Comunicacio (TII)

Consideracoes sobre os novos incentivos as
exportacoes de produtos industriais

Capios voN IDOELLINGER *

1. Os novos incentivos

No dia 15 de maio de 1972, o Decreto-lei n.° 1.219 estabelecia
o marco inicial de wm novo “bloco” de incentivos as exportacdes
de produtos industriais; tratava-se da concessio de estimulos espe-
ciais a investimentos essencialmente dirigidos 2 ampliagio da ca-
pacidade industrial exportadora. Pela nova sistematica, os estimu-
los seriam obtidos mediante a apresentaciio de um plano de expor-
tagio (prazo de 10 anos, no minimo) que, apés examinado por um
grupo interministerial especialmente constituido (BEFIEX-Bene-
ficios Fiscais as Exportagbes) seria recomendado, ou ndo, aos Mi-
nistros da Fazenda e Indistria e Comércio. Em linhas gerais, seriam
os seguintes os principais “novos incentivos’:

1. Isengio de impostos sobre importacio e sobre produtos
industriais para empresas que tivessem aprovados seus pro-
gramas de exportacio; as importacBes anuais beneficiadas
nio poderiam exceder a 1/3 do valor liquido das exporta-
¢bes médias anuais dos produtos manufaturados.

2. Tais importagBes nfio seriam restringidas pela “lei do simi-
lar nacional” (cujas normas mais recentes figuram nos arts.
17 e 18 do Dec.-lei n.° 18, de 18/11/1966), facultando-se
ainda a importagio de equipamentos usados.

8. Reiteracdo da isencio do imposto de renda, na parcela do
luero equivalente 4 da producdo exportada, que até entdo

* Do Instituto de Pesquisas do IPEA.
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havia sido estabelecida em cardter tempordrio, facultando-
-se ainda a utilizacio dessas isengbes na forma de créditos
tributarios,

4. Maior facilidade ainda na utilizagio e transferéncia, entre
empresas, dos créditos tributarios (IPI} instituides pelo De-
creto-lei n.° 491, de 5 de marco de 1969.

5. As remessas de dividendos ao exterior, provenientes de lu-
cros advindos da atividade exportadora, seriam feitas com
isengio do imposto suplementar de renda, de que trata a
lei de remessa de lucros de setembro de 1962 (Lei n.° 4131).
A sistematica de cilculo da isengdo é semelhante 4 do im-
posto de renda.

6. As empresas beneficiadas pelo programa, evidentemente,
gozariam dos demais incentivos as exportagbes, aplicaveis a
qualquer empresa exportadora.

Pouco mais de trés meses apds a divulgacio do mencionado de-
creto, surge nova e importante decisio: a permissio de importagio
de conjuntos industriais j4 em operagio em outros paises, desde
que destinados a produzir “essencialmente para exportagio” (De-
creto-lei n.? 1.236, de 28/8/72). Finalmente, em meados de setem-
bro, decidia-se que poderiam ser concedidos financiamentos espe-
ciais, a juros internacionais (acrescidos de correciio cambial), a
empresarios nacionais que se dispusessem a adquirir a maior par-
cela desses conjuntos, desde que 0s centros de comercializagio pes-
manecessem no exterior, o que se consideraria como uma garantia
de manutengio dos fluxos de exportagio. Prioridades seriam esta-
belecidas para localizacio na Regifio Nordeste e para inddstrias
intensivas de mao-de-obra e/ou recursos naturais.

2. Consideracoes gerais
A concessio dos novos estimulos surge no momento em que, ao
que tudo indica, pretende o Governo reafirmar sua orientagio de

promogio de exportagbes de produtos industriais. Embora nada
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indique que tenda a arrefecer o ritmo de expansio dessas expor-
tagbes, ! as quais constituem ainda menos de 8% do produto indus-
trial brasileiro, talvez tenha o Governo decidido exercer influén-
cia ponderivel nas decisbes empresariais quanto i expansio da
capacidade produtiva, caso se confirmem os prognésticos de que
a utilizagio intensiva da capacidade ja instalada estaria atingindo
seu limite. Com a decisdo, evidentemente, abre-se um novo campo
de oportunidades lucrativas de investimentos, desde que aprovei-
tadas as oportunidades oferecidas pelo mercado interacional de
produtos manufaturados.

