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ABSTRACT

Objectivating to shorten and to accelerate the technology development and absorption
cycle a sigficant amount of resources have been and are being transferred from the public
to the private sector through the so called Inductive Public Policy (IPP). Thus,
governments wish to attract the more technologically advanced enterprises, expecting that
they will then transfer to the localities where they settle down the knowledge they possess.
In Brazil, one of the target industries of such policies has been the automotive industry. As
a matter of fact, the Brazilian Automotive Regime (BAR), while being considered as an
IPP, intends not only to accelerate the country development, but also to promote a
significant transfer of technology. Thus, considering these expectations, this paper
discusses the differences between the proposed in the BAR and the contextual reality in
which it has been implemented, as well as its results.

Key-Words: Technology transfer, technological modernization, Inductive Public Policy,
Brazilian Automotive Regime

1 O Regime Automotivo Brasileiro (RAB)

Desde 1995, o principal instrumento de politica publica industrial no setor
automotivo ¢ o denominado Regime Automotivo Brasileiro (RAB), que ¢

um programa de investimento e de exportagdo com regime especial de importagio.
Isto ¢, a empresa industrial instalada no Pais ou que queira se instalar (newcomer) e
que assuma junto ao governo o compromisso de investir/exportar tera, em
contrapartida, a autoriza¢do para importar bens de capital, insumos e veiculos com
reducdo do Imposto de Importagdo (MDIC, 1999).

Instituido pela Medida Proviséria n°® 1.024/95 (MDIC, 1999), apo6s intimeras
reedi¢oes foi convertido na Lei n° 9.449, de 14.03.97 (Brasil, 1997b). Mediante a oferta de
beneficios e incentivos fiscais as newcomers, o governo objetivava ampliar e modernizar a
capacidade instalada para, no momento subseqiiente, alavancar as exportacdes e fazer do
setor um instrumento de captacdo de recursos externos. Assim, em que pese o0 RAB ndo



implicar desembolso de recursos do Tesouro Nacional, a rentincia a tributos resulta por
caracterizé-lo, sob a Otica financeira e fiscal, como uma politica publica.

De acordo com o Decreto n® 2.072/96 (Brasil, 1996) sdao consideradas newcomers
as montadoras e fabricantes de autopegas que venham a se instalar no pais, as fabricas
novas das montadoras e fabricantes ja instalados, e as linhas de producdo novas e
completas, adicionais as existentes, aqui definidas como aquelas que introduzam no pais
modelo novo ou familia nova de modelos, com investimentos em conjunto completo de
ferramentais novos para a confec¢do de nova carroceria.

Dentre os objetivos e metas explicitados constam: "atrair investimentos para o setor
e estimular a exportacdo de autoveiculos e autopecas"; e "aumentar a producdo de
autoveiculos de 1,8 milhdes para 2,5 milhdes até o ano 2000".

Entretanto, a forte concentracdo que o setor ainda hoje mantém na regido Sudeste,
provocou a reagdo da comunidade politica, sobretudo, do Legislativo Federal ¢ dos
governadores dos demais estados, em especial os do Nordeste, que viam na MP mais um
instrumento com efeito concentrador, agravado pelo fato de a regido mais desenvolvida do
pais ser novamente subsidiada pelas demais. Este embate explica o tempo decorrido entre a
primeira edi¢do da MP e a sua conversao em Lei, bem como o fato de, em dezembro de
1996, ser editada uma nova MP, a de n° 1.532, instituindo o chamado Regime Automotivo
Especial, que conferia beneficios especiais e adicionais as newcomers que se
estabelecessem nos estados das regides Centro-Oeste, Norte, e Nordeste.

Um acordo politico selou a conversao em lei das duas MPs. Todavia, é sintomatico
e revelador dos bastidores politicos, que a segunda MP, ao ser convertida em lei, tenha
recebido uma numeragdo anterior, a de n°® 9.440 (Brasil, 1997a), ainda que publicadas no
mesmo dia (15.03.97), em edicao extra (sabado) do Diario Oficial da Unido e que ambas
vigiram até 31 de dezembro de 1999. Finalmente, merece ser esclarecido que, desde entdo,
o RAB passou a ser veiculado, também, como uma politica publica voltada para a
desconcentragdo regional. Vé-se, pois, como as pressdes exercidas pelo Legislativo
modificaram, na esséncia, os objetivos originalmene concebidos pelo Executivo Federal.

