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Resumo: Este texto trata da politica publica de desoneracdo fiscal da folha de pagamento, da
criacdo da Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta, medida instituida em 2011 e que
vige até os dias atuais. O objetivo proposto foi analisar e descrever os impactos decorrentes da
implementacdo da medida, especificamente no que tange ao montante da rendncia fiscal
causada aos cofres publicos, aliada a expectativa em torno da geracdo de empregos e estimulo
a setores contemplados, em contraposi¢do aos beneficios efetivamente alcancados. A pesquisa
realizada foi de carater descritivo, 0 método, que forneceu as bases logicas, foi 0 método
historico. A coleta de dados e informacdes foi realizada por meio de pesquisas bibliogréficas,
documentais e observacdo. Conclui-se que, a despeito da medida ter implicado em reducédo da
carga para os setores beneficiados, acabou por ndo gerar o resultado de aumento de
empregabilidade, estimulo & competicdo no pais e fomento a economia, principalmente diante
do grande impacto que acumulou no orgamento da Unido, ao longo dos seus 8 anos de vigéncia.

Palavras-chave: Desoneracdo da Folha de Pagamento. Contribuicdo Previdenciaria. Politica
Fiscal. Justica Tributaria. Rendncia Fiscal.

Abstract: This text deals with the public policy of tax exemption for payroll, the creation of
the Social Security Contribution on Gross Revenue, a measure instituted in 2011 and which
still applies today. The proposed objective was to analyze and describe the impacts resulting
from the implementation of the measure, specifically with regard to the amount of tax breaks
caused to public coffers, coupled with the expectation surrounding the generation of jobs and
stimulating the sectors contemplated, in contrast to the benefits actually achieved. The research
was of a descriptive character, the method, which provided the logical bases, was the historical
method. The collection of data and information was done through bibliographical research,
documentaries and observation. It is concluded that, despite the measure having implied a
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reduction in the load for the benefited sectors, it ended up not generating the result of increased
employability, also stimulate competition in the country and foment the economy, mainly in
view of the big impact that it accumulated in the budget of the Union, throughout its 8 years of
existence.

Keywords: Exemption from Payroll. Social Security Contribution. Fiscal Policy. Tax Justice.
Tax Waiver.

Introducéo

A politica de desoneracdo da folha salarial e os seus impactos nos setores econdmicos
do pais € o tema deste de artigo. A delimitagdo do tema surgiu a partir da observacdo da
realidade, a partir do periodo da sua implementacgdo, até os tempos atuais, qual seja, 2012 a
2021. Estudos realizados acerca do tema apontaram 0s impactos negativos da medida de
beneficios fiscais em comento, bem como o grande descompasso entre 0s seus objetivos e metas
com os resultados almejados.

A politica publica de desoneracdo da folha de pagamento, modelo criado pelo Governo
Dilma Rousseff, em 2011, representa a quarta maior rendncia fiscal até entdo concedida no pais,
estimando um impacto em torno de R$ 100 bilhdes para os cofres publicos nesses oito anos de
existéncia®. A priori, visava diminuir a carga tributaria sobre os salarios, estimular o emprego
no pais sobre setores especificos da economia, conforme exposi¢do de motivos do Plano.

Assim, 0 objetivo deste artigo é caracterizar a politica fiscal de desoneracdo da folha de
pagamento adotada no periodo de 2012 a 2021 no Brasil e analisar os seus efeitos sobre a
geragdo de emprego e renda, assim como avaliar a sua relagdo de custo-beneficio. A
metodologia de pesquisa adotada foi de carater descritiva e compreendeu a coleta de dados e
informac@es por meio de pesquisa bibliogréfica e da analise documental.

Este artigo apresenta a evolucdo legislativa da Contribuicdo Previdenciaria sobre a
Receita Bruta - CPRB, desde a criagdo da politica de desoneragdo inicial até o contexto atual,
analisa a opcdo pela desoneracao da folha salarial, partindo da contribuicao pela receita bruta
em seu cendrio politico e econdémico, abordando a contribuigdo previdenciaria patronal e
especificando a CPRB com o0s seus objetivos esperados. Aborda as consequéncias da
desoneracédo da folha sobre a geracdo de postos de trabalho e o desenvolvimento econémico, a
renuncia fiscal e, ao final, enuncia algumas alternativas a politica de desonera¢édo da folha.

1. Contexto historico

O debate acerca da politica de desoneracdo tributaria da folha salarial no Brasil evoluiu
diante da pesada e crescente incidéncia de tributos e encargos previdenciarios sobre a
remuneracao de pessoal no Brasil, considerados 0s seus impactos na economia e na geracao de
empregos. Segundo Leandro Paulsen (2020)°, os encargos trabalhistas e tributarios sobre a folha
de saléarios chegaram a somar mais de 60% de custo adicional para o empregador. Entende que,
muitas vezes, o custo de um empregado para a empresa alcangou até o dobro dos seus
rendimentos liquidos.

