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RESUMO

Investigagdo sobre a missdo da Aduana brasileira, sob a ética de sua inser¢do na atividade
econdmica empresarial, complementada por considera¢des histéricas e contemporaneas de

outros atores.

ABSTRACT

An investigation about the mission of brazilian customs, mainly on its relationship with the

economic activity, complemented by historical aspects ans views of other stackholders.
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GLOSSARIO

Aduana: atividade de controle fisico de importages e exportagdes; local onde essa

atividade € exercida.
Aliquota: percentual com que um tributo incide sobre a base de célculo.
Base de calculo: valor base para o célculo do tributo.

Balan¢a comercial: diferenca entre o valor recebido com as exportagdes € o despendido

com as importagdes de mercadorias (bens tangiveis).

Canal Amarelo: processo de desembarago de mercadorias, na importagdo, com

conferéncia documental.

Canal Cinza: processo de desembarago de mercadorias, na importagdo, com conferéncias

documental, fisica e de valor aduaneiro.

Canal Laranja: processo de desembarago de mercadorias, na exportagio, com conferéncia

documental.

Canal Verde: processo de desembarago de mercadorias, na importagdo e na exportacao,

sem conferéncia.

Canal Vermelho: processo de desembaraco de mercadorias, na importagdio e na

exportacdo, com conferéncias documental e fisica.

Classificacao fiscal: c6digo de uma mercadoria na nomenclatura, que permite o acesso a

tarifa, para defini¢do da aliquota a ser utilizada.

Clausula ambiental: valor que poderd vir a ser cobrado nas importagdes de produtos
objeto de dumping ambiental, de modo a contrabalangar os efeitos da prética,

tornando-a in6cua.

Clausula social: valor que poderd vir a ser cobrado nas importagdes de produtos objeto de
dumping social, de modo a contrabalancar os efeitos da prética, tornando-a
inécua.

Comércio exterior: comércio em que as mercadorias, para serem entregues, cruzam
fronteiras nacionais, configurando exportacdes e importagdes.

Contrabando: importag@o ou exportagdo de mercadorias proibidas.

Contrafacao: falsificacdo de produtos protegidos por patentes ou direitos autorais.



Controle administrativo: controle realizado sobre uma importagdo ou exportagdo para a
verificacdo da conformidade da mercadoria e da operagdo com a legislacdo
nacional, tais como as normas sanitirias de adequag¢do dos alimentos ao

consumo humano ou animal.

Controle aduaneiro: atividade tendente a verificar a conformidade de uma exporta¢io ou
importagdo com a legislacdo brasileira bem como a exatidio dos tributos

arrecadados na operagao.

Custo Brasil: parcela dos custos nos quais as empresas brasileiras incorrem, que excedem
os custos equivalentes no exterior, tornando relativamente mais caros oOs

produtos brasileiros e portanto diminuindo sua competitividade internacional.

Defesa comercial: conjunto de procedimentos para identificar e sobretaxar as operagdes de
importacido objeto de dumping ou com precos reduzidos em decorréncia de
politicas estrangeiras de subsidios a produgfo, assim como produtos que
tenham tido tal incremento na importacdo que possam prejudicar a industria

nacional.

Descaminho: importagdo ou exportacdo de mercadorias sem o recolhimento dos tributos

devidos.

Direito anti-dumping: valor cobrado nas importagdes de produtos objeto de dumping,
limitado ao montante efetivamente apurado da redugdo do prego, de modo a

anular os efeitos da prética abusiva.

Direito compensatério: valor cobrado nas importagdes de produtos objeto de subsidio,
limitado ao montante efetivamente apurado da redugio do preco, de modo a

anular os efeitos da prética abusiva.

Door to door: modalidade de venda de mercadoria que inclui o transporte da porta do

vendedor para a porta do comprador.

Dumping: venda, para exportagdo, de mercadoria a prego inferior ao praticado no pais de

origem, com o objetivo de prejudicar os concorrentes.

Dumping ambiental: venda, para exportagio, de mercadoria a preco inferior ao do
mercado, em virtude do ndo cumprimento das normas ambientais no patamar

minimo aceito internacionalmente.
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Dumping social: venda, para exportagdo, de mercadoria a preco inferior ao do mercado,
em virtude do ndo cumprimento das normas trabalhistas no patamar minimo

aceito internacionalmente.

Exportacio: saida de mercadoria do pafs; pode ocorrer a titulo definitivo ou tempordrio,

com ou sem cobertura cambial (pagamento).

Importacao: entrada de mercadoria no pais; pode ocorrer a titulo definitivo ou temporario,

com ou sem cobertura cambial (pagamento).

Just in time: processo produtivo que visa minimizar os estoques, com vistas a reduzir os
custo financeiros, por meio do recebimento de insumos quando de sua

utiliza¢@o na linha de produgio.

Lead time: tempo necessério para a entrega do produto ao cliente. Divulga-se que no Brasil

0 lead time seria dezesseis vezes maior que o norte-americano.

Logistica: organizacdo da produgio, principalmente quanto ao transporte e armazenagem
de insumos e produtos, desde o recebimento dos insumos até a entrega do

produto final aos clientes.

Medida de salvaguarda: valor cobrado nas importa¢Ges de produtos que, por motivos ndo
relacionados com préticas abusivas, tenham tido suas quantidades importadas

aumentadas a ponto de prejudicar a produgio nacional.

Nomenclatura: relagdo hierarquizada de mercadorias, relacionando cdédigos de
classificagdo a defini¢des de mercadorias; sua estrutura é aberta, de modo a

incluir qualquer produto que venha a existir no futuro.
Origem da mercadoria: local onde a mercadoria foi produzida.

Preco de transferéncia: preco de transferéncia de mercadorias entre empresas ligadas,
sujeito a limites definidos, de modo a ndo permitir que artificialmente seja

alterada a base de cdlculo dos tributos sobre a renda.

Subfaturamento: declaracio do valor aduaneiro a menor do efetivamente praticado, com

vistas a reduzir o0 montante do imposto a ser pago.

Subsidio: ajuda oficial do governo para estimular a produgio nacional.
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Valor aduaneiro: base de cédlculo para os impostos sobre operagdo de importagdo;
compreende o preco efetivo da mercadoria, acrescido do frete internacional, do

seguro, e de outros acréscimos ou dedugdes previstos em acordo internacional.
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1. TEREMOS PROBLEMAS NA ALFANDEGA?

Esta questdo muitos viajantes se fazem ao voltar para o Brasil, pensando nas

lembrancinhas (talvez exageradas) que trazem na bagagem.

Alguns patricios, ao retornarem da terrinha com seus preciosos toucinhos,
ficam indignados ao terem apreendidos e destruidos os acepipes, trazidos com tanto

carinho para a familia que aqui ficou.

Empresarios sérios, em suas gravatas, também se questionam sobre o destino
que terdo suas cargas ao passarem na reparticdo aduaneira. Qualquer demora aumenta os

custos, encarece os produtos e pode até inviabilizar negdcios.

Tradicionalmente as aduanas, ou alfindegas, sdo Orgdos de arrecadagdo de
impostos e de controle da importacdo e exportacdo de mercadorias. Hoje tém outras

fun¢des, pouco conhecidas.

O tema central desta pesquisa € avaliar a missdo da Aduana Brasileira no atual

estdgio de desenvolvimento do comércio exterior, sob a dtica empresarial.
Antes, porém, vejamos um pouco do quadro geral onde ela se situa.

No mundo atual a economia estd internacionalizada. Vemos, aonde quer que
nos dirijamos, empresas, produtos, marcas conhecidas. Coca-cola, Mc Donald's, bossa-
nova, jazz, sdo encontrados em praticamente qualquer local habitdvel do planeta. Mesmo a
nossa cachaca ja € conhecida internacionalmente e o guarana esté iniciando a conquista dos

mercados externos.

Nas residéncias mais simples encontramos produtos fabricados no outro lado
do planeta. Como recordagio de Nova Iorque, podemos trazer chaveiros ou xicaras, com
inscri¢Oes referentes a grande maca, produzidos... na China!

. ~ . . . A - 1
A circulagdo de mercadorias em todo o planeta atinge cifras astronomicas .

Produtos sdo produzidos com componentes oriundos dos mais variados paises, como se 0

mundo fosse uma imensa linha de montagem.

! A Exportagio Mundial em 2002 elevou-se a US$ 6.152 bilhdes de délares FOB, mais de 13
vezes o PIB brasileiro (SECEX, 2003).
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Nessa teia em que se transformou o comércio internacional, na
interdependéncia cada vez maior em que se constitui o viver de hoje, os paises, para
alcangarem os niveis desejados de desenvolvimento, precisam inserir-se de forma positiva

nesse comércio.

Entretanto, neste planeta, aparentemente sem fronteiras, estas existem e estdo
guardadas pelas aduanas de cada pais, que cumprem fungdes estratégicas de protecdo aos
comércio e industria nacionais e, a0 mesmo tempo, mas com importancia cada vez menor,

arrecadam impostos e taxas.
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2. MERCADORES & SOLDADOS

As aduanas existem porque existe comércio entre as nagdes. Nem tudo se faz
em casa. O comércio entre cidades e paises € atividade humana das mais antigas. Permite
aos povos a obtengdo de mercadorias que ndo podem produzir, pelas caracteristicas da terra

em que vivem, ou por ndo disporem dos conhecimentos técnicos adequados para tal.

Restrigdes climdticas e de solo foram suavizadas pela tecnologia: hd produgao
agricola em locais onde antigamente isso seria invidvel. Mas certas espécies continuam

produzindo melhor nas regides tradicionais, como € o caso das uvas viniferas.

A extragdo mineral permanece limitada geograficamente - as minas ndo podem

ser deslocadas.

Outra caracteristica faz-se presente no comércio internacional: o
aproveitamento das vantagens comparativas dos diversos fatores de produgdo, tais como
méao-de-obra, matérias primas, infra-estrutura, tributos, aliadas as crescentes facilidades de

transporte, redundam na produgdo de mercadorias pelo esforco comum de diversos paises.

Se desmontarmos um computador pessoal, por exemplo, encontraremos dentro
dele pecas das mais diversas procedéncias. O mesmo ocorre com uma infinidade de outros

produtos.

No Bronze Final (séculos X a VIII/VII a. C.) havia contato entre os povos da
Peninsula Ibérica, da Bretanha e das Ilhas Britinicas, com provavel utiliza¢do de barcos de
couro e circulacdo de moldes, protétipos, artefatos de bronze, tais como machados, ou de

seus artesdos (Fabido, 1993). Tratava-se de intercAimbio de mercadorias ou servigos!

Platdo (c. 428-348 a.C.), fil6sofo grego, em A Repiblica (1996), ao relacionar
os oficios iiteis para o funcionamento de uma cidade, observou a quase impossibilidade de
esta nada precisar importar, concluindo pela necessidade de comerciantes e marinheiros, de

mercado e de moeda.

Ao tempo de Platdo, Atenas era insuficiente em trigo, havendo rigido controle
estatal sobre seu comércio, estoques e pregos. Os principais produtos de exportagdo eram
azeite, vinho, cerdmica e objetos de metal, sendo as moedas de prata, purissimas, muito

procuradas no mercado (Petit, 1976).
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O alto padrio de vida do ateniense decorria da estabilidade do Império,
sustentado com sua cota de tributos, € do comércio com regides distantes, tais como

Fenicia, Egito, Cartago e as colOnias gregas (Meighs, 1974).

A obtencdo dos bens que uma sociedade deseja e ndo dispde pode ser
conseguida pelo uso da forga: guerras e saques. A histéria do mundo mostra sucess@o

infinita de atos de for¢a e violéncia. Nagdo contra nag¢do, povo contra povo, vizinho contra

vizinho.

Os vencedores apossavam-se dos bens dos vencidos, ou até mesmo os

tomavam como escravos, caso nao os matassem.

Conta-se que uma armada grega, com cerca de uma dizia de trirremes, apresou
um barco pirata. O almirante grego teria feito ir & sua presenga o chefe dos piratas e lhe
teria indagado o motivo pelo qual era pirata. Este teria respondido, altivo: "Porque sé

possuo um barco, pois se os tivesse em quantidade, seria almirante”.

Se esta anedota € real ou ficticia, pouco importa. A moral que a preside €

perfeita e, infelizmente, demasiado atual.

Piratas - denominados corsdrios pelos seus - recebiam prémios e elogios.
Francis Drake saqueou as costas das Américas e foi sagrado cavaleiro pela rainha Elizabeth
I, em 1581 (Ferro, 1996). René Du Guay-Troin (1673-1736) pilhou o Rio de Janeiro em
1711: foi Comendador da Real e Militar Ordem de S3o Luis assim como Comandante-

Geral da Armada de Franga (Du Guay-Trouin, 2002).

Outro modo de se obter o que ndo se produz é pelo comércio, permutando

mercadorias (escambo), ou fazendo uso de moeda.

Essa alternativa tem convivido com o uso da for¢a, muitas vezes até numa
mesma operagdo. E o caso, por exemplo, do trifico infame. Africanos de uma tribo
guerreavam seus irmaos de cor, de outra tribo, e os escravizavam; depois os vendiam aos

curopcus.

Alternativa mais sutil de unifo da forga e da mercancia pode ser encontrada no
colonialismo. Povo subjugado é obrigado a comerciar com a nagido que o domina, que

define precos e condi¢des ao seu talante.

A medida em que a forga explicita das armas torna-se inadequada, formas

ainda mais sutis podem ser utilizadas como meio de dominagao e de exploragdo.
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Na conquista dos mercados externos pode ser empregue o recurso do dumping:
o produtor, forte e capitalizado, reduz o preco das mercadorias, trabalha até com prejuizo,
até conquistar o mercado e destruir a concorréncia; depois, recupera a rentabilidade, numa
situacd@o monopolistica ou assemelhada. Se este expediente ndo for suficiente, ainda pode

mandar assassinar aqueles que o estfio enfrentando, como Delmiro Gouveia sentiu na pele”.

Outros mecanismos, estes governamentais: concessdo de subsidios, barateando
o produto de exportagdo; desvalorizagdo da moeda, oferecendo ao exportador um montante

maior em moeda nacional pela mesma quantidade de mercadoria exportada.

A prote¢do a producdo nacional pode assumir aspectos distintos: defesa do
mercado interno, privilegiando a produ¢do doméstica em relagdo a importada; apoio a
conquista do mercado externo, oferecendo vantagens comparativas para o produto

nacional.

A defesa do mercado interno pode operar pelo estabelecimento de tarifas
protecionistas, onerando seletivamente as importagdes de bens de consumo; por politica de
compras governamentais que dé preferéncia aos produtos nacionais; e pelo mecanismo
cambial, reduzindo o poder de compra da moeda nacional e encarecendo o produto

importado.

Assim como o mundo tem visto uma evolug@o na legislagdo civil e penal,
restringindo o uso da forga, fisica ou econdmica, de uns contra outros, dos estados contra
todos, o direito internacional também tem evoluido no sentido de coibir abusos comerciais.

H4 muito por fazer, mas a humanidade ja percorreu longo caminho.

O ordenamento juridico internacional, buscando estabelecer normas de
lealdade no comércio internacional, tentando conter préiticas comerciais hoje consideradas
abusivas e permitir a prote¢do dos produtores locais contra os efeitos de excesso de
importa¢des em fungdo de situagdes tempordrias ndo decorrentes de préticas abusivas ou
desleais, autoriza a imposi¢do de medidas anti-dumping, de direitos compensatérios e de

medidas de salvaguarda (Pires, 2001).

Estdo sendo discutidas novas medidas de regulagdo do mercado mundial:

cldusulas sociais e ambientais, que poderdo vir a onerar a importagio de mercadorias

% Foi assassinado em 1917 quando enfrentava com sucesso a concorréncia desleal da industria

inglesa Machine Cotton. O crime ficou sem solugdo (Azevedo, 1989).
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produzidas com utilizagdo de mao-de-obra barata ou sem direitos sociais (dumping social)
ou cujo fabrico cause prejuizos ao meio ambiente (dumping ambiental). Essas praticas,
além de danosas as populagées locais, permitem a comercializagdo de mercadorias a precos
inferiores, prejudicando a concorréncia internacional, e estimulam o desrespeito ao

trabalhador e a natureza (Gongalves, 2000).
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3. ALFANDEGAS & OUTROS TRIBUTOS

Atenas precisava cobrar impostos para manter a estabilidade do Império e
controlar o fluxo dos cereais destinados ao alimento de sua populagdo. Um nobre feudal
também dependia dos tributos pagos por seus servos para manter o conforto de sua familia,

a segurancga de seu castelo, a paz de seu feudo.
Tributos podiam ser pagos com trabalho, mercadorias ou em espécie.

A corvéia é um exemplo de tributo pago com trabalho: os servos eram
obrigados a lavrar as terras do senhores, com seus proprios instrumentos, alguns dias por
semana, sem qualquer remuneracdo (Andersen, 1982; Sandroni, 1985). A talha era paga

com parte da produgio.

A motivacdo da cobranga pode ser analisada sob o ponto de vista teleoldgico, a
razdo final da arrecadagdo. As justificativas podiam ser divinas, quando o Rei se assumia
como representante de Deus na terra; ou quase-contratuais, o servo pagando com trabalho a
protecdo prestada pelo senhor. A venda de prote¢do ainda hoje existe, de forma perversa,
imposta por bandidos, mafiosos ou nio, as populagdes carentes de cidadania e prote¢do do

poder publico.

