Restricoes 4 importacdo e incentivos
fiscais para o setor de bens de capital 1no

Brasil: 1975/79 *

WiLLiIAM G. TYLER *¥*

Este artigo analise o sisiema de incentivos que visa a afetar os pregos do setor
brasileira de bens de capital no gue se vefere & prodfucio dirigide ao mercado
interno. Séo exaniinadas separadamente cinco dreas que exercenr influéncia sobre
es lucres e sobre a competilividade das indistrias produtorvas de bens de copllal.
Estas dreas sdo: folitica de taxa de cdmbio, restrigdes ¢ fmportagio de bens de
eepital, inceniivos fiscais aos frradutores nacionais e aos usudrios de bens de eapi-
tal, mcentivos financeivos e subsidios e {nofecdo ds industrias nactonals fornece-
toras de insumos para as industrias de bens de cepital. Quando da estimativa do
efeito global e lguido de tais peoliticas, wliliza-se wmna medida de protecdo li-
quida sobre o produto final, a qual ¢ aplicada as condigdes em wvigor em
1978:79 fiara 16 industvins produferas de bens de capital. Tendo em vista o
cardler altamente discriciondrio do sistema de pretegide, uma wvariagdo na pro-
tecdo dentro de wwmna determinada industria, de acorde com o pacote de medidas
de incentivo proporcionado pelos drglos governamentais, foi considerada mais
importanie do que a variagdo de protechio ocarvida entre as proprias indistrias.
De qualquer modo, quando os subsidios fiscais e crediticios sGo concedidos, os
niveis de protecio froporcionados ac mercado produtor interno sde muito alios,
o que produz wm vids antiexportagdo muilo grande, oriundo das politicas eco-
ndnicas aplicadas ao setor.

* A\ maior parte da pasquisa em que se haseia este trabalho foi realizada para
o Banco Mundial. Além de agradecer a esta institui¢do, o airtor gostaria também
de expressar sua gratidio a Irwin Baskind, Regis Donelli, Helenamaria Lohato,
Javier Nogales, Affonso Celso Pastore, Wilson Suzigan. Raul Wagner dos Reis
Velloso ¢ a virios funciondrios do Governo por seus consclhos e comentdrios.
As opinides aqui apresentadas sfo inteiramente aquelas do autor, nio devendo
ser interpretadas como as do Banco Mundial ou qualquer outra instituicio com
a qual ele mantdm ou tem mantido vinculzgio.

** Do Institule de Pesquisas do TPEA e da Universidade da Florida.

Pesq. Plan. Econ. Rio de Janeiro, 10{2) 435 a 480 ago. 1980




1 — Introducao

O crescimento observado no setor brasileiro de hens de capital tem
sido afetado pela politica econémica. No Brasil, como em outros
paifses, a politica industrial afeta a rentabilidade relativa de certas
industrias vis-i-vis outras industrias e a de transformacio como um
todo em relagio a outros sctores da economia. Dado que o Go-
verno estd envolvido em muito poucas atividades diretamente pro-
dutivas no setor de bens de capital, a rentabilidade deve servir como
chamariz econémico a {im de atrair recursos para o setor. As poli-
ticas do Governo afetam a rentabilidade de diversas atividades eco-
nomicas, principalmente através de seu efeito sobre os precos re-
lativos, conlorme s¢ pode ver através de duas dimensées. As rela-
¢0es entre, por um lado, os precos de um produto brasileiro comer-
cializdvel (no nosso caso, um bem de capital) e, por outro, 0s pregos
de outros produtos sio nio sé importantes como afetados pelas po-
liticas econdmicas, Os pregos de todos os bens comercializiveis do
Brasil vis-a-vis 0$ n3o-comercializdveis sio afetados pela administra.
¢io da politica da taxa cambial, que por sua ver afeta a compe-
titividade internacional geral dos produtes brasileiros comercializa-
vels. Além do mals, outras politicas econdmicas afetan os pregos
relativos dos produtos no Brasil. A andlise deste trahalho se con-
centra nas possiveis diferencas entre os precos internacionals e in-
ternos, dada a aplicacio (as vezes administrada de modo hastante
discriciondrio) de diferentes instrumentos de politica econdmica.

Apcsar de implementadas por diversos drgiios e niveis de Governo
com objetivos que diferem amplamente, hd hasicamente cinco drcas
de politica que afetam a rentabilidade e competitividade da indiis-
iria brasileira de bens de capital; a politica «a taxa cambial, as
restrigdes & importagio de bens de capital, os incentivos fiscais aos
produtores e compradores internos de bens de capital, os incentivos
¢ subsidios financeiros e a protecio is industrias nacionais que for-
necem insumos ao sefor de bens de capital, !

1 O modo como essas varias politicas sz inter-relacionam foi desenvolvido
através o uso de um modelo de equilibrio parcial de oferta e demanda, num
suplemento a este trabalho. Fsse suplemiento analitico podz ser obtido mediaote
pedido ao antor.
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Cada uma dessas dreas de politica serd examinada separadamente.
Subseqiientemente, seri feita uma tentativa para avaliar o impacto
quantitativo geral dessas politicas. A questio global é: até que ponto
os bens de capital brasileiros sio protegidos e promovidos em con-
seqiéncia da politica econdmica? Em seguida, um sistema para me-
dir a protecito liquida é desenvolvido ¢ aplicado as condicbes exis-
tentes c¢m 1978/79. Nio foram incluidas as mudangas que ocorreram
no meio politico com as reformas na politica econdmica anunciadas
cem dezembro de 1979.2 A sechio final apresenta algumas observagdes
sobre a competitividade do setor brasileiro de bens de capital.

2 — A politica da taxa cambial

A politica da taxa cambial tem sido adotada no Brasil para uma
série de objetivos ndo relacionados com o desenvolvimento indus-
rial. A taxa vigente em 1975/79 foi altamente sobrevalorizada, sen-
de, portanto, desfavordvel ao setor de exportacdo e, celevis paribus,
aos setores de substituicio de importagdes. As cstimativas variam
quanto & extensio da sobrevalorizacio da taxa, mas situam-se geral-
mente entre 25 e 35973 Essas estimativas sdio necessariamente um
tanto imperfeitas, pois envolvemn por forca suposicoes sobre os fluxos
de capital, alteragdes em outras politicas, restrigbes tarifirias e co-
merciais externas o Brasil e elasticidades dos pregos.

As mudangas na politica da taxa cambial ao longoe do tempo
codem afetar o grau de sobrevalorizagdo. Mas em anos recenies tem
havido pouca alteragiao na administracio dessa politica. A politica
adotada pelo Governo ¢ a de desvalorizar a moeda regularmente,
de acordo com a inflagio inteyna e aquela ocorrida nos seus prin-
cipais parceiros comerciais. O objctivo tem sido manter a paridade

2 As politicas deseritas neste estudo sfo, portanto, aguelas ain vigor durants
o peviodo 197879,

3 Algumas estimativas podem ser encontradas hos scguintes traballhos:; Affonse
Celso Pastore, José Roberto M. de Barros ¢ Décio Kadota, “Sehre a Taxa de
Cambio: Resultados Adicionais ¢ wma Réplica & Andlise de Bacha™, in Pesquisa
¢ Planejamento Econdmico, vol. 8, n.2 2 (agosto de 1978}, pp. 437-474; e Claudio
R. Contador, '\ Taxa Sccial de Cambio™” (1979).
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da moeda comi o poder aquisitivo real. Uma andlise recente dos
movimentos da taxa no Brasil indica que a taxa de cdmbio real,
ajustada para a inilacio interma e a internacional, nio sofreu alic-
racoes substanciais nos 1ltimos cince anos.? Tem-se observado um
ligeiro declinio no indice de paridade aquisitiva da taxa, indicando
isto que o cruzeiro tem sido gradualmente desvalorizado em termos
de outras moedas. Essa depreciacio real nio tem sido dramdiica, e
de fato pode ser um tanto exagerada pela utilizagio de pesos co-
merciais de anos anteriores. Ademais, devido ao importante aunicnto
exdgeno nos pregos de importagio do petroleo, pode-se argumentar
que o indice de depreciacio da taxa poderia ter sido maior. Essa
visiio ¢ sugerida pelo faio de que, a partir de meados dos anos 70,
aumentaram as restrigdes as importagées. Todavia, o grau de sobre-
valorizagio da taxa provavelmente nio se alterou de maneira apre-
cidvel durante os altimos cinco anos. Assiim, as mudangas na politica
da taxa cambial em anos recentes nio foram significativas a ponto
de alterar a rentabilidade e a competitividade relariva do setor bra-
sileiro de bens de capital.

3 — Restri¢des a importacio

As restri¢des a importacio per se¢ englobam barreiras tarifarias e
nio-taritdrias. Dado que elas s@o mais visiveis ¢ mais prontaments
quantificdveis, grande parte da aten¢io dedicada is restri¢des co-
merciais no Brasil tem-se concentrado nas tarifas. Mas estas, apesar
de significativas, ndo constituem a principal forma de vestrigio as
importagoes no Brasil. Um esquema de depdsito sobre inmportacécs,
algumas restrigbes diretas 4 importacio para empresas do Governo,
uma preferéncia pela origem nacional nas compras do Governo ¢
um sistema de incentivos fiscais servem para restringir as impor-
tagoes de bens de capital, bem como de outros produtos. Quanto
ao setor interno, os eleitos sio o aumento dos precos e a elevagio
dos niveis de producio, Quando considerados em conjunto, os cou-

+ Entre outros estudos, pode-se ver TPEAJIPLAN, “Consideracdes a Politica
Cambial Brasileira Pos-1973"", maballio inddito (novembro de 1979 |
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troles indiretos sobre as importagdes constituem um sistema impli-
cito de cotas, Contudo, a determinacio do que pode ser importado
esta relacionzda com os nivels das tarilas, conforme examinaremos
adiante. Embora fosse desejavel [azer comparagdes diretas dos pregos
para avaliar quantitativamente o jmpacto das restri¢des i impor-
tagiio no Brasil, fomos impedidos de efetuar os caleulos numa base
significativa devido a falta de dados adequados. As tarifas sobre bens
de capital variam de 7 a 2059, mas os extremos sio limitados em
importincia. As taritas sobre os tipos mais comuns de equipamento
vio de 85 a 559, Uma média aritmética simples das taxas nominais
das tarilas sobre bens de capital para todos os produtos listados
na tabela tarifdria era de 45,87%, em 1974.9 Ponderando a média
desse mesmo ano pelas importagoes, temos uma média de 10,89,
Havia crescentes pressdes no balanco de pagamentos em 1971/75 ¢,
conseqiicntenmente, lhouve algum ajustamento para cima nos nivels
das tarifas. A maior parte desse reajuste ocorreu em 1975, Em 1977,
o média das tarifas ponderada pelas importacdes cra de 16,69, para
todos os bens de capital, como se pode ver na Tabela 1. Os aumen.
tos das tarifas parecem mais pronunciados se o ano de 1972, antes
da crise do petroleo, em 1975, for utilizado como ponto de referén-
cia. A Tabela 2 apresenta uma comparagic entre os niveis das ta-
rifas em 1972 e 1976 para os seis principais itens de bens de ca-
pital na classiticagio da Nomenclatura Brasileira de Mercadorias
(NBM). Como se pode ver, todas us categorias registraram aumcn-
tos rnas tarifas nominais, com cxcegao do grupo de construciio naval,
com balxas tarifas nominais.

