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. Osincentivos fiscais e crediticios s exportagdes constituem um importante
imstrumento da polftica comercial brasileira, tendo complementado a politica
cambial em episédios diversos dos witimos 25 anos. E compreensivel assim
O Interesse que O tema tem suscitado entre os economistas do pais. Neste
sentido, poderiam ser citados, entre os estudos mais importantes do ponto de
vista metodolGgico, € sem pretender ser exaustivo, os trabalhos de Musalem
(1981), Braga (1981), Oliveira (1984), Baumann e Moreira (1987), Bontempo
(1988), Pianni et alii (1988) e Baumann (1989).! Em contraste com a profusio
de artigos com estimativas para o total das exportagdes de manufaturados,
encontram-se peucos trabalhos na literatura que estimem de maneira desa-
gregada a estrutura de incentivos no Brasil. Quatro excegfes a esta regra sao
Barros et alii (1975), que relacionam a eficiéncia produtiva local com 0s
incentivos para 60 produtos agricolas e industriais; Pastore et alii (1978), que
quantificam para o ano de 1975 os incentivos de isengdo de IPI e ICM, (cllos
créditos-prémio de IPI e ICM e do drawback segundo os 99 capitulos da
NBM; Baumann ¢ Braga (1986), que medem os incentivos financeiros de
pré-embarque em nivel setorial para 1982 e 1983; e Coes (1988), que obtém
estimativas setoriais para o periodo 1963/77.

* Os autores agradecem o auxilio de José Mauro Moraes na obtengdo de dados sobre a
Befiex, o apoio computacional de Carmem Falcio Argolo, a assisiéncia de pesquisa Cliudia
Costa o financiamento do projeto Gesep/Bird 2347-BR ¢ do CNPq processo 350083/92-4.

**+ Do IPEA/DIPES.

*#xpesquisadores contratados pelo Projeto PNUD-BRA 93/011.

1 Musalem (1981) estima uma série de incentivos para as exportagies de manufaturados
durante o perfodo de 1964 a 1977 e elabora uma metodologia de cilculodos incentivos financeiros
que foi incorporada a (rabalhos posteriores. Braga (1981) quantifica os subsidios fiscais para o
ano de 1978 ¢ amalisa qualitativamente a distribuicdo dos subsidios segundo o tamanho, a origem
de capital, a regidio geoccondmica ¢ o género industrial das empresas. Oliveira (1984) ¢ Pianni
et alfi (1988) analisam detalhadamente o programa Befiex ¢ o regime drawback, respectivamente.
Baumann ¢ Moreira (1987) mensuram os incentivos mais importantes, 3 excegdo da Befiex, para
os produtos manufaturados duranie o periodo de 1964 a 1985. Bontempo (1988) quantifica os
incentivos efetivamente concedidos, ao contririo da maior parie dos trabalhos na drea, gue
tratalham com valores maximos. Baumann (1989) atualiza os célculos de alguns incentivos
apreseniados em Baumann ¢ Moreira (1987) e inclui estimativas para os incentivos da Befiex.
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O objetivo deste trabatho € contribuir para esta literatura, quantificandq
os incentivos concedidos As exportagdes dos 23 géneros definidos pelo IBGE
no perfodo 1980/91. Oita incentivos mais importantes sdo avaliados: isengoeg
de IP1 e ICM, crédito-prémio de IP1, drawback, Befiex, redugdo de imposto
de renda e incentivos financeiros pré e pés-embarque.

O trabalho estd organizado em (rés se¢des. A primeira segdo historja
brevemente a politica comercial brasileira, analisando as razdes que levaram
A implementagio de uma politica de incentivos ds exportagdes e concluindg
com uma descrigio das alteragdes promovidas a partir de 1990. A segunda
seqdo apresenta os procedimentos adotados no célculo dos incentivos, A
ultima se¢do analisa os resultados obtidos e conchui o trabalho,

17.1 - Evoluciio Historica da Politica de Promocio as
Exportacdes

A origem dos incentivos s exportacoes remonta 3 década de 50, com g
intensificagdo do processo de substituigio de importagGes e do viés antiex.
portador dele decorrente. Contudo, apenas no periodo 1964/74 a politica de
incentivos ganharia importincia [Coes (1988) e Braga e Tyler (1989)].

Em junho de 1964, o governo implementou o drawback — um incentivg
fiscal existente desde 2 Reforma Tariféria de 1957 —, que permitia a isen¢io
do pagamento de IPI, Imposto de Importagio (II) e outras taxas na importacio
de insumos que integrassem a produgdo de bens manufaturados a serem
exportados. Qutros incentivos foram criados nessa époga. Em 1964, as
exportagbes de produtos industrializados passaram a ser isentas de IP]. A
partir de 1967 esta isengdo passou a cobrir também o ICM. Além disso, em
ambos os casos, os exportadores ainda se beneficiavam do direito de manter
créditos fiscais relativos a impostos sobre insumos que entrassem na compo-
si¢do do produto exportado.