4 Vide matéria acerca do tema, disponivel em:
<https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2020/11/08/desoneracao-folha-renuncia-fiscal-beneficio-
previdencia-bom-pais.htm>. Acesso em: 30 de marco de 2021.

5 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. — 11. ed. — S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2020.
Pag. 679.
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Com efeito, os encargos fiscais e trabalhistas sobre a folha de pagamento séo relevantes.
Ivan Kertzman (2012)® resume os custos diretos sobre a mao de obra do trabalhador empregado,
considerando a legislacdo trabalhista e previdenciaria, na seguinte tabela:

% SOBRE O
TIPO DE DESPESA SALARIO

Contribuicdo previdenciaria — aliquota basica 20%
Contribuicdo previdenciaria — SAT/GILRAT (média) 2%
Outras Entidades e Fundos - Terceiros (média) 5,8%
FGTS 8%
Férias 8,33%

1/3 de férias 2,78%
13° salario 8,33%
Total do Custo Direto do Trabalho 55,24%

Houve uma tendéncia ao trabalho informal, aliado a queda da competitividade na
economia, visto que muitas empresas ndo tiveram como arcar com o0s altos custos para
manterem seus empregados.

Nesse diapasdo, em 02 de agosto de 2011, para fins de incrementar o crescimento da
economia no pais e estimular o crescimento das empresas em setores especificos, foi lancado o
Plano Brasil Maior, pelo Governo Federal de Dilma Rousseff (2011-2016). Tal modelo,
composto por instrumentos de ministérios e orgaos federais, tinha como lema “Inovar para
competir. Competir para crescer’.

O referido plano foi inspirado no modelo europeu chamado “Desvalorizagao Fiscal”,
criado diante da crise internacional de 2008 para paises da zona do euro, como medida
alternativa ao antigo modelo de desvalorizagcdo nominal Ia existente, em que se desonerou a
folha de pagamento, compensando a aliquota do Imposto Sobre o Valor Agregado — IVA. Foi
considerado como relevante instrumento de equalizacdo do desemprego, conforme reflete
Isabel Horta Correia’:

A eficiéncia da desvalorizacdo cambial depende de trés pontos: 1) a
capacidade de replicar os precgos flexiveis utilizando unicamente um
instrumento; 2) a desejabilidade de replicar precos flexiveis, dadas as
restantes distor¢Ges que normalmente caracterizam as economias; e 3)
os efeitos riqueza criados pela desvalorizacgdo, os quais podem interagir
com o0 ponto 2.

Noutro giro, o modelo brasileiro, implementado pelo Governo Dilma, com o escopo de
gerar de emprego e renda, contemplava trinta e cinco medidas, a serem viabilizadas no lapso
temporal de 2011 a 2014, dentre elas, a desoneracao fiscal sobre a folha de salarios.

Sendo assim, em agosto de 2011, veio a Medida Provisoria 5408, posteriormente
convertida na lei 12.546/2011, de 14 de dezembro, que instituiu, inicialmente, uma politica de

® KERTZMAN, Ivan. A Desoneragéo da Folha de Pagamento. Dissertacdo (Mestrado em Direito PUblico),
Universidade Federal da Bahia (UFBA), Salvador: 2012. Disponivel em:
<https://repositorio.ufba.br/ri/bitstream/ri/8447/1/1V AN%20KERTZMAN%20-
%20DISSERTA%C3%87%C3%830.pdf>. Acesso em: 31 de julho de 2020.

" Sobre o tema, vide artigo de Isabel Horta Correia, sob o titulo “Desvalorizacdo Fiscal”. Disponivel em:
<https://www.bportugal.pt/sites/default/files/anexos/papers/ab201113_p.pdf>. Acesso em: 28 de outubro de
2020.

8 BRASIL. Medida Proviséria 540/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2011/mpv/540.htm>. Acesso em: 31 de julho de 2020.
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incentivo fiscal para empresas do ramo de tecnologia da informagdo e comunicagdo,
confeccdes, moveis, couro e calgados. Tal medida implicava na substituicdo da Contribuicédo
Previdenciaria Patronal, antes com recolhimento de aliquota de 20% sobre os proventos
adimplidos aos empregados, para a Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta das
Empresas, com aliquota prefixada, sem que tal alteracdo implicasse significativos impactos, em
tese, quanto a déficits previdenciarios.
Consoante a Exposicéo de Motivos, EM Interministerial n° 122 - MF/MCT/MDIC?, que
acompanhou a Medida Proviséria em comento, em seu item 5, elencou que:
Uma das principais dificuldades para as empresas domeésticas
acessarem o mercado internacional esta na carga tributéaria que eleva o
custo de producdo no mercado doméstico penalizando o emprego e a
producdo. Reduzir os custos tributarios na produgéo é um dos principais
mecanismos para garantir a competitividade da industria doméstica e a
geracdo de emprego e renda.

Sendo assim, a politica de desoneracdo da folha teve como fito a formalizacdo das
relacdes de trabalho e o fomento das atividades de tais setores da economia, estimulando a
competitividade e reduzindo os custos.