A motivacdo imediata, hoje conhecida como "fato gerador", situagdo que
enseja a cobranga do tributo, podia ser a condig¢do social de servo da gleba, com seu elenco
de deveres e quase nenhum direito; o uso de um equipamento, como a moenda; a passagem

por uma estrada ou ponte; a importagcdo de uma mercadoria.

Impostos referentes ao transito de mercadorias existem desde a Antigiiidade.

Sabemos que os gregos e 0s romanos os cobravam, estes sob o nome de portorium

(Carlucci, 1997).

Roma cobrava esse tributo sobre o valor de certas mercadorias que fossem
transportadas por sobre determinadas pontes. As aliquotas, diversas: temos conhecimento
da vicesima (um vinte avos), quadragesima (um quarenta avos) e até octava (um oitavo),
esta no final do Império Romano. As listas de produtos taxdveis e os valores das aliquotas
variavam em fung¢@o da necessidade de recursos do Império e da discri¢do dos imperadores

(Long, 2002).

Posteriormente foram criadas outras modalidades de cobranca: utilizagdo de

portos e estradas, direitos de navegagdo. Essas modalidades sdo de dificil classificagdo nos
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modernos conceitos de imposto e de taxa. Acresce-se que, na Idade Média, o préprio
conceito de nagdo ndo estava formado, dividida a Europa em feudos entrelagados por teias

de vassalagens.

A passagem do feudalismo para o absolutismo foi um processo de disputa de
poder entre reis e senhores feudais. Os reis procuraram chamar a si a autoridade, utilizando
expedientes tais como administragio centralizada da Justica e cobranca de tributos.?
Combateram as muiltiplas formas de arrecadagdo dos feudos, onde a renda permanecia com

os senhores feudais, estabelecendo, em contrapartida, taxagdes régias.

O Reino de Portugal, que n@o conheceu o feudalismo, cobrava tributos sobre a
circulagdio de mercadorias dentro do reino, como mostra o Foral da Cidade de Lisboa®,
(Portugal, 2000).

Pelas disposi¢des desse foral, mercadorias s6 podiam entrar ou sair da cidade
por uma das seis portas nele nominadas ou, se por via fluvial, utilizando uma determinada
area para carga e descarga dos barcos. Transportar mercadoria por outro local, sem
expressa autorizagao, era considerado desencaminhé-la, exceto se nao sujeita a0 pagamento

de tributos.

Os tributos que se revelaram mais apropriados para alimentar as fazendas reais
foram taxagdes na entrada e saida de mercadorias do Reino, cobrangas que se foram
firmando, arrecadando recursos para os respectivos estados, a0 mesmo tempo em que se

formavam os conceitos de aduana e de tributo aduaneiro.

Aduana deriva do persa divan, depois drabe ad-diwan ou ad-diuana, com o
significado de "registros de um exército, cancioneiro, conselho de ministros”. Da acepg¢ao
" : " . pe " PRGN : : ~ " " b4 2 3
registros” derivou o sentido de "escritérios e administra¢cdes” ou "reparti¢cdo publica em

geral", que evoluiu para a moderna concep¢ao de aduana.

Alfindega tem como origem o &4rabe al-fundaq, do classico al-funduq, que

significava "estalagem, hospedaria, alojamento de mercadores e suas mercadorias", hotel

3 0 Common Law, direito comum inglés, formou-se em oposi¢do e como alternativa aos

direitos locais, de cada feudo, aumentando o poder do Rei em detrimento dos senhores feudais (David, 1997).

4 Este foral foi concedido por D. Manuel I, o Venturoso, em 7 de agosto de 1500. Substituiu o
de 1179 e manteve-se em vigor até 1832, quando foi revogado pelo decreto reformador de Mousinho da

Silveira.
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de passagem obrigatdria de caravanas, onde elas repousavam, se alimentavam e recebiam a
visita do coletor de impostos, hoje significando em drabe apenas hotel (Houaiss, 2001;
Carlucci, 1997).

Carlucci sustenta que aduana deve ser entendida como institui¢do, alfaindega
como reparticdo aduaneira, mas Houaiss ndo faz essa disting@o, considerando-as sindnimas
e oferecendo como significado para ambas a reparti¢do publica onde se inspecionam as
mercadorias em trinsito e onde se cobram as taxas correspondentes de entrada e saida,

assim como os edificios onde funcionam essas reparti¢des.

Em Portugal, j4 nas Ordena¢Oes Afonsinas (Livro II, Titulo XXIII, item 6),
compilacdo da legislagdo real concluida em 1447, sdo considerados "Direitos Reaaes" os
"portos do mar, honde os navios coftumdo d'ancorar; e as rendas, e direitos que

d'hantigamente fe acoftumaarom de pagar das mercadarias, que a elles fom trazidas"™

(Portugal, 1984a).

Esses direitos e rendas s3o hoje denominados tarifas aduaneiras;
independentemente do nome jd estavam em uso naquela época como um tributo do poder

central, isto €, do Rei.

O registro dos tributos aduaneiros permanece nas compilagdes posteriores,
tanto nas Ordena¢Oes Manuelinas, de 1521 (Livro II, Titulo XV, item 8), como nas

Ordenagdes Filipinasﬁ, de 1603 (Livro II, Titulo XXVI, item 9) (Portugal, 1984b e 1985).

O tributo aduaneiro resultou ser dos mais efetivos como fonte de renda para as
monarquias centralizadas. Sua arrecadagdo j4 teve muita importincia, como podemos
verificar em disposi¢Ges das Ordena¢Ges Manuelinas (Livro II, Titulo XLV, itens 6 e 7),

ratificadas nas Ordenagdes Filipinas (Livro II, Titulo XXVIIL item 1).

Dispdem as Ordenagdes Manuelinas: "E POREM quanto aas Sifas, a
Alfandegas, posto que expreffamente fe dem, nom valerd tal Doacam, por quanto nom he

de creer que o Rey que tal Carta affinou a affinara se o vira, por feer coufa tam perjudicial

5 As letras "f" ¢ "s" sdo grafadas de modo quase idéntico, o travessdo horizontal do "s" um

pouco menor que o do "f". Estdo grafadas de modo idéntico em virtude das limitacoes do software de edicdo.

® As Ordenagdes Filipinas permaneceram parcialmente em vigor até a nossa Repiblica, s6
tendo sido completamente revogadas quando da aprovagédo do Cédigo Civil (Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de
1916).

BIBLIOTECA MARIO HENRIZL - - 1ONSEN
- FUNDAGAO GETULIO vARGAS -
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aa Coroa de feus Reynos...", ou seja, mesmo que uma carta de doagdo expressamente
incluisse as rendas das alfindegas, ndo as inclufa, pois um rei ndo podia doé-las, tdo

prejudicial isso seria para a sua Coroa!

O objetivo dessa norma foi limitar o alcance a ser dado a cldusulas de doagdes
reais, uma vez que vdrias cartas de doacdo foram redigidas em termos genéricos e

imprecisos, possibilitando dispares interpretagdes.

As rendas aduaneiras foram significativas a ponto de servir como garantia para
empréstimos, como em 6 de setembro de 1850, quando foi assinado um acordo entre o
Império do Brasil, a Reptiblica do Uruguai e Irineu Evangelista de Souza, pelo qual este
emprestou grande soma ao pais vizinho, tendo como garantia as rendas da Alfandega de
Montevidéu (Caldeira, 1995). Uma década depois foram novamente empenhadas, desta vez

a Franca e a Inglaterra, pelo presidente uruguaio Bernardo Berro (Doratioto, 2002).

A Guerra do Paraguai (1864-1870) teve como uma de suas causas indiretas a
tensdo existente na Argentina, entre as provincias de Entre-Rios e Corrientes, federalistas,
e o governo central de Bartolomé Mitre. O porto de Montevidéu apresentava-se como
alternativa ao de Buenos Aires. O montante e o destino das rendas aduaneiras, dependentes
de qual porto seria utilizado no comércio dessas provincias, jogou papel importante na
tensdo interna da Argentina. Francisco Solano Ldpez se fiou numa alianga com os
federalistas argentinos e com os blancos que estavam no poder no Uruguai, € a histéria

seguiu seu rumo (Doratioto, 2002).

Junto com as alf?mdegas7, outros tributos foram sendo criados e abandonados:

cobrangas dificeis, receitas relativamente pequenas.

O desenvolvimento da industria € a migragdo dos homens dos campos para as
cidades foi tornando possivel a criagdo de outras formas efetivas de cobranga, que
acabaram por tomar a primazia na arrecadagdo: impostos sobre a renda e os tributos
internos sobre circulagdo de mercadorias, como os nossos IPI e ICMS e como o Imposto

sobre Valor Agregado (IVA), bastante utilizado no exterior.

Por seu turno as tarifas aduaneiras foram perdendo sua caracteristica

arrecadatoria.

7 Outro sindbnimo de tributo aduaneiro, em desuso.
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Segundo Aliomar Baleeiro, coube a Jean-Baptiste Colbert (1619-1683), em
1664, criar a primeira tarifa protecionista, os seja, atribuir um cardter extra-fiscal ao

tributo, objetivando proteger a producdo nacional francesa da concorréncia internacional

(Carlucci, 1997).

Tendo perdido importancia fiscal, o tributo aduaneiro ganhou caracteristicas
extra-fiscais e a aduana ganhou outras responsabilidades: regulagdo do comércio exterior e

prote¢do da economia nacional.
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4. BRASIL: DE NEGOCIO DO REI A ESTADO INDEPENDENTE

O papel atual de uma aduana tem a ver com sua prépria histéria e a do pais ao

qual serve. Para compreendermos a aduana brasileira, temos que recuar cinco séculos.

A descoberta do Brasil inscreveu-se no esforco portugués de busca de um
caminho maritimo para as Indias, esforco que se justificava pela possibilidade de ganhos

no comércio de especiarias, muito apreciadas na Europa, que as ndo podia produzir.

Cabral descobriu o Brasil ou cumpriu mera formalidade? Certo estd que houve
significativo empenho de Portugal em levar a linha que dividia 0 mundo com a Espanha
para longe da costa de Africa, o que foi obtido com o Tratado de Tordesilhas, assim como
sabe-se da necessidade de proteger o caminho de ida das naus portuguesas, que tinham de

fazer "a volta grande"®.

Segundo Faoro, "o Brasil, tal como a India, seria um negécio do rei, integrado
na estrutura patrimonial, gerida pela realeza, versada nas armas e cobicosamente atenta

ao comércio" (2000).

O rei de Portugal se viu as voltas com o problema de defender o Brasil das
garras das outras nagdes européias, principalmente das excluidas do "Testamento de
Addo"’, mas as novas terras ndo pareciam oferecer grandes possibilidades de lucro que

pudessem financiar tal defesa.

A solucdo encontrada foi a exploragdo do pau-brasil, logo depois substituida
pela agroinddstria canavieira, que contava com as vantagens da adequacgio do clima, do
dominio tecnoldgico do processo e da fixagc@o de pessoas a lavoura, que poderiam defender

a terra com seus préprios meios.

Foi estabelecido o "Pacto Colonial", mecanismo pelo qual a Col6nia s6 podia

comerciar diretamente com Lisboa e era impedida de ter fébricas (Sandroni, 1985).

8 Na ida para as Indias as naus precisavam se afastar muito da costa africana para evitar as

correntes maritimas contrarias.

® Francisco I, rei de Franca, comentando o Tratado de Tordesilhas, disse gostaria de ver, no
testamento de Adio, a passagem na qual ele teria dividido o novo mundo entre o Imperador Carlos V (de

Espanha) e o Rei de Portugal.
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O bispo Azeredo Coutinho, mesmo nascido no Brasil, defende os interesses do
Reino de Portugal. Sustenta, em sua obra-mestra, que "... € necessdrio que as coldnias, de
sua parte, sofram: 1) que sé possam comerciar diretamente com a Metrépole, excluida
toda e qualquer outra nagdo, ainda que lhes faca um comércio mais vantajoso; 2) que ndo
possam as colonias ter fdbricas, principalmente de algoddo, linho, la e seda, e que sejam

obrigadas a vestir-se das manufaturas e da indistria da Metrépole” (Coutinho, 1966:154).

O pacto colonial, também denominado "exclusivo colonial”, consistiu no

monopodlio do coméreio externo da coldnia pela metrépole (Fausto, 2002).

Portugal lucrava trés vezes: comprava barato, vendia caro e arrecadava tributos

de importagdo e exportagao.

Para os naturais e residentes no Brasil o mundo era o pior possivel: comprar
caro, vender barato e pagar tributos, sem poder fabricar aqui o que julgasse necessdrio e

fosse capaz de fazer. Dai decorreram as lutas pelas independéncias politica e econdmica.

Essas lutas enfrentaram duas dificuldades bésicas: a for¢a militar portuguesa e
as dissengdes internas, pois a fatura era mais pesada para uns e até doce para outros,
dependendo da posicdo relativa de cada um em relagéo ao trono, de onde caiam benesses e

castigos.

Furtado, em Formacdo Econémica do Brasil (2000), livio que comegou a
escrever nos idos de 1957, sustenta que os periodos de expansdo econdmica decorreram
diretamente de condi¢bes favordveis a producdo de bens de exportagdo, o restante da

economia funcionando em fungdo do setor exportador.

Ocorreram sucessivamente periodos da exportagdo de agicar, de ouro, de café,
sempre com importagdo dos mais variados bens, de capital € de consumo, até mesmo

alimentos.

Os setores dependentes do exportador produziam e lhe forneciam alimentos e
animais de transporte. Quando o setor exportador enfrentava dificuldades, sem sucesso, a

economia como um todo regredia e passava a operar em niveis de subsisténcia.

O Estado, com a quase inexisténcia de uma estrutura fiscal no interior do pais,
dependia da tributagdo do comércio exterior, onde a cobranga das mesas de alfindega

representava a quase totalidade da arrecadag@o.
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Os processos de industrializacdo e substituicdo de importacdes ocorreram
quando da crise do café e da grande depressdo, em fungdo da existéncia de um mercado de
consumo formado pelos assalariados; da perda de rentabilidade da agricultura em virtude
da retragcdo do mercado do café; da recessdo econdmica mundial, com conseqliente baixa
dos precos de mdéquinas e equipamentos; da redugdo do poder de compra da moeda
brasileira, encarecendo os produtos importados para a populacdo em geral; tudo foram
elementos que permitiram o deslocamento do eixo dindmico da economia do setor

exportador para o nascente setor industrial.

Desde entdo o pais industrializou-se, o mercado interno desenvolveu-se, mas o
comércio internacional manteve uma importancia bastante grande, uma vez que o pais ndo
¢ auto-suficiente em diversos insumos e também porque a economia moderna estd cada vez

mais interdependente.

Essa industrializacdo nio se fez de forma indolor. Os empreendedores
brasileiros enfrentaram e enfrentam grandes dificuldades, criadas até pelo governo

brasileiro, como veremos a seguir.

Nos tempos de Coldnia, a atividade industrial era tida como nociva por
Portugal, por concorrer com a indistria portuguesa e por reduzir as importagdes, base para
imposicdo de direitos aduaneiros. Em 1785, a rainha D. Maria I "ordena que todas as
fadbricas, manufaturas ou teares de galdes, de tecidos, ... sejam extintas e abolidas em

qualquer parte onde se acharem nos meus dominios do Brasil" (Azevedo, 1989:12).

A protegdo a indistria ndo era interessante para o setor agrario-exportador, pois
encarecia seus insumos, diminuindo a rentabilidade do produto exportado, nem para o setor
comercial importador, pois lhe encarecia a mercadoria e lhe reduzia o mercado, menos

ainda para a Inglaterra: esses interesses se somavam contra tarifas protecionistas.

D. Jodo VI, a época principe-regente, um ano depois da corte portuguesa se
transferir para o Rio de Janeiro, por meio de Alvard de 1° de abril de 1808, revogou as
proibi¢des e legalizou as fdbricas existentes. Mas o principe regente cedeu as exigéncias
dos ingleses e, por tratado de 1810, os produtos ingleses s6 pagavam 15%, reduzindo em

muito a arrecadagdo portuguesa (Caldeira, 1995).1°

19 0Os portugueses pagavam 16%, as demais nacdes 24%. Posteriormente a aliquota aplicada

aos portugueses foi reduzida para o mesmo patamar dos ingleses.
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A Inglaterra gozou de privilégios aduaneiros até 1844, quando, findo o prazo
dos tratados bilaterais, foi decretada a tarifa Alves Branco, que consistiu numa taxa de 30%
sobre a maior parte das mercadorias importadas, com o duplo objetivo de socorrer as

finangas do Estado e proteger a industria nacional (Azevedo, 1989).

Com essa protegio e muito empenho, Maud'', o empresdrio do Império, teve
sob seu controle bancos em diversos paises, estradas de ferro, fundi¢cdo, companhias de

servigo publico, num verdadeiro conglomerado multinacional.

Sua fabrica de Ponta da Areia comecou a funcionar em 1850, produzindo
tubos, prensas, guindastes, até navios. Em 1854, Maud, com a presenga do imperador

Pedro II, inaugurou a primeira ferrovia do Brasil.

Em 1857 os interesses contrdrios a industrializagdo obtiveram uma primeira
vitéria, com a Reforma Cotegipe; trés anos depois vitdria completa, com a Reforma Alves
Ferraz. A protecio tarifdria tornou-se letra morta: ficaram isentos de gravames aduaneiros
na importagio as ferramentas destinadas a lavoura, os navios, os géneros de primeira

necessidade.

