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RESUMO

A administragdo dos tributos incidentes sobre o comércio exterior no Brasil é atividade exercida pela Receita Federal
do Brasil de forma integrada com a administracdo dos demais tributos federais. Essa administracdo segue tendéncia
internacional, pois, cada vez mais frequentemente, o comércio internacional tem sido utilizado como instrumento de
planejamento fiscal abusivo, especialmente quando realizado em operagdes entre empresas vinculadas a paraisos
fiscais. Dos tributos incidentes sobre o comércio exterior, especial atencdo deve ser dada ao Imposto de Importacio e
ao Imposto de Exportacdo, tributos de natureza extrafiscal por exceléncia que se prestam, basicamente, para
materializar o poder do Estado de interferir sobre os fluxos internacionais de comércio. Todos os paises que, em algum
momento de sua histdria, puseram em pratica programas de desenvolvimento industrial, trataram de regular e
controlar os fluxos comerciais internacionais, por meio da utilizagio de aliquotas diferenciadas de tributos aduaneiros
com vistas a criar condi¢des adequadas ao seu objetivo. O pensamento livre-cambista que tem predominado, da metade
do século passado até agora, e que encontra suas bases no Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT/1947), nega aos
Estados a possibilidade de utilizar os tributos aduaneiros como instrumentos de protecdo. Com isso, o Brasil e muitos
outros paises foram levados a abdicar da utilizagao desses tributos para promover politicas industriais, diferentemente
do que fizeram os paises desenvolvidos no passado. O rebaixamento generalizado das tarifas de importagao,
especialmente a partir da década de 1990, e o abandono completo do Imposto de Exportacdo, cujas aliquotas
encontram-se zeradas para a quase totalidade das exportagdes brasileiras, sdo reflexos da adesdo incondicional do
Brasil ao processo de abertura econdmica e da rentincia aos programas dirigidos de desenvolvimento econémico. O que
se procura demonstrar neste texto é a necessidade de resgatar o papel da tributa¢do aduaneira como instrumento para
planejamento estratégico do pais, com vistas a estruturar o seu processo produtivo em patamares que permitam dar
efetividade ao bem-estar social.

PALAVRAS-CHAVE: Tributacdo, Reforma Tributaria, Comércio Exterior, Desenvolvimento, Imposto de Exportagio,
Imposto de Importagdo, GATT, Abertura Econémica.

INTRODUCAO

A fiscalizacdo e o controle sobre o comércio exterior sao atividades de competéncia
privativa do Ministério da Fazenda e consideradas essenciais a Fazenda Nacional,
segundo o Art. 137 da Constituicdo Federal de 1988. Em todo o mundo, sdo as Aduanas os
orgdos vocacionados para estas atividades, que compreendem nao apenas a cobranca dos
tributos aduaneiros, mas também o exercicio do controle para verificar a adequacao das
operagdes internacionais aos regramentos internos dos paises relacionados com as
diversas areas envolvidas na regulacao de mercadorias, como saude publica, seguran¢a
publica, protecao ambiental, protecdo do patriménio histérico, prote¢do do trabalho

nacional, direito do consumidor, etc.



No Brasil, desde 1968, a atividade aduaneira encontra-se integrada a administragdo
tributaria federal. Muitos paises adotam modelo de estruturas distintas, separadas em
orgdos independentes, por vezes vinculados a ministérios distintos, mas ha uma
tendéncia internacional crescente de integrar as atividades aduaneiras as estruturas de
administracao de tributos internos, o que, alias, se justifica pela propria evolugdo do
comércio internacional, que nas ultimas décadas vem-se convertendo em poderoso

instrumento de planejamento tributario das grandes corporacdes empresariais.

Em 2012, j4 eram 56 paises com estruturas aduaneiras integradas as administracoes
tributarias,! incluindo Africa do Sul, Argentina, Austria, Bélgica, Colombia, Dinamarca,
Espanha, Holanda, Reino Unido e Portugal, entre outros. Independente de estar ou nao
integrado as administra¢des tributarias, o exercicio do controle aduaneiro constitui
atividade de Estado, de natureza essencialmente regulatdria e de protecdo dos interesses
nacionais, principalmente relacionados com a produc¢do e o emprego, contra eventuais

efeitos danosos que o comércio internacional possa produzir.

Segundo Sosa (2000), “é a Alfandega que primeiro exerce, em tempos normais, o poder
de soberania”. Descrevendo o perfil institucional da Alfandega, o autor esclarece que € o
grau de desenvolvimento econémico relativo que dita a politica de comércio exterior do
pais, e que é através da tributacdo aduaneira que a extra fiscalidade se materializa como
funcao de politica econdmica, sendo esta uma das principais caracteristicas da atividade

alfandegaria.

Convém antecipar aqui o conflito, introduzido pelo processo de abertura economica,
iniciado no final dos anos 1980, entre as fun¢des mais tradicionais da tributacao e do
controle aduaneiros e as limitagdes impostas aos Estados, que passam a ser instados a
manterem-se a margem do sistema econdmico, renunciando a politica fiscal e tributaria
como instrumentos de politica econdmica. A realidade econ6mica que surge deste
processo de abertura é de derrubada das fronteiras nacionais para que o capital
comercial e financeiro possa transitar livremente de um pais para outro em busca de

maior rentabilidade (OLIVEIRA, 2012).

Para o Brasil, a relevancia dos tributos aduaneiros, menos pela ética da arrecadacao

tributaria, mas mais por sua natureza regulatoria, cresce com a elevagcdo da sua

1 Visdo de Futuro para a Aduana Brasileira, 2012 - Receita Federal do Brasil.



participacdo no comércio internacional. Nas ultimas trés décadas, principalmente em
decorréncia do citado fendmeno de abertura da economia, houve um incremento

substancial do comércio exterior no mundo inteiro, e no Brasil ndo foi diferente.

Ressalta-se, no entanto, que grande parte deste crescimento se da em operacdes que
ocorrem por dentro das companhias, ou seja, operacoes que se caracterizam muito mais
como de transferéncias de mercadorias ou insumos do que de comércio, impondo as
aduanas e as administragdes tributarias o desafio de controlar e coibir as manipula¢des

de pregos como instrumentos de evasao tributaria.

Na Figura 1 pode ser observado que, de 1990 a 2015, o comércio internacional brasileiro
cresceu quase sete vezes. Apesar deste crescimento acentuado em termos de quantidade
e de valores das operagdes, especialmente a partir dos anos 2000, a arrecadacdo dos
tributos aduaneiros diminuiu sua participacdo em relacao a arrecadacao total, saindo de

2,6%, em 1995, 2,34% em 2000, chegando a apenas 2,02% em 2015.2

Em 2016, a corrente de comércio exterior, exportacdes mais importacdes, somou US$
322 bilhdes, representando aproximadamente 18% do PIB brasileiro. Ainda assim,
embora detendo 2,4% do PIB mundial,3 a participacao brasileira no comércio exterior
mundial, em 2016, foi de apenas 1,0% do volume global,* o que indica o enorme potencial
de crescimento deste setor da economia e ao mesmo tempo a relevancia que tem e que
tera a tributagdo aduaneira como instrumento efetivo de protecdo da economia nacional

e do emprego.

2 Segundo o Relatério Carga Tributaria no Brasil 2015, da Receita Federal do Brasil, os tributos sobre o comércio
exterior totalizaram, em 2015, R$ 34 bilhoes.

3 Dados obtidos da pagina oficial do Banco Mundial (consulta feita em 16 de janeiro de 2018)

4 Dados obtidos da pagina oficial da Organiza¢do Mundial do Comércio (consulta feita em 16 de janeiro de 2018)



Figura 1 - EVOLUCAO DO COMERCIO INTERNACIONAL
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Neste artigo serdao analisadas as caracteristicas dos Tributos Aduaneiros no Brasil, do
Imposto de Importacdao e do Imposto de Exportacao (Tdpico 1), seguidas de breve
exposicdo sobre as func¢des da tributacdao aduaneira no contexto do desenvolvimento dos
paises (Topico 2) e dos efeitos das diretrizes estabelecidas pelo GATT (Acordo Geral
Sobre Tarifas e Comércio) na propagacdo da doutrina livre-cambista (Tdpico 3).
Finalmente, serdo apresentados aspectos da experiéncia internacional, especialmente
relacionados com a utilizagdo do Imposto de Exportacdo, seguidos das consideragdes

finais e propostas para o Brasil (Tépico 4).
1. TRIBUTOS ADUANEIROS NO BRASIL

Para o escopo deste trabalho, serdo considerados apenas os tributos tipicamente
aduaneiros, Imposto de Importacdo e Imposto de Exportacdo, ambos pertencentes a

competéncia privativa da Unido, nos termos do que dispdem os incisos | e Il do Art. 153


http://www.mdic.gov.br/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/series-historicas

da Constituicdo Federal.> Nao obstante, convém esclarecer que sobre o comércio

internacional incidem também os tributos tipicos de operag¢des internas.