Em agosto de 1964, foi criada a primeira linha de crédito para financia-
mento de capital de giro, 0 Fundo de Democratizagdo do Capital de Giro,
que, entretanto, nio chegou a operar de fato. Entre os incentivos crediticios
estabelecidos posteriormente, cabe destacar, na categoria de pré-embarque,
o Fundo de Financiamento A Exportagdo — Finex, criado em junho de 1966
~—, que se destinava ao financiamento das vendas externas de bens de capital
e bens de consumo duréveis e o financiamento para capital de giro de empresas
exportadoras de industrializades, estabelecido em novembro de 1967. Na
categoria dos financiamentos p6s-embarque, a equalizagio das taxas, criada
através da Resolugdo n° 509 do CMN, e o financiamento direto ao exportador
com recursos do Finex foram as linhas de maior participagio.

Em 1969/70, foram criados, respectivamente, os créditos-prémio de IPI
e ICM. Ambos estabeleciam que os exportadores de manufaturados seriam
restitufdos dos valores dos impostos se estes fossem devidos, com base de
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céleulo no valor FOB das exportagdes. Estes créditos podiam ser utlhzad?:
na compensagio de débitos de IPI e ICM referentes a operagoes internas.

exclusio da base de cdlculo do imposto de renda do lucro auferido ‘n'as_
exportagdes da maioria dos produtos manufaturados € sem imanufaturados fol

institufda em 1971.

Em 1972, foi estabelecida a Befiex — Comissio para Programas Especiais
de Exportagiio —, que visava atender grandes empresas com prO_!CtOS de longo
prazo de exportagdo de produtos manufaturados. A Befiex previa a manuten-
¢do das isengdes fiscais preexistentes durante todq 0 programa € a 1sengio iJe
pagamentos de II e de 1P para qualquer produto importado, mesmo que 140

vinculado a posterior exportagio.

A politica de incentivos As exportagGes foi um elemento fundamental na
reagdo 2s crises externas das décadas de 70 e 80. A B'efiex, por exemp{o, foi
flexibilizada a partir de 1975, abrangendo compromissos de exportagdes de
valores crescentes que chegaram a 16 % das vendas externas de manufatqradgs
ao final dos anos 70. Somente em dezembro de 1979, com a desvalorizagdo
do cruzeiro em 30%, o governo suspendeu, scb pressoes do -GAT'I", a
concessio do crédito-prémio de [PI e reduziu significativamente os incentivos
financeiros. No agregado, os incentivos s exportagdes recuaram de 67,5%
do FOB exportado de manufaturados em 1979 para 45,1% deste total em
1980. Em abril de 1981, contudo, o crédite-prémio de IPI foi restabelegido
com uma aliquota de 15% enquanto cresciam em importincia os incentivos
financeiros. Esta recuperagio teria, porém, vida curta, com a redugio dos
incentivos financeiros a partir de 1983 e a extingdo do crédito-prémio de 1PI
em abril de 1985. O agravamento das restrigdes financeiras na segunda metade
da década de 80 levou A interrupgdo da maioria das linhas de crédito, com o
Finex e a Resolugdo n° 509 sendo de fato desativados ao final do Governo
Sarney. A partir de 1983, os estimulos As exportagdes resultariam principal-
mente de uma politica cambial mais ativa e dos programas de importagio
bastante favordveis que eram permitidos s firmas exportadoras, incluida af
a maior facilidade na obtengdo de guias de importagio.

As principais iniciativas do Governo Collor no campo do comércio exterior
estiveram relacionadas A liberalizagdo das importagdes. Esta, segundo o
governo, beneficiaria as exportagfes, tendo em vista que as empresas
poderiam importar bens intermedisrios e de capital livremente e nio mais sob
“regimes especiais’. O governo manteve a isengio de TPI e ICMS para as
exportacSes de manufaturados, pratica aceita pelo GATT. Em abril de 1990,
0 governo extinguiu os subsfdios A exportagiio, aboliu a Befiex, mantendo a
validade dos contratos em vigor, e a discriminagio favordvel, para fins de
imposto de renda, dos lucros derivados das exportagdes (Lei n° 8.034 de
12(/14/90). O drawback, que 0 GATT nfio considera um subsidio, foi preser-
vado.

