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0 PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES:
SUA CONCEITUACAO E AVALIACAO**

Juan Hersztajn Moldau*.

Resumo: O processo de substituigao de importagdes & um dos t6-
picos mais polémicos associados & problemdtica do desanvolvimen-
to econdmico. Nao obstante analises cuidadosas efetuadas com o
objetivo de identificar os principais atributos do processo de indus-
trializacdo em determinados paises, em perfodos historicos especi-
ficos, e 0 muito que se tem escrito acerca das caracteristicas de
processos de industrializagio baseados na substituicdo progressiva
de importagdes, a falta da.uma definigdo clara tem sido um sério
obstaculo para uma melthor compreensio do significado do proces-
so de substituicdo de importa¢des, O objetivo do presente estudo é
propor uma defini¢do mais restrita do processo de substituicio de
importacoes, visando obter uma base conceitual livre de ambigiii-
dades para permitir a identificagdo dos virios estagios de evolugio
do processo, Assim & que, de inicio, apresenta-seé 0 argumento de
que a nocdo de complementagcdo do processo de substituicdo de
importacdes, em dada linha de atividade, tem sido empregada de
forma ambigua. A seguir, coloca-se uma interpretagao alternativa
as usuais, para explicar a2 diminuigdo do ritmo de atividade em se-
tores onde ja se atingiram baixos coeficientes de importacdc.
Finalmente, apresentam-se sugestdes de politica quanto ao direcio-
namento de recursos entre setores, 2ssim como ¢om respeito a es-
pecificagdo da politica comercial a seguir,

Introducio

Dentre os tépicos associados A problemadtica do desenvolvimento econd-
mico, um dos mais polémicos €, sem siivida, o que se refere ao processo de
substituicZo de importagdes.
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Andlises cuidadosas ja foram efetuadas com o objetivo de identificar os
principais atributos do processo de industrializagdo em determinados paises,
em periodos histéricos esPeciﬁcos.l Muito se tem escrito sobre as caracteris-
ticas de processos de industrializag@o baseados na substituigdo progressiva de
importag@es. Assim, dispSe-se de trabalhos extensivos explorando contradi-
¢Oes inerentes a0 processo, assim como suas causas € conseqiiéncias.

Um obstéculo sério para uma melhor compreensdo do significado do
processo de substitui¢cdo de importagSes tem sido, porém, a falta de uma def:-
ni¢do clara. A formulagdo de conceituagGes, que diferem por sua amplitude,
tem provocado ambigitidades sérias na interpretagdo dos fatos e, conseqilente-
mente, tem levado a sugestGes de politicas, muitas vezes, inconsistentes.

Neste estudo ndo se pretende analisar a evolugdo histdrica da industriali-
zagdo de nenhuma economia em particular. Seu objetivo é, em primeiro lugar,
propor uma definicdo mais restrita do processo de substitui¢do de importa-
¢cOes. Com isto, pretende-se obter uma base conceitual livre de ambigiiidades
para permitir a identificacdo dos varios estdgios de evolugdo do processo. Esta
defini¢do deverd, 20 mesmo tempo, servir de ponto de partida para a avaliagdo
dos beneficios privado e social das diversas alternativas de continuagio do
processo.

Neste ensaio, serd apresentado o argumento de que a nogdo de comple-
mentagdo do processo de substituicdo de importagSes, em dada linha de ativi-
dade, tem sido empregada de forma ambigua. A seguir, sera colocada uma in-
terpretagdo alternativa as usuais, para explicar a diminui¢ao do ritmo de ativi-
dade em setores onde ja se atingiram baixos coeficientes de importacdo. Esta
reinterpretagdo serd a um tempo baseada na discrepincia entre os beneficios

privados e sociais de novos investimentos e no tipo de organizacdc industrial
em vigor.

Finalmente, colocam-se em perspectiva sugestdes de politica quanto ao
direcionamento de recursos entre setores, assim como com respeito a especifi-
cagdo da politica comercial a seguir.

1 Veja por exemplo, o estudo realizado por Albert Fishlow para o Brasil “Origens ¢

Conseqiiéncias da Substituicdo de Importagdes no Brasil”, Estudos Econémicos, Vol.
2,n0.6,1972,

Uma referéncia obrigatéria neste particular é o trabalho de Maria da Conceigdo Tava-
res, “Da Substituicdo de ImportagGes ao Capitalismo Financeiro™, Editora Zahar,
1977.
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O Conceito de Substitui¢io de ImportagSes

Um conjunto de medidas pode ser enquadrado como compondo uma
politica de substituicdo de imporiag¢des, se na sua auséncia haveria um aumen-
to no “quantum’ importado, com as importagdes evitadas sendo, pelo menos,
parcialmente substituidas por produgdo doméstica. Esta caracterizag@o inclui,
desta forma, tanto os programas conduzidos com o objetivo bdsico de, sim-
plesmente, reduzir importagdes, como aqueles que tém como meta o desen-
volvimento das potencialidades de certos setores.

