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1 INTRODUCAO

Este artigo propde uma breve andlise de alguns dos principais objetivos e dificuldades do
Programa de Consolidagao da Unido Aduaneira, estabelecido durante a Cipula de Foz do
Iguacu (2010) pela Decisao n® 56 de dezembro de 2010 do Conselho do Mercado Comum
(CMC) n° 56/2010, érgao politico de alto nivel do Mercado Comum do Sul (Mercosul).
Esse programa representa o coroldrio das decisoes anteriores da Ctipula de San Juan (2010)
— que aprovou o cédigo aduaneiro e, mais importante, estabeleceu um consenso entre os
paises-membros do bloco sobre o fim da bitributagio da Tarifa Externa Comum (TEC) —e
assumiu para si a tarefa de construir sistemas comuns de coordenagio macroecondmica,
integracao produtiva, defesa comercial, regimes especiais de importa¢ao, regime de origem,
simplificagao aduaneira, além da prépria consolidagao da TEC e da distribui¢ao da renda

aduaneira.

De acordo com a sistematizagao proposta por Balassa (1972) para analisar processos
de integra¢ao econémica, existem quatro categorias ou etapas nas quais eles podem ser en-
quadrados: drea de livre comércio, uniao aduaneira, mercado comum e uniao econdmica e
monetdria. Na literatura a respeito do desenvolvimento do Mercosul ao longo de seus 20
anos de existéncia e do estdgio atual da integragdo, as andlises apontam para a classificagao
do bloco como drea de livre comércio e unido aduaneira imperfeitas. Se os desafios do
programa da Decisaio CMC n® 56/2010 forem enfrentados, a redugio dessas imperfeicoes
possibilitaria, além dos efeitos dindmicos da consolidagao da TEC, a criagao de instrumentos
comunitdrios de politicas comercial, industrial e macroecondmica, fortalecendo a capacidade

do bloco de responder a concorréncia internacional.

Contudo, os desafios que encetaram o bloco como unido aduaneira desde seu tratado
constitutivo em Assung¢do (1991) sao distintos dos que hoje impulsionam a tentativa de
aperfeigoar essa condi¢ao aduaneira. Se na década de 1990 os governos nacionais do Cone
Sul tinham em seu horizonte a constitui¢ao de um mercado comum a partir do processo

de liberaliza¢io comercial mediante as etapas enumeradas anteriormente, com o passar dos
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anos, as dificuldades inerentes ao processo de integragdo e as mudangas de governos nos
paises participantes, a consolida¢ao da uniao aduaneira passou a ser o objetivo mais préxi-
mo, na esperanga de que com ela se consiga elaborar instrumentos regionais e comunitdrios
de regulagao do comércio. Em outras palavras, o espirito renovado da unido aduaneira nos
anos 2000 nasceu da necessidade de melhorar os termos da concorréncia e da inser¢ao do
bloco nos fluxos de comércio internacionais, tentando também resolver um longo impasse
a respeito da criagao de uma regra dnica de acesso dos mercados internacionais a regido. A
imperfei¢ao da Unido Aduaneira apresenta problemas estruturais, nesse novo cendrio, por
obrigar os paises-membros a cumprirem regras aduaneiras comuns sem, no entanto, estarem

dotados de instrumentos de defesa comercial comunitdrios.

Os pontos criticos desse impasse estdo na Decisaio CMC n® 56/2010, dentre os quais
serdo tratados com énfase no artigo: os incentivos estatais a atividade exportadora com des-
tino intrazona (destacam-se queixas sobre a ampla utilizagao do regime aduaneiro especial
de drawback pelo Brasil); as préticas de triangula¢io com elisdo tributdria (circunvengio),
em especial a entrada de produtos sob medida antidumping no Brasil via outro Estado Parte;
e a elimina¢ao da dupla contagem da TEC, com suas implica¢bes sobre a distribui¢ao da
renda aduaneira. O objetivo é descrever e analisar as posigoes dos Estados Partes com relagao

