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Resumo

Trata-se de estudo sobre os principais
aspectos discutidos na doutrina e na jurisprudéncia
brasileira sobre a prevaléncia dos tratados e
convengoes internacionais sobre a legislagio tributdria
interna. Necessdrio se faz apresentar consideragdes
sobre o principio da soberania e o da competéncia
constitucionalmente estabelecida para todos os entes
politicos do estado brasileiro. Merece maior destaque
o art. 151, inciso III da Constituicdo Federal ao
enaltecer que a Unido ndo podera conceder isengdes
de tributos de competéncia do Distrito Federal,
estados e municipios, bem como a andlise do art. 98
do Cddigo Tributédrio Nacional dispondo sobre as
introdugdes legislativas provenientes de tratados e
acordos internacionais sobre as normas tributdrias do
sistema positivo vigente.

Abstract

This is a study on the main aspects discussed
in the Brazilian doctrine and the jurisprudence
concerning the prevalence of international treaties and
conventions for internal tax legislation. Considerations
are made on the Brazilian federate and sovereignty
principles and on the competence constitucionaly
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established for all the political entities of the Brazilian
State. Article 151, Scetion III of the Federal
Constitution munst be pointed out for its pourpose on
estating the Union shall not exempt the States, the
Federal Distritct and the Muncipalities from respective
taxes. Article 98 of the National Tax Code is also
considered for its disposition concerning legislation from
international treatries and agreements on tax norms of
the positive system corrently in force.

Introducao

O processo de globalizagdo, acelerado a partir
dos anos 90, vem transformando, decisivamente, a
economia mundial. Tal globalizagdo tem sido
comumente associada a um processo positivo de
integracdo das economias mundiais, intrinsicamente
relacionado a flexibilizagdo dos movimentos de
mercadorias, capitais e pessoas entre paises.

A obtengdo de um mercado comum, no
Mercosul, livre das barreiras alfandegdrias, onde a
mobilidade dos fatores e a informac@o possuam
agilidade e baixo custo de transacio, tem por objetivo
o aumento do bem-estar social e a melhor alocagio
dos recursos econdmicos.

A harmonizacdo tributaria torna-se, entdo, o
processo mediante o qual os governos dos paises



afetados por essas distor¢des acordardao sobre a
estrutura e o nivel de coergdo de seus sistemas
consumo e producdo, independente de localizagdo
geogrifica e nacionalidade.

Vale a pena ressaltar que harmonizagdo
tributéria ndo significa equalizagdo total de aliquotas e
bases tributérias em varios paises e em todos os
tributos. O que se pretende € obter um mercado
globalizado que seja consistente com 0 menor grau
possivel de distor¢des. Nesse sentido, hd necessidade
de aproximar a legislacdo tributéria pertinente entre
todos os paises membros do Mercosul. Deve merecer
maior destaque o estudo sobre os aspectos
constitucionais, guardadas as peculiaridades da
estrutura politica e administrativa de cada estado
membro.

O Brasil como um Estado Federal tem a
competéncia constitucional tributdria distribuida
exaustivamente na Carta Politica entre a Unido,
Distrito Federal, estados ¢ municipios. Essa
descentralizagio de competéncia (no dmbito interno)
o faz diferente dos demais estados integrantes do
Mercosul, face 4 autonomia deles.

Desta forma, questiona-se se o contetido de
um tratado internacional prevalece sobre a
competéncia tributdria dos estados-membros, do
Distrito Federal e dos municipios, resguardada a
exclusividade da competéncia tributdria para as
unidades da Federagdo.

1. O Tratado de Assuncao e seus obje-
tivos

A idéia de uma unido dos paises latino-
americanos niio € criagdo recente. No entanto, € a
partir da segunda metade do Século XX que surgem
os megablocos econdmicos. Em 1980, com a criagdo
da Associagdo Latino-Americana de Integragao-
ALADI, subscrita pelos governos da Argentina,
Bolivia, Brasil, Coldmbia, Chile, Equador, México,

Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela, o que foi
anteriormente estabelecido pala ALALC (Associagao
Latino Americana de Livre Comércio) € substituido
por um sistema mais complexo que inclui a promogao
e regulamento do comércio reciproco, a
complementacdo écondmica e o desenvolvimento de
acoes de cooperacdo econdmica para a amplia¢ao
dos mercados, respeitando as diferentes caracteristicas
econdmicas e sociais de seus membros.'

Sob este clima, Brasil e Argentina firmaram
varios acordos de integragdo e cooperagao em
diversas dreas, tais como energia, ciéncia e tecnologia,
comunicagoes e transporte.

Um dos aspectos importantes a ser analisado
refere-se ao questionamento se um acordo
internacional pode se sobrepor a soberania do estado
e delinear sobre sua prépria ordem tributéria.

O Tratado de Assungdo, celebrado pela
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, na cidade de
Assungio, em 26 de margo de 1991, constitui um
conjunto de normas para se chegar a constituir, num
plano determinado, inicialmente previsto para 1° de
janeiro de 1995, um Mercado Comum. O referido
Tratado tem como objetivos:

a) a livre circulacio de bens, servigos ¢
fatores produtivos entre os varios paises;

b) oestabelecimento de tarifa alfandegéria
comum;

¢) a coordena¢do de politicas
macroecondmicas e setoriais entre os paises
participantes, em termos de comércio exterior e
politica agropecudria, industrial, fiscal, monetaria,
cambial, de capitais, de servigos, aduaneira, de
transporte e de comunicagoes; €

d) a adogdo de uma politica comercial
unificada a terceiros paises e/ou blocos comerciais.

O Tratado de Assuncdo pretende criar um
Mercado Comum, iniciando pela Zona de Livre
Comércio e posteriormente passando pela Unido
Aduaneira. O passo seguinte do Mercado Comum
serd a constituig@o das unides econdmicas e monetria.