Uma defini¢do rigorosa do conceito de substituicio de importagdes exi-
ge que se faga uma discriminagdo precisa entre as medidas de intervencdo con-
dicionantes 3 ocorréncia do fendmeno de substituicdo de importagdes e a pro-
gressdo autdnoma deste, uma vez estabelecidas aquelas medidas determinan-
tes. Em outras palavras, é necessdrio visualizar medidas, tais como as represen-
tadas por novas politicas tarifirias e cambiais, como elementos perturbadores
do que eventualmente seria uma situag@o de equilibrio da economia. Este as-
pecto deve, cutrossim, ser distinguido do processo de reajustamento da eco-
nomia frente iquela intervengdo, e que corresponde ao encaminhamento da
economia para uma nova posi¢do de equilibrio de longo prazo.

A substituicdo de importagdes em certos setores da economia pode re-
querer um conjunto de medidas de politica econdmica como pré-condi¢do ne-
cessaria. Uma vez fixadas estas medidas de intervenc¢ao, os setores diretamente
atingidos poderdo ficar numa posi¢do de desequilibrio. Portanto, devera haver
nestes setores uma tendéncia & mudanga dos niveis de produgdo ao longo do
tempo, e o processo de substituigdo de importagGes somente podera ser consi-
derado como com3p1eto, quando estes setores atingirem novamente uma posi-
¢d0 de equilibrio.

H4 duas observa¢des importantes a serem feitas.

3 Se, apds a aplicagio dos instrumentos de politica mencionados, os setores afetados
atingirem uma nova posicio de equilibrio instantaneamente, pode-se considerar cOmo
imediatamente completado o processo de substituicdo de importagGes, Em outras pa-
lavras, tendo como referencial as medidas adotadas, ndo haveria tendéncia intrinseca
para, nos setores afetados, haver nova mudanga nos niveis de produgdo.
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Inicialmente, a nogdo de complementagdo do processo4 de substitui¢do
de importactes somente faz sentido tendo como referéncia as medidas espe-
cificas de politica econdmica adotadas. Neste particular, a defini¢gdo do pro-
cesso de substituigdo de importagdes é restrita por estar sempre associada 4
exata especificagdo dos instrumentos adotados. Esta posicdo parece a mais 16-
gica, tendo em vista que o processo de substituicZo de importagGes propria-
mente dito seria um processo autdnomo, representando a trajetdria dos seto-
res afetados em diregdo a uma nova posicdo de equilfbrio. Como este movi-
mento é uma rea¢do as medidas adotadas, sua descrigdo somente pode ser efe-
tuada tendo aquelas intervengSes como ponto de referéncia. Segue-se que a
determinagdo de uma nova posicio de equilibrio e, destarte, a complementa-
¢30 do processo somente podem ser compreendidas se relacionadas as medi-
das tornadas ¢ que representam a for¢a desencadeadora do mesmo.

Em segundo lugar, a aplicagdo do conceito de equilibrio para a defini-
¢do do processo de substituigdo de importagdo e de sua complementagdo €
til para mostrar que esta Gltima pode suceder sem que o coeficiente de im-
portagtes se torne igual a zero. Isto é perfeitamente coerente com a idéia de
que o processo de substitui¢do de importagbes gode estar terminado em dado
setor sem que se atinja uma posi¢do autarquica.

Uma defini¢o mais ampla de substituicdo de importagGes sem vincula-
¢do com uma particular configuragdo de instrumentos de politica seria de
pouca utilidade neste contexto. Nestas condi¢des, a concepgdo de substitui-
¢do de importacGes deveria incluir todas as fases que levariam ao pleno ama-
durecimento dos setores considerados. Em outras palavras, esta visio mais am-
pla do processo implicaria que sua complementagdo apenas ocorreria quando
fosse atingida uma posicdo de equilibrio com livre comércio.

Esta forma de encarar o término do processo de substituicdo de impor-
tagdes traz algumas desvantagens. Em primeiro lugar, no adiciona necessaria-
merite muito a outra defini¢do. Freqiientemente, a identificacdo de uma situa-
¢do de amadurecimento em dado setor ndo depende da eliminagdo de distor-
¢Oes. Isto se deve a que, nestes casos, as medidas restritivas podem ser redun-

4 ., - . ~ a
O conceito de processo utilizado neste estudo corresponde a uma adaptagdo da no¢do

empregada na teoria da produgfo. Para uma andlise rigorosa desta, veja N, Georgescu
Roegen, “The Entropy Law and the Economic Process”, Cap. IX, Harvard University
Press, 1971.

A complementagio do processo sempre enterdida, considerando-se um esquema espe-
cifico de intervencia.
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dantes e, portanto, desnecessdrias para a continuagio do desenvolvimento des-
tes setores ja plenamente amadurecidos.

Em segundo lugar, a verificagio de complementacio do processo, com
emprego desta defini¢do mais ampla, exigiria o conhecimento ¢ a anilise da
trajetoria completa do setor, a partir do momento em gque a politica de subs-
tituigdo de importagdes foi iniciada. Para cada particular elenco de medidas
que foram adotadas, o setor poderi apresentar um quadro diferente ap0s a
retirada destes instrumentos de intervengao. Segue-se que a simples compara-
¢do de setores que, a dado instante, estejam livres de medidas protecionistas,
sera insuficiente para indicar aqueles gue j4 estariam mais amadurecidos.