Estava encerrada essa tentativa de industrializagdo. Posteriormente, cada um

dos negécios de Maud entraria em crise: fecharia ou seria desnacionalizado.

No inicio do século seguinte, j4 na Republica, Delmiro Gouveia, com sua
fabrica de linhas, a Cia. Agro-Fabril, exportou para diversos paises, utilizando a marca
Estrela. Foi assassinado em 1917 e mesmo assim sua empresa ainda enfrentou, por algum
tempo, dumping da Machine Cotton inglesa (hoje Linhas Corrente), que vendia linhas no
Brasil a metade do preco que as vendia em Londres, mesmo com custos adicionais de
fretes e impostos. Em 1929 a fabrica da Pedra foi vendida & Machine Cotton, que a

desmantelou e jogou os destrocos na cachoeira de Paulo Afonso.

Segundo Cohn "a industria ficava para segundo plano, ameagada por um lado

pela concorréncia externa e por outro pelos obstdculos internos" (1990:293).

Mesmo antes do fim da escravatura, a agricultura passou a utilizar mdo-de-obra
assalariada, estimulando o crescimento do mercado interno. Além disso, a agricultura

tradicional - agucar, algoddo - estava muito fragilizada, em razdo dos pregos ¢ da

" Irineu Evangelista de Souza (1813-, o bardo de Maus,
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concorréncia da produgio caribenha'?: s o café tinha forca no mercado internacional. Isto
propiciou a emergéncia do setor industrial nacional, que passou a disputar a hegemonia

politica com os outrora todo-poderosos senhores da terra.

Nio podemos esquecer os interesses dos industriais estrangeiros, sempre
articulados com setores da classe dirigente nacional: diversos sdo os mecanismos que lhes

permitiram abortar tentativas promissoras.

O trator Toro, da indidstria Romi, enfrentava com sucesso a importagao de
tratores Ford, mas perdeu a batalha quando o Ministério da Agricultura passou a subsidiar

a importa¢do do concorrente.

O Romi-Isetta, veiculo compacto fabricado pela Romi, ndo conseguiu competir
com os beneficios concedidos por Juscelino Kubitschek as industrias estrangeiras para
fabricarem veiculos no Brasil (Azevedo, 1989): ndo era suficientemente bom para os
tecnocratas tupiniquins dependentes, mesmo tendo a BMW alema fabricado veiculo

idéntico (o desenho de ambos era do designer italiano Isetta).

Estes casos evidenciam que industria nascente nacional necessita de condigoes
especiais para que possa crescer e obter uma base sélida que a permita concorrer com as
industrias estrangeiras j4 estabelecidas. Essas condi¢des especiais, sob a forma de protegéo,

sdo aceitas pela comunidade internacional, desde que temporarias.

As aduanas, por meio da aplicag@o de tarifas aduaneiras mais elevadas ou mais
reduzidas, t€m desempenhado um papel importante, nem sempre positivo, quanto ao

desenvolvimento auténomo brasileiro, sempre atrelada aos interesses dominantes.

12 "Na segunda metade do século XVII, quando se desorganizou o mercado de agiicar e teve

inicio a forte concorréncia antilhana, os pregos se reduziram a metade" (Furtado, 2000:56).
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5. A ADUANA NO BRASIL
A Aduana brasileira acompanha os passos da nossa histéria.

Desde as primeiras atividades de exploragdo do Brasil, houve cobranga de
tributos aduaneiros, mas durante muito tempo outros tributos - tais como sobre transporte
de mercadorias por pontes e rios - foram cobrados no interior do pais, convivendo assim, a

forma antiga (interna) com a mais moderna (fronteirica).

As primeiras reparti¢cdes aduaneiras foram estabelecidas a partir de 1530, com
a criag@o das Capitanias Hereditdrias. Nelas foram instaladas Provedorias da Fazenda Real,
sendo que os provedores eram também Juizes de Alfandega (Amed, 2000). S6 em 1549 a

Coroa Portuguesa baixou regimentos para os provedores das capitanias (Godoy, 1966).

Em 1587 houve a outorga do Foral da Alfdndega da Cidade de Lisboa, em 15

de outubro de 1587, que vigorou como legislagdo bésica para as alfandegas brasileiras até
1832 (Godoy, 1966).

Esse foral ndo era organizado como os modernos regulamentos aduaneiros,

mas estabelecia formas de arrecadacgio, penalidades, processos administrativos.

Como exemplo de suas disposi¢des, a pena de perdimento para o descaminho
(Portugal, 1674):

"CAPITVLO XXXV
Que fe percad as mercadorias escondidas

E acontecendo que depois de abrirem os ditos feitores, & efcrivdo das marcas
as partes fuas mercadorias, & affentarem em feus livros cantidade, & a forte dellas, affi, &
de maneira que as achardo nas facas, fardos, arcas, cofres, & mais vauzillas em que
coftumdo vir, achem depois os dittos officiaes nas ditas vauzillas fundos falfos em que
venhao outras mercadorias efcondidas da mefma forte, ou de outra calidade, q os ditos
mercadores ndo defcobriffem ao tempo que fe fez o affento dellas. E 'y por bem que todas
as ditas mercadorias que fe pella dita maneira acharem nos ditos fundos falfos fe percaé,
as duas partes para o rendimento de dita Alfandega; & a terceira parte para o
denunciador. E isto posto que as ditas mercadorias estejdo dentro da dita Alfandega &,
posto que as ndo venhdo despachar feus proprios donos, mas feus feitores, & criados, ou

outros mercadores por elles, por quanto tendo carregacoens de suas mercadorias as
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costumaé esconder pella dita maneira nos ditos fundos falfos, para efeito de sonegarem

meus direitos, o que he em muito prejuizo de minha fazenda".

A tarifa aduaneira era calculada com base em listas de mercadorias, as
"pautas”. Na Bahia, em 1789, a pauta utilizada relacionava as mercadorias em ordem
alfabética, separadamente por "drogas", vendidas por quantidade; "fazendas pertencentes
ao pezo", vendidas a peso; "fazendas pertencentes ao sello”, que também pagavam imposto

do selo; e "fazendas da Asia", produzidas nas possessdes portuguesas (Portugal, 1789).
Exemplos de drogas e fazendas pertencentes ao selo:
"anzois miudos o milheiro mil r 1@000
"anagoas de aniagem cada huma quatrocentos r @400"

No Império, a Regéncia, em 25 de abril de 1832, baixou por decreto o
Regulamento das Alfandegas do Império, pouco depois substituido por um novo, em 22 de
junho de 1836 (Godoy, 1966).

Em 19 de setembro de 1860 o Decreto n.° 2.647 instituiu novo regulamento,
logo alterado, em 2 de agosto de 1876, pelo Decreto n.° 6.272, que serviu de base para a
Consolidacdo das Alfindegas e Mesas de Rendas, elaborada por um servidor aduaneiro
para uso proprio, mas que foi mandada executar por circular de 24 de abril de 1885
(Godoy, 1966).

Conforme essa legislagdio, a Aduana brasileira atuava de modo amplo,
arrecadando outras taxas, como a dos faréis'>, e possuindo em seus quadros um corpo

armado de guardas aduaneiros, assim como embarcagdes para a patrulha maritima

(Campos, 1958).

O tesouro imperial dependia fundamentalmente dos tributos sobre o comércio
exterior, que respondiam por mais da metade da receita do Estado, como podemos ver na

Tabela 1.

13 Taxa cobrada para a manutengdo dos faréis que protegem a navegago.
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Tabela 1
Participagdo dos Tributos Aduaneiros na Receita do Império**
Receita Tributdria = Receita Total
Imposto de Importagio 71 % 59 %
Imposto de Exportagdo 13 % 11 %
Total 84 % 70 %

Fonte: Carlucci (1997)

A Tabela 2 mostra que a arrecadagdo do Imposto de Importagdo manteve-se

razoavelmente estdvel durante o Império, em relagio a receita total.

Tabela 2
Receita Geral e Renda do Imposto de Importagao 1823 - 1903

Ano Receita Geral Importacdo % '
(contos) (contos) (sobre a receita)
Coldnia 1823 3.802 1.851 48,63
1833 12.273 6.152 50,13
1843 21.351 12.254 58,66
1853 34.516 23.527 68,16
Império 1863 54.801 30.795 56,19
1873 102.652 57.307 54,85
1883 132.593 76.934 58,02
1893 259.851 131.991 50,79
Repiiblica 1903 415.375 205.506 49.47

Fonte: Carlucci (1997)

'4 O autor ndo indica nem a fonte nem a abrangéncia temporal dos dados.
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Nao podemos depreender dai que as tarifas alfandegérias fossem elevadas;
eram baixas'®>. O montante decorreu da extrema dependéncia da economia brasileira aos
produtos importados, pagos mercé das divisas obtidas pelo setor agro-exportador, e da

pouca importancia dos tributos internos.

Na Repiiblica, a legislacdo aduaneira foi posteriormente atualizada, tornando-
se a Nova Consolidacdo das Alfiandegas e Mesas de Rendas, que chegou a Repiiblica,

permanecendo em vigor até a edigdo do Decreto-Lei n.° 37, de 18 de novembro de 1966.

A atividade aduaneira esteve unida a cobranga de tributos internos até a cria¢ao
da Diretoria de Rendas Aduaneiras, parte da Direcdo-Geral da Fazenda Nacional, que
substituiu o Tesouro Nacional, em virtude de reforma administrativa levada a efeito por
Oswaldo Aranha, Ministro da Fazenda, em 1934. Essa independéncia veio a desaparecer

quando da criagdo da Secretaria da Receita Federal, em 1968 (Godoy, 1996).

Com essas transformagdes, a aduana perdeu algumas de suas antigas fungdes,
passando a se concentrar na arrecadagdo dos tributos aduaneiros propriamente ditos e na
fiscalizacdo das mercadorias. Entretanto aumentou a complexidade das fungdes
remanescentes, em razdo do aumento da complexidade da vida moderna, com uma
diversidade muito maior de produtos e conhecimento sobre os riscos que esses produtos

oferecem.

No inicio da Republica as rendas aduaneiras eram vultosas. O presidente
Campos Sales (1890-1902), procurando equacionar o desequilibrio financeiro decorrente
da politica econdmica de Rui Barbosa, ministro da Fazenda de Deodoro da Fonseca (1889-
1901), conhecida como "Encilhamento”, negociou com os Rotschild um reescalonamento
da divida externa, o funding loan, e garantiu-o com a penhora das rendas da Alfandega do
Rio de Janeiro (Joffily, 1998; Silva, 1992).

S6 nos primeiros anos do século XIX os direitos aduaneiros sobre a importa¢io

representaram menos da metade das receitas do Estado (Abreu, 1990).

"> Em 1810: 15% para produtos ingleses, 16% para portugueses ¢ 24% para os dos demais
paises. No ano seguinte, a aliquota sobre produtos portugueses reduziu-se para 15%. Em 1844 a tarifa foi
elevada para 30 %, considerada protecionista, com tarifas maiores para produtos com similar nacional (panos
finos ingleses, 40-50%, tecidos grosseiros, 60%). As tarifas sdo reduzidas em 1857, na Reforma Cootegipe, €

em 1860, na reforma Silva Ferraz (Joffily, 1998).
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Depois a arrecadagio vai caindo sistematicamente, de modo que em 1987 a
receita do Imposto de Importacio representou pouco mais de trés por cento do total de

receitas do Estado, como podemos observar no grafico a seguir:

Grifico 1
Participac@o do Imposto de Importagio na Receita da Repiiblica (1889-1988)
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Fonte: Abreu (1990)

Como n#o hd indicagdo da metodologia utilizada para o célculo da participagdo
percentual do Imposto de Importacdo na Receita da Repiblica, ndo foi possivel trazer o

Gréfico 1 até a data presente.

O Grifico 2 ameniza o problema, apresentando a evolugdo do percentual da
receita liquida total arrecadada com o Imposto de Importagdo sobre a receita liquida total

administrada pela Secretaria da Receita Federal.'®

'® A Secretaria da Receita Federal administra a arrecadagio do imposto de renda e
proventos de qualquer natureza (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Imposto de
Importagdo (II), Imposto de Exportagdo (IE), Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR),
Contribui¢do Proviséria sobre Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos
de Natureza Financeira (CPMF), Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio € Seguro ou
relativas a Titulos ou Valores Mobilidrios (IOF), Contribui¢do Social Sobre o Lucro Liquido

(CSLL), Contribui¢io para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), Contribuigdes para o
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Mesmo com todas as vicissitudes recentes do comércio exterior brasileiro
podemos ver uma relativa estabilidade da arrecadagéo, em patamares baixos relativamente

a arrecadagdo da Unido.

Gréfico 2
Participa¢@o do Imposto de Importagdo na Receita da Repiblica (1999-2002)
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Fonte: IPEA (2003)

Estudo da Divisdo da Receita da Comissdo de Or¢amento do Ministério da
Fazenda, feito em 1941, sustenta que o Imposto de Importacio teve sempre
majoritariamente um carater fiscal, tendo tido cardter protecionista apenas como

subproduto (Carlucci, 1997).

Quanto ao Imposto de Exportagdo, se no Império a sua arrecadag¢do chegava a
18% do volume arrecadado na importagdo, hoje ndo tem valor significativo. Poucos sdo os

produtos tributados ao sairem do pais.

Hoje os tributos aduaneiros tém cardter marcadamente extra-fiscal, de

regulacdo da economia, pouco representando do ponto de vista arrecadatorio.

A aduana tem mais fungGes, fruto do aumento da complexidade da economia

mundial, mas estdo dispersas em diversos 6rgdos governamentais.

Programa de Integragdo Social e para o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico

(Pis/Pasep), Contribuigdo de Interven¢do no Dominio Econdmico (Cide)
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A evolugido do tributo aduaneiro, com a transformacdo da sua esséncia,
associada ao estdgio atual da economia mundial, marcado pela globalizacdo e pela
constituicdo de blocos regionais, apresenta questdes novas que tensionam as
administragdes aduaneiras e convivem com a memodria dos tempos de Orgdo

fundamentalmente arrecadador de tributos.

A memdria da Aduana brasileira como 6rgio protetor da sociedade € mais
ténue. Durante muito tempo o Brasil foi colonia e a alfdndega protegia os interesses da
metrépole. A independéncia ndo significou ruptura: a sede politica do poder deslocou-se de
Lisboa para o Rio de Janeiro, mas o poder econdmico ndo mudou de mdos com a mesma

velocidade.

Ainda hoje hd quem defenda que o papel do Brasil é ser exclusivamente um
grande produtor de alimentos, e considere contra-senso termos industrias e protegé-las:

segundo esta linha de pensamento as aduanas seriam parcialmente dispensdveis.
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6. MISSAO & ESTRATEGIA

A miss@o de uma organizagdo pode ser conceituada como a posi¢do desejada
para o futuro previsto e estratégia aquiloo que determina as escolhas dos caminhos que
levam (ou deveriam levar) a organizagdo da posi¢do atual (no presente) para essa posi¢do

almejada (Yavitz, 1982).

Entretanto nem missao nem estratégia sdo termos precisos, ndo por obscuridade
ou falta de uso, antes por utilizagdio ampla, geral e irrestrita, em iniimeros setores da

atividade humana.

Vejamos alguns conceitos e utilizagdes desses vocdbulos, como utilizados na
Administracdo e em outros ramos do saber, ontem e hoje, comegando por missdo € seus

antecedentes.

Aristételes, filésofo grego (384-322 a.C.), em "Fisica" apresenta a doutrina das

quatro causas, a saber: material, formal, eficiente e final (Barnes, 2001).

Um exemplo simples: causa material de um biscoito, farinha e demais
ingredientes utilizados em sua elaboragdo; causa formal, a tradicional aparéncia achatada;
causa eficiente, o cozinheiro que o preparou e assou, bem como o forno e demais utensilios

utilizados na sua confec¢io; causa final, aplacar a fome - ou a gula - de alguém.

As causas finais aparecem nas agdes intencionais humanas, assim como na
natureza, que nada faz em vao. As plantas desenvolvem suas raizes para baixo em fung¢ao

da nutri¢do, causa final delas.
Qual a causa final da Aduana brasileira, no sentido aristotélico?

E o que hoje poderiamos denominar "missdo", nas acepgbes de "dever a
cumprir, obriga¢do", ou ainda, "incumbéncia que alguém deve executar a pedido ou por

ordem de alguém" (Houaiss, 2001).

Mintzberg (2001a) sugere que uma organizagio € criada quando alguém, ou o
governo, identifica uma missd@o - produto a ser produzido, servigo a ser prestado - € retine

um grupo para realiza-la.

Hodge e Anthony (1991) entendem que a missao estabelece a identidade da
organizacdo e a conecta ao seu meio-ambiente, atuando como racionalidade subjacente

para sua existéncia.
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Wheelen e Hunger (1990) concordam, ¢ definem missdo como propésito ou

razdo para a existéncia da organizag3o.

David (1995) detalha que a missdo de uma organizagdo deve ser expressada
por uma clara declaracdo que descreva seus valores e prioridades e aponte, em termos

amplos, a diregdo futura.

Afirma que essa declarag@o € util para garantir a unidade de objetivos dentro da
organizacdo, prover uma racionalidade para a alocagdo de recursos, estabelecer o clima
organizacional, servir de bandeira para os membros da organizagdo, facilitar a definigio de
objetivos e a distribuicdo de tarefas no dia-a-dia, assim como o estabelecimento de metas

em termos de custos, prazos € desempenho.

