jul-dez 2014



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO i |

RDIET

excludente de culpa ou dolo, o que exime a responsabilidade de préatica de um ilicito.??

Dessa maneira, a salvaguarda, ao contrario dos demais tipos de medida de defesa
comercial, configura-se numa violagdo de obrigacdes assumidas no sistema
GATT/OMC, mas que se escusa em face de um surto repentino de importacdes.>* Nao
sendo sancao de ato ilicito, ndo ha barreira conceitual para a salvaguarda assumir a

forma de adicional do imposto de importacdo.*

4.3.2 Os limites quantitativos

A Constituicao Federal prevé a flexibilizacdo do principio da legalidade de
maneira que a propria lei transfira ao ato administrativo a fungdo de oscilar o aspecto
quantitativo do imposto de importagao. Para isso, devem ser estabelecidos condi¢bes
e limites em nivel legal. Terminamos por identificar que a condi¢dao primordial de
alteracdo tarifaria resta atrelada a fundamentos de politica econémica. Falta-nos agora
tratar dos limites do ato administrativo, ou seja, as fronteiras quantitativas que nado
podem ser ultrapassadas sob pena de violacao da lei.

A Lei n° 3.244, de 1957, em seu art. 3°, dispde que a aliquota do imposto
somente “podera ser alterada dentro dos limites maximo e minimo do respectivo
capitulo”. Assim, cada capitulo da classificacdo aduaneira contava com balizas préprias
fixadas em nivel de lei que restringiam a atuagdo do Poder Executivo tanto no sentido
de minorar como de majorar a tarifa. Por essa via, o legislador resguardava para si uma
faixa que, para ser alcancada, dependeria da via parlamentar para modificacao do piso
ou do teto previsto nos capitulos da TAB.

Além disso, o diploma legal, no § 1° do mesmo artigo, restringiu em certa

medida a variagdo abrupta das aliquotas ao determinar que “a alteragdo da aliquota,

%2 MUKAI, Toshio. 1999, p. 499.
% Nesse tocante vale reproduzir o entendimento de Liziane Angelotti Meira: “As salvaguardas ndo
constituem uma °‘defesa’ contra um ilicito, mas instrumento para resolver esses desequilibrios
transitérios de competitividade, na forma de excecdo aos compromissos de ndo aumentar imposto sobre
a importacdo celebrados no &mbito da OMC, com carater protetivo e temporario. Por isso, esse instituto
¢ denominado ‘valvula de escape’” (MEIRA, Liziane Angelotti. Tributos sobre Comércio Exterior.
S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 260).
% 1bid., p. 262.
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em cada caso, nao podera ultrapassar, para mais ou para menos, a 30% (trinta por

cento) ad valorem'. Dessa maneira, ficava limitada a possibilidade de escalar ou
rebaixar a carga tributaria até os niveis maximos e minimos na mesma deliberacao da
CPA. Para ilustrar a restricao sobre o 6rgao administrativo, pode se citar o caso de
mercadoria gravada com a aliquota de 60% na TAB, mas que esteja classificada em
capitulo cujas aliquotas maxima e minima sejam 150% e 10% respectivamente. Nesta
situacdo, a resolucao daquele érgdo colegiado ndo poderia desbandar para além do
intervalo entre 30% e 90% mesmo havendo piso e teto mais elasticos.

Ao longo dos anos, as regras sobre os limites quantitativos do imposto de
importagao sofreram alteracdes, sem que o § 1° do art. 3° da Lei n° 3.244 fosse
revogado explicitamente, o que cria dificuldades para os usuarios do texto normativo.
Por isso, deve se proceder a um retrospecto historico para compreender quais sao os
limites vigentes na atualidade.

Em novembro de 1966, foi introduzida uma nova tarifa para vigorar a partir de
marco do ano seguinte (§ 1° do art. 1° do Decreto-Lei n° 63, de 1966), sendo que a
baliza de oscilagcao se elevava temporariamente para 60% ad valorem. Desse modo, o
CPA recebia mais autonomia para proceder aos ajustes necessarios para corrigir
eventuais distor¢oes da nova TAB até que comecasse a sua vigéncia. Entrando em vigor
a tarifa corrigida, voltava a restricao anterior com percentual de 30% ad valorem. Do
ponto de vista da reducdo do imposto, todavia, o art. 5° do mesmo decreto-lei previa
um limite maior de variacao. Ao invés de 30%, estipulava-se uma margem bastante
ampliada de 100% e de carater permanente. Posto isso, constata-se que havia mais
liberdade administrativa para mitigar a carga de tributacao na entrada de produtos
estrangeiros do que majora-la.

