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1-INTRODUCAOQO

Em um regime de comércio ndo-discriminatério, conforme a clausula da nagio
mais favorecida assegurada nas regras do Gatt, a politica restritiva as importagdes
¢ utilizada uniformemente sobre todos os parceiros comerciais. Assim, a
informagdo sobre o pais de origem de um produto adquirido no exterior é
relevante apenas para fins estatisticos. Entretanto, na presenca de medidas que
discriminam os paises exportadores, o regime de origem tem o papel fundamental
de evitar que estas restrigdes sejam fraudadas através de uma triangulagdo de
mercadorias, isto €, deve impedir que os bens transitem de um pais para outro
somente com o intuito de caracterizar uma origem nao-discriminada. Por exemplo,
no Sistema Geral de Preferéncias (SGP), os paises desenvolvidos tais como o
Canada, os Estados Unidos e o Japdo concedem preferéncias tarifarias a um grupo
escolhido de nagdes menos desenvolvidas e o regime de origem é adotado para
evitar que os beneficios decorrentes desta redugfo tarifaria sejam apropriados por
outros paises.

Nas ultimas décadas, apds as sucessivas negociagdes multilaterais patrocinadas
pelo Gatt, o regime de origem tem assumido crescente importancia, pois as tarifas
aduaneiras foram substancialmente reduzidas nos paises desenvolvidos e, assim, as
medidas protecionistas, quando requeridas, tém sido baseadas principalmente em
quotas, direitos antidumping e direitos compensatérios, que sdo aplicados
especificamente sobre determinados fornecedores externos. Em adicdo, a formagio
de zonas de livre comércio, sem o compromisso com uma tarifa externa comum,
exige o controle da origem do produto para assegurar que o livre comércio seja
propiciado apenas aos bens produzidos dentro do bloco regional.

A definigdo de um regime de origem que propicie unicamente os objetivos visados
por uma politica comercial discriminatoria € bastante complexa, 0 que da margem
a diversas regras e facilita o seu uso discricionario para atender a outras
finalidades Por exemplo, a regra de origem para evitar as burlas contra as
medidas antidumping, que incidem exclusivamente para um ou grupo de paises,
pode acarretar uma extensio para outros paises, sem o amparo na legislagdo
antidumping do Gatt. Da mesma forma, em um processo de integragdo
econdmica, os paises relativamente mais industrializados podem exigir nas
importagdes provenientes de paises socios uma participagdo elevada de insumos
regionais em troca do acesso preferencial ao seu mercado, permitindo, entio, uma
protegdo disfarcada aos seus produtores de insumos.

O Mercosul, que entrou em vigor em janeiro de 1995, caracteriza-se como uma
unido aduaneira imperfeita, pois apresenta uma tarifa externa comum, mas permite
que, para um conjunto limitado de produtos, os paises membros mantenham
temporariamente as tarifas nacionais acima ou abaixo da tarifa externa comum.
Assim, para evitar tanto a competitividade artificial que usufruem alguns paises




socios decorrente do acesso aos insumos importados com tarifas nacionais
inferiores 4 tarifa externa comum, bem como a triangulagdo de mercadorias com
tarifas nacionais diferenciadas da tarifa externa comum, foi aprovada uma regra de
origem de forma a assegurar somente aos produtos regionais o livre transito dentro
da unido aduaneira.

O objetivo deste estudo € avaliar o regime de origem aprovado no Mercosul e
verificar se os requisitos fixados correspondem aos objetivos citados ou
representam um estimulo ao desvio de comércio. Além desta introdugdo, o
trabalho ¢ dividido em trés se¢des. Na Sec¢do 2, mostramos as fungdes do regime
de origem, descrevemos os principais critérios aplicaveis e suas implicagdes sobre
a alocagdo de recursos e efetuamos algumas observagdes sobre o regime de origem
e sua compatibilidade com as regras do Gatt; na Se¢do 3, analisamos o regime de
origem recentemente aprovado para o Mercosul, e, finalmente, na Segdo 4
apresentamos as principais conclusdes.

2 - O REGIME DE ORIGEM, PRINCIPAIS CRITERIOS E PROBLEMAS
E AS REGRAS DO GATT

2.1 - O Regime de Origem

O papel do regime de origem é impedir que uma restrigdo ao comércio ou uma
preferéncia tarifaria, aplicada a um ou grupo de paises, seja burlada através de uma
adulteragdo da origem do produto importado. Assim, a principio, o regime de
origem deve ser neutro em relagdo a alocagdo de recursos, sendo que as distorgdes
provocadas devem ser atribuidas ao instrumento discriminatorio adotado.

Seguindo Bourgeois (1994), as modalidades de regime de origem podem ser
divididas em trés grupos:

a) regime de origem ndo-preferencial

O instrumento € aplicado para impedir que as medidas discriminatorias aplicadas as
importagdes, tais como quotas seletivas decorrentes de acordos voluntarios de
restrigdo as exportagdes e medidas de salvaguarda, direitos antidumping e
direitos compensatorios, que s3o utilizados de forma especifica para um
determinado pais exportador, sejam fraudadas através do embarque de mercadorias
através de outros paises ndo-penalizados. No exemplo ilustrado no Grafico 1, o
pais C aplica uma medida discriminatéria contra as exportagdes oriundas do pais A
e os exportadores deste pais, para evitar esta medida restritiva, remetem a
mercadoria para o pais B, a partir do qual é reexportada para o pais C. Para evitar
este procedimento, o pais C aplica a regra de origem para as compras do pais B,
assegurando que estas mercadorias foram produzidas efetivamente neste pais.




