Comunicacgao 2

Incentivos fiscais, acumulacio de capital
e emprego de mao-de-obra:
uma contribuicio ao debate

FERNANDO REZENDE *

1 — Introducao

Grande parte da discussio a respeito de possiveis efeitos da politica
de incentivos fiscais 4 industrializacio centraliza-se em torno da
controvérsia crescimento versus emprego de mio-de-obra. O argu-
mento apresentado refere-se is modificacSes dos precos relativos dos
fatores de producio provocadas pelos incentivos fiscais, modificacbes
essas que contribuem para a utilizacio de técnicas de produgio pouco
favordveis a politicas de maximizacio da taxa de crescimento das
oportunidades de emprego.?

O debate em torno do problema pode suscitar dois tipos de inda-
gacgdes: de um lado, indagacdes de natureza técnica relacionadas 2
existéneia ou ndo de alternativas tecnolégicas suficientes para que
a utilizacio dos fatores de producio fosse significativamente influen-
ctada por variagdes marginais nos precos. De outro lade, indagagBes
de natureza institucional, vinculadas 4 racionalidade da op¢io utili-
zada vis ¢ vis outras alternativas quanto i intervencio do Estado na

promocgdo do desenvolvimento industrial.

* Do Instituto dc Pesquisas do IPEA.

1 O argumento tedrico, embora sob outra ética, pode ser encontrado, por
exemplo, em Edmar Bacha e outros, Encargos Trabalhistas e Absorgdo de Mdo-
de-Obra: uma interprefagdo do problema e seu debate, Colecio Relatérios de
Pesquisa, (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1972), no 12
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O objetivo do presenie trabalho consiste em orientar o debate em
torno das questdes do segundo tipo, uma vez que as indagagées
referentes a opgdes tecnologicas teriam sido objeto de maior atencio
na literatura, 2

2 — Acumulacio de capital versus “plena utilizacio”
do capital existente

Uma das caracteristicas importantes do sistema de incentivos fiscais
a industrializagio refere-se ao fato de que a maior parte das isencbes
tributarias concedidas propde-se a promover o aumento da capacidade
de produgio através do aumento do estoque de capital fixo instalado.
Dessa forma, as isengdes tributérias para aumento dos investimentos
no setor privade se destinam, em geral, a facilitar a aquisi¢io de
bens de capital, mediante concessdo de tarifas reduzidas a4 importacio
de equipamentos, redugio total ou parcial de tributos internos na
aquisi¢do desse tipo de bens e/ou formacio de tundos especiais para
financiamento de projetos de investimento. Neste ultimo caso
(SUDENE/SUDAM), embora a concessio do incentivo nio se rela-
cione diretamente com a compra de mdquinas e equipamentos, a
utilizacio dos fundos depende da aprovagio de projetos de insta-
lagio de novas unidades produtivas ou de ampliacio de unidades
existentes. Em outras palavras, o sistema de incentivos fiscais objetiva
promover o aumento da produgio industrial, criando facilidades
para o aumento do nimero de unidades produtivas ou da dimensio
das unidades existentes.

A énfase na ampliacio da oferta, através da acumulagao de capital,
implica, necessariamente, a aceitagio da premissa de que o estoque
de capital existente acha-se plenamente utilizado, Como definir,
todavia, “plena utilizacio do capital™? Uma definicio mais geral
estabeleceria que a plena utilizagiic do capital consiste numa situagio
onde a oferta corresponde a 10097 da capacidade de produg¢ao insta-
lada. Entretanto, essa defini¢io nfo esclarece os critérios utilizados

2 Ver, por exemplo, os debates no citade trabalho de Edmar Bacha.
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para medir a capacidade de produgio, gue depende tanto do estogue
de capital existente quanto da intensidade com que um dado estoque
de capital ¢ utilizado.