As importacdes, além do Imposto de Importagdo, estdo sujeitas aos tributos que servem
para equiparar os produtos estrangeiros aos produtos nacionais em termos de tributacdo
incidente sobre o consumo e, por isso, sao considerados niveladores. Sao eles, o IPI
vinculado as importagdes, a Cofins Importacao e o PIS/Pasep Importacao, o ICMS e o IPI
incidente sobre as saidas do estabelecimento do importador, em decorréncia da sua
equiparacdo legal a estabelecimento industrial. Exceto o ICMS, de competéncia dos

Estados, os demais tributos sao todos de competéncia da Unido Federal.

As exportacdes estdo sujeitas a incidéncia do Imposto de Exportacdo. Até a Lei Kandir
(Lei Complementar n. 87/96), incidia sobre as exportacdes o ICMS, de competéncia
estadual, cuja aliquota havia sido fixada pelo Senado, em 1989, em 13%, exceto para
produtos industrializados. A partir da Emenda Constitucional n. 42, de 2003, a excecao
tornou-se regra, eliminando-se totalmente a incidéncia do ICMS sobre as exportagdes, até

mesmo para produtos primarios.

Em relacdo aos tributos niveladores, fica aqui, apenas para registro, que qualquer
alteracdo que venha a ser implantada nos tributos incidentes sobre o consumo devera ser
estendida também as importac¢des, para nao ferir o principio da isonomia. Assim, seja na
forma dos diversos tributos incidentes sobre o consumo, existentes atualmente, seja na
forma de IVA ou de Imposto Seletivo, o que vale para produtos nacionais deve valer

também para produtos importados.
1.1. Imposto de Importagao

O Imposto de Importacdo tem como base legal o Decreto-Lei n. 37, de 1966. Suas

aliquotas, no entanto, encontram-se definidas na Tarifa Externa Comum do Mercosul

5 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
| - importacéo de produtos estrangeiros;

Il - exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;



(TEC), adotada pelos quatro paises do bloco a partir do Tratado de Assuncao, assinado
em 1995, e incorporada pelo Brasil mediante o Decreto n. 1.343, de 1994. Como membro
do Mercosul, o Brasil deve observar as regras estabelecidas no Acordo, dentre as quais,
utilizacao da TEC, que constitui a tarifa aplicavel a qualquer importa¢do procedente de
fora do mercado comum. Todas as aliquotas ali estabelecidas sdo ad valorem, ou seja,

devem ser calculadas sobre o valor das mercadorias.

No entanto, o Art. 32 do Decreto-Lei n. 37, de 1966, prevé ainda a possibilidade de se
utilizarem aliquotas especificas, situacdo em que a base de calculo seria a quantidade de

mercadorias, nao o seu valor.

Ha paises que costumam utilizar aliquotas especificas, de forma exclusiva ou combinada
com aliquotas ad valorem, especialmente para situagdes de grande dificuldade de afericdao
do correto valor de transacdo das operacdes. O Brasil ndo adota nenhuma aliquota

especifica para o Imposto de Importacao, atualmente.

Segundo as diretrizes estabelecidas ambito do Mercosul, a TEC deve ser definida com
vistas a incentivar a competitividade dos Estados Partes e suas aliquotas devem atender
aos seguintes critérios:® a) ter pequeno numero de aliquotas; b) baixa dispersao; c) maior
homogeneidade possivel das taxas de promocdo efetiva (exportacdes) e de protecdo
efetiva (importacdo); e d) que o nivel de agregacao para o qual seriam definidas as
aliquotas era de seis digitos. Saliente-se que aos formuladores do Acordo, ndo lhes
escapou a ideia de associacdo da tarifa a protecdo efetiva. Para atender questdes de
natureza especifica de cada Pais, a TEC incluiu mecanismos de ajuste das tarifas
nacionais, através de Listas de ExcecOes, com prazos definidos para convergéncia aos

niveis da TEC.

Em que pese sua importancia como instrumento de regulacao, a participa¢ao do Imposto
de Importacao na arrecadacgao total, desde a proclamacao da independéncia até os dias de
hoje, vem diminuindo de forma gradativa. Tendo representado quase 70% da
arrecadacao federal em 1853, de 1985 a 2015, este imposto nao passou de 6% das
receitas federais (TREVISAN, 2016), como indica a Figura 2. Essa diminui¢do de sua
importancia arrecadatéria ndo significa, por outro lado, perda da sua importancia

extrafiscal, pelo contrario, pois, na medida em que diminui a dependéncia dos recursos

6 http://www.mdic.gov.br/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior-9/arquivos-atuais-2



obtidos dos tributos aduaneiros para o financiamento do Estado, mais eles adquirem
potencialidade para serem utilizados em sua vocacao natural de regulacdo e protegdo
econdmica.

Figura 2 - PARTICIPAGAO DO IMPOSTO DE IMPORTACAO NA ARRECADAGAO FEDERAL
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Fonte: Trevisan, 2016 - A Internacionalizagdo da Disciplina do Imposto de Importagdo: Contornos para uma Regulagdo
Internacional de Incidéncia.

Observa-se que, apesar do aumento do volume de comércio internacional do Brasil,
ocorreu a diminuicdo da participacdo do Imposto de Importacdo no volume total de
arrecadacdo tributaria. Isso porque as aliquotas maximas e médias sofreram uma
reducdo substancial, especialmente a partir da década de 90, como demonstra a Figura 3,

abaixo:



Figura 3 - EVOLUCAO DAS ALIQUOTAS MAXIMAS, MEDIAS E MINIMAS DO IMPOSTO DE
IMPORTACAO
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados disponiveis em:
<http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1407264386.pdf>

Com a implementag¢do do GATT, no final da década de 1940, diversos dispositivos foram
criados com o objetivo de restringir o uso dos tributos aduaneiros como instrumento de
protecdo econdmica, produzindo-se, a partir dai, uma reducdo gradativa das tarifas
aplicaveis as importac¢des. Coincide com esse periodo, justamente, o inicio do processo de
industrializacao do Brasil, que, em funcdo disso, ja ndo poderia mais contar com todos os
instrumentos disponiveis de prote¢do havidos até entdo e que serviram de suporte para a

industrializacao dos paises desenvolvidos.

No entanto, como relata Antonio Campos (1990), o Brasil promoveu (Lei n. 3.244, de
1957), uma reforma tarifaria com viés altamente protecionista a favor da industria
nascente brasileira. Segundo o autor, “a ado¢ao do sistema de aliquotas ad valorem, com a
distribuicao das mercadorias em trés faixas de tarifarias principais, constituiu-se no fator
primordial do processo de crescimento do parque industrial brasileiro”. A primeira faixa,

com aliquotas de 0% a 10%, para mercadorias cuja livre entrada fosse necessaria; a


http://www.desenvolvimento.gov.br/arquivos/dwnl_1407264386.pdf

segunda faixa, com aliquotas de 11% a 60%, para produtos cujas caracteristicas exijam
menor grau de protec¢do; e a terceira faixa, com aliquotas de 61% a 150%, fortemente

protecionista e promocional.

O autor esclarece ainda que o desenvolvimento econdémico do Brasil e a transferéncia do
amparo a industria nacional da area cambial para o campo fiscal obrigaram as
autoridades brasileiras, mediante a concordancia dos demais paises membros do GATT, a

suspender os compromissos assumidos pelo Brasil.

Com a nossa inserc¢ao incondicional no processo da globalizacdao e liberaliza¢dao
comercial, iniciado no final dos anos 80, ocorre uma reducdo acelerada das aliquotas
maximas e médias do Imposto de Importacao, caracterizando o que podemos chamar de
nova abertura dos portos do Brasil ao comércio internacional e o abandono das politicas

tarifarias de protecao.
1.2. Imposto de Exportacao

O Imposto de Exportacdo encontra-se disciplinado pelo Decreto-Lei n. 1.578, de 1977,
que estabelece que a aliquota aplicavel fosse de 30%, sendo facultado ao Poder Executivo
reduzi-la ou aumenta-la, para atender aos objetivos da politica cambial e do comércio
exterior. No caso de elevacdo, nao poderia ultrapassar cinco vezes a aliquota legal, ou

seja, limita-se ao teto de 150%.

Enquanto a maior parte das mercadorias importadas esta sujeita as aliquotas constantes
na TEC, a aliquota aplicavel de Imposto de Exportacdo encontra-se zerada para
praticamente todos os produtos exportados. As unicas exce¢des sdo os produtos
derivados de fumo, quando destinados a paises da América do Sul e América Central, que
estdo sujeitos ao pagamento de 150% de imposto, os produtos de couro e peles, que estdo
sujeitos a aliquota de 9%, e armas e municdes, quando destinados a paises da América do
Sul (exceto Argentina, Chile e Equador), que estao sujeitos a incidéncia de aliquota de

150%.