Por outro lado, ao longo do regime de excecdo, observa-se que o Poder
Executivo atuou por meio de decreto-lei para aumentar aliquotas tarifarias de
determinados produtos, criando regimes de ajuste da tarifa paralelos aquele
instrumentalizado pelo CPA. E o caso do Decreto-Lei n° 398, de 1968, que acrescentou

100 pontos percentuais as aliquotas de uma série de mercadorias, embora
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resguardasse a competéncia do CPA para ajusta-las desde que houvesse solicitacao

especifica do Conselho Interministerial de Precos (CIP). Nesse cenario, o colegiado
responsavel pela TAB apenas poderia diminuir os “gravames adicionais” se houvesse
alinhamento com a politica de estabilizacdo de precos. Apenas se restabeleceu a
autonomia do CPA com o Decreto-Lei n® 1.169, de 1971, que comandou a volta dos
niveis tarifarios anteriores, autorizando, contudo, a elevacdo administrativa nos
mesmos 100 pontos percentuais desde que incidentes sobre os produtos
anteriormente relacionados pelo Decreto-Lei n® 398. Essa faixa ampliada poderia ser
aplicada apenas temporariamente, perdendo a validade depois de 31 de dezembro de
1973. Nao a toa, nova TAB foi posta em vigor em 1° de janeiro de 1974 pelo Decreto-
Lei n® 1.295, de 1973, provavelmente com a incorporacao de carga tarifaria herdada de
ambos os regimes que funcionaram de 1968 até aquela data.

Finalmente, o Decreto-Lei n° 2.162, de 1984, alterou o “limite para mais” previsto
na Lei n® 3.244. Em vigor até hoje, outorgou-se autonomia administrativa para acrescer
60 pontos percentuais ao imposto de importagao, duplicando a margem antes prevista.
Além disso, o mesmo dispositivo dispensou a obediéncia ao limite maximo de cada
um dos capitulos da TAB. Em face dessa ultima modificacdo, pode se estabelecer que,
no nivel da legislacdo brasileira, o CPA, hoje a Camex, pode adotar resolugdo que
reduza a aliquota do imposto em 100% ad valorem, observado o limite minimo do
capitulo. Do ponto de vista do aumento da tarifa, entretanto, o incremento nao pode
ultrapassar 60% ad valorem, ndo importando o limite maximo do capitulo.

Enunciado o regime de modificagdo de aliquotas, ainda cabe tratar de alguns
precedentes judiciais para consolidar o entendimento sobre a matéria. O primeiro dos
conflitos de interpretacdo da Lei n°® 3.244 abordou a prerrogativa do CPA em majorar
o imposto de produtos cujas aliquotas estavam gravadas com aliquota “livre” conforme
a propria terminologia empregada na TAB. No Recurso Extraordinario n® 66.567,
julgado em maio de 1969, questionou-se a Resolugdo n® 314 daquele érgao que fixava

a tarifa em 30% para tratores de roda, sendo que a tarifa originariamente previa a
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aliquota “livre”. Ao apresentar seu voto de relatoria, o Ministro Aliomar Baleeiro fez a

seguinte avaliacao:

No caso concreto, o legislador estabeleceu “livre”, quer dizer, zero. Entdo
argumenta o fisco: zero é uma aliquota. Ndo, zero ndo é aliquota, é um
coeficiente para calcular uma fragdo de alguma coisa. Ndo ha minimo nem
méaximo. O minimo é zero e o maximo é zero. E o meu ponto de vista. O
legislador quis que o trator, por ser necessario ao progresso econdmico do
Pais, entrasse livremente. Os interesses dos industriais, que ja estdo fabricando
tratores de roda no Brasil, pleiteiam, entdo, a politica de criar-se uma aliquota
de 30%. Pergunta-se: qual é o fim da lei? E impulsionar a agricultura.
Evidentemente que, também, um dos interesses do Pais é fomentar a industria
nacional. Qual deve prevalecer? O Congresso preferiu que prevalecesse a
agricultura.

Aos olhos do relator, pretendia o CPA criar tributo uma vez ter sido prevista a
entrada “livre” na TAB. Nao reconheceu zero como aliquota uma vez que a aplicacéo
desse numero sobre qualquer base de calculo o resultado seria nada. Dessa maneira,
a resolucdo atacada sofreria de ilegalidade por estar impondo pagamento de tributo
que antes inexistia. Ainda que o ministro relator tivesse conquistado excelente
reputacao como tributarista, essa posicdo nao se sustentou no ambito do STF. No
julgamento do Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 18.191, o Ministro
Aliomar Baleeiro restou vencido, prevalecendo o entendimento de que a norma
infralegal poderia escalar a tarifa mesmo que fosse atribuida a aliquota zero ou a
denominacao “livre” na TAB apresentada pela lei. Esclarece essa orientacao o voto do

Ministro Themistocles Cavalcanti:

Considero a tarifa livre como uma posicado neutra da legislagdo, no momento
em que foi elaborada a tarifa. Por isso mesmo, néo fixou aliquota, o que nao
impede o Conselho de Politica Aduaneira, dentro das suas funcdes de
protecdo a industria nacional e outros, que entender razoavel, impor um
tributo a mercadoria importada. (...) O fato de ser livre no momento da
confecgdo da pauta, ndo torna a mercadoria imune a acdo do Conselho. Nao
discussdo do projeto sobre a reforma da Tarifa Aduaneira, a Subcomissao
Mista de Economia e Financas da Camara dos Deputados referindo-se a
variagao das aliquotas diz que “elas variam de zero (Tarifa livre) a 150%" 3