A Zona de Livre Comé¢rcio € o
estabelecimento, pela via de tratados internacionais,

10 que é o Mercosul? Aspectos Fundamentais, Academia Brasileira de Direito Empresarial, Curitiba, 1996, p. 3.



dalivre circulagd@o das mercadorias sem barreiras ou
restricoes quantitativas ou aduaneiras, conservando
os estados integrantes total liberdade nas relagdes com
terceiros paises, inclusive com matérias relacionadas
com importagdes e exportagoes.

A Unido Aduaneira € um passo além da zona
de livre comércio cujo elemento caracteristico da livre
circulagio de mercadorias incorpora, completando-
o com a adog¢do de uma tarifa aduaneira comum, que
teve inicioem 01/01/95.

Estabelecida a aliquota comum, normalizados
os procedimentos de importagdo e exportagido em
face dos paises fora da zona aduaneira, os produtos
circulam livremente no seu interior, onde recebem a
protecdo possivel pela via da tarifa tnica e da
dimensao do mercado abrangido. Tal integracdo para
prosperar deverd ser acrescida de outras liberdades
de circulagio de pessoas, servigos e capitais.

Apés dois anos de Unido Aduaneira, seu
crescente éxito podera ser visto pelo interesse dos
demais paises da América Latina em querer fazer parte
dessa integracio. O Chile ingressou no bloco em 01/
10/96; e em 01/01/97, foi a vez da Bolivia, se bem
que ndo participando da unido aduaneira, e sim, de
um acordo de associagdo de livre comércio com os
outros quatro paises que iniciaram a integragdo do
Mercosul.

A Unido Aduaneira, embora imperfeita e com
suas dificuldades naturais de implantagdo, tem
conseguido deslanchar, de forma que o Mercosul €
considerado a terceira unido aduaneira do mundo?.

O Mercado Comum ¢ a terceira etapa do
Tratado de Assungdo que ultrapassa e contém aunido

aduaneira, acrescentando-lhe a livre circulagio dos
demais fatores de produgio, capital e trabalho,
permitindo assim o livre estabelecimento e a livre
prestacdo de servigos pelos profissionais.

O Mercado Comum engloba, entre outras
medidas, cinco liberdades para facilitar a integragio
politica e respectivas legislagdes em vérios aspectos:

1. Livrecirculacdo das mercadorias que faz
com que, dentro das fronteiras de um estado, as
mercadorias possam circular sem que tenham de
atravessar barreiras alfandegérias;

2. Liberdade de estabelecimento, que
faculta ao empreendedor instalar-se onde quer que
deseje, no interior do estado, quer para a produgao,
quer para a armazenagem, quer para a venda dos seus
produtos;

3. Liberdade de circulagio dos trabalhadores
dentro dos limites do estado;

4. Liberdade de circulagido dos capitais
como componente da atividade empresarial; e

5. Liberdade de concorréncia, que submete
todos os produtores as mesmas regras de natureza
econdmica, administrativa, fiscal, politica e social,
sujeitando-se a uma disciplina juridica e a encargos
idénticos. ‘

Daf ressaltar que todos os paises devem
respeitar as normas estabelecidas, mesmo ndo sendo
0 Mercosul dotado de supranacionalidade. O Brasil
¢ o pais que, com mais freqii€ncia, altera as regras
pactuadas, trazendo conflitos desnecessarios.
Recentemente tem editado varias medidas provisdrias
que conflitam com as disposi¢des dos tratados e seus
desdobramentos jd pactuados.’

? Almeida, Elizabeth Accioly Pinto de. O destino do Mercosul: comum ou Zona de Livre Comércio, In Revista Juridica da
UEPG, ano 1, vol. I, Ponta Grossa, 1997, p. 33/4. Segunda a autora, tem-se com o registro as aduanas dos estados alemaes e
da Unido Européia que nasceu com o Tratado de Roma em 1957, criando a Comunidade Econfmica Européia, consolidando
a sua unido aduaneira em 1968.

* O governo brasileiro impds o sistema de cotas para a importagio de automéveis gerando um conflito comercial, no s6 com
os paises integrantes do Mercosul, como com a Unido Européia, o Japdo e os Estados Unidos, que, até hoje, ndo foi
selecionado. Editou a Medida Proviséria de n® 1532, que cria uma espécie de regime automotivo paralelo e privilegiado para
o Norte, Nordeste e o Centro-Oeste brasileiro, concedendo incentivos fiscais 8 montadoras estrangeiras de veiculos, deixando
indignados os demais parceiros do Mercosul. Tem-se registro ainda da publicagdo em 14/01/97, da portarian® 9, da Secretaria
de Vigilancia Sanitdria do Ministério da Saide, que altera as regras de controle sanitério dos alimentos que entram no pais.
A mais recente alteragdo € a Medida Proviséria n® 1.569 destinada a limitar as importagdes e estabilizar o déficit na balanga
comercial, obrigando aos importadores que antes pagavam as aquisi¢des de acordo com o prazo conseguido com o vendedor
no exterior, passem a paga-las & vista.



2. Harmonizacao Tributaria no Mer-
cosul

Inicialmente devem ser ressaltados os motivos
pelos quais se faz necessaria a harmonizag#o tributaria.

E importante frisar que a harmonizag&o ndo
implica necessariamente uniformizagio do conjunto de
normas tributérias, inclusive as relativas a incentivos
fiscais. Procura-se, de maneira geral, compatibilizar
os sistemas tributérios, efetuando modifica¢oes na
legislagdo e nas priticas pertinentes a matéria, coma
finalidade de eliminar distor¢des, respeitando-se as
identidades nacionais, os valores éticos e adiversidade
cultural e sécio-econdmica dos povos que determinam,
em grande parte, diferengas nos sistemas tributarios.*

Dai destacar que o principal objetivo da
harmonizagio é chegar a sistemas nacionais que
permitam, a0 mesmo tempo, conciliar os objetivos de
integragiio econdmica com o respeito as identidades
nacionais.