Embora seja preponderante no senso comum a ideia, difundida de forma muito enfatica
nas ultimas décadas, de que ndo se podem tributar as exporta¢des, ndo ha nenhuma
proibi¢cdo expressa em acordos internacionais, nem lei natural alguma que impeca essa

tributagdo. O fato é que tributar ou nao as exportacdes é uma decisdo politica, muitas
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vezes vinculada a programas de desenvolvimento econdmico. Alguns paises, dependendo
do estagio de desenvolvimento em que se encontram ou de seus objetivos setoriais
especificos, utilizam este tributo como forma de estimular exportacdes de alguns

produtos em detrimento de outros.

A nao tributagdo das exportagdes se alinha com a doutrina econémica que surge com a
retomada do pensamento liberal, no final da década de 1980, de mitigacdo da soberania
dos Estados nacionais em relacao ao seu papel regulador da economia. A op¢ao brasileira
de ndo tributar as exportagdes sempre esteve associada muito mais a preocupagdes com
o saldo da balanca de pagamentos do que com programas especificos de

desenvolvimento.

Segundo Oliveira (2012), o Estado que atuou, nas etapas anteriores do desenvolvimento
do pais, como condutor, organizador e agente desse processo, da lugar a outro modelo,
assentado no compromisso de ampliacdo dos espagos para garantir a soberania do
mercado. O autor complementa que isso significava (..) remover obstaculos que se
opunham ou limitavam a ac¢ao do capital privado, sobretudo o internacional, na busca de
maior eficiéncia, casos da elevada carga tributaria e de sua incidéncia sobre a producao,
os investimentos e as exportac¢des, da forte regulacdo dos mercados, em geral, e do baixo

grau de abertura da economia.
2. FUNC()ES DA TRIBUTACAO ADUANEIRA

Como ja dissemos acima, a tributacao aduaneira é predominantemente extrafiscal, ja que
sua principal funcdo nao é arrecadadora, mas reguladora. Ou seja, trata-se de uma
categoria de tributos com forte vocacao para subsidiar a pratica do que se denomina de
dirigismo fiscal, por parte do Estado, ou seja, é instrumento que materializa o poder do
Estado de interferir na organizacdo econdmica e social do pais. Nao é por outra razdo que
a Constituicdo Federal permite ao poder executivo alterar aliquotas do Imposto de
Importacdo e do Imposto de Exportacdo dentro dos limites estabelecidos em Lei, bem

como, afasta a obrigatoriedade da observancia do principio da anterioridade,” podendo,

7 Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre:

| - importacéo de produtos estrangeiros;

Il - exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;
§ 1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos
impostos enumerados nos incisos I, 11, IV e V.

11



portanto, ser cobrado imediatamente ap6s sua instituicao ou aumento, diferentemente de

outros tributos.

Historicamente, os tributos aduaneiros tém-se caracterizado como instrumento auxiliar
importante para as politicas de desenvolvimento econdémico, especialmente a partir da
Revolugdo Industrial, no final do século XVIII, tendo sido utilizados de forma muito
intensa para promover e proteger as industrias nascentes em praticamente todos os

paises que hoje compdem o grupo dos paises desenvolvidos.

O argumento da protecdo a industria nascente é atribuido ao economista alemao do
século XIX, Friedrich List, segundo o qual, em face dos paises desenvolvidos, os mais
atrasados nao conseguem desenvolver novas industrias sem a intervencao do Estado,

principalmente por meio de tarifas protecionistas (HA-JOON CHANG, 2002).

Percebe-se claramente que a evolucdo dos tributos aduaneiros acompanha pari passu as
diferentes fases de desenvolvimento dos paises. As na¢des, hoje desenvolvidas, quando
em fase de desenvolvimento, adotavam tratamentos tributarios aduaneiros distintos do
que passaram a adotar apos superarem esta fase. Salvo raras exce¢des, praticamente
todos os paises desenvolvidos, antes de atingirem esta condi¢cdo, adotavam tarifas
aduaneiras médias muito elevadas para importacdo de produtos concorrentes e para
exportacao de produtos primarios, ao contrario do que tem sido difundido pela versdo

liberal de que esses paises ter-se-iam desenvolvido praticando politicas livre cambistas.

De fato, como demonstra Chang (2002), o livre comércio passa a ser praticado por esses

paises e imposto aos demais somente apds estarem com suas economias consolidadas. O

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

()

111 - cobrar tributos: (...)

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; .

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado
o disposto na alinea b;

8§ 1° A vedacdo do inciso 111, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos Artigos 148, 1, 153, I, 11, IVe V;e 154 Il;ea
vedacdo do inciso Ill, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos Artigos 148, I, 153, I, 11, 1l e V; e 154, 1I, nem a fixacdo da
base de calculo dos impostos previstos nos Artigos 155, 111, e 156, I.
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autor ainda acrescenta que, depois da Segunda Guerra Mundial, quando sua supremacia
industrial ficou absolutamente patente, os Estados Unidos fizeram exatamente a mesma
coisa que a Gra-Bretanha do século XIX, preconizando o livre-comércio, muito embora
tivessem obtido esta supremacia mediante o uso nacionalista e de um vigoroso

protecionismo.

Chang demonstra também que paises em situacdo colonial ou muito dependentes tendem
a adotar tarifas aduaneiras sempre favoraveis as metropoles, por exemplo, praticando
niveis muito baixos de tributacdo para produtos importados destas, em detrimento dos
proprios interesses nacionais, o que se materializava principalmente nos chamados
tratados desiguais. Segundo o autor (Maus Samaritanos - 2008), a Inglaterra usou
primeiramente os tratados desiguais na América Latina, comecando com o Brasil, em
1810. Trevisan (2016) esclarece que, em fevereiro de 1810, como contrapartida pela
protecdo a frota real portuguesa, a Inglaterra obteve do Brasil uma reducdo de aliquota
ad valorem para importagdes para 15%, inferior até mesmo a aliquota de 16% praticada

para importacdo de produtos de Portugal.

E interessante observar também que a China foi for¢ada a assinar tratados em que perdia
totalmente sua autonomia tarifaria, tendo, inclusive, sua alfandega sido comandada por
um britdnico por 45 anos (1863 a 1908). O Japdo da mesma forma abdicou de sua
autonomia tarifaria depois de uma série de tratados desiguais que assinou apoés sua
abertura em 1854. Somente na década de 1880 é que os maiores paises da América
Latina recuperaram sua autonomia tarifaria. O Japao s6 conseguiu fazé-lo, em 1911.

Muitos outros sé recuperaram sua autonomia apos a Primeira Guerra Mundial.

Ressalta-se que autonomia tarifaria aduaneira constitui um dos elementos considerados
essenciais e determinantes das condigdes materiais e estruturais para a promog¢ao do
desenvolvimento econdémico das nacgdes, pois sem ela, ficam os paises sujeitos as
pressdes da concorréncia internacional, muitas vezes, de forma desigual. Além disso, a
historia demonstra que nenhum pais conseguiu lograr indices relevantes de

desenvolvimento econdmico sem utilizar estes instrumentos.

As criticas mais comuns a utilizacdo das tarifas como instrumento de prote¢do estdo
normalmente relacionadas a ideia de que as empresas que se desenvolvem sob a

protecdo do Estado acabariam acomodando-se e defasando-se tecnologicamente,
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perdendo a competitividade que se pretendia conquistar, em prejuizo dos consumidores.
Alegam também que toda forma de intervencdo do Estado produz distor¢des na

economia.

Por outro lado, os defensores da utilizacdo das tarifas e de outros instrumentos de
protecdo, como politicas governamentais ativas de comércio, industria e
desenvolvimento tecnoldgico, embasam seus argumentos na propria experiéncia das
economias hoje desenvolvidas, que somente conseguiram sair da sua condicao de
subdesenvolvimento, enfrentando a concorréncia dos paises que ja haviam conquistado
esta condi¢do com o uso intensivo de instrumentos de prote¢do, dentre os quais e com

grande relevo estdo as tarifas aduaneiras.

O fato é que, de todos os instrumentos que foram utilizados com muita intensidade no
passado pelos paises desenvolvidos, o Unico que permanece disponivel, ainda que sujeito
a grandes restricdes, é justamente a tarifa aduaneira. Diversos outros sido hoje
considerados indesejados ou até mesmo proibidos por serem abusivos ou ilegais, como
por exemplo, o desrespeito ao direito de propriedade intelectual, o trabalho infantil, as
jornadas excessivas de trabalho, a espionagem industrial, a auséncia de politicas de

protecdo ambiental, o cambio fixo, para citar alguns.

Mesmo os paises que conseguiram desenvolver-se a partir da metade do século XX, como
o Japdo, a Coreia do Sul, China e Taiwan, utilizaram-se, ainda que de forma seletiva e
dirigida, das tarifas aduaneiras de protecdo, contrariando as ideias livre-cambistas

predominantes no mundo.