Em contrapartida, foi criada, em forma compulsoria para os setores contemplados, a
contribuicdo incidente sobre o faturamento das empresas, dotada de aliquotas de 1,5% e 2,5%,
bem como a COFINS-Importacao, sob a aliquota de 1%.

Ato continuo, surgiram as Leis n° 12.715/2012, n° 12.844/2013 e a n°® 12.844/2013, em
que foram incluidos mais setores no rol de beneficiarios da medida, ampliando, assim, as
categorias de empresas.

Em 2015, a politica ja abarcava cinquenta e seis setores, e, consoante relatorios da
Receita Federal®®, a rentincia fiscal para o referido ano se encontrava na base de R$ 22,5 bilhdes.
Diante da ocorréncia de mais uma grave crise no pais, aliada aos relatorios quantitativos de
pouca eficdcia do plano, haja vista a alta carga de rentncia fiscal e pouco resultado na geragédo
de empregos, viu-se a necessidade de revisdo da medida (Ministério da Fazenda, 2018).

Nesse contexto, surgiu a Lei 13.161 de 1 de dezembro de 2015, que tornou o regime de
desoneracdo facultativo. O contribuinte passou a ter a liberdade de optar pelo regime que mais
Ihe fosse vantajoso, ou a Contribuicdo Previdencidria Patronal, ou a Contribuicdo
Previdenciaria Sobre a Receita Bruta, alterando as aliquotas desta de 2,5% a 4,5%.

A reversdo parcial da desoneragdo da folha de pagamentos implicou em uma
diminuigdo em R$ 5,4 bilhdes na renuncia fiscal até entdo concedida no pais e muitas empresas,
diante da majoracdo das aliquotas da CPRB, acabaram por optar pela CPP, retornando a
contribuicdo sobre a folha de pagamento (Ministério da Fazenda, 2018).

Posteriormente, visando aumentar a arrecada¢cdo, em marco de 2017, foi editada a
Medida Proviséria n°774, que reduziu o rol de beneficiarios da medida. A desoneracdo da folha
passou a ser restrita aos setores de construcao civil, transporte e comunicagfes. Ocorreu que a
inovacao legislativa em questdo passou a produzir efeitos apds quatro meses da sua vigéncia,
implicando surpresa para os setores prejudicados pela mesma, motivo pelo qual foi altamente

® BRASIL. EM Interministerial n° 122 - MF/MCT/MDIC. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/Exm/EMI-122-MF-MCT-MDIC-Mpv540.htm>.
Acesso em: 31 de julho de 2020.

10 ECONOMIA, Ministério da. Desoneragio da Folha de Pagamento. Disponivel em:
https://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/renuncia-fiscal-setorial/desoneracao-da-folha-
de-pagamento-
1#:~:text=A%20desonera%C3%A7%C3%A30%20da%20folha%20de,pela%20incid% C3%AANcia%20sobre%?2
00%20faturamento. Acesso em: 31 de julho de 2020.
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criticada, por ofender a seguranca juridica e o principio da anterioridade tributaria (ndo
surpresa)*?.

Em agosto do mesmo ano, surgiu a Medida Provisoria n°® 794, que revogou a MP
774/2017. Assim, os setores que foram prejudicados voltaram a contribuir pela receita bruta,
passando a ser novamente contemplados pelo beneficio.

Em maio de 2018, veio a Lei 13.670, intitulada “Lei da Reoneracdo”, que trouxe novos
mecanismos de ampliacdo da arrecadagdo fiscal. Dentre outras medidas, estabeleceu o fim do
prazo de vigéncia do regime de desoneragdo da folha para dezembro de 2020 e possibilitou a
compensacao ou a restituicdo dos valores indevidamente pagos pela revogada MP 774/2017.

Todavia, em 31 de dezembro de 2019, foi confirmado na cidade de Wuhan, provincia
de Hubei, na Republica Popular da China, o primeiro caso de uma doenga com altissimo grau
de contagio causada por um novo coronavirus identificado como SARS-CoV2, depois
simplesmente denominado de COVID-19. A disseminacdo da doenca inicialmente restrita
aquela provincia se propagou para o Ird, posteriormente para Alemanha e Italia e depois se
alastrou pelo resto do mundo, sendo reconhecida com uma pandemia pela Organizacdo Mundial
de Salide (OMS) em 11 de margo de 2020.2

No Brasil, o primeiro caso da nova doenca foi confirmado em 26 de fevereiro na cidade
de Sdo Paulo-SP, quando foram iniciadas as primeiras a¢des de repatriacdo de brasileiros do
exterior e 0 acatamento pelos governos estaduais e municipais da politica preventiva de
lavagem das mdos, uso de mascara respiratdria e, principalmente, de isolamento social com
graves repercussdes econdmicas. O Congresso Nacional, através do Decreto Legislativo n° 6,
de 20 de marco de 2020, reconheceu o estado de calamidade publica seguido de um o Programa
Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda instituido pela Lei n° 14.020, de 6 de julho
de 2020%,

O artigo 33 dessa norma determinou a prorrogacdo da CPRB ate 31 de dezembro de
2021, vetado posteriormente pelo presidente da republica, veto este que foi derrubado pelo
Congresso Nacional, mantendo-se a prorrogacdo da contribuicdo na forma determinada pela
Lei n° 12.546, de 14 de dezembro de 2011.