Grafico 1

Regime de origem nao-preferencial
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Regime de origem

b) regime de origem preferencial

O mecanismo ¢ utilizado para evitar que as redugdes tarifarias concedidas em
acordos comerciais (negociagdes bilaterais ou area de livre comércio) para um ou
grupo de paises sejam apropriadas por outros através de um comércio triangular.
No Grafico 2, o pais C concede uma redug@o tarifaria para o pais A. Os
exportadores do pais B enviam suas mercadorias para o pais A, a partir do qual
sdo reexportadas para o pais C beneficiando-se da preferéncia tarifaria. Para
impedir este procedimento, o regime de origem é aplicado nas importagdes
oriundas do pais A, impedindo que o beneficio seja apropriado pelo pais B.
Evidentemente, nos dois casos anteriores, os gastos adicionais incorridos em
transporte, taxas e impostos ndao devem superar os beneficios proporcionados pelas
diferencas nas tarifas nacionais.

Em uma zona de livre comércio, cada pais mantém inalteradas suas tarifas
aduaneiras nacionais. Assim, € possivel o surgimento de uma competitividade
artificial no pais C, decorrente de tarifas incidentes sobre os insumos
substancialmente menores do que no pais A, que pode conduzir a uma realocagio
inadequada de recursos. Neste caso, o objetivo do regime de origem ¢€ igualar as
taxas de protegdo efetiva vigentes em cada pais sOcio, eliminando assim esta
vantagem indevida (Grafico 3). Uma medida corretiva para este caso seria uma
espécie de drawback invertido, isto €, ao contrario do procedimento usual nesta
modalidade, nas exportagdes para os paises socios a tarifa externa comum
incidente sobre os insumos importados seria cobrada, anulando, assim, o ganho de
competitividade decorrente de diferenciais nas tarifas nacionais dos insumos.




Grafico 2

Regime de origem preferencial: comeércio triangular
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Grafico 3

Regime de origem preferencial: competitividade artificial
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¢) regime de origem para compras governamentais

Muitas vezes, as compras governamentais s3o utilizadas como instrumento de
politica industrial com o objetivo de favorecer os produtores locais. Para garantir o
beneficio apenas aos produtos produzidos no pais, 0 governo exige o certificado
de origem (Grafico 4). Esta medida n3io interfere diretamente no fluxo de
comercio, mas impde restrigdes ao uso de insumos importados. Neste caso, o




regime de origem atua de forma idéntica ao indice de nacionalizagdo ou de
conteudo doméstico, muito adotado no passado em politicas de industrializag@o
apoiadas em incentivos governamentais [ver Grossman (1981)]. O requisito de
contetdo doméstico é essencialmente um imposto sobre o insumo adquirido no
exterior e um subsidio ao produtor interno deste insumo. Por exemplo, mesmo em
uma unido aduaneira em que vigora uma tarifa externa comum, se a produgio de
insumos estiver concentrada em um determinado pais, este poderad exigir um
regime de origem restritivo de modo a garantir um mercado cativo para os
produtores domésticos de insumos.

Grafico 4

Regime de origem: compras do governo
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Qual seria a definigdo de regime de origem que assegure os objetivos do regime
discriminatério e, a0 mesmo tempo, ndo provoque distor¢des na alocagdo de
recursos? A localizagdo de cada estagio de producdo e a composi¢ido dos insumos
entre importados e domésticos dependem das vantagens comparativas dadas pela
disponibilidade dos fatores de produgdo, do conhecimento tecnolégico e da
estrutura de protegdo vigente. Além disso, com o avango da globalizagdo da
economia e da especializagdo da industria em escala mundial, a distingdo entre a
produgio local e o produto importado tornou-se bastante complexa, pois um bem
final é composto de componentes produzidos em diversas regides, sendo que a
localizagdo regional da producdo € determirada pelas diferengas regionais nos
custos de produgdo. Este fato é comprovado pelo crescimento do comércio intra-
industria, que apresenta tanto exportagdes como importagdes em uma mesma




atividade econdmica, aproveitando-se de economias de escala. Desta forma,
exigéncias indevidas de integragdo vertical podem criar fontes de ineficiéncia.

A resposta correta & questdo anterior revela que os requisitos contidos no regime
de origem devem ser equivalentes aos vigentes antes da implementagdo do regime
discriminatério. Entretanto, dada a grande variedade de produtos transacionados,
uma definigio de regime de origem produto a produto, verificadas as condigdes
anteriormente vigentes, é praticamente impossivel. Além disso, requer uma
atualizagio periodica em fungdo das alteragdes na politica comercial e nas
- vantagens comparativas dindmicas. Assim, dificilmente poderemos evitar o uso de
regras arbitrarias. De qualquer forma, o regime de origem deve apresentar as
seguintes caracteristicas: simplicidade, para facilitar a tarefa aduaneira, e
transparéncia, para reduzir o poder discricionario dos administradores.