Mais especificamente, a capacidade de produgio nos diferentes
setores industriais pode variar para um dado volume de capital
existente, conforme as alternativas supostas quanto ao nimero de
horas em que esse capital é posto a funcionar. Como a legisla¢do
trabathista estabelece, geralmente, um turno de trabalho de oito
horas didrias, poderiamos supor que o conceito usual de capacidade
de produgio ¢ aguele que se refere ao funcionamento das unidades
produtivas durante um turno normal de trabalho.?

Nio obstante, a menos de restricdes de ordem técnica, poder-se-ia,
teoricamente, aumentar a “capacidade” de produgio aumentando o
nimero de horas de funcionamento de unidades existentes, ou seja,
nio existe a priori nenhuma justificativa para que a duplicagio do
volume de producio em determinado setor seja obtida através da
implantagio de uma outra unidade produtiva, senio que resultado
semelhante poderia ser obtido duplicando o turno didrio de funcio-
namento da unidade existente, Nesta tltima alternativa, os efeitos
da aplicaciio de um dado volume de recursos sobre o emprego de
mio-de-obra seriam imediatos e provavelmente muito mais elevados,
contribuindo, destarte, para reduzir as dificuldades de compatibi-
lizagio de objetivos de aumento da produgio com maior taxa de
absorcio de mio-de-obrat no setor industrial.

Dificuldades & adogio dessa alternativa poderiam surgir tanto por
restrigdes institucionais relacionadas & legislagio trabalhista, quanto
pelo fato de que a utilizagio mais intensiva provocaria taxa mais
alta de depreciacio do capital instalado. Sem embargo, uma restrigio
mais importante pode ser a insuficiéncia e o alto custo dos recursos
disponfveis para aplicacio em capital de giro. Na medida em que
o aumento de turnos de funcionamento implica aumento das neces-
sidades de recursos para financiamento da produgio e que ndo

8 Xxistemn excecbes provocadas por razdes de ordem técnica, no caso de
setores onde a natureza do processo de produgio exige um funcionamento ininter-
rupto dos estabelecimentos — e.g., sidenirgicas.

4 A duplicagio de turnos de funcionamentc corresponderia a um aumento
equivalente na relagio média trabalho/capital,
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existe, regra geral, condicdes mais favordveis de crédito para obter
recursos necessarios, a escolha dos empresdrios quanto i alternativa
a ser utilizada para aumento da producio — aumento do tamanho
versus aumento do numero de horas de trabalho — estaria sendo
influenciada por condi¢bes mais favordveis de custo para o caso
da primeira alternativa.’

Por outre lado, vale notar que a adogio da primeira alternativa
(ampliagio da capacidade) suscita problemas de outra natureza. Na
medida em que as facilidades fiscais para investimentos relacionem-se
principaimente com a ampliacio do estoque de capital fixo, os incen-
tivos operam apenas durante o processo de instalacio ou de am-
pliacio da unidade produtiva beneficiada. A sobrevivéncia do pro-
jeto, depois de ultrapassado o periodo de gestacio dos investimentos,
dependerd, ainda, da disponibilidade de recursos para financiar a
produgio. Este wltimo aspecto serd mais importante na medida em
que os incentivos objetivem principalmente o desenvolvimento das
regibes mais atrasadas, uma vez que elas sofrerfo a concorréncia de
industrias localizadas nas regides mais desenvolvidas (principalmente
no caso de setores cuja producio regional nio apresente vantagens
comparativas nem seja complementar aquela realizada no resto do
Pais).