2. A opcéo pela desoneragéo da folha salarial

Com uma década de crescimento exponencial da economia, no que foi chamado de
“Milagrinho Brasileiro” por Laura Carvalho em sua obra Valsa Brasileira, o contexto mudou
radicalmente com a crise mundial de 2007/2008. Recordemos que, ap6s o sucesso das medidas
macroecondmicas adotadas no fim da década de 1990 (tripé macroecondémico composto pelo
regime de metas de inflacdo, pelas metas de superavit primario e pela taxa de cAmbio flutuante),
o0 pais trilhou um novo modelo econémico e social baseado em um forte intervencionismo
estatal. De fato, entre 2002 e 2008, a politica redistributiva de transferéncia de renda (Bolsa
Familia) e de aumento de salario minimo, concomitante com uma maior oferta de crédito,

11 A respeito do tema, vide julgados: AMS 1000308-77.2017.4.01.3809, DESEMBARGADOR FEDERAL
MARCOS AUGUSTO DE SOUSA, TRF1 - OITAVA TURMA, PJe 30/03/2020 PAG; AMS 1000175-
20.2017.4.01.3814, DESEMBARGADOR FEDERAL MARCOS AUGUSTO DE SOUSA, TRF1 - OITAVA
TURMA, PJe 30/03/2020 PAG; AMS 1004108-43.2017.4.01.3800, DESEMBARGADOR FEDERAL
MARCOS AUGUSTO DE SOUSA, TRF1 - OITAVA TURMA, PJe 19/05/2020.

12 para mais informag@es sobre o historico da pandemia do coronavirus ver
<https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19>. Acesso em 04 de maio de 2021.

13 BRASIL. Lei 14.020/2020. Disponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/1ei/L.14020.htm>. Acesso em: 04 de maio de 2021.

4 CARVALHO, Laura. Valsa Brasileira - Do Boom Ao Caos Econdmico. S&o Paulo: Editora TODAVIA. 2018.



https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19

permitiu um forte incremento do consumo interno, pelo aumento da renda das familias e,
consequentemente, uma reducéo das desigualdades sociais®®.

Contudo, todas essas medidas somente foram possiveis gracas a um pujante crescimento
econémico mundial, alimentado pela demanda crescente de commodities, principalmente pela
Republica Popular da China e que se tornou 0 nosso maior parceiro comercial. De fato, o valor
crescente de nossas exportagbes permitiu um crescimento econémico continuo sem que
houvesse um esfor¢o maior do pais em promover as tdo requeridas reformas estruturais que
permitiriam uma maior e melhor competividade das empresas em um mundo em constante
evolucéo global, olvidando que poderiam existir momentos de menor pujanca econdmica.
Sequer houve uma politica de diversificagdo industrial que permitisse ao pais uma
independéncia da exportacdo de produtos basicos (Laura Carvalho, 2018).

De fato, em 2008, com a denominada crise do subprime dos Estados Unidos®®, houve
um influxo econdmico mundial, resultando na reducéo das exportacdes brasileiras para a China
e EUA e, consequentemente, a queda dos precos das commodities quanto tanto subsidiaram o
nosso crescimento econdmico. O resultado imediato foi fuga de capitais, a desvalorizacdo
cambial e a contracdo do mercado interno, enfim, passavamos de um ambiente de crescimento
econémico e de pleno emprego para o ja conhecido cenario de crise econémica e de aumento
do desemprego involuntario e informalismo laboral®’.

Foi justamente nessa perspectiva que foi langado o plano Brasil Maior em 2011, ja
tratado, que instituiu um conjunto de medidas com o escopo de fomentar a inovacédo e a
competitividade das empresas nacionais e evitar a perda de postos de trabalho no pais. Ocorre
que essa desoneracdo deveria contemplar setores intensivos em mado de obra com vistas a
ampliacdo de vinculos formais e a reducdo da subcontratacdo ou terceirizacdo de mao de obra,
o0 que significa uma deficiéncia de grande aporte.

Ademais, como essa medida também foi adotada pelos paises da zona do euro, como
alternativa a préatica da desvalorizacdo cambial, todavia a desoneracdo das relacoes de trabalho
foi efetuada na Europa sem que houvesse renuncia fiscal, pois a foi adotado um modelo neutro
em que uma parte da tributacao incidente sobre os salarios foi transferida para o imposto sobre
o valor adicionado — IVA. Por sua vez o modelo brasileiro consistiu em uma renuncia fiscal
com a substituicdo da Contribuicdo Patronal sobre a folha de pagamento de alguns setores
econdmicos, substituindo-a por uma contribui¢do incidente sobre a receita bruta das empresas
— CPRB, que, ao contrario do IVA europeu, a nova contribuicdo com base na receita sobre as
vendas tem incidéncia cumulativa, onerando toda a cadeia produtiva.