2.2 - Principais Métodos

Geralmente o produto é considerado originario do pais onde ocorreu a ultima
transformacdo substancial. E importante lembrar que, se ocorrem varias
transformagdes substanciais em diversos locais, a ultima ndo representa
necessariamente a mais significativa [ver Varona (1994, p.376) e Waincymer
(1994)]. Entretanto, este critério tem a vantagem da simplicidade. Como este
conceito ainda € genérico, os regimes de origem tém adotado critérios mais
especificos, os quais podem ser divididos em trés grupos:’

a) critério econdmico

O produto deve atingir no pais de origem um determinado valor adicionado ou a
participagio de insumos importados no custo de produgio? (ou no prego do
produto) deve ser inferior a um percentual previamente fixado. Este método tem a
vantagem da simplicidade e da transparéncia. Entretanto. a escolha da metodologia
de calculo para o cumprimento deste requisito tem implicagdes sobre a alocagéo de
recursos produtivos. Por exemplo, se no calculo do valor adicionado as despesas
com capital® ndo sdo computadas, ocorre um estimulo ao uso de técnicas
intensivas em mio-de-obra. Ademais, paises com maiores disponibilidades de
trabalho, e, portanto, com salarios mais baixos, terdio maiores dificuldades para

' Uma descricdo detalhada de todos os critérios e suas variantes ¢ encontrada em Vermulst
(1994). Ver também o trabalho do Sistema Econdmico Latino-Americano (Sela) (1993).

2 As regras contdbeis para alocar as despesas entre os vdrios bens produzidos devem ser
explicitadas.

3 Deve-se especificar o critério para calcular o custo do capital. sc cslas despesas sdo incluidas no
calculo do valor adicionado.




cumprir o requisito exigido. Em resumo, o arbitrio na escolha do método de
calculo tem implicagbes alocativas e, também, nos resultados sobre a origem da
mercadoria.

Vale destacar que, no cémputo de partes, pe¢as e componentes produzidos
domesticamente, ndo € considerado o valor adicionado incorporado, isto &,
algumas pegas e componentes podem ter um valor adicionado tdo reduzido que
pode ser questionada a sua classificagdo como produto local. Para corrigir este
problema, deveria ser considerado o valor adicionado gerado em toda a cadeia
produtiva, mas a sua aplicagdo pratica ¢ dificultada pela falta de informagdes.

b) critério técnico

O produto deve cumprir as etapas de um processo produtivo previamente
estabelecidas ou deve apresentar caracteristicas especificas que o diferenciem dos
insumos, partes, pegas e componentes importados Como exemplo, podemos citar
o processo produtivo basico (PPB), que descreve os procedimentos exigidos na
elaboragio de produtos na Zona Franca de Manaus para se beneficiarem dos
incentivos oferecidos nesta regido. Como nido existe uma forma precisa para fixar
quais os estagios mais relevantes de um processo produtivo, este método aumenta
o arbitrio da administragdo aduaneira e, por conseguinte, torna-se mais sensivel as
pressdes politicas.

¢) critério da classificagdo aduaneira

Aceita-se que uma transformagio substancial ocorre quando o produto importado
apresenta uma classificagdo aduaneira no Sistema Harmonizado, geralmente a
quatro digitos. diferente da indicada para o seu insumo. Evidentemente, quanto
menor o numero de digitos mais restritiva é a exigéncia® A vantagem € a
simplicidade conceitual e a falta de discricionariedade. Contudo, o Sistema
Harmonizado € principalmente estabelecido com dois propositos: a classificagdo de
mercadorias e a coleta de estatistica e, assim, nem sempre uma mudanga no c6digo
ao nivel de quatro digitos implica uma transformag@o substancial [ver Vermulst
(1994, p.449)]. Para superar este problema, os regimes de origem que se baseiam
neste método geralmente possuem duas listas adicionais: a primeira,
compreendendo os produtos cuja alteragdo na classificagdo € insuficiente para
caracterizar uma substancial transformagio; e, a segunda, abrangendo os bens que
possuem a mesma classificagio do insumo mas caracterizam uma substancial
transformagéo.

40 acordo de livre comércio entre o Canada e os Estados Unidos requer uma mudanga ao nivel
de dois digitos para assegurar que ocorrcu ¢fetivamente uma "transformagio substancial" [ver
Horlick € Mever (1994)].




A forma usual € adotar como critério geral a mudanca na classificagdo aduaneira e
exigir, para alguns produtos com maiores dificuldades na caracterizagdo da ultima
transformagido substancial, o cumprimento do processo produtivo ou um
percentual minimo de valor adicionado ou uma participagdo maxima dos insumos
importados no prego ou no custo de produgio .

2.3 - Principais Problemas

Tendo em vista a falta de uma definigo precisa e a arbitrariedade na escolha dos
critérios, o regime de origem pode provocar distor¢des no comércio internacional,
nos fluxos de investimento e na estrutura industrial [ver Kingston (1994, p.436)].