Um quadro semelhante de crescente protegio tarifidria ¢ apre
sentado pelas mudancas observadas nas tarifas realizadas. Conforme
examinaremos adiante, as isen¢des ¢ redugdes tarikirias sido carac-
teristicas comuns da politica comercial e industrial no Brasil. Essas
reducoes refletem-se nas taxas das tarifas realizadas, que sdo compu-
tadas dividindo-se as receitas tarifdrias realmente arrecadadas pelas
importagdes. A Tabela 2 demonstra que em todas as categorias,
menos numa, houve reducio nos nivels de isengio enwre 1972 e 1976.
As tarifas rcalizadas aumentaram acentuadamente, ¢ no caso das

i Alarcos G. Fonsccu, Akihiro Ikeda e José Paulo /. Chabad, Pesquise Com-
plementar sobre Substituic@o de fmportacio de Bens de Capital (FIPL. {everviro
de 1978y, parte A, pp. 203-204.
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TABELA 2

Taxas nominais ¢ realizadas das tavifas sobre imporiacdes brasilevas,

por classe de importacio — 1972 ¢ 1976
Taxa Nominal® das Taxa Nealizadab das
" - o Carifas (07
g:”\l\vtﬁl{)I Grupes de Produtos Tavifas () Tarifas (C%)
1972 1076 1972 1976
81 Miquinas a4 11,1 7.2 12,5
K5 MAquinas Flétricas 35 68,0 12,2 29,0
86 Eruipamento Ferrovidrio 2R3 1R.8 0.} 3,1
87 Automovels, Caminhfes e
Tratores 30,9 AR 10,4 16,9
BR Asronaves 7.0 33,3 0,9 0,7
K0 Construcio Naval 7.8 T 0,03 o,1

FONTE: Ministirio da Fazenda, Comsreio Exferier do Biasil: Imporiagdo, 1076; ¢ dados ndo
publicados, gentilmente fornecidos pelo CTFF.

A Ac taxas nominais das tarifas sio aquelas que estariam em vigor se todas as tarifas f{ossem
pagas,

b As taxas realizadas das tarifas foram caleuladas dividindo-se as arrceadacdes reais das tavifus
pelas importagdes CIF,

importantes categorias de maquinaria ¢ maquinas elétricas o aw
mento [oi proporcionalmente maior do que o das tarifas nominais,

Um exame do total de importagies de bens de capital num pe-
riodo de tempo mais longo revela também que houve conmipressio
das reducdes e iscncdes tarifdrias em anos recentes. A Tabela 3 mos
tra que a taxa média das tarilas realizadas para todos os bens de
capital aumentou de uma média anual de 9,6% em 1970/72 para
14,19, em 1977, E interessante também assinalar gque o aumento
nas tarilas realizadas sobre bens de capital em 1976 e 1977 [oi pre-
cedido de um declinio em 1973 e 1974, Esse declinio foi devido a
uma liberalizagio nas aprovacdes oficiais dc projetos industriais que
incorporavam isencoes e reducdes taritdrias, exercida pelo Governo
nos anos de euforia de rapido crescimento de 1972 e 1973

A estrutura das tarifas nominais ¢ realizadas sobre bens de ca.
pital pode ser vista nas Tabelas 1 e 4. Ambas apresentam um quadro
compativel, embora o nivel de desagregagio seja maior na Tabcla
4. Ista ultima apresenta, entre outras coisas, os dados sobre tarifas,
cm 1976, compilados ¢ agrupados na forma da tabela de insumo.
produto do IBGE. Sio apresentadas informacdes sobre 16 indistrias
de bens de capital, entre as quais maquinas e equipamentos indus-

Incentivos Fiscais para o Seior de Bens de Capital 1



TABELA §

Taxas das lavifas vealizadas pava o tolal de importagdes e fava as

importacdes de bens de capital, em anos selecionados — 1961/77
Todas as Importacoes Importegbes de Bens
Arcs de Capital
(e (%)
1964 10,0 9.6
1967 10,5 10,3
14974 16 10,1
1471 9,7 9,3
1072 9,0 9.5
1973 5,7 8,3
1974 7.2 6,0
1976 16,0 16,2
1977 8.0 14.1

FONTES: s dados relatives a 1964/74 foram obtides em Fldvio Pinheiro de
Castelo Branco, I'mporiagées de Bens de Capital ¢ Substituicdo de Importacages, tese
de mestrado (Universidade de Brosilia, 1976), p. 61. Os dados referentes = 1076 o
1977 sio do CIEF.

triais ¢ de longe a mais importante. Em 1976, os produtos incluidos
nessi categoria foram responsiveis por 1/3 do total de importagies
de bens de capital do Brasil.® As tarilas nominais sobre esses pro-
dutos apresentavam uma média de 409%,. Embora uma série de outras
industrias de bens de capital apresentem niveis semelhantes de ta.
rilas, &s taxas tarilarias sio acentuadamente maiores para as indis.
trias de equipamento elétrico e maquinaria, com médias de 76 e
819, respectivamente. As tarifas mais clevadas encontram-se nas
duas categorias industriais que incluem necessariamente alguns bens
de consumo durdveis, Tanto em equipamento cletrénico quanto em
motores e pecas para veiculos, ¢ impossivel separar os itens de con-

® Em 1970, essa indnstria era responsdvel por 19% da producio total de
bens de capital no Brasil, mais do que gualquer uma das outras 15 industrias.
IBGE, Matriz de Relagoes Inmterindustriais. Brasil, 1970 (Rio de Janeiro: IBRGE,
1976) . A informacko publicada na descricio da tabela foi utilizada para clas-
sificar as infermacées sobre importacio e tarifas, apresentadas na Tabela 4,
classificadas ce acordo com o formato da tabela de insuma-produte do IBGE,
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sumo do uso final, para os quais us tarifas tendem a ser maiores.
Dado que, ao contririo de 197475, o periodo 1976/79 presenciou
poucas alteragdes nas tarilas, as tarifas nominais de 1976 podem ser
consideradas como razoavelmente representativas das condicoes de
protecio tarifdria em 1978/79,

Além das taritas, sio também lancados impostos altandegarios
sobre as importagées. O IPL, formalmente um imposto sobre o valor
do produto, ¢ langado sobre o valor CIF das importaches mais a
tarifa nominal. Mesmo variando de produto a produto, a aliquota
tlo IP} para todos os bens de capital ¢, em média, de cerca de 109.
As Tabelas 1 ¢ 4 apresentam uma desagregacio das taxas nominais
¢ realizadas do IPI, LEncontramos taxas nominais relativamente bai-
xas para tratores (5%,), maquinas e cquipamentos agricolas (6%))
e mdquinas e cquipamentos industriais (89), cnquanto as taxas
mais elevadas vigoram para equipamento eletronico (239) e mi-
quinas ¢ equipamentos de escritério ¢ aparelhos domdsticos (19%).
Apesar de as taxas do IPL afctarem de maneira importante a pro-
tecdo liquida, as aliquotas sio determinadas por critérios gue nio
apresentam velagio evidente com as politicas comerciais ou de in-
dustrializacio, Além do IPI, as importagdes também sdao taxadas
com o ICM, que consiste atualmente numa aliquota uniforme de
1197 sobre todos os produtos na maioria dos Estados, sendo também
lancado sobre o valor total do item importado ao preco CIF, mais
rarifa nominal e IPI. Sio (ambém cobradas taxas portudrias, repre-
sentendo cerca de 69, do valor FOB das importacdes, Ao contrdrio
das tarilas, do IPI e do TCM, as taxas portudrias jamais recchem
isencio. Todos os impostos allandegdrios (IP1, ICM e taxas por-
tudrias), apesar de afetarem os precos relativos, sio lancados com
objctives estranhos i politica comercial. Ao contrario das tarifas,
(ssCs IMpostos Ndo registraram  variacdes aprecidveis no periode
1973778,

Apcesar de as tarifas nominais terem aumentado a partir de 1973,
@ malor parte do aumento nas restricdes & importaciio, observidas
desde centdo, tomou a forma de ampliacio das barreiras nio-tarifi-
rias. Em 1973, foi estabelecido um sistema de depasito sobre as im-
portacdes. lisse sistema, em novembro de 1979, envolvia um deposito
prévio de 1009, sobre o valor FOB das importacdes, pelo periodo
de um ano, sem juros nem corre¢io monctiria. Exceto em caso de
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itenciio, o depdsito sobre importagio ¢ aplicade a todas as impor-
tacoes de bens de capital ¢ a uma série de outros produtos. Com

uma inflacio anual de 409 em 1977/78, o sistema de depdsito sobre

ol
importacio implicou uma sobrecarga de mais de 409 as impor-
tacoes, dependendo da taxa de juros previamente determinada. As
taxas nondnais cletivas de juros eram, em média, de 50%; ao ano
em 1977/78 no sistema bancdrio comercial, Tomando csse numero
como representando o custo de oportunidade da moeda, o depdsito
compulséric sobre a importagio equivale a uma tarifa de 50%,
langada sobre o prego FOB das importagdes. 8¢ a taxa de inflagio
»as taxas de juros nominais efetivas diminuirem no future, o moan-
tante de protecdo proporcionada através do sistema de depdsito sobre
as importacdes registrard uma redugio correspondente. O depasito
prévio compulsdrio sobre as importagdes aplica-se uniformemente
i maioria dos produtes manufaturados. Na pratica, contudo, as im-
portagdes de bens de capital sio mais passivels de isencio do depo.
sito do (ue outras importacdes.

Além das rvestrigBes indiretas as importagdes, operando de um
modo ou de outro através do mercado, também sdo cxercidos con-
treles diretos sobre as importacdes, sobretudo as do setor piblico.
As compras do Governo tém constituido uma forga poderosa para a
expansio do setor brasileiro de bens de capital .7 Conseqilientemente,
mudancas na politica de compras do Governo afetam amplamente
o setor. O setor publico, incluindo as empresas do Governo, era
responsdvel por mais de 509 da tormacito total de capital no Brasil
em anos recentes.® Em 1975, ioi responsdavel por uma grande pur-
cela do total de bens de capital importados, em decorréncia de pro-
gramas de investimento previamente autorizados e em andamento.

7 Para o desenvolvimento desse argumento, o leitor deve consultar Regis
Bonell: ¢ Luiz Otavio Faganha, A Indastria de Bens de Capital no Brasil:

Desenvolvimento, Prablemas e Perspectivas™, in Wilson Suzigan  (ed}, Indiistria:
Politica, Instifuicdes ¢ Desenvolvimento, Série Monogrifica (Rio de  Janelro:
[PEAJINPES, 1978), n® 28, pp. 309-372.

8 Para win hom examz da magnitudz do impacto do Governo sohre a eco-
nomia, ver Werner Baer, Isaac Kerstenetsky ¢ Annibal V. Villela, “The Changing
Role of the State in the Brasziian Economy”, in World Developinent, vol. 1,
n? 11 [(rovembro de 1973) .
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As tentativas de sustar a waré de importagdes das empresas pi-
blicas, tanto com objetivos relacionados #o balango de pagamentos
quanto para promover o sctor interno de bens de capital, resulta.
ram numa série de medidas. O setor piiblico, inclusive as empresas
do Governo, esti proibido de importar diretamente qualquer bem
de consumo, assim como de importar ou comprar miquinas, equi-
pamentos e veiculos produzidos no exterior, a menos que nio haja
wm equivalente nacional satisfucdrio disponivel. Em outras pala-
vras, a “lei dos similares nacionais” aplica-se a todas as compras do
Governo. Na licitagio intcrnacional {acompanhando, por cxemplo,
financiamento do Banco Mundial), uma preferéncia de 159 & atri-
huida aos [ornecedores internos, Finalmenie, um OICUMENto rigoroso
as imporulgﬁes para os drgios publicos ¢ cmpresas do Governo tor
nou-se pratica corrente, Todos os organismos governamentsis devem
agora submeter A4 aprovagio do Presidente, através da Secretaria de
Planejamento, um orgamento anuzl de divisas, incluindo uma justifi-
cacio detalhada das importagdes. O exame desses orgamentos, em
grande parte motivado :or consideracdes relativas ao balingo de pa-
gamentos, juntamente com o desejo da Searetaria de Planejamento de
estender sua influéneia e poder, tornou-sz cada ver mais meticuloso
c profundo. A exigéncia de orcamento e aprovago para as inipor-
tagGes publicas equivale @ imposicio de um sistema tdcito de cotas
de importacio. Como resultado desses esforcos para orcar ¢ restrin-
gir as importaghes do Governo, tem-se registrado um declinio cm tais
importagées, sendo que as redugdes na importacio de bens de capital
si0 responsdvels por prande parte dessa queda. Um estude de 69
srandes empresas estatals, realizado pela Secretaria de Plancjamento,
mostra que as importages dessas empresas cafram de cerca de USS 3
bilhdcs em 1975 para USS 1,8 bilhiio em 1957 .9

A parte mais complexa do sistema de protecio aplicado 2 indds-
tria brasileira de bens de capital envolvia o sistema de incentivos
para projetos industriais aprovados por drgios do Governo, prin-
cipalmente o CDI. Se um projeto obtém aprovacao oficial, uma
s¢rie de incentivos ¢ beneficios pode ser concedida. Esses incentivos
variam de programa u programa, mas incluem sempre: a) a reducio

Y Lsses nimeros foraw citados por wm [unciondrio da Sceretaria de Ilanzja-

ente, numa entrevista,
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dos impostos sobre as importagoes; b) a reducio dos impostos allan-
degirios sobre as importacées; ¢) a isencio do deposito prévio sobre
as importacdes; d) o acesso a créditos oficiais subsidiados; ¢} a
isenciio o IPI ¢ do ICM para a compra de hens de capital pro-
duzidos internamente; fj a concessio de um subsidio fiscal, no caso
de langamente do IPI, para compra de bens de capital produzidos
internamente; ¢ g) a autorizacio de depreciagio acclerada, a ser
incluida na declaragio de imposto de renda, para o caso de equipa-
mcnto de capital produrzido internamente. Dado quc esses bene-
licios sdo substanciais, a maioria dos projetos de investimento in-
dustrial ¢ submetida para aprovaciio ac CDI ou a outros drgiios com
poder de conceder inceniivos. Nos ultimos quaire anos, o exame
os projetos de investimento tornou-se muito mais rigoroso ¢ au-
mentou i relutineia em conceder amplas redugdes tarifdrias a bens
de capital importados. Qs tunciondrios do Governo tém combinado
seus estorcos no sentido de reduzir o contevdo de importagio dos
projetos de investimento durante o processo de aprovagio.