Impende ressaltar que a desoneragdo da folha salarial ndo foi iniciada em 2011, pois a
legislacdo brasileira ja previa algumas hipéteses de financiamento da seguridade social pelas
empresas sem que a base de calculo incidisse sobre a folha de pagamento de seus funcionarios:®.

Como melhor se observa neste topico, 0 modelo geral de contribuicdo patronal sobre a
folha de pagamento dos empregados ja admitia excecdes legais antes mesmo da institui¢do da
CPRB. Em todas elas a base de calculo incidia no todo ou em parte sobre o faturamento das

15 Vide matéria disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2018-06/brasil-deixou-de-
arrecadar-r-3547-bi-com-renuncias-fiscais-em-2017>. Acesso em 30 de marg¢o de 2021.

16 Por ndo ser o objeto do estudo, ndo adentraremos nas causas da crise de 2008. Para maiores informagdes, ver
CECHIN, A.; MONTOYA, M. Origem, causas e impactos da crise financeira de 2008. Revista Teoria e
Evidéncia Econdmica, v. 23, n. 48, 8 set. 2017.

7 Ibidem matéria da Agéncia Brasil supramencionada.

18 A titulo exemplificativo, pode-se trazer: AssociagBes desportivas que mantém equipe de futebol profissional
(art. 22, 8 6° a § 10°, da Lei 8.212/1991), Produtores rurais pessoas juridicas (art. 25, da Lei 8.870/1994),
Agroindustrias (art. 22 A, da Lei 8.212/1991), Empreiteiro ou prestador de servico por cessdo de méo de obra
(Lei 9.711/1998), e Empresas submetidas ao regime do SIMPLES NACIONAL (Lei Complementar 123/2006).
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empresas, com aliquotas diversificadas e metodologia da substituicdo tributaria em alguns
casos.

3. Modelos de Financiamento da Seguridade Social.

De inicio, é preciso entender que a seguridade social estabelecida pela Constituicao
Federal de 1988 retne sob um mesmo sistema trés ramos sociais: a saude, a previdéncia e a
assisténcia social. Na licdo de Ivan Kertzman (2012), além dos principios da compulsoriedade
e da contributividade, hd o principio da solidariedade do custeio, ou seja, toda a sociedade
deverd envidar esforcos para financiar a seguridade social, independentemente da sua efetiva
utilizacdo, sendo, portanto, um dever fundamental previsto constitucionalmente.

De fato, para custeio desse sistema, o artigo 195 da Magna Carta determinou que a
seguridade social devera ser financiada, entre outras fontes, pelas contribuicdes sociais do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada, incidentes sobre a folha de salérios e
demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio, sobre a receita ou o faturamento e o lucro.

Dai que a contribuicdo previdenciaria € uma prestacdo pecuniaria compulsoria,
instituida por lei, expressa em moeda, ndo resultante de sangdo por ato ilicito e cobrada
mediante atividade administrativa vinculada, ou seja, tem carater nitidamente tributario e assim
é exigida.

)} A contribuicdo previdenciaria patronal — CPP.

Como regra geral para o recolhimento da contribuicdo previdenciaria por parte das
empresas, a Lei n®8.212, de 24 de julho de 1991, em seu artigo 22, determinou o recolhimento
de 20% sobre o total das remuneracBes pagas, devidas ou creditadas a qualquer titulo, aos
segurados empregados, trabalhadores avulsos e contribuintes individuais que lhe prestem
SEervicos.

O mesmo diploma determinou também o recolhimento de 1%, 2% ou 3% incidente
sobre o total das remuneracOes pagas ou creditadas aos segurados empregados e trabalhadores
avulsos, destinado ao financiamento da concessdo de aposentadoria especial decorrente dos
riscos ambientais do trabalho — RAT, cujas aliquotas variam conforme a gravidade e com
acréscimo de 6%, 9% ou 12% se o trabalho importar em aposentadoria especial.

Ha a previsdo do recolhimento de um montante adicional de 2,5%, além dos 20%
regulares para Institui¢Bes financeiras (artigo 22, § 1°, da Lei 8.212/1991).

As empresas devem, ainda, recolher uma aliquota de 2,5% incidente sobre a folha de
salérios, destinada a manutencdo de entidades privadas de servico social e de formacao
profissional vinculada ao sistema sindical e também a outras entidades e fundos, a que se
denominou contribuicéo para terceiros (FNDE, SESI, SENAI, SESC, SENAC, etc.).