Sabe-se que o sistema tributdrio pode se
tornar um fator limitativo & integracdo econdmica.
Segundo Hugo Gonzilez Cano,’ os processo de
integragio econdmica requerem certo grau de
harmonizago tributaria, cuja intensidade se vincula
com o tipo de integracdo e a etapa do processo vigente
em cada caso.

Ainda de acordo com esse autor, quanto maior
o grau de integragdo econdmica pretendido e quanto
mais o processo se desenvolve, mais se deve avangar
em termos de harmonizac@o de tributos®.

Daf destacar-se que o principal objetivo da
harmonizagdo € chegar a sistemas nacionais que
permitam, a0 mesmo tempo, conciliar os objetivos de
integragdo econdmica com o respeito as identidades
nacionais.

Sabe-se que o sistema tributdrio pode se
tornar um fator limitativo & integragio economica.

Segundo Hugo Gonzélez Cano, 0s processos
de integragdo econdmica requerem certo grau de
harmonizagao tributéria, cuja intensidade se vincula
com o tipo de integracdo e a etapa do processo vigente
em cada caso.

Ainda de acordo com esse autor, quanto maior
o grau de integra¢do econdmica pretendido e quanto
mais o processo se desenvolve, mais se deve avangar
em termos de harmonizagdo tributdria. Na
Comunidade Européia, os esforcos no sentido da
harmonizagdo tributdria apés 1985 propiciaram a
superagdo de uma fase de estagnagao do processo
de integrago econdmica e o infcio de umanova etapa,
em que se constituiu em oito anos, o mercado unico,
sem fronteiras, com circulagdo livre de bens, servigos
e fatores. Isso s foi possivel, porque os avangos em
termos de harmonizagio dos sistemas tributdrios
evitaram que surgissem distor¢des capazes de tornar
politicamente insustentdvel o processo de integragao
econdmicaem desenvolvimento.

Merece destaque a Atan®4, que foi areuniéo
mais importante referente a harmonizagéo tributdria
do subgrupo de trabalho n. 10, do Mercosul, realizada
em Buenos Aires, de 14 a 16 de setembro de 1992,
decidindo analisar e comparar: 1. impostos nacionais
seletivos sobre o consumo; 2. impostos provinciais,
estaduais e municipais sobre 0s consumos; 3. impostos
sobre transagdes com divisas e titulos; 4. impostos
de selo.

3. A Supremacia dos Tratados Inter-
nacionais sobre a Legislacao
Tributéria Interna

As transformagdes mundiais recentes, o
processo de globalizagao dos paises em blocos, a0

+ Silva, Carlos Roberto Lavalle da. Harmonizagio Tributdria no Mercosul, In Mercosul — Perspectivas da Integragdo. Rio de

Janeiro: FGV, 1996: 144.

5 Gonzalez Cano, Hugo. La armonizacién tributaria en processos de integracion econdmica. Impuestos. Buenos Aires, may,

1991:885.
61d., Ibidem, p. 885.



mesmo tempo que eleva a importéncia do direito
internacional, questiona o conceito do exercicio da
soberania.

Em busca de um novo conceito de soberania,
pensa-se que tal instituto juridico envolve ainda a
materializagdo do contetido abordado, ou seja, do
cumprimento de clausulas que fazem repercutir na
ordem interna as decisoes tomadas pelas partes.’

A evolugdo do conceito de soberania e de
autonomia do préprio estado, bem como o
relacionamento entre eles e o interesse na colaboragio
internacional, desgastaram-se os poderes tradicionais
do estado soberano. Com as comunidades
supranacionais, surgindo o direito comunitdrio, bem
como 0 Mercosul, surge a necessidade de repensar o
conceito de soberania.

Na defini¢do de Kelsen, o direito dos estados
¢ sujeito especifico do direito internacional * O Direito
Tributério Internacional compreende o complexo das
normas tributérias de conflitos, quer sejam reveladas
por fontes internas, quer por fontes internacionais.

Tem-se distinguido o Direito Internacional
Tributario e o Direito Tributario Internacional,
atendendo a origem e ao objeto dos seus preceitos.
Enquanto o primeiro seria constituido por normas de
origem internacional e tendente a regular as relagdes
entre estados em matéria tributéria, o segundo seria
constituido por normas internas, tendo por objetivo
disciplinar questdes conexas por qualquer de seus
elementos com mais de uma ordem tributaria.

E evidente que o preceito dualista® estd na
origem dessa distingdo. Com efeito, a luZ dessa visdo,
as normas de direito internacional nunca regulariam

como tal as questdes tributdrias internacionais,
independentemente, portanto, da sua transformacéao
em direito interno, limitando a sua eficdcia a disciplinar
relagdes interestatais.'

Para os dualistas ndo existe conflito entre a
ordem internacional e a ordem interna. Sao esferas
distintas. As normas de direito internacional disciplinam
as relagdes entre os estados. O direito interno rege as
relagOes intra-estatais, sem conexdo com elementos
externos. Dessa forma, um ato internacional somente
terd forca normativa em um estado, se for referendado
porele.

Para quem nao aceita a perspectiva dualista
de encarar as relagdes entre direito internacional e
direito interno (monista), também ndo podera aceitar
adistingdo acima referida, pelo menos nos termos em
que € formulada. Se as normas de fonte internacional
podem ndo so reger as relacdes interestaduais, mas
também as relagdes que intercedem entre estados e
individuos, surgidas de situac¢des estranhas, cumpre
reconhecer que o referido critério de distin¢do perde
asua validade.

Os monistas afirmam que o direito constitui
uma unidade, um sistema, e tanto o direito
internacional quanto o direito interno integram este
sistema. (Ver anotan® 09).

A Constitui¢ao da Austria, Alemanhae Italia,
contém dispositivos sobre as relagdes entre o direito
interno e o direito internacional. Em sentido contrério,
encontram-se disposi¢des nas constituicdes da Franca
e da Holanda.

A Constituigdo brasileira destaca a soberania
como fundamento da Repiiblica Federativa,

? Ventura, Deisy de Freitas Lima. A Ordem Juridica do Mercosul. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1996, p.94.
* Kelsen, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad., de Jodo Baptista Machado. 4. ed. Sdo Paulo: Arménio Amado Editor, 1995, p.