O crescimento calcado nesse mercado parece em principio pra-
ticamente ilimitado, ao contririo do que ocorria no modelo de “subs-
tituicio de importagbes”. A participagio do Brasil no mercado
internacional de produtos industrializados era, em 1970, pouco su-
perior a 0,1% Ora, como a taxa .de crescimento da demanda inter-
nacional vem-se mostrando elevada e crescente, ja atingindo mais
de 14% ao ano, é perfeitamente possvel sustentar para o Brasil
a hipdtese de “ofertante marginal” no mercado por muitos anos
ainda. Sem divida, nio se trata mais do mercado “cativo” nacional,
dvido dos bens durdveis aqui fabricados num processo de pura
imitagio e de “retaguarda tecnoldgica”, sem maiores preocupagdes
com os custos de produgio, j4 que as barreiras tarifirias permitiam
a tranqiila maximizagio dos lucros dos oligopélios aqui estabele-
cidos. Em funciio dessas consideracbes é que se firmou o condi-
cionamento dos novos incentivos & efetivagiio das exportacdes, sendo
bem dificil s empresas beneficiadas o nio cumprimento dos pro-
gramas estabelecidos. Fssas consideragbes valem mesmo que se
insista em que o objetivo dessas medidas seria tio-somente o da
garantia do suprimento de divisas necessirias ao atendimento de
importacbes crescentes, ou seja, ao rompimento definitivo dos
“estrangulamentos externos”. £ importante ressaltar que medidas de
tao longo alcance sejam lancadas num momento em que nio se

! No periodo 1964-1970, as exportacdes industriais passaram de US$ 1331
mithdes, para US$ 5258, 0 que deria uma taxa anual média de 26%. Em
1971, o crescimento chegon a quase 40%, ¢ estimativas preliminares falam em
nada menos de 50% para 1972.
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notam quaisquer perspectivas de problemas com o balango de pa-
gamentos,

As linhas gerais que norteardo as importagdes de conjuntos indus-
triais evidenciam a grande preocupagdo com o0s problemas da co-
mercializagio no exterior, também refletida no cuidado com a re-
gulamentacao das trading companies, De fato, tudo indica que a
“conquista” de mercados externos nio se efetivard sem grandes
esforcos adicjonais e, a curto prazo, poderia ocorrer algum arrefe-
cimento no crescimento das exportagdes. Pode-se notar também
alguma preocupagio com 0 aproveitamento mais intensivo de certos
recursos abundantes no Pafs, notadamente mio-de-obra, em que
pese o risco de serem transferidas indistrias de produtos menos
“atracntes” para exportacio (inddstrias tradicionais, normalmente
mais intensivas de mdo-de-obra).

Pode-se admitir como certo que o objetivo de expansio das ex-
portagdes serd atingido. Em conseqiiéncia, como resultade dessa
expansio, a atividade exportadora passara a se constituir no fator
dinimico do préprio crescimento do produto industrial, em fun-
ciio dos seus efeitos diretos: produgéio de divisas, emprego ¢ renda
interna; e indiretos: os chamados efeitos “para frente” e “para
tras”. 2 ,