O comportamento dos tributos aduaneiros acompanha, portanto, as fases de
desenvolvimento dos paises, sendo perfeitamente razoavel que os desenvolvidos, que ja
adquiriram capacidade competitiva diferenciada, passem a adotar e impor aos demais
paises niveis reduzidos de tributacdo sobre o comércio internacional; e, aos paises em
desenvolvimento, seria interessante adotar tributacdo mais elevada. Segundo Ha-Joon
Chang (2002), os paises que hoje impdem aos demais a reducdo das tarifas e o livre
comércio, dentre outros institutos e politicas consideradas “boas”, sdo exatamente
aqueles que se utilizaram mais intensamente das tarifas elevadas e do protecionismo

para se desenvolverem.
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Ou seja, segundo o autor, todos os paises que alcancaram sua condicdo de nagdo
desenvolvida tendem a impor restrigdes ao desenvolvimento dos demais, negando-lhes
os instrumentos que eles mesmos utilizaram, caracterizando aquilo que ele denomina de

“chutar a escada”.

O Imposto de Importacao, associado a politicas de desenvolvimento, é utilizado, por um
lado, para encarecer produtos que possam prejudicar ou inviabilizar a indudstria nacional
nascente e, por outro, reduzir os custos das matérias-primas ou dos maquinarios. Ja com
o Imposto de Exportacdo, a tendéncia, confirmada pela experiéncia histérica dos paises
hoje desenvolvidos, é de reduzir ao maximo o custo da exportacdo do produto nacional
industrializado, mas onerar ou até mesmo restringir, ou impedir, a exportacdo de
matérias-primas, ou de produtos intermediarios com baixo valor agregado, estimulando,
assim, a sua utilizacdo na proépria producao nacional. Nao é preciso muito esfor¢o para
perceber que aos paises industrializados ndo interessam eventuais restricdes impostas

pelos demais paises as exportacdes de matérias-primas.
3. OGATT E ANOVA ONDA LIVRE CAMBISTA

A partir do final da década de 40, sob as diretrizes estabelecidas pelo GATT (Acordo Geral
Sobre Tarifas e Comércio), incorporou-se ao comércio internacional, na forma de Acordo
Multilateral, inimeras regras restritivas a utilizacdo de instrumentos de protecdo
econdmica, ficando estabelecida internacionalmente a prevaléncia da doutrina livre-
cambista, dando inicio a uma fase considerada por Trevisan (2016) de

internacionalizacao da disciplina do Imposto de Importacao.

Segundo este autor, o Imposto de Importacdo “é espécie tributaria existente em qualquer
pais do mundo e que, desde o periodo que sucedeu a Segunda Grande Guerra, vem
recebendo sucessivo e crescente tratamento internacional, com a finalidade de
harmonizar, ou até uniformizar, tanto aspectos quantitativos quanto procedimentais,

fomentando o comércio”.

A partir de um conjunto complexo de acordos internacionais, a tendéncia a uniformizagao
de procedimentos e de controles, com vistas a ampliacao e a intensificagdo do comércio

internacional, faz com que se produzisse uma reducdo generalizada das tarifas
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aduaneiras de importacao e também uma aproximacao gradativa dos niveis de tributagdo

praticados pelos paises.

O GATT, expressamente antiprotecionista, impde aos paises uma série de restrigdes ao
uso das tarifas aduaneiras como instrumento de politica, consolidando uma orientacdo
institucional de fazer convergirem as praticas e politicas de comércio internacional de
todos os paises aquelas praticadas pelos paises ja desenvolvidos, ou seja, o livre comércio

e a redugdo das tarifas.

As restricdes impostas ao protecionismo materializaram-se, dentre outras circunstancias,
na adog¢ao de medidas de tratamento ndo discriminatério, da cladusula da nacdo mais
favorecida, de reducdo generalizada das tarifas de importacdo e da utilizagcdo dos precos

reais como base para valoragao aduaneira.?

Ha-Joon Chang (2002) chega a afirmar, por exemplo, que o acordo da OMC, criada em
1994 como forma de institucionalizar o GATT, restringe a capacidade dos paises em
desenvolvimento para por em pratica politicas de inddstria, comércio e tecnologia mais
ativas, e nao passa de versdao moderna dos antigos tratados desiguais que a Inglaterra e
outros paises desenvolvidos costumavam impor aos paises semi-independentes, negando
aos paises em desenvolvimento os mesmos instrumentos utilizados no passado pelos

paises desenvolvidos, mantendo estagnadas ou aprofundando as assimetrias existentes.

Desde a introdugdo destas novas regras comerciais, amplamente aceitas pela comunidade
internacional, poucos paises ainda ndo desenvolvidos conseguiram sair desta condicao, e
0S que conseguiram, como o Japao, a Coreia do Sul, China e Malasia, cada um em seu
momento, adotaram instrumentos de protec¢do as suas industrias nascentes semelhantes
aqueles adotados pelos paises centrais, como Inglaterra, Alemanha e EUA, por exemplo,

contrariando, portanto, as recomendacgdes vigentes.

A abertura econO6mica através da eliminacao dos controles estatais, que acompanha este
movimento de liberalizacdo comercial intensificado a partir da década de 80, trouxe uma

nova configuracdo das corporacdes empresariais, que pulverizaram suas unidades

8 O Art. VIl do GATT estabelece que a base de calculo dos direitos aduaneiros é o valor aduaneiro, e que este valor
deve basear-se no valor real das mercadorias importadas. A normatizacdo vigente do Art. VIl do GATT foi feita no Acordo
Sobre a Implementacdo do Art. VII, também chamado de Acordo de Valoragdo Aduaneira, aprovado em 1979 na Rodada de
Negociacdes de Toquio, que estabelece, dentre outras coisas, a precedéncia do valor de transagdo como referéncia para
valoragdo.
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produtivas, comerciais e de servicos ao redor do mundo, potencializando a utilizagdo de

subsidiarias, reais ou ficticias, localizadas em paraisos fiscais.

O comércio entre empresas de mesmo grupo econdmico e com a utilizagdo intensiva de
subsidiarias em paraisos fiscais passou a predominar no cenario internacional. Estima-se
que mais de 60% do comércio internacional no mundo ocorra por dentro das
companhias, com caracteristicas que se afastam daquelas que definem operagdes
normais de compra e venda. Isso significa dizer que, para a maior parte do comércio
exterior, os precos praticados ndo mais representam pre¢os em situacao normal de
comércio, entre empresas independentes, condi¢cdo essencial para servirem de base de
calculo para o Imposto de Importacdo ou para determinacdo dos lucros corporativos,

diminuindo, dessa forma, a efetividade das proéprias aliquotas aplicaveis.

Por outro lado, a OMC/GATT impde as administracdes aduaneiras a obrigacdo de
considerar como bases imponiveis os precos reais das importacdes (Art. VII do GATT e
Acordo de Valoracao Aduaneira/GATT), critério de aplicacdo cada vez mais restrita, ja
que exigiria, para sua determinacao, operagdes normais de comércio em situacado de livre

concorréncia entre empresas independentes.

A intensificacio do comércio intrafirma potencializa a utilizagdo do comércio
internacional como instrumento de planejamento tributario com vistas a deslocar as
bases tributarias para paraisos fiscais. Ou seja, muitas vezes as transferéncias de
mercadorias entre empresas do mesmo grupo servem muito mais para viabilizar a
reducdo dos lucros tributdveis do que para atender a demandas operacionais de

comeércio ou de producao.

A intensificagcdo da erosao das bases de tributacdo dos lucros levou os paises do G20 e a
OCDE a desenvolver estudos e propor, em 2013, uma série de recomendagdes com vistas
a recuperar a capacidade dos estados para controlar e evitar a erosdao das bases
tributaveis e o deslocamento dos lucros para paraisos fiscais com o objetivo de eliminar
ou reduzir a tributacdo (BEPS). Uma convengao multilateral foi ratificada por mais de 70

paises em junho de 2017, sobre este tema.?

9 Multilateral Convention To Implement Tax Treaty Related Measures To Prevent Base Erosion and Profit Shifting,
OCDE (http://www.oecd.org/tax/treaties/multilateral-convention-to-implement-tax-treaty-related-measures-to-prevent-
BEPS.pdf)
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Estranhamente, mesmo reconhecendo-se que parte significativa dos planejamentos
tributarios abusivos seja feito pela manipulacao de precos no comércio internacional de
mercadorias, especialmente nos paises em desenvolvimento, nenhuma das medidas
propostas estdo relacionadas nem a recuperacao da capacidade dos estados para
controlar o comércio internacional, nem a utilizacao dos instrumentos aduaneiros para

promover a mitigacdo das perdas tributarias.

Pelo contrario, em dezembro de 2013, na Conferéncia de Bali, a OMC? aprovou o Acordo
Sobre Facilitagdo do Comércio Exterior (TFA), que impde as administracdes aduaneiras
uma série de restricoes no exercicio do controle sobre os fluxos comerciais

internacionais.

Diversos dispositivos do referido acordo condicionam a facilitacio do comércio a
limitacdo no poder de controlar e de fiscalizar das administracdes aduaneiras. Umas
dessas limitacoes é justamente o deslocamento de controles tributarios para momentos

distintos dos despachos aduaneiros (momento da liberacdo das mercadorias).