a esses temas, revelando os pontos de conflito.
2 INCENTIVOS ECONOMICOS

O primeiro tema em disputa entre os Estados Partes presente no Programa de Consolidagao
da Unido Aduaneira se refere aos incentivos estatais a atividade econémica. Esse assunto
aparece nas segoes I1I, VI, VII e VIII do programa. Na secao III, o tratamento ¢ mais gené-
rico, e nela se propde a criagio de mecanismos por meio dos quais os pafses possam trocar
informagbes e consultar uns aos outros a respeito de programas estatais de incentivos aos
investimentos, a produgio e as exportagdes. A possibilidade de que esses regimes distorgam
a alocacao de recursos na regido se revela na preocupagio que subjaz a essa iniciativa. O
Brasil, que possui diversos programas setoriais dessa natureza, tem preferéncia pelo trata-
mento pontual de cada um deles (cederia informag6es aos parceiros mediante consultas), ao
passo que os demais paises do bloco se dispoem a divulgar todos os seus regimes especiais

e colocd-los sob a andlise do grupo.

Na se¢ao VI, a elaboragao de propostas para o estabelecimento de regimes comuns de
importagao — nos setores acrondutico e naval e no comércio transfronteirico — é a matéria
central. O objetivo desses regimes comuns ¢ a redu¢io de barreiras — tarifdrias e adminis-
trativas — ao comércio, a fim de uma integragao produtiva maior entre os paises do bloco.
O regime para o setor acrondutico é o que mais tem avancado, e envolve o interesse de
Argentina, Paraguai e Uruguai em terem maior participa¢io na cadeia produtiva das aero-
naves da Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer). H4 perspectiva de que esse regime

seja aprovado ainda no segundo semestre de 2011.
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Na se¢ao VII, por sua vez, trata-se dos regimes nacionais de admissao tempordria e
drawback. A questao das diferengas nas legislagoes de cada pais do bloco e da amplitude da
utilizagdo de cada um deles no comércio intrazona tem sido abordada desde que o Tratado
de Assungao foi assinado em 1991. Naquele ano, o Grupo Mercado Comum (GMC) emitiu
a Resolugdo n® 7, na qual foi recomendado que os Estados Partes administrassem os me-
canismos de drawback e admissao tempordria de modo mais harmonizado possivel, pois se
esperava que um regime comum pudesse ser criado até o final do perfodo de transi¢ao, 1994.
Ao final desse prazo, contudo, nenhum regime comum tinha sido formatado, e 0 CMC
decidiu (Decisao n® 10/1994) que nio seria mais permitida a sua utilizagio no comércio
reciproco. Esse impedimento, de todo modo, durou pouco. Em 1996, apés a aprovagao
do Regime de Origem do Mercosul (ROM), a proibigao de operar com esses regimes no

ambito regional foi suspensa até 1999. Desde entio, o prazo foi prorrogado sucessivamente.!

No 4mbito da Organizagio Mundial de Aduanas (OMA), a defini¢do do regime de
drawback remete ao Anexo E-4 da Convencao Internacional para a Simplificagao e a Har-
moniza¢ao dos Regimes Aduaneiros, conhecida como Convengao de Kyoto de 1973. Nesse
anexo, o regime é definido como a restitui¢ao ou devolugio de direitos e taxas de importagio
cobrados sobre insumos importados consumidos na fabrica¢iao de mercadorias posteriormente
exportadas. Além disso, o documento também considera sob 0 amparo do regime os casos
em que ocorra a devolugao desses tributos mesmo quando o insumo seja reexportado em
seu estado original, quer dizer, sem passar por processo de transformagao, complemento ou
reparagao no pais que o importou. No Brasil, esses casos sao considerados como admissao
tempordria. Por outro lado, no 4mbito da Organiza¢ao Mundial de Comércio (OMC), o
assunto ¢ tratado no Acordo sobre Subsidios e Medidas Compensatérias (ASMC) em seus
Anexos I e II. Nesse documento, tanto a devolugiao como também a isen¢ao ou a redugao
dos tributos incidentes sobre insumos — adquiridos no mercado doméstico ou importados
— consumidos na fabrica¢io de mercadoria posteriormente exportada nao sio consideradas
subsidios, desde que esse valor restituido, isento ou reduzido, nao seja maior que o valor ora
devido. Dessa forma, 4 diferenca do disposto pela OMA, na OMC nao é considerado drawback
a reexportagio do produto inalterado.” Essas diferentes definigbes sao importantes para
analisar a diversidade de regimes praticados nos paises do Mercosul e, consequentemente,

suas posi¢des com relagdo as propostas de harmoniza¢o e unificagio regional.