Comparando-se, por exemplo, dois setores com igual coeficiente de im-
portag@es, pode suceder que um deles ainda nfo esteja amadurecido, ndo ten-
do sequer passado pelo inicio do processo de substituicdc de importagGes.
Isto mostraria nio apenas a inadequacdo do coeficiente de importagdo como
indicador de complementagdo do processo de substituicio de importagSes,
como, principalmente, evidenciaria a dificuldade de utilizagdo deste procedi-
mento para identificagdo dos setores com potencial de desenvolvimento ainda
inexplorado.

Em suma, a utilizagdo do conceito mais amplo de complementagao do
processo de substituicdo de importagdes é ambigua, dependendo o resultado,
em cada caso, da trajet6ria experimentada pelo setor em questdo. EvolugOes
setoriajs diferentes, associadas a politicas distintas, produzirdo resultados pe-
culiares e nio-compardveis. A definicdo mais restrita sugerida neste trabalho
foge a esta ambigiiidade, por associar sempre um dado processo de substitui-
¢do de importagOes ao conjunto especifico de medidas que foi preestabeleci-
do em cada caso. A evolugdo e complementacdo do processo seriam entdo
simplesmente descritas pelo movimento do setor em dire¢do a uma nova posi-
¢do de equilibrio, partindo da situagfo de desequilibrio provocada pela inter-
vencao.

No restante deste trabalho, procurar-se-a demonstrar que esta defini¢ao
mais restrita traz vantagens adicionais, por dar releve a aspectos do processo
de desenvolvimento que ficariam encobertos se fosse empregada aquela defi-
ni¢do mais abrangente.

O exposto acima pode ser esclarecido através da figura 1.
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P Figura 1
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As curvas DD e SS apresentam respectivamente a demanda e a oferta
interna em dado setor. P; é o prego internacional, enquanto que *“t” represen-
ta uma tarifa introduzida neste ramo de atividade.

Antes de qualquer intervencgdo, o setor estaria em equilibrio quando Q
unidades fossem consumidas. Deste consumo, Q° unidades seriam oferec1das
internamente, sendo Q2 QF unidades unportadas

Uma possivel estratégia para desencadear um processo de substitui¢do
de importacdes se resumiria no estabelecimento da tarifa “t”. Neste caso 0
consumo interno cairia para Ql com a oferta interna aumentada para Q Es-
te aumento na oferta interna, ocorrendo a0 longo da curva de oferta SS re-
presentaria 0 emprego adicional de fatores varidveis para uma mesma capaci-
dade instalada. As importa¢Ges seriam comprimidas para Q Q..

Esta situagdo dificilimente corresponderd a uma posi¢ao de equilibrio de

longo prazo. Mesmo na auséncia de incentivos diretos a produgdo local, com
o efeito de reduzir custos, pode-se esperar um aumento na rentabilidade do
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setor devido ao aumento no prego doméstico. Portanto, novos projetos deve-
rdo ser implantados com o deslocamento da curva de oferta para a direita.

Este movimento deverd se estender a um ponto anterior a B, se o setor
em considera¢do for caracterizado por custos crescentes. Isto €, se a introdu-
¢do de novos projetos, ¢ a ampliagdo de atividade dos existentes causarem
uma elevacdo nos precos dos fatores cu houver deseconomias externas tecno-
légicas.” O aumento do custo desta indistria podera entdc compensar 0 au- -
mento de pregos. Nestas circunstincias, novos projetos poderdo deixar de ser
rentdveis antes de atingido o ponto B. Portanto, dadas as medidas de politica
introduzidas, poder-se-ia considerar completado o processo de substituicdo de
importagtes, havendo ainda uma parcela da oferta total sendo suprida via im-
portacdes.

Se o setor considerado for de custos constantes (ou ligeiramente cres-
centes}), havera uma tendéncia clara i eliminacdo integral das importa¢Ges, e o
ponto B devera ser atingido.

A possibilidade de o ponto B ser ultrapassado ndo pode ser avaliada
a priort, Isto se deve ao fato de niveis de produgdo maiores que Q implica-
rem em auvmento na oferta total disponivel para consumo. Sendo assun a in-
troducdo de novos projetos, causando deslocamentos da oferta para além do
ponto B, provocaria redugdes no prego interno. Dependendo da magnitude
da elasticidade-pre¢o da demanda e dos outros determinantes do investimento
(como a taxa de juros), estes novos projetos poderdo ndo se concretizar.
Assim, podera haver situagOes em que o processo de substitui¢go de importa-
¢Ges se completaria no ponto B ou antes, enquanto que em outras circunstin-
cias poderia haver acréscimos na quantidade total produzida, além da quanti-
dade originalmente suprida.

Vale observar que a possibilidade de o processo se completar com a
substitui¢do integral das importagdes estd na razdo direta do nivel de protegdo
oferecido e na razdo inversa das altera¢des de custo a longo prazo. Em outras
palavras, o teste definitivo para identificar o término do processo de substitui-
¢do de importagdes em determinado setor seria a verificacdo da rentabilidade

6 A& existéncia de deseconomias externas tecnoldgicas estaria caracterizada pelo efeito

negativo que cada empreendimento terd sobre a fungio produgdo dos demais. A ele-
vagio de prego dos fatores pela implantacido de novos projetos caracterizaria a ocor-
réncia de deseconomias externas pecunidrias. A ¢laboracdo destes conceitos estd con-
tida no trabalho classico de Viner, J., “Cost Curves and Supply Curves”, reproduzido
em AEA, Readings in Price Theory, Irwin, 1952,
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de novos investimentos. Este seria um indicador mais adequado do que o coe-
ficiente de importa¢do. De qualquer forma, é necessirio enfatizar que estes re-
sultados s3o0 sensiveis 3s medidas de politica em vigor. Alteragdes na politica
comercial através de mudangas na estrutura tarifiria, polftica cambial e subsi-
dios & produc¢do doméstica podem desequilibrar o setor, com reflexos sobre a
evolugdo do processo de substituicdo de importagses.