341



As primeiras referéncias a uma retomada mais organica dos incentivos ag
exportagdes no Governo Collor encontran-se 1o Projeto de Reconstrucio
Nacional. Neste, a abertura comercial deveria aumerntar a *‘pressiio concor-
rencial”’ sobre os produtores, bem como facilitar a importagio de mAiquinas,
equipamentos e tecnologias necessdrias & modernizagdo dos processos pro-
dutivos. A conquista de mercados externos, por sua vez, deveria permitir a
internalizagio de padrdes de consumo e produgio mais elevados, contribuindo
assim para a elevagiio do “*padrao de eficiéncia’ de toda a economia. O novo
padrio de competitividade estaria baseado em uma taxa de cimbio ajustada;
condi¢des apropriadas de financiamento pré e pis-embarque; e estrutura
tributéria, custos portudrios & transportes compativeis com os padrdes inter-
nacionais.

Em 1990, o financiamento das exportagdes dependeu basicamente de.
operagdes privadas, como a securitizacdo. Pargl 0s bcns‘de capital, contudo,
o financiamento pré-embarque foi retomado ainda no final de 199Q, com a
criagao do Finamex, operado pelo BNDES. O Finamex foi estendido para
operagdes pos-embarque em agosto de 1991. Somente em agosto de 1991 o
governo regulamentou o Programa de Financiamento as Exp_ortag:()es, 0
Proex, que absorveu as linhas de crédito Finex ainda ativas e reintroduziu o
sistema de equalizacio das taxas de juros vigentes 4 €poca do Finex e da
Resolucdo n® 509. Os recursos do Proex, voltados basicamente para as
exportacdes de bens de capital, podem ser empregados para descontar notas
referentes A exportagdo de bens ou para financiar a exportagdo de servicos.
O limite de crédito & de 85% para produtos com indice de nacionalizagio
superior a 80%. (Produtos com f{ndices de naciona.lizagﬁo inferiores tém
limites mais restritos.) Como nos demais casos, a taxa de juros de referéncia
¢ a libor.

Em fevereiro de 1992, o govemno langou a Politica Ativa de Comércio
Exterior (Pace). Este programa teve, segundo o préprio governo, dupla
justificativa: de um lado, auxiliar o processo de reestrutura¢iio do parque
industrial, possibilitando s empresas nacionais uma maior penetra¢do nos
mercados externos, e de outro, atuar contraciclicamente, atenuando o impacto
da politica de estabilizag¢do sobre o nivel de emprego.

Dentre as medidas adotadas na Pace, diversas referem-se ao Proex. Foi
aprovado pelo Legislativo projeto de lei que permite a emissio de titulos
publicos federais com corregiio cambial destinados a lastrear o pagamento da
equalizagdo das taxas de juros. Esta medida visa atrair o setor privado para
o financiamento s exportagdes, dando ao banco financiador a garantia de que
a Unido assumird o compromisso de equalizagio das taxas de juros até o final
do empréstimo. O governo modificou os critérios para a determinacio do
prazo de financiamento, que passou a depender preponderantemente do valor
da operagdo, em lugar da natureza do produto. Foi amuinciada também a
ampliacdo das listas de produtos elegiveis para financiamento. Uma das
principais alteragdes no Proex foi com relagdo As taxas de juros, que passaram
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a ser com base na libor vigente na data do embarque, dentro da opgio de taxa
fixa. For também criada a opgio por taxa flutuante, tendo como encargo a
libor correspondente ao perfodo de amortizagio (trimesiral ou semestral),
vigente na data do embarque e no inicio de cada periodo. Anteriormente 2
equalizagiio era feita cousiderando-se juros de 8 e 8,5% a.a. Além disso, o
governo comprometeu-se a rever a legislagiio sobre o Seguro de Crédito 2
Exportagdo, favorecendo a alavancagem das exportagdes de maior valor
agregado e contetdo tecnol6gico.

_ Nocampo dos incentivos fiscais, foi institufda a isengio do IPI nas vendas
internas de empresas com contratos externos de prestagio de servigos de
revisao de pegas, veiculos e embarcagGes, de modo a incentivar & venda de
Servigos para pagamento em moeda estrangeira. Esta medida depende,
contudo, de regulamentagdo pelo Congresso Nacional. Foi instituido também
o drawback interno, ou drawback verde-amarelo, suspendendo o pagamento
de IPI incidente sobre insumos nacionais empregados no processamento de
artigos para exportagio. O governo federal contava que este beneficio fosse
concedido também pelos estados no caso do ICMS. A Pace prevé também a
adogiio de uma portaria permitindo que os créditos de IPI nio aproveitados
no perfndo de apuragdo sejam transferidos para outros estabelecimentos
industriais.