Naquela mesma resolugao do GMC de 1991 anteriormente assinalada, além das dis-
posigoes pela harmonizagdo dos regimes praticados pelos paises do Mercosul no periodo
de transi¢do, consta também um anexo contendo os resultados da pesquisa realizada pelo
Subgrupo de Trabalho para Assuntos Comerciais: uma tabela na qual foi feita uma relagao
das diferencas entre os regimes presentes na legislagio de cada pais. Dos regimes existentes

nos quatro Estados Partes, o brasileiro se caracteriza como o mais amplo. Nele existem trés

1. Em 1998, antes de findar o prazo, o novo limite foi revisto para 2000. Em 2000, para 2006; em 2003, antecipadamente, até 2010; e
em 2010, para 2016.
2. As duas organizagdes sdo independentes entre si e ndo fazem parte do sistema de agéncias da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU).
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modalidades — isen¢ao, suspensao e restitui¢ao® — e, desde 2008, vale tanto para insumos
adquiridos no mercado doméstico* como para importados. Dessas modalidades, a resti-
tui¢do estd contemplada na legislagao de todos os paises, sendo que apenas o Uruguai a
denomina drawback para os casos de reexportagio do produto em seu estado original. A
isen¢ao, por sua vez, nao estd prevista na Argentina e no Paraguai. No Uruguai, ela aparece
como admissao tempordria com formagio de estoques. A suspensio, por fim, estd presente
também em todos os paises, mas nos de idioma espanhol recebe a denominagao admissao
tempordria, seja para reexportagio do produto inalterado ou para aperfeicoamento no pais
e depois exportagio. A diferenca com relagio a restituicio estd no fato de que os tributos

nao chegam a ser pagos.

O Brasil ¢ grande utilizador do regime de drawback no comércio reciproco com os
parceiros do Mercosul. Além disso, os produtores do pais preferem as modalidades suspensio
e isen¢do, uma vez que sua habilitagdo ¢ feita eletronicamente pelo Sistema Integrado de
Comércio Exterior (Siscomex) e nao implicam solicitar a devolugio de créditos tributdrios
para a Secretaria da Receita Federal (SRF), processo que costuma ser demorado. Portanto,
a modalidade restitui¢ao ¢ pouco praticada. Nos vizinhos, por outro lado, a utiliza¢ao de
uma forma geral é um pouco menor no comércio intrazona. Dessa forma, uma vez que o
Brasil apresenta superdvits comerciais com seus parceiros do Mercosul e com eles sua pauta
de exportagbes é predominantemente de manufaturados, os demais paises do bloco apontam
a utiliza¢ao do regime como uma das principais explicagbes para esse quadro. Por isso, no
processo de consolidagao da Uniao Aduaneira, eles defendem a eliminagao da utilizagio

de drawback para o comércio dentro do bloco, a fim de equilibrar as pautas exportadoras.

Nesse sentido, a Argentina propde a harmonizagao do regime de drawback no Mercosul
de uma forma ampla, ou seja, em todas as modalidades, a fim de que, se ele vier a ser proi-
bido em 2016 (conforme estd programado), o Brasil nao possa utilizd-lo de nenhuma das
formas no comércio intrazona. O nome drawback seria aplicado de acordo com a defini¢ao
consolidada pela Convengao de Kyoto de 1973: apenas modalidade restitui¢ao. A moda-
lidade suspensao seria denominada “admissao tempordria para aperfeicoamento ativo” e a

isengdo, “reposi¢ao de estoques”.