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 66.567, 12 Turma, julgado em
20/05/1969.
% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n® 18.191, 22
Turma, julgado em 21/08/1968.
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Nos anos noventa, outra duvida sobre a intepretacao da Lei n® 3.244, combinada

com o Decreto-Lei n° 2.162, surgiu em relagdo a amplitude do limite autorizado
legalmente para flexibilizacdo administrativa da tarifa. No Recurso Especial n® 174.836,
debateu-se sobre o significado do teto de 60% ad valorem em termos quantitativos.
Nesse caso, a sentenca de primeiro grau entendia que a limitagdo da lei tinha por base
o valor do imposto a ser pago ndo podendo ser a carga tributaria majorada para além
de 60%. No entanto, ndo é essa a conclusao que se pode extrair do texto legal, pois a
referéncia é ad valorem, ou seja, sobre o valor da mercadoria importada. Assim, a
elevacao do imposto de importacdao para automoveis de 32% para 70% promovida
pelo Decreto n° 1.427/953% foi considerada véalida®®, embora o valor do tributo tivesse
se elevado em 118%.

Recentemente o mesmo tema foi tratado na Justica Federal de Santa Catarina
em acdo que atacava a Resolucao Camex n°® 69, de 2011. Por essa deliberacao, o
Conselho de Ministros elevava o imposto de importagdo sobre unidades
condensadoras de ar-condicionado de uma aliquota de 14% para 25%, ou seja,
aumento de 11% ad valorem ao tempo em que se majorava a carga do imposto em
78,6%. Considerando que o primeiro percentual se encontra dentro da baliza legal, ndo
havia como concluir pela ilegalidade da resolucao. Expondo sobre o real limite imposto
pela lei, o Desembargador Federal Joel Ilan Paciornik assim se manifestou em seu voto-

vista:

Cumpre considerar, ainda, que aliquota estabelecida no artigo 3° da Lei
3.244/1957, com a alteracdo promovida pelo Decreto-Lei n° 2.162/1984, é ad
valorem, ou seja, é um percentual que incidird sobre o valor aduaneiro do
produto importado. Assim, o limite é de 60% e nao incide sobre a aliquota
anterior e sim sobre o valor aduaneiro.?®

37 A época 0 CPA ja no existia, nem a Camex havia se estabelecido como 6rgio deliberativo com
competéncia para alterar a tarifa. Por isso, as alteracGes tarifarias entre 1990 e 2001 eram realizadas
mediante decreto.
% BRASIL. Superior Tribunal De Justica. Recurso Especial n°® 174.836, 22 Turma, julgado em
03/02/2005.
% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Apelagdo n° 5014513-81.2011.404.7200/SC, 12
Turma, julgado em 10 de abril de 2013.
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Como se pode perceber dos precedentes discutidos acima, a complexidade para

se identificar as balizas legais da Administracdo tem o potencial de desestabilizar o
sistema tarifario em vigor. Quase todos os dispositivos citados ao longo deste capitulo
nao foram revogados explicitamente, tampouco houve uniformizacdao de normas, o
que demanda do intérprete um certo esforco para delimitar as fronteiras da tarifa
flexivel. Some-se a isso 0s compromissos internacionais internalizados no
ordenamento brasileiro que também vinculam juridicamente os érgaos competentes,
no caso do tema em exame, a Camex. No Ultimo capitulo, proceder-se-a ao exame das
regras tarifarias emanadas pela OMC e pelo Mercosul com o propésito de completar

o exame sobre o regime tarifario brasileiro atual.

5 REGRAS TARIFARIAS INTERNACIONAIS

Antes de adentrar nas limitagdes que o direito internacional impde as variagdes
da aliquota do imposto de importagdo, faz-se necessario uma breve abordagem do
processo de incorporacao de acordos e tratados ao ordenamento juridico brasileiro,
incluindo normativas emanadas dos érgaos do MERCOSUL. A breve descricao desse
mecanismo contribui na compreensdo da integracao entre as normas emanadas de
tais fontes e o sistema fixado internamente. Sem estabelecer a relacdo entre os dois
campos normativos, o doméstico e o internacional, restaria dificultado o entendimento
das fronteiras que o Poder Executivo deve respeitar no que tange a oscilagao tarifaria.

Como primeiro passo da producao normativa internacional, os Estados
interessados travam negocia¢cdes com o proposito de estipular regras de convivéncia.
Encerradas as tratativas diplomaticas, o acordo ou tratado resultante deve ser firmado
pelas partes interessadas por meio de seus representantes constitucionais. De acordo
com Celso D. de Albuquerque Mello, a representacao do Estado na esfera internacional
recai sobre o Poder Executivo quase sem excecdo.*® Apds a troca de assinaturas, resta
ainda o ato de ratificagcdo, que se configura na confirmacao da vontade manifestada

pelos representantes. Normalmente trata-se de ato complexo que implica tramite pela

“ODireito Constitucional Internacional, 22 edicdo, S&o Paulo: Renovar, 2003, p. 151.
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via parlamentar para se alcancar o beneplacito do Poder Legislativo. Obtida essa

autorizacao, pode finalmente o Poder Executivo finalizar o procedimento de
incorporacao, sendo permitida a desisténcia por ser ato de natureza discricionaria.
Especificamente no Brasil, o rito de autorizagdo corresponde a aprovacgao por decreto
legislativo enquanto que a ratificagdo propriamente dita na promulgacao via decreto
presidencial. Uma vez incorporado o acordo ou tratado adentra o ordenamento
brasileiro em nivel de lei*'.