Como descrito no tépico precedente também estdo previstas formas de recolhimento
substitutivas a Contribuicdo Patronal sobre a folha, como nos casos das Cooperativas,
agroindustrias, empreiteiras, etc. Entretanto, a regra geral de financiamento pelas empresas € o
da incidéncia de 20% sobre a folha de pagamento dos funcionarios, tomando por base o salario-
contribuig&o.

i) A Contribuicdo Previdenciaria Sobre a Receita Bruta:

A CPRB surgiu em substituicdo a regra geral da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991
(contribuicdo sobre os salarios), tendo sido criado um novo tributo compulsorio com carater



temporario, até 31 de dezembro de 2012. Porém, a prépria Lei n® 12.546, de 14 de dezembro
de 2011, que converteu a MP 540, estendeu o prazo de vigéncia da nova contribuicdo para 31
de dezembro de 2014.

Conforme ja foi visto neste artigo, a medida sofreu inimeras inovacges legislativas,
sendo prorrogada e seus mecanismos de incidéncia e apuracdo alterados, tendo seu final
previsto agora para 31 de dezembro de 2020 (Lei n° 13.670/2018).

Ressalte-se que a desoneracdo so atinge a parcela dos 20% incidentes sobre a folha de
pagamento, permanecendo obrigatorias as contribuicdes ao RAT/GILRAT, pela prevencdo de
acidentes de trabalho e pela incidéncia de aposentadoria especial, enfim, permaneceram todas
as obrigacGes principais e acessOrias previstas anteriormente, somente sendo substituida a
incidéncia da aliquota de 20% sobre a folha de pagamento, pelo célculo do faturamento das
empresas contempladas.

Também € de destacar que os contribuintes beneficiados com a desoneracdo que
auferirem receitas decorrente de outras atividades e/ou de outros produtos que ndo permitem a
desoneracdo terdo que continuar a apurar a contribuicdo previdenciaria patronal com base na
folha de salarios e realizar o recolhimento proporcionalmente ao montante de sua receita total,
ou seja, poder-se-a ter dentro da mesma empresa forma de contribuigdes distintas.

De inicio, a desoneracdo atingia apenas as empresas que prestavam 0s Servicos de
tecnologia da informacdo - Tl e tecnologia da informacdo e comunicacdo — TIC, que passaram
a contribuir a uma aliquota de 2,5% sobre o valor de sua receita bruta. Também foram
beneficiadas as industrias do setor de couros, calcados, téxtil e mdveis, cujos produtos foram
listados na MP 540/2011, consoante classificagdo especificada na Tabela de Incidéncia de
Produtos Industrializados — TIPI, que passaram a contribuir a uma aliquota de 1,5% sobre o
valor de sua receita bruta.

Com o tempo, mediante a edicdo de diversas medidas provisorias, varios produtos e
setores da economia foram incluidos no rol dos desonerados, sem que houvesse uma
justificativa plausivel. Atualmente € facultada (ndo obrigatéria) a contribuicdo pelo modelo da
CPRB para as empresas de Tecnologia da Informagdo, de Comunicacdo e de Projeto de
circuitos integrados, Call center, setores hoteleiro, de transportes (rodo, metro, ferro, aéreo,
maritimo) e de construg&o civil, o comércio varejista e as industria de proteina animal, maquinas
e equipamentos, veiculos, carrocarias e autopecas, téxtil, vestuario, calgados, e couros.

Em um estudo de 2015 denominado Desoneragdo da Folha de Pagamento. Analise e
Modelo Alternativo, da lavra de Alessandro Silva e outros'®, a desoneragéo da folha chegou a
abranger 56 setores da economia, assim divididos, conforme tabela publicada naquele estudo e
que abaixo reproduzimos:

Composicao setorial dos contribuintes

19 SILVA, Alessandro Costa da; FERNANDES, Artur Monteiro de Prado; GAMA, Filipe Nogueira da;
QUARESMA, Marcus Vinicius Martins; TANAKA, Mylke. Desoneracdo da Folha de Pagamento: Analise de
Modelos Alternativos. Monografia do programa de P6s-Graduacdo em Economia do Setor Publico e Financas
Publicas — IBMEC/RFB, Brasilia, 2015. Disponivel em:
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/trabalhos-
academicos/desoneracao-da-folha-de-pagamentos-analise-e-modelo-alternativo.pdf/view>. Acesso em: 31 de
julho de 2020.
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m Construcdo

m Comércio varejista

Tecnologia da informacéo

Transporte terrestre

M Obras de infraestrutura

M Vestudrio e acessorios

W Magquinas e equipamentos

M Borracha e plastico

M Produtos de metal

B Demais

Fonte: Sistemas informatizados da RFB

O problema € esses setores correspondem apenas a 85 mil contribuintes em um universo
de mais de 5 milhdes de empresas do Brasil. De fato, na licio de Scherer (2015)%°, a eliminac&o
da contribuicdo patronal incidente sobre a folha representou uma reducdo de 14,5% para as
empresas nos custos obrigatorios associados de um emprego formalizado, contudo o volume da
rendncia fiscal aumentou consideravelmente a divida publica, uma vez que a Unido deve
compensar o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, no valor correspondente a
estimativa de renincia previdenciaria decorrente da Desoneragéo concedida.