O atingimento pleno desses objetivos, contudo, deverd ocasio-
nar profundas alteragbes no mercade interno, sempre em diregdo
de participagbes cada vez maiores, nesse mercado, de empresas
internacionais aqui estabelecidas, ou que para ch vierem a se des-
locar. Suponha-se, apenas para efeito de ilustragio, que um gran-
de grupo internacional que j& se ache instalado no Brasil, produ-
zindo até entio essencialmente para o mercado interno, resolva
“transplantar” uma linha de produgdo, atualmente localizada em
algum outro pafs ( possivelmente no préprio pais de origem), e
que aqui produzird “essencialmente” para exportagio (que pode-
ria ser simplesmente o envio do produto ao pais de origem, segun-
do algum tipo de integragio vertical). Ao realizar as exportacdes,

2 Admitindo-se que as exportaghes industriais continuem a crescer, nos
préximos 10 anos, a taxas proximas de 30% ao ano, estas passardo a repre-

sentar mais de 35% do produto industrial, no final desse prazo.
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gozara de todos os incentivos fiscais (e de outras naturezas) atual-
mente vigentes: isencio de imposto de renda, de IPI, de ICM e
créditos de ICM e IPI, correspondentes & incidéncia hipotética
desses impostos sobre o valor adicionado internamente.

Suponha-se agora que a “ordem de grandeza”, das exportagdes
se aproxime da produgfio para o mercado interno (provenientes de
unidades produtoras do mesmo grupo). Ora, como a unidade expor-
tadora fard jus a créditos fiscais, em sua quase totalidade nédo
aproveitiveis, visto que so atenderiza ao mercado interno “margi-
nalmente”, podera transferi-los para as outras unidades produtoras
aqui localizadas, conforme reza a legislagio dos créditos fiscais. 3
Esses créditos “transferidos” em grande parte cancelario os im-
postos devidos em conseqiiéncia das vendas no mercado interno,
resultando dessa operagio aumentos ponderiveis na competitivida-
de interna dos produtos do grupo, j4 que sabidamente tais impos-
tos indiretos representam parcelas considerdveis dos custos de pro-
dugio. 4 Assim, como as filiais aqui instaladas de firmas interna-
cionais representam parcelas insignificantes do grupo a que per-
tencem, 5 serd relativamente simples para tais indtstrias duplicar
seus investimentos no Brasil, e talvez mais do que duplicar a pro-
dugfio, melhorando consideravelmente de posigio no mercado inter-
no. Naturalmente, essa atitude tenders a generalizar-se, gerando algo
como uma situagéio “concorrencial”. Os mercados internos possivel-
mente se alargario, especialmente para os produtos de altas elastici-
dades preco e renda, e também como conseqiiéneia da prépria

? Os créditos do ICM, contudo, s6 serfio transferiveis dentro do préprio
Estado.

* A justificativa dos créditos fiscais reside em compensar custos mais
elevados de insumos nacionais, Contudo, é de se acreditar que as unidades
que para aqui se transferirfio, ao contar com isencdo de impostos de impor-
tacio de insumos, de cliusulas de similaridade, auséneia de impostos indiretos
internos e mio-de-obra local mais barata, j4 estardo com a competividade na

exportagio garantida, mesmo na auséncia dos créditos suplementares de IPI
e ICM.

% Segundo Fernando Fajnzylber, em Sistema Industrial e Exportacio de
Manufaturados, Relatério de Pesquisa n.° 7, IPEA, 1971, a participagio média
no capital total era de cerca de 0,45%, em 1988.
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elevagio do emprego. Por outro lado, o Governo (tanto Federal
como Estadual) tera diminuida sua participagio na Renda Interna.