Alerta que a visdo deve ser ampla o suficiente para ndo inibir a criatividade da
equipe e facilitar a unido dos diferentes envolvidos com a organizag3o - acionistas, pessoal,

clientes, fornecedores, governo - mas ndo tdo ampla a ponto de perder sua utilidade.

Zimmerman e Tregoe (1997) sustentam que crengas nas organizagdes,
usualmente expressas em declaracdes de missdo (mas ndo sé), fazem diferenga e afetam
resultados. Nio aquelas em que h4 "distancia entre intengio e gesto"'’, que servem apenas
como adorno, mas as partilhadas, da alta direcdo até os trabalhadores mais simples,

vivenciadas no dia-a-dia como fonte de inspiraciio para a solugéio de problemas concretos.

Declaragdo de miss@o € um texto conciso, que no entender de Joyce (1999)
deve conter, no caso de organizagdes publicas, 1) os seus beneficidrios, 2) os servigos
principais a serem fornecidos, 3) o seu alcance geogréfico, 4) as conseqiiéncias desejadas
dos servigos fornecidos e 5) um conceito que expresse a identidade organizacional. A

elaboragdo desse texto seria o primeiro passo do planejamento estratégico.

E claro que as missSes das organizagdes publicas dependem das politicas
publicas dos respectivos governos. Este ponto ndo serd aqui detalhado, pois este trabalho
busca antes identificar qual a missdo da Aduana brasileira e como essa missdo € percebida

pelo setor empresarial, do que propriamente definir tal missao.

Podemos concluir, a partir das formula¢des acima, que missdo ndo sé € um

elemento necessdrio para explicar o porque de uma organizagdo existir, como também

' Trecho de "Fado Tropical", de Chico Buarque e Ruy Guerra.
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pode facilitar seu processo de gestdo, uma vez que seja claramente definida e partilhada

pelos membros da organizacio.

Comecamos este capitulo asseverando que estratégia tem a ver com missao,

vejamos agora os conceitos associados a essa palavra.

Estratégia, "arte de aplicar com efic4cia os recursos de que se dispde ou de
explorar as condi¢des favordveis de que porventura se desfrute, visando ao alcance de
determinados objetivos", € uma palavra derivada do grego strategos, comandante de uma

armada (Houaiss, 2001:1.261).

Sun Tzu, militar e estrategista chinés, viveu provavelmente no inicio do século
IV a. C., tendo escrito o0 mais antigo tratado conhecido sobre estratégia militar, "A Arte da

Guerra", ainda lido hoje em dia.

Niccolé Machiavelli (1469-1527), pensador florentino, escreveu sobre as artes
da Poitica e da Guerra, em obras como "O Principe" (1513), Comentdrios sobre a Primeira

Década de Tito Livio (1513-1519), A Arte da Guerra (1519).

O Principe, sua mais famosa obra, teve como leitor e comentador Napoledo
Bonaparte'®. E um livro dedicado a estudar as formas de se constituir ou conquistar um
Estado e as formas de conserva-lo, ou seja, das estratégias que podem ser aplicadas com

esses objetivos.

Clausevitz!® (1780-1831), foi um importante formulador de estratégias
militares, com o seu livro "Da Guerra". E dele uma frase que ficou célebre: "A guerra nada

mais € que a continuagio da politica por outros meios".

Hart (1933) parte da conceito de estratégia de Clausewitz e, apOs analisar

conflitos armados desde a Antiguidade até as guerras mais recentes, conceitua estratégia

'8 Napole6n Bonaparte (1799-1821), militar formado na Revolugdo Francesa, veio a ser
Imperador da Franga e conquistador da Europa continental até ter sido desterrado para a ilha de Elba, de onde

retornou até sua derrota final em Waterloo e exilio até a morte em Santa Helena.

' Carl Philipp Gottlieb von Clausewitz, general prussiano.
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como "la réparticion et la transmission des moyens militaires pour accomplir les fins de la

politique"*°.

Todos esses pensadores estudaram estratégias militares (e ndo sé) associadas a

necessidades do poder politico.

Pinto (2000) sustenta que a sobrevivéncia de Portugal como nagdo esteve em
risco e foi garantida pelo pensamento (e agdo) estratégico formulado pelo seu nicleo de
poder a época - o rei Dom Jodo I (1357-1433), fundador da dinastia de Avis, sua esposa a
rainha, seus filhos, entre os quais o infante Dom Henrique, o condestdvel Nuno Alves
Pereira, entre outros - o que resultou na expansdo maritima portuguesa, sustentada pela
Escola de Sagres. E a aplicagio da estratégia na 6rbita politica, como no pensamento de

Magquiavel.

Nesta formulag@o a estratégia é ampliada, ultrapassando os limites da forga
militar e das querelas diplométicas para alcangar o comércio internacional, embora, aquela
época, ainda fortemente associado ao poder da forca bruta, representada principalmente

pelos vasos de guerra e dominio naval.

Na administragdo moderna os conceitos de estratégia e planejamento
estratégico sdo adaptados aos interesses das organizagOes, utilizando tdticas certamente
bem menos belicosas, mas ndo menos efetivas e até mesmo mortais, em termos de

sobrevivéncia de organizac¢des mais fracas.

Assim, estratégia, palavra originalmente associada a uma fung¢do militar,
evoluiu para designar a arte dos ocupantes dessa fungdo, até invadir a esfera civil e a

administracfio de organizagdes publicas e privadas.

Os chefes militares buscavam vencer seus inimigos. Até hoje estudamos
estratégias utilizadas ou formuladas por generais como Sun Tzu e Alexandre da
Maced6nia®', para adequé-las a outros contextos. Por exemplo, Trout e Ries, no livro

"Marketing de Guerra", procuram adaptar as estratégias militares de Clasewitz a estratégias

% Tradugao livre: reparticdo e transmissio de recursos militares para alcangar os objetivos da

politica.

2! Em seu curto reinado, Alexandre (356-323 a. C.) venceu e conquistou o Império Persa e

estendeu seu préprio império até o Egito e a India.
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de conquista e manutengdo de mercados (1989), utilizando ao invés de canhdes e soldados,

produtos e vendedores (1989).

Na concep¢do "administrativa” de estratégia existem vérias formulagdes,

destacando este ou aquele ponto.

Steiner & Miner citam pesquisa de Brown e O'Connor, realizada com 111
planejadores de empresas privadas, que concluiu que, para esses planejadores, estratégia
"includes the determination and evaluation of alternatives paths to an already estabilished

mission or objective"*.

Motta (1997) conceitua estratégia como conjunto de decisdes que integra

missdo, objetivos e a¢cdes administrativas num todo interdependente.

Nessa dire¢do, Quinn (2001) define estratégia como padrio ou plano que
integra as principais metas, politicas e seqii€ncias de agbes de uma organiza¢cdo em um

todo coerente.

Frances (1998:18), em expressdo muito feliz, conceitua estratégia como "an
underlying logic beneath the flow of decisions which create the future", ou seja, como a
racionalidade que preside as decisdes de longo prazo, as decisdes que determinam em parte

o futuro da organizag@o.

Podemos dizer, de outra maneira, que estratégia é o plano destinado a fazer

com que a organizag¢do cumpra sua missao.

De modo negativo, Yavitz (1982) procura conceituar estratégia pelo que ela

ndo €. Assim, estratégia:

. ndo € a resposta a relatérios de curto prazo, mas a direcdo para a qual

esses relatérios estio direcionados;
U nao diz respeito as ondas que balangcam o navio, mas ao seu rumo;

° ndo € uma projecdo quantitativa dos dados passados, mas uma anilise

qualitativa do futuro da organizacio e dos passos para la chegar;

22 Tradugdo livre: inclui a determinagio e avaliagio de caminhos alternativos para alcangar

uma missio ou objetivo previamente estabelecido.
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. ndo ¢ racionalizagdo das a¢des ja tomadas ou do or¢amento do préximo

ano, mas plano de longo prazo;

. ndo é plano funcional, mesmo de longo prazo, que diga respeito a uma
drea ou funcdo da organizagdo, mas plano global que defina as

prioridades € minimize riscos;

. nao € declaragdo de boas intengdes ou registro dos desejos, mas plano

vidvel em termos dos recursos que serdo mobilizados;

. ndo é colegdo de idéias de algumas pessoas, mas conceitos disseminados
e compreendidos pelas alta e média geréncias, sendo por toda

organizagao.

Mintzberg, citando Gluck, apresenta outra definicdio de estratégia na
administragdo: "plano unificado, abrangente e integrado... com a finalidade de assegurar
que os objetivos bdsicos do empreendimento sejam alcangados” (2001b), mas afirma que a
acep¢do de plano € apenas uma das acepgdes possiveis, acrescentando outras alternativas,

padrdo, posi¢ao, pretexto e perspectiva.

Padrdo seria entendido como consisténcia no comportamento, que poderia, ou
ndo, decorrer da ado¢do de um plano. Posi¢do significaria a disposicdo dos recursos
existentes para alcangar o resultado desejado. Pretexto representaria uma blefe, uma agao
estratégica mais especifica, de ocultamento das reais inten¢des da organizagdo. Perspectiva
representaria uma forma de ver o mundo, enraizada na organizagdo, um modus operandi,

uma perspectiva compartithada.

Todas essas formas estariam inter-relacionadas, a estratégia-plano sendo

influenciada e por sua vez influenciando a estratégia-perspectiva, por exemplo.

Outra formulagdo de estratégia podemos encontrar em Andrews: "estratégia
empresarial € o padrdo de decisdes de uma empresa que determina e revela seus objetivos,
propdsitos ou metas, produz as principais politicas e planos para a obtencdo dessas metas e
define a escala de negdcios em que a organizacio deve se envolver, o tipo de organizagdo
econdmica que pretende ser € a natureza da contribuicdo econdmica que pretende

proporcionar a seus acionistas, funciondrios e comunidades"” (2001).
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Este conceito também pode ser aplicado ao servigo publico stricto sensu
omitindo-se a palavra empresarial e substituindo-se empresa, negécios e acionistas por

organizagdo, a¢cdes € mantenedores, respectivamente.

No caso do servigo publico, Joyce (1999) aporta observagdo preciosa sobre a
especificidade do planejamento estratégico: a necessidade de ser ganho o consentimento e
apoio dos servidores, usualmente com alto nivel de instrucdo e com expectativas de serem
escutados pela alta administragdo e terem chance de debater os caminhos de evolugio dos

respectivos orgaos.

Poderiamos sugerir uma explicagdo para a necessidade desse convencimento:
no servico publico, ndo s6 os servidores usualmente precedem e sobrevivem aos
integrantes da alta administragdo, que flutua com o calenddrio eleitoral, como a figura do

patrdo € abstrata, de forma que os servidores como que se sentem donos da organizagao.

Esse planejamento estratégico, continua Joyce, pode estar relacionado com a
legislag@o que determina a criagdo e a finalidade do érgéo, com requerimentos politicos do
governo, com focalizagdo da instituicio apds processos de crise, ou com todas essas

motivagdes a0 mesmo tempo

O sucesso da organizagdo dependerd, portanto, da adequacdo da estratégia a

missdo, da articulagdo dos meios para a consecugio dos fins.

Um corolério fundamental: € necessario conhecer a missdo, defini-la de modo
preciso, torna-la clara. Diz a sabedoria popular: "para quem ndo sabe aonde vai, qualquer

caminho serve".

Como veremos adiante, um problema fundamental da Aduana brasileira € a
indefinicdo da sua prépria missdo, superficial nas leis que sustentam sua existéncia,
contraditéria na visdo empresarial, inconsistente em sua praxis, incapaz de levar a uma

estratégia clara de atuagio.
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7. MISSAO ADUANEIRA CONTEMPORANEA

No comércio internacional as operagdes de compra e venda sujeitam-se as
autorizag¢des dos Estados que jurisdicionam os agentes econdmicos da transa¢do comercial:
0 negbcio entre o comprador e o vendedor se dd no campo do Direito Internacional
Privado, mas a saida da mercadoria de um pais e sua entrada em outro obedece as leis
internas respectivas com observancia do Direito Internacional Publico, que rege esses

assuntos por meio de acordos e convengdes (Sosa, 1995b).

Uma das partes do processo de operagdo no comércio exterior, seja na
importag@o, seja na exportacdo, € o controle aduaneiro. Essa atividade, decorrente da
propria soberania do pais, impde um 6nus ao importador ou ao exportador, sob a forma de
exigéncias administrativas - processo de desembaraco aduaneiro, com a formalizagdo de
declaracOes, apresentacdo de documentos e da mercadoria -, pagamento de impostos e

demora, com conseqiientes custos adicionais de armazenagem e mao-de-obra.

Os estados nacionais podem proibir o ingresso ou saida de mercadorias, de
modo definitivo ou tempordrio, absoluto ou relativo, por razdes politicas, de protecdo a
saude ou da ordem publica. Podem s6 autorizar a movimentagdo de mercadorias sob

controle sanitdrio ou de seguranca (Sosa, 1995b).

Aduana pode ser definida como "reparticdo governamental que fiscaliza a
entrada e a saida de mercadorias em cada pais, para assegurar o pagamento das tarifas

correspondentes e o cumprimento em geral das normas locais de comércio internacional”

(Sandroni, 1985:14).

Entre os objetivos da aduana, Sosa define como central a fiscalizacdo da
entrada e saida das mercadorias e dos veiculos que as transportam e como secundério o
controle de tripulagOes e passageiros, com fulcro em suas bagagens. Considera marginal
aos objetivos do 6rgdo o controle das mercadorias que possam causar danos a saide

publica ou & seguranga interna (1995b).

Em outra obra, Sosa conceitua aduana como Orgdo simultaneamente
administrativo e tributdrio, uma vez que controla o fluxo de entrada e saida de mercadorias

no pafs, a0 mesmo tempo em que aplica a tarifa aduaneira sobre essa movimentagdo (Sosa,
1995a).
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Afirma ter a atividade aduaneira um duplo caréter, administrativo e policial, o
primeiro ji4 mencionado, o segundo como guarda da fronteira, paramilitarizada em alguns

paises (Sosa, 1995b).

Carluci (1997) ndo estabelece hierarquias, entendendo todas essas atividades

como aduaneiras, inclusive o julgamento de violagGes as normas pertinentes.

Nio € pacifica a conceituagdo da atividade aduaneira ou a prépria defini¢do da
aduana. E certo que nas atividades aduaneiras incluem-se a fiscalizagdo da correta
aplicacdo das aliquotas referentes aos diversos produtos e da correta declaragcdo do valor

aduaneiro, buscando a identificagio de casos de subfaturamento.

No Brasil sdo atribui¢des do Banco Central as acdes referentes ao controle
cambial e da Secretaria de Comércio Exterior a identificagio e estabelecimento de medidas
de combate ao dumping e aos subsidios concedidos por governos estrangeiros as suas

mercadorias de exportagdo.

O controle referente ao transito de pessoas € missdo da Imigracdo, atividade
essa exercida, em nosso pais, pela Policia Federal. Quando os passageiros, vindos do
estrangeiro, passam pela aduana, nenhum controle é exercido sobre suas identidades ou

autorizacgdo de entrada: apenas sobre seus pertences.
Analisemos os tributos aduaneiros.

Segundo Midrio Henrique Simonsen, "os sistemas tributdrios modernos
costumam estruturar-se com trés objetivos: primeiro, o objetivo meramente fiscal de
arrecadar recursos para cobrir as despesas publicas; segundo, o objetivo social, de
melhorar a distribui¢cdo de renda e de riqueza; e, finalmente, o objetivo funcional de

orientar a poupanga, a producdo e os investimentos, procurando corrigir as imperfeicoes
do mercado" (1982:667).

O Imposto de Importagdo tem diversas fungdes, cuja importincia varia em

fun¢do das condicdes histdricas e econdmicas do pais.
Sao elas (Carlucci, 1997):
° financeira: obtencdo de recursos para o Estado;

° promocional: encarecimento das importagdes, de modo a incentivar o

investimento na producio interna dessas mercadorias;
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. seletora: desestimulo a importagdo de certos produtos, tais como
supérfluos, por meio de tarifas mais elevadas, objetivando poupar

divisas;

. protetora: encarecimento dos produtos importados com similar nacional,
de modo a proteger até ao limite necessario a industria nativa incipiente,

sem desestimular a melhoria da produtividade.

A funclo fiscal seria a financeira, a social inexistiria nesse imposto e a
funcional estaria subdividida em promocional, protetora e seletora, numa comparago entre

as classificagdes de Simonsen e Carlucci.

A fung¢@o financeira tem predominado em paises caracterizados pela exportacdo
de produtos primdrios € com baixo nivel de industrializagdo, nos quais o mercado é

abastecido com produtos manufaturados de origem estrangeira.

Hoje tal situacdo nfo persiste no Brasil, d¢ modo que Manfrinato considera
que, como o volume de arrecadagdo do Imposto de Importacio € pequeno comparado ao
montante da receita tributdria da Unido, a importincia do seu controle reside na extra-
fiscalidade, pois por meio das fungdes protecionista, seletora e indutora a ela atribuidas,
esse imposto exerce um papel estratégico na execugdo da politica de comércio exterior

(2002).

De forma semelhante, o Imposto de Exportagdo cumpre diversos objetivos,

condicionados ao estdgio histdrico de desenvolvimento do pais.