427.

¥ O tema do conflito entre as normas internacionais e a ordem interna desdobra-se em duas grandes correntes doutrinarias
que disputam o melhor equacionamento da questdo, ou seja, o dualismo destacado no dmbito internacional por Triepel e
Anzilotti, seguido no Brasil por Amilcar de Castro; e o monismo defendido por Kelsen, e no Brasil por Valladio, Tenério,
Celso Albuquerque de Mello e Morotta Rangel. Cf. Barroso, Luiz Roberto. Interpretagdo e Aplicagiio da Constituigio. Sao

Paulo: Saraiva, 1996, p. 17.

' Xavier, Alberto. Direito Tributdrio Internacional do Brasil. Sdo Paulo, Resenha Tributéria, 1977, p. 25.



destacando também os principios da independéncia
nacional, prevaléncia dos direitos humanos,
autodetermina¢do dos povos, ndo-intervengao,
igualdade entre os estados, defesa da paz, solugio
pacifica dos conflitos, reptidio ao terrorismo e ao
racismo, Cooperagao ente 0s povos para 0 progresso
da humanidade e concessdo de asilo politico (art. 1°
e 4°).

O Parégrafo Unico, do art. 4°, dispde que a
Republica Federativa do Brasil buscard a integragéo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, visando a formagdo de uma
comunidade latino-americana de nagdes.

Diante do texto, Celso Ribeiro Bastos e Ivens
Gandra da Silva Martins' ' concluem que tal dispositivo
deixa certo que o Pais conta com a autorizagio
constitucional para buscar sua integracio em uma
comunidade latino-americana de nag¢6es. Contudo,
referidos autores ndo esclarecem, de maneira
expressa, se a forma dessa integragdo deve guardar
respeito aos principios cldssicos da soberania ou se
envolve a possibilidade de integra¢do em organismos
supranacionais.

A proposta revisional (PRE) n°001079-1, de
autoria do Deputado Adroaldo Streck, (na revisdo
constitucional de 1994), apresentou a substitui¢do do
paragrafo tnico, do art. 4°, da Constitui¢cdo Federal,
pelo seguinte texto:

1° - As normas de direito internacional sdo
parte integrante do direito brasileiro.

2°- A integragado econdmica, politica, social
e cultural visando a formagao de uma comunidade
latino-americana de nacdes, constitui objetivo
prioritério da Republica Federativa do Brasil.

3°- Desde que expressamente estabelecidas
nos respectivos tratados, as normas emanadas dos
6rgdos competentes das organizacdes internacionais,
de que o Brasil seja parte, vigoram na ordem interna
brasileira.

Embora com as modificagdes apresentadas

pelo relator-geral do processo de revisido
constitucional, tal proposta fora rejeitada. Com a
aprovagao, tal proposta estaria mais proxima dos
textos constitucionais vigentes na Argentina e no
Paraguai.

Pelo esquema tracado pela Constituigao
Federal, compete 2 Unido manter relagdes com os
estados (art. 21, I), representada pelo Presidente da
Republica (art. 84. VII), a quem foi cometida a
faculdade de celebrar tratados, convencgdes e atos
internacionais (art. 84, VIII) ad referendum do
Congresso Nacional (art. 49, I). Cabe ao Supremo
Tribunal Federal, na qualidade de guardido da
Constitui¢cdo, em udltima instdncia, julgar a
constitucionalidade de tratados internacionais (art.
102, I “b”).

A competénciaad referendum do Congresso
Nacional se limita a alternativa da aprovagio ou
rejeicdo, nao sendo admissivel qualquer interferéncia
no seu contetido.

Ao ser promulgado o Decreto do Presidente
da Repiiblica, do tratado ja ratificado passa a ser ato
juridico de natureza meramente interna, pelo qual o
governo de um estado afirma a existéncia de um
tratado por ele celebrado e o preenchimento das
formalidades exigidas para sua conclusdo, ordenando
a sua execugdo dentro dos limites a que se estende a
competéncia estatal. Tal promulgacdo devera ser
publicada no Didrio Oficial. O Protocolo de Ouro
Preto de 17.12.94 (art. 40) estabelece que um tratado
entrard em vigor internacionalmente no instante em
que os estados signatdrios se comunicam
reciprocamente a existéncia dos instrumentos de
ratificacio.

Salienta Alberto Xavier'? que, em matéria
tributaria, s6 o tratado é forma adequada de
vinculacio externa do Estado brasileiro. Os meros
acordos de forma simplificada ndo sdo sujeitos a
ratificag@o do Presidente da Republica. S6 poderdo
aturar, em matéria subtraida ao principio da legalidade,

' Bastos, Celso Ribeiro e Ivens Gandra da Silva Martins. Comentdrios i Constitui¢do do Brasil. 1° vol. Sdo Paulo: Saraiva,

1988, p. 464.

2 Xavier, Alberto. Direito Internacional do Brasil. Sdo Paulo: Resenha Tributdria, 1977, p. 39.



quer seja, em matéria estritamente regulamentar; ao
contrério do que sucede com a generalidade das
organizagoes que sdo financiadas por contribuigdes
dos estados membros. Tais direitos registrados na
Unido Européia, foram conferidos pelos tratados que
as instituiram e posteriormente desenvolvidos e
regulamentados por fontes de direito comunitdrio.

Ja tem sido firmado o entendimento na
doutrina européia sobre a identificacdo de
supranacionalidade como atributo original da ordem
juridica comunitdria, qualidade que se faz delaum
fendmeno absolutamente novo diante do direito
internacional, inobstante serem as comunidades
também organismos internacionais.