Na se¢ao VIII, por fim, algumas consideragoes sao feitas a respeito dos regimes especiais
de importagdo nao contemplados nas segoes anteriores. Os paises se propoem a estabelecer
um tratamento aos regimes de importagao que implique isen¢ao total ou parcial da TEC
na importagao de mercadorias que nao tenham como objetivo aperfeicoamento e posterior
exportagao. Nesse tema, nio hd grandes conflitos. Paraguai e Uruguai tém resistido & criagao

de um regime comum de importa¢io de matérias-primas e de insumos agropecudrios, uma

3. As modalidades de isencéo e suspens&o promovem o ndo pagamento dos tributos incidentes sobre a mercadoria consumida na fabri-
cacdo de outra exportada. Enquanto na isencdo o pagamento dos tributos ja ocorreu e, portanto, ela é concedida ao produtor em uma
nova aquisicdo equivalente de insumos, na suspensdo os tributos ficam sem pagamento até que seja comprovada a exportacdo do novo
produto. A partir desse momento, ela se converte em uma isencéo propriamente dita. A restituicao, por fim, é a devolucao desses tributos
ao produtor na forma de crédito tributario.

4. Somente nas modalidades isencéo e suspenséo.
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vez que os dois pafses aplicam aliquotas para a importagio desses produtos em defesa de

seus produtores.

Outro tema que estd com tratamento muito preliminar na Decisao CMC n® 56/2010 sao
Zonas Francas, Zonas de Processamento de Exportacoes e Areas Aduaneiras Especiais (Artigo 57).
Ainda que as Zonas Francas estejam autorizadas desde a Decisato CMC n® 8/1994, trata-se
de uma questao que sempre foi palco de disputas entre os Estados Partes, a qual mereceria

encaminhamentos mais objetivos a fim de que n3o se torne o foco de problemas no futuro.

3 CONCORRENCIA ASIATICA E TRIANGULACAO COM ELISAO
DE TRIBUTOS

No Brasil, uma prética tem causado crescente preocupa¢io no que se refere ao comércio
reciproco no Mercosul: a triangulagao com elisao de tributos ou circunvengao. Nessa prdtica,
a mercadoria chega de seu pais de origem ao Brasil passando por um terceiro pais, com o
objetivo de pagar menos tributos — seja em fungao de um simples diferencial tarifdrio (no
caso da triangula¢do via parceiros do Mercosul, esse diferencial é proporcionado pelas exce-
¢oes a TEC que os membros tém direito a estabelecer), seja porque aquela mercadoria estd
sofrendo medida antidumping no Brasil. Dada a natureza desses incentivos para a ocorréncia
da triangulagio, a consolidagio da Unido Aduaneira seria um instrumento indispensdvel para
combaté-la, pois com ela ndo haveria mais exce¢oes 2 TEC, e as investigagdes e posteriores
medidas antidumping seriam realizadas e aplicadas coletivamente, eliminando mais essa
brecha. A elaboragio de procedimentos e regras para investigagdes antidumping e também

para a aplicagio de salvaguardas sobre importagoes provenientes de paises externos ao bloco

¢ objetivo da se¢ao IV da Decisaio CMC n® 56/2010.

O governo brasileiro tem demonstrado publicamente sua disposi¢ao em combater essa
prdtica. No Plano Brasil Maior (PBM), na se¢io sobre estimulos as exportacdes e defesa
comercial, estdo previstas a criagio do Grupo de Inteligéncia de Comércio Exterior (Gicex)
e a quadruplicacio do efetivo de investigadores comerciais, com fungao, entre outras, de
monitorar a ocorréncia da triangulagdo. Para os casos em que ela ocorre com um pais ter-
ceiro préximo a origem da mercadoria, o governo emitiu uma resolugao na qual a Secretaria
de Comércio Exterior (Secex) do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Exterior (MDIC) passou a ter a fun¢do de verificar a autenticidade do certificado de origem
das mercadorias e, a partir dessa andlise, decidir se a importagao serd licenciada. O primeiro
resultado dessa medida se concretizou em agosto de 2011, quando foi publicada a conclusao
da investiga¢ao sobre a importagao de imas que, por estarem com medida antidumping contra
a China, chegavam ao Brasil com falso certificado de origem de Taiwan. O licenciamento
da importa¢do desse produto com origem taiwanesa foi indeferido e todas as importagoes

do produto com a mesma origem deixaram de obter licenciamento automdtico.

Em relagao a triangulagiao com paises préximos ao destino da mercadoria, o MDIC

(BRASIL, 2011) tornou publico que hd dentincias de que ela esteja ocorrendo via Argentina,
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Paraguai e Uruguai. Nesses casos, o produto chega nesses paises, adquire certificado de
origem do Mercosul e é reexportado para o Brasil sem pagar imposto de importagao, no

Ambito da 4rea de livre comércio.