3 — Mobilizacio versus utilizacio dos recursos

A hipétese de que a escolha dos empresirios quanto i forma de
efetivar o aumento da produgio seja influenciada pelas facilidades
concedidas & ampliagio do estoque de capital merece ser examinada
com maior profundidade. A experiéncia internacional a respeito da
intervengio do Estado na promocio do desenvolvimento industrial
consagra duas alternativas: a intervencio direta — mediante insta-

5 A aplicacio em capital de giro nio rcecche incentivos fiscais semclhantes
aqueles concedidos i acumulagio de capital fixo. No caso dos incentivos admi-
nistrades pela SUDENE ,por exemplo, admite-sc financiar o capital de giro
necessdrio ao funcionamento do acrdscimo na capacidade de produgie, mas nfio
o capital de giro que seria necessdric para aumentar a producio com base em
aumento no nimero de horas de funcionamenteo.
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lagio de empresas publicas (principalmente no caso de inddstrias
bdsicas) — e a intervencio indireta, através da concessdo de favores
fiscais e/ou crediticios que objetivam interferir em decisdes tomadas
pelo setor privado. A intengdo, neste segundo caso, seria, evidente-
mente, a de compatibilizar o estimulo & iniciativa privada com a
necessidade de intervencio do Governo para “for¢ar” um aumento
nos recursos disponiveis para o crescimento da produgic. Haveria,
entretanto, outras alternativas que pudessem, em principio, conduzir
a resultado semelhante?

Um primeiro ponto a estabelecer é que a questio da mobilizagio
de recursos nio deve ser necessariamente considerada como associada
ao problema de utilizagio dos recursos captados. Em outras palavras,
a intervenciio do Governo através da manipulacio de politica tribu-
taria com o objetivo de aumentar o volume de recursos disponiveis
para investimentos pode ser dissociada das medidas necessirias para
tornar a aplicacio desses recursos mais eficaz.

A questdo, aqui, parece relacionmar-se com a alternativa entre
manipular o or¢amento publico pelo lado da receita (incentivos)
ou pelo lado da despesa (subsidios ou financiamento), com vistas
ao objetivo de promocio do desenvolvimento industrial. No primeiro
caso, como a concessio do incentivo vincula-se, naturalmente, ao
preenchimento dos requisitos legais para gozo das isengdes tributdrias,
os efeitos sobre a mobilizagio de recursos sucedem a decisido sobre
a forma pela qual esses recursos serdo utilizados. No segundo caso,
a possibilidade de separagfio torna-se mais nitida. O sistema tributdrio
pode ser utilizado para mobilizar os recursos necessarios, cuja apli-
cagio ficaria posteriormente condicionada a elaboragio do programa
de gastos.

A preferéncia tradicional por incentivos poderia, nesse caso, ser
explicada por preocupac¢des quanto ao grau de intervencgio do Estado
na economia. Nesse caso, o problema coloca-se do ponto de vista
de como esse grau de intervencio € avaliado. Se ¢ que importa é
o controle da decisfio e nio a forma de execucio, ¢ interessante
notar que aquele nio seria alterado qualquer que fosse a alternativa
utilizada. Se a maior liberdade e flexibilidade na manipulagio dos

fundes, obtida através de recurso a alternativa do financiamento,
permite prever resultados mais favordveis em termos de compati-
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hilizagio dos objetivos da producio e emprego, tornam-se infundados
0s receios quanto & viabilidade dessa opg¢do por temor de uma maior
estatizacio da atividade econdmica. Primeiro, porque, conforme vi-
mos, alteracdes desse tipo nio modificam o grau de intervencio
existente do ponto de vista do controle da decisio. Segundo, porque,
¢ 05 recursos sio aplicados no financiamento de empresas privadas,
permanece também inalterada a forma institucionalmente empre-
gada para execugio do programa.

Vale notar que em qualquer caso ¢ custo direto do programa seria
0 mesmo e poderia ser medido pelo volume de recursos tributirios
que deixam de ser captados através do sistema de incentivos,® A
bipitese alternativa consiste em substituir o sistema de incentivos
pela canalizagio de idénticos recursos através do sistema tributirio
para constituicio de um fundo de investimentos (satisfazendo o
objetivo de mobilizacio de recursos). Na medida em que financia-
mentos a serem posteriormente concedidos considerassem explici-
tamente as possibilidades de aumento na produ¢io com uso mais
intensivo do capital instalado, ou mediante ampliagio do estoque
existente, as possibilidades de resultados mais favordveis do ponto
de vista da politica de maximizagio das oportunidades de emprego
seriam aumentadas.