O Quadro 1, a seguir, oferece um comparativo entre os dois textos legais. E
evidente o acimulo de vantagens oferecidas pela Lei n® 9.440/97 (Brasil, 1997a), bem
como o fato de superarem, com larga margem, a proposi¢ao inicial do Executivo Federal.
Mais, ao equiparar, para fins de isen¢ao do Imposto de Produtos Industrializados (IPI), os
produtos nacionais aos importados, o RAB fez colidir os interesses das montadoras e dos
seus followers com os da industria nacional de autopecas.

Quadro 1 - Comparativo entre as Leis Federais n°® 9.440/97 e 9.449/97

Lei n® 9.440/97, de 14.03.97 Lei n® 9.449/97, de 14.03.97

Art. 1° - Podera ser concedida ... Art. 1° - Podera ser concedida ...

I - redugéo de 100%, do imposto de importagao
(I) incidente na importacdo de maquinas,
equipamentos, inclusive testes, ferramental,
moldes e modelos para moldes, instrumentos e
aparelhos industriais e de controle de qualidade,
novos, bem como os respectivos acessorios,
sobressalentes e pegas de reposicio;

I - reducao de 90%, do imposto de importacdo
incidente na importagdo de  maquinas,
equipamentos, inclusive testes, ferramental,
moldes ¢ modelos para moldes, instrumentos e
aparelhos industriais e de controle de qualidade,
novos, bem como os respectivos acessorios,
sobressalentes e pegas de reposicio;

(continua)




Quadro 1 - Comparativo entre as Leis Federais n°® 9.440/97 e 9.449/97

(continuagdo)

Lei n® 9.440/97, de 14.03.97 Lein® 9.449/97, de 14.03.97

II - reducao de 90% do II incidente na|Il - reducdo de até 90% do II incidente na
importacdo de matérias-primas, partes, pegas, |importagdo de matérias-primas, partes, pecas,
componentes, conjuntos e  subconjuntos, |componentes, conjuntos €  subconjuntos,
acabados e semi-acabados - e pneumaticos; acabados e semi-acabados - e pneumaticos;

III - reducdo de até 50% do Il incidente .... III - ... idéntico ...

IV - isengdo do IPI incidente na aquisi¢do de
maquinas, equipamentos, inclusive testes,
ferramental, moldes e modelos para moldes,
instrumentos e aparelhos industriais e de controle [sem correspondente]
de Qualidade, novos, importados ou de
fabricacdo nacional, bem como os respectivos
acessorios, sobressalentes e pecgas de reposi¢do;

V - redugdo de 45% do IPI incidente na aquisi¢ao
de matérias-primas, partes, pecas, componentes, [sem correspondente]
conjuntos e subconjuntos, acabados e semi-
acabados - € pneumaticos;

VI - isencdo ao frete para renovagdo da Marinha [sem correspondente]
Mercante;

VII - isen¢do do IOF nas operagdes de cambio [sem correspondente]
realizadas para pagamento dos bens importados;

VIII - isencdo do IR e adicionais, calculados com [sem correspondente]
base no lucro da exploracdo do empreendimento;

IX - crédito presumido do IPI, como [sem correspondente |

ressarcimento das contribuigoes ...

As Leis Ordinarias sucederam os demais textos que viriam a operacionalizar e a
dinamizar o RAB: duas outras Medidas Provisorias, trés Decretos, trés Portarias
Interministeriais ¢ uma Portaria Ministerial, todos de natureza eminentemente fiscal-
tributaria, o que justifica o seu enquadramento na categoria das politicas indutoras (de
atracdo) através da concessdo de estimulos fiscais e crediticios.