A Pace ipstituiu também o Programa de Apoio ao Comeércio Exterior
Brasileiro, que engloba as atividades de treinamento, que tem como objetivo
estimular a entrada de novas empresas na atividade de comércio exterior €,
no ambito governamental, estabelecer uma uniformidade de tratamento das
questdes relativas ao comércio exterior; de pesquisa de mercado; de imple-
mentagio de um cadastro informatizado de potenciais importadores estran-
geiros; de edigio e distribuigdo de informes técnicos; e de estimulo 2
participa¢io brasileira em eventos como feiras e exposigbes internacionais.
A Pace criou ainda os servigos disque-decex e disque-aduana, para informar
ao piiblico sobre os procedimentos aduaneiros e de comércio exterior em
geral.

Determinou-se que o Banco Central emitiia Carta Circular permitindo
remessas de divisas para o pagamento de despesas relacionadas as operagdes
de exportagio. O Departamento da Receita Federal colocaria em funciona-
mento as estacdes aduaneiras, entrepostos e terminais retroportudrios alfan-
degdrios e implementaria a autorizagio de *‘depdsitos aduaneiros de
distribuicio”, de forma a permitir a criagio de estoques de mercadorias
destinadas A exportagio ou 2 reexportagdo. No campo dos transportes, a acao
governamental foi centrada na Reforma Portuéria, ji aprovada pelo Congres-
so Nacional e sancionada pelo Presidente da Repiblica.

No que se refere A administragio do comércio exterior, além das mgdidas
incorporadas ao Programa de Apoio, implantou-se 0 Siscomex (Sistema
Integrado de Comércio Exterior), para viabilizar a integraciio computadori-
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zada dos principais 6rgdos federais e agentes privados da 4rea de com ércio
exterior. A Pace contemplaaindaa simplificacfio dos procedimentos adotadog
por regimes aduaneiros especiais, cOMo 0 drawback, e a consolidagig da
Jegislagdo em uma Lei Unica de Comércio Exterior,

17.2 - Metodologia de Cilculo dos Principais Incentivos jg
Exportacoes

Uma politica de incentivos s exportagdes compreende todas as medidag
que as favorecem vis-a-vis as vendas interas. A§Sl11_1, 0 termo incentivg &
utilizado para designar qualquer tipo de diferenciacdo entre exportagdes e
vendas internas, englobando os subsidios, as Isencdes e outros tipos de
incentivos.2 A estrutura de incentivos existentes na década de 80 era bastante
complexa, podendo-se enumerar, segl_mdo Ba“ma[.m e Mpreira (1987)’
aproximadamente 30 tipos diferentes de incentivos. Qlto tém sido geralmente
destacados pela literatura, pela sua importancia relativa no total das exporta-
¢des: isencdo de IPI e ICM, créditos-prémio de IPI e ICM, o programa Befiex,
o drawback, a redugdo de imposto de renda e os financiamentos facilitados
s exportagoes.

17.2.1 - Isencfio de IPI

Para o calculo da isen¢do de IPI tomou-se como base a pauta de semima-
nufatarados e manufaturados exportados em 1980, 1983 e 1989, anos em que
passaram a vigorar novas tabelas de incidéncia de IPI. Os novos produtos de
exportagio com valor FOB superior a US$ 1 milhdo foram incluidos para os
anos intermedidrios. A metodologia utilizada € semelhante 4 de Baumann e
Moreira (1987), isto €, obtém-se o incentivo como uma média das aliquotas
ponderadas pelas exportagdes a oito digitos da NBM (a partir de 1989, 10
digitos) de cada um dos 23 setores. Analiticamente, o incentivo & expresso

por:

5= > Wik M

onde w; € a participacfio do bem / nas exportagdes do setor 7, ¢ € aliquota a
que { esti sujeito e n & o mimero de bens do setor /.

2 Por subsidio, entende-seuma forma de incentivo que cleve o prego recebidoe pelo produtor

relativamente ao prego de custo de fatores, modificando, portanto, um esquema de vantagens
comparaljvas.
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17.2.2 - Isencéo de ICM

A isen¢fio de ICM foi calculada a partir das aliquotas internas, posterior-
mente transformadas em aliquotas ‘‘por fora' para se tornarem consistentes
com a base utilizada (valor FOB das exportagdes). A transformagio das
alfquotas € obtida a partir de:

P=P(1+1) e P=P(l-2)

onde P; € o preco FOB do produto, P, o0 prego de fébrica, 4 a aliquota interna
sobre preco FOB e ¢ a aliquota aplicdvel sobre o prego de fibrica.? A
expressdo final para a"aliquota ‘‘por fora™ € dada por:

b= 5/(1-1) )

Como este incentivo era concedido usualmente apenas acs produtos
manufaturados, se obtém o valor do incentivo multiplicando a aliquota *‘por
fora" pelas exportagGes de manufaturados de cada setor.