Um € financeiro, simples arrecadacdo de recursos para o estado. Outrora
importante, hoje dificilmente € utilizado, pois tem o efeito colateral negativo de,
encarecendo as exportagdes, desestimuléd-las, reduzindo em conseqiiéncia a entrada de

divisas no pais.

Outro € regular a economia, onerando a exporta¢do de produtos sensiveis, para
evitar o desabastecimento interno ou a saida de matérias-primas, estimulando o

beneficiamento desses insumos no pafs.

A literatura especializada contempla a missdo da aduana ainda como
fundamentalmente arrecadatéria, embora reconhega que essa arrecadagdo exerce um papel

basicamente regulatério da economia.



45

8. QUESTOES ATUAIS DA ADUANA BRASILEIRA

Hoje prevalece o cardter extra-fiscal do tributo aduaneiro. Grande parte do
comércio internacional realiza-se entre matrizes e filiais das grandes empresas
multinacionais. Cresce a importincia dos blocos econdmicos regionais, como o Mercado
Comum do Sul (Mercosul), do qual o Brasil faz parte. Estd em discussdo a criagdo da
Associagdo de Livre Comércio das Américas (ALCA), a unir todos os paises das Américas,

com exce¢do de Cuba, sob a lideranca do pais mais poderoso do planeta.

Neste cendrio, qual deve ser a missdao da aduana sob o ponto de vista das
empresas nacionais? A atividade aduaneira estd sendo realizada de forma a facilitar a
inser¢do das empresas brasileiras no comércio internacional, ou de forma negativa,

prejudicando essa inser¢do e inscrevendo-se no chamado Custo Brasil?

Os procedimentos administrativo-aduaneiros sio de ordem a encarecer ou

dificultar excessivamente as operagdes de comércio exterior?

A fiscalizagdo aduaneira € eficaz em identificar e neutralizar préticas
alfandegdrias delituosas, mormente o contrabando, o descaminho, o subfaturamento, ou as
empresas regulares ficam sujeitas a concorréncia desleal de produtos irregularmente

entrados no pais?

As exigéncias administrativas sdo adequadas aos diversos tamanhos das
empresas ou servem como obstdculo a inser¢dao das empresas de menor porte no mercado

internacional?

A administra¢do aduaneira e a Secretaria de Comércio Exterior trabalham em
sintonia no combate as prdticas abusivas ou as empresas brasileiras ficam sujeitas &

concorréncia de produtos subsidiados ou objeto de dumping?

Estas sdo algumas das questdes altamente relevantes que estdo em debate. Este

trabalho se propde a publicizar algumas das respostas, sob a dtica empresarial.

Como as atividades aduaneiras estdo indissoluvelmente ligadas ao comércio
exterior, podendo influenciar de forma significativa o seu desempenho, justifica-se assim
avaliar quais as conseqiiéncias da agfo aduaneira nesse comércio, como subsidio a

formulagdo de politica publica nacional referente ao controle aduaneiro.
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9. ADUANAS VISTAS NO ESPELHO
Como as aduanas se véem?

Neste capitulo estdo registradas as visdes que alguns 6rgdos aduaneiros t€m de

si mesmos, as missdes que explicitam oficialmente.

A Organizagdo Mundial das Aduanas (World Customs Organization - WCO) é
uma organizacdo internacional, da qual o Brasil faz parte, que tem como objetivos
harmonizar as préiticas aduaneiras dos paises membros, propiciar apoio técnico as aduanas
nacionais menos desenvolvidas, coordenar agdes entre as aduanas, de modo a desenvolver

o controle aduaneiro das nagdes.
Segundo a entidade, as aduanas t€ém como responsabilidades (WCO, 2002):
o arrecadacdo de direitos aduaneiros e impostos;
° protecao da sociedade;
. protecao do meio-ambiente;
. coleta de informagdes estatisticas;
. imposi¢ao das regras comerciais;
. facilitacdo do comércio;
. protecdo da heranga cultural.

Arrecadar tributos continua sendo objetivo aduaneiro, mas tem que conviver

com outros de importincia equivalente, que podem requerer praticas conflitantes.

Arrecadagdo de tributos e protecdo da sociedade, do meio-ambiente e da
heran¢a cultural indicam controles que podem dificultar o comércio, o que exige

inteligéncia na agdo e compromisso entre controle e liberalizaggo.

A Aduana francesa (Direction Générale des Douanes et Droits Indirects -
DGDDI) foi fundada em 1791, dois anos apds a Revolugdo Francesa. Nao tem apenas o
papel tipico de aduana, contemplando também a arrecadag@o de alguns impostos indiretos
(derivados de petrdleo, dlcool e tabaco) € o imposto sobre valor agregado de produtos
importados. Arrecada cerca de 16 % do orgamento nacional daquele pais. Até 1959

também tinha a fun¢do de proteger o territdrio (Franga, 2002).
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Hoje estd ligada ao Ministério da Economia, das Finangas e da Indistria,

contando com mais de 20.000 agentes.

Consultando a pdgina na Internet dessa organizagdo, podemos ver que ela
acumula um grande elenco de fungdes, fruto da combinaco da histéria daquele pais com

os objetivos atualmente aceitos para as aduanas. Sdo elas:

. arrecadacdo de tarifas aduaneiras (com controle do valor aduaneiro das

mercadorias), que sdo recolhidas ao caixa da Unido Européia;

. controle do Imposto Intracomunitirio sobre Valor Agregado. Esse
imposto € devido no pais de consumo da mercadoria, que circula de pais
para pais sem pagamento dessa taxa. O controle € realizado combatendo
os circuitos paralelos de circulagdo sem faturas ou com vendas ficticias,

que favorecem a concorréncia desleal e o trabalho clandestino.

. vigilancia das prdticas comerciais corretas, para a defesa das empresas,

com a utiliza¢do também dos direitos anti-dumping.
. defesa dos mercados com a utilizagio das cldusulas de salvaguarda;

° controle da utilizagdo dos acordos comerciais firmados pela Unido
Européia, que autorizam a cobranga de tarifas mais favordveis em fungio

da origem dos produtos ou da natureza das mercadorias;

. imposicdo de taxas na importagdo de produtos agricolas para eliminar a
diferenca de pregos entre os mercados internacional e comunitdrio, bem
como controlar os subsidios aos exportadores, quando os pregos internos

sd0 superiores aos pregos internacionais;

. recebimento e controle de impostos indiretos, sobre produtos petroliferos,

tabaco, dlcool e obras em metais preciosos;

° controle da producdo e circulagdo de vinho, da comercializagdo de

bebidas ao piblico e do comércio atacadista de élcoois;

. monopdlio da venda de tabaco ao consumidor, efetuada por delegagédo a
terceiros, que agem como prepostos, comercializando também selos

fiscais e postais.



48

controle de estoques estratégicos e da produgdo e a distribuigdo de

produtos petroliferos, das refinarias ao consumidor final;

controle da comercializacdo de jbias, atribuindo garantia publica e

recolhendo um tributo especifico;

elaboragdo de estatisticas de comércio exterior, tanto para o Estado como
para as empresas poderem proceder a estudos de mercado, divulgando-as

por meio de publicagdes, de banco de dados e da Internet;

prote¢do ao consumidor, pela verificagdo do atendimento aos controles
sanitdrios, antes do desembaraco das mercadorias importadas, e a

autorizacgio prévia dos medicamentos;

controle do transporte terrestre internacional, incluindo sobrecarga dos
veiculos e tempos de condugdo e repouso dos condutores; e do transporte

maritimo, incluindo as hipotecas dos navios;
combate a contrafacdo, ao narcotrafico e a lavagem de dinheiro;

defesa da seguranca publica, prevenindo atentados, pelo controle de

bagagens, cargas e encomendas postais;

controle da importagdo e exportagdo dos produtos estratégicos ou

sensiveis;

colaboragdo com as forcas internas de seguranga para desmantelar as

organizagOes Criminosas ou terroristas;

protecdio ao meio-ambiente, combatendo o trifico de espécimes e
produtos, cuja importacdo ou exportacdo dependem de autorizagdo; as
importagdes clandestinas de residuos hospitalares, de produtos quimicos
perigosos, de metais pesados; os traficos ilicitos de elementos e residuos

radioativos;

protecdo ao patrimonio cultural, evitando a saida do pais de obras de arte

protegidas e tesouros nacionais e a pilhagem de salvados maritimos.

participagdo no controle da imigracdo e da luta contra o trabalho

clandestino;

atuacdo como guarda costeira.
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A Aduana francesa ndo esconde que tem preponderante a fungdo de brago forte

a servigo da politica econdmica e social daquela nagéo.

Esta extensa lista de atribui¢des demonstra que ndo existe regra. Mesmo num
pais desenvolvido, a aduana ndo € desenhada em fun¢do de um modelo tedrico, mas

extremamente ligada & sua histdria e as suas necessidades particulares.

A alfdndega canadense, hoje agéncia governamental, faz parte da "Canada
Customs and Revenue Agency", tendo deixado de ser um departamento governamental, de

modo a obter mais liberdade de agdo (Canad4, 2003).

O foco da sua pédgina na Internet € mostrar aumento de agilidade e prometer

mais conforto para o cidaddo canadense.

A Aduana britanica faz parte do "United Kingdom Customs & Excise",
departamento governamental que arrecada o Imposto sobre Valor Agregado, direitos
aduaneiros e outras taxas. Combate a entrada ilegal de drogas, dlcool, bebidas e cigarros e

outras fraudes tributérias (Reino Unido, 2003).

E um dos departamentos governamentais mais antigos, remontando aos tempos

da domina¢do romana.

Sua misséo inclui cobranga acurada de diversos direitos e taxas, de modo cortés
e imparcial, protecdio do Reino e de seus interesses econdmicos pelo controle de
importagdes e exportacdes e prevencdo de entrada e saida ilegais de bens politicamente

sensiveis ou socialmente inaceitaveis.

A alfandega norte-americana, "United States Customs Service", se v€ como a
guardid das fronteiras daquele pais, defendendo a receita € combatendo tanto o comércio

ilegal como o transito ilegal de pessoas (Estados Unidos, 2003).

Possui forgas aéreas, maritimas e terrestres para a defesa da fronteira e central
de inteligéncia que apoia um setor de investiga¢do. Essa defesa tem como objetivo impedir

tréfico de drogas e contrabando em geral.

Possui laboratérios para verificar se os produtos importados atendem as

intimeras leis relacionadas a protegio da saide puiblica, a seguranga e aos direitos autorais.

Outros objetivos: combate a lavagem de dinheiro e a exportag@o de tecnologia

e armamentos para paises que apoiem o terrorismo.
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No Brasil, a Medida Provisdria n.° 103, de 1° de janeiro de 2003, define as

dreas de competéncia dos ministérios (artigo 27). Destacamos as referentes ao comércio

exterior (Brasil, 2003).

Ao Ministério do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior so
atribuidas as politicas de comércio exterior, a regulamentagio e execucdo dos programas e
atividades relativas ao comércio exterior, aplicagdo dos mecanismos de defesa comercial e
participagdo em negociagdes internacionais relativas ao comércio exterior (inciso IX,
alineas "d" a "g").

Ao Ministério da Fazenda cabe politica, administragdo, fiscalizacdo e

arrecadagdo tributdria e aduaneira e fiscalizagdo e controle do comércio exterior (inciso

XTI, alineas "b" e "g").

Sdo afetos ao Ministério da Justiga, entre outros: entorpecentes e seguranca
publica, bem como articular, integrar € propor as a¢Ses do Governo nos aspectos
relacionados com as atividades de repressdo ao uso indevido, ao tréfico ilicito e & produgéo
ndo autorizada de substancias entorpecentes e drogas que causem dependéncia fisica ou

psiquica (inciso XIV, alineas "d" e "m").

Isto posto, podemos depreender que ao Ministério do Desenvolvimento,
Indidstria e Comércio Exterior, por meio da Secretaria de Comércio Exterior (SECEX),
competem as atividades referentes ao comércio em si, a definicdo das operagdes
convenientes & nac¢dio. Como exemplos temos exigéncia de prévia autoriza¢do para a
importagcdo ou exportagcdo de bens sensiveis, estabelecimento de medidas anti-dumping,

proibi¢do de importagdo de bens usados.

Ao Ministério da Fazenda competem as atividades aduaneiras em sentido mais
estrito, com verificagdo documental e fisica das movimenta¢gdes de mercadorias e
imposi¢do dos tributos aplicaveis, exercidas pela Secretaria da Receita Federal, mais

precisamente por seu brago aduanetro.

Dessa forma, atividades aduaneiras como cobrar direitos anti-dumping sdo de
responsabilidade da Receita Federal, mas estabelecé-los sdo da Secretaria de Comércio
Exterior. Desembaracgar mercadorias para consumo € fun¢do da Receita Federal, mas fazer

inspecao sanitdria, em produtos agricolas, € atribui¢do do Ministério da Agricultura.

O Ministério da Justica, por meio da Policia Federal, combate o tréfico ilicito

de entorpecentes. Nas fronteiras, a divida: de quem € a atribuicdo de verificar as
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mercadorias quanto & presenga de narclticos, da Policia Federal, por se tratar de
substincias entorpecentes, ou da Receita Federal, que fiscaliza a importagio e a exportag¢do

de bens??

O regimento interno da Secretaria da Receita Federal, aprovado pela Portaria

MF n.° 259, de 24 de agosto de 2001, estabelece as finalidades do 6rgdo (SRF, 2003).

Quanto ao aspecto aduaneiro, define um elenco de finalidades: interpretar e
aplicar a legislacfio aduaneira, editando os atos necessarios a sua execugdo; acompanhar a
execucdo da politica aduaneira e estudar seus efeitos na economia do pais; dirigir,
supervisionar, orientar, coordenar e executar (1) os servigos de administragéo, fiscalizaggo
e controle aduaneiros, inclusive alfandegamento de 4reas e recintos, (2) o controle do valor
aduaneiro e de pregos de transferéncia de mercadorias importadas ou exportadas, (3) as
atividades relacionadas com nomenclatura, classificacdo fiscal e origem de mercadorias,
inclusive representando o pais em reunides internacionais sobre a matéria; participar,
observada a competéncia especifica de outros 6rgdos, nas atividades de repressdo ao
contrabando, ao descaminho e ao trifico ilicito de entorpecentes e de drogas afins, € a
lavagem de dinheiro; administrar, controlar, avaliar e normatizar o Sistema Integrado de
Comércio Exterior (Siscomex), ressalvadas as competéncias de outros 6rgdos (artigo 1°,
incisos III, VI e XVI a XX).

A Missdo da Secretaria da Receita Federal, conforme consta do "Programa de
Trabalho SRF 2003/2004", aprovado pela Portaria SRF n.° 1.150, de 3 de outubro de 2002,
& "promover a arrecadagdo de tributos e realizar o controle aduaneiro, cumprindo e
fazendo cumprir a legislacdo aplicivel de forma justa, contribuindo para o
aprimoramento da politica tributdria e aduaneira, oferecendo a sociedade um servigo de

exceléncia e estimulando o cumprimento voluntdrio das obrigagoes tributdrias”.

Na especificagdo dos valores do 6rgdo e das diretrizes institucionais, nenhuma
referéncia € feita & questdo aduaneira, que sé vai reaparecer em trés dos 14 objetivos

gerais, a saber:
"1. Subsidiar a formulac¢do da politica tributdria e de comércio exterior;"

"8. Aumentar a eficdcia da vigildncia e da repressdo aos ilicitos aduaneiros;"

<

B A lei define que pertence 2 Aduana brasileira o comando na Zona Primdria, isto €, nos

portos, aeroportos e pontos de fronteira alfandegados.
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"9. Simplificar, padronizar e agilizar o controle aduaneiro;"

Os objetivos foram articulados em 25 programas nacionais, dos quais quatro
ficaram sob a responsabilidade da Coordenagdo-Geral de Administra¢do Aduaneira
(COANA), a saber:

"2. Programa Nacional de Aperfeicoamento dos Regimes, Controles e

Procedimentos Aduaneiros e Facilitagdo do Comércio Exterior;"

"3. Programa Nacional de Prote¢do a Sociedade e Combate aos llicitos

Aduaneiros;"
"4. Programa Nacional de Integragdo e Cooperagado Internacional;”
"5. Programa nacional de Desenvolvimento da Logistica Aduaneira;”

Podemos subentender que a atividade aduaneira inclui prote¢do a sociedade e
combate aos ilicitos aduaneiros (programa 3), sem comprometer a facilitacdo do comércio

exterior (programa 2), em cooperacao com os demais paises (programa 4).

Esta abordagem ndo € uniforme na institui¢do, como podemos depreender de
um artigo publicado em "Contribuir", revista oficial da Superintendéncia Regional da

Receita Federal da 9* Regido Fiscal, onde se 1€ (Repressdo, 1999):

"A atividade precipua da presenca da Receita Federal nas fronteiras é o
controle aduaneiro. Sua funcdo primordial é cobrar os impostos devidos na passagem
fisica de bens nos dois sentidos. A atividade da Receita Federal na fronteira tem

conotagdo basicamente tributdria”.