O estreitamento das exigéncias para aprovagio do CDI ¢ apre
setitado na Tabela 5. No inicio dos anos 70, houve um ripido cres-
cimento das aprovacdes. No periodo apds seu cstabelecimento em
1961, o GDI adotou uma politica de concessio virtualmente indis-
criminada de incentivos. Com o agravamento das condicdes do ba
lango de pagamentos cm 1974, o CDI tornou-se mais scletivo, Houve
um declinio acentuado no numero de projetos aprovados, de um
ntaximo de 2.851 cm 1975 para 130 em 1579. Contudo, acomp:.
nhando cssa redugio ocorreu um aumento no tamanho médio dos
projetos em decorréncia de esforcos deliberados do CDI para de-
sencorajar pequenos projetos. O twmanho médio dos projetos apro-
vados pelo CDI aumentou do cquivalente a USS 1.3 milhiio cm
1975 para USS 13,2 milhées em 1979.

A aprovacio de projetos de investimento pelo CDI baseia-se numia
série de critérios. 1 Um projeto sd poderd obter os incentivos oficiais
proporcionados pelo CDI se estiver incluido em certos sctores am-
plamente definidos. Atualmente, os setores prioritirios sdo: a} beny

10 A melhor andlise de papel do CDI e da politica indusirial glolbal de
gque se dispde atualmente encontra-se em Wilson Suzigan, “Politica Industrial
no Brasil”, in Wilson Suz'gan (ed), ep. cit,, pp. 35-U8.
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Tarrta 5

Aprovagies do CDI — 197179

Valor Total do Investimento Fixo
Nimero de Pro-

Anos jetos Aprovados Cr$ Correntes
US$ Milhoes e Milhdes

1971 755 n.d. n.d.
1572 1,904 n.d. n.d.
1973 2.851 3,592 21.918
1674 1,976 4,292 31,360
1975 871 2.028 200,990
1976 284 8.503 96.3067
1977 203 4.213 48 825
1978 199 3. 187 54 . TRY
1979 130 1.716 44 611

FONTE: CDI, relatérios anuais de vdrios anos.

NOTA: Os velores em eruzeiros foram convertidos em dolares & taxa média
de cimbio oficial para o anc.

de capital; b) produtos basicos de metal e produtos intermedidrios
de metal; ¢) produtos quimicos, petroquimicos e furmacéuticos; d)
produtos intermedidrios ndo-metdlicos; €) produtos automobilisticos;
¢ f) bens de consumo. Dado que essa lista omite muito poucas in.
dustrias, ¢ dificil discernir o que significa a expressdo “prioritirio”,
Ser uma industria “prioritdria” significa simplesmente que cla se
qualifica, juntamente com outras industrias prioritdrias, para os in-
centivos do CDI. Receber realmente os incentivos pode ser outra
questio,

Dentro da lista abrangente de setores prioritdrios, ou qualifica-
dos, certas industrias tém recebido mais énfase do que outras. A
Tabela 6 resume as aprovagses concedidas pelo CDI em 1977. Con-
forme se verifica, as indtstrias de bens de consumo receberam baixa
prioridade, especialmente quando consideradas em termos de sua
importincia proporcional na produgio do setor de transformacio,
O setor de bens de capital ¢ duplamente beneficizado. Primeiro, ¢
em si um setor prioritdrio, sendo responsdvel por 159 do total de
investimentos fixos aprovados nos projetos do CDI em 1977. Fru
scgundo lugar, os incentivos concedidos a outros setores resultam
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na compra de bens de capital subsidiados, produzidos internumente,
Em retacio ao total de compras e maquinas e equipamentos apro.
vadas em 1977, as importacdes foram responsaveis por apenas 25,597
percentagem  esta substancialmente menor do que em anos ante-
riores.

Embora o CDI seja o érgdo envolvido com mais freqiiéncia na
aprovag.lo oticial de projetos e concomitante concessiio de incentivos
tiscais e financeiros, outros Orgios exercem tuncées semelhantes. O
programa BEFIEX, também administrado pelo Ministério da In-
disiria ¢ do Comércio, permite a concessio de incentivos semelhan:
tes, especialmente com relagio 4 reducio dos impostes sobre hupor-
tagdo, desde que a cmpresa se comprometa a eXportar umn certo vo-
lume como parte de seu projeto. Lm 1977, o total de investimentos
lixos eletuados como parte dos projetos do BEFIEX montava a
USS 3,56 hilhdes, dos quais mais de US$ § bilhdes se concentravam
ro setor automobilistico. Mas o papel do BEFIEX em outras indds-
trias parece estar crescendo, pedendo conceder redugdes do imposto
sobre importacio maiores do que as do CDI (809, contra &097) ¢
tendo adquirido reputacio de que concede mais facilmente permis-
sdes para importagio, Conseqiientemente, algumas EIMpresas inves-
tidoras estio cncarando a aprovacio do BEFIEX como uma alterna-
tiva a severidade do CDI quanto a novos projetos. Um cxemplo
notiavel é o caso dos produtores de téxteis, que recebem uma prio.
ridade muito baixa junto ao CDI. Além do CDI e do BEFIEX,
eintda outros drgdos do Governo dispdem de poderes para conceder
incenltivos aos projetos industriais. Entre eles destacam-se as institui-
¢oes de desenvolvimento regional (SUDENE, SUDAM, SUFRAMA,
GERES) e os drgdes de desenvolvimento setorial {SUDEPE, TBDF,
EMBRATUR, EMBRAER, MOBRALY . A multidio de drgios
gue podem conceder incentivos, todos operando com objetivos di-
lcrentes e até mesmo conflitanies, torna a coordenaciio da politica
tndustrial virtualmente impossivel.

A administracio e a coordenagio das politicas de incentivos para
o desenvolvimento industrial sdo agravadas ainda muis pelo com-
ponente de hmportacio dos projetos de investimento, Apesar de o
CDI examinar ¢ aprovar o conteudo de importagio dos projetos,
hd exame posterior. Depois que um projeto ¢ aprovado pelo CDI,
ou outro érglo aprovador, o contewdo de importacio ¢ examinado
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pela CACEX. De acordo com a lei de similares nacionais, um pro-
ieto 5o pode receber os beneficios do sistema de incentivos se nio
existirem produtos nacionais comparaveis acs que seriam impor-
tados sob o projeto. O exame para verificar a existéncia de um
“similar nacional” ¢ de responsabilidade da CACEX. Esse exame,
que proporciona considerivel autoridade 3 CACEX, ocorre em di-
versos niveis com relagio rtanto as caracteristicas técnicas do equi-
pamento em questdo quanto as consideragdes de preco. Se o produtn
nacional for teenicamente comparivel ao que seria importado, o
investidor ainda poderd importar o produto se demonstrar que
haveria uma demora bastante longa para obter o produto nacional
ou se o preco do produto nacional for excessivamente elevado, A
iniciativa de tal apelo, contudo, cabe inteiramente ao investidor,

O que ¢ “excessivamente caro” aos olhos dos policy-makers, neste
caso os funciondrios da CACEX, tornase evidentemente crucial em
qualquer avaliagio da protecio. No particular, a taxa nominal da
tarifa para o produto em questio (geralmente bens de capital)
desempenha um papel importante. A regra geral aplicada pela
CACEX ¢ que, se o preco do equipamento importado mais a tarifa
lor menor do que o preco do produto nacional, a importacito ¢
autorizada com desfrute total dos incentivos concedidos {por excrn-
plo, a reducdo das tarifas). Assim, é a tarifa que ird decidir se um
produto pode ou nido ser importado.

O mecanismo de negociagio através do qual se verifica o exame
do conteudo de importagio de um projeto de investimento indus-
trial ¢, na maioria dos casos, a tormulaciio de um Acordo de Par-
ticipagdo Nacional. Discussdes tripartites formais sio mantidas entre
o iavesiidor, os funciondrios da CACEX e os representantes das
associacoes de produtores dos bens de capital em questio (por exem.
plo, ABDIB, ABIMAQ ou ABINEE). O objctivo dessas discussdes
¢ examinar o conteido de importacio e a existéncia de produtos
nacionais adequados. Quando se conclui um Acordo de Participa-
¢do relativo a um projeto, o investidor ¢ autorizado a Importat
todos os produtos sobre os quais versa o acordo, sem exame posterior
da CACLEX, mesmo que o projeto tenha a duracdo de viarios anos.

L de suma importancia o papel da CACEX no exame do “similar
nacional” e na formulagio dos Acordos de Participacio. Es-
sencialmente, a CACLEX concede licencus de importagio ¢, assim
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fazendo, administra o que cquivale a um sistema de cotas sobre
as Importagdes de bens de capital. Nos ultimos quatro anos, a
CACEX sofreu considerdavel pressio para reduzir as importacdes de
maquinas e equipamentos estrangeiros a fim de fortalecer a situa-
¢io do balanco de pagamentos e proporcionar maior protecio i
industria brasileira de bens de capital. Muita preocupacio tem sido
expressa no Brasil com relagio a magnitude do chamado indice de
nacionalizagdo, ou simplesmente a parcela nacional nas compras de
equipamentos dos projetos de investimento. Através de seu controle
sobre licencas de importacio e formulagio dos Acordos de Partici-
pagie, a CACEX objetiva aumentar o indice de nacionalizagio nas
rompras de bens de capital, O que aconteceu é indicado na Tabela
7.1 A parcela nacional nas aquisi¢bes de bens de capital em pro-
jetos de investimento aprovades em Acordos de Participagio aumen-
tou de 539, em 1973 para 829, cm 1979.