4. A desoneracao da folha e suas consequéncias

Como ja vimos anteriormente, a politica da Desoneracdo da Folha Salarial foi
implantada para produzir efeitos a partir de 2012, dentro de um plano maior de recuperagao
econdmica, apos a crise econdmica mundial de 2008 e que teve por objetivo a manutencao de
emprego e 0 aumento da competividade de grupos econémicos.

Entretanto, essa discussdo sobre a desoneracéo nao € nova, pois sempre se questionou o
reflexo do peso dos encargos trabalhistas sobre a competividade das empresas e,
consequentemente, na economia, ndo olvidando sobre as consequéncias sobre o proprio nivel
de empregabilidade.

Ao largo das diversas metodologias de estudo que colocam custo tributario do emprego
variando entre 56% e 102% de encargos sobre os salarios (Kertzman — 2012 e Felipe Garcia et
al. — 20182Y), ndo ha divida que ela é uma das mais altas do planeta. De fato, a contribuicio
patronal teve um incremento significativo desde a sua origem quando a aliquota era de apenas
3% (Lei Eloy Chaves de 1923), passando para os atuais 20%, atingindo prioritariamente 0s
setores econdmicos que utilizam de méo de obra de forma intensiva. Portanto, a tributacdo sobre

20 SCHERER, Clovis. Desoneragdo da Folha de Pagamentos: Efeitos no Emprego e nos Salarios. Disponivel em:
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5010/4/bmt_59 nota-tecnica2.pdf>. Acesso em: 31 de julho de
2020.

21 GARCIA, Felipe; SACHSIDA, Adolfo; CARVALHO, Alexandre Xavier Ywata de. O Impacto da
Desoneracdo da Folha de Pagamentos Sobre o Emprego: Novas Evidéncias. Brasilia: 2018. Disponivel em:
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8251/1/TD_2357.pdf >. Acesso em: 31 de julho de 2020.
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folna de pagamento imputard uma maior carga tributaria para quem mais emprega,
desestimulando o desenvolvimento de atividades em que ha utilizacdo intensiva de méo de obra.

O problema é que essa contribuicdo é um dos sustentaculos do financiamento da
seguridade social e qualquer diminuicdo ensejaria 0 aumento do ja tdo alardeado déficit da
previdéncia. De fato, a receita bruta é uma base de calculo flutuante para o célculo da
contribuicdo previdenciaria, ao contrario da estabilidade que a incidéncia sobre folha de
pagamento permite ter.

Todavia, ha também de se verificar o nivel de informalidade atualmente existente que
faz crer que o volume da contribuicdo pudesse ser maior caso a aliquota fosse menor, em face
de uma gradual formalizacéo das relagOes de trabalho e aumento do emprego e da massa
salarial.

Porém, um ponto que ndo enseja davida, € que a CPRB é um novo tributo que incide
sobre toda a cadeia produtiva de forma cumulativa, uma vez que ndo se vincula a um valor
adicionado. Também ndo ha que se questionar que essa desoneracdo ndo eliminou a incidéncia
da contribuicdo sobre a folha de pagamento em diversas outras situagcdes, como, por exemplo,
nas hipdteses de a empresa fabricar produtos que ensejam a desoneracgdo e outros que nao sao
desonerados, fazendo com que tenha que se recolher as contribui¢des previdenciarias sobre 0s
dois modelos. Efetivamente, a inclusdo de um novo tributo aumenta o nivel de complexidade e
0s custos de controle, apuracdo e pagamento. Resta 6bvio que, se um dos objetivos da mudanca
era a simplificacdo do sistema tributario, pode-se afirmar com precisao que isso ndo ocorreu.

Aprofunda Ivan Kertzman (2015)?? que, desde a fase inicial de implantagio da medida,
fez-se necesséario a edicdo de instrugbes normativas da Receita Federal, para fins de
regulamentar a materia, esclarecendo e preenchendo pontos obscuros, ou melhor, falhas na
legislacdo. Pontua, também:

Observe-se que o fato de a folha de pagamento estar sendo desonerada
ndo significa, necessariamente, que todos os setores contemplados
foram beneficiados com a medida. Afirma-se isso porque 0 novo tributo
substitutivo, incidente sobre a receita bruta, pode, para algumas
empresas, representar acrescimo do custo tributario.

E possivel afirmar que a politica fiscal de desoneracio da folha de pagamentos, através
da instituicdo da CPRB, tornou ainda mais custoso e complexo o adimplemento dos encargos
tributarios incidentes sobre o Empregador no pais, sem que houvesse um reflexo positivo
significativo nos niveis de empregabilidade e de crescimento econdmico vinculado a essa
variavel.

a)  Aempregabilidade e o crescimento econdémico;

Felipe Garcia et al.(2018) ministra que seria uma ingenuidade se pensar que a simples
desoneracdo da folha de pagamentos, por meio da redugdo da contribuicdo patronal ao regime
de previdéncia, ensejaria um aumento no volume de empregos e na formalizacdo das relagdes
de trabalho, uma vez que as despesas das empresas na contratacdo de trabalhadores nédo sdo de
natureza Unica.