A adogdo da defini¢do mais ampla de substitui¢do de importagSes tem
como implicagdo que este processo somente estaria completado, quando fosse
estabelecido novo equilibrio, ap6s a retirada da protegdo e dos favores a pro-
dugdo. Portanto, a possibilidade de término da substitui¢do de importagses
deveria, neste caso, ser avaliada aos pre¢os internacionais, e seria equivalente
A propria maturagdo do setor em questdo. Assim, o processo de substituicdo
de importacdes seria equiparado a evolugdo completa daquele setor. Em ter-
mos da figura 1, o resultado final de todas as a¢Ges dirigidas ao seu desenvol-
vimento seria apreciado em fungdo do deslocamento da curva de oferta do-
méstica. O término do processo de substituicdo de importagoes, interpretado
desta maneira, teria apenas a vantagem adicional de indicar os setores em que
a economia é mais competitiva internacionalmente. Os coeficientes de impor-
tag#o, calculados na posi¢io de livre comércio, mostrariam os setores impor-
tadores, exportadores e autdrquicos. Esta classificagfo seria resultante da po-
sicdo relativa das curvas de demanda e oferta doméstica. A interse¢do destas
curvas a esquerda, 3 direita ou exatamente no ponto C corresponderia respec-
tivamente aquela classifica¢io.

A andlise acima sugere, portanto, que a escolha desta definigdo mais res-
trita do processo de substituicdo de importagSes pode ser defendida por um
argumento adicional, qual seja, o de permitir a obten¢do de uma visdo critica
das varias etapas de desenvolvimento de dado setor. A substitui¢do de impor-
tacOes, sendo referida as medidas de politica em vigor em cada periodo, dd a
possibilidade de se avaliarem melhor as estratégias alternativas de continuida-
de do processo de desenvolvimento. A escolha entre os setores a serem esti-
mulados e a op¢do quanto aos instrumentos de intervengdo deverdo ser facili-
tadas por esta visdo mais fragmentada do processo de substituicao de importa-
¢Oes.

Rentabilidade Privada e Social de Projetos de Substitni¢io de Importagdes

O desencadeamento e a continuidade do processo de substituigdo de im-
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portacdes em dado setor irdo depender dos indices de rentabilidade privada
de novos projetos.

Por outro lado, a escolha dos eventuais instrumentos de intervengdo de-
verd ser feita tendo em conta a rentabilidade social de novos projetos e a dis-
crepancia desta em relagdo 2 sua rentabilidade privada. Como seré discutido
adiante, esta diferenga poderd depender da organizagdo de mercado e do valor
do coeficiente de importagzo.

O Coeficiente de Importacio ¢ Positivo

Este caso corresponde 2 situagdo descrita na figura 1, em que os consu-
midores se defrontam com uma curva de oferta como a representada por
S’DBE. Um novo empreendimento causaria um deslocamento da curva de
oferta doméstica para S” i direita, sem contudo provocar nenhuma alteragdo
no prego interno. O consumo interno permanece estavel” com uma diminui-
¢do do coeficiente de importagdo em relagdo i situagdo sem o projeto.

O beneficio social que poderia ser atribuido ao novo projeto seria sim-
plesmente dado pelo valor das divisas poupadas. O beneficio privado seria
igual 3 receita calculada através do preco interno.

A relagdo entre o beneficio privado e o beneficio social que resulta de
novos projetos poderd depender do tipc de medida protecionista adotado. A
eleva¢do do prego interno através da manipulacdo da taxa de cdmbio poderia
manter a equivaléncia entre os beneficios privado e social. Uma politica cam-
‘bial que visa manter a taxa de cimbio deliberadamente acima do seu valor de
equilibrio ocasiona uma redu¢do de importagSes e um aumento nas exporta-
¢Oes, gerando um superdvit de divisas na balanga comercial. Este procedimen-
to, de um lado, permite a colocagdo de exportdveis a um custo comparativa-
mente maior; de outra parte, provoca um aumento na disposi¢do a pagar, e,
portanto, no beneficio de um acréscimo marginal na disponibilidade de divi-
sas para aquisicdo de importdveis.

Admitindo que estes setores estejam sob o dominio da iniciativa privada.

8 Assumindo-se que a ¢urva de demanda permanece estatica. Esta hipdtese é claramente

indcua, facilitando porém a exposicdo.
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Figura 2
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A figura 2 mostra que, na auséncia de outras distor¢des, a fixagdo da
taxa de cambio ac nivel R,acima de seu valor de equilibrio Re, ocasiona uma
eleva¢do igual no valor social das divisas gastas em importagdes e obtidas atra-
vés de exportagSes. O valor de uma divisa adicional seria R, que representaria,
a0 mesmo tempo, a disposi¢do a pagar por uma unidade adicional de divisas
pelos importadores, e o custo de uma unidade a mais, via aumento das expor-
tacoes.