O principio da legalidade tributdria estd
presente nos ordenamentos juridicos constitucionais
dos quatro paises integrantes do Mercosul.'?
Interessa, neste trabalho, enaltecer especificamente o
principio da legalidade no ordenamento juridico
brasileiro. O referido principio constitucional enaltece
que ninguém € obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°, I, da
CF). E o principio da legalidade tributdria significa
que nenhum tributo pode ser criado, aumentado,
reduzido ou extinto sem que o seja por lei (art. 150, I
da CF). Da mesma forma, € consenso que a Unido
nido poderd conceder isencdo de tributos de
competéncia dos estados, Distrito Federal e os
municipios (art. 151, Il da CF)' ¢, Seguindo esta trilha
o art. 97 do Cédigo Tributdrio Nacional, ao
condicionar a instituicio e o aumento de tributo a
edicdo da lei, quer se referir & lei ordinaria federal,

estadual e municipal.

Formalmente, a palavra lei, na linguagem
juridica dos estados de direito, é o ato normativo do
Parlamento sancionado pelo executivo ou promulgado
pelo préprio legislativo, na falta de sangfo oportuna,
ou no caso de rejeicdo do veto.!’

Dai Aliomar Baleeiro' ® destacar que o tributo
€ ato de soberania do estado na medida em que sua
cobranga € autorizada pelo povo, através de
representacao. '

O exame do direito positivo brasileiro mostra
que acompeténcia privativa de o Congresso instituir
€ aumentar tributos sofreu ultimamente uma série de
restrigdes que pdem em perigo a prépria validade do
principio da legalidade tributdria, com as excegdes e
ressalvas em beneficio do poder executivo, dispostas
no Sistema Tributario Nacional.

Dai questionar: O tratado internacional pode
exonerar tributo de competéncia das unidades da
Federacao?

Volta a tona a discussdo sobre a prevaléncia
dos tratados internacionais sobre a legislagio interna
do pais tributante, face ao avango na formagdo do
Mercosul, bem como nos problemas para a
concretizagdo da Unido Européia, conforme ja
apontado na doutrina mais atualizada.

Necessdrio se faz inicialmente destacar a
estrutura federativa do Estado brasileiro, estabelecida
pelo art. 60 da Constitui¢do Federal. Cada ente
politico da federagdo tem sua competéncia
constitucionalmente atribuida.

Via de regra, as constitui¢Ges brasileiras ndo

"*No Brasil hd, na Constitui¢io de 1.988 a previsdo genérica do principio da legalidade no art. 5°, 11, e a especificamente
tributdria no art. 150, I. Na Constituigdo Argentina a previsdo genérica estd disposta no art. 19, segunda parte e de forma
especifica para os tributos, no art. 4°, bem como o art. 17. O Uruguai expressa na constitui¢iio esse mesmo principio, de
maneira genérica no art. 10, segunda parte, e com referéncia a questdo tributdria a legalidade estd prevista no art. 85, n° 4.
** A proposta de Emenda Constitucional n® 175, de 1995, apresentada pelo Presidente da Republica com a Mensagem n° 888,
de 23/08/95 dd a seguinte redacfio ao inciso IIl do art. 151, da Constituicdo Federal:

II - instituir de tributo da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, salvo quando prevista em
tratado, convengdo ou ato internacional do qual o Brasil seja signatdrio.

'3 Baleeiro, Aliomar. Direito Tributério Brasileiro. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1990, p. 402,

16

- Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Forense, 1951, p:15.



estabeleceram regras de aplicacdo dos tratados
internacionais. No entanto, a Constituigdo Federal de
1.988 inovou seu texto, incluindo que poderiam ser
acrescidos outros direitos e garantias individuais
elencadas no art. 5°, decorrentes do regime e dos
principios por ela elaborados, ou tratados
internacionais que a Republica Federativa do Brasil
seja parte.

No que diz respeito entre o tratado
internacional e norma interna (infraconstitucional), a
doutrina, como j4 foi mencionado, ¢ amplamente
majoritdria no sentido monistico juridico, com
prioridade para o direito internacional. Dessa forma,
o tratado prevalece sobre o direito interno, alterando
a lei anterior, mas ndo pode ser alterado por lei
superveniente. E o entendimento oposto no art. 98
do CTN (Cédigo Tributdrio Nacional).

Luis Roberto Barroso'” escreve que a
orientagdo do Supremo Tribunal Federal € a do
monismo moderado, em que o tratado se incorpora
ao direito interno no mesmo nivel hierdrquico da lei
ordindria, sujeitando-se ao principio consolidado: em
caso de conflito, ndo se colocando a questao em
termos de regra geral e regra particular, prevalece a
norma posterior.

E adianta que existem apenas duas ordens de
excegdes a essa equiparagdo entre tratado e lei
ordinéria na jurisprudéncia do Supremo. A primeira
d4-se em matéria fiscal, onde o Cédigo Tributario
Nacional (art. 98), como foi visto, € expresso quanto
a prevaléncia da norma internacional. A segunda
excecdo colhe os casos de extradig@o, onde se
considera que a lei interna (Lei 6.815 de 19.8.1980),
que é regra geral, cede vez ao tratado, que € regra

especial.'®

O Cédigo Tributério nacional dispde, no art.
98, que os tratados e convengdes internacionais
revogam ou modificam a legislag@o tributéria interna
e serdo observados pela que lhes sobrevenha.

Por tratados pode-se entender como
convengio, declaragdo, protocolo, convénio, ajuste,
compromisso entre outras denominagdes.' * Accioly,*”
conceitua os tratados internacionais como atos
juridicos por meio dos quais se manifesta o acordo
de vontades entre duas ou mais pessoas internacionais.
Os tratados e convengdes internacionais, uma vez
ratificados, passam a ter eficdcia no pafs, obedecido
o disposto no art. 40 do Protocolo de Ouro Preto)
de modo tal que revogam as disposicoes de leis
ordindrias que disponham em contririo. Sdo
considerados, entdo, como fontes do Direito
Tributdrio, quando tiverem contetido especifico ligado
4 competéncia fiscal dos respectivos estados
signatédrios e adquira eficdcia interna, na forma
determinada pelo ordenamento juridico.