A partir de 1975, o exame do “similar nacional” pela CACEX
tornou-s¢ mais rigoroso. O investidor que quiser importar maquinas
¢ equipamentos, como parte de um projeto de investimento oficial-
mente aprovado, freqiientemente é colocado na defensiva. Os fun-
ciondrios da CACEX e os representantes das associagdes de produ-
tores de bens de capital tentam reduzir a lista de importacdes, indi-
cande produtos nacionais, Conforme se afirmou, para poder im-
portar sob um programa de incentivos uma peca de equipamento
que tem similar nacional, o investidor deve ser capaz de demonstrar
que o item produzidoe ne exterior é mais barato e que essa dife-
renca é maior do que o montante da tarifa, O nivel da tarifa ¢
importante, mas igualmente importante ¢ a perscveranga do in-
vestidor,

Conforme assinalamos, as importacdes sob um programa de in-
centivos, uma vez aprovadas pela CACEX, podem entrar no Pais
com redugdes tarifdrias. Ao mesmo tempo, o depdsito prévio com-
pulsério sobre as importagoes também ¢ normalmente retirado. Na
maioria dos cases, o financiamento externo, que geralmente acom-

panha as importagdes de bens de capital, resulta na isencio auto-
1L Uma divisZo setorial dos Acordos de Participacio firmados em 1977 pode
screncontrada num apéndice estatfstico a este trabatho, que pode ser obtido

mediante solicitacio ao autor.
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TABELA 7

Acordos de participacdo do CACEX — 197379

Montente Parccla de Bens de Capital

Nimerao de Total de
Anos Acordes e %e;;iti? Comprados
Revisoes Negocindos  no Mereado Impg(l;t?dos

(U3 Milhes) Interno (S0) v
1973 145 689 52,7 47,3
1974 220 2.149 58,4 41,6
1975 264 2714 62,4 37,6
1976 202 2,728 63,1 31,9
1977 192 2838 76,6 23,4
1678 169 2,662 74,5 25,5
1979 180 1.763 82,4 17,6

FONTE: CACEX.

matica do depdsito sobre importacdes. Durante virios anos. eram
comuns as isengdes totais de tarifas, mas agora o CDI s6 pode reduzir
as tarifas sobre importagic de bens de capital at¢ 50 ou 80¢;12
tsso também se aplica ao IPI e ao ICM. Somente no caso especial
de aprovagio presidencial pode ser concedida uma redugio de 10097,
ou isencdo total, nos impostos sobre importacio. Embora a intengio
tenha sido eliminar as isencbes totais, estas ainda tém sido conce-
didas em virios casos.?® Apesar de bastante restringidas, as redu.
cOes nas tarifas ainda sdo imporiantes ¢, de fato, constituem regra
geral para a importagio de bens de capital. Estimou-se que cerca
de 8097, de todas as importagies de bens de capital entram no Brasil

12 As atividades qualificadas para as redugdes de 50 a 807 s¥o discriminadas
na Portaria n.? 442, de 10 de agosto de 1976. Deve-se assinalar que o que se
identifica nio sio 0s produtes a serem importados, mas a indistriz importadora,
ou usudria. Por exemplo, a producio da maioria dos tipos de bens de capital
recehe redugdies de 809 nos impostos sobre importacdo. Por outro lado, nenhuma
atividade de¢ producio de bens de consumo recehe mais do que 30%,.

I Num caso bastante divulgado, a PETROBRAS rcccheu para um projeto
uma reducio de 100% nos impostos sobre a importacio,
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sob alguma espécie de programa de incentives. Isso se veflete cla-
tamente na comparagio das tarifas nominais tedricas com as tarifas
realmente arrecadadas. As taxas realizadas sio substanciabmente mais
haixas do que as taxas nominais. Conlorme demonstra a Tabela 1,
para todas as importacdes de bens de capital em 1977, a taxa de
tarifas realizadas, isto ¢, as tarifas arrecadadas divididas pelas im-
pottacoes, foi de 14,197, em comparagio com a larifa nominal ted-
rica de 46,6, O que isso demonstra na pritica ndo ¢ a redugio
dos niveis tarifirios per se para os bens de capiral, mas, antes, o
modo como s3o empregados outros mecanismos de restricGes a im-
pottagao, Lntretanto, as tarifas continuam a exercer um papel im-
pOTLante Nesses oulros mecanismos,

4 — Incentivos fiscais

A redugio dos impostos sobre mdquinas e cquipamentos importados
¢ uma forma importante de incentivo Jiscal para estimular o cresci-
mento industrial, A sobrevalorizacio da taxa cambial, as redugdes
ou isencoes dos impostos sobre as importades e u isencio do depo-
sito de importagio tazem com que, para o comprador interno, o
prego dos bens de capital importados parcga relativamente barato.
Essa tem sido a cxperiéncia histdrica brastleira. Um efeito dessa
redugio artificial nos precos relativos dos bens de cupital importa-
dos nos altimos 26 anos tem sido o de promover um pacdiio dc
descnvolviniento industrial intensivo cm capital. Como a importa.
cdo de equipamento de capital tem sido subsidiada através da so-
brevalorizaciio da taxa cambial, a escolha de tecnologia ¢ as mu-
dancas na estrutura industrial, conscqlientemente, tém sido afetadas.

Manter baixos os precos relativos dos bens de capiial importados,
como objetivo consciente de politica industrial, implica tambémn
manter baixa a rentabilidade real ¢ potencial da indtstria nacional
desses bens. De [ato, um sistema de sobrevalorizaciio da taxa cambial
e isengdes tarifirias para maquinas c equipamentos importantes pre.
judicam a induastria nacional de bens de capital, Contudo, isso ocor-
reu nuwma situagdo tal que esse sctor no PBrasil sz desenvolveu no
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periodo de poés-guerra até meados dos anos 70.1% Apesar dos efeitos
da politica conercial discriminatdria, seu crescimento foi impres-
sionante.

Contudo, esst situagio em breve iria mudar. No final dos anos
60 e inicio dos 70, os produtores de hens de capital, cada vez malis
politicamente intluentes, alertaram-se para esse tratamento diseri-
minatério. Houve crescentes pressdes para colTigir essa situagio c
adotar um programa ativo de substituigio de Importagdes para o3
bens de capital. A autorizacio para depreciar accleradamente aqueles
produzidos internamente [oi uma tentativa inicial, datando de se-
tembro de 1964, para compensar a discriminacio contra a Inddstria
nacional de bens de capital .’ A taxa de depreciacio autorizada
para bens de capital nacionais foi estabelecida cin trés vezes a taxa
normal utilivada no imposto de renda. Além disso, um fundo espe-
cial do BNDE, o FINAME, [o1 estabelecido para financiar a aquisi-
cio de hens de capital produzidos intcrnamente. No entanto, so-
mente apods a crisc mundial do petrdleo e os subseqiientes problemas
no balanco de pagamentos do Brasil, agravados pela expansio das im-
portacoes de bens de capital em decorréncia das aprovacdes do CDI,
em meados dos anos 70, foram adotadas agdes mais enérgicas, O De-
creto-Lel n.0 1,335, de julho de 1971, implementado em margo de
1975, estabeleceu um impaortante sistema de iinceniivos [iscais para os
produtores de bens de capital, Esses incentivos coniribuiram para su-
perar qualquer disctiminacio decorrente da sobrevalorizagio da taxa
cambial ¢ da concessio aparentemente liberal de reducdes nos im-
postos sobic as importacdes.

O Decreto-Lei 0.0 1,835 estipula que a compra de bens de ca-
pital nacionais pode ser acompanhada de isengiio do TPL.1¢ Logica-

1+ Para um desenvolvimento desse tema geral, ao menos ro que se refere a
meades dos anos 60, juntaments com uma andlise do desenvolvimenta histérico do
setor brasiieiro de bens de capital, ver Nathaniel H. Letf, The Brezifian Cafiilal
Goods Industry, 1929-196¢ (Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press,
1968) .

13 A legislacio especificando o esquema de depreciacio acelerada ¢ o Decre-
o n.” 51.208, de 23 de sctembro de 1964,

18 Na verdade, o Decreto-Lei n® 1187, de 12 de julho de 1970, ¢ que den

origem ae¢ ¢rédito tiscal parva o comprador de bens de capital nacionais.
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mente, a isencio se estenderia ao TCM. A eliminagdo das obrigacdes
do IPT e ICM para as compras de bens de capital nacionais é neces-
sdria para colocd-los em pé de igualdade com as mmportacdes quando
hi isencdo desses impostos. Além da simples isencio do IPT e ICM,
permitindo uma reducio concomitante dos precos sem alterar os
lucros unitdrios, um subsidio fiscal direto também & concedido, O
IPL, apesar de ser tecnicamente um imposto sobre o valor do pro-
duto, ¢ na verdade um imposto sobre o valor adicionado, dado o
modo como ¢ administrado, Os créditos fiscais se acumulam para
uma empresa produtora quando compra insumos intermedidrios ta-
xdveis pelo IPL Esses créditos fiscais do 1PI podem servir como base
de uma redugio ainda maior nas obrigacdes tributdrias pdra os pro-
dutores de bens de capital, o que constitui um subsidio fiscal direto
¢ corresponde ao subsidio [iscal direto que a empresa receberia se
o produto final dos bens de capital [osse exportado, em vez de ven-
dido no mercado interno. De fato, o Decreto-Lei n.¢ 1.335 simples.
mente estende os incentivos fiscais para as exportacdes de produtos
manulaturados, com base no sistema de tributacdo indireta, & venda
de bens de capital nacionais no mercado interno.

A importincia quantitativa dos subsidios fiscais instituidos pelo
Decreto-Lei n.° 1.835 para a producio interna de bens de cupital
varia de produto a produto, porque as aliquotas do IPT variam, hem
como o grau de integragio vertical na producio dc bens de ca-
pital. A coluna 4 da Tabela 4 apresenta estimativas de um estudo
de Pastore ¢t al. para o elemento de subsidio liscal do Decreto-Lei
n.% 1.335 em 16 inddstrias de bens de capital .17 Como sc pode ver,
o subsidio fiscal médio, apesar de variar entre 16 e 279, apresenta
wna média de 209, do preco ex-fabrica. O efeito dos subsidios fiscais
¢ melhorar a competitividade dos hens de capital produzidos inter-
namente vis-d-vis 0s importados, o que equivale a um deslocamento
para baixo na curva de oferta interna de bens de capital, tendoe como
resultado, ceteris paribus, um aumento na sua produgdo interna.

A concessio de subsidios fiscais através do Decreto-Lei n.© 1.335,
como tantos outros aspectos da politica industrial brasileira, ¢ dis-

17 Affonse Celso Iastore, José Augusto Arantes Savasini ¢ Joal de Azambuja
Rosa, op. cit,
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criciondria. Ao Ministério da Fazenda, que administra as regula-
mentagoes do Decreto-Lei n.2 1.335, sempre cabe a autoridade final
para conceder incentivos fiscais desse decreto-lei, embora na pritica
geralmente concorde com s récomendagdes feitas pelo CDIL Ao con-
tririo do CDI, que concede incentivos principabmente com base nas
industrias a serem promovidas, os subsidios do Decreto-Lei n.° 1.335
autorizados pelo Ministério da Fazenda se concentram em bens de ca-
pital especificos. Geralmente, os critérios se relacionam ao grau de so-
fisticacio e ao periodo em que jd ocorre a producio interna. S¢ um
produto nio é considerado sulicientemente “sofisticado” ou se ji ¢
produzido no Brasil hd muito tempo, nio receberd a protegio conce-
dida pelos incentivos do Decreto-Lei n.% 1.885. Em 1977, o Ministério
da Fazenda aprovou cerca de 200 projetos, correspondendo aproxima-
damente aos projetos do CDI aprovados durartte o mesmo ano. Assim,
havia um miximo de cerca de USS 2,4 bilhdes de hens de capital
nacionais aos quais os incentivos do Decreto-Lei n. 1.335 poderiam
ser aplicados. No entanto, esses incentivos eram acompanhados de
elevados custos {iscals, o que despertava indagagBes, entre 0s toma-
dores de decisdes politicas, relativas a receita. No tocante a 1978,
as estimativas da SEPLAN colocam o custo fiscal dos incentivos do
Decreto-Lei n.? 1.355 em Cr$ 6 bilhoes.

Em janciro de 1979, o Governo anunciou que os subsidios de cré-
dito [liscal para as exportacbes de manufaturados seriam gradual-
mente eliminados num periodo de cinco anos e compensados por
uma depreciacio correspondente na taxa cambial zeal durante o
mesmo perfodo. Conseqiientemente, os créditos fiscais do Decreto-
Lei n.® 1.535, por terem a mesma base sob a legislacio em vigor,
também seriam gradualmente eliminados. O pacote de reformas na
politica econdmica, anunciado em dezembro de 1979, implementou
essas mudangas de imediato, e ndo no periodo de cinco anos previa-
mente anunciado. Assim, em dezembro de 1979, ja ndo existiam
créditos fiscais do Decreto-Lei n,® 1.3385 para compras de bens dc
capital nacionais. Entretanto, ainda continua a possibilidade de
ceder incentivos do tipo de crédito fiscal através do Decreto-Lei
ne 1.775.