Via de regra, as normas expedidas pelo proprio Mercosul também precisam ser
internalizadas ja que nao se trata de organismo supranacional a exemplo da Unido
Europei.*? Assim, a aprovacdo do Congresso Nacional sequida da promulgacdo pela
Presidéncia da Republica foi necessaria para dar vigéncia interna aos acordos
estruturantes do bloco tais como o Tratado de Assuncao e o Protocolo de Ouro Preto.
Por outro lado, indaga-se sobre a obrigatoriedade do mesmo rito para implementacao
de normas de menor expressao.

A depender do teor da norma internacional, o procedimento de incorporacao
pode ser simplificado, principalmente naqueles casos em que resta flexibilizado o
principio da legalidade.*® Partindo de uma base constitucional, a margem de atuacdo
conferida por lei autoriza resolugdes e portarias a concluir a internalizagao desde que
expedidas pelos 6rgdos competentes. E o que se verifica com frequéncia em relacdo
aos comandos juridicos expedidos por 6rgdaos do Mercosul embora haja corrente que
credite esse procedimento nao como incorporagao, mas de simples reproducdo da
normativa mercosulina por érgdos da Administracdo Publica.**

Contrariando essa tese, € de certa logica a incorporacao simplificada tendo em

vista que a esfera regulamentar escapa a legalidade rigida. O procedimento abreviado

“1'YODA, Ana Jamilly Veneroso, As organizacdes internacionais e o poder de celebrar tratados, Revista
Juridica da Presidéncia da Republica, Brasilia, v. 7, n. 75, p.01-14, out/nov, 2005
42 NASCIMENTO, Claudia Lyra. O dilema da incorporacdo das normas do Mercosul no ordenamento
juridico brasileiro. Revista de Informacao Legislativa: Brasilia a.43 n. 172, p. 179, out./dez. 2006.
43 XAVIER, Alberto. Direito Internacional Tributario do Brasil, Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1977,
p. 39.
“ TRINDADE, Otavio Augusto Drummond Cangado. O Mercosul no Direito Brasileiro. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 99.
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mantém intactas as competéncias dos 6rgaos administrativos ja que a norma

internalizada nao se respalda no aval legislativo. Se houvesse a aprovagao do
Congresso Nacional, a modificacdo do regulamento exigiria novamente o tramite
parlamentar, o que ndo se coaduna com a flexibilizacao da legalidade. A parte disso,
nao parece haver grandes diferencas em relagdo ao efeito de vinculagdo juridica no
ordenamento brasileiro. Alias, é de se frisar que é a via percorrida sempre que
necessario dar eficacia interna as alteragdes promovidas na TEC, assunto que sera

debatido adiante com maior profundidade.

5.1 Compromissos tarifarios no ambito multilateral

Antes de avancar sobre o Mercosul, é pertinente relembrar os compromissos
tarifarios assumidos pelo Brasil no ambito do GATT desde 1948 até o momento de
constituicao da OMC, em 1995. Ao longo desta exposicao foram relatados os
obstaculos do Brasil para criar a TAB em 1957 e majora-la em 1966. Em face da
chamada Lista III, violava-se obrigagdo internacional de manter um teto de aliquotas
do imposto de importacao. Como se viu, a existéncia dessa barreira perante as partes
contratantes do GATT nao impediu que fosse posta em vigor uma tarifa mais onerosa
para produtos importados. Como sinal de respeito ao esquema multilateral, as novas
leis tarifarias determinavam apenas a renegociacao da lista consolidada.

Do ponto de vista juridico, ndo havia que se falar em invalidade da TAB e sua
versao modificada pelo Decreto-Lei n° 63, pois, conforme defendido pela doutrina e
pela jurisprudéncia, o tratado tem statuslegal no ordenamento brasileiro, podendo ser
revogado por lei ulterior que lhe contrarie. Por outro lado, o constrangimento politico
era bem reduzido uma vez que o GATT ainda nao refletia ampla adesao, além de contar
com um sistema de resolucao de controvérsias mitigado pela necessidade do consenso

positivo das partes contratantes, inclusive daquela que fosse derrotada no painel.*®