17.2.3 - Créditos-Prémio de IPI e ICM

O valor deste incentivo para cada setor foi estimado pela média das
alfquotas dos produtos nele contidos — em nivel de oito digitos de NBM,
ponderadas pelas exportagdes. A formula de clculo € a mesma apresentada
para a isengdo de IPI fcf. expressio (1)]. Utilizou-se como base a pauta de
exportagdo dos manufaturados de 1980, visto que estes incentivos s6 se
referem a produtos manufaturados. Os novos produtos que eram exportados
com valor FOB superior a US$ ! milhdio foram acrescentados para 0s anos
seguintes até 1985. As aliquotas foram obtidas através de levantamento da
legislagio.’

3 Alé 1988 as aliquolas cram uniformes. Com a Constituigéo de 1988, os estados passaram
a fixar livcemente a aliquota de ICM, fazendo com que os bens supérfluos (normalmente bebidas
e fumo) passassem a ter uma aliquota mais clevada, enquanto os bens considerados cssenciais
tiveram a sua aliquota reduzida. Para o periodo pds-1989, por dificuldades de informagdo, as
aliquotas foram computadas para quatro estados: Rio de Janeiro, Sio Paulo, Minas Gerais ¢
Parani.

4 A base de cilculo do crédito-prémio de TPI deve excluir do valor FOB das exportagfics
o valor CIF dos insumos importados sob regimes preferenciais (drawback e Befiex, principal-
mente). Entretanto, dado que a quantificagZo destes incentivos envolveu uma cstimativa geral
para cada selar, sendo impossivel obter diretamente os dados de importagdes sob estes regimes
para cada mercadoria, oplou-se por nio exclui-los da base de cdlculo deste incentivo. Com isto,
as cstimativas estio superestimadas.
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teria.de

do cdlculo o setor fumo (segundo Pianni et alii (1988), nestes setores apenas
0,002% das exportagies seria efetivada dob drawback). Outra diferenga
imp_ortante € que os Capitulos 84 e 85 da NBM, que tratam de mﬂquinas'e
equipamentos elétricos bem como partes e pegas de bens de capital, foram
enderegados somente aos setores mecinica, material elétrico e de comunica-
¢do e material de transporte, uma vez que a importagiio sob drawback est4
vinculada 2 utilizagfio do insumo no bem a ser exportado. Apenas no caso do
adicional de frete foi necessario recorrer a uma metodologia diferente. Neste
caso, supls-se que a participacio do frete no valor CIF fosse a mesma para
as importagOes em geral e aquelas em regime de drawback. Nio foi possivel,
porém, obter estimativas para a redugio de IOF através do drawback.

17.2.6 - Incentivos Financeiros

As estimativas para os incentivos implicitos na concessdo de financiamen-
tos foram feitas com base em Baumann e Braga (1986), Baumann e Moreira
(1987) e Baumann (1989). Os primeiros apresentam dados para os subsidios
de pré-embarque para as exportagoes totais para os anos de 1982/83 por segoes
da NBM. Assim, o primeiro passo foi compatibilizar as se¢des da NBM e os
setores do IBGE utilizados neste trabalho. A seguir, calculou-se a participagao
média de cada setor no total de subsidios nos dois anos, que foi posteriormente
aplicada sobre os valores totais de subsidios implicitos no pré-embarque das
exportacdes de manufaturados estimados por Baumann e Moreira (1987) e
Baumann (1989). Cabe ressaltar que essas participagbes foram aplicadas,
inclusive, sobre os valores totais de subsidios de manufaturados de 1982/83
para torn-los séries homogéneas. Quanto aos incentivos de pés-embarque,
o procedimento adotado foi idéntico ao descrito acima, sendo que a distribui-
¢do percentual média dos setores (para o perfodo 1974/80) j4 havia sido
calculada por Baumann e Braga (1986).% Sup6s-se ainda que os incentivos
financeiros permaneceram constantes em 1989 como proporgio do valor
exportado, e que em 1990/91, em fungido das medidas adotadas pela admi-
nistra¢io Collor, eles niio foram relevantes.

17.2.7 - Reducio do Imposto de Renda

Para se avaliar este incentivo a nivel setorial assumiu-se, simplificadamen-
te, uma aliquota uniforme para os manufaturados [de 1,6%, como estimado
por Baumann (1989)], que foi muitiplicada pelas participaces de manufatu-
rados no total das exportagdes de cada setor. Na verdade, esta tende a ser
uma subestimativa, por nfio ter sido possivel obter nenbuma medida deste
incentivo para os semimanufaturados, que também gozavam deste beneficio

8 Além dos 23 sctores utilizados aqui, Baumann ¢ Braga (1986) consideram um setor
denominado “outras atividades’ que foi incorporado ao setor diversos.
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fiscal. Entretanto, isto nio deve se constituir em um grande problema dada
a maguitude do incentivo e j4 que apenas dois setores — couros e peles, pape]
e papelio — possuem uma participagdo importante de semimanufaturadog.