0 descompasso visivel entre as preocupacdes mundiais crescentes com a retomada da
governabilidade dos estados sobre os fluxos internacionais financeiros e comerciais e o
Acordo de Facilitagdo do Comércio fica claro na manifestacdo de quase 200 entidades da
sociedade civil mundialll que, em 2013, subscreveram documento exortando a OMC a
abandonar as negociagdes deste acordo sob diversos argumentos, dentre os quais, o de
que os paises em desenvolvimento ndo poderiam abrir mdo de um espago politico
suficiente para adotar, se assim desejarem, niveis ou padrdao de procedimentos
aduaneiros mais exigentes, quando em condig¢des de fazé-lo, tendo em conta seu contexto

de desenvolvimento.

Cabe aqui observar ainda que a contrapartida para o relaxamento dos controles sobre o
comércio poderia ter sido uma intensificacdo ao intercambio de informacgdes entre as
aduanas. No entanto, embora trate desta possibilidade, hd no préprio Acordo uma série
de restricOes a sua utilizacdo, tais como a exigéncia de que as solicitacoes de informacdes
referentes aos despachos aduaneiros identifiquem os documentos e todas as pessoas

envolvidas; de que as informagdes obtidas sejam utilizadas exclusivamente para a

10 92 Conferéncia Ministerial de 7 de dezembro de 2013 de Bali.
11 Documento pode ser visualizado na pagina http:/notforsale.mayfirst.org na internet.
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finalidade indicada na solicitacao; de que nenhum pais possa exigir originais nem copias
de declaragdes de exportacdo apresentadas as autoridades aduaneiras do pais
exportador, dentre outras. Num tempo em que se propugna o intercambio automatico de
informacdes fiscais, ndo seria desejavel e razoavel que as informagdes prestadas ao pais
exportador estivessem automaticamente disponibilizadas ao pais importador e vice-

versa, ja que se referem a uma mesma operagao?

Ainda que tenham também refor¢cado o propdsito de eliminar as medidas restritivas ao
comércio, os paises do G20, reunidos em Moscou em setembro de 2013, subscreveram o
plano de acdo da OCDE contra a erosdo da base tributavel e a transferéncia de lucros
(BEPS) por empresas em todo o mundo, atribuindo ao intercimbio de informa¢ées um
valor realmente bastante relevante. H3, portanto, um claro movimento internacional na
direcao de relativizar o sigilo das informacdes fiscais referentes aos agentes econdmicos,
com vistas a criar instrumentos que permitam o compartilhamento automatico de
informagcdes de natureza fiscal entre as administracdes tributarias em assuntos que

envolvam operagdes praticadas em distintos paises.

No entanto, as ratificacdes da protecao ao sigilo e a confidencialidade - bem como as
restricdes de uso das informac¢des obtidas mediante intercambio para fins de controle
aduaneiro, constantes no texto do Acordo de Facilitacdo - sdo dispositivos que, a pretexto
de facilitar o comércio, acabam por facilitar também o uso do comércio como mecanismo

de evasao.

Com a implementacdo do GATT e dos inumeros Acordos Multilaterais e Bilaterais que
dele decorrem, percebe-se que a tributagdo das importagdes sofreu uma queda bastante
acentuada, especialmente a partir da década de 80. Diversos Acordos de Livre Comércio
promoveram mesmo a eliminagdo total da tributagdo em transagdes ocorridas entre os
paises envolvidos. E o caso, por exemplo, do Mercosul e da Comunidade Europeia, em que

o imposto sd é cobrado sobre produtos nado originarios de paises signatarios.

Negando a importancia que teve o protecionismo no desenvolvimento dos paises
centrais, o GATT passou a atribuir ao livre comércio internacional o peso de condigdo

absolutamente indispensavel e suficiente para ampliar as condi¢des de desenvolvimento
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dos paises, como fica evidente ja no seu preambulo do documento.2 Como consequéncia
deste entendimento, foram estabelecidos diversos mecanismos para evitar que os paises
pudessem utilizar a tarifa aduaneira como instrumento de protecdo, tais como, o acordo
para reduzir gradativamente as aliquotas, medidas para disciplinar a determinag¢do da
base de calculo (Valor Aduaneiro), medidas para disciplinar a utilizagdo de direitos
antidumping, medidas compensatorias e medidas de salvaguarda, clausula da nacao mais

favorecida e equivaléncia ao tratamento nacional, dentre outras.

No cenario internacional, percebe-se, pela sequéncia de rodadas de negocia¢cdes do GATT,
um forte movimento no sentido de esvaziar o contelddo protecionista que havia na tarifa
aduaneira. A cada negociacdo, centenas e até milhares de preferéncias tarifdrias eram
acordadas, até que, ja na década de 1960, as tarifas aduaneiras de importacdo ja nao mais
significavam problemas para a nova doutrina de livre comércio que predominava
(TREVISAN, 2016). Por outro lado, haja vista as limita¢cdes impostas as barreiras
tarifarias, tdo largamente utilizadas no passado, neste periodo é que se intensifica a

utilizacao de medidas protecionistas nao tarifarias.

As preocupacdes de que os mecanismos criados desde o inicio do GATT acentuavam a
disparidade entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimentos ja estavam presentes
na Rodada Kennedy de negociacdes ocorridas em meados da década de 1960 (TREVISAN,
2016).

Na Rodada de Téquio, no final dos anos 70, diante de uma nova onda de pressoes
protecionistas que se instalava no mundo, foi negociada uma série de acordos nao
tarifarios, relacionados com subsidios, medidas compensatorias, antidumping, licencas de
importacdo, valoracdo aduaneira, compras governamentais, etc. No campo tributario, o
principal resultado foi um rebaixamento da média tarifaria para produtos industriais, em
4,7%. No entanto, como salienta Trevisan (2016), nao se pode deixar de destacar um
episodio que teve relacdo direta com a conclusdo da Rodada Téquio, e que afetou
sobremaneira a proliferacdo de blocos econémicos: a aprovacao, por decisdo do GATT,

em 28/11/1979, de autorizacdo definitiva para o tratamento diferenciado e favoravel aos

12 Predmbulo do GATT, 1947: Reconhecendo que suas relagdes no dominio comercial e econdmico devem ser
orientadas no sentido de elevar os padrdes de vida, de assegurar o emprego pleno e um alto e sempre crescente nivel de
rendimento real e de procura efetiva, para a mais ampla exploracéo dos recursos mundiais e a expanséo da producéo e das
trocas de mercadorias; Almejando contribuir para a consecucéo desses objetivos, mediante a conclusdo de acordos reciprocos e
mutuamente vantajosos, visando a reducéo substancial das tarifas aduaneiras e de outras barreiras as permutas comerciais e a
eliminagdo do tratamento discriminatorio, em matéria de comércio internacional.
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paises em desenvolvimento, em bases ndo reciprocas, que ficou conhecida como
“Clausula de Habilitacao”. Reconhecia-se a partir dai que as regras estabelecidas eram

claramente desfavoraveis aos paises em desenvolvimento ou ndo desenvolvidos.
4, EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Como visto acima, a tributacao e o controle do comércio internacional, praticados pelos
paises, seguem regras estabelecidas no ambito da Organizacdo Mundial do Comércio, o
que se reflete num movimento de convergéncia em termos de aliquotas e legislacdes
aplicaveis. Toda a politica de comércio exterior adotada pelos paises membros da OMC

tera que observar as normatizacoes e limites estabelecidos por aquela organizagao.

A aliquota média mundial do Imposto de Importacdo esta hoje situada na casa dos 9%
sobre o valor dos produtos, segundo o relatério World Tariff Profiles 2017 (WTO). O
Brasil, de acordo com este levantamento, estaria praticando, em 2016, aliquota média de
13,53%, acima da média mundial (Figura 4). Percebe-se também que os paises
desenvolvidos da Unido Europeia, os EUA, Canada, Australia, Japao e outros possuem
aliquotas médias abaixo de 6%. As maiores aliquotas médias atualmente praticadas sdo

inferiores a 20%.
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Figura 4 - ALIQUOTAS MEDIAS DE IMPOSTO DE IMPORTACAO
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Fonte: elaboracdo prépria com dados publicados pela Organizagdo Mundial de Comércio (World Tariff Profiles
2017).

Fica claro na Figura 5 que, embora existam paises em desenvolvimento com aliquotas
baixas, ha uma concentragdo evidente de aliquotas da faixa de 0 a 10% entre os paises

desenvolvidos da América do Norte e Europa.
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Figura 5 - DISTRIBUICAO DE ALIQUOTAS DE IMPORTACAO NO MUNDO
(EM %)
2017
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Fonte: Organizacdo Mundial de Comércio - 2017

A aliquota média praticada pelo Brasil é superior aquelas praticadas pelos paises
desenvolvidos, como os EUA, com aliquota média de 3,48%; Unido Europeia, com 5,16%;
Japao, com 4,03%; Suica, com 6,31%; e Canada, com 4,8%, por exemplo. No entanto, com
aliquota média de 13,53%, o Brasil pratica hoje politicas muito menos protecionistas do
que aquelas que eram praticadas pelos paises desenvolvidos quando estavam no mesmo

estagio de desenvolvimento que estamos hoje.