Os requisitos exigidos no regime de origem podem ser td3o restritivos que
inviabilizam a sua aplicagdo. Bourgeois (1994, p.3) mostra que "The Fourth Lome
Convention concluded between the European Community and the so-called
African, Caribbean and Pacific (ACP) States contains an interesting example: to
benefit from the preferential treatment, fishery produtcs must comply with the
following origin rules: canning does not confer origin; to have origin of the ACP
States the fish must be ‘taken from the sea by their vessels’; to qualify as ‘their’
(i.e. ACP) vessels, vessels must be registered in an ACP State (or in an EC
Member State), sail under the flag of an ACP State (or an EC Member State),
must be owned at least 50 percent by nationals of an ACP State (or of an EC
Member State) or by a company that has its head office in one of these states, of
which the manager or managers, chairman of the board of directors or the
supervisory board, and the majority of the members of such boards are nationals of
an ACP State (or of an EC Member State) and of which, in addition, in the case of
partnerships or limited companies, at least half the capital belongs to ACP States
(or to EC Member States) or to public bodies or nationals of such states, and of
which at least 50 percent of the crew, master and officers, are nationals of ACP
States (or of an EC Member States). While one can understand the underlying
development policy concerns, one wonders how many ACP countries are able to
comply with these conditions”.

Um outro resultado do uso discricionario do regime de origem sobre o comércio €
apontado por Vermulst (1994, p.434) “(...) jurisdictions such as the United States
and the European Communities have used rules of origin as the legal justification
for imposing antidumping duties on third country exports (sometimes
retroactively) following findings the merchandise produced in such third countries
had not acquired third country origin but continued to have the origin of the
country with respect to which antidumping duties were imposed. As such
conclusions were drawn without any investigation whether third country exports
were dumped and thereby caused injury, the use of rules of origin was effectively
extrapolated to construct an independent shortcut for imposing antidumping duties




on exports from a third country, although the international legal basis for doing so
is ambiguous, to say the least".

Vale também destacar como as exigéncias contidas nos regimes de origem da
Uni@o Européia sio inconsistentes. Segundo Forrester (1994, p.398-399) "Council
Regulation 802/68 establishes criteria that Member State customs officers shall
follow in determining origin where no specific rules of origin apply to the
particular import. Article 5 of Regulation 802/68 provides that a product should be
deemed to originate -- in the country in which the last substantial process or
operation that is economically justified was perfomed, having been carried out in
an undertaking equipped for the purpose, and resulting in the manufacture of a
new product or representing an important stage of manufacture".

O autor atenta para o numero de elementos mencionados: 1) o carater
"substancial” do processo;, 2) uma justificativa econdmica para a operagdo; 3) a
adequagao das instalagdes produtivas; e 4) a obten¢do de um novo produto ou de
um que reflita um estagio importante de transformagio no processo de manufatura.
Fica implicito, nesta descrigdo, que se trata de testes cumulativos, ao passo que o
bom-senso sugere que qualquer um, individualmente, seria suficiente para associar,
de forma significativa, o produto ao pais exportador. Forrester (1994, p.399)
prossegue comentando que pareceria absurda uma operac¢io "substancial" que nio
fosse economicamente justificada; do contrario, que as instalagdes produtivas
sejam equipadas inadequadamente.

As regras de origem também podem induzir investimentos para a produgdo local
com o objetivo de atender ao requisito minimo de componentes domésticos, ainda
que os custos de produgdo interna sejam superiores aos vigentes no mercado
internacional, gerando uma ineficiéncia na alocagio de recursos.

As exigéncias de integragdo vertical contidas no regime de origem podem produzir
uma estrutura industrial que ndo incorpora os ganhos de economias de escala
proporcionados pelo comércio intra-industria. A énfase na Gltima transformagido
substancial como critério basico para determinar o pais de origem produz um viés
em favor do estagio final de produgdo. Esta atitude deixa de lado algumas etapas,
tais como marketing, distribui¢io e pesquisa e desenvolvimento, que podem
corresponder a uma parcela significativa do custo final.

Em uma integragdo econdmica, os ganhos estaticos® geralmente sdo medidos
através da comparagdo entre a criagio de comércio, gerada pela maior

5 Os ganhos dindmicos sio provavelmente mais substanciais ¢ proporcionados pela redugdo nos
custos de producdo decorrente de economias de escala ¢ pelo aumento da competigdo no novo
espaco regional, que estimula novos investimentos, maior capacitagio tecnologica e amplia a
variedade de produtos disponiveis ao consumidor.




especializagdo de acordo com as vantagens comparativas regionais, € o desvio de
comércio, que decorre da substituigdo das importagdes do Resto do Mundo pelas
originarias dos paises socios, a pregos superiores aos vigentes no mercado
internacional. Este fato pressupde que pelo menos uma parcela da isengdo tarifaria
concedida aos produtores localizados no bloco regional seja apropriada sob a
forma de incremento nos pregos, cujo limite € dado pela tarifa externa comum.
Portanto, a perda para um pais importador decorrente do desvio de comércio
representa um beneficio para o parceiro exportador.

Dessa forma, as negociagdes para a elaboragdo de uma tarifa externa comum s@o
bastante controversas, pois este instrumento pode ser utilizado para minimizar os
custos do desvio de comércio. Quanto menor a tarifa externa comum, tanto mais
proximo sera o prego do parceiro regional daquele vigente no Resto do Mundo e o
custo do desvio de comércio tendera a zero.