17.3 - Anilise dos Resultados e Observagdes Finais

O Grifico 17.1 mostra como os resultados obtidos neste trabalho ge
comparam com os de Baumann (1989). Como se V¢, as taxas de incentivog
tém evolugdes muito semelhantes, levando-se em conta que as estimativag de
Baumann referem-se s exportagdes de manufaturados e as aqui obtidas aq
total exportado. Para o periodo pés-1988, o Gréfico 17.1 indica uma perda
de significancia da politica de incentivos, que retorna aos niveis de 1980, com
uma leve melhora em 1991. A queda da alfquota de incentivos a partir de
1988 & consistente com: ) a maior pressio dos parceiros comerciais do Bragil
contra a concessio de subsfdios; b) o agravamento do déficit pdblico federal,
elevando o custo de oportunidade da rentincia fiscal e dos subsfdios crediti-
cios; e ) o processo de liberalizagao das importagdes, iniciado nesse ano,
que vem reduzindo o viés antiexportagdo da polftica tarifiria. Dados esteg
fatores e os custos em termos de eficiéncia alocativa de uma politica maig
ativa de promogdo de exportagdes, parece justificada a opgdo do governo em
limitar os incentivos A isen¢do de impostos indiretos, ao drawback e 3

T
Grafico 17.1
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disponibjlidade_de crédito e seguro a pregos internacionais, além de uma taxa
de cimbio realista.

A Tabela 17.1 apresenta as taxas de incentivo para cada setor, no perfodo
1980/91, estimadas de acordo com a metodologia descrita na segfo antetior.®
Trés concluses podem ser tiradas da andlise desses resultados. Primeiro, h
uma elevada variincia intersetorial nas taxas de incentivo. Segundo, de forma
geral, as taxas de incentivo setoriais acompanham a evolugiio das taxas
agregadas [ver Pinheiro et alii (1993)]. Terceiro, niio parece haver relagdo
entre a magnitude dos incentivos e a participagio na pauta de exportagdes dos
23 setores. Por exemplo, o setor bebidas tem altas taxas de incentivo mas
responde por menos de 1% das exportagdes brasileiras [Pinheiro (1992)].

Os setores com maiores aliquotas de incentivo no periodo 1980/91 foram
bebidas, perfumaria, sabdes e velas, diversos, borracha, material de trans-
porte, mecanica, e material elétrico e de comumnicagdo. Os setores com
menores incentivos foram agropecudria, extrativa vegetal e extrativa mineral.
Os setores bebidas e perfumaria, sabGes e velas, devem sua alta taxa de
incentivo A sua elevada tributagio interna e 3s decorrentes isen¢Ses de ICM
e IPL. Nos dois casos, estas isengdes respondem sozinhas por mais de 65%
do total de incentivos recebidos por esses setores. J4 para os setores
exportadores de bens de capital, apesar da importincia das isengdes de
impostos indiretos, sobressai a magnitude da Befiex e do regime de drawback,
responsdveis por 24, 39 e 26 % do total de incentivos recebidos pelos setores
mecénig:a, material elétrico e de comunicagio e material de transporte,
respectivamente.

Analisando a evolugfo no periodo dos incentivos tem-se uma visdo clara
da importincia da politica comercial no triénio 1981/83 e sua perda de
significAncia a partir de 1987. Qs dados em nivel setorial mostram que todos
os setores foram beneficiados pela politica comercial mais agressiva iniciada
em 1981. O mesmo nfio parece ter ocorrido, porém, com o corte de incentivos
adotado a partir de 1988, que teve um impacto desproporcional sobre as
exportagdes dos setores mecinica, material elétrico e de comunicagdo,
material de transporte, couros ¢ peles, produtos farmacéuticos e veterindrios
e bebidas, contribuindo para reduzir a disperso intersetorial dos incentivos
(Tabela 17.1).