5 VARELLA, Marcelo Dias; SILVA, Alice Rocha da. A Mudanga de Orientacdo da Légica de
Solucdo das Controvérsias Econdmicas Internacionais. Revista Brasileira de Politica Internacional,
vol. 49, n. 2, Brasilia, p. 33, jul/dez 2006.
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O cenario se modifica com a criacao da OMC ao final da Rodada Uruguai, que

se aprofunda na regulacdo do comércio internacional com diversos acordos que
ampliam o escopo do GATT. Incorporada ao ordenamento brasileiro por meio do
Decreto n° 1.355, de 1994, apos a aprovacao do Decreto Legislativo n® 30, do mesmo
ano, a Ata Final dos Resultados da Rodada Uruguai ndo sé veiculava a internalizagdo
dos acordos constitutivos da OMC como também apresentava outro compromisso de
aliqguotas maximas sob a forma de uma renovada Lista III. Sendo incorporada também
por meio de ato complexo, inclusive com o beneplacito parlamentar, ingressa com
status de lei no ordenamento brasileiro. Assim, a leitura atual do Decreto-Lei n°® 2.162,
de 1984, que dispensa observancia de limite maximo de capitulo da classificagao fiscal,
deve ser feita em conjunto com a Lista IIl. Em outras palavras, a escalada tarifaria de
determinado produto pode ser de até 60% ad valorem, como previsto no decreto-lei,
desde que respeitado o teto consolidado no &mbito da OMC. E digno de nota que esse
patamar maximo se mantém o mesmo até hoje com as adaptagdes necessarias em
relacdo a evolucdo da nomenclatura de bens e mercadorias.*

Em termos praticos, verifica-se que a margem de 60% ad valorem tornou-se
obsoleta uma vez que a maior aliquota consolidada na Lista IIl é de 55%, sendo a média
de 31%, conforme observa Liziane Meira Angelotti.#” Assim, embora o legislador
autorize determinada margem de oneragao do imposto de importacao, esta nao pode
ser utilizada em toda sua amplitude em face do compromisso internacional
incorporado ao ordenamento brasileiro. No caso em que a Camex emita resolucao que

extrapole as obrigacdes de limitagdo tarifaria na OMC, ndo haveria dificuldades de se

% Na atualidade, o Sistema Harmonizado de Designacdo e de Codificacdo de Mercadorias (SH)
concebido pelo Conselho de Cooperagdo Aduaneira da Organizacdo Mundial de Aduanas (OMA\) traca
uma classificagdo de produtos até 6 digitos. Os paises que a tomam por base podem acrescentar quantos
digitos forem necessarios as suas peculiaridades de comércio, criando especificacdes dentro de géneros
de mercadorias. Com o aparecimento de novos produtos e obsolescéncia de outros, natural que o sistema
passe por alterag@es para se manter atual e Util as autoridades aduaneiras. Conforme relata o sitio do
MDIC, o Brasil j& apresentou trés versdes da Lista Il posteriores a entrada em funcionamento da OMC,
todas elaboradas em face das diferentes versdes do SH (1996, 2002 e 2007). BRASIL. Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior. Concessdes Tarifarias do Brasil na OMC — Lista
I11. Disponivel em http://www.mdic.gov.br//sitio/interna/interna.php?area=5&menu=372. Acesso em
28/07/2014.
470p. cit., p. 224.

RDIET, Brasilia, V. 9, n°2, p. 134-176, Jul-dez 2014



REVISTA DE DIREITO INTERNACIONAL ECONOMICO E TRIBUTARIO 4}

RDIET

pleitear a invalidade da decisao administrativa perante tribunal brasileiro. Como visto

acima, trata-se de norma limitadora incorporada com status de lei ordinaria. A infragdo
implica ndo somente a faculdade de iniciar consultas no OSC por parte do pais afetado,
mas também de desafiar a legalidade do ato diante do Poder Judiciario nacional.

Esse raciocinio somente nao poderia ser aplicado aquelas importagdes oriundas
de ndo-membros da OMC. Nessa circunstancia o Decreto-Lei n° 2.162 teria plena
vigéncia, inexistindo limites contra a margem autorizada legalmente de 60% ad
valorem. Vale frisar, entretanto, que se trata de uma porcao irriséria do fluxo do

comércio internacional.

5.2 A Tarifa do MERCOSUL

A adesdao a OMC nao foi o Unico evento a influenciar os limites da tarifa brasileira
na década de noventa. Com o Decreto n° 1.343, de 1994, o Poder Executivo usava de
suas prerrogativas no campo tarifario com o fito de incorporar a Decisdo do Conselho
do Mercado Comum (CMC) n° 22, de 1994.%8 Esse ato do 6rgao superior do Mercosul
introduzia a TEC, que ja era prevista como um dos propdsitos do bloco no artigo 1° do
Tratado de Assuncdo,*® colocando-se a integracdo entre os membros em nivel de
unidao aduaneira.

A incorporacao da TEC suprimiu em grande medida a autonomia do Poder
Executivo em alterar as aliquotas da tarifa aplicavel as importagdes destinadas ao
mercado brasileiro. A partir do Decreto n° 1.343, a TAB era abolida como designacao
da tarifa brasileira, que somente poderia ser modificada com o consenso de todos os
membros do Mercosul conforme previsao do art. 37 do Protocolo de Ouro Preto (POP).
Tendo em vista a flexibilizacdo do principio da legalidade, tanto a versédo original da

TEC como suas alteracbes posteriores foram internalizadas mediante ato

48 A normativa do Mercosul emana de seus diversos 6rgaos entre os quais podemos destacar, além do
CMC, o Grupo de Mercado Comum (GMC) e a Comisséo de Comércio do Mercosul (CCM). Para mais
informac®es institucionais do bloco econémico sugere-se a leitura de MEIRA, Op. cit., pp. 282-289.