Um outro ponto que vale a pena mencionar refere-se ao estagio
€m que se processa a intervencio do Governo sobre a producio.
Tradicionalmente, a intervengio do Estado visando ao controle da
produgiio agricola se processa basicamente no estigio da comercia-
lizagdo, enquanto no caso do setor industrial a interferéncia se faz
sentir principalmente no estigio de produgio. A diferenca ¢, portanto,
substancial. De um lado, o objetivo de controlar a produgio de
determinadas culturas ¢ perseguido mediante garantia de comercia-
lizagio a um dado nivel de preco  (pregos minimos). De outro,
objetivo semelhante é implementado mediante redugio no custo de
ampliagio da capacidade de producio. No primeiro caso, portanto,
garante-se a venda, sendo livres as decisbes dos empresirios sobre
a forma péla qual a producio possa ser aumentada. No segundo

¢ De um lado, estes recursos poderiam ser considerados come parcela que
s¢ subtrai do orcamento. De outro, a mesma quantidade seria adicionada ao

or¢amento,
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caso, como vimos anteriormente, ha interferéncia direta sobre as
decisdes quanto 2 forma de aumento da produgdo. Tais comentirios
sugerem que uma outra maneira de interferir no volume de produgio
sem influenciar a forma através da qual a decisdo é implementada
poderia consistir em algum esquema de controle do processo de
comercializagio (tanto de matérias-primas quanto de produtos finais).
Até que ponto poder-se-ia considerar viivel a idéia de estimular o
aumento na producio industrial através da garantia da comercia-
lizacio e quais as implicacdes dessa alternativa, do ponto de vista
do uso relativo dos fatores de producio, sio questdes que, acredito,
devam ser examinadas.

4 — Comentarios finais

Recente estudo sobre o sistema de incentivos fiscais administrado
pela SUDENE (34/18) reforca virios argumentos sobre a utilizagiio
nio eficaz dos recursos com base na nio complementariedade intra-
regional da producdo, baixos indices de absor¢io de mio-de-obra,
dificuldades de implementagio dos projetos, agravada por altos
custos de intermediacio, concentracio da propriedade dos depositos
nas maos de empresirios de fora da regido, etc.? Recomendacdes
sobre modificagdes necessdrias para aumentar a eficicia do programa
referem-se 4 necessidade de reduzir o subsidio ao capital, diminuir
o custo da mio-de-obra e garantir o fluxo dos recursos necessirios
a implementacio dos projetos aprovados. A este respeito, as reco-
mendagbes variam de alteragbes apenas na geréncia do fundo
(SUDENE e BNB executariam as fungdes atualmente preenchidas
por intermedidrios privados) a mudancas mais profundas na sua
organizagio (cm forma semelhante adquela estabelecida no Decreto-
Lei n.0 157, por exemplo) .

Nenhuma das proposicbes formuladas sugere a modificacio da
concepcio original quanto a propriedade dos recursos mobilizados.
Entretanto, se do ponto de vista da eqiiidade fiscal o sistema de

7 David Goodman ¢ Roberto Cavalcanti de Albuquerque: Ineentives & Indus-
trializagdo e Desenvolvimento do Nordeste, Colecio Relatérios de Pesquisa, (Rio
de Janeivo: IPEA/INPES, 1974), no 20.
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incentivos nio produz resultados satisfatérios® e se a experiéncia
realizada também niio o recomenda do ponto de vista da eficicia
na aplicagio dos Tecursos, que razdes subsistem para desenvolver
formulas engenhosas para garantir sua sobrevivéncia?