2 Uma Analise Critica do RAB

A avaliagdo do governo federal destaca, com base nos dados até dezembro de 1997,
a adesdo de 165 empresas ¢ compromissos de investimentos, até 1999, de US$ 19,9 bilhoes
(MDIC, 1999). Em trabalho mais recente, Arbix e Rodriguez-Pose (1999) assinalam que a
partir de 1996, 16 grandes montadoras, 150 empresas de autopegas, e 29 firmas de outros
setores produtivos aderiram ao Regime.

Em que pese a sua curta existéncia, ou até por isto, as avaliagdes dos resultados do
RAB sao controversas. Arbix e Rodriguez-Pose, por exemplo, destacam a "guerra fiscal"
que teve inicio entre os Estados da federacdo. O que era uma reacdo dos Estados
localizados no Sul/Sudeste contra os incentivos adicionais (Lei n® 9.440/97) oferecidos
pelo Governo Federal as regides Norte, Nordeste, e Centro-Oeste, transformou-se em uma
"guerra" entre os primeiros, cujas armas eram estimulos crescentes, cumulativos e
diferenciados para atrair ndo s6 as montadoras, como as respectivas cadeias de
fornecedores. A titulo de exemplo, a planta da GM, em Gravatai, RS, foi "disputada" por
12 Estados e, no Rio Grande do Sul, por 150 municipalidades (Pinheiro, 2001). Arbix e
Rodriguez-Pose sugerem que essa guerra teria surgido pelo distanciamento do Governo




Federal na definicao de politicas industriais regionais, € o seu resultado, hoje, ¢ um salto no
escuro. Semelhante posicionamento manifestam outros analistas que, pela auséncia de
politicas publicas complementares (qualificagdo profissional, infra-estrutura, etc.), ndo
identificam o RAB como uma efetiva politica industrial.

Santos, Pinhdao e Matos (1999) ressaltam que o RAB foi, antes de tudo, uma
resposta ao seu equivalente argentino (instituido em 1991) e que, na sua auséncia, o pais
teria perdido competitividade na disputa pelos investimentos internacionais. Por oportuno,
vale ressaltar que ja em 1997, o Ministro Dornelles justificara os incentivos concedidos a
industria automotiva nestes termos: "se ndo tivéssemos criado esses incentivos, oS
investimentos ndo iriam para essas regides" (Ferreira e Netto, 1997, p. 109).

Zawislak (1999), entre outros, destaca que o RAB contabiliza expressivos
resultados, tendo integrado o pais na rota da globalizagdo automotiva. Uma dimensdo
sempre ressaltada ¢ o vulto dos investimentos aplicados em moderniza¢do ou acréscimo na
capacidade instalada. Assiste-se, ao amparo do RAB, a ampliacdo e a automacao de plantas
ja& existentes (Volkswagen), a constru¢do de novas unidades das montadoras ja
estabelecidas (GM, Ford e Toyota), o retorno de outras que ja haviam operado no pais, a
exemplo da Chrysler (hoje com unidade em Campo Largo, PR), e a chegada de novas
montadoras que até entdo nao haviam produzido no Brasil (Honda, Renault e Kia Motors).

O Quadro 2, a seguir, reune algumas cifras de investimentos que, ndo raro, siao
apresentados como sinalizadores do €xito do RAB.

Quadro 2 — Investimentos Recentes das Montadoras Automotivas no Brasil

Montadora Cidade Investimento Inicio das
(US$ millhdes) Atividades

Volkswagen Rezende - RJ 250 1996

Séao Carlos - SP 250/270 1996
VW/Audi S. J. dos Pinhais - PR 500/750 1999
Honda Sumaré - SP 100/150 1998
Renault S. J. dos Pinhais - PR 760/1.000 1998
Hyundai Simdes Filho - BA 286 1999
Iveco Sete Lagoas - MG 240 1999
Land Rover S. B. do Campo - SP 150 1998
Mitsubishi Cataldo 35 1998
Daimler-Chrysler Juiz de Fora - MG 820 1999
Fiat Betim - MG 500 1999
Fiat/Stola Belo Horizonte - MG 200/240 1998
General Motors Gravatai - RS 600 1999

Mogi das Cruzes 150 1999
Toyota Indaiatuba - SP 150 1998
Chrysler Campo Largo - PR 315 1999
BMW/Chrysler 315/500 1999
Agrale/Navistar Caxias do Sul - RS 200 1998
Peugeot/Citrden Porto Real - RJ 600 2000
Ford Bahia - 2001

Fonte: Rachid, Truzzi e Bento, 1998; ANFAVEA, 1998.