49 Esse tratado teve como signatarios originais o Brasil, a Argentina, o Paraguai e o Uruguai, servindo
como ato constitutivo do Mercosul. Recentemente, a Venezuela aderiu ao bloco como membro pleno.
No Brasil foi aprovado pelo Decreto Legislativo n® 197, de 1991, e promulgado pelo Decreto n° 350, do
mesmo ano.
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administrativo, sendo a Ultima versao incorporada pela Resolugdo Camex n® 76, de

2012.%°

E de se notar que o governo brasileiro continua atrelado aos limitadores
impostos pela OMC e por leis internas, sendo vedado a Camex internalizar tarifa
incompativel com esses regramentos. Todavia, conforme visto anteriormente,
reconhece-se que a margem conferida pelo Decreto-Lei n° 2.162, de 1984, garantiu
amplo poder de manobra ao Poder Executivo, superando qualquer uma das aliquotas
consolidadas na Lista IIl. Assim, pode se admitir que o Unico parametro a ser obedecido
para confeccdo e alteracao da TEC toma por fundamento o compromisso tarifario
assumido junto a OMC. Nao a toa, as aliquotas da tarifa que se mostrarem superiores
ao teto da Lista III devem ser reduzidas para se adequar ao limite fixado no sistema
multilateral de comércio. Essa situacdo, também conhecida por “perfuracdo”,
representa um dos casos em que a TEC ndo podera ser aplicada uniformemente entre
todos os membros do Mercosul, tendo em vista o compromisso individual de cada pais
firmado na Rodada Uruguai. E de se lembrar que, embora as iniciativas de integracdo
sejam apoiadas pela OMC, elas ndo podem importar em violacdao de obrigacdes
pactuadas no &mbito multilateral conforme disposto no art. XXIV do GATT.>?

Afora essa circunstancia que implica na mitigacao da TEC como instrumento de
unido aduaneira, ainda ha outras hipdteses excepcionais que autorizam a iniciativa

particular do pais-membro como sera visto em seguida.

% Esse ato internalizou as Resolugdes GMC n° 24 e 26, de 2012.
5 MEIRA, Op. cit., p. 297.
520 item 5, alinea “a”, do art. XXIV, assim dispde: “As disposi¢des do presente Acordo ndo se opordo
a formacdo de uma unido aduaneira entre os territorios das Partes Contratantes ou ao estabelecimento
de uma zona de livre troca ou a adocéo de Acordo provisorio necessario para a formagédo de uma unido
aduaneira ou de uma zona de livre troca, com a condicao de que : (a) no caso de uma unido aduaneira
ou de um Acordo provisério concluido visando & formagdo de uma unido aduaneira, os direitos
aduaneiros, estabelecidos no momento da formacdo dessa unido ou da conclusdo desse Acordo
provisorio, ndo serdo, no seu conjunto, no que respeita ao comércio com as Partes Contratantes estranhas
a tais unides ou acordos, de uma incidéncia geral mais elevada, nem os regulamentos de trocas
comerciais mais rigorosos, que os direitos e as regulamentacdes apliciveis as trocas comerciais nos
territorios constitutivos dessa unido, antes da formacéo de tal unido ou da concluséo do acordo, segundo
0 caso;”
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5.2.1 Excecdes a TEC

As modificacdes promovidas na TEC que preservam o aspecto de unido
aduaneira do Mercosul sao conhecidas como alteracdes permanentes. Aplicam-se a
todos os paises-membros, ressalvadas as perfuragdes provocadas por aliquota
consolidada em nivel inferior junto a OMC. Sob outra perspectiva, a normativa do
Mercosul admite alteracdes que se aplicam isoladamente a apenas um dos territorios
aduaneiros integrantes do bloco. Tendo em vista que fragilizam a unido aduaneira, os
sécios do bloco optaram por |hes dar carater temporario. Caracterizam-se como
excegoes que tem por efeito manter certa margem de autonomia regulatoria para cada
pais-membro.

Em estudo sobre as alteragdes temporarias da TEC, Luiz Henrique Neves Castilho

aborda o assunto de maneira analitica, trazendo, inclusive, proposta de classificagao:

Atualmente sdo utilizados pelos Estados membros do MERCOSUL 5
mecanismos de alteragdo temporarias da Tarifa Externa Comum, que
representam, na pratica, aplicacdo pelos Estados partes de aliquotas de
Imposto de Importagao diferentes ao consolidado pela TEC. Estes mecanismos
podem ser subdivididos em 2 grupos distintos: os que podem ser utilizados
em carater unilateral, conforme conveniéncia de cada Estado membro do
MERCOSUL e os que necessitam de apreciacao por parte dos demais
Estados partes.™

Entre os chamados mecanismos unilaterais destacam-se a Lista de Excecao a
Tarifa Externa Comum (Letec) e os chamados Ex-Tarifarios. Em vista dessas duas
excegoes da TEC, a Camex é 6rgdo plenamente competente para colocar em pratica
essas altera¢des, independentemente de decisao prévia dos 6rgaos do Mercosul.