—3F
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Além dos incentivos fiscais concedidos ao scior brasileiro de bens
de capital, incentivos {inanceires também sio proporcionados como
parte de uma politica oficial para promover a inddstria na forma de
subsidios 4 taxa de juros através de diversos programas oficiais de
financiamento. De longe, o mais importante apoio financeivo olicial
& industria de bens de capital provém do sistema do BNDE, no qual
o FINAMLE tem sido uma fonte importante. Estabelecido em
1964, o FINAME possui um ‘“programa especial” responsiavel por
cerea de 273 dos seus compromissos totais para [inanciamento de
verdas de bens de capital produzidos internamente, o que tolali-
zou, em 1977, Cry 19,7 hilhoes, 1%

As regulamentagées que pautavam o “programa especial” em 1978
permitiram o financiamento do FINAME a vendas de bens de ca-
pital nacionais a taxas de juros nominais de até 89, zo ano, mals
forre¢io monetdria. A taxa nominal média de juros em todos os
empréstimos do FINAML, em 1978, cra de 1,79, enquanto a corre-
Cio monetiria nesse ano foi de 40,695, Assim, em 1978, a taxa no-
minal média efetiva de juros cobrada pelo  financiamento do
FINAME dos créditos aos [ornccedores de bens de capital era de
15,37, em comparacio com taxas bancirias da orden de 50-559,,.
Na medida em que a correciio monetiria olicial ¢ menor do que a
taxy de inflacio, a subvencio do crédito através do FINAME ¢ apa-
vente . 1®

O eleito dos creditos concedidos através do “programa espeeial”
do FINAMY, estendido a taxas de juros subsidiadas, ¢ um auniento
na competitividade da producio nacional de bens de capital no mex-
cado interno. Os crdditos do “programa especial” do FINAME cou-
cedidos para compra de bens de capital produzidos internamente
podem servie pura compensar a vantagem de preco de um eqUIVA-
lente importado. (3 efeito desses créditos subsidiades sobre os precos

18 FINAME, Relatério Anual (19%7) .

10 Durante certo periodo. os créditos do FINAME foram ampliades com cor-

recio monctiria prefixada de 209, que na verdwle cra um reto Imposto i
correciio monetiria. Fssa pritica, que levou & considerdvel subvencio do crédito,

nio wye continuidede nos empréstimos do FANAME, seguide porta-vozes oficizis.
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pode ser expresso numa base de valor do produto através de um
exame do valor atual dos pagamentos dos empréstimos. O cleito
dos subsidios ¢, assim, estinudo como:

/ 1
AP P - F , 7 (1 4 4)»
= =/ - —-—-1——— -
P P Z { I
(1 + '
onde
P = preco do bem de capital;
P’ = valor atual dos pagamentos & taxa de juros subsidiada,
descontado 4 taxa de mercado:
¥ = taxa nominal eletiva de juros cobrados sobre o cmprés.
timo (taxa subsidiada) ;
t = taxa de juros do mercado; e
n — prazo do empréstimo.
Se ¢ — 45,3%, ao ano, { = 509, a0 ano ¢ n — 10 anos, o sub-

sidio ¢ igual a 8,89 Assim, estimou-se quec, em 1978, esses subsidios
proporcionaram uma reducio de 8,89 no preco de compra cm re-
Iacio ao preco ex-fibrica da empresa. Em 1977, o indice de corre.
¢io monetdria, pelo qual todos os empréstimos do FINAMI sdo agoril
ajustados, ficou muito abaixo da taxa de intlagio. Conscqiente-
mente, os subsidios [inanceiros proporcionados as industrias de bens
de capital foram maiores do que cm 1978, Os subsidios de carédito
em 1977 foram estimados em 29,497, com base no valor do produio.

Os créditos subsidiados concedidos através do FINAME para as
vendas de bens de capital nacionais no mercado interno constituem
apenas uma [orma de subsidio de crédito proporcionado &s indastrias
brasileiras de bens de capital. Outra forma, que nio conscguimos
quantilicar, é o crédito subsidiado concedido aos produtores de bens
de capital para instalagio ou expansdo de capacidade produtiva.
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Conforme cvidenciado pelo I PND (1975/78), o setor de bens de
capital foi designado drea prioritaria. Em conseqiiéncia, uma pai-
cela considerdvel dos empréstimos concedidos pelo BNDE para ex-
pansdo de capacidade concentrou-se nesse setor, Dado que grande
parte dessa atividade envolvia empréstimos a longo prazo, com cor-
recio monetiria prefixada num maximo de 209, ao ano, tornou-se
comum a ocorréncia de laxas reais de juros negativas sobre tais em-
préstimos. A magnitude total desses subsidios de crédito tem sido
considerdvel, embora provavelmente nioc tdo grande quanto a dos
subsidios do FINAME 20

Além dos créditos concedidos para vendas no mercado interno e
instalagdes para a produgiio de bens de capital, também se concede
financiamento para a sua exportagdo. Em 1971, o Banco Central
instituin um mecanismo destinado a canalizar capital de giro, através
do sistcma bancario, para empresas que produzem para exportacio.
O crédito ¢ concedido pelo prazo de até um ano e a qualilicagio
se baseta no desempenho de exportacgio. As taxas de juros, origina-
riamente fixadas em 89, ao ano, sem corrcgio monetdria, variavam
entre 8 e 129 em 1978/79. Assim, os subsidios de crédito podem
ser considerdveis. Apesar de nio se restringirem as exportacoes de
bens de capital, os subsidios para cssas exportacdes em 1975 corres-
ponderam a 149, do valor exportade da inddstria.

O financiamento a longo prazo da exportagio de produtos mz-
nufaturados ¢ concedido pela CACEX e tem sido destinado preci-
puamente a bens de capital. Em 1977, cssas operacoes, consolidadas
através de um programa chamado FINEX, corresponderam a cerca
de 1/4 do valor total estimado das exportagoes de bens de capital.
A CACEX financia até 859 do valor FOB das exportacdes em do.
lares a uma taxa de juros entre 7 e 8,59, ao ano. Essas taxas de
juros sdo ligeiramente mais baixas do que as aplicadas aos créditos
dos fornccedores oficiais na maioria dos paises. Os vencimentos au-
torizados variam de 5 a 8-10 anos, dependendo do tamanho e tipo
da transacio, sendo que os grandes pedidos de exportagio de beis
de capital recebem as condiges mais privilegiadas.

20 Os empréstimos a longo prazo para indidstrias de bens de capital, aprovados
pelo BNDE e pela EMBRAMEC, towaliraram Cr§ 34 bilhdes cm 1976, em
comparagio com Cr$ I7 bilhGes concedidos através do “programa especial’’ o
FINAME.
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6 — Protecio aos insumos intermedidrios

Um regime de taxas cambiais sobrevalorizadas deve necessariamente
ser acompanhado de outras formas de restrigdes 4 importagio, que
sao também utilizadas para proteger certas inddstrias, No Brasil,
como em outros pafses nos quais cssas restrices tém sido empre-
gadas para incentivar a industrializagio através da substituicio de
importacdes, quase todas as atividades industriais sio afetadas por
custos mais altos provocados pela protecio concedida as industrias
que fornccem insumos intermedidrios e de bens de capital. O setor
brasileiro de bens de capital nio constitui excecio. A prote¢io con.
cedida aos produtores de insumos intermedidrios para o setor side-
rurgico prejudicou a competitividade do setor de bens de capital
no Brasil. Conforme assinala a literatura sobre a protegio efetiva,??
seus efeitos sobre os insumos devem ser considerados em qualquer
avaliagiio da protecio liquida,

Neuhaus e Lobato, num estudo recente a respeito da protecio
efetiva no Brasil, empregaram tarifas realizadas para avalid-la.?2?
Essas estimativas, utilizando informacio de 1975 sobre tarifas e a
tabela de insumo-produto do IBGE para 1970 e incluindo cdlculos
separados para a protecio de insumos, sio apresentadas na coluna
I da Tabela 8. Utdilizamos cssas estimativas de Neuhaus e Lobato,
segundo o método de Corden, para calcular o eleito proporcional
da proteciio aos insumos sobre os precos ex-tabrica de 16 indistrias
de bens de capital.?® Vssas estimativas sdo apresentadas na coluna
2 da Tabela 8, variando de 2,49, (construgio naval) a 10,89, (ca-
minh&es ¢ 6nibus), Para maquinas e equipamentos industriais, a
esthmativa do aumento dos precos devido a protecio aos insumos
¢ de 3,49,

21 Ver, entre oulros, Bela Balassa ef al, The Structure of Protection in
Developing Countries (Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1971) .

22 Paulo Neuhaus e Helenamaria Lobato, “Protecio Ffctiva @ Industria no
Rrasil, 1973-1975" (Rio de Janeiro: Fundacio Centro de Estudos do Comércio
Fxterior, 1978) , manuscrito inédito.

23 Uma explicacio do processo de estimagio empregado encontra-se no Apén-
dice a este trabalho, que pode ser obtido mediante solicitacio ao autor,
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Devese assinalar que, na opinido do autor, o efeito da protecio
aos insumos ¢ subestimado, pois o uso de tarifas realizadas subestim
consideravelmente a diferenca enue precos internos e intcrnacionais,
Umn exemplo marcante dessa dificuldade ¢ o caso das importacies
de ago. Os produtos de ugo constituem um dos mais importantes
insumos intermedidrios para a producio de bens de capital, sendo
tesponsdveis por 8139 do valor do produto final nas diversas in-
austrias de bens de capital . ?t A taxa realizada das tarifas sobre as
importacdes de aco era de apenas 19, em 1975, L as importagies
de aco simplesmente nio sio restringidas por medidas tarifarias. O
CONSIDER estabelece ¢ administra uma cota para as importagdes.
Conseqiientemente, a taxa tariliria realizada de 19 subestima as
diferencas entre pregos internos ¢ internacionais. De fato, alguns
produtores brasileiros de bens de capital queixam-se de que o preco
interno de certos tipos de aco produsidos no Brasil (por exemplo,
ago inoxiddvel) ¢ quase o dobro dos precos internacionais cor-
rentes. 23

A subestimaciio dos efeitos da protecdo aos insumos resulta numa
wobrecstimagio da protecio concedida aos processos de producio em
questdo. Se, por outro lado, todos os insumos pudessem ser livre-
mente importados aos precos anundiais, as estimativas da protecio
Hquida seriam mais elevadas, Na auséncia de restri¢gdes conierciais,
o conteido de insumos na produgdo brasileiva de bens de capitu
seria maior. O nivel redusido do conteudo de Importacio na maioria
das industrias de bens de capital ¢ indicado na coluna 3 da Tabela
8. Para a inddstria de mdquinas c equipamentos industriais, o total
das importacdes utilizadas na producio correspondia a menos de 207,
da producio do sctor em 1970,

2 Para a inddstria de mdquinas e equipamentos industriais. o cocficienic
téenico para todes os insumos de aco cra de 0,098, IBGE. op. cit, po 22,

*F Aposar de os precos internacionais refletirem a sicuacio desordenada do
mereado mundial de ago, um estudo recente aprosentou evidéncdas de que, com
relagdo a alguns itens bdsicos de ago, os precos brasileiros nio sio prejudicados
Numa comparagio com os preges do mercado interno dos principais paises ex-
portadores de ago. Ver Instituto Brasleiro de Siderurgia, ‘O Preco dos Lami-
nados de Aco no Brasil e no Exterior: Estudo Comparative™ (Comnissdo Técnica
de Tronomia, junho de 1977y, relatdrio ndo publicado.
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6 — Protecdo liquida

Apds examinar algumas das politicas especilicas relactonadas aos
precos relatives para a industria brasileira de bens de capital, esta-
mos prontos para considerd-las em conjunto e, assim fazendo, voltar
2 questdo central colocada por este estudo. Em que medida o setor
brasileiro de bens de capital ¢ protegido ou desprotegido pela cons-
telagio de politicas econdmicas que o afetam? Desenvolvemos uma
técnica de mensuracio para examinar a protecio liquida. A medida
da protegio liquida para o produto, j {p;), incorpora os efcitos das
restrigbes a importaglo, incentivos fiscais e financeiros, protecio aos
insumos e sobrevalorizacio da taxa cambial. A base logica é uma
comparagio entre o3 precos das importa¢des e dos produtos nacio-
nais que os compradores possivelmente encontrario, levande em
consideracio o efeito das politicas econdmicas. Para efetuar essa
comparacio, 0os precos possiveis sdo expressos em relacdo aos pregos
unitirios de importagio CIF e aos precos unitdrios internos ex-f4-
brica. Isso significa que, sem efetuar qualquer reajuste para as poli-
ticas econdmicas, a razio entre o preco CIF de importacio com

’

isengio de impostos e o preco do produto nacional ex-fébrica ¢ de
1,00. Apds os ajustes relativos as restrigdes & importagio, incentivos
fiscais e financeiros, sio efetuados ajustamentos para outras poli.
ticas através de um coeficiente de distor¢io (), que reflete os se-
guintes efeitos: a) sobrevalorizacio da taxa cambial; ¢ b) protecio
aos insumos.2® Dado que hd uma boa dose de liberdade de acio
administrativa sob os diversos esquemas de politica industrial, as
estimativas da protecio liquida variam dentro de certos limites.
Paortanto, uma faixa de protecio é estimada.