Apds mostrar que essa atividade defende o comércio nacional da concorréncia
desleal advinda da entrada de mercadorias sem o pagamento de tributos e definir os crimes

de contrabando e descaminho, continua:

"A principio o crime de contrabando ndo interessaria a Receita Federal, a ndo
ser pelo seu aspecto tributdrio, ou seja, o pagamento dos impostos devidos. Mas a
legislagdo brasileira exige que o servidor publico, ao tomar conhecimento de um crime, o
denuncie as autoridades policiais. Um servidor da Receita Federal ndo pode ver um
pacote de maconha sem tomar a atitude correta, que é encaminhd-lo para a autoridade

policial, sob pena de ser responsabilizado criminalmente se ndo agir assim".
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Pelo texto, a fun¢@o aduaneira restringe-se ao aspecto tributario. A aduana nao
tem o dever de combater o contrabando, mas apenas a obrigagdo de agir quando por algum

acaso ele se torna evidente.

As aduanas anteriormente descritas apresentam notdveis contrastes. Enquanto a
brasileira é desarmada, as francesa e norte-americana possuem avides, barcos e armamento.
A francesa tem fun¢des muito amplas enquanto a canadense demonstra enorme

preocupagdo com a agilidade do desembaraco e com a opinifio piiblica.
A alfandega canadense € uma agéncia enquanto a bretd um departamento.

Nio hd modelo: cada qual estd estruturada e segue as légicas ditadas pela

histéria e necessidades de cada pafs.

A Aduana brasileira, talvez por sua insercdo na Receita Federal,
majoritariamente voltada para arrecadacdo de tributos, acompanha essa visdo, com

hipertrofia do aspecto tributdrio em detrimento dos demais papéis aduaneiros.
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10. A ADUANA PELOS QUE NELA TRANSITAM

A Aduana brasileira tem uma relagdo diuturna com importadores, exportadores
e demais segmentos econdmicos ligados ao comércio exterior, como depositdrios e

transportadores.
Como € vista por esses segmentos?

Para obtermos essa visdo foi planejado um questiondrio, aplicado a

profissionais do setor.

O questiondrio foi elaborado para ser respondido de modo rdpido e sem apoio
de terceiros. Divide-se em trés partes: (1) identificagdo do pesquisado, (2) opinido sobre a

missdo da aduana e (3) sobre as atividades desempenhadas pela Aduana brasileira.

As questdes sobre missdo foram elaboradas tendo como base as

responsabilidades aduaneiras, estabelecidas pela Organiza¢do Mundial das Aduanas.

Quanto as atividades aduaneiras, procurou-se mensurar O respeito aos

contribuintes, a capacidade técnica do 6rgdo e os resultados alcangados.

As respostas foram apresentadas em escala continua de quatro intervalos, com

expressdes que auxiliassem o pesquisado a contextualizar a alternativa de sua predilecéo.

Questiondrios foram aplicados aos cerca de dois mil participantes do XXII
Encontro Nacional de Comércio Exterior (XXII ENAEX), realizado nos dias 24 e 25 de
outubro de 2002, no Hotel Gldria (Rio de Janeiro), evento anual de grande repercussio na
comunidade brasileira de comércio exterior, promovido pela Associacdo de Comércio

Exterior do Brasil (AEB), antiga Associa¢do dos Exportadores do Brasil.

Desse encontro participaram empresarios e empregados de empresas
importadoras, exportadoras ¢ outras ligadas ao comércio exterior, tais como
transportadoras, depositdrias, comissdrias de despachos, bancos, consultorias. Participaram
também Orgdos publicos ligados ao setor e seus servidores, assim como outros

interessados, tais como advogados, consultores, despachantes, estudantes.

Esta XXII edi¢do do conclave contou com as presengas do entdo Presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, e do candidato a Vice-presidente, José Alencar da

Silva, hoje eleito, o que permite avaliar a importancia do evento.
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Gragas ao apoio da entidade, foi inserido um questiondrio em cada uma das
pastas distribuidas aos participantes, tendo a mesa diretora dos trabalhos solicitado a

devolugdo dos questiondrios devidamente preenchidos.

Entretanto, a resposta inicial foi extremamente baixa, com a devolugdo a

organizagdo do evento de apenas oito questiondrios preenchidos (0,4 %).

Na sessdo matutina do segundo dia do evento (25 de outubro) foram
novamente distribuidos, desta vez em maos, cerca de duzentos questiondrios adicionais,

que resultaram em mais 44 questiondrios respondidos (22 %).
No total foram obtidos 52 questiondrios.

Em fungéo do pequeno retorno optou-se por uma andlise NAO quantitativa,
utilizando-se as opinides recolhidas td0 somente como mais uma informacdo a ser

considerada na apreensdo do quadro geral.

As perguntas do bloco "Missdo da Aduana”, tedricas, buscavam avaliar qual o
perfil que a comunidade espera da aduana, independendo de conhecimento sobre o seu
efetivo funcionamento. As absten¢des nesta parte do questiondrio foram pequenas, uma por

questdo, exceto na tltima, quando foram duas as abstengdes.

As duas primeiras questdes concernem a protecdo da sociedade: a primeira

sobre o papel da aduana quanto ao trafico de drogas:

A aduana deve combater o trifico de drogas?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 9
Sim. E uma de suas fungdes acessdrias. 15 #
N3o, mas pode auxiliar o 6rgdo encarregado disso. 21
Nao. Isso € fun¢do da Policia Federal. 6 2
Total 51

Agrupando as respostas positivas e as negativas, temos um equilibrio de
opinides, mostrando que mesmo para profissionais e estudantes da 4rea de comércio

exterior a questdo € controversa. Cerca de metade acompanha a Organizagdo Mundial das
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Aduanas e entende o combate ao trdfico de drogas como atividade aduaneira, embora
poucos o considerem uma das missdes principais da aduana, a outra metade discorda desse

posicionamento.

A resposta negativa ndo € errada, pois a nagdo brasileira ndo tem obrigacgio de
conformar a sua aduana ao modelo proposto pela organizagdo internacional, e §é
comungada até mesmo por servidores aduaneiros, além de haver uma surda rivalidade
entre alguns setores da Aduana e da Policia Federal por essa responsabilidade, na prética
com vantagens para a segunda. A Receita jd possuiu até cdes farejadores, mas isso faz parte

do passado.

Esta questdo deixa em aberto outras: como a Policia Federal deve combater o

tréfico? Haverd duas fiscaliza¢Ges das mercadorias? E isso que o mercado quer?

A segunda indagacdo € similar e aborda o combate ao tréfico de armas:

A aduana deve combater o trifico de armas?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 4
Sim. E uma de suas fungdes acessérias 18 22
N&o, mas pode auxiliar o 6rgdo encarregado disso. 22
N3o. Isso € fun¢io da Policia Federal. 7 >
Total 51

Da mesma forma que na questdo anterior, as respostas estdo bem divididas,
com ainda mais respostas negativas, o que surpreende, pois quanto ao trafico de armas nédo
ha essa "disputa” pela responsabilidade. Da mesma forma, fica a questdo de como seria
esse combate pela Policia Federal, uma vez que a competéncia para verificar as

mercadorias nas areas alfandegadas € da Receita Federal.

Nestas duas questdes ja se vé um divércio da visdo dos agentes econdmicos em

relagdo as finalidades da aduana, conforme definidas pela OMA.

A terceira questdo aborda a prote¢do do meio-ambiente.
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A aduana deve impedir a entrada no Pais de mercadorias danosas ao meio ambiente?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 17
Sim. E uma de suas fungdes acessérias 19 ¥
Nio, mas pode auxiliar o 6rgdo encarregado disso. 13
Naio. Isso € fun¢do do Ministério da Agricultura. 2 ©
Total 51

Aqui a opinido majoritdria se inclina para a observancia do modelo ideal de
aduana, observando-se que, em fungio da legislacdo pdtria, as respostas negativas sdo
verdadeiras, uma vez que é da competéncia do Ministério da Agricultura verificar a
sanidade dos produtos vegetais ¢ animais, tanto para 0 consumo humano, quanto em
relagdo a presenga de pragas, cabendo a aduana desembaragar essas mercadorias apds o "de

acordo" da Agricultura.

Na prética temos atividades aduaneiras distribuidas por distintos Orgaos

publicos, com vantagens e desvantagens.

A quarta pergunta aborda a defesa do respeito as regras comerciais.

A aduana deve combater as praticas comerciais desleais?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 15
Sim. E uma de suas fungdes acessérias 11 %
Nao, mas pode auxiliar o 6rgio encarregado disso. 14
N2o. Isso € fungdo do CADE e da SECEX. 11 2
Total 51

Que priticas devem ser combatidas? Sub-faturamento, contrafagio, dumping. E
funcdo legal da Aduana brasileira atuar nessas dreas, embora na questdo do dumping s6 na

aplicacd@o dos direitos anti-dumping, ja que cabe a SECEX o julgamento de processos de
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reconhecimento da prética de dumping e o estabelecimento da obrigatoriedade e do

montante desses direitos.

E mais um caso de distribui¢do das atividades aduaneiras entre distintos 6rgaos
publicos, determinada pela legislagio, e de falta de consenso dentro do setor de comércio

exterior, expressa pelas opinides dos seus profissionais.

A quinta questio trata da proteg@o da heranga cultural.

A aduana deve combater a exportacao de bens do nosso patriménio histérico?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 18
Sim. E uma de suas func¢des acessdrias 10 #
Nio, mas pode auxiliar o 6rgdo encarregado disso. 16
N3o. Isso € fun¢ido do IPHAN e outros 6rgéos. 7 »
Total 51

Da mesma forma que nas questdes dos traficos de drogas e de armas, hd uma
parcela muito significativa de opinides que ndo vé a aduana dentro de seu papel, hoje
fundamental, de fiscalizadora da entrada e saida de mercadorias. A explicagdo talvez resida
na visdo da aduana como 6rgdo arrecadatério, de cobranca de impostos, ndo de defesa do

pais.

A sexta pergunta aborda a coleta de informagdes estatisticas.

A aduana deve ter como funcio coletar e divulgar informacoes estatisticas sobre o

comércio exterior?

Sim. E uma de suas fungdes principais. 20
Sim. E uma de suas fungdes acessérias 6 %
N3o, mas pode auxiliar o 6rgao encarregado disso. 19
N3o. Isso € fun¢do da SECEX. 5 #
Total 50
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Continua a falta de consenso, embora neste caso a explicagdo pratica talvez
possa ser outra. E efetivamente a Receita Federal quem coleta as informagdes, por meio do
Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex), mas quem as divulga é a Secretaria

de Comércio Exterior.

Nio foram formuladas questdes sobre a arrecadagdo de direitos aduaneiros e
impostos, por 6bvio, nem sobre a facilitagdo do comércio, questdo dificil de ser formulada
concisamente, mas de certa forma abordada no bloco seguinte, que avalia a pritica

aduaneira.

No bloco "Avaliagdo da Aduana" sdo mensuradas as a¢gdes da aduana, seja com
relagdo ao cumprimento dos seus deveres, seja em relagdo a pardmetros de avaliagdo das
organizagOes, piblicas ou privadas. As respostas exigem experiéncia pessoal, o que explica
a maior quantidade de absteng¢des e sinaliza também a seriedade com que a pesquisa foi

respondida.

A primeira indagacdo refere-se ao respeito que as organizagdes publicas, por

meios de seus servidores, devem ter pelos cidaddos.

Quanto a forma de tratar o contribuinte, a aduana, por meio de seus servidores:

Quase sempre € cortés 4

24
Muitas vezes é cortés 20
Poucas vezes é cortés 16

23
Quase nunca é cortés 7
Total 47

A questdo comporta diferentes respostas, dependendo do que cada um entende
por comportamento cortés e da sua experiéncia concreta, que varia conforme a unidade da
Receita que freqiienta e cujo atendimento decorre de fatores como quantidade de

movimento, experiéncia dos servidores, élan da equipe, diretrizes da chefia.

O resultado mostra baixo nivel de satisfagdo.
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A segunda questdo aborda o conhecimento técnico que deve presidir a agéo
estatal.

Quanto a correcio das informacoes prestadas pelos servidores aduaneiros:

Quase sempre sdo corretas 8

35
Muitas vezes s30 corretas 27
Poucas vezes sdo corretas 12

12
Quase nunca so corretas 0
Total 47

Neste aspecto o resultado foi mais positivo, ainda mais se considerarmos a

complexidade da legislagio aduaneira e tributéria.

A terceira indagagdo busca avaliar a organicidade da institui¢ao, comparando

decisdes tomada pelas mesma nas suas diversas unidades locais.

Quanto a uniformidade das decisoes:

Os critérios sdo uniformes 2

22
Os critérios variam de regido para regido 20
Os critérios variam até numa mesma regiao 15

24
Os critérios variam até numa mesma unidade 9
Total 46

Neste item a avaliagdo é francamente negativa. Apenas a primeira alternativa
representa a situacdo desejada, uma vez que a legislagdo € nacional e deveria ser aplicada

com critérios uniformes.

Cerca de 20% das respostas indicam que até numa mesma unidade ha

diversidade de critérios, o que indica baixa organicidade da institui¢do aduaneira € aponta
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para um complicador para as empresas, que precisam ajustar suas operagdes as

interpreta¢des locais, com os custos e problemas daf decorrentes.

A quarta pergunta procura avaliar a rapidez com que a institui¢do opera. Como
as a¢Oes mais usuais e importantes, para o contribuinte, sdo os desembaragos aduaneiros, e
como os procedimentos sdo razoavelmente diferentes na importacdo e na exportacdo, sdo

avaliados separadamente.

Quanto a agilidade dos desembaracos de importacio:

Quase sempre sdo rapidos 5

18
Na maioria das vezes sdo rapidos 13
Na maioria das vezes sdo lentos 22

30
Quase sempre sdo lentos 8
Total 48

Os importadores ndo aprovam os prazos de desembarago, o que € de certa
forma inusitado, uma vez que a quantidade de mercadorias desembaragadas no canal
verde®®, instantaneamente, é muito alto, suscitando inclusive oposi¢io por parte do
sindicato da categoria dos fiscais (Unafisco Sindical), ensejando a campanha "Chega de

Contrabando"%.

A insatisfagdo talvez possa decorrer de dois fatores: ou as pessoas consultadas
incluiram no prazo todas as agdes prévias ao registro da declaracdo de importa¢do, como
averbagio do conhecimento de carga, informag@o pelo depositdrio da disponibilidade da
carga, ou as respostas dizem respeito somente aos casos em que o desembarago ndo €

automadtico (canais amarelo, laranja, vermelho e cinza).

A quinta questio € similar, referindo-se a exportagdo:

2 As mercadorias selecionadas para o canal verde (ver Glossdrio) sdo liberadas sem

fiscalizagdo.

% A argumentagio do sindicato é mais complexa mas ndo ser4 analisada aqui, pois o foco deste

trabalho estd na visdo empresarial.
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Quanto a agilidade dos desembaracos de exportacio:

Quase sempre sdo rapidos 3

23
Na maioria das vezes sdo rapidos 20
Na maioria das vezes sdo lentos 21

25
Quase sempre sdo lentos 4
Total 48

As respostas continuam divididas, mas desta vez a avaliagdo € menos ruim. O

sistema de desembaraco é semelhante, embora o software empregado seja de concepgio

mais antiga. O processo de exportagdo de certa forma € mais simples, jd que raramente hd

pagamento de tributos e ndo hd documentagdo estrangeira envolvida.

Outra face da atividade aduaneira sdo os processos, sobre uma diversidade de

assuntos, prorroga¢des de prazo, autorizagdes para casos especiais, todos agrupados numa

Uinica questdo, a sexta:

Quanto a agilidade das decisGes em processos:

Quase sempre as decisdes sido rapidas 3

12
Na maioria das vezes as decisdes sdo rdpidas 9
Na maioria das vezes as decisdes sio lentas 25

36
Quase sempre as decisdes sdo lentas 11
Total 48

Neste aspecto a avaliacdo da Receita Federal € francamente negativa. Nos

processos ndo hd software automatizando e simplificando os procedimentos, o que talvez

explique o pior resultado da avaliagio.
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A sétima indagagdo de certa forma avalia o funcionamento da institui¢do como

um todo:

Quanto a eficicia e efetividade no cumprimento de sua missio:

E muito eficaz 10
- 35
E pouco eficaz 25
E algo ineficaz 6

11
E muito ineficaz 5
Total 46

Esta questdo € de interpretagdo mais dificil, principalmente se a articularmos

com as demais.

A missdo da aduana € controversa para os consultados, que quase sempre se
distribuiram equilibradamente em blocos opostos. Nos demais aspectos, as avaliagdes ndo

foram boas, salvo quanto a corre¢do das informagdes prestadas.

A impressdo que fica é que a eficdcia da aduana foi medida com base em

critérios que ndo estiveram presentes nesta pesquisa, tais como arrecadar tributos.

As questdes permitiram respostas subjetivas e comportam vérias interpretacoes
por quem as responde. Isto ¢ um problema. Fazer diferente, entretanto, poderia gerar um
questiondrio detalhado, de dificil e demorado preenchimento, com talvez pouco beneficio

para esta pesquisa.
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11. OUTRAS OPINIOES

O ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, em seu plano de governo para o
primeiro mandato (Cardoso, 1994:188-189), propds uma reforma administrativa, onde
reconhece razdes para o malfuncionamento do servigo piiblico e propde caminhos para a

solugdo dos problemas apontados. Sdo dele as afirmagdes transcritas a seguir:

"O que impede a qualidade e produtividade do servico publico é a

desprofissionalizacdo do pessoal, a md distribuicdo e a desorganizagdo interna".