Desnecessirio é elaborar sobre os inconvenientes de uma politica de
controle, baseada na fixa¢do de uma taxa de cimbio supervalorizada. Seu efei-
to generalizado sobre o custo das importa¢Ges serd normalmente desfavordvel,
em termos dos niveis internos de inflagdo e do préprio desenvolvimento dos
setores que dependem de importagdes de bens de produc¢do. Desta maneira, é

Convém ressaltar que o valor social de divisas pode ser reinterpretado como sendo
dade pelo seu valor de equilibrio na auséncia de intervengdes. Esta nogdo €, por
exemplo, defendida por E. Bacha, “Andlise Governamental de Projetos de Investi-
mentos no Brasil: Procedimentos e Recomendagdo™, IPEA. De acordo com esta defi-
ni¢do, o beneficio social de novos projetos de substituicio de importagGes seria infe-
rior ao seu valor privado.
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muito mais freqiiente a utilizagdo de uma politica discriminatoria 4 base de
tarifas e subsidios, associada ou nfo a uma politica de manipulacdo da taxa de
. cambio.

A figura 2 mostra os efeitos da introducéo de tarifas e subs{dios, respec-
tivamente, sobre importagdes e exportagdes. As curvas D’ e S’ representam as
curvas de demanda e oferta de divisas depois da introdug@o daquelas distor-
¢Oes. No exemplo considerado, o volume de divisas transacionadas é Q;, sen-
do a nova taxa de cambio de equilibrio dada por R,. O valor social das divisas
para os agentes da demanda é dado porém por AQ},, que representa a disposi-
¢do a pagar por parte dos importadores ao nivel de divisas transacionais, dado
por m;. O custo social das divisas obtidas a partir de exportagdes é dado por
BQ_. Portanto, o valor social das divisas ¢ dado pela média ponderada de AQ,
e BeQ;, sendo os pesos dados pela elasticidade das curvas de demanda e de
oferta.

A adogio de tarifas (ou subsidios), como ingredientes de uma politica
protecionista, apta a desencadear um processo de substitui¢do de importa-
¢Oes, deverd causar uma discrepdncia entre os valores privado ¢ social dos be-
neficios destes projetos. O resultado mais provivel deve ser efetivamente uma
diferenca positiva entre o beneficio privado e social destes projetos, que redu-
ziria o coeficiente de importago dos setores considerados. Isto segue da no-
¢do de que o valor da tarifa responsdvel pela diferenga entre o prego interno e
0 pre¢o internacional deverd ser maior do que a diferenga percentual entre as
taxas de cimbio social e nominal. Esta presungdo estd baseada no fato de que
o grau de diferenga do valor social em relagdo ao valor nominal das divisas é
dado por uma média ponderada de todo o conjunto de tarifas e subsidios da
economia. Uma politica protecionista é tipicamente caracterizada por tarifas
relativamente altas, estabelecidas para os setores nos quais se pretende deses-
timular as importagdes. Assim, uma politica consciente deste tipo tenderia a
promover a substituicdo de importagdes, progressivamente em setores para os
quais se estabeleceram tarifas mais altas do que a média. Desta forma, fica
praticamente garantido que o beneficio privado nestes setores deverd suplan-
tar o beneficio social de novos projetos, por uma larga margem. A maior par-
cela desta diferenca deve corresponder & perda de receita tarifria, provocada
pela introdugdo de novos projetos.

O Coeficiente de Importacio é Nulo

Esta situag¢do corresponde ao caso descrito na figura 1, em que a curva
de oferta interna cruza a curva de demanda no ponto B ou a sua direita. Um
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novo projeto, causando um deslocamento da curva de oferta para a direita,
deverd provocar uma queda no prego interno e, a0 mesmo tempo, levar a um
aumento na quantidade consumida.

A anulacdo do coeficiente de importacfo terd, portanto, conseqiiéncias
importantes em relagdo a rentabilidade privada de novos projetos. O fato de
que o impacto da eliminagdo das importagGes € muito mais severo com rela-
¢do ao beneficio privado do que com referéncia ao beneficio social de novos
projetos pode implicar em subinvestimento nos setores em que jd se tenham
atingido niveis nulos de importagdo. Isto ocorreria se a rentabilidade social
passasse a suplantar a rentabilidade privada. A tendéncia neste sentido seria
reforgada pelo fato de o beneficio social de novos projetos, uma vez anulado
o coeficiente de importagdo, ser simplesmente dado pela disposi¢do a pagar
pela quantidade adicional disponivel para consumo.

FIGURA 3

Pirt
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A figura 3, que reproduz um detathe da figura 1, mostra que um novo
empreendimento, provocando um destocamento da curva de oferta para §’S’,
estd associado a um beneficio social bruto medido pela drea Qg Q; CBD.
A drea QeQé CB corresponde 2o beneficio atribuido pelos agentes da deman-
da ao aumento do consumo interno. A area QS Qe BD, por outro lado, estd
relacionada 3 redugdo de custo devida a redugdo da produgio por parte dos
produtores j4 estabelecidos. A drea P; + t P’ DB equivale & redug8o de exce-
dente sofrida pelos ofertantes que ji operavam no mercado. Este excedente €
simplesmente transferido para os consumidores e, acrescido da drea CBD,
constitui 0 acréscimo total de excedente a beneficiar os consumidores do pro-
duto.