A Tabela 17.2 mostra como o valor dos incentivos 2s exportagdes se
distribuiu pelos diversos setores e qual o seu custo como propor¢ao do PIB.10
Os resultados apontam para uma elevada concentragio na distribuigo desses
incentivos; material de transporte, material elétrico e de comunicacdo,

9  As estimativas sctoriais para cada um dos incentivos estio apresentadas em Pinheiro ef
alii (1993).

10 Os valores aqui analisados referem-se aos incentivos potenciais, que, como mastrado
por Bontempo (1988}, nem sempre sio efetivamente utilizados pelo exportader.
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TABELA 17.2
Distribuigdo do Valor dos Incentivos por Setor
(Em %)

SETORES 1950 1981 1982 1983 1984 1985 1986 \os7 1988  Ioge 1990 1991  Média
Agrop. + Ext. Vegetal 1.8 2,2 2,7 1,8 0,5 0,5 0,4 0,3 0,4 0,6 0,0 0,0 0,9
Extr. Miperal 0,0 0,1 0.1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1
Prod. Min. Nido-Met. 1.6 1,4 1,3 1,0 1,1 1,0 1,1 1,0 1,2 1,4 1,4 1,5 1,3
Metalurgia 11,8 112 102 11,8 126 9,8 9,2 69 12,0 11,3 12,6 13,8 11,1
MecAnica 10,5 10,6 9,3 6,3 6,4 9,2 8,1 7,9 6,8 8.8 1.2 6,9 8,2
Mat. Eletr. e Com. 12,6 9.2 9,0 8,7 74 10,0 140 11,6 10,5 11,0 9.6 93 103
Mat. de Transp. 149 26,1 253 23,7 21,1 24,5 26,5 366 28,8 27,3 239 21,2 250
Madeira 2,7 1,7 1,4 1,7 1,6 1,3 1.1 1,1 1.3 1,1 1,6 1,5 1,5
Mobilidrio 0,2 0,2 0,2 0,2 0.2 0,2 0,2 0,2 0.2 0.2 0,2 0.3 0,2
Papel e Papeldo 2,1 2,0 2,0 2,1 2,6 1,8 2.1 1,9 3,2 3,0 3,5 3,5 2,5
Borracha 2.1 1,0 1,0 1,4 1,8 2,2 2,0 2,0 1,9 2,1 2,2 2.5 1,8
Couros e Peles 0,6 0,7 0,8 0,7 0,5 0,5 0,8 0.6 0,5 0,4 0,1 0,2 0,5
Quimica 10,3 8,5 97 12,8 164 149 104 9,6 11,0 10,5 12,1 10,9 11,4
Prod. Parm. e Vet. 0,7 0,4 0,5 0,5 0,4 0,5 0,7 0,6 0,5 0,3 0,3 0,5 0,5
Perf., Sab., Velas 0,6 0,4 0.4 0,4 0,3 0,2 0,2 0,2 0,3 04 0,4 0,8 0,4
Prod. Mat. Plast. 1,0 0,8 0,9 1,0 1,0 1.1 1,2 0,7 0,6 0,3 0,4 0,5 0,8
Téxtil 6,3 4.6 4,7 51 53 3,8 4,0 3,3 3,8 3,6 3,8 3,9 4.4
Vesl., Calg., Art. Tec. 4,9 4,7 5,5 7,0 6,5 5,6 59 53 5,0 5,2 52 52 55
Prod. Alimentares 12,9 10,0 11,1 10,6 11,0 9,2 8,1 6,7 7,7 7,6 6,5 4,6 8,8
Bebidas 0,5 0,3 0,2 0,2 0,1 0,2 0,3 0.4 0,4 0,5 0,6 0,8 0,4
Fumo 05 05 06 05 05 06 06 08 15 04 38 76 LS

feontinual









guimica e metalurgia responderam em média por 58 % dos beneficios conee-
didos. O cardter discriminatério da politica de promogio de exportagges fica
porém, mais evidente no caso de material de transporte e de material elétrico,
J4 que suas participagdes na pauta nfio chegam A metade das parcelag
respectivas nos dispéndios com incentivos. No total, os incentivos 3s eXpor-
tagles corresponderam a 2,4% do PIB no perfodo 1980/91. Esta proporcio
chegou, porém, a mais de 3% do PIB entre 1981 e 1984. Com a revogaciq
de varios subsidios pelo Governo Collor, o valor dos incentivos caiu para
cerca de 1,5% do PIB (o valor para 1990 ¢ atipico e se explica pela grande
valorizagio do cruzeiro neste ano).

A ndo-uniformidade das aliquotas de incentivo d4 substrato a0 argumentg
de Coes (1988, p.98) de que: “Brazilian policymakers opted (...) for a
sector-specific, or even product-specific program of export incentives. From
the point of view of allocation efficiency, one must question whether Brazi]’g
reliance on providing incentives through commercial and credit policies,
rather than exchange rate policy, was appropriate.” Esta questio se torna
ainda mais critica quando se verifica que os setores mais incentivados
coincidiram em certa medida com os mais protegidos pelas tarifas de
importagio. As correlagdes entre a aliquota de incentivos e diferentes medidas
de protegio mostram-ge sistematicamente positivas, apesar de em apenas um
caso serem estatisticamente significantes aos niveis usuais.!' Na medida em
que uma prote¢io elevada pode ser interpretada como sinal de pouca
competitividade, ganha importancia a critica de que ‘‘some export incentives
encouraged exports of products for which there is little evidence of Brazilian
comparatve advantage, either on a static or even a dynamic sense” [Coes
(1988, p.61)|; ver também Barros et alii (1975)].