No caso da Letec brasileira, a Decisao CMC n° 58, de 2010, autoriza a fixacao de
aliquotas diferentes da TEC em até cem codigos da classificagdo fiscal até 31 de
dezembro de 2015. Para fins de operacionalizar essa prerrogativa individual, a Camex
tem conduzido o assunto por meio de grupos técnicos compostos por representantes

dos diversos Ministérios que tém assento no Conselho de Ministros. Atualmente, a

% As Exceces da Tarifa Externa Comum no Mercosul. Monografia apresentada ao curso de
graduacdo em Relagdes Internacionais da Universidade Catolica de Brasilia, como requisito parcial para
obtencdo do Titulo de Bacharel em Relag6es Internacionais. Orientador: Prof. Dr. Ironildes Bueno da
Silva, 2012, p. 31.
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Resolucao Camex n° 80, de 2012, prevé que os interessados podem pleitear alteracao

tarifaria, elevando ou reduzindo a aliquota, sendo a demanda analisada pelo Grupo
Técnico sobre Alteracdes Temporarias da Tarifa Externa Comum do Mercosul (GTAT-
TEC). A exemplo das alteracdes permanente da TEC, devem ser respeitados os limites
consolidados na OMC e a escalada maxima de 60% ad valorem da lei interna, caso a
Camex entenda pela elevag¢do da aliquota.

Quanto aos Ex-Tarifarios, a Decisdo CMC n° 65, de 2012, concede aos paises-
membros autonomia para reduzir o imposto de importacao para 2% ad valorem no
caso de mercadorias sinalizadas na tarifa como bens de capital e de informatica e de
telecomunicagdes. Como requisito para a desoneragao, deve se observar o critério de
auséncia de producao nacional, valendo a iniciativa unilateral até 31 de dezembro de
2013.0s critérios de analise e deferimento da reducao tarifaria estdo elencados na
Resolucao Camex n® 17, de 2012, que também cria o Comité de Analise de Ex-Tarifarios
(CAEx). Tratando-se de reducao da aliquota do imposto de importacao, ndo ha piso
definido multilateralmente ja que a OMC tem como principio a liberalizacdo do
comércio internacional. Ainda assim, deveria ser observado o piso minimo previsto na
legislagdo nacional, mas o dispositivo aplicavel (art. 5° do Decreto-Lei n® 63, de 1966)
confere uma margem de 100% ad valorem, o que excede em larga medida a aliquota
maxima consolidada na OMC. Em outras palavras, se ndo houver mudanca na
legislagdo doméstica ou no compromisso multilateral, ndo ha limite para reducao do
imposto de importacao.

Quanto aos mecanismos multilaterais, que dependem do consentimento dos
demais sécios do Mercosul, é de se citar a reducdo da aliquota por razdes de
desabastecimento e, mais recentemente, a lista de elevacdes transitérias em face da
deterioracdo da conjuntura econdmica internacional. Em ambos os casos, as
deliberagbes mercosulinas relevantes, a Resolucao GMC n° 8, de 2008, e as Decisdes
CMC n° 39, de 2011, e n°® 25, de 2012, foram objeto de incorporacao ao Acordo de
Complementagdo Econdmica n° 18 (ACE-18). Por se caracterizar como um Protocolo

Adicional, faz-se necessaria a protocolizacao dos Estados partes junto a Aladi. A via
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eleita pelo governo brasileiro para internalizagao foi o decreto presidencial, dispensado

o decreto legislativo em face da mitigagdo do principio da legalidade. A nao utilizacao
de resolucao emitida pela Camex pode ser explicada pelo fato do ACE-18 ter sido
ratificado pela via complexa, exigindo-se pelo menos o decreto presidencial para a
ratificacdo dos protocolos adicionais. Dessa maneira, o Decreto n° 7.250, de 2010,
formalizou a incorporacao da regra de reducao por desabastecimento enquanto o
Decreto n°® 7.734, de 2012, cuidou da majoracdo de aliquotas, mas somente quanto a
Decisdo CMC n° 39, de 2011.

Em relacdo a hipotese de desabastecimento, a Resolucdo Camex n° 42, de 2011,
institui o Grupo Técnico de Acompanhamento da Resolucado GMC n° 08/08 (GTAR)
para fins de analise dos pedidos de reducao da tarifa. Em vista do carater multilateral
da medida, a decisdo de atender solicitacdo especifica pela Camex enseja remessa aos
demais sécios do Mercosul para aprovacao final. Sobre a amplitude do rebaixamento
da aliquota aplica-se o mesmo raciocinio utilizado no Ex-tarifario.