26 Nossa medida da protecio liquida {f;) pode ser escrita como:

4
bi=—_ " o,
Pp,
sendo Py, = o preco cfetivo de compra do produto importado j;
Pp; —= o preo cfetivo de compra do produto nacional §; e
# = cocficiente de distorcio,

Uma andlise detalhada dessa medida e de sua elaboragio cmpirica com os
arranjos institucionais brasileiros encontra-se num suplemento a este trabalho,
que pode ser obtide mediante solicita¢io ao autor,
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A coluna 4 da Tabela 8 apresenta o preco de compra dos bens
de capital importados, incluindo todos os impostos sobre impor-
tacio. Esse seria o caso se o produto em questio fosse importado
fora de qualquer esquema oficial de projeto de investimento, isto ¢,
sem obter aprovacio oficial. A lei dos similares nacionais nio é apli-
cavel, e os impostos sdo lancados sem redugdo .2 O efeito combinado
dos impostos ¢ depdsito sobre as importacdes ¢ aproximadamente
o dobro do preco de importagiio CIF. Com base no prego unitdrio
de importagio CIF, o preco de compra para um produto médio na
categoria de mdquinas e cquipamentos industriais equivale a 2,292
vezes o preco unitdrio, se todos os impostos sobre importacio forem
lancados. Para equipamentos eletrdnicos, sobre os quais recai uma
tarifa mais alta, 0 nimero correspondente ¢ 2,82, Na prdtica, alguns
usudrios de bens de capital preferem importar dessa maneira alguns
bens, alegando que a incerteza ¢ as demoras dos esquemas oliciais
de incentive sdo as vezes grandes demais para compensar quais
quer bencficios privados potenciais para o investidor,

Havendo redugdes no imposto sobre importagio e na tarifa, o
preco de compra do produto importado dimimui proporcionalmente.
No caso de maquinas ¢ equipamentos industriais e com reducdes
de 50 e 80Y, (niveis geralmente concedidos pelo CDI) no imposto
sobre importagiio, o preco equivale a 1,54 e 1,13, respectivamente.
Se houver uma redugio de 1009, o que ¢ raro, o preco de compra
para todas as categorias de bens de capital sera equivalente a 1,05.

Os precos de compra do produto nacional, com base no mesmo
preco unitdrio ex-[dbrica, dependem da concessio ou niio de sul.
sidios fiscais e financeiros. Esses precos, para 16 industrias de bens
de capital, com exclusio de subsidios, sio apresentados na colunu

27 A lei dos similares nacionais s6 se aplica a importa¢des incluidas num pro-
grama oficial de investimento, desfrutando os beneficios de incentivos de in-
vestimento concedidos pelo Governo. As importagdes podem ser efetuadas sem
exame de similaridade nacional pela CACEX se nio estivercm envolvidos incen-
tivos do Governo. Em outras palavias, apesar de toda a atencio dedicada A
lei dos similares nacionais, a protecio s6 funciona quando as importagdes estic
envolvidas num esquema de incentivos do Governo.
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5 da Tabela 8. Variam de 117 (hombas e motores) a 1,36 {equipa-
mento eletronico) devido a difcrencas no 1PI.

A columa 6 da Tabela 8 apresenta o preco de Compra no caso em
yue todos os incentivos fiscais ¢ subsidios financeiros tenham sido
concedidos, Conforme demonstrado, esses incentivos do Decreto.Lei
n.° 1.335 e acordos de financiamento oficial fazem uma diferenca
muito importante no preco possivel de compra. Os precos admissi-
veis correspondem, em meédia, a cerca de 0,65 do prego original
ex-librica, sendo de 0,64 para maquinas ¢ cquipamentos industriais.
Conforme demonstra a Tabela 8, os subsidios 3 produciio, se aplica-
dos totalmente, podem resultar em substanciais redugdes dos precos.
Esses subsidios sio realmente poderosos instrumentos de politica.

O cocliciente dc distor¢io (§), conlorme assinalamos anterior
mente, consiste em dois componentes: a) qualquer abandono, na
pritica, de uma taxa cambial protegida; e b) o aumento estimado
do preco do produto nacional devido 4 protecio aos insumos. De
modo semelhante, ¢ reflete distorces nos pregos para os produtores
¢ compradores de bens de capital. O uso de ¢ ajusta essas distorcdes
resultantes de politicas econdmicas que nio trataram especifica-
mente da industria em questio. Um produtor farg uma comparacic
entre o preco efeiivo de compra das importacdes no mercado ¢ o
preco dos bens produzidos internamente, mas a escolha para 4 so-
ciedade como um todo refletiria mais apropriadamente as distor¢des
da taxa cambial e dos pregos dos insumos, devidas i protecio desses
insumos. O fato de um processo de producio ser ou nio protegido
num sentido social depende de toda uma constelagio de politicas
ccondmicas. O uso do coeficiente de distorcio () ajusta os efeitos
de dois importantes instrumentos de politica sobre a compctitivi-
dade de um determinado setor. )

As estimativas do coeficiente de distor¢io (6) sio apresentadas
na coluna 7 da Tabela 8. Como se pode ver, ¢ varia de industria
para indastria {ou de produto a produto). Isso ocorre porque o
aumento estimado do produte nacional devido 3 proteciio aos insu-
mos (columa 2) varia de indusiria para indastria. O cocficiente de
distorio retlete também a sobrevalorizacio da taxa cambial, quz
afeta todas as industrias de maneira uniforme. Com base nas esti-
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mativas existentes do que seria uma taxa cambial de equilibrio,
cscolhemos arbirrariamente 307, como o grau de sua sobrevaloriza-
cdo . 8

Diferentes combinages de politicas realmente implementadas, evi-
dentemente, implicam dilcrentes efeitos sobre a protegdo liquida no
mercado domdstico, A Tabela 9 apresenta algumas alternativas para
os atuais procedimentos administratives, Uma medida de protecio
liguida {p;) mator do que 1 indica que a industria recebe protecie,
20 passo que um p; inferior a 1 denota que o efeito combinado das
politicas ccondmicas serve para deixar a inddstria negativamente
protegida. Um p; de 1,00 indicaria ncutralidade de todas as poli-
ticas comerciais, nlo favorccendo as importacdes nem a producio
interna.

A coluna 1 da Tabela 9 apresenta a medida da protegio liguida,
com todos os impostos sobre Importacio ¢ sem subsidios fiscais e
financeiros.* O p; varia de 1,15 (construgio naval) a 1,86 (mo-
torcs e pecas para veiculos). Em nenhum dos casos o setor de lens
de capital encontrase sem protegio. Nessas circunstincias, a pro-
leclio liquida para o importante setor de mdquinas e equipamentos
industriais monta a 549, Essas estimativas indicam que, se todas
as tarifas e encargos legais fossem lancados sobre as imyportacoes, a
subvengio da produgio interna ndo seria necessdria para proteger
a industria nacional dec bens de capital. Contudo, elas demonstram
que a climinagio do depdsito compulsério sobre as importagdes,
sc subsidios & producio interna ou desvalorizacio compensatdria,
deixaria sem prote¢ic numerosas indasirias de bens de capital.

E bem estreita a relaciio entre as estimativas da protecio liquida
aprescntadas na coluna 1 e a prote¢do real. Muitos projetos de in-
vestimento nio sio qualiticados para os incentivos de investimento
do Governo, Conseqiientemente, no caso da importacio de bens de
capilal, aplicam-se as tarifas ¢ as taxas vigentes de deposito sobre

28 Essa percentagemn estd de acordo com cstimativas yecentes, cmpregando o
procedimento de Bacha-Tuvlor ou o da UNIDOQ. Ver Claudio R. Contador, ap. cit.

7 Essa medida € ignal 4 razio entre as estimativas apresentadas nas colunas
1 e 5 da Tabela 8, divididas pelo coeficiente de distorcio apresentado na
coluna 8.
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as importacdes. De modo semelhante, os niveis de protegio conce-
dida as indistrias de bens de capital parecem elevados, embora niio
excessivamente, Contudo, na medida em que os efeitos da protecio
aos Insumos intermediarios sdo subestimados, como acreditamos ser
o caso, nossas estimativas da possivel protecio liguida apresentadas
na coluna ! sofrem uma tendenciosidade ascendente.

Combinando as tarifas e encargos de importagio vigentes com ©
complemento total dos subsidios 2 produgdo interna, temos niveis
muito elevados de prote¢io liquida (isso ¢ demonstrado na coluna
2 da Tabela 9). Fm todas as industrias de bens de capital, a pro
tecio liquida é, no minime, de 2009, o que ¢, evidentemente, ex-
cessivo. Contudo, na pritica isso nfio constitui regra geral. Se todos
os subsidios internos forem concedidos, como parte de um projeto
oficial de investimento, haverd uma redugio dos impostos sobre im-
portacio realmente lancados. Assim, as estimativas da coluna 2, ce-
leris paribus, representam o indice miximo em caso extremo.

Um extremo oposto e igualmente improvivel ¢ o caso de uma
reducio de 1009, nos impostos sobre importacio através de pro-
gramas oficiais, sem nenhum subsidio A producio interna (essas
estimativas s3o apresentadas na coluna 3 da Tabela 9). Nesse caso,
as industrias nacionais de bens dec capital, sem excegio, nio sio
protegidas pelas politicas. De acordo com essas estimativas, na falta
de proteciio tarifiria e de subsidios & produgiio interna, ¢ necessdrio
conceder alguma protecio as industrias de bens de capital para
compensar a falta de protecio causada pela politica da taxa cam-
bial e pela protecio acs insumos intermedidrios. Estas duas ultimas
politicas prejudicam tanto o setor de bens de capital quanto outras
atividades da industria de transformacio.