Os EUA, por exemplo, até quase metade do século passado, praticavam aliquotas médias
da ordem de 48% (CHANG, 2002), isso numa época em que, além da tarifa, dispunham de
inimeros outros instrumentos de protecido. Além disso, as diferencas que existiam entre
eles e os paises ja desenvolvidos na época eram infinitamente menores do que as
diferencas que existem hoje entre os paises em desenvolvimento e os paises

desenvolvidos.

Em relacdo ao Imposto de Exportacao, nao ha regramentos internacionais estabelecidos,
exceto em alguns acordos bilaterais especificos que restringem ou limitam sua utilizacao.
Segundo a organizacao Third Word Network (2009), o Imposto de Exportacdo tem sido

utilizado especialmente para elevar receitas governamentais, estabilizar precos, regular o
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comércio, estimular a agregacdo de valor, proteger a industria nascente, controlar a

flutuagcdo cambial e controlar a inflagao.

Piermartini (2004) salienta que um terco dos paises signatarios da Organizacao Mundial
de Comércio (OMC) cobra Imposto de Exportagdo, especialmente sobre produtos
primarios. Alguns paises em desenvolvimento implementaram imposto de exportacdo e
restricdes durante a crise de alimentos entre 2006 e 2008, a maioria deles, impostos

sobre produtos agricolas e alimentos (ANTOINE BOUET E DAVID LABORDE, 2010).

O Imposto de Exportacdo tem sido utilizado pelos governos como instrumento de suas
politicas industriais deste o século XI. Os registros mais relevantes de sua utilizagdo estdo
na Europa, que utilizou este tributo nao apenas como fonte de recursos, mas
principalmente para preservar produtos primarios como matéria prima para sua

inddstria doméstica (GOODE, LENT AND OJHA, 1966).

Os EUA, em dezembro de 1995, impuseram uma aliquota especifica de US$ 35 por
tonelada de exportacdo de trigo, de acordo com Roberta Piermartini (2004). No entanto,
a autora salienta que o Imposto de Exportacdo tem sido utilizado mais frequentemente
pelos paises em desenvolvimento e por paises ndo desenvolvidos, embora paises
desenvolvidos também o utilizem eventualmente. Os produtos mais frequentemente
tributados na exportacdo siao commodities ou outros produtos com baixo nivel de
processamento, o que é absolutamente compreensivel, pois estas medidas geralmente

destinam-se a promover atividades de maior valor agregado.

Além disso, por tratar-se de matérias primas, a cobranca deste imposto serviria como
fomento a produg¢do nacional, como fez a China recentemente quando, em 2008,
aumentou os impostos sobre exportacdo de alguns produtos de recursos minerais
metalicos, como parte de produtos de a¢o, areia de minério de metal e ferro-liga,!3 com o
objetivo de reorientar o fornecimento desses bens no mercado interno, para diminuir o
preco dos bens intermedidrios para os setores domésticos de fabricacdao (ANTOINE

BOUET E DAVID LABORDE, 2015).

No setor extrativo de recursos naturais ndo renovaveis, além desses efeitos, o Imposto de

Exportacdo tem servido para promover a desaceleracdo da exploracdo, ou como fonte

13 Ferro-liga: Ligas especiais compostas de ferro e niquel.
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adicional de recursos publicos para utilizacao no fomento de atividades alternativas ao

desenvolvimento econémico, quando do esgotamento de tais reservas naturais.

Ainda sobre a tributacdo das commodities minerais, Alan Price e Scott Nance, em estudo
realizado em 2009 sobre os efeitos das restrices impostas as exportagdes de produtos
primarios na industria global de aco, revelam que poucos paises fabricantes de aco sdo
autossuficientes em recursos naturais necessarios a esta producdo. Os autores salientam

que a restricdo mais comumente utilizada é a cobranga de Imposto de Exportagdo.

A China é o maior produtor mundial destes insumos basicos, mas é o pais que mais impoe
restricdes as exportagdes destes produtos, seguida da Russia e da Ucrania. Por outro lado,
é também um dos maiores importadores de produtos primarios. E evidente o propésito
daquele pais de capturar seus recursos naturais para a industria doméstica e estimular a
exportacao de produtos com maior valor agregado, diferentemente do que ocorre no
Brasil, que desonera completamente as exportagoes, produzindo a desindustrializagdao do

pais.14

Neste mesmo estudo hd uma lista ndo exaustiva de paises que cobram Imposto de
Exportacdo sobre produtos que constituem a matéria prima para a industria do aco,

como demonstra a Figura 6.

Ha diversas discussdes sobre as motivagdes e justificativas para a imposicao de Imposto
sobre as Exportag¢des de produtos do setor extrativo mineral, tais como a conservacgao de
reservas naturais e a protecdo ambiental, e também motivacdes de ordem econémica ou
estratégica. Embora nao haja proibi¢des expressas, os EUA, a Unido Europeia e o México
tém apresentado contestagdes junto a OMC contra as medidas de restricdes impostas
pela China, desde 2008, alegando violagdo de compromissos firmados por este pais

quando de sua adesdo aquela organizacao.

14 Entrevista de Ha-Joon Chang para El Pais, que pode ser visualizada no seguinte endereco na internet:
https://brasil.elpais.com/brasil/2018/01/05/economia/1515177346_780498.html
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Figura 6 - IMPOSTO DE EXPORTACAO SOBRE MATERIA PRIMA PARA A INDUSTRIA DE ACO
PAISES SELECIONADOS

2009

Minério de Ferro India 15%
Vietnam 20%

Coque China 40%
Russia 6,50%

Aluminio China 15%
Russia 7%

Ucrania 30%

Indonésia 10%

Manganés China 20%
Gabao 35%

Gana 6%

Molibdénio China 15 A 20%
Russia 7%

Niquel Russia 5A30%
Ucrania 30%

Tungsténio China 10%
Russia 7%

Ucrania 30%

Zinco China 5A15%
Ucrania 30%

Magnésio China 5a10%

Fonte: OCDE - Export Barriers and Global Trade in Raw Materials (Price and Nance, 2009).

Outro exemplo interessante a analisar é o da Tailandia. Ap6s a Segunda Guerra Mundial,
os impostos sobre exportacao de arroz da Tailandia tornaram-se uma fonte importante
de receita do governo. O governo tailandés utilizou o imposto de exportacdao sobre o
arroz durante seu desenvolvimento industrial desde a década de 1960 até a década de
1980 para financiar a infraestrutura e os recursos necessarios para a industrializacao

(PIERMARTINI, 2004 apud Warr, 2001).

Os governos tém usado impostos de exportagcdo como fonte de receitas governamentais
para financiar o desenvolvimento industrial ha séculos. Os exemplos da Europa e da
indudstria de processamento de 1a das colonias britanicas e dos impostos de exportagdo
preferenciais que foram cobrados sobre matérias-primas e enviados sem impostos
apenas para territorios britanicos sdo indicativos de qudo valiosas as receitas
provenientes dos impostos de exportacdao podem ser em economias em desenvolvimento

(THIRD WORLD NETWORK, 2009).

Em documentos da Comissao Europeia sobre comércio, diversos autores apresentam

razoes pelas quais o imposto de exportacao tem sido aplicado pelos paises, além de
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promover incremento de recursos para o Estado e o desenvolvimento de industrias de
processamento com maior valor agregado. Este imposto tem sido cobrado também para
proteger os consumidores domésticos de precos internacionais de commodities elevados,
para controlar a inflacdo de precos ou para capturar matérias-primas a custos inferiores
para produtores locais. O Imposto de Exportacdo também permite ao Estado transformar
os altos precos das commodities em um imposto extraordinario com razdes
orcamentarias ou para constituicio de fundos de estabilizacdo e investimentos em

periodos de depressdo dos pregos internacionais.

O Parlamento Europeu (2016), em estudo que analisa o impacto do Imposto de
Exportacdo e outras restricdes as exportacdes de produtos primarios nos paises em
desenvolvimento, revela que as restri¢cdes e o uso do Imposto de Exportacdo aumentaram
na dltima década e que, do ponto de vista dos paises em desenvolvimento, constituem
importantes instrumentos de desenvolvimento, promovendo aumento de receitas
governamentais, expansdo do valor agregado doméstico em setores de uso dos referidos
produtos, aprimoramento da sustentabilidade ambiental e desaceleragdo da extragao de

recursos.

Segundo este levantamento, o uso das restricdes a exportacdo aumenta com o grau de
diversificacdo da economia, o que implica que os paises de médio e grande porte sdo mais

propensos a usa-las do que os paises com economias pouco diversificadas.