As firmas nacionais é oferecida a oportunidade de adquirir con-
juntos industriais no exterior, contando para tanto com financia-
mentos especiais do Governo. Trata-se, cfetivamente, de um gran-
de “desafio” a capacidade empresarial brasileira, em que pesem
as naturais dificuldades praticas de uma “aquisi¢io” dessa natu-
reza. I facil imaginar que apenas empresas de grande porte e jd
familiarizadas com o mercado internacional poderdo arriscar-se a
levar avante tais empreendimentos. Vé-se, portanto, que os novos
incentivos parecem tendentes a elevar consideravelmente as di-
mensdes das jA atuais grandes empresas aqui instaladas, tanto na-
cionais quanto internacionais. Ao que tudo indica parece ser este,
afinal, o caminho a ser percorrido pelas economias ocidentais que
almejam niveis crescentes de participagio no mercado mundial,

A oportunidade de mobilizagio das pequenas e médias empresas
pode surgir através das chamadas frading companies, uma vez que
o recurso aos “consdrcios”, ao que parece, caiu em descrédito. As
caracteristicas e forma de atuacio dessas empresas, contudo, ainda
sdo pouco previsiveis, jao que persistem duvidas quanto a prépria
regulamentagio de suas atividades.

Assim, nio obstante os cuidados que certamente terdo os drgaos
governamentais no sentido de evitar a concorréncia interna “des-
leal” entre. firmas internacionais, beneficidrias dos incentivos, e
firmas nacionais, especialmente pequenas e médias, em setores nos
quais estas suprem normalmente o mercado, é de acreditar-se que
as inttmeras possibilidades de transferéncias de incentivos dentro
dos grupos industriais internacionais ¢ resultario em aumentos de
participacbes dessas ultimas pas exportagbes e no préprio mercado
interno. Nessas condicbes, deverd aumentar substancialmente a taxa
de lucratividade desses grupos no Brasil, acarretando, possivelmen-
te, reinversdes de lucros e novos investimentos no Pais, embora o
Decreto 1.219 permita a livre remessa para o exterior (sem impos-

6 Além das transferéncias citadas, pode-se imaginar outras formas indiretas,
até mesmo em conseqiiéncia de transagbes comerciais entre unidades do mes-
mo grupo, quando realizadas a pregos administrados. .
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tos de renda adicionais) dos lucros gerados pelos novos projetos
exportadores. E provavel que essas taxas de reinverses levem a
participagbes ainda maiores nos mercados internos e externos, e
assim sucessivamente, Esse fato, certamente, ja estaré sendo consi-
derado por tais organizagbes, talvez ja afetando suas primeiras de-
cisdes de novas inversdes nos programas aqui discutidos,

Um importante corolirio dessa situagdo € o aumento também
considerivel do chamado “poder de barganha” do Governo vis-i-
-vis as empresas internacionais, face ao “peso” cada vez maior dos
interesses dessas entidades no Brasil. Seria possivel barganhar, por
exemplo, maiores indices de aprimoramento local de tecnologia,
especiahnenfe quando esta se vinculasse a recursos naturais abun-
dantes no pais. Por outro lado, a incorporagio de tecnologia aos
produtos exportados poderia abrir novas e amplas “faixas” de mei-
cado na diregdo de produtos de demanda mais “dinfmica”. Essa,
inclusive, parece ser a condigfio sine qua non de manutengio, a
prazos mais longos, do recente e elevado crescimento das expor-
tagdes, especialmente quando a participagio brasileira no merca-
do comecar a elevar-se.

Finalmente, seria oportuno lembrar desde agora a provavel inten-
sificagdo, em futuro proximo, de reagbes, contra o Brasil, por parte
de outros paises e/ou organizagdes internacionais, caracterizando
sua politica de exportacbes como de dumping no mercado interna-
cional, em conseqiiéncia do surgimento dos novos incentivos. Serd
preciso, nessa ocasido, grande flexibilidade por parte do Governo
no sentido de contornar certas confrontagBes ou “negociar” a apli-
cacio de certas medidas, caso deseje manter em linhas gerais a
politica pela qual, tudo indica, optou definitivamente.