"A corregdo dessas distorgoes exige a adogdo de pelo menos trés medidas. A
primeira é a consagracdo do concurso publico, organizado de forma adequada a cada
fungdo, como principio inflexivel de admissdo. A segunda é o estabelecimento de um plano
de carreira que contemple as necessidades de uma administracdo moderna e institua a
promogdo por critérios de mérito e de produtividade. A terceira, conjugada a anterior, é
uma politica de formacdo profissional e de reciclagem de pessoal, equipando-se para
tanto a Escola Nacional de Administragdo Publica - ENAP e incentivando-se a pesquisa

sobre modernas formas de gestao piiblica."

"O sistema tributdrio ndo pode ser alterado a casa més ou a cada ano. As
alteracées legais, quando freqiientes, dificultam o adequado cumprimento das obrigagoes

fiscais pelo contribuinte, além de onerar a mdquina administrativa."

Infelizmente sua pritica ndo acompanhou a proposta. Ndo foram
implementadas as trés medidas referentes ao servigo piblico e o sistema tributdrio foi
freqiientemente alterado. Por exemplo, foram publicadas 1001 instru¢des normativas nos

oito anos de governo, praticamente uma a cada dois dias tteis!

Ano 1995 1996( 1997| 1998 1999 2000| 2001| 2002 Total

Quantidade 73 89 103 165 172 123 117 159 1001

Ressalte-se que as empresas ndo t€ém que obedecer apenas as INs, pois a
legislagdo contempla desde inimeras medidas provisérias até "Noticias" divulgadas no

Sistema Integrado de Comércio Exterior (Siscomex).
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Ernine Galvéas®® defende a necessidade de uma reforma tributéria para (1)
reduzir a carga tributdria, que considera insuportdvel, prejudicando as empresas nacionais
na competi¢do internacional; (2) harmonizar o sistema tributdrio nacional com os dos
demais paises do Mercosul, tendo em vista que a tarifa intra-regional € zero; para
simplificar o sistema, que considera hoje muito complexo; e (3) estabelecer isonomia

competitiva, ou seja, desonerar as exportagdes (2000).

Continua, mostrando a irracionalidade desse sistema, agravada pela pequena

protecdo oferecida pela aduana:

"Nao é possivel continuar com um sistema em que os produtores nacionais
pagam todos os impostos, todas as contribuicées, todas as taxas, e o produto internacional
paga um imposto de importacdo que estd sendo reduzido e ndo paga esses outros

impostos."
Resume sua receita em:

"Reduzir a carga tributdria, simplificar o sistema e criar uma isonomia

competitiva para auxiliar as exportagdes e proteger o trabalho nacional".

Opinido semelhante € expressa pela Confederagdo Nacional da Industria, que
afirma que o sistema tributdrio onera os exportadores, é extremamente complexo, favorece
as importacdes (ja que os produtos estrangeiros ndo carregam consigo a mesma carga de

imposto que os nacionais) e ndo tem racionalidade (CNI, 1999).

Outros criticam o sistema tributdrio, que onera as exportagdes e privilegia as
importagdes, prejudicando o produtor nacional. Em recente mesa redonda, Maurice
Costim, da Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo, criticou a cobranga de ICMS
sobre a aquisi¢do de mdquinas € equipamentos, enquanto Roberto Padovani, economista-
senior da Siemens, observou que nos "portos hd uma infinidade de agentes governamentais

separados, como se ndo operassem sob o mesmo governo" (Pode, 2002).

A Federacdo das Indistrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) defende

como prioridade o aperfeicoamento da aduana, nos seguintes termos (FIRJAN, 2002):

"Profissionalizacdo da atividade da Alfdndega com funcionamento

ininterrupto 24 horas, todos os dias da semana e desvinculada da Receita Federal.

26 Ernane Galvéas foi ministro da Fazenda, de 1980 a 1985.
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A filosofia de atuagdo do orgdo deveria guardar estreita articulagdo com a
politica industrial, sendo os gravames aduaneiros considerados efetivamente como

instrumentos regulatorios”.

Ao caracterizar o problema, a FIRJAN apresenta pesquisa da Confederagéo
Nacional da Inddstria, que aponta a simplificagdo dos procedimentos aduaneiros como a

medida aduaneira mais importante para aumentar a competitividade externa.”

E de se registrar que o estudo mostra outras propostas, como o refor¢o a defesa

comercial, sem vinculd-las & aduana.

Vimos, pelas vozes expressas até aqui, que ndo hd uma missdo consensual para
a Aduana brasileira. Outras opinides alertam para o problema de incompatibilidade do
Sistema Tributdrio Nacional com a adequada participagdio do Brasil no comércio

internacional e mostram alguns pontos problemadticos da nossa alfandega.

%7 Pesquisa entre empresas listadas no Catilogo de Exportadores Brasileiros 2000-2001 da CNI
aponta a burocracia alfandegdria como principal obstdculo a exportagdo das empresas, assinalada por 40,8%
das empresas pesquisadas, seguida de perto pelos custos portudrios, com 37,3% de indicagdes, em respostas
multiplas (CNI, 2002).
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12. MANCHETES

s

"Brasil admite n3o controlar transgénicos” € o titulo de uma matéria
Jjornalistica, segundo a qual o pais ficou em situagdo embaragosa perante a China, por ndo
poder certificar se era convencional ou geneticamente modificada a soja embarcada para

aquele pais, num negécio de US$ 500 milhdes (Brasil, 2003).

Segundo o matutino, Roberto Rodrigues, ministro da Agricultura, justificou o
fato "devido a grande fronteira seca do Brasil com paises nos quais € permitido o cultivo de

transgénicos".

Outra explicagéo, ndo ventilada na matéria, seria a inexisténcia ou ineficicia da
fiscalizacdo aduaneira nessa fronteira, que impediria ou minimizaria esse problema, ao

atender a uma de suas finalidades, qual seja a de "proteger 0 meio-ambiente™.

Teve grande repercussdo na midia e acarretou grandes prejuizos para a
economia do Rio Grande do Sul o surto de febre aftosa que atacou o rebanho daquele
estado, a partir do contrabando de gado oriundo de paises vizinhos infectados com a

doenga. Outro prejuizo decorrente da fragilidade do controle aduaneiro.

z

"Operagdo anticontrabando serd realizada em 10 capitais” € o titulo de outra
matéria, que informa que a industria brasileira de fumo, cansada de sofrer a concorréncia
desleal de produtos de menor qualidade e que ndo recolhem os impostos devidos, se
articulou com a Policia Federal para reprimir, em dez cidades, a venda no pais de cigarros

contrabandeados (Operagao, 2003).

Neste caso hd de se registrar a inefetividade do controle aduaneiro e o recurso a

Policia Federal, que ndo é um 6rgao aduaneiro, para reprimir um delito aduaneiro.

Estas noticias apresentam casos graves de malfuncionamento da Aduana
brasileira e, ao ndo relacionar causa e efeito, demonstra a falta de disseminacio do que seja

a missdo da aduana na sociedade, inclusive na imprensa.
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13. APROVA REAL

Nos capitulos precedentes pudemos vislumbrar diversas opinides, formuladas
por profissionais do setor, estudiosos, politicos, que contrastaremos aqui com a visdo de
lideres empresariais direta e primordialmente envolvidos com o dia-a-dia do comércio

exterior.

Representando o comércio, Marco Polo Moreira Leite, presidente do Conselho
Empresarial de Comércio Exterior da Associagdo Comercial do Rio de Janeiro (ACRIJ).
Representando a indistria, Amaury Temporal, diretor do Centro Internacional de Negdcios
(CIN) da Federacdo das Indistrias do Rio de Janeiro (FIRJAN). Representando todos os
envolvidos com comércio exterior, comerciantes, industriais ou prestadores de servigo,
Benedicto Fonseca Moreira, presidente da Associacdo de Comércio Exterior do Brasil
(AEB).

Todos acederam prontamente ao convite, a despeito de seus intimeros afazeres,
demonstrando o respeito que tém pela atividade académica e a cortesia que os anima. Os
depoimentos foram colhidos no dia 19 de fevereiro de 2003, nas sedes das respectivas

entidades.

Benedicto Moreira destacou que as aduanas ji foram o principal 6rgdo de
arrecadagdo de tributos dos governos, mas depois as tarifas passaram a ser regulatdrias e
hoje, em fungéo do forte processo negocial visando a eliminac¢dio das tarifas aduaneiras,
também estd perdendo essa fungdo. Afirmou que a fungdo arrecadadora sé sobrevive em
alguns paises pobres, onde os outros tributos, como o imposto de renda, ainda nédo estdo
desenvolvidos, € que, com isso, a fungdo protetora-regulatdria estd se deslocando do
aspecto tarifirio, para a aplicacdo das chamadas barreiras n#o-tarifarias, normas
administrativas que especificam aspectos como qualidade e padronizagdo de produtos.
Novamente comparando, comentou que os paises mais pobres tendem a abrir seus

mercados enquanto os paises centrais mantém suas estruturas protecionistas.

Moreira Leite destacou duas outras alteracdes no papel da aduana: a maior
necessidade de defesa dos paises em fungdo da profissionalizagdo do crime e do terrorismo,
que exige maior rigor na fiscalizagio, e da velocidade do comércio, que exige agilidade nos

desembaracos.
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Para Amaury Temporal a grande evolu¢do do comércio internacional estd na

quantidade de mudancas, mais que isso, na derivada segunda, na velocidade crescente das

mudangas.

Explicou que, dos 214 paises hoje existentes, 100 pouco significam, por
representarem menos de 1% do PIB mundial, mas 80 tém bastante peso, respondendo por
95% desse PIB, do comércio, das transagdes. Esses paifses sdo agressivos, dindmicos,
inventam coisas novas, o que obriga o Centro Internacional de Negécios a se reinventar a

cada ano.

Destacou que, das mudangas, uma € altamente significativa, o just in time, em
fungdo dos altos custos financeiros, o que leva a um esfor¢o de alterar os processos, 0s

fluxos, melhorar a logistica, para diminuir o capital empatado com estoques.

Mostrou que a telematica faz parte desse esforgo. Um pedido chega e dispara
ordens de compra de insumos, pegas, matérias primas, envolvendo também importagdes.
Os prazos de entrega devem ser curtos, de modo que os pedidos vdo chegando e sendo

utilizados na produgio, com brutal reducéo de estoques.

Frisou que as aduanas tem que estar preparadas para permitir o transito rdpido

dessas mercadorias, viabilizando o just in time.

Para Benedicto Moreira a Aduana brasileira parece que ainda estd presa a
fiscalizagdo tributaria com vistas a arrecadagio, mas tem que se adaptar ao novo papel para
poder aplicar com eficiéncia e rigor as normas internacionais, o que implica acrescentar ao
treinamento fiscal-tributdrio do servidor aduaneiro, a forma¢ido em comércio exterior, em
negociagdes internacionais, em conceituagio de origem. A aduana tem que ser capaz de
ndo s6 combater o contrabando, a sonegagdo, mas também aplicar todas as regras que

compdem as barreiras nao-tariférias.

Para Moreira Leite a aduana tem que ser 4gil sem perder a qualidade. Hoje ela
tem um papel basicamente fiscal, mas tem que mudar, agregando suas novas fungdes e

ganhando velocidade.

Amaury Temporal centralizou a questdo na velocidade de resposta que a
aduana tem que dar, embora tenha observado que € apenas um dos elos da corrente. Que no
Brasil ainda ndo resolvemos problemas pedestres, do porta a porta, do transporte, da
armazenagem, de tal forma que o nosso lead time, segundo pesquisa da Cimara de

Comércio de S&o Paulo, seria dezesseis vezes maior que o norte-americano. Essa cadeia
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fraca, que eleva os custos, s6 pode ser compensada com a redugio do valor da mio de obra

e da moeda.

Ponderou que o sistema estd tdo viciado que os empresérios estdo acostumados
a falhar. A maior queixa dos importadores estrangeiros é que os empresdrios brasileiros
ndo sdo confidveis. Quem importa quer receber a mercadoria no prazo. Ocorre uma greve,
um problema qualquer, o exportador perde o embarque, perde o prazo, perde o cliente:

maktubzg, estava escrito.

Afirmou que missdo da aduana € ser rigida, dura, certa, e rdpida. Rdpida porque
ja perdemos investimentos importantes por ndo podermos assegurar tempos determinados

de desembaraco.
Exemplificou com os casos da GE-Celma e da Intel.

A General Electric desativou uma das trés fébricas americanas, a menos
eficiente das dez fébricas que possuia, e pretendia duplicar a GE-Celma, brasileira, uma
das melhores, sendo a melhor. Desistiu porque ndo pudemos garantir os prazos aduaneiros,
mesmo com o risco baixissimo de ilicito: quem iria contrabandear turbinas de avido?

9

A Intel, nos apresentou o caderno de encargos2 , mas sequer recebeu uma

resposta e acabou instalando sua planta em Costa Rica.

Para Benedicto Moreira o primeiro passo € convencer o governo de que é
necessario abandonar o rango de procurar aumentar a arrecadagdo para cobrir o deficit
orcamentdrio porque o governo nio tem forga para gastar menos e melhor. Convencé-lo de

que € necessdrio racionalizar o servigo publico e valorizar o servidor piblico de carreira.

Que uma alternativa seria retirar o comércio exterior do or¢camento da Unido,
que € moroso, ¢ destinar a arrecadacdo das tarifas aduaneiras para isso. Hoje os gastos s@o
de grandeza semelhante: a diferenca estaria na agilidade, que poderia alavancar as

exportagoes.

2 Expressdo drabe que significa literalmente "estava escrito", denotando fatalismo.

» Caderno de encargos é uma lista de requerimentos que tm de ser satisfeitos para que o

investidor decida pela realizagio do investimento.
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Ponderou ser necessdrio reeducar o servidor piblico, mostrando a nova

realidade mundial e que a evoluggo do 6rgdo é para adapta-lo a essa nova realidade e tornd-

lo mais eficiente.

Defendeu que a informatizagdo deve ser maximizada, tornando a praxis
aduaneira mais féacil, mais simples, menos burocrdtica e mais eficiente, liberando o

servidor aduaneiro para exercer a politica de comércio exterior em termos mais amplos.

Exemplificando, Benedicto Moreira mostrou que quando a aduana
administrativamente interpretou que a divulgagdo de estatisticas era vedada, em fungio do
sigilo fiscal, fragilizou a defesa comercial brasileira por impedir ou dificultar aos
empresarios nacionais identificarem as manipulagdes de preco e notificarem as
autoridades. Essas informagdes, hoje nio disponiveis ao publico, sd0 necessdrias para a

abertura de processos anti-dumping.

Postulou que os horérios de funcionamento precisam ser continuos, 24 horas
por dia, sete dias por semana. Nas fronteiras terrestres o caminhdo chega a noite e tem que

esperar, nao pode ser desembaracado.

Para Moreira Leite a aduana precisa se aparelhar, treinar seus servidores e
investir em pessoal. Todos os trés itens requerem recursos pesados, que poderiam ser
obtidos com base em um percentual das penalidades aplicadas®®. O ganho com uma aduana
aparelhada suplanta, em muito, o investimento; os maleficios de uma aduana mal preparada

$40 imensos.

Destacou que a agilidade € fulcral: como o dinheiro € caro, os comerciantes
sabem que ndo interessa vender mais ou menos, é preciso girar o estoque rapidamente.

Mercadoria parada € prejuizo, no pode ficar parada nas aduanas.

No entender de Amaury Temporal, para que o Brasil possa se desenvolver, tem
que mudar o paradigma, repensar o problema de modo sistémico, holistico, abrangente.
Mas como pensar uma solucdo se nos semindrios especializados, nos congressos, ninguém

reconhece em publico que temos problemas?

30 J4 existe o Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de
Fiscalizagdo (FUNDAF) instituido pelo Decreto-Lei n.° 1437, de 17 de dezembro de 1975, com esse
objetivo, mas 70% da receita é destinada para outras finalidades (Lopes, 2003).
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Lembrou que estamos perdendo participagdo no comércio internacional. Hoje
estamos com 0,9%, mas se participdssemos de modo proporcional a nossa populacio (2%),
ndo teriamos nenhum problema de balanca comercial, de balango de pagamentos, de risco

Brasil, de altas taxas de juros.

Sugeriu que a Receita Federal deve procurar se modificar para atender aos seus
objetivos, mas dentro de limites impostos em favor do sistema como um todo, da
produtividade nacional, e tendo em vista que a missdo central da aduana é ser agente da

politica industrial brasileira.

Para Benedicto Moreira estamos como hd cinqiienta anos, mexendo com papel.
Que ndo € preciso unificar os diversos servigos - Aduana, Vigilancia Sanitdria - mas reuni-
los num mesmo local, com processos racionalizados, eliminando rotinas iniiteis, como os
certificados sanitdrios na exportagdo. Que os servidores aduaneiros devem conhecer as

regras dos outros 6rgaos, deve haver comunicagdo entre os diversos servigos.

Prop0s que deveria haver maior responsabilizagdo da iniciativa privada. O
importador ou exportador assina, assumindo a responsabilidade e passa com a mercadoria.
Se agir com ma-fé: processo criminal, penalidades pesadas. Hoje hd muita burocracia e

pouca ou nenhuma conseqii€éncia: melhor inverter a equago.

Moreira Leite também nfdo v€ vantagens na unificacdo dos servigos, pois

poderia levar ao inchamento da aduana.

Benedicto Moreira informou que a AEB ainda ndo se posicionou sobre a
questdo, mas tende a apoiar a separagdo, cuja motivagio € justamente a perda do papel
fiscal em favor de outro, mais complexo, pela quantidade de normas hoje existentes, de

agente de comércio exterior.