O beneficio total bruto do projeto poderia ser calculado mediante a uti-
lizagZo do prego médio relativo s situagdes anterior ¢ posterior 3 introdugao
do projeto.

A avaliacdo do beneficio bruto do projeto sob a dtica privada deverd
apresentar um valor inferior ao aferido acima. Sua quantifica¢do exata ird de-
pender da organizacio do mercado em questdo. O novo projeto, causando
uma redugdo de preco de P; + t para P’, provocard, de um lado, uma redugdo
de produgio por parte das unidades j4 existentes e, por outra parte, redundara
numa redugdo de receita, no que se refere ao volume de produgdo remanes-
cente.

O beneficio privado total serd, portanto, igval a drea QQ.CD menos
eventualmente uma parcela ou o total do excedente P’DBP; +t.

Se o empreendedor do novo projeto ndo tiver nenhum interesse nos lu-
cros das unidades de produgdo existentes, a perda do excedente b, + tPDB
nao serd levada em conta na avaliagdo do novo projeto. Se, ao contririo, o
mercado estiver sob o controle do proprio empreendedor do projeto e o novo
empreendimento representar apenas uma expansio de capacidade, a perda de
excedente citada deverd ser integralmente debitada ao novo projeto, reduzin-
do ainda mais seu beneficio bruto. Se apenas parte da oferta existente estiver
sob controle do empreendedor do novo projeto, entio, aoc menos uma parcela
daquele excedente devera ser debitada ao novo projeto. A parte restante serd
uma perda infligida a outros empresarios. Esta perda seria, entretanto, com-
pensada por um acréscimo correspondente no excedente do consumidor.

O ponto em que se anula o coeficiente de importagdo €, portanto, um
importante divisor de dguas, em que se alteram drasticamente os beneficios
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privados e sociais. O beneficio social podera se elevar substancialmente para
aumentos de producdo além de Q,, enquanto o oposto podera ocorrer com o
beneficio privado.

Estas consideracGes s3o ilustradas na figura 4.

Figura 4
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Nesta, sdo relacionadas as taxas internas de retorno, sob os pontos de
vista privado e social, e a taxa de juros, com os niveis de producdo do setor
considerado. A linha continua mostra a taxa interna de retorno social de pro-
jetos adicionais, assumindo-se que a indistria em questZo tenha custos cres-
centes. Ao nivel de produgdo Q,, em que se anula o coeficiente de importa-
¢do, esta fungdo apresenta uma descontinuidade devida a diferenga entre o
preco internacional e o prego interno, que sio tomados como medida dos be-
neficios dos acréscimos de produggo.

A linha pontilhada representa a taxa interna de retorno privada de

novos projetos. Ao nivel de produgdo Q, ndo apenas esta curva deve apresen-
tar uma mudan¢a abrupta de inclinagdo devido 4 reducdo de pre¢o, como
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também, possivelmente, uma descontinuidade para baixo e, portanto, no sen-
tido inverso da descontinuidade anterior. Aquela podera resultar da perda de
excedente do produtor, que incidiria sobre parte ou totalidade da quantidade

Qe' Quanto mais concentrado o setor, maior devers ser o grau de descontinui-
dade da curva. -

Supondo que T representa o custo do capital sob ambos os pontos de
*vista,10 ficam evidenciados os seguintes pontos:

a) a quantidade Q,, & qual se anula o coeficiente de importagdo, poderd
representar a dimensdo 6tima do setor do ponto de vista privado. A
razio disto é o impacto da redugido do prego interno, devido ao au-
mento do consumo doméstico, sobre a rentabilidade das unidades de
producdo ja instaladas, e que poderd desestimular acréscimos de pro-
duc¢ao além de Qe;

b) a guantidade 6tima a ser produzida no setor, do ponto de vista
social, poderd ser superior a Q.. De acordo com a figura 4, a quanti-
dade otima seria Q, onde a taxa interna de retorno social iguala o
custo de 0portun1dade do cap1tal

A ocorréncia do exposto acima implicaria que, na auséncia de incenti-
vos adicionais A iniciativa privada, a capacidade de produ¢do do setor podera
deixar de aumentar além do ponto em que fossem eliminadas as importacdes.
Seria, entretanto, exatamente a partir deste ponto que novos projetos pode-
riam ser socialmente desejéveis.

Portanto, seria necessario ter presente a possibilidade da ocorréncia des-
te fendomeno para uma apreciagdo correta da nogdo freqilentemente exposta
de que haveria um esgotamento das oportunidades de investimento nos seto-
res em que fossem atingidos niveis nulos de importagio. Possivelmente, seria
exatamente neste ponto que maiores incentivos seriam justificados para a con-
tinuidade do processo de investimento.

Pode-se compreender, portanto, o significado real da nogao de comple-
mentacdo ou esgotamento do processo de substituigdo de importa¢des de

10 Esta hip6tese foi adotada para simplificar a exposi¢io. Embora ndo seja realista, nio é
uma suposigo crucial a validade do argumento apresentado.