Nota: As cifras variam conforme a fonte. Algumas, provavelmente, consideram somente a parte
comprometida pela montadora, outras incluem os fornecedores localizados no condominio, e ¢
provavel que outras considerem as estimativas dos dispéndios publicos diretamente envolvidos no
projeto.

A leitura que ora se faz é, todavia, mais critica. Dos dois objetivos explicitados,
nenhum, pode ser dito, foi atingido. A meta de situar a producdo de autoveiculos entre 1,8



e 2,5 milhdes de unidades nao foi atingida em 2000, e s6 se pode afirmar que o objetivo de

atrair investimentos foi bem sucedido porque, na origem, ndo foi quantificado. Quanto ao

saldo da Balanga Comercial do setor, ¢ cifra que, como se diz, ¢ "guardada a sete chaves".
Ademais, os fatos autorizam as seguintes reflexdes criticas:

e ao eleger um setor para gerar excedentes na Balanca Comercial e que, conforme seu
proprio diagnostico, apresenta grandes deficiéncias competitivas, o governo se obrigou,
para o éxito do seu proprio empreendimento, a financiar a modernizagdo de um setor
cujo centro estratégico e decisorio esta situado fora dos limites nacionais;

e conforme ja mencionado, o RAB nio foi originalmente concebido como uma politica
de descentralizacdo do eixo econdmico do pais, apesar de a reducdo das desigualdades
regionais se constituir em um dos objetivos gravados na Constituicdo, portanto,
permanente. Todavia, acabou por promové-la no sentido inverso ao pretendido, isto €,
ao invés de os investimentos fluirem para as regides Norte, Nordeste, ¢ Centro-Oeste, o
movimento foi, predominantemente, rumo ao Sul, posto que "vitoriosos" os seus
governantes na oferta de beneficios. Apenas as coreanas Asia e Hyundai e a japonesa
Mitsubishi planejaram investimentos fora do eixo Sul/Sudeste do pais e, o fato de a
Ford ter transferido o seu projeto para a Bahia ndo pode ser atribuido ao estimulo
conferido pelo RAB a descentralizacao industrial;

e finalmente, a institucionalizacdo ¢ a cronologia do RAB falam por si mesmos; uma
efetiva politica industrial, resultado de um diagnéstico e em resposta as demandas
locais, ndo teria sido implementada através de uma Medida Proviséria e, tampouco,
reeditada e modificada inimeras vezes até ser convertida em lei.

Quanto a contribui¢do e ao impacto do RAB sobre a capacidade tecnologica local,
implicita ou explicitamente alinhada entre os objetivos do governo, algumas inferéncias
podem ser feitas a partir das consideragdes sobre o Indice Médio de Nacionalizagdo (IMN),
definido no inciso XI, do Art. 2°, do Decreto n°® 2.072/96 (Brasil, 1996), como sendo,

a proporgdo entre o valor dos ‘insumos’ produzidos no Pais e a soma dos ‘insumos’
produzidos no Pais com o valor FOB [free on board - isto é, excluido o valor do frete
e do seguro] das importagdes de ‘insumos’, deduzidos os impostos e o valor das
importacdes realizadas sob o regime de ‘drawback’ [regime fiscal em que o
importador obriga-se a exportar, em parte ou no todo, ap6s o beneficiamento local, os
insumos adquiridos], utilizados na produ¢do global de cada ‘beneficiario’, em cada
ano calendario.

O Art. 11 do mesmo Decreto estabelece que,

O Indice Médio de Nacionalizagdo devera ser de, no minimo, sessenta por cento.