O CTN faz alusdo a legislagdo tributaria
externa, constituida das normas atinentes a matériae
constantes dos tratados e convengdes internacionais.
Enquanto vigentes os tratados internacionais dispondo
sobre tributos, ndo serd licito ao poder legislativo
elaborar leis que entrem em conflito com a matéria
desses acordos.”!

Ha evidente impropriedade terminolédgica na
disposicdo legal. Na verdade, um tratado internacional
ndo revoga nem modifica a legislagdo interna. A lei
revogada nfo volta a ter vigéncia pela revogagao da
lei que a revogou, enaltece Hugo de Brito Machado®.
Denunciado um tratado, a lei interna com ele

7 Barroso, Luis Roberto. Interpretagio e Aplicagio da Constituig@o. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p. 120.

B1d., Ibidem, p. 19.

19 Ribeiro, Maria de Fatima. Comentdrios ao Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: Forense, p. 204 ¢ segs.

2 Accioly, Hildebrando. Manual de Direito Internacional Piiblico. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 120.

2 Ressalta A.A. Contreiras de Carvalho, que o CTN quis tornar explicita uma recomendagao, como a que consta do seu artigo
98, que ao seu ver desnecessdria, pois a superveniéncia de lei ndo pode invalidar o que se acordou em tratado ainda em vigor.
Doutrina e Aplicagio do Direito Tributdrio, 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1973, p. 87.

2 Machado, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1.993, p. 558/9. Veja também: Fabio
Fanucchi. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo, Resenha Tributdria-MEC, 1975, vol. I, p. 139.



incompative] estara estabelecida em pleno vigor. O
que o CTN pretende dizer é que os tratados e
convengdes internacionais prevalecem sobre a
legislacdo interna, seja anterior ou mesmo posterior.

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez,
escreve que hd equivoco incontorndvel na edigdo do
art. 98 do CTN, porque ndo sdo os tratados e as
suas convengoes internacionais que tém idoneidade
Juridica para revogar ou modificar a legislagdo interna,
e sim, os decretos legislativos que os ratificam,
incorporando-se a ordem juridica brasileira.?*

Os tratados internacionais, como leis, sao
interpretados, aplicando-se-lhes as regras e principios
do direito internacional, além das regras comuns de
hermenéutica.

O referido artigo trata de uma limitacdo a
soberania do direito positivo interno.

E ainda vem a tona o destaque apresentado
por Luciano Amaro que, ao escrever sobre isengio
de tributos estaduais e municipais seguindo as trilhas
de Natanael Martins, Sacha Calmon Navarro Coelho,
Geraldo Atiliba, Agostinho Toffoli Tavolaro e Valir de
Oliveira Rocha, afirma que ndo se deve confundir o
tratado firmado pela Unido com as leis federais. Quem
atua no plano internacional com soberania € o estado
federal, e ndo os estados federados ou os municipios.
Portanto, o tratado ndo ¢ ato que se limite a esfera
federal. E acrescenta: Compete ao Congresso
Nacional, de modo expresso resolver definitivamente
sobre os tratados, acordos ou atos internacionais que
acarretem encargos ou COmMpromissos gravosos ao

patrimdnio nacional. (art. 49-CF)?*,

Por tal razdo, ressalta Hugo de Brito
Machado, que ndo se pode deixar de considerar que
os tratados internacionais, embora celebrados por
6rgdos da Unido, na verdade, sdo atos da soberania
externa, praticados pelo Estado brasileiro, que ha de
ser visto por um prisma diferente do que se vé a
Unido como 6rgdo de soberania interna. Nos atos
internacionais, a Unido representa toda a nagdo, na
qual se incluem obviamente os estado membros e
municipios.?>

Em se tratando de linha contréria & prevaléncia
do direito internacional sobre o sistema constitucional
brasileiro, € interessante mencionar a posi¢ao de José
Francisco Rezek?®:

N3ao existe, no sistema juridico no mundo
contempordneo, dessarte, que consagre a prevaléncia
dos tratados internacionais sobre a constituigao local.

Esta, ao contrario — como sucede de modo
bastante explicito no caso brasileiro - € um parametro
de aferi¢@o de qualidade, tanto das leis quanto dos
tratados internacionais que se subordinam a ela
duplamente: no seu contetido — que ndo pode colidir
com regras substantivas da Carta — e sobretudo na
sua génese, na liturgia de producdo: o tratado €
inconstitucional quando celebrado pelo governo, a
revelia de certos preceitos constitucionais...

Para Rosembuj, um tratado internacional ndo
pode ser alterado por uma lei interna;

Los tratados internacionales no puedem

2 Carvalho, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio nos Termos da Constitui¢io Federal de 1.988. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1.991, p. 62. Namesma linha vem afirmar Alberto Xavier, ao escrever que é manifestamente incorreta a redagio do art.
98 do CTN. Nao se trata de revogagio, mas sim de prevaléncia no caso concreto de uma fonte situada em ordem superior.
Sendo as convengdes de ordem bilateral, elas ndo revogam as leis fiscais que permanecem em vigor para a generalidade de
seus efeitos, Cf. Direito Tributdrio Internacional do Brasil. Sdo Paulo: Resenha Tributdria, 1977, p. 37.

* Amaro, Luciano. Direito tributdrio Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 176.

¥ Machado, Hugo de Brito. Isen¢des Tributdrias no Mercosul. IOB, junho/1997, n® 11/97, caderno 1, p.269.