Em uma area de livre comércio, os parceiros mantém a autonomia nas politicas
comerciais. Assim, o regime de origem assume fun¢do preponderante e suas
exigéncias de conteudo regional podem servir para maximizar o desvio de
comeércio, principalmente por parte do pais mais industrializado. O pais exportador
para acessar 0 mercado de seu parceiro, sem o pagamento do imposto de
importagdo, devera adquirir os insumos no pais importador,® mesmo que a tarifa
aduaneira incidente sobre os insumos em seu mercado seja reduzida. O trabalho de
Krueger (1993) procura argumentar que este procedimento foi adotado pelos
Estados Unidos nas negociagdes com o México no ambito do Nafta.

Krueger (1993, p.10-16) demonstra que o exportador tera interesse em cumprir os
requisitos do regime de origem sempre que a protegio efetiva vigente no pais
importador for positiva, isto €, o maior custo dos insumos relativamente aos
vigentes no mercado internacional € mais do que compensado pelo prego, ajustado
pela tarifa aduaneira, do bem final no pais socio. Mais ainda, quanto maior a
protecdo efetiva, mais acentuada pode ser a exigéncia de conteudo regional.

A principio, as vantagens sdo apropriadas apenas pelos produtores de insumos.
Entretanto, em alguns setores os produtores de bens finais podem estar
interessados em regimes de origem bastante restritivos. Este comportamento
ocorre em setores de concorréncia monopolistica, em que o custo de entrada,
medido através da montagem de uma rede de fornecedores, é elevado, podendo
redundar, dada a parcela de mercado conquistada, em prejuizo as novas firmas.
Neste caso, o regime de origem funciona como um mecanismo anticompeti¢3o € os

8 Se o requisito do regime de origem for calculado pela média da empresa, as exportagdes para o
Resto do Mundo podem ser prejudicadas. pois a firma exportadora estara adquirindo os insumos
de seus parceiros comerciais a pregos superiores aos vigentes no mercado internacional.
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produtores de bens finais e intermedidrios dividem as rendas extraordinarias
conseguidas com as barreiras a entrada.

2.4 - O Regime de Origem e as Normas do Gatt

As regras do Gatt, apesar de algumas citagdes’ que destacam a necessidade de
determinar a origem do produto, ndo tém uma regulamentagio especifica para o
regime de origem. As limitagSes impostas na "convengdo internacional sobre
simplificagdo e harmonizagdo de procedimentos aduaneiros", que ficou conhecida
como Convengdo de Kyoto, assinada por 23 paises -- nenhum deles pertencente ao
Mercosul --, ndo foram suficientes para uniformizar os procedimentos para a
determinagdo da origem do produto, pois os paises mantiveram o poder
discricionario sobre os critérios, o que permite o0 uso do regime de origem para
outras finalidades.

Na Rodada Uruguai, os paises, preocupados com o uso do regime de origem ndo-
preferencial para fins protecionistas, acordaram em harmonizar os procedimentos
para fixar um sistema comum aplicavel em todos os casos. Entretanto, o regime de
ongem preferencial ndo foi incluido, sob o argumento de que as preferéncias
tarifarias estdo vinculadas também aos fatores historicos, geograficos e politicos,
sobre os quais os paises desejam manter controle. Na realidade, esta excegdo é
incompativel com o objetivo basico do Gatt de alcangar um comércio livre
determinado pelas vantagens comparativas.

Para amenizar este problema, os paises concordaram em assinar a Declaragio
Conjunta sobre as Regras de Origens Preferenciais, que estabelece as seguintes
exigéncias:

a) os requisitos para a determinagdo do pais de origem de um produto devem ser
especificos e transparentes. A énfase neste item € citada em trés casos: a) se
houver excegdes no critério de mudanga na classificagao aduaneira. os capitulos ou
subcapitulos correspondentes devem ser assinalados; b) no método de
percentagem, a formula de calculo deve ser especificada; e ¢) na exigéncia de
processo produtivo, os procedimentos operacionais necessarios devem ser
descritos de forma precisa,

b) as regras de origem devem assinalar as exigéncias para conferir a origem do
produto (denominada lista positiva). Os requisitos que ndo conferem (lista
negativa) devem ser evitados, exceto para maiores esclarecimentos;

7 Ver, por execmplo, a referéncia sobre a origem do produto nas regras antidumping do Gatt.
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¢) as leis, os regulamentos e as decisdes administrativas e judiciais deverdo ser
publicados;

d) a pedido de qualquer parte interessada, o 6rgio administrativo encarregado do
regime de origem devera tornar publico um parecer sobre a origem do produto sob
analise, no prazo maximo de 150 dias;

e) no caso de alteragdes nos requisitos, as novas exigéncias nao deverao ter efeito
retroativo,

f) as decisdes administrativas sobre o regime de origem deverdo estar sujeitas a
revisdo judicial ou administrativa através de um orgio independente (n@o vinculado
a administragdo do regime de origem);

g) as informagdes confidenciais fornecidas para a determinagio da origem deverdo
ser mantidas em sigilo, exceto por decis@o judicial.

Quanto ao regime de origem nio-preferencial, o acordo alcangado na Rodada
Uruguai buscara a harmonizagdo das regras, no periodo de trés anos, que serdo
aplicadas de forma uniforme para todas as finalidades previstas: clausula da nagéo
mais favorecida, direitos antidumping, direitos compensatérios, medidas de
salvaguarda, restrigdes quantitativas discriminatorias, compras do governo e
estatisticas de comércio. Assim, o objetivo basico é impedir o uso discricionario do
regime de origem que em alguns casos tem servido direta ou indiretamente como
instrumento de politica comercial.