A Figura 7 refere-se a um quadro extraido do referido estudo em que fica demonstrada
grande quantidade de medidas restritivas as exportacdes de produtos primarios que tém
sido criadas, aumentadas ou estendidas pelos paises analisados no periodo entre 2000 e

2012, ressaltando-se a predominancia da cobrang¢a do Imposto de Exportacao.
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Figura 7 - TIPOS DE RESTRICOES IMPOSTAS PELOS PAISES AS EXPORTACOES DE

PRODUTOS PRIMARIOS
PAISES SELECIONADOS
2000-2012
EXPORT
TAX QUOTA

China 76 352

Argentina 585 7

India 8 126

Pakistan 27 9

Vietnam 66 15

Belarus 15 30

Indonesia 12

Ukraine 3 30

Egypt 17 8

Russian 18 4

Federation

Afghanistan 28

Guyana

Mauritius

Rwanda

Kyrgyzstan 28

Kenya

Tanzania

Uganda

Jamaica

Morocco

Cote 14

d'Ivoire

Kazakhstan

Canada

Tajikistan

Zambia 9

Myanmar

Uruguay

Sri Lanka 3

Zimbabwe 2

Macedonia

Guinea 1

Tunisia 1

Moldova

Grand 908 593

Total

EXPORT

EXPORT
PROHIBITION

75
45

124

20

25

40

37

14

28

27

27

27

27
25

21

16

598

LICENSING
REQUIREMENT

30
20
35

28

22

143

MINIMU VAT TAX
M REBATE
EXPORT REDUCTION/
PRICE WITHDRAWAL
331
56
4
8
68 331

OTHER
EXPORT
RESTRICTION
S

174

23

22

17

241

Fonte: Export Taxes And Other Restrictions On Raw Materials And Their Limitation Through Free Trade Agreements: Impact On
Developing Countries. Policy Department, European Parliament - 2016.

Embora prevalega a utilizacdo do Imposto de Exportacao, diversos outros instrumentos

tém sido utilizados para restringir ou dificultar a exportacao de produtos primarios, tais

como cotas, proibi¢des, determinacdo de precos minimos e o ndo abatimento do IVA.

Independente do instrumento utilizado, as restrigdes as exportacdes de produtos
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primarios tém sido frequentemente utilizadas como forma de promover a alocagdo de

recursos em atividades com maior valor agregado.

Diversas iniciativas da Unido Europeia vém tentando disciplinar e restringir a utilizagdo
do Imposto de Exportagdo para produtos primarios, especialmente do setor extrativo
mineral. Embora estas propostas sejam bem recebidas por paises como Canada, EUA,
Suica e Coréia, tém sido altamente criticadas por alguns paises em desenvolvimento
como a Argentina, Malasia, Indonésia, Brasil, Paquistdo, Cuba, [ndia e Venezuela, dentre
outros, sob os argumentos de que os impostos de exportacdo sdo um direito e uma
ferramenta legitima para os paises em desenvolvimento; que ajudam a aumentar a
receita fiscal e estabilizam os precos; que ndo ha base juridica para uma negociagdo; e

que ndo ha mandato explicito para uma mudanca nas regras da OMC sobre esta questao.

Vale ressaltar que a Unido Europeia faz uma distingdo entre os impostos que distorcem o
comércio e os impostos de exportacdo “legitimos”, como os aplicados no contexto dos
desequilibrios da balang¢a de pagamentos, por exemplo. A UE propde uma proibig¢ao total
de impostos de exportacao que distorcem o comércio, e tem sido muito ativa, no ambito
da Agenda de Desenvolvimento de Doha, exigindo compromissos substantivos de todos

os membros da OMC para eliminar ou reduzir os impostos sobre exportagao.

Interessante observar que a resisténcia manifestada pelos paises desenvolvidos a
utilizacdo de restrigdes as exportacdes de matérias-primas convive com a defesa de
medidas que combatem a concessdo de subsidios as exportacdes de produtos
manufaturados, ficando claro que aos paises industrializados interessa reduzir os custos

apenas das matérias-primas.
CONSIDERACOES FINAIS E PROPOSTAS

A definicao da politica de comércio exterior alinhada com a definicao de uma politica de
desenvolvimento nacional sustentavel é o pressuposto essencial para um adequado

dimensionamento das tarifas aduaneiras, tanto nas importa¢cdes como nas exportagoes.

Aproveitando a experiéncia internacional neste setor, especialmente dos paises que
lograram saltar da condicdo de “em desenvolvimento” para “desenvolvidos”, e tendo em
conta a etapa em que nos encontramos, propde-se que o Brasil passe a atuar de forma

muito intensa nos féruns internacionais, especialmente no ambito da OMC, com vistas a
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promover mudancas que efetivamente protejam os interesses nacionais e favorecam os
mecanismos que permitam ao pais retomar seu processo de industrializacdo, e
abandonar sua condi¢do preponderante de Estado primario-exportador, provedor de

matérias-primas.

Segundo Groppo e Piermartini (2014), os acordos comerciais podem ter atenuado a
volatilidade das politicas comerciais, o que é conveniente para a estabilidade e
previsibilidade do comércio internacional, mas, a partir de 2011, na maioria dos paises
em desenvolvimento, cerca de 70 a 90% das tarifas poderiam ter sido aumentadas

unilateralmente em mais de 15 pontos percentuais sem violar compromissos com a OMC.

A desfiguracdo do comércio produzida pela liberalizagao, especialmente com a utilizagao
dos paraisos fiscais, materializa-se basicamente no esvaziamento do conceito econémico
de precgo, de tal forma que a possibilidade adquirida pelas empresas multinacionais ou
transnacionais de definirem livremente seus precos acaba frustrando a efetividade da
proépria tarifa aduaneira, mitigando assim os efeitos do uso da tarifa com finalidade de

protecdo relativa a produ¢do doméstica.

Outro efeito ndo menos importante que acompanha o processo de globalizacao,
especificamente em relacao a liberalizacao e abolicao de controles estatais, é a crescente
desmaterializacdo do valor dos bens. Uma parte significativa dos pregos acaba
apropriada de forma deliberada a parcelas intangiveis de valor dos bens, como royalties,
direitos de marca, marketing, servicos comerciais, etc., as quais sdo pagas normalmente

em paraisos fiscais.

Neste contexto, ha que se rever ou reinterpretar dispositivos internacionais criados em
momentos em que o comércio internacional, distintamente do que ocorre atualmente, era
predominantemente praticado entre empresas independentes. Em relagdo ao Imposto de
Importacdo, é necessario analisar os efeitos da aplicacao de aliquotas especificas, de
forma subsidiaria, complementar ou exclusiva para determinados tipos de produtos

importados, em que poderiam ser mais efetivas do que as aliquotas ad valorem.

0 Imposto de Exportacdo, por outro lado, tem sido utilizado apenas de forma residual no
Brasil, embora o Decreto-Lei n. 1.578, de 1977, que o instituiu, tenha estabelecido uma

aliquota de 30%, que pode ser alterada em até cinco vezes para cima e até zero para
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baixo.1> A imensa maioria dos produtos esta sujeita a aliquota zero. Em algumas situagdes
especificas, como na exportacdo de fumo e derivados para alguns paises da América do
Sul e exportacdes de couro, foram estabelecidas aliquotas de IE com finalidade
regulatéria de combate ao contrabando ou de estimulo ao abastecimento interno. Porém
este imposto nao tem sido utilizado com a inten¢do de promover determinados setores
econdmicos ou de combater eventuais praticas de concorréncias predatoérias de produtos

estrangeiros.

0 imposto de exportacdo é relativamente facil de administrar, ha menos incertezas em
sua operacdo e poderia contribuir para aumentar o bem-estar nos paises produtores,
sendo preferivel taxar as exportacdes de commodities e reduzir tributos sobre a
importacdo ao contrario, segundo funcionarios do Banco Mundial (DEVARAJAN, GO E
SCHIFF, 1996). Em comparac¢do com o Imposto de Renda sobre os lucros, o Imposto de

Exportacdo opera mais rapida e diretamente.

Segundo Piermartini (2004), os impostos de exportacdo sobre os produtos primdrios
(especialmente ndo processados) funcionam como um subsidio indireto as industrias de
fabricacdo ou transformac¢do de maior valor agregado. Os impostos de exporta¢do sobre
commodities primarias podem ser usados para reduzir o preco doméstico dos produtos
primarios, a fim de garantir o fornecimento de insumos intermediarios a precos abaixo
do mercado mundial para as industrias domésticas de transformacdo. Desta forma, os
impostos sobre as exportagdes constituem um incentivo para o desenvolvimento de
inddstrias domésticas de fabricacdo ou processamento com exporta¢des de maior valor

agregado.

Aliquotas progressivas podem ajudar a combater os efeitos negativos da flutuacao dos

precos das commodities. Pesquisas demonstram que nas épocas de boom dos precgos

15 Art. 32 A aliquota do imposto é de trinta por cento, facultado ao Poder Executivo reduzi-la ou aumenta-la, para
atender aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior. (Redacdo dada pela Lei n. 9.716, de 1998)

Paragrafo Gnico. Em caso de elevagdo, a aliquota do imposto ndo podera ser superior a cinco vezes o percentual
fixado neste artigo. (Redagdo dada pela Lein. 9.716, de 1998) Art. 4° - O pagamento do imposto serd realizado na
forma e no momento fixados pelo Ministro da Fazenda, que podera determinar sua exigibilidade antes da efetiva saida do
produto a ser exportado. Paragrafo Unico. Podera ser dispensada a cobranca do imposto em funcdo do destino da
mercadoria exportada, observadas normas editadas pelo Ministro de Estado da Fazenda.
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internacionais, parte relevante dos precos acabam sendo transferidos para o exterior na

forma de pagamentos de servigos, ou mesmo em funcdo de manipulagdes de precos.