E dificil, porém, avaliar o efetivo custo em termos de eficiéncia alocativa
da politica de incentivos. Apesar dos subsidios contribuirem para uma pior
alocacdo de recursos em termos estéticos, o mesmo ndo se aplica s isengdes
fiscais. De fato, um valor elevado para a isen¢do de um imposto indireto
reflete apenas a existéncia de uma tributagfio alta no mercado doméstico. Ao
isentar ¢ exportador do imposto, a politica de incentivos tem um efeito
positivo sobre a eficiéncia alocativa da economia. Neste sentido, é possivel
concluir que as transformagGes ocorridas a partir de 1988 contribuiram para
reforgar o lado liberalizante da politica comercial.

Note, porém, que também os impactos sobre a propensdo a exportar dos
subsidios diferem dos de outros tipos de incentivos. Uma isengio de imposto,
por mais que aumente, nfio é capaz de criar competitividade, enquanto um
subsidio € capaz de tornar competitivo internacionalmente um setor relativa-

11 Foram estimadas correlagdes entre a aliquota média de incentivos para a década de 80
¢ as protegdes nominal ¢ efetiva, legal ¢ implicila, para o mesmo periodo. Apenas no caso da
protegdo nominal legal, porém, a correlagdo se mostrou significativa.
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mente ineficiente. Esta substituibilidade imperfeita entre os diversos tipos de
incentivos € de certa forma mascarada nos resultados agregados.

A politica de incentivos teve importantes impactos distributivos em termos
func1onals_e ggogréﬁcos. Os resultados das Tabelas 17.1 e 17.2 mostram niio
apenas a discriminagdo (intencional) das atividades agricolas e extrativas, mas
!ambé{n que as manufaturas intensivas em capital tiveram uma aliquota de
Incentivo cerca de 50% maior que as intensivas em mao-de-obra. Como
resultado, estas receberam apenas cerca de metade dos incentivos alocados
aos setores intensivos em capital, Assim, a politica de promogéo de exporta-
¢Oes na década de 80 nio privilegiou a criacio de empregos, contribuindo
para a baixa elasticidade emprego-exportagGes — de 0,08 — encontrada por
Boreili e Silva (1984). Da mesma forma, a elevada participagdo de setores
como material de transporte e material elétrico no valor dos incentivos
acarretou uma concentragio destes na regiio Sudeste e, em particular, no
Estado de Sdo Paulc, acentuando as desigualdades regionais do pais.

A anilise das correlagdes entre incentivos e participagdes na pauta (Gréfico
17.2) e entre esses e a taxa de crescimento do quantum. exportado (Grifico
17.3) leva a conclusGes surpreendentes. No primeiro caso, obtém-se uma
cor_relacio negativa (-0,41) e estatisticamente significante entre as duas
varifveis. No segundo, a correlagdo é positiva (0,18) mas ndo significante
quando se inclui o setor bebidas, e nula quando este € excluido. Estes
resultados, inesperados, dada a natureza discriminatéria da politica de pro-
mogio de exportagdes, refletem, em parte, a importincia de recursos naturais
e das politicas salarial e de prego publico come fatores determinantes da
competitividade das exportagdes. Todavia, eles parecem justificar o questio-
namento de Coes (1988) sobre a eficicia da politica de incentivos. Neste
sentido, o setor material de transporte € emblematico: apesar de ter recebido
25% de todos os incentivos concedidos, suas exportages cresceram muito
pOouUCo em (ermos reais.

Para concluir, é importante ressaitar que os resultados deste trabalho
mostram gue estudos em nivel desagregado, embora impliquem dificuldades
adicionais no que tange aos célculos a serem desenvolvidos, contribuem de
forma relevante para o entendimento dos diferentes impactos da politica
comercial sobre a economia. Como visto, os incentivos variam de forma
significativa entre os setores e nem sempre tém 0 efeito esperado sobre o
volume exportado. Além disso, eles tém importantes impactos alocativos e
distributivos — em termos funcionais, geograficos e intersetoriais — que s6
poderiio ser devidamente avaliados através de estudos como este. Dados a
crise fiscal que atravessa o setor piblico e o desejo expresso das autoridades
de fomentar as vendas externas, os estudos setoriais pedem permitir que 0s
escassos recursos disponiveis sejam utilizados de forma mais seletiva, efi-
ciente e justa.
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