* Rezek, José Francisco. Tratado e Legislagdo Interna em Matéria Tributdria. In: ABDF—Resenha n°22.



derogarse, modificarse o suspenderse sino en la
forma prevista en los proprios tratados, o de
acuerdo com las normas generales del Derecho
Internacional. Asi, como afirma Santaolalla, uma
norma posterior, incluso una ley aprobada por las
cortes no puede prevalecer sobre lo dispuesto en

um tratado... sos tratados y convenios
internacionales tienem primacia sobre las leyes y
demds fuentes del Derecho Interno.*’

E por que os tratados e convengdes
internacionais devem integrar a legislagio tributdria?
Esse é o questionamento que Fabio Fanucchi faz ao
comentar o art. 98 do CNT. Salienta, entdo, que
comumente ocorre que determinada situagdo
tributdvel se submeta a uma pluralidade de poderes
impositivos, de estados soberanos distintos. Desde
que ocorrida essa circunstincia e a fim de evitar que
0 sujeito passivo se subordine a varias imposi¢oes
perante um s6 fator de avaliagio de sua capacidade
contributiva, surgem os tratados e convengoes
internacionais que, no seu contexto, declaram
pretender evitar a bitributagdo internacional*

No Sistema Tributério Brasileiro, por tratar-
se de um estado federal, as dificuldades a serem
superadas nesse processo de integragdo econdmica
do Mercosul, envolvem nao somente as relagoes

diretas com outros pafses, em conseqiiéncia do poder
tributante dos estados e municipios, previsto na
Constituigao Federal, conforme j4 enaltecido.

Deve ser destacado que, rigorosamente, nos
termos da Constituicdo Federal, incumbe a Unido
manter relacdes internacionais, podendo estados e
municipios efetuarem empréstimos externos com
autorizagdo do Senado Federal.

A constitucionalidade do art. 98 do CNT foi,
repetidas vezes, questionada.” ? Referido artigo, no
dizer de Rezek, constituiu, no dominio do direito
tributdrio, uma regra de primado do direito
internacional (desde que obviamente introduzido no
ordenamento juridico nacional através do referendum
do congresso Nacional) sobre o direito interno™.

Gilberto de Ulhda Canto que, ao lado de
Rubens Gomes de Sousa, foi um dos autores do CNT,
discorrendo a propésito da questdo,dando a dimenséo
exata da inclusdo do art. 98, atesta que, ao elabora-
lo, buscaram consagrar o principio que, aquela
ocasifio, era trangiiilamente aceito pela jurisprudéncia
dos tribunais pétrios™.

Natanael Martins® elenca varios argumentos
de que, ha muito, o artigo 98 do CNT, vem sendo
inquinado como norma inconstitucional pelos seguintes
argumentos: uma, porque teria ferido o principio

¥ Rosembuyj, Tulio. Elementos de Derecho Tributdrio. Barcelona: Editorial Blume, 1982, p.55, apud Hugo de Brito Machado,
Isengdes Tributdrias no Mercosul, IOB, junho/97, n° 1 1/97, caderno 1, p. 268.

2 Fanucchi, Fabio. Curso de Direito Tributdrio..., cit., p.138.

» Confira o trabalho de Natanael Martins, publicado no vol. XX da Coletinea de Imposto de Renda/Estudos da Editora
Resenha Tributdria. Tratados Internacionais em Matéria Tributdria. Sdo Paulo, jun/1991.

%0 Rezek, José Francisco. Tratado e Legislacdo interna..., cit., p.22

3 Ulhoda Canto, Gilberto de. Legislagdo Tributdria, sua vigéncia, sua eficdcia, sua aplicagdo interpretagao e integragdo, In:

Revista Forense. Rio de Janeiro: Forense, n°267, p. 35.

32 Martins, Natanael, tratados Internacionais em Matéria Tributdria. In: Imposto de renda -Estudos XX, Sdo Paulo: Resenha

Tributdria, jun/1991, p. 133.

Com efeito, José Alfredo Borges em sua obra Tratado Internacional em Matéria Tributdria com fonte de Direito, (In

revista de Direito tributério, n°27/28, Sio Paulo, Ed. Revista dos tribunais, p.161), manifestando-se pela inconstitucionalidade
do artigo 98 do CNT, aponta que no caso do Brasil, sendo a Unido, a pessoa politica competente para celebrar tratados
internacionais, poderé fazé-lo apenas em relagio as matérias outorgadas, igualmente, a sua competéncia pela Constitui¢do;
que, em relagdo A lei ordindria federal, ao tratado regularmente ratificado se aplica o principio lex posterior derogat legi
priori, isto com relagdo a outras leis ordindrias federais ou a outros tratados internacionais pelo Brasil; que, por fim, aisengdo
de tributos estaduais, concedida por tratado ratificado ou ndo, ¢ absolutamente invalida, dada a imprestabilidade da via
escolhida para se concedé-la.



federativo (interfere na autonomia dos estados); duas,
porque ndo teria respaldo no texto contitucional;trés,
porque, em qualquer hipétese, no caso de conflito da
norma de direito interno com norma de direito
internacional, a questdo deve ser solucionada pela
aplicagao do principio da “lei posterior”; vale dizer,
em caso de conflito deve prevalecer sempre a dltima
palavra do Congresso.

Nesse mesmo seguimento, Valmir Pontes
Filho*? conclui pela inconstitucionalidade do art. 98
do CNT, argumentando ndo ter cardter complementar,
isto €, ndo encerra norma geral de Direito Tributério
sobre conflitos de competéncia ou sobre limitagdes
contitucionais ao poder de tributar; e ainda porque
pretende fazer prevalecer os tratados internacionais
sobre a legislacao tributdria estadual ou municipal,
ferindo os principios constitucionais federativos, da
autonomia estadual, distrital ¢ municipal e da
competéncia tributdria®*,

Dessa forma é questionado: Poderiam ser
objeto do tratado internacional celebrado pela Unido,
as isengdes, redugdes de aliquotas e base de cdlculo
e outras dedugoes de tributos de competéncia do
Distrito Federal, estados, e municipios?

O art. 151 da Constitui¢do Federal, através
doinciso IlLesclarece que é vedado a unido instituir
isencdes de tributos de competéncia do Distrito
Federal, estados, ou dos municipios.

Com efeito, o Prof. Alcides Jorge Costa,*?
ao comentar esse artigo, ressalta que a Unido ndo

\

pode mais conceder isengdes de impostos estaduais
e, como nio pode celebrar tratados que sejam
contrarios a Constitui¢do, os tratados também perdem
a eficdcia nesse particular. Segundo ele, vém as
preocupagdes a respeito do GATT (Acordo Geral
de Tarifas e Comércio) e da ALALDI (Associagdo
Latino Americana de Desenvolvimento e Integracao).