O ROM faz algumas exigéncias para que um produto seja considerado como origindrio
do bloco. A regra geral diz que ele deve passar por um processo de transformagao que lhe con-
fira uma nova individualidade, com alteragao dos primeiros quatro digitos da Nomenclatura
Comum do Mercosul (NCM). Para os casos em que tal mudanga nio ocorra, o valor dos
insumos importados extrazona nio pode corresponder a mais de 40% do valor do produto
final. Nesse sentido, o Brasil j4 iniciou uma investigagao — medida prevista no regime de
origem — contra o certificado de origem de determinados cobertores de procedéncia para-
guaia e uruguaia sob suspeita de triangula¢io elisiva com a China. Desde a instauragao da
medida antidumping contra o cobertor chinés, as exportagoes do mesmo produto através dos
parceiros quadruplicou entre o primeiro quadrimestre de 2010 e o primeiro quadrimestre de
2011 (SUSPEITAS DE ..., 2011). Por isso, a investigagao tem o objetivo de descobrir se o
processo de transformagao do produto no Paraguai e no Uruguai ¢ suficiente para conferir
originalidade do Mercosul. Suspeita-se de que o tecido esteja sendo exportado da China

para os dois paises, onde o cobertor ¢ apenas acabado e reexportado para o Brasil.

Os setores prejudicados no pais em razio dessa prética tém feito repetidas dendncias a Secex/
MDIC. H{ investigagdes no mercado de cal¢ados, nao apenas sobre o produto acabado, mas
também sobre partes e componentes, direcionadas a triangula¢io envolvendo manufaturados
chineses sob medida antidumping chegando ao Brasil através do Paraguai. Com rela¢io a tecidos
de malha de viscose, a elisao estaria ocorrendo através do Uruguai. H4 suspeitas também no setor
de pneus. A Argentina passou a figurar nessa lista a partir de julho de 2011, entre os produtos em

questao estariam alto-falantes, armagdes para éculos e escovas de cabelo (DE NOVO ..., 2011).

A preocupagio brasileira com a concorréncia chinesa e a triangulagao elisiva através
dos parceiros do bloco ¢ um dos elementos que subjaz ao empenho do pais em avangar na
consolidagao da uniao aduaneira. Para os casos de triangulacao ilegal, com falsos certificados
de origem, o tratamento do problema é mais simples, pois as investigacdes estao previstas
no regime — caso sejam descobertas fraudes, existem medidas previstas para eliminar a
prética e compensar os produtores. Contudo, preocupam mais os casos em que ela ¢ legal,
pois revelam como as brechas presentes no regime de origem e na imperfei¢ao da unido
aduaneira de uma forma mais ampla podem ser prejudiciais as economias do bloco. Cabe
ressaltar que nio hd revisao do ROM na agenda do bloco, e que a vigéncia do atual foi

prorrogada até 2016.

4 CONSOLIDACAO DA TEC E REDISTRIBUICAO DA RENDA
ADUANEIRA

O tema que sintetiza o esfor¢o de consolidagao aduaneira é o aperfeigoamento da TEC, pre-

sente no longo item IX do documento CMC n° 56/2010. Visando, de um lado, 4 eliminagao
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da dupla cobranga da TEC ¢, de outro, a distribui¢ao dos recursos aduaneiros entre os paises-

membros, o item estabelece um cronograma com trés etapas de trabalhos.

A primeira, cujo funcionamento efetivo estd previsto para janeiro de 2012, estabelece
a entrada em vigor do Cédigo Aduaneiro e da Politica Tariféria Comum (PTC), integrando
os sistemas informdticos de gestao aduaneira e definindo as condi¢bes técnicas para a entrada
em vigor do fim da bitributagao da TEC. Para acelerar os avancos no campo técnico, um
grupo ad hoc de alto nivel vinculado a0 GMC tem como missao elaborar uma proposta de

regulamentagdo da primeira etapa no final de 2011.