Mesmo no periodo de transi¢do, o regime de origem nio-preferencial impde
medidas disciplinadoras tais como requisitos claramente definidos, o impedimento
a sua utilizagao para fins de politica de importagao, a proibigdo de exigir requisitos
ndo vinculados diretamente a determinagdo da origem do produto, a publicago
das legislagdes e das decisdes administrativas e judiciais, a ndo retroatividade nos
casos de alteragdo nas regras e a possibilidade de revisio judicial e administrativa
em um érgdo independente.

Em resumo, as medidas sobre o regime de origem nio-preferencial acordadas na
Rodada Uruguai deverdo impor regras Unicas, claras, consistentes e bem definidas
para a aferigdo do pais de origem do produto, impedindo, assim, o uso
discricionario com intuito de alcangar outros objetivos de politica comercial.
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3 - O REGIME DE ORIGEM DO MERCOSUL

Os membros do Mercosul, pressionados, de um lado, pelos compromissos
assumidos no Tratado de Assungdo e, de outro, pelas dificuldades na aplicagdo
imediata da tarifa externa comum acordada, optaram transitoriamente por uma
unido aduaneira incompleta. Assim, a tarifa externa comum permite excegdes
temporarias para trés grupos de produtos: o primeiro € composto de bens de
capital (900 itens tarifarios) e produtos de informatica e telecomunicagdes (200
itens tarifarios), nos quais as tarifas nacionais eram bastante distintas, e que foram
objeto de um processo de negociagdo especifico, o segundo grupo, denominado
Lista de Exce¢@o Nacional, abrange os produtos para os quais cada pais considera
inapropriada uma mudanga repentina na tarifa nacional para ajustar-se a tarifa
externa comum, por motivos protecionistas ou para evitar um forte impacto sobre
os custos de produgiio ou investimento, sendo o nimero de itens tarifarios nesta
categoria limitado a 300 para a Argentina, o Brasil e o Uruguai e 399 para o
Paraguai, e o terceiro, chamado Lista de Exce¢do decorrente do Regime de
Adequagdo. que compreende os bens cujo periodo de transigdo foi insuficiente
para enfrentar a hivre competi¢do com os demais produtores do grupo regional e
que, portanto, manterdo inicialmente as tarifas nacionais e as restricdes nio-
tarifarias vigentes, com a concessdo de uma margem de preferéncia crescente em
cada ano. O Brasil apresentou, neste ultimo grupo, uma lista de apenas 29 itens
tarifarios, enquanto a Argentina, o Paraguai e o Uruguai indicaram,
respectivamente, 221, 427 e 950 produtos. Todas as aliquotas deverdo convergir
linearmente a tarifa externa comum no prazo de cinco anos, a exce¢do dos bens de
informatica e telecomunicagdes, que terdo um periodo de 10 anos.

Na medida em que temporariamente prevalecem exceg¢des 4 tarifa externa comum
e as barreiras ndo-tarifarias remanescentes ainda ndo foram harmonizadas, ¢
necessario o regime de origem para definir o conceito de produgdo regional, que
permite usufruir exclusivamente os beneficios do livre comércio intra-regional. A
negociagdo do nivel de conteudo regional também foi controversa. Inicialmente, a
Argentina e o Brasil, que correspondem aos paises mais industrializados do
Mercosul, propuseram, respectivamente, um valor adicionado de 60 e 70%,
valores superiores ao adotado na Aladi, de 50%. O Paraguai sugeriu 30%, 10
pontos de percentagem abaixo do que lhe € permitido na Aladi, por pertencer a
categoria de "pais de menor desenvolvimento relativo", e o Uruguai propds 50%.
Estes numeros revelam que as propostas representavam um ponto de partida para
as negociagdes [ver Batista (1994, p.13 e 14)].

O regime de origem aprovado no Mercosul, valido enquanto perdurar as excegdes
a tarifa externa comum, € aplicavel nos seguintes casos:
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a) para impedir a triangulacdo de mercadorias cujas tarifas nacionais estdo em
processo de convergéncia a tarifa externa comum® ou que sofrem de medidas de
politica comercial diferenciadas entre os paises socios,

b) para evitar a competitividade artificial nos produtos cujas tarifas nacionais de
insumos, partes, pegas e componentes estdo em processo de convergéncia;® e

c) em casos excepcionais a serem decididos pela Comissdo de Comércio do
Mercosul.

O regulamento apresenta uma "lista positiva" de produtos e as respectivas
caracteristicas que automaticamente permitem considera-los originarios do
Mercosul:

a) os produtos elaborados exclusivamente com insumos regionais;
b) os produtos do reino mineral, vegetal e animal, incluindo os de caga e pesca;

¢) os produtos que apresentam uma mudan¢a na classificagdo tarifaria na
Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM), exceto um grupo de bens que, além
do critério anterior, requer um valor agregado regional de 60%;

d) os produtos que n3o sofrem uma alteragdo na classificagdo aduaneira da NCM,
mas cujo valor CIF (cost, insurance and freigth) dos insumos extra-regionais ndo
supere 40% do valor FOB de exportagio;

e) os produtos que resultam de operagdes de embalagem e montagem utilizando
materials originarios de terceiros paises, desde que o valor CIF dos insumos extra-
regionais nao supere o limite de 40% do valor FOB de exportagio.