Marco Polo sente que a ACRJ, que age estreitamente ligada 8 AEB, com

muitos membros em comum, tem a mesma tendéncia. Pessoalmente deixaria como esta.

Benedicto Moreira supde que as respostas conflitantes da pesquisa sdo

explicadas pelo fato das pessoas ndo terem conceitos claros do papel da aduana.

Marco Polo supde que as pessoas estdo muito voltadas para suas necessidades
imediatas, deixando de ter uma visdo mais holistica, o que explicaria em parte as respostas
ao questiondrio. Outro fator seria a tradi¢do: a aduana tem uma imagem de lentiddo,

evoluiu muito nos Gltimos anos, mas a imagem permanece.
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Estes depoimentos avangam ainda mais na defini¢do da missdo da aduana,
desconectando-a definitivamente do papel arrecadatdrio, levando-a para a vanguarda da
defesa da politica industrial brasileira, sem descuidar dos demais aspectos de protecdo da

sociedade, sem dificultar o comércio internacional licito.
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14. A GUISA DE EXPLICACAO

Podemos concluir, da andlise dos questiondrios aplicados no ENAEX, ndo
haver consenso na sociedade sobre a missdo da aduana; opinides antagbnicas praticamente

equilibradas.

A bibliografia também n@o oferece um terreno mais consistente para a andlise
da missdo aduaneira. Os autores, alguns oriundos dos quadros da alfindega brasileira,
tendem a explicar a experiéncia concreta que vivenciam ou vivenciaram, formados antes na

prética que pelo estudo tedrico da atividade aduaneira.

A falta de consenso persiste nos documentos internos da aduana, que nZo
estabelecem com nitidez qual a sua missdo e mesmo afirmam posi¢des inconsistentes com

suas atividades diuturnas.

Ao contrastarmos esse conjunto de informagdes com a missdo aduaneira
conforme proposta pela Organizagdo Mundial das Aduanas temos como resultado o
divércio entre a proposta internacional e a prética nacional, bem como apoio de cerca da
metade das pessoas consultadas, o que mostra que muito hd que ser feito para que essa

proposta possa vir a ser apoiada pela sociedade brasileira.

Se observarmos os fatos do dia-a-dia podemos notar que a defesa do pais estd
fragilizada: internacdo de soja geneticamente modificada, de gado contaminado, de armas
pesadas e estupefacientes para traficantes de drogas, de todo gé€nero de mercadorias de
baixa qualidade, suscetiveis de causar danos a saiide (6culos, brinquedos com tintas

téxicas) e a industria estabelecida no pais, com o conseqiiente desemprego.

Raros s3o aqueles que, ao tomarem ciéncia desses fatos, percebem que nos

falta uma aduana mais atuante.

Nenhuma das medidas anunciadas no final do segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso para combater esses crimes, inclufam o fortalecimento da fiscalizagdo

aduaneira, como se a entrada de armas e tdxicos ndo fosse um problema da alfdndega.

Mesmo as industrias, com raras excec¢des, entendem que a aduana existe para
protegé-las. Das exce¢des podem ser citadas as de brinquedos, 6culos e gravadoras de
discos que tém procurado estreitar seus vinculos com as aduanas, inclusive organizando

semindrios conjuntos para discutir o combate a contrafagao.
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Podemos concluir que ndo hd um projeto nacional para a Aduana brasileira. Ha
controvérsias sobre a missdo dentro da organizacdo e no seio da comunidade, mesmo
aquela mais diretamente dependente da atividade aduaneira, por profissionalmente ligada

as importacdes e exportagdes.

Esta falta de projeto pode ser explicada pela extingdo da aduana como 6rgao
autdnomo e pela distribui¢@o de suas fungdes por outros 6rgdos governamentais, mas nao

se justifica num pais que quer assumir um papel relevante no comércio internacional.

Uma segunda conclusdo € que ha falta de organicidade na atividade aduaneira,
0 que se expressa pelas respostas aos questiondrios dando conta de variagbes de

interpretacdo da legislacdo.

A instabilidade da legislagdo tributdria, permanentemente em mutagdo, afeta,
negativamente, tanto os servidores aduaneiros como os profissionais dos setores
econdmicos ligados ao mercado internacional, uns e outros sujeitos a extrema inseguranga

no agir, frente a regras de alta volatilidade.

A solugdo para estes problemas estd na defini¢cdo e afirmag@o de um projeto
para a aduana, do qual derivar@o principios que poderdo ser utilizados como norte para a

estabilizac@o da legislac¢io e sua interpretagio.

Quando observamos algo, ndo vemos apenas com nossos olhos: da apreenséo
da realidade participa a carga de conceitos € preconceitos que carregamos, herdada de

nossos pais, absorvida de nosso meio, aprendida nas escolas.

z

A Aduana brasileira € tributdria da Aduana colonial portuguesa,

patrimonialista, arrecadadora, defensora dos interesses de Lisboa.

A Proclamacgido da Independéncia pouco alterou esse quadro, modificando

apenas o destino da arrecadagdo e em parte, os interesses a serem defendidos.

A afirmacio da cidadania do povo brasileiro tem sido lenta e tumultuada,
"gradual e segura", fracdes minoritdrias da sociedade, eventualmente ligadas a interesses

estrangeiros, defendendo seus privilégios com unhas e dentes.

O patrimonialismo permanece vivo. Raro o servidor publico que se vé servidor
do publico, da sociedade. Costuma prevalecer a vontade passageira da estrutura
hierdrquica, quando nd@o seus préprios interesses. Raro o cidaddo que faz valer seus

direitos. O recurso ao "jeitinho brasileiro", a falta de formacao e de informagao, o receio de
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retaliacbes, a esperanca de benesses permeiam a relagdo com o Estado e com a

administragdo aduaneira.

Inconclusa a evolugdo do patrimonialismo para a Repiblica, a Aduana
brasileira convive com outras mudangas profundas, na economia, nas técnicas. O tributo
aduaneiro perdeu importincia, novas metodologias de informagio foram desenvolvidas, o
servico piblico baseado no mérito nem foi totalmente implantado e j4 estd sendo

reformado.

Acresga-se um trago messianico, sebastianista, e temos sucessivas mudangas de
corte autoritdrio, de cima para baixo, com altera¢des didrias na legislagdo, um pouco mais

espagadas na organizag@o.

Todas essas modificagcdes implicam na necessidade de ser atualizada e
difundida a missdo aduaneira, para que cada servidor compreenda seu papel e aja conforme
essa compreensdo. Tal nfo ocorre. Os treinamentos, usualmente instrumentais e esparsos,

raramente abordam tal questdo.

Houve a tentativa ambiciosa do "Programa de Desenvolvimento dos Gerentes
da Receita (PGDR)", que envolveria todos os auditores e técnicos do 6rgdo, abordando

temas como ética e responsabilidade, abortada mal dava seus primeiros passos.

z

A falta de treinamento sistemdtico e consistente € agravada pela falta de
manuais de servigo e pela modificagfo do formato da legislacdo infra-legal, com abandono
do modelo "como fazer passo-a-passo” e adocdo da forma legal, que depende de

interpretacdo da mesma maneira que a legislag@o superior que regulalnenta31.

Externamente néo € melhor a situagfo. Os cidaddos e as empresas, alicerces do
Estado, por meio dos tributos que pagam e das riquezas que produzem, sé conseguem
expressar suas criticas no atacado, contra o "Custo Brasil", o excesso de burocracia, a
voracidade fiscal, sem conseguirem determinar onde exatamente se encontram as raizes do

problema.

31 Como exemplo podemos comparar a Instrugdo Normativa n° 40, de 18 de novembro de
1974, com a Instrugdo Normativa n.° 206, de 25 de setembro de 2002, que respectivamente disciplinou e

disciplina o Despacho Aduaneiro de Importagdo (SRF, 1974; SRF, 2002).
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O que fazer? Podemos dividir esta questdo em duas. Qual deve ser a missdo da

aduana? Como organiza-la?

A grande dificuldade para a definicio da missdo aduaneira é a falta de

reconhecimento - publico e privado - da necessidade dessa definigdo.

Depois € analisarmos as necessidades atuais do pais e, despidos dos 6culos do
preconceito, atualizarmos as fung¢des das aduanas de modo a adequé-las as necessidades

identificadas.

Acredito que o fruto dessa reflexdo ndo estard distante da proposi¢do da

Organizacdo Mundial das Aduanas, adaptada as nossas necessidades.

Estabelecida a missdo, a discussdo do modelo organizacional precisard abordar
temas tais como autonomia administrativa, relagdo da aduana com a administragdo de

tributos internos, forma de integracao dos servigcos aduaneiros.

Para que a Republica e a Democracia possam ser fortalecidas, o processo de
adequagdo da Aduana as necessidades do Pais deve extrapolar os gabinetes fechados e
envolver a sociedade, servidores aduaneiros, contribuintes, empresdrios, para que todos,
durante cada passo desse processo sem fim, de qualquer lado do balcdo, saibam quais os

seus deveres e direitos, o que devem fazer e o que podem exigir.

Esse processo pode ser relativamente ficil. Ao contrastarmos os depoimentos
dos lideres empresariais, com as fun¢des aduaneiras indicadas pela Organizagdo Mundial

das Aduanas, podemos verificar a inexisténcia de qualquer conflito.

Também ndo hd conflito entre as idéias por eles defendidas e as dos
aduaneiros. As propostas empresariais apontam para o aparelhamento da aduana, a
valorizag@o do servidor aduaneiro e o aumento da qualidade do seu trabalho, o que tem

sido defendido pelo sindicato da categoria.

A questdo resumir-se-ia ao equacionamento de duas questbes: (1) a
arrecadac@o aduaneira, mesmo pouco representando frente a arrecadagdo total da Unido,
ndo & desprezivel, face as necessidades do Estado; (2) os custos da transi¢do

(aparelhamento, treinamento, valorizagao) sao altos.

Esse treinamento nfo se restringe & aduana propriamente dita: também serd
necessario o envolvimento da sociedade nessa transformag¢do. A aduana, expressdo da

soberania nacional, deve evoluir junto com o povo, ndo contra o povo ou apesar dele.
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De positivo vemos que, apesar da conturbada histéria brasileira e de sua
aduana, mesmo com a pequena discussdo deste tema na sociedade, a pesquisa de campo
indicou que cerca de metade dos entrevistados estdo conectados com a aduana do século

XXI, assim como as liderangas empresariais fluminenses.
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15. CAMINHOS A PERCORRER

Muitas sfo as estradas que podem ser percorridas para o melhor entendimento

do fendmeno aduaneiro no Brasil.

Estudos histéricos poderdo abordar as vicissitudes das transformagdes das
alfandegas, discutindo aspectos como forma de sele¢do dos servidores aduaneiros, suas
atribui¢des, organizag¢do no trabalho, remuneragéio, destinagfo das receitas ordindrias e das
multas. A evolugdo da legislagdo também pode trazer luzes para o entendimento de

problemas e solugdes hoje vivenciados.

Outra vertente, talvez mais premente e ftil, seria a avaliacdo cuidadosa da
atuacdo do 6rgdo, estabelecimento dos principios que deveriam nortear sua agdo tendo em
vista a realidade social e econdmica do pais. Em especial se a aduana deve ser autbnoma
ou continuar ligada & administracio de tributos internos; se deve consolidar as
competéncias hoje distribuidas por diversos 6rgdos publicos; quais as melhores maneiras

de se organizar, recrutar, treinar e administrar seus quadros.

Esta avaliacio ndo é das mais féceis, dada a multiplicidade de interesses
envolvidos, piblicos e privados, mas € necessdria, mormente se o Brasil pretende assumir

um lugar de relevo no comércio internacional.
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ANEXO - QUESTIONARIO ...

PESQUISA

Esta pesquisa destina-se a fornecer dados para a minha dissertacdo de mestrado "A Missdo
da Aduana sob a 6tica das Empresas”, requisito para a obten¢do do grau de mestre em
Administragdo Publica na Escola Brasileira de Administragcdo Publica e de Empresas da
Fundacdo Getulio Vargas, no Rio de Janeiro.

Todos os dados serdo tratados como absolutamente confidenciais.

Agradeco imensamente a sua cooperagdo € o apoio da AEB que permitiu a realizac@o desta
pesquisa durante o XXII ENAEX.

Paulo de Lacerda Werneck (paulo_werneck @yahoo.com.br)

Instrucoes de preenchimento

Para cada pergunta, favor preencher a alternativa mais adequada. Caso nenhuma delas se
aplique — ou se por acaso ndo souber responder -, deixe-as em branco.

Area de Trabalho
Qual a sua atividade profissional?
‘. Consultoria, Gestdo, Desembaraco Outras:
Empresério | L o . | armazenagem, | Estudante
advocacia |  geréncia aduaneiro
| transporte... |
I N R N 8 I N O R N
Qual o seu nivel de instru¢do? :
Até 1° grau Até 2° grau Até 3° grau Pés-graduagio
[] (] [] [
Qual a sua atividade na empresa onde trabalha ou para a qual presta servi¢o?
Importagdo ¢ | Armazenagem, Despacho Consultoria,
Importagdo | Exportagdo = exportagdo transporte... | aduaneiro = advocacia
[] [] [] [] [] []

Qual a atividade da empresa onde trabalha ou para a qual presta servigo (neste caso, pode
marcar mais de uma resposta)?

Agricultura Indvistria . Comércio | Servigos

[] [] [] []

Missao da Aduana

A Aduana deve combater o trafico de drogas?

Sim. Eumade suas | Sim. E uma de suas 40, mas pode auxiliar | Nao. Isso é fun¢do da
fungdes principais. | fungdes acessdrias. o 6rgdo encarregado Policia Federal.
disso.

(] (] [] 0



A Aduana deve combater o trafico de armas?

Sim. E uma de suas
fungdes principais.

[]

A Aduana deve impedir a entrada no Pais de mercadorias danosas ao

Sim. E uma de suas
fungdes principais.

[]

Sim. E uma de suas
funcdes acessorias.

[]

Sim. E uma de suas
fungdes acessdrias.

[]

Nio, mas pode auxiliar
o 6rgdo encarregado
disso.

(]

Nio, mas pode auxiliar
o 6rgdo encarregado
disso.

[]

A Aduana deve combater as praticas comerciais desleais?

Sim. E uma de suas
fungdes principais.

[]

Sim. E uma de suas
fungdes acessodrias.

[]

Nao, mas pode auxiliar
o 6rgao encarregado
disso.

[]
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N3o. Isso € fungdo da
Policia Federal.

(]
meio ambiente?

Nio. Isso é fungdo do
Ministério da
Agricultura.

[}

Nio. Isso é fungdo do
CADE e da SECEX.

(]

A Aduana deve combater a exportagdo de bens do nosso patrimdnio histérico?

Sim. E uma de suas
fungdes principais.

(]

Sim. E uma de suas
fungdes acessorias.

(]

Nio, mas pode auxiliar
o orgdo encarregado
disso.

[]

Nio. Isso ¢ funcdo do
IPHAN e outros
orgaos.

(]

A Aduana deve ter como fungdo coletar e divulgar informagdes estatisticas sobre o

comércio exterior?

Sim. E uma de suas

Sim. E uma de suas Nio, mas pode auxiliar N3io. Isso € fungdo da

fungdes principais. fungdes acessérias. o 6rgdo encarregado SECEX.
disso.
[] [] (] []
Avaliacido da Aduana

Quanto a forma de tratar o contribuinte, a Aduana, por meio de seus servidores:

Quase sempre € cortés
(]
Quanto a corre¢ao das

Quase sempre sdo
corretas

[]

Muitas vezes € cortés
(]
informacdes prestadas

Muitas vezes sio
corretas

(]

Quanto a uniformidade das decisdes:

Os critérios sdo
uniformes

[}

Os critérios variam de
regifo para regido

[]

Poucas vezes € cortés

(]

Poucas vezes sido
corretas

[]

Os critérios variam até
numa mesma regiao

[]

Quanto a agilidade dos desembaragos de importagio:

Quase sempre sdo
rapidos

[}

Na maioria das vezes
sdo rapidos

(]

Na maioria das vezes
sdo lentos

[]

Quase nunca € cortés

[]

pelos servidores aduaneiros:

Quase nunca sao
corretas

[]

Os critérios variam até
numa mesma unidade

(]

Quase sempre sao
lentos

[]



Quanto a agilidade dos desembaragos de exportagdo:

Quase sempre sdo
rapidos

(]

Quanto a agilidade das decisGes em processos:

Quase sempre as
decisOes sdo rapidas

(]

Na maioria das vezes
sdo rapidos

[]

Na maioria das vezes
as decisdes sdo rapidas

(]

Na maioria das vezes
sdo lentos

[]

Na maioria das vezes
as decisGes sdo lentas

[]

Quanto a efic4cia e efetividade no cumprimento de sua missao:

E muito eficaz

[]

E pouco eficaz

[]

E algo ineficaz

[]

Resultado da Pesquisa
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Quase sempre sao
lentos

[]

Quase sempre as
decisdes sdo lentas

[]

E muito ineficaz

[]

Favor entregar esta pesquisa a uma das recepcionistas. Se desejar receber o texto final da
dissertacdo (cuja conclusdo estd prevista para marco de 2003), favor informar o e-mail para
0 qual o texto dever4 ser enviado: .........ccecerveerireeneen.
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