Do mesmo modo que todas as estimativas apresentadas na Ta-
bela 9, a coluna 3 meramente apresenta magnitudes possiveis da
protecio liquida sob diferentes aplicagdes e combinagdes de poli.
ticas, Contudo, as estimativas da protecdo liquida na coluna 3 pro-
vavelmente nio serdo realmente observadas na prdtica, por dois
motivos. Primeiro, a redugio de 1009, nos impostos sobre impor-
tacio ¢ um caso extremo e somente ¢ concedida em circunstincias
cxcepcionais e por decrcto presidencial. As reducdes atuais sio de
H0 ou 80Y, dependendo da natureza do projeto, sendo 809 o ma-
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xmio de reducio concedida pelo CDI. Conseqiicntemente, ¢ exage-
rada a falta de protegdo evidencinda na coluna % da Tabela 9. No
entanto, mesmo para uma redugio de 509 nos impostos sobre as
mportaces, sem subsidios 2 producio interna, a protecao liquida
() a indistria de miquinas e equipamentos industriais seria de
0,81. Em outras palavras, nessas circunstancias, sem subsidics 2 pro-
dugio intcrna e com rentncia ao depdsito prévio sobre as impor
tagbes, a indastria nacional ainda careceria de protecio. O segundo
motivo pelo qual os niveis possiveis de protegio (isto ¢, despro-
te¢io} sdo improvaveis na prdtica diz respeito ao uso dos subsidios
a producio interna. Num projeto submetido ao CDI, ou a outro
¢rgdo semelhante, para receber os incentivos oficiais do Governo, ¢
improvivel que esse projeto obtenha redugdces tarifdrias scm receber
algum subsidio 4 producio interna. Os dois tipos de sistemas de
incentivo, na pratica, andam juntos, embora de fato possam  apli-
car-se a diferentes componentes de bens de capital num projeto.

A coluna 4 da Tabela 9 apresenta o caso mais provdvel de incen-
livos tarifdrios (redugdes) e subsidios a producio interna conce-
didos a um projeto de investimento. Como se pode ver, mesmo
sendo raras as redugdes de 1009, nos impostos sobre importaciio, 2
existéncia ¢ utilizagio de subsidios 4 producio interna ¢ suficiente
para asscgurar protecio liguida positiva a cada indistria de bens
de capital. Variando de 12 a 309, para todas as inddstrias de
bens de capital, a medida da protegio liquida, nessas condighes, para
maquinas e equipamentos industriais, ¢ de 229, Naturalmente, no
caso de uma reducio de 30 ou 8097, nos impostos sohre importacio,
a protegio Hquida ¢ ainda maior.

Comparando as colunas 1 e 4+ da Tabecla 9 podemos ver que o
subsidios & produciio interna constitucm uvma forma de protegiio
mais importante para a inddastria brasileira de bens de capital de
que as tarifas. Esses subsidios podem ser substanciais e resultar em
niveis muito elevados de protecio.

Concluindo por niveis um tanto elevados de protecio liquida
pata o setor brasileiro de bens de capital, devemos ter em mente
trés importantes limitacdes que tém como eleito reduzir nossas esti-
mativas da protecio liquida. Primeiro, o eleito liquido dos subsi-
dios financeiros pode ter sido exagerado. Freqiicntemente, o crédito
subsidiado ¢ fornecido a compradores de bens de capital estranget-
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ros. Os efeitos desse subsidio, contudo, nio f[oram incorporados em
nossu medida. Segundo, conlorme afirmamos, parece que o eleito da
proteciio aos insumos foi subestimado, o que provoca um viés des-
cendente em nossa estimativa do cocficiente de distorcéo, resultando,
conseqiientemente, numa sobreestimativa da  protecio Liquida &
‘T'ercciro, os incentivos fiscais nio sio concedidos em sua totalidade
a todos os tipos de bens de capital. Em conseqiiéncia, nossas estima-
tivas, incorporando os subsidios a producio, podem ser consideradas
como medidas da possivel protegio liquida. E os subsidios [iscais,
quando concedidos, podem elevar a protegiio a mniveis exiremamen-
te altos.

Uma quarta gualificaciio ¢ necessiria, devido ao [ato de que esta-
mos analisando apenas o setor de bens de capital. O que importa
no sistema total de incentivos ¢ a pesicdo relativa referente aos
demais setores da economia, E ¢ evidente que a protecio em outras
industrias manulatureiras pode chegar a niveis elevadissimos, prin-
cipalmente em funcio das altas tarifas para aquelas industrias.

Algumas consideragdes nido-quantificaveis sio também importantes
no exame da protecio liquida proporcionada aos produtores no mer-
cado nterno, Hi aiguns elementos competitivos que ndo podem ser
incluidos em comparacdes de pregos, Os servicos de assisténcia tée-
nica sao especialmente importantes para os bens de capital, e o pron-
to acesso a pogas o servicos presumivelmente atribui aos bens de
capital preduzidos internamente alguma vantagem competitiva em
relaciio as importacdes. Por outro lado, a transferéncia de tecnologix
e o freinamento téenico de empregados no exterior sdo citados como
motivos pelos quais alguns compradores manifestam preferéncia por
bens de capital importados. Alguns produtorcs nacionais, descon-
tentes com a situacio, mencionam a capacidade ¢ disposicio de os
grandes fornecedores internacionais de bens de capital proporcio-
narem boas comissdes nos pedidos de compras, principalmente das
empresas publicas, como motivos de preferéncia pelas importagdes.

30 A protecZo aos insumos ¢, cvidentemenez, nma variivel politica. Desmoutar
essa protecdo resultaria, ceferis paribus, num zum:nto na protecio lignida pro-
percionada ds inddstrias de bens de capital. Do meseo modo, uma desvaloriri-
ciio real do cruzeiro teria cfritos semelhantes,
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Os altos niveis observados de protecio liquida ao setor brasileiro
de bens de capital levanta uma importante questio normativa: de-
vem as industrias de bens de capital ser tio protegidas? Somos leva-
dos a concluir, com base na experiéncia brasileira anterior, que sio
fortes os argumentos no sentido de que deve haver alguma prote-
¢io. Acredita-se comumente que a producio de bens de capital ¢
caracterizada por externalidades substanciais que induzem o cres-
cimento e aumentam a eficiéncia. Certamente, o setor nio deveria
sofrer por falta de prote¢io. Todavia, nossa andlise sugere que os
possiveis niveis observados de protecio liquida, quando concedidos
plenos subsidios a produgio interna, sdo excessivos. A politica atual
parece ter objetivos protccionistas, mas ¢ aplicada discricionaria-
mente por tecnocratas bem intencionados.

Ao examinar as diferencas de possivel protecio liguida num de-
terminado subsetor, evidenciadas por um tratamento desigual com
relagio a empresas on projetos dentro do mesmo subsetor para a
concessdc de incentivos e subsidios oficiais, devemos explicitar uma
crenca subjacente. Argumenta-se que a desigualdade de tratamento
¢ Otima em bases alocacionais estaticas. Em termos de ecconomia,
todas as empresas que produzem um certo produto deveriam en-
contrar os mesmos precos relativos nos mercados de produtores ¢
fatores. Mas reconhece-se que ¢ Governo pode intervir, como o tem
feito, por uma série de motives, tais como [avorccer empresas na-
cionais e impedir a entrada quando ¢ mercado interno ¢ conside-
rado pequeno demais para outras empresas (isto ¢, competidoras).
Imimeros objetivos, sem mencionar os orgaos do Governo, podem
resultar em intervencio no mercado. O argumento dos economistas
¢ que tais objetivos deveriam ser considerados em termos de seus
possiveis custos alocativos. Contudo, isso ndo invalida o fato de que
a intervencio, mesmo quando aplicada separadamente a cada em-
presa, pode trazer considerdveis beneficios em termos de crescimento.

Um dos principais aspectos da Tabela 9 ¢ a variaciio horizontal
da prote¢io liquida concedida a uma unica indistria (ou empresa)
sob aplicagdes diferentes ¢ discriciondrias das politicas e esquemas
de incentivos em vigor, ¥ssas diferencas parecem ser maiores do que
aquelas entre as industrias de bens de capital no contexto de apli.
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caciio de uma politica especifica (ver Tabela 8). Obviamente, obter
todos os incentivos possiveis ¢ extremamente importatite para uina
empresa na determinag¢io de sua rentabilidade. Ndo ¢ de surpreen-
der, portanto, que as empresas coloquem tanta énfase nas suas rela-
cdes com o Governo. O Governo ou, mais exatamente, os orgios do
Governo tém poder permanente, através de sua capacidade de con-
ceder ou negar incentivos, de vida ou morte sobre empresas co-
merciais individuais. A rentabilidade de uma determinada empresa
depende tanto de suas relagdoes governamentais quanto de sua efi-
ciéncia produtiva. De modo semelhante, as empresas véem-se obriga.
das a operar num meio politico e respondem a considera¢des poli-
ticas, £ em parte por esse molivo que as empresas produtoras de
bens de capital no Brasil figuram cntre as mais eloqiientes politica-
mente,

Na opinido do autor, a natureza discriciondria do sistema de pro-
tecio aos bens de capital constitui scu elemento mais pernicioso.
Conforme indicamos, a magnitude da protecio realmente proporcio-
nada pode variar amplamente. E na pratica isso realmente acontece
guando se considera cada caso separadamente. Hi pouca igualdade
ou automaticidade no sistema, se ¢ que existe alguma. Os compra-
dores individuais de bens de capital sao afetados por decisdes sepa-
radas do Governo, talvez tomadas por diversos orgdos, relacionadas
com a concessio ou ndo de uma série de incentivos de investimento.
Os produtores internos de bens de capital encontram-se numa situa-
¢io de permanente incerteza, nio sabendo se os subsidios fiscais 4
produgio serdo concedidos na proxima venda.

A operacio geral do sistema, em sua atual organizacio, esta fa-
dada a ser inconstante e desigual, ndo importa quio bem intencio-
nados sejam os funciondrios que o administram, Além do mais, dado
que todas as decisées sio tomadas em cada caso separadamente, o
sistema ¢ potencialmente corruptivel e altamente depsndente do sen-
so comum, imparcialidade e integridade pessoal dos funcionarios do
Governo responsiveis pelas decisdes sobre a concessio dos chamados
incentivos de investimento. As evidéncias quanto a realidade da
corrupgiio no sistema sfo esparsas, além de controversas, mas os
boatos proliferam,
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Na verdade, a evolugio e operacio do sistema podem ser melhor
compreendidas no quadro das politicas de controle burocritico 3!
Os diversos drglos e seus [unciondrios procuram maximizar sua pro-
pria autoridade institucional e pessoal, Negar ou conceder privi-
légins ou incentivos de investimento é 20 mesmo tompo uma expres-
sto e um resultado do poder. As manobras para conseguir o poder
¢ a autoridade de tomar decisdes politicas tornaram altamente dis-
criciondria a operacio das regras que afctam a administracio da
protecio a indastria brasileiva de bens de capital. E evidente que
mudar esse sistema também constitui um ato altamente politico,
afetando tanto as industrias participantes quanto a hierarquia dos
dredos do Governo.

A naturesa disaicion:iria do sistema de prote¢ao ¢ uma coracterifs-
tica inerente da politica econdmica brasileira, Uma tentativa geral
para reduzir o nivel de discricio na tomada de decisdes politicas
com relacio wos incentivos, apesar e altamente desejavel, prova-
velmente nio ird obler éxito num prazo mais lorgo. Uma refor-
mulagiio do sistema, envolvendo maior sutomaticidade dos iucenti-
vos e eqilidade horivontal entre Empresas, meramente prepararia o
lerreno para [uturas acées discricionarias, Surgiriam pressdes no sen-
tido de exceedes, isencdes, tratumento espeeial e outras beneficios
ile incentivo, A centralizacio da autoridade para conceder tais he-
refictos torna-se vm importante recurso politico c/ou {inancciro
potencial. Uma tentativa de relormular o sistema e reduzir sCu3
tmumeros esquemas discricionarios pode ser encontrada nas refor-
mas politico-econdmicas anunciadas em derembro de 1979,

Outra questio ¢ levantada pelo uso de subsidios 3 producio in-
icrna de bens de capital. Com a politica de sobrevalorizacio a
taxa de cdmbio combinada com isengdes tarilirias, o efeito do uso
de subsidios 4 produgio interna de bens de capital ¢ uma reduglo
no custo relativo para o investidor da utilizacio de bens de capital
na produgio. Assim, wm custo adicional dos subsidios a induseria
brastleira de bens de capital pode ser a continuacio do desenvolvi.
mento industrial intensivo em capital em outros setores da economia,

B1 Noooriginal, buwreaucratic politics. (N, do 10
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7 — Indicagées de competitividade

Examinande os cteitos das politicas ccondmicas, nossas estimativas
da protecio Hquida incluem a suposicio de que os pregos de im-
portacio CIF e os precos internos ex-tdbrica sio os mesmos. Evi-
dentemente, na rezlidade eles nio sio iguais. HA outros [atores que
afetam os custos econdmicos. O grau em que 0§ precos inlernos e
internacionais podem ser comparados refllcte a competitividade dos
bens de capital brasileiros, E evidente que as politicas comerciais
do Brasil aietam a competitvidade dos produtos nacionais. Dadas
essas politicas, ¢ possivel fazer algumas comparacges de precos para
examinar a competitividade real dos bens de capital brasileiros nas
atuais circunsiancias, Dado que o desenvolvimento do setor ¢ umit
meta da politica do Governo, a questdo ¢: tendo em vista a aruai
competitividade dos precos, os produtores brasileiros realmente ne
cessttam di prote¢do que a politica governamental {reqiientemente
proporciona?