§ 1° Os ’insumos’ procedentes e originarios dos paises membros do MERCOSUL,
cujos valores sejam compensados com exportagdes, serdo considerados produzidos no
Pais para efeito de apuragdo do IMN.

§ 2° Para as newcomers, o IMN sera de, no minimo:

50%, tomando-se por base um periodo de trés anos, considerando-se como primeiro
ano o prazo entre a data de inicio da produgdo dos produtos relacionados nas alineas ...
e 31 de dezembro do ano subseqiiente;

60%, por ano calendario, a partir do final do periodo a que se referem as alineas
anteriores." [conteido transcrito sumarizado].

Finalmente, para que ndo haja divida quanto ao entendimento, o Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio, na sua webpage, entre as questdes mais
freqlientemente formuladas acerca do RAB, esclarece:



Questdo 25 - Os insumos procedentes e originarios dos paises-membros do Mercosul,
como serdo considerados para efeito de apuragdo do IMN?
Resposta - Sim, serdo considerados como produzidos no Brasil, desde que os valores
desses insumos tenham sido compensados com exportagdo.

As conseqiiéncias deste dispositivo sobre a geracdo de produto interno, renda,
emprego, ¢ desenvolvimento tecnoldgico sdo evidentes e dispensam esclarecimentos. O
Quadro 3 contrasta os mecanismos utilizados pelos governos, nos dois principais
momentos em que o Estado, através de politicas indutoras, interveio no setor automotivo:

Quadro 3 - Indices de Nacionalizagdo da Industria Automotiva
Anos 50 (GEIA) versus Anos 90 (RAB)

GEIA (anos 50/60)

RAB (anos 90)

"(...) que o salto tecnolodgico so foi possivel pela
firme determinagdo do GEIA em fazer cumprir o
objetivo de atingir, no curto prazo, um indice de
nacionalizagdo que variava de 90 (caminhdes e
veiculos utilitarios) a 95% (jipes e carros);

"(..) foi precisamente esse indice de
nacionalizagdo, que de fato definia o grau de
capacidade produtiva, o principal objeto de
discussdo. Altos indices de nacionalizagdo
significavam que as empresas seriam forgadas a
produzir o coragdo tecnologico de seus veiculos
no Brasil, o que contrariava seus interesses.
Construir motores e estamparias ¢ até mesmo
forjas, em curto periodo, tornava também
invidvel investir incrementalmente.".

"O Indice Médio de Nacionaliza¢do devera ser
de, no minimo, sessenta por cento.

§ 1° Os ‘insumos” procedentes e origindrios dos
paises membros do MERCOSUL, cujos valores
sejam compensados com exportagdes, serdo
considerados produzidos no Pais para efeito de
apuragdo do IMN.

§ 2° Para as mewcomers, o IMN sera de, no
minimo:

a) 50%, tomando-se por base um periodo de trés
anos, considerando-se como primeiro ano o prazo
entre a data de inicio da produgdo dos produtos
relacionados nas alineas ... e 31 de dezembro do
ano subseqiiente;

b) 60%, por ano calendario, a partir do final do
periodo a que se referem as alineas anteriores.".

Fonte: Shapiro (1977) e Decreto n°® 2.072/96 (Brasil, 1996).

Se o indice de nacionalizagdo ¢ um dos instrumentos de politicas publicas para
induzir (obrigar?) o desenvolvimento tecnologico local, ja tendo demonstrado a sua
eficacia em resposta as determinagdes do GEIA nos 50/60, parece razodvel esperar que a
contribui¢do a capacidade tecnoldgica local, decorrente do RAB, venha a ser distinta.