Se assim prevalecer tal posicionamento, desde
a promulgac¢do da Carta de 1988 nao mais poderiam
ser aplicadas as regras que versam sobre isen¢oes de
tributos estaduais e municipais. Pela mesmarazdo, o
artigo 98 do CNT nio teria aplicabilidade em relagdo
ao Distrito Federal, estados e municipios.

No CNT, enquanto norma geral de direito
tributdrio e a prevaléncia do tratado em face da
legislacdo posterior, em qualquer competéncia
tributante, seja a Unido, estado ou municipio, ainda
ndo € pacifico tal entendimento como ficou
demonstrado.

Conclusoes s

Além das disposi¢des constitucionais
propugnadas na Carta Politica de 1988, de que a
Unido ndo poderd conceder isengdes de tributo de
competéncia distrital, estadual e municipal (art. 151-
III), deve ser considerado que, com o Tratado de
Assuncdo, firmado em 1991, o Mercosul é uma
realidade da qual ndo se pode deixar para segundo

* Pontes Filho, Valmir. ICM- Mercadoria Importada do Exterior. In: Revista de Direito Tributério, n° 42, Sfo Paulo: Revista dos
Tribunais, p.131. com respaldo na Dissertagdo de Mestrado do Prof. Waldir Luiz Braga, apresentada na PUC-SP (ndo

publicada).

% Supremo Tribunal Federal, no RO 80004, julgado em 1.977, alterando a orientagéo justificadora do surgimento do art. 98
do CNT, ao decidir sobre matéria comercial (Convengio de Genebra), contra o voto do relator, Ministro Xavier de Albuquerque,
passou a entender que o tratado ndo prepondera sobre a lei interna editada posteriormente e que com ele conflita. Em re-
centes decisdes relativas ao ICMS onde se discutiu a prevaléncia das modificagdes introduzidas pelos estados, em face da
inovagdo introduzida pela Emenda Passos Porto (EC 23/93) o STF reafirmou, ainda que implicitamente, a plena aplicabilidade
do art. 98 do CNT., afastando em definitivo a tese da sua inconstitucionalidade. Da mesma forma caminhou o Superior
Tribunal de Justiga, como se pode verificar pelos Recursos Extraordindrios n® 119.814-1-SP, 116.335-6-SP e 113.759-2-SP.

% Costa, Alcides Jorge, ICMS na Constituicio, In Revista de Direito Tributirio, n° 46, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p.

170.



plano no tocante ao aspecto da harmanizagio da
legislagdo tributdria, porque um dos objetivos do
referido tratado destaca (art. 1°) que os estados
membros assumem o compromisso de harmonizar
suas legislagOes nas dreas pertinentes, para lograr o
fortalecimento do processo de integragdo. Tal
posicionamento vem sacramentado no art. 2°, que
ressalta que o Mercosul foi fundado na reciprocidade
de direitos e operagdes entre os estados partes.

Para tanto, deve o Brasil adequar sua
legislagdo interna para acompanhar o progresso da
harmonizag@o da legislagio tributdria do Mercosul.

Virias propostas de reforma tributdria,
visando alterar a Constituicdo Federal, foram
apresentadas apds a assinatura do tratado de
Assungio e nao hd ainda expectativaem curto periodo
de tempo, para proceder a alteragdo necessdriae a
adequac@o da legislagdo ordindria face as disposicdes
firmadas no referido Tratado.

O que deve permanecer claro é que o art. 7°
do Tratado de Assung¢do, quando determina o
tratamento isondmico dos estados-membros em
relac@o aos impostos, taxas e outros tributos, tem a
finalidade precipua ndo a questdo tributdria em si, mas
garantir a livre concorréncia entre os mercados que
estdo integrados.

Ademais, nao se pode esquecer que a questao
aduaneira passa primeiro pelo estabelecimento de
uma politica fiscal e caminha para um consenso
tributdrio entre paises com problemas tdo graves e de
dimensdes tio diversas. E inicialmente um grande
desafio. Para tanto, necessdrio se faz a adequagdo da
politica fiscal interna de cada pais. Na realidade, o
principio é que se estabelegam instrumentos internos
em cada pais de apoio a atividade produtiva. A
reforma constitucional tributéria, para melhor adequar
o Sistema Tributério, diminuird as distor¢Oes existentes

entre o Brasil e os sistemas tributdrios dos outros
paises do Mercosul.

A prevaléncia dos tratados internacionais em
relagiio ao direito interno ndo quer dizer prevaléncia
total sobre a ordem juridica brasileira. Pelo contrrio,
amatéria vedada em tratados internacionais somente
afeta o ordenamento pétrio na medida em que o
Congresso Nacional aprova o ato do Presidente da
Repiiblica e desde que ndo seja contririo a
Constitui¢do Federal, devendo ser proporcionalmente
consideradas as disposi¢des do artigo 98 do CNT.

De tal forma e consideravelmente deve ser
levada em conta a implantacdo de um tribunal
supranacional, integrado por magistrados dos paises
signatarios aos tratados internacionais bem como
fazendo valer as arbitragens ja propugnadas em
acordos firmados com os paises integrantes do
Mercosul. Paraa primeira alternativa, convém ressaltar
anecessidade de emendar a carta politica brasileira,
bem como contar com a inclusio do mesmo
mecanismo nos ordenamentos juridicos da Argentina,
Paraguai e Uruguai, nesse mesmo sentido*, Isto fica
claro, visto que o Mercosul ndo produz normas de
direito comunitdrio, dotadas de efeito de aplicagio
direta entre os estados-partes. Tais normas
necessitam, para terem validade nos territorios dos
quatro paises signatdrios no Mercosul, de incorporacdo
aos ordenamentos juridicos nacionais, de acordo com
os procedimentos por eles estabelecidos.
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