No setor extrativo de recursos naturais ndo renovaveis, além desses efeitos, o Imposto de
Exportagdo poderia servir como fonte adicional de recursos publicos para utilizagdo no
fomento de atividades alternativas ao desenvolvimento econdmico superveniente ao
esgotamento das reservas. Além disso, por tratar-se de matérias primas, a cobranca do
Imposto de Exportagdo serve como estimulo a produ¢do nacional, como fez a China
(2008), que aumentou os impostos sobre exportacdo de alguns produtos de recursos
metdalicos -parte de produtos de aco, areia de minério de metal, ferro-liga, etc. - com o
objetivo de reorientar o fornecimento desses bens no mercado interno e diminuir o preco

dos bens intermediarios para os setores domésticos de fabricacio (ANTOINE BOUET E

DAVID LABORDE, 2010).

Da mesma forma, a cobranca deste imposto poderia servir de estimulo para atrair
investimentos em atividades relacionadas a cadeia produtiva que utiliza o referido

produto primario.

Parte relevante das exporta¢des brasileiras é de produtos primadrios, cujos precos
internacionais sao determinados em bolsas de mercadorias, como mostra a Figura 8,
abaixo. Praticamente 40% dos produtos exportados sao das classes de Animais Vivos e

Produtos do Reino Animal, Produtos do Reino Vegetal e Produtos do Reino Mineral.

Em 2016, o Brasil exportou quase US$ 100 bilhoes em produtos situados nas primeiras
cinco seg¢des, que correspondem a produtos primarios ou de baixo nivel de
processamento. A cobranca de Imposto de Exportacdo sobre a maior parte destes
produtos produziria pouco efeito em termos de competitividade internacional, pois, na
maior parte dos casos, os precos sdo definidos por cotagdes internacionais de

commodities.
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Figura 8 - PRODUTOS EXPORTADOS POR SECAO DA NOMENCLATURA

BRASIL

2016

CLASSES DE PRODUTOS EXPORTACOES 2016 US$ ] PARTICIPACAQ
I - ANIMAIS VIVOS E PRODUTOS DO REINO ANIMAL 13.895.299.457 8%

I1 - PRODUTOS DO REINO VEGETAL 29.991.636.436 16%

111 - GORDURAS E OLEOS ANIMAIS OU VEGETAIS, ETC. 1.250.936.423 1%

1V - PRODUTOS DAS INDUSTRIAS ALIMENTARES, BEBIDAS, ETC. 24.433.640.077 13%

V - PRODUTOS MINERAIS

28.061.791.756

15%

VI - PRODUTOS DAS INDUSTRIAS QUIMICAS

9.207.853.726

5%

VII - PLASTICOS E SUAS OBRAS, BORRACHA E SUAS OBRAS

5.121.889.816

3%

VIII - PELES, COUROS, PELETERIA E OBRAS DESTAS MATERIAS

2.148.161.041

1%

IX - MADEIRA, CARVAO VEGETAL E OBRAS DE MADEIRA, CORTICA

2.362.925.221

1%

X - PASTA DE MADEIRA, ETC., PAPEL E SUAS OBRAS

7.495.873.791

4%

XI - MATERIAS TEXTEIS E SUAS OBRAS

2.212.649.263

1%

XII - CALCADOS, CHAPEUS E ARTEFATOS DE USO SEMELHANTE

1.169.378.144

1%

XIII - OBRAS DE PEDRA, GESSO, CIMENTO , ETC. PRODS. CERAMICOS

1.847.391.595

1%

XIV - PEROLA NATURAIS OU CULTIVADAS, PEDRAS PRECIOSAS

3.375.747.955

2%

XVI - MAQUINAS E APARELHOS, MATERIAL ELETRICO, SUAS PARTES

14.887.093.118

8%

XVII - MATERIAL DE TRANSPORTE 19.904.328.333 11%
XVIII - INSTRUMENTOS E APARELHOS DE OPTICA, FOTOGRAFIA 858.144.668 0%
XIX - ARMAS E MUNICOES, SUAS PARTES E ACESSORIOS 343.452.045 0%
XX - MERCADORIAS E PRODUTOS DIVERSOS 937.931.474 1%
XXI - OBJETOS DE ARTE, DE COLECAO E ANTIGUIDADES 198.105.369 0%
XXII - TRANSACOES ESPECIAIS 2.124.968.813 1%
TOTAIS 185.235.400.805 100%

Fonte: Endereco eletronico do MDIC (www.mdic.gov.br/balanca/mes/2016/BCB007B.xls)

A cobranga de imposto sobre exportacdes de commodities, por outro lado, permitiria ao
Estado corrigir e amenizar os efeitos da flutuacao dos precos, permitindo-lhe apropriar-
se de parte do boom dos precos internacionais, o que poderia ser aplicado
prioritariamente na constituicio de fundos para estabilizagdo e compensag¢do nos
momentos de depressdo dos precos internacionais, ou em obras de infraestrutura voltada

ao proprio setor.

Como propostas especificas a serem estudadas com maior detalhamento, listamos um
conjunto de medidas que podem ser cogitadas em um projeto nacional de

desenvolvimento industrial.

e Implementacdo do Imposto de Exportacdo sobre exportacdo de produtos
primarios e semielaborados com aliquotas regressivas em fun¢do do nivel de
processamento dos produtos e progressivas em fun¢do do crescimento dos prec¢os
de cotacdo internacional. Possibilidade de utilizagdo do imposto com aliquotas
variaveis como instrumento de mitigacao dos efeitos tributarios da manipulagdo

de pregos internacionais de commodities.
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e Utilizacdo de aliquotas especificas, combinadas ou ndo com aliquotas ad valorem,

para o Imposto de Importagdo para determinados tipos de produtos.

e C(riacdo de instrumentos que permitam a administracdo aduaneira o arbitramento
das bases imponiveis de transagdes comerciais que envolvam empresas

localizadas em paraisos fiscais.

e Reducdo e consolida¢do de Regimes Aduaneiros Especiais em fun¢do dos objetivos
econdmicos, tratando-os como beneficios fiscais, sujeitos, portanto, ao controle

social e as contrapartidas quantificaveis do ponto de vista econémico e s social.

e Condicionamento do tratamento aduaneiro as operacdes de exportagdo e
importacdo a disposicdo do pais de destino ou de procedéncia, respectivamente,
em colaborar mediante intercimbio automadtico e reciproco de informacdes
simétricas. Exemplo: para cada declaracdo de importacdo no Brasil, ha uma
declaracao de exportacdo no pais de procedéncia, e vice-versa. Assim, se o pais de
procedéncia ndo disponibilizar as informagdes registradas em seu pais, a aduana
brasileira podera arbitrar os pregos para efeito de valoracdo aduaneira ou de

apuracao dos lucros tributaveis.
CONCLUSAO

O cumprimento do objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, prevista no
Art. 32 da Constituicdo, de promover o desenvolvimento nacional impde a utilizagao de
todos os instrumentos disponiveis, inclusive as tarifas aduaneiras, para promover o

desenvolvimento de atividades produtivas de maior valor agregado.

Tanto no passado como nos momentos atuais, as condi¢des para o desenvolvido nacional
sempre estiveram profundamente subordinadas as relagdes comerciais internacionais e a

forma como os Estados atuam no seu controle e regulacao.

As tarifas aduaneiras sdo por exceléncia os instrumentos mais diretos de atuacao dos
Estados no controle dos fluxos internacionais e podem ser utilizadas em alinhamento
com programas nacionais organizados no sentido de garantir condi¢des favoraveis ao

desenvolvimento econdmico.
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Se ndo é possivel, ou talvez ndo seja desejavel, a retomada de politicas tarifarias
altamente protecionistas como aquelas praticadas de forma intensiva no passado, por
outro lado, abdicar totalmente da utilizacdo do instrumento tarifario, ou de outro
instrumento de protecao, é submeter qualquer projeto de desenvolvimento nacional a

sorte do acaso ou a mercé de interesses dos paises desenvolvidos.

0 que se propde neste artigo é a retomada da utilizacdo efetiva das tarifas aduaneiras de
forma dirigida para produzir efeitos econdmicos com vistas a aceleragdo do crescimento

econdmico e a reducdo das desigualdades sociais.

Assim, principalmente, pela utilizagdo do Imposto de Exportacao sobre produtos
primarios, propde-se a criacdo de condicdes que permitam a transferéncia do pilar
principal da economia do setor primario para o setor secundario, abrindo caminho para a
insercao, ainda que tardia, do Brasil, no rol das economias industrializadas, o que, como
comprova a experiéncia internacional, constitui o principal motor para geracdo de

empregos e distribuicdo de renda.
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