Antes de eletwar algumas compuracdes centre os precos reais dos
bens de cuapital brasileiros e os pregos dos hens de capital produvi-
dos em outros paises, duas observagdes gerais podem ser feitas, su-
gerinde um melhoramento na competitividade e eficiéncia da pro-
ducdo nacional de bhens de capital. Primeiro, as exportacdes brasi-
leiras desses bens tém aumentado de modo constante ¢ acentuado.
Lntre 1973 e 1976, as exportagaes se expandiram a uma taxa média
anual de 499722 muito superior 4 taxa das exportaghes brasileiras
em geral ¢ mesmo das exportagdes de produtos manufaturados. Fm-
bora o volume dessas exportacdes ainda scja pequeno em compa-
racio com a producio total, scu crescimento sugere aumento da sua
competitividade. Além do mais, a variedade observada nas expor-
tagdes brasileiras desses bens, indo de simples mdquinas a pesados
armanientos, sugere que razoavel competitividade tem sido obtida ao
longo de uma frente ampla.

E verdade que wmn dos motivos responsiveis pela crescente com-
petitividade internacional e pelo crescimento das exportagdes na-
cionais de produtos manufaturados tem sido uma série de subsidios

A2 Suely Barbosa Monuerat, “Comércio Externo na Arca de Bens de Capital:
1973-76" (EMBRAMEC, novenbro de 1977, rclatério inddito,

[
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i exportagio. Todos os impostos indiretos sio abatidos para a ex-
portagio de produtos manufaturados, e ha também um elemento
de subsidio puramente [iscal, conforme se pode ver na coluna 4
da Tabela 4. Além disso, ha um subsidio de crédito, concedido prin-
cipalmente através da provisdo de capital de giro altamente subsidia-
do, destinado & produgio para exportacdo. A magnitude combinada
dos subsidios a4 exportagdo pode ser substancial para o setor de bens
de capital, variando de 20%, (equipamento eletronico) a 86,59
(tratores) do pre¢o do produto exportado.3® Contudo, deve-se assi-
nalar que: a) os subsidios A exportag¢io foram concedidos nos ulti-
mos 10 anos, e tem havido pouca mudanca aprecidvel em sua mag-
nitude, especialmente para os subsidios fiscais; e b) os subsidios i
exportagio de produtos manufaturados sio, na maioria das indus-
trias, inferiores ao montante da sobrevalorizagio da taxa cambial.
Conseqiientemente, os subsidios 3 exportagio, embora possam ser
importantes na promogio das exportacbes de bens de capital, nio
constituem, por si sés, uma explicacio suficiente.

Conhecendo-se a magnitude dos subsidios a exportagio de bens
de capital e do nivel de prote¢io no mercado interno, é possivel
comparar os dois. A questio ¢: dadas as politicas de promogio das
exportaghes e protecao das importagdes, a rentabilidade ¢ maior na
produgio para o mercado interno ou para exportagio? Em nossa
omparagio, utilizamos as estimativas da protecio liquida is im-
portagbes (p)), supondo subsidios plenos & produgio interna e total
isencdo de tarifas (coluna 4 da Tabela 9). Uma medida de promo-
¢io liquida das exportacdes pode ser construfida de modo seme-
lhante, utilizando as estimativas dos subsidios fiscais e de crédito a
exportagio. No caso das industrias de bens de capital, a protecio
liquida as importagoes ultrapassou a promogio liquida 4s exporta-
ches.* Em outras palavras, com plenos subsidios a producio interna,
a produgio para o mercado interno ¢ mais rentavel do que a pro-
dugiio para exportagio. O uso de subsidios plenos i producio in.

33 Para estimativas dos subsidios a4 exportacio relativos s industrias de
bens de capital, ver Affonso Celso Pastore, Jos¢ Augusto Arantes Savasini e Joal
de Azambuja Rosa, op. cit. Esses dados foram utilizados em nossas estimativas.

44 Alternativamente, isse pode ser visto comparando-se a coluna 6 da Tabe-
la 8 com u coluna 1, menos as estimativas dos subsidios fiscais e crediticios is
exportagoes.
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terna provoca uma tendenciosidade liquida antiexportagio no setor
brasileiro de bens de capital. Se apenas as tarifas fossem utilizadas
para proteger o mercado interno, essa tendenciosidade antiexporta-
cio persistiria, mas seria menos acentuada.

Uma segunda indicacio geral do aumento na competitividade do
setor brasileiro de bens de capital pode ser vista no movimento dos
precos relativos no Brasil. Nos ultimos oito anos, os precos dos bens
de capital tém caido em relagdo aos dos demais produtes industriais
fa Tabcla 10 mostra esse declinio) . Mesmo sem informagio sobre a
competitividade internacional absoluta, tal movimento nos pregos
relativos internos sugere que a competitividade do Brasil melhorou
ao longo do tempo. O declinio relativo nos precos dos bens de ca-
pital provavelmente estd mais relacionado ao significativo progresso
teenologico que ocorreu no setor. Por exemplo, um estudo recente
estimou que a taxa proporcional anual de progresso tecnoldgico
neutro de Hicks para as indistrias de mdaquinas elétricas e de equi-
pamento elétrico e de comunicagdes era de 18%, em 1971/75.3%0

A Tabela 11 apresenta algumas comparagdes de precos para bens
de capital brasileiros e estrangeiros, os quais sdo cotagdes diretas dos
precos das empresas em dolares FOB. Para os produtos brasileiros,
incluimos os efeitos dos incentivos ds exportacdes de produtos ma-
nufaturados sobre os precos. Em outras palavras, os abatimentos nos
unpostos e os subsidios A4 exportacio refletem-se nas cotacbes dos
pregos brasileiros. Também os precos das exportacdes brasileiras sio
fornecidos & taxa de cimbio atual sobrevalorizada. Com base nas
comparacdes dos precos de 17 produtos enumerados na Tabela 10,
em apenas trés casos os pregos brasileiros eram 309 superiores aos
do produto estrangeiro compardvel (na maioria dos casos eram bas-

35 () progresso tecnolégico neutro de Hicks é toda mudanca tecnolégica que
aumente os produtos marginais dos fatores de produgio numa proporgio tal que
nio altere a taxa marginal de substitui¢io técnica a uma dada razio entre os
pre¢os dos fatores. Ver William G. 'I'yler, “On Using Analysis of Covariance to
Estimate a Cobb-Douglas Production Function: An Empirical Illustration with
Data from the Brasilian Electrical Machinery Industry”, Working Papers in
Economics (Universidade da Flérida, junho de 1978), n° 77-78-09. Uma osti-

mativa semelhante foi obtida para a indistria de maquinas.
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TaBeLa 10

Indices dos precos industriais por atacado no Brasil — 1970[78

(dltinio semestre de 1969 = 100}

Preges
Relativos
Pregos das Nd-
Todos Relatives AMdquines  quinss e
o8 Pro- Mequi-  ds Me- e BEqui-  Equipa-
Anos dutes naria guinaria  pamentes mentes
Indus- {2/ 1)x100 FElétrices  Tlétricos
friais 41/{1)x100
(1) ] {3) (4) (5
1969 (1.© Scmostre) 104} 10O 100 106 100
1970 121 114 G4 117 97
1971 142 130 9:2 128 40
1972 165 151 92 143 87
1973 190 165 88 164 56
14974 246 203 83 200 81
1975 317 261 82 246 78
1976 432 356 K2 3436 78
1977 601 501 84 462 7
1978 (Junho) 793 683 %6 608 7

FONTE: Conjuntura Econéniica, diversos ndmeros.

‘fante semelhantes) . Se esses produtos forem realmente representa-
tivos, tudo indica que graus razodveis de competitividade interna-
cional serdo atingidos com as atuais politicas,

Lvidéncia semelhante ¢é apresentada num estudo do BNDE sobre
miquinas e equipamentos para construciio de rodovias. Mais umta
vez as comparagdes dirctas dos precos FOB em ddlares foram feitus
com basc nas cotagdes dos precos do produtor. Entre 30 compara-
¢oes dos precos de produtos similares, somente 18 nio favoreciam
o Brasil *® Entre estas, oito comparagdes referiam-se a tratores pe-
sados, cujos pregos brasileivos parecem bastante superiores aos ni-

6 EMBRAMEC, “Competitividade da Indusiria Brasileira de Bens de Ca-
pital” (1978} . trakalho nio publicado.
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TaBrELA 11

Algimas comparagies de precos entre bens de capital brasileivos e
estrangeiros

Cotacoes dos  Prego do Raziio entre
Precos dos Produto Pais de Origem os Precos
Produtes Estrungeiro do Produto Brasileiro e
Indigtria e Produto Brasileires  Compardvel Estrangeiro Estrangeiro
(US$ FOB} (US$ FOB) (13/(2)
) 2) 3 )
Miquinas-Ferramanta
Torno de Baneada
a. 850 820 Formosa 1,03
b. 1.550 1.280 Estados Unidos 1,12
Torny Paralelo
. 16.811 11.808 Teheco-Esloviqguis 142
b. 0,422 4.925 Argenting 0,94
Parfurador de Fanoada
a. ABG 363 Rodésia 1,06
b. 862 1,363 Iistudos Unidos 0,60
MAquinas Téxteis
Miquinas de Fiar
Q. 40. 888 40.000 Europa 1,02
b, 41.735 40 00G Europa 1,04
Teares
a. 3.661 3.000 Coréia do Sul 1,22
b. 7.671 9. 500 Europa, 0,81
Maguinas Agricolas
S:zadora Antemitica
a. 24,411 23,000 Europa 1,27
b, 32 868 23.000 Europa 142
e, 29,330 23,000 Eurcpa 1,27
d. 24203 23,000 Euyropa 1,05
Tratores s‘Rodas
a. 7.083 8,900 Europa 0,79
b. 9.608 10.404 Estados Unidos 0,92
o, 0.383 7 . 658 Turopa 1,22

FONTE: EMBRAMEC, op. cir.

veis internacionais. As restantes comparacoes de precos demonstram
grande semelhanca nos precos de cxportagio brasileiros e internacio-
nais. O Brasil parece ter atingido um certo grau de competitividade
internacional em maquinas e equipamentos de construcio de rodo-
vias, com excecio de tratores pesados.
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8 — Observacées finais

Se o sctor brasileiro de bens de capital atingiu realmente graus ra-
rodvels de competitividade vis-¢-vis o mercado internacional, como
sugere a evidéncia limitada, devemos indagar por que o Brasil pre-
cisa manter os niveis elevados de protecio liquida no mercado in-
terno encontrados nos casos de subsidios & produgdo interna. Tal
protecdo, na opinido do autor, freqiientemente parecc ser excessiva,
Além do mais, a forma sob a qual ¢ concedida a maior parte da
protecio (subsidios i producdo interna) parece essencialmente insi-
diosa por dois motives, Primeiro, esses subsidios sio menos visiveis
do que uma tarifa regularmente imposta. Segundo, os subsidios a
producio interna sio altamente disericiondrios, ampliando subs-
tancialmente a autoridade dos funciondrios que tomam decisdes po-
liticas. De fato, a aplicaciio desigual dos instrumentos de politica
protecionista com relagio is empresas dentro de um ramo da indus.
tria podem muito bem constituir uma dimensdo mais importante da
politica comercial brasileira do que a variagio da protegio aos di-
Versos setores.

{Originais recebidos em fevereiry de 1980, Revistos em abril de 1980.)
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