Hi4 controvérsias entre os paises sobre a forma de arrecadagio e redistribuigao da TEC.
Algumas partes preferem a criagiao de um fundo supranacional, sediado em Assungio. O
Brasil, em contrapartida, defende a manutengio de organismos de compensagao e distri-
bui¢ao aduaneiras nacionais, garantidos por cada soberania receptora das mercadorias cuja

origem seja outro Estado Parte.

A segunda fase de implementagao estd prevista para janeiro de 2014 e centra-se sobre
a implementagio do Certificado de Cumprimento da Politica Tarifdria Comum (CCPTC)
— aplicado a bens e insumos cuja origem seja atribuida a0 Mercosul — e a defini¢ao do me-
canismo de distribui¢io da renda aduaneira. Dois desafios avolumam-se no cumprimento
desta etapa: de um lado, nao hd consenso sobre uma regra de origem tnica para os insumos
importados pelo bloco. A Argentina propde a criagao de um sistema de rastreamento para
esses insumos, mas o Brasil ndo concorda com a medida, pois considera demasiadamente
cara e burocrdtica. De outro lado, hd controvérsias sobre a aplicagao do CCPTC. Alguns
membros argumentam que ele deveria ser aplicado apenas para fins tributdrios para produtos
fabricados sob o amparo de regimes especiais de importagio, nao autorizando os produtos
externos que viessem a adquirir o certificado a ter o0 mesmo tratamento nacional daqueles
genuinamente regionais (por exemplo, a participagao em licita¢bes de compras governa-
mentais). Serd competéncia da Comissao de Comércio do Mercosul (CCM) apresentar uma

proposta de pacifica¢io do universo de bens que poderao receber o CCPTC.

Com relagdo a criagao do mecanismo de transferéncia da renda aduaneira, o impasse,
assim como descrito anteriormente sobre a supranacionalidade do 6rgao, também se acumula
na pressio paraguaia para que os desembolsos aduaneiros comecem imediatamente apds o
inicio da TEC dnica, nao por compensagao a posteriori. Isso esbarra em obstdculos juridicos

de origem brasileira — o Congresso Nacional ainda nao aprovou este tipo de desembolso.

Por fim, a terceira fase prevista no item IX do CMC n° 56/2010 estabelece um espaco
temporal entre o final de 2016 e o inicio de 2019 para o aperfeigoamento, a partir do apren-
dizado da experiéncia das fases anteriores, do mecanismo de distribui¢ao da renda aduaneira.
Nesse ponto, nao hd muito detalhamento sobre as tarefas, apenas a instrugao de que a CCM
deverd levar ao GMC até a segunda metade de 2017 uma proposta de regulamentagio desta

ultima fase. Trata-se apenas, afinal, da consolida¢io do processo.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Os encaminhamentos dados pela Decisio CMC n® 56/2010 s3o o primeiro esforgo no
Mercosul que une em uma dnica decisao diversos temas que tém dificultado a consolidagao
da Unido Aduaneira. Trata-se de um novo espago no bloco para tentar resolver o que Kume
e Piani (2011) denominam “perfura¢tes” da TEC, as quais perpetuam a imperfei¢ao da
Uniao Aduaneira desde sua implementagio em 1994. O horizonte de conflitos, no entanto,
nao diminuiu com a nova decisao. Ainda que tenham sido incorporadas questoes sensiveis
como regras especiais para bens de capital (item XII), inclusive permitindo aplicagao de
TEC 0% para alguns produtos, de acordo com o pais, e a possibilidade de criar uma Lista
Nacional de Exce¢ao Comum (item XIII), que seria um poderoso instrumento de regulagao
comercial comunitdrio, a decisao condicionou o avan¢o desses temas  solugio dos pontos

criticos expostos ao longo deste artigo.

Em busca do pleno funcionamento dos beneficios possibilitados por uma Unio Adu-
aneira mais consolidada e menos “perfurada”, o enfrentamento de questdes estruturais do
Mercosul, como os regimes de incentivos a produgio, a triangulagao com elisao fiscal e a
consolidagao da TEC estao na agenda de curto prazo das politicas externas dos Estados Partes.
O novo cendrio de concorréncia internacional, encetado pela presenca comercial asidtica na

América do Sul, tem servido de catalisador para novos enfrentamentos de velhos desafios.
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