11 g condigdes normais, devera haver razdes adicionais para a rentabilidade social dife-
rir da rentabilidade privada, Esta possibilidade, porém, foi desprezada para isolar o fe-
némeno em estudo.
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dado setor. Dadas as medidas de prote¢io adotadas, a complementagdo do
processo ocorreria quando fosse atingida uma nova posi¢do de equilibrio de
longo prazo. A andlise acima mostra que pode haver ambigiiidade na identifi-
cagdo do término do processo de substituicdo de importa¢des. Adotando-se o
conceito da taxa intemna de retorno social, o setor poderé estar ainda longe de
atingir uma posicio de equilibrio de longo prazo e, por conseguinte, de apre-
sentar uma situacido de esgotamento das oportunidades de substitui¢do de im-
portagoes.

Por outro lado, 2 obten¢do de um equilibrio de longo prazo tem que ser
referida 4 estrutura protecionista vigente. Mudancas na estrutura tarifiria, por
exemplo, poderdo acarretar uma nova situagdo de desequilibrio no setor afe-
tado. O término do processo de substituicdo de importagdes teria que ser no-
vamente reexaminado nestas circunstincias. Neste caso, ocorreria 0 desenca-
deamento do que seria um “‘novo” processo de substituicdo de importacGes.
Sua dindmica e sua complementacdo poderiam ser interpretadas novamente
consoante a andlise acima.

Conclusdo

O processo de substituicio de importa¢des foi definido neste trabalho
como uma reagd@o dos setores considerados a distor¢Ges neles introduzidas.
Nestes termos, este processo se refere a evolugdo destes setores em dire¢do a
uma nova posi¢do de equilibrio, a partir de um equilibrio anterior perturbado
pela colocag@o das distor¢Ges mencionadas e que constituem os instrumentos
de ativagdo do processo. Desta forma, a substituicdo de importagdes, assim
como sua conclusao deveriam ser consideradas, tomando-se como referéncia o
quadro institucional vigente. Esta conceitua¢do restrita permite uma distin-
¢30 mais clara dos virios estdgios do mecanismo de substituicio de importa-
¢Oes. Assim, foi demonstrado que numa primeira fase, em que novos projetos
ndo trazem aumentos de consumo, o beneficio social da ampliagdo da oferta
interna tende a ser pequeno em comparagio ao seu beneficio privado.

Esta conclusdo sugere que um programa macico de substitui¢do de im-
portagGes, implantado em frente ampla, pode impor uma pressio muito gran-
de sobre a economia, com um reduzido impacto social imediato. Esta fase
inicial poderia ser encarada como uma etapa geradora de novos conhecimen-
tos e experiéncia. O pleno aproveitamento das possibilidades de expansio de
cada setor ocorreria, portanto, nas fases seguintes em que ja houvesse, possi-
velmente, um aumento na oferta total disponivel para consumo. Demonstrou-
-s¢ que, nesta 1ltima etapa, o beneficio social de novos projetos tenderia a se
aproximar e, possivelmente, superar o seu beneficio privado.
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Argumentou-se, também, que a reducdo brusca do beneficio privado, a
partir do ponto em que se anula ¢ coeficiente de importa¢des, notadamente
em setores concentrados, poderia inibir a complementa¢do do processo, exa-
tamente quando seu beneficio social tenderia a ser relativamente mais alto.

O acima exposto sugere a adogdo de uma politica balanceada de estimu-
los & produ¢do doméstica. Portanto, devem-se incentivar, a um dado instante,
setores que se encontram em diferentes estdgios de desenvolvimento. O inicio
do processo de substituicdo de importagdes em certos setores, que pode ser
associado a uma politica de desenvolvimento de médio e longo prazo, deve ser
combinado com a centinuacgio do processo em outros setores que jé se encon-
tram em sua segunda fase e que pode ser associada a uma politica de prazo re-
lativamente curto, representando 0 aproveitamento do resultado de investi-
mentos anteriores. Como foi visto, esta segunda parte poderd exigir medidas
especiais, dada a possivel inviabilidade de novos projetos sob a Otica privada.

Ressaltou-se que a anulagdo do coeficiente de irnportagdo ndo represen-
ta necessariamente o fim do processo de substituicdo de importagdes. Pelo
contrdrio, seria exatamente a partir desta posi¢do que maiores poderiam ser os
beneficios sociais de uma continuagdo do processo de expansio.

A anulagdo do coeficiente de importagao €, entretanto, importante divi-
sor de dguas, por representar em muitos casos um momento de sibita redugdo
na rentabilidade privada para novos projetos. Esta diminui¢do ocorreria com
mais intensidade nos setores monopolizados e em que a demanda doméstica
fosse menos eldstica. A anulagdo do coeficiente de importagGes ndo represen-
ta apenas uma reducao subita nos indices de rentabilidade privada para novos
empreendimentos, como também a introdu¢do do fator risco, praticamente
ausente na primeira fase, pelo menos no que se refere & varidvel pre¢o. Cum-
pre, portanto, considerar a possibilidade de, a partir deste ponto, substituir a
protec@o tarifaria (que ai deixa de ter efeito) por outras medidas estimulan-
tes, sempre que a rentabilidade social for considerada superior a privada.