O regime de origem dispde também de uma "lista negativa" que abrange os
produtos fabricados exclusivamente com insumos de terceiros paises ou
correspondem a uma montagem, embalagem, fracionamento e outras atividades
que ndo alteram as caracteristicas do produto em questo.

8 Quando um ou mais membros aprescniam uma tarifa nacional superior a tarifa externa comum,
o regime de origem serd aplicado as importagdes destes paiscs. No caso de uma tarifa nacional
inferior a tarifa externa comum. a rcgra dc origem sera exigida nas exportagoes destes paises.

$ A Comissiio de Comércio do Mercosul devera apresentar ai¢ 31/03/95 a lista dos produtos que
utilizam insumos com tarifas nacionais infecriores a tarifa externia comum e que representam mais
do que 40% do prego FOB.
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Além dos casos gerais, o regime de origem estabelece requisitos especificos para
alguns grupos de produtos, cujas tarifas nacionais sao diferentes da tarifa externa
comum:

a) um valor agregado regional de 60%, para bens de capital (idéntico a regra de
geral);

b) o processo produtivo com descrigdo dos procedimentos minimos para a
elaboragdo do produto: para produtos quimicos, produtos siderurgicos (ferro ou
acos ndo-ligados, agos inoxidaveis), bens de informatica e telecomunicagdes.

O requisito especifico para os bens de capital d4 margem a duas interpretagdes: a
primeira considera o conceito de valor adicionado rigorosamente, o que significa
que a remuneragao dos fatores de producdo gerada direta e indiretamente no
Mercosul ndo deve ser inferior a 60% do prego. Esta aferigdo é extremamente
dificil, ndo sendo viavel a sua aplicagdo. A segunda considera que a soma de
salarios, lucros e o valor dos insumos regionais deve atingir pelo menos 60% do
preco. Este resultado € complementar a exigéncia de que o valor dos insumos
adquiridos de terceiros paises ndo deve ultrapassar 40% do prego do produto, cuja
metodologia de calculo € mais simples. De qualquer maneira, o limite percentual ¢
compativel com a meta de permitir ao fabricante uma flexibilidade na escolha entre
partes, pecas € componentes de origem doméstica ou importada, pois a
participacdo dos insumos comercializaveis no pre¢o de uma maquina ou
equipamento atinge em meédia cerca de 45%.10

Para os produtos quimicos e siderurgicos, o regime de origem baseado na
exigéncia de processo produtivo minimo € aplicavel apenas aos produtos cujas
tarifas nacionais estdo excetuadas da tarifa externa comum do Mercosul. No caso
de produtos de informatica e telecomunicagdes, a descrigdo de processo produtivo
requerido é idéntica a vigente no Brasil para obter os beneficios da Lei de
Informatica, tais como a isengdo do IP] e o abatimento no imposto de renda das
despesas em pesquisa e desenvolvimento. Caso a isen¢do do IPI seja estendida aos
produtos regionais que atendem ao regime de origem, o Brasil estara aplicando um
tratamento uniforme a produgao regional deste setor.

Em casos excepcionais, em que os fornecedores regionais ndo conseguem atender
as condigdes adequadas de abastecimento, especificagdo técnica, qualidade e
preco, o regime de origem nio sera exigido. Esta possibilidade pode criar muitas
controvérsias, pois estes conceitos permitem varias interpretagdes. Por exemplo,

10Dados obtidos da Tabela 2 da Matriz dc insumo-produto de 1980. IBGE. 1989. Vale
acrescentar que o setor de bens de capital ¢ relativamente intensivo em capital e mio-de-obra
qualificada. o que resulta em valor adicionado clevado.
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um fabricante argentino pode alegar que o insumo fabricado no Brasil ndo atende
as especificagdes e que o preco exigido € bastante superior ao vigente no mercado
internacional.'!

No caso da industria automobilistica, apesar da manutengdo do regime automotriz
argentino, que limita quantitativamente as importagdes, o regime de origem nio €
necessario, pois o comeércio intra-regional € administrado por acordos bilaterais
entre a Argentina, o Brasil e o Uruguai.

Em resumo, o regime de origem preferencial de carater temporario acordado no
Mercosul visa atender tanto a triangulagdo de mercadorias que ocorre quando as
tarifas nacionais dos produtos sdo diferenciadas da tarifa externa comum, como
impedir o fluxo de comércio decorrente de uma competitividade artificial
proporcionada por tarifas nacionais de insumos menores que a tarifa externa
comum.

Uma resposta conclusiva sobre os vieses implicitos no regime de origem € bastante
dificil. Entretanto, apesar de um indice de conteudo regional de 60% -- superior
em 10 pontos ao vigente na Aladi --, uma avaliagdo das regras de origem nio
indica uma tendéncia significativa de estimulo ao desvio de comércio em favor dos
paises mais industrializados ou de fortalecimento das barreiras a entrada com fins
anticompetitivos. E importante destacar que o conteudo regional ¢ medido sobre o
prego e ndo sobre os custos de produgio, o que permite uma razoavel margem de
escolha entre os insumos regionais e adquiridos de terceiros paises.