Um segundo aspecto a ser destacado do RAB ¢ o tratamento que foi conferido a
questdo do treinamento e capacitagdo dos recursos humanos, posto que diretamente
relacionado a questdo da modernizagdo industrial nacional. O Quadro 4 ¢ ilustrativo:




Quadro 4 - Comparativo entre as Leis Federais n® 9.440/97 e 9.449/97 (complementar)

Lei n® 9.440/97

Lei n°® 9.449/97

Art. 4° - Serao computadas adicionalmente como
exportagdes liquidas os valores correspondentes

IV - 100% dos gastos em especializacdo e
treinamento de mao-de-obra vinculada a

Art. 4° - Poderdo ser computadas
adicionalmente, como exporta¢des liquidas, nas
condic¢des estabelecidas em regulamento, valores
correspondentes:

producao dos bens relacionados ...

.... [sem correspondente | ...

VI - investimentos efetivamente realizados em
desenvolvimento tecnologico no Pais, nos limites
fixados em regulamento.

IV - a investimentos efetivamente realizados em
desenvolvimento tecnologico no Pais, nos limites
fixados em regulamento.

Portanto, ndo ha estimulo a capacitacio de mao-de-obra, exceto para os

empreendimentos estabelecidos nas regides Centro-Oeste, Norte, ¢ Nordeste. Arbix e
Rodrigues-Pose (1999, p. 21), analisando os diversos Protocolos entre os Governos
Estaduais e as Montadoras (Renault e Chrysler com o do Parana, Mercedes-Benz com o de
Minas Gerais, e General Motors e Ford com o do Rio Grande do Sul) destacam que,

¢ fragil o argumento disseminado sobre a gerag@o de tecnologias e avangos técnicos a
serem possibilitados pelas novas fabricas. A maioria das novas fabricas foram
concebidas para operar como montadoras, exatamente de modo a evitar os altos custos
de P&D. Certamente, o desenvolvimento de novas tecnologias ocorrera em outras
regides do mundo para, entdo, serem aplicadas ao Brasil. Restaria alguma esperanca
com a adaptagdo e desenvolvimento de novos modelos. No entanto, a maioria dos
protocolos inclui apenas referéncias genéricas ao desenvolvimento de instalagdes de
P&D e consideracdes vagas sobre a cooperacdo entre as montadoras e os centros
brasileiros de pesquisa.

3 Conclusao

Finalmente, em que pese a importancia historica e o efeito multiplicador sobre os

demais setores da economia, sempre utilizado como argumento para concessdo de
beneficios para o setor automotivo, com relacdo ao Regime Automotivo Brasileiro, a mais
recente intervencao do governo no setor, verifica-se que:

strictu sensu, sequer pode ser considerado uma politica publica para a modernizagao,
pois ndo encerra a caracteristica sistémica que articula e coordena os demais setores,
regides, € niveis de governo necessarios para assegurar a efetividade, a eficiéncia, e a
eficacia das iniciativas governamentais;

tampouco o seu desdobramento no Rio Grande do Sul, uma vez que, dentre as
inimeras iniciativas governamentais que poderiam (deveriam) complementar as
concessoes de crédito e demais vantagens oferecidas, nenhuma foi identificada (Pavitt
e Walker, 1976; Utterback e Sudrez, 1993). Entre os varios documentos legais que
tornaram possivel a instalacdo da GM, em Gravatai, ha o Termo de Compromisso entre
o Estado ¢ a General Motors, assinado em 17.03.97 (Rio Grande do Sul, 1997), onde,
em praticamente todas as cldusulas, num total de 30, constam expressdes do tipo: "o
Estado implantard ... introduzird ... providenciara ... envidara seus melhores esforcos ...
concedera viabilizara estendera ... promovera", evidenciando compromissos
unilaterais do Estado. Nao hé por exemplo, no Termo, clausula que assegure ou confira
prerrogativa diferenciada, minima que seja, a participagdo do setor produtivo local na
cadeia de suprimentos da montadora, e tampouco da comunidade tecno-cientifica local




nos projetos da empresa. Destarte, em que pese a "promocdao do desenvolvimento
cientifico e tecnologico" e a "criagdo de pdlos de alta tecnologia" terem sido arrolados
como justificativas na etapa inicial do planejamento do setor publico, na etapa
subseqiiente, a da implementacdo, estes objetivos ndo foram acompanhar dos
programas e projetos especificos destinados aos fins pretendidos.
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