Na realidade, trata-se de utilizar o mecanismo tributdrio para cana-
lizar recursos com o objetivo especifico de promover o desenvolvimen-
to industrial de regides relativamente menos desenvolvidas, Por que
entdo o fazer de forma indireta? Novamente, as razdes apresentadas
poderiam relacionar-se a preocupagdes quanto ao “tamanho” do
governo, medido através de indices agregados de carga tributdria.
J& mencionamos, anteriormente, que se os recurses captados vio ser
utilizados para financiar a expansio de empresas privadas, o eleito
seria, do ponto de vista institucional, semelhante iquele obtido
através do uso de incentivos, nio se alterando também o grau de
interferéncia do Estado na economia, se avaliado sob a otica do
controle da decisio,

A transformagio do atual sistema de incentivos administrados pela
SUDENE num esquema dircto de captacio de recursos através do
sistema tributdrio e posterior transferéncia de parcela equivalente
aquela atnalmente mobilizada para um fundo de desenvolvimento
regional, parece, assim, uma forma muito mais simples de se obterem
os resultados desejados. De um lado, o cancelamento dos incentivos
eliminaria os efeitos negativos das dedugdes sobre a progressividade
efetiva do sistema tributdrio. De outro, apenas na medida em que
o fundo fosse constituido por recursos tributérios, a politica de
investimentos ‘poderia contemplar igualmente a possibilidade de
financiar aumento- da produgio através do uso mais intensivo do
capital existente, alternativa esta que seria favordvel ao objetivo
de promover maior emprego de méo-de-obra. ?

8 Pode ser argiiido quc os incentivos fiscais reduzem a progressividade do
sistema tributdrio. :

% No sistema atual essa possibilidade ¢ invidvel, uma vez que ¢ financiamento
se processa através da participagio do contribuinte no capital dos projetos apro-
vados. Isse, naturalmente, exige que os projetos refiram-se a uma ampliacio do
estoque de capital cxistcnte na regido,
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Comunicagao 3

Dualismo tecnolégico na agricultura:
novos comentarios

Crauvpio R. CoNTADOR *

1 — Introducaoe

A literatura sobre a modernizacio e transferéncia de tecnologia foi
recentemente enriquecida com o trabalho apresentado por Ruy Mil-
ler Paival e com as criticas e sugestdes de Nicholls2 e Schuh.? O
ponto central da teoria de modernizagio de Paiva consiste na hipé-
tese de que a existénecia de técnicas distintas de produgio ¢ um
fenémeno paralelo e até mesmo fortalecido pelo préprio processo
de desenvolvimento econdmico, ou seja, alguns grupos, técnica e
economicamente mais capazes — quer devido 4 maior especializagio,
quer devido 2 propricdade de e/ou acesso a fatores de producio
especificos — lideram o processo de modernizagio agricola, enquanto
os demais grupos sio relativa e até mesmo absolutamente prejudica-
dos. Quanto mais rapida a expansio da cconomia, mais desigual
tende a ser o processo de modernizacio e, possivelmente, mais
desigual a distribuicio dos beneficios das novas técnicas. Dada a
existéncia de um largo segmento da populagio rural pouco capaci-

* Do Instituto de Pesquisas do IPEA.

1 Ruy Miller Paiva, “Modernizagio ¢ Dualismo Tecnoldgico na Agricultura™,
Pesquisa ¢ Planejamento, vol, 1, no® 2, {(dezembro de 1971), pp. 171-234.

2 Williams H. Nicholls, “Paiva e o Dualismo Tecnoldgico na Agricultura:
Um Comentdrio”, in Pesquise ¢ Planejamento Econdmico, vol. 3, n.® 1, (marco
de 1973). pp. 15-50.

3 G. Edward Schuch, “Moderniza¢gio e Dualismo Tecnoldgico na Agricultura:
Alguns Comentdrios”, in Pesquisa ¢ Planefamento Econdmico, vol. 3, n.¢ 1, {marco
de 1973}, pp. 51-94.
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