A titulo de ilustragdo, podemos citar algumas exigéncias contidas no regime de
origem do Nafta: na industria automobilistica, o conteudo regional alcanga cerca
de 70% do prego e no setor téxtil atinge 100% [ver Whalley (1992, p.10 e 39)].
Estes exemplos confirmam que o regime de origem do Mercosul nio apresenta um
viés protecionista como ocorreu no Nafta'? [ver Abreu (1994, p.8)].

Ademais, o regime de origem € compativel com a maioria dos requisitos assinalada
na Declaragio Conjunta sobre as Regras de Origens Preferenciais aprovada na
Rodada Uruguai. Resta apenas cumprir dois itens: designagdo do orgio
encarregado de fornecer pareceres sobre a origem do produto e a criagdo de um

110 texto do regime de origem ndo especifica as condigdes para a comparagio de pregos. A
principio, a comparagdo corrcta decveria ser o prego internacional CIF no pais comprador
acrescido da tarifa nacional e das despesas aduaneiras.

12 Vale lembrar uma distingdio basica entre os regimes de origem do Nafta e do Mercosul: o
primeiro ¢ permanente. pois sendo uma zona de livre comércio niio esta prevista a tarifa externa
comum €. o scgundo. ¢ tempordrio. com o término previsto apos a convergéncia das tarifas
nacionais a tarifa externa comum.
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orgdo autéonomo para atender a pedidos de revisao das decisdes tomadas pela
administracio aduaneira.

Por ultimo, € necessario regulamentar o regime de origem ndo-preferencial’3
principalmente no regime comercial aberto que vigorara no Mercosul, em que as
distorgdes nos fluxos de comércio provocadas por praticas desleais deverdo ser
combatidas pela aplicagdo discriminatoria de direitos antidumping e direitos
compensatérios e, na ocorréncia de volume elevado de importagdes que causem
dano ao produtor doméstico, por medidas de salvaguarda.'4 Esta questio €
importante, pois a harmonizagdo do regime de origem anunciado na Rodada
Uruguai ocorrera somente a um prazo relativamente longo.

4 - PRINCIPAIS CONCLUSOES

No periodo recente, o0 uso de medidas discriminatorias no comeércio internacional,
tais como direitos antidumping, direitos compensatorios e quotas, tem-se
acentuado, tornando cada vez mais importante a determinagdo do pais de origem
da mercadoria para impedir que as barreiras aplicadas aos fornecedores externos
especificos (firma ou pais) sejam evitadas através de uma triangulacdo de
mercadorias. Além disso, a ampliagdo do espago econdmico por intermédio de
processos de integragdo tem exigido a aplicagdo do regime de origem para
assegurar que os beneficios do livre comércio intra-regional sejam usufruidos
apenas pelos membros do bloco econdmico.

O regime de origem tem apenas a fungdo de evitar que as triangulagdes de
mercadorias tornem inutets as medidas discriminatérias de comércio e, portanto,
nao deve provocar distorgdes na alocagdo de recursos. A definicdo de regime de
origem que atenda exclusivamente a esta finalidade é extremamente complexa,
principalmente com a globalizagdo da industria, que impde uma produgdo em
escala mundial.

A falta de regulamentacdo no Gatt e a perda dos instrumentos tradicionais de
prote¢do a industria domestica, em virtude dos compromissos assumidos nas
sucessivas negociag0es multilaterais de comércio, tem propiciado o uso arbitrano
do regime de origem, permitindo a sua aplicagdo para fins de politica comercial.
Estudos recentes como o de Krueger (1993) e Vermulst (1994) apontam nesta
diregdo.

13 A possibilidade de aplicar o regime de origem nio-preferencial consta no Regulamento
Aduaneiro do Mercosul aprovado em Ouro Prcto em dezembro de 1994,

14 E discutivel se as medidas de salvaguarda aprovadas na Rodada Uruguai permitem a aplicagdo
de restrigdes scletivas as importagdes.
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No Mercosul a formagao de uma unido aduaneira imperteita a partir de janeiro de
1995 requer o uso do regime de origem preferencial para evitar as distorgdes nos
fluxos de comercio provocadas tanto pela triangulacdo de mercadorias como pela
competitividade artificial. De fato, o regime de origem aprovado ¢ aplicavel apenas
aos produtos excetuados da tarifa externa comum e as exigéncias assinaladas sao
razoavelmente compativeis com estes objetivos. Assim. ndo ha indicios de que o
regime de origem busque estimular o desvio de comercio em favor dos paises mais
industrializados ou de que seja utilizado como medida anticompetigdo em
determinados setores. Quanto a regulamentagdo na Rodada Uruguai, o regime
preferencial foi excluido, acordando-se apenas alguns principios basicos que sdo
cumpridos pelo regime de origem aprovado no Mercosul.

Finalmente. considerando-se que o Mercosul tende a ser um bloco regional aberto
ao resto do mundo. com medidas protecionistas baseadas exclusivamente na tarifa
externa comum. e surpreendente que a aplicagdo do regime de origem para os
casos nao-preferenciais tenha sido abordada apenas no Regulamento Aduaneiro do
Mercosul Deve-se destacar que ¢ fundamental a elaboragdo do regime de origem
nao-preferencial para assegurar que as medidas discriminatorias para combater as
praticas desleals de comércio e evitar surtos de importagdes que causem danos a
industria domestica através de medidas de salvaguarda ndo sejam evitadas atraves
da triangulagdo de mercadorias.
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