Finalmente, a lista de elevagdes transitorias comporta majoragdo de 200 itens
tarifarios para cada membro, sendo que 100 deles com fundamento na Decisdo CMC
n° 39, de 2011. Tendo sido essa norma ja incorporada, a Resolu¢cao Camex n° 70, de
2012, elevou por um periodo de 12 meses as aliquotas de 100 produtos selecionados.
Nao houve registro de objecdo pelas demais partes do Mercosul, estando em plena
vigénciaas aliquotas majoradas até outubro de 2013. Sob o fundamento da Deciséo
CMC n° 25, de 2012, a Camex poderia encaminhar outra lista com 200 codigos da
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM)e abertura de novo prazo de vigéncia, mas
até agora nao houve sequer a incorporacao da norma mercosulina mediante decreto
presidencial. De toda sorte, qualquer majoracao tarifaria deve obedecer aos limitadores
impostos pelo compromisso brasileiro junto a OMC no caso de importagao oriunda de
pais-membro daquela organizacdo. No caso especifico da lista transitoria, essa regra
se aplicaria até mesmo ao fluxo comercial com os demais paises ndo pertencentes ao
sistema multilateral. Assim se pode afirmar tendo em vista a redacao utilizada no artigo

1° de ambas as decisdes do CMC. Os dispositivos prenunciam que “as aliquotas do
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imposto de importacao a serem aplicadas (...) ndo poderdo ser superiores a0 maximo

consolidado pelos Estados Partes na Organizacdao Mundial do Comércio (OMC)".

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Ao longo desta exposicao se fez um apanhado histérico da tarifa brasileira
desde os primeiros anos do Brasil independente até os dias de hoje. Ainda que esse
imposto fugisse aos contornos da extrafiscalidade, verificou-se que a mitigacao do
principio da legalidade sempre esteve presente no ordenamento brasileiro face a
modificacdo da tarifa. Mesmo diante da auséncia de dispositivo expresso nas
Constituicoes de 1824, 1891, 1934 e 1937, pode se entender como flexibilizada a
exigéncia da legalidade tendo em vista a pratica de se autorizar o Poder Executivo a
proceder alteragdes tarifarias via lei orcamentaria. Embora ndo houvesse liberdade para
o Poder Executivo modificar o imposto de importacao a qualquer momento, restava-
lhe a discricionariedade para reestruturar a tarifa uma vez emitida a permissao
legislativa. E certo que em diversos casos ndo se expedia um ato amplamente
discricionario uma vez que a lei autorizativa determinava alguns limites e condigdes.
Além disso, era comum se fixar orientacdes de carater especifico mediante a concessao
de uma faculdade que se traduzia em poder-dever a ser executado pela Administracgao.

A partir da Constituicio de 1946, a tarifa flexivel passa a ter respaldo
constitucional expresso, traduzida hoje pelo artigo 153, § 1°, da atual Carta Politica.
Pela forma hodierna, ndo mais é preciso se esperar por uma lei para a atuacao do Poder
Executivo. Esse traco evolutivo possibilita aos o6rgdos competentes a
instrumentalizacdo de politica de comércio exterior coerente com a conjuntura
econOmica nacional e internacional ja que o tempo despendido para modificacdo
tarifaria tende a ser minorado. Por outro lado, com a criacao do Mercosul o movimento
se reverte. A resposta administrativa as mudancas conjunturais mediante modificacao
da TEC depende da negociacdo entre as partes integrantes do bloco, o que se torna
mais complexo com sua expansado. Nesse sentido, as excecdes a TEC, em sua forma de

alteracbes temporarias, preservam parcialmente o tempo de resposta da
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Administracao na implementagdo de politicas via oscilagdo das aliquotas do imposto

de importagao.

Em relagdo aos limites juridicos para as alteragdes tarifarias, constatou-se que o
inicio do Brasil independente foi marcado pelo constrangimento de acordos comerciais
que terminaram por estabelecer o patamar maximo de 15% ad valorem. Apenas com
a expiracao do tratado firmado com a Inglaterra é que o Pais pode assumir as rédeas
da sua politica tarifaria por meio da Tarifa Alves Branco de 1844. Desde entdo, a lei
nacional passa a balizar a atuacao do Poder Executivo. Com a incorporacao do GATT
em 1948, pode se dizer que o regime de limitacao tornou-se hibrido, pois passou a
haver convivéncia de mecanismos dessa natureza nas esferas nacional e internacional.
O aspecto interessante dessa faceta é que ambos ndo entram em conflito
necessariamente, mas sim servem de complemento um ao outro. Como visto no
decorrer do trabalho, o regime mantém-se dessa maneira até hoje. E de se reconhecer,
no entanto, que o limite multilateral estipulado na OMC tende a ofuscar os efeitos das
balizas nacionais designadas no Decreto-Lei n° 63, de 1966, e no Decreto-Lei n° 2.162,
de 1984.

A entrada em vigor das regras relacionadas a alteracdo da TEC ndo alterou esse
cenario. As modificagdes, sejam elas permanentes ou temporarias, devem seguir os
limitadores previstos no ordenamento juridico, sendo o principal deles a consolidacdo
de aliquotas do imposto de importacao na Lista IIl do Brasil junto a OMC. Diante disso,
a norma de direito internacional, embora ndo tenha revogado a regra doméstica,

terminou por eclipsa-la, tornando-a praticamente sem efeitos no universo juridico.
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