3. Aspectos especificos da nova legislacio

A nova legislagio, ao que parece, poderé reforgar, no que se refere
ao Brasil, a tendéncia para um novo tipo de diviséo internacional
do trabalho, ji insinuada na década dos 60, ou seja, a integragio
vertical internacional propiciada pelas grandes empresas multina-
cicnais. O comércio internacional “tradicional” de bens finais de
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consumo perde terreno de forma crescente para as trocas envol-
vendo bens de capital, matérias-primas, componentes e produtos
semiprocessados. Em fungio dessas alteragbes na distribui¢io mun-
dial da atividade produtiva, parece razoivel que “novos paises”
candidatos a engajamentos crescentes na ordem econdmica ocidental
procurem atrair para seus territorios parcelas maiores dessa realo-
cagio da produgio.

Medidas dessa natureza, contudo, envolvem a adogio de cuidados
especiais, a fim de que possam as autoridades governamentais atrair
para o Pais atividades produtivas de real interesse, sob pena de,
futuramente, defrontar-se com custos sociais elevados em relacio
aos beneficios pretendidos, Como as vantagens j4 mencionadas para
os grupos internacionais sio grandes, nfio serdo poucas as solici-
tagbes de investimentos nos programas mencionados, e caberd ao
Governo selecionar aquelas que realmente se adaptam aos inte-
resses nacionais.

A idéia que, ao que parece, devera mnortear a regulamentagio
dos programas (até o inicio de outubro, quando esta comunicacfio
foi redigida, ndo se conheciam ainda as diretrizes da regulamenta-
¢do) é a de impor um ntimero minimo de condicionantes legais,
deixando-se ao BEFIEX ampla margem de flexibilidade na apre-
ciacio de cada caso. A norma seria o “estudo de caso” exigindo
cada projeto uma apreciacio particular,

Procurou-se relacionar, abaixo, alguns pontos importantes que
poderdo servir de subsidios aos drgios que se fardo representar
junto ao BEFIEX. Sio eles:

1. Geragao liquide de divisas: sem dtvida alguma, o objetivo
primordial dos programas é a geragio de divisas, a geracio liquida
de divisas, bem entendido, isto &, exportagbes menos dispéndios
de divisas em geral. O Decreto 1219 evidenciou clarameunte a
preocupagdo com o assunto (ver art. 3.°) ao condicionar as impor-
taghes isentas de gravames a 1/3 do valor liquido das exportacBes.

E preciso, contudo, atentar para outras formas de dispéndios
cambiais, além da simples importagio de componentes. A remes-
sa de lucros, por exemplo, é amplamente permitida, extinguindo-se
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os impostos suplementares da Lei 4.131. Trata-se, obviamente, de
uma medida liberalizante que, a qualquer momento, seria reivin-
dicada, pois que em tiltima anilise o interesse empresarial no Bra-
sil & fungiio nio s6 das perspectivas de lucro como da liberdade
de dispor desse lucro. Nada mais justo, portanto, que se abram as
possibilidades. Contudo, quando efetivada, a remessa é uma des-
pesa de divisas, e como tal deveria ser deduzida das exportacdes,
como o sdo as importagdes. Inclusive, em assim nfo se procedendo,
as inddstrias que reinvestissem no Brasil os seus lucros recebe-
riam os mesmos beneficios que aquelas que os remetessem, o que
nio parece adequado aos interesses macionais,

Qutras formas de remessas cfetivas deveriam ser também objeto
de consideragio, tais como as préticas usuais de subfaturamento
nas exportacbes e superfaturamento nas importagdes, tio comuns
em esquemas de integracio vertical internacional. Enfim, tanto na
escolha como no acompanhamento dos projetos, a verificagio exata
dos beneficios liquidos em termos de divisas a serem efetivamente
produzidas deveria constituir-se na preocupagfio primordial dos téc-
nicos do BEFIEX.