A andlise empreendida neste estudo sugere também que medidas espe-
ciais devem ser adotadas para garantir a continuacdo do processo em setores
mais concentrados. Isto se deve a que estes deverdo ser os setores relativamen-
te mais atingidos pela queda nos indices de retorno privado, no inicio da se-
gunda fase (que ocorre, como foi visto, no ponto em que se anula o coeficien-
te de importagdo) do processo de substituicfo de importagdes.

O pre¢o intemacional acrescido de tarifas representa um preco-teto.
Nos setores caracterizados por uma situagdo de concorréncia imperfeita, a ma-
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nipula¢io da tarifa permitiria, pelo menos teoricamente, a obten¢@o dos mes-
mos resultados que os atingidos através da fixacdo de precos mdximos, como
medida de controle de monopdlios. Desta forma, a redugdo progressiva da ta-
rifa deveria ser tal, a provocar a coincidéncia do custo marginal do produtor
com seu pre¢o de demanda e com o prego internacional acrescido da tarifa.
Assim, estaria eliminado o principal fator de desestimulo de nossos investi-
mentos e estes setores estariam colocados em pé de igualdade com os concor-
renciais.

Em suma, tratando-se de setores monopolizados, o processo de substi-
tuicdo de importa¢Ges poderd ser desencadeado com a colocagdo de uma tari-
fa de magnitude tal, que o preco doméstico esteja contido entre os limites que
correspondem 2 interse¢do das curvas de custo marginal e receita marginal, de
um lado, ¢ 3 interse¢do das curvas de custo marginal ¢ de demanda, de outro.
Claramente, quanto mais proximo estiver o pre¢o do Gltimo limite, maior sera
o incentivo ao produtor e maior o sacriffcio imposto aos consumidores. A
partir do ponto em que o coeficiente de importagGes se anula, a continuagdo
do processo exigird a redugdo progressiva da tarifa, de forma a acompanhar
continuamente a diminui¢o de custos do produtor, a qual é a esséncia do
processo dindmico de substituigdo de importagSes. Portanto, a redugdo pro-
gressiva de tarifas que, na melhor das hipoteses, seria uma medida inconse-
quente para os produtores em concorréncia perfeita, pode-se traduzir numa
politica recomendével, quando se trata de setores monopolizados.

Uma implicagdo imediata deste estudo € a no¢do de que o inicio do pro-
cesso de substituigdo de importagGes somente podera ser recomendado para
aqueles setores em que o retorno privado de novos projetos for sensivelmente
inferior ao social. Obviamente, uma politica de garantia de precos somente
teria efeito se ndo houvesse outros obstdculos a expansdo do setor. Dada a ne-
cessidade de uma politica seletiva, deve-se sugerir a colocagdo de tarifas em
setores em que hd maior discrepancia entre os retomos privado e social, € em
que ndo ha outros obsticulos d sua expansio.

Um resultado importante, obtido a partir da defini¢do restrita de substi-
tuicdo de importagGes aqui adotada, diz respeito 2 propria possibilidade de se
compararem a evolugdo e a complementagio do processo em diferentes seto-
res. Dada a vinculagdo da conceitnagdo deste processo aos proprios instrumen.
tos adotados para desencaded-lo, sua intensidade difere em fungdo do grau de
protecionismo adotado. Portanto, quando se trata de considerar o fim do pro-
cesso de substituicdo de importagdes em dado setor, é necessario fazer refe-
réncia 2 sua intensidade, determinada pelo tipo de politica protecionista ado-
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tada. N3o é apropriado comparar diferentes processos de substituicdo de im-
portagGes, de graus diferentes, e identificar diretamente aqueles que ja se
teriam esgotado. O préprio processo poderd ser reativado em alguns setores,
em fungdo da implantacdo de medidas mais rigorosas, comparaveis s estabe-
lecidas em outras dreas. Segue-se que a constatagido do esgotamento do meca-
nismo de substituicdo de importacSes em dada linha de atividade deve ser
referida 2 intensidade em que o préprio processo foi estabelecido (dada pelo
rigor das medidas adotadas), sendo vilida unicamente nestas circunstancias.
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Abstract: One of the most controversial topics linked to the ques-
tionable economic development, is the process of imports substitu-
tion. Despite of carefully accomplished analyses aiming to idemtify
the main peculiar qualities of the pracess of industrialization in
certain countries, in specific historic periods, and the so much one
has written about the characteristics of the process of industrial-
ization based on the progressive substitution of imports, for want
of a clear definition has been a serious obstacle for a better com-
prehension of the meaning of the process of imports substitution.
The purpose of the present study is to offer a more restricted defi-
nition to the process of imports substitution, aiming to get a basic
concept free of amhbiguity in ordar to make passible the identifica-
tion of the several stages of the process gradual development.
Since the beginning, however, one argues that the notion of the
process complement for imports substitution, in a certain branch
of activity, has been applied ambiguously. Following it, one makes
use of an alternative interpretation of the usual ones to explain the
slowing down of the activity speed in those areas where we have
alrsady come to lower import factors. Thay present, at last, polit-
ical suggestions concerning the allotment of resources among
sectors, as well as in relation to the specifications of the trading
policy to follow.
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