2. Obsoletismo técnico e mercados internacionais: a “impor-
tacio” de indistrias j4 em funcionamento em outros paises
— inddstrias ji4 exportadoras — se, por um lado, oferece alguma
garantia do sucesso do programa exportador, apés sua transferén-
cia para o Brasil, nada garante quanto ao grau de obsolescéncia
dos seus produtos e equipamentos. Se se pensa em financiar essas
“compras” com recursos do Governo, a jures subsidiados, cuidados
deveriam ser tomados no sentido de pagar pregos adequados por
equipamentos ja parcialmente depreciados, bem como orientar tais
aquisicbes para inddstrias em condigbes de “manter-se” no merca-
do mundial a prazos mais longos.

O fato de exportar nada garante quanto & atualizagio tecmo-
légica dos produtos. Boa parte das exportagbes industriais brasi-
leiras, por exemplo, se constitui de produtos de “retaguarda tec-
nolégica”, para os quais persiste ainda um mercado de reposigio,
niio obstante pouco dinimico. Esses mercados existem particular-
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mente nos paises menos desenvolvidos, como na irea da ALALC,
por exemplo. Ora, industrias desse tipo talvez tivessem até grande
propensio a “candidatar-se” a vir para o Brasil. Poderiam sobre-
viver melhor aqui, visto contarem com alguns insumos a precos
mais reduzidos, alguma parcela do mercado interno brasileiro e
latino-americano, incentivos fiscais, etc. O que deve, entdo, ser
pesado é o interesse do Pais em facilitar a vinda de tais unidades
e, principalmente, financiar as aquisi¢bes dessas inddstrias.

3. A integracdo no sistema produtivo nacional: finalmente,
deveriam ser considerados outros aspectos dos projetos refe-
rentes aos possiveis beneficios indiretos dessas transferéncias.
Indistrias que estivessem em condigbes de absorver maiores
parcelas de insumos nacionais estariam também em condigdes
de gerar efeitos “para frente” e “para trds” mais consideraveis,
assim como aquelas que absorvessem intensivamente fatores abun-
dantes em 4reas-problema do Palfs — esse caso, ao que parece, a
regulamentagio deve prever, pelo menos no que se refere ao Nor-
deste. E preciso, contudo, conciliar o interesse do aproveitamento
dessas “vantagens comparativas” regionais com os requisitos do
mercado internacional. ‘

Nio seria realmente muito desejivel a criacio, em certas areas,
de verdadeiros “enclaves exportadores”, como se nota em alguns
paises asidticos (Formosa, Coréia do Sul, Singapura, Hong-Kong),
sem quaisquer possibilidades de integragiio no sistema produtivo
nacional. Se existirem projetos em melhores condigbes, e tudo leva
a crer que existam, deverfo ser preferencialmente estimulados.

4. Conclusbes

Os programas em discussdo constituem, efetivamente, medidas de
longo alcance. Se a opgdo nacional ¢ o engajamente crescente nas
novas formas de divisio internacional do trabalho, aderindo decidi-
damente & “integragio vertical” promovida pelas grandes e¢ cada
vez mais poderosas empresas multinacionais, o caminho a ser se-
guido parece ji delineado, devendo-se procurar, obviamente, tirar
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o maior proveito possivel dessas realocagbes .internacionais da
producio, Basta, portanto, que na regulamentacio e nas diretrizes
operacionais dos programas sejam tomados os cuidados mencio-
nados,

E preciso, contudo, nio subestimar os possiveis efeitos indire-
tos sobre as perspectivas de evolugdo de inddstrias essencialmente
nacionais, especialmente pequenas e médias, que poderiam ser
incentivadas a crescer ou a se tornarem mais eficientes em escalas
de produgio mais reduzidas, quando fosse o caso. Estas, clara-
mente, estio em posigio desvantajosa, apesar dos intuneros cunida-
dos que certamente terio as autoridades governamentais na apli-
cacdo dos programas. Esses cuidados poderio resguardar a po-
sigio atual das empresas nacionais no mercado interno, mas certa-
mente pouco poderio fazer quanto 4 evolugio futura e posigiio re-
lativa, tanto no mercado interno como e, principalmente, no externo.
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