De fato, as despesas com contratacao de empregados ensejam custos de natureza varavel
(salarios), quase-variavel (encargos trabalhistas estipulados em lei, a exemplo das contribui¢des
previdenciarias) e as irrecuperaveis (selecdo e treinamento). Ora, a desoneracao da folha de
pagamentos apenas mitigaria uma parte dos gastos que é a parcela quase-varidvel,
permanecendo os demais custos incidentes. Nao se pode esquecer que sempre € possivel o

22 KERTZMAN, Ivan. Curso Prético de Direito Previdenciario. 122 Edicdo. Salvador: Editora JUSPODIVM,
2015. Pég. 561.



aumento da hora-trabalho, evitando a contratacdo de mais empregados, quando a atividade

desempenhada pode ser efetuada por menos trabalhadores em maior tempo de atuacao, o que,

a grosso modo, somente implicaria no aumento dos custos variaveis e quase-variaveis da hora-

trabalho (horas-extras), descarecendo o gasto com 0s custos irrecuperaveis.

Felipe Garcia et lal (2018) conclui em seu estudo que:

A despeito das intencdes positivas da lei de desoneracédo, pode-se dizer
que, pelas avaliacdes ex post ja realizadas, o que inclui o presente
estudo, ndo ha evidéncias robustas de efeitos reais positivos da
desoneracdo. Sobre a geracdo de empregos, este resultado esta se
consolidando. Nas demais dimensdes, as avaliagcbes existentes, a
despeito da validade dos pressupostos de identificacdo de impacto, pelo
menos indicam que a correlagdo entre a desoneragéo e a performance
do mercado de trabalho é também baixa.

Por sua vez, Scherer (2015) fez uma extensa pesquisa, concluindo que:

Em sintese, esta nota indica que a Politica de Desoneracgdo da Folha de
Pagamentos promoveu uma elevacdo da demanda por trabalho nas
empresas desoneradas, comparativamente as ndo desoneradas, além de
ter proporcionado um pequeno aumento relativo dos salarios em seu
primeiro ano de implementacdo. A politica parece estar associada ao
aumento de 14,3% a 15,3% no emprego formal, e de 7,6% a 8,2% nas
horas de trabalho, em média. Além disso, a desoneracdo pode ter
contribuido para elevar o salario-hora médio de 3,5% a 3,7% na média
dos estabelecimentos, indicando que houve uma pequena transferéncia
parcial para os salarios.

Pode parecer incongruente, mas as conclusdes dos estudos citados, apesar de
parecerem antagonicas, estdo rigorosamente corretas. De fato, quando se analisa 0 desempenho
das empresas favorecidas pela desoneracdo, constata-se que houve um incremento no nivel de
empregabilidade e da formalizacdo das relagdes de trabalho. O problema reside quando se
compara os resultados demonstrados pelas empresas beneficiadas pela desoneragdo com todo
0 montante de empresas contribuintes, bem como quando se confronta com o volume da receita
renunciada, permitindo-se chegar as mesmas conclusdes de Felipe Garcia e outros.

Com efeito, 0 nimero de empresas que tiveram o beneplécito da desoneracéo é muito
pequeno quando se compara com o universo das empresas do pais. Em verdade, ndo houve uma
uniformidade de critérios para selecdo dos setores beneficiados, resultando na inclusdo de
setores sem que houvesse um estudo aprofundado da efetividade do beneficio concedido.

Alessandro Silva et al (2015) em seu estudo explica que os setores contemplados
representam tdo-somente 1,7% do total de contribuintes (84 mil empresas dentro de um
universo de 5 milhGes). No que pertine aos empregos, as empresas beneficiadas representam
apenas 15,8% do total de vinculos empregaticios do pais, e 20,1% da massa salarial. Quanto
aos aspectos econdmicos, as empresas desoneradas representam 18,8% do total da receita bruta
e participam com 6,9% do volume das exportacdes. O grafico abaixo extraido do estudo de
Alessandro Silva e outros demonstra essa diferenca:

Indicadores da Desoneracgao da Folha - 2013



DES. FOLHA TOTAL [A]/ [B]
INDICADORES (Al (E] (%)
N2 CONTRIBUINTES (n41) 84 5.074 1,66
N2 VINCULOS (i 8.534 53.782 15,87
MASSA SALARIAL (RS Milhaes) 16.996 84.161 20,19
RECEITA BRUTA (RS Miln3as) 1601852 8.482 647 18,88
EXPORTACED (RS milhzes) 30.019 432.482 6,54

[4] Dzdaos refarem-s2 205 contribuintes beneficizdos pels Desonsrsgdo dz Folhs

[B] D=das referam-s2 30 total dos contribuintes

Fonte: Sistemas Informatizados da Receita Federal

Calha recordar que quando da implementacédo das medidas de desoneracéo da folha, o
pais vivia um momento de pleno emprego, ou seja, 0 desemprego involuntario existente era
proveniente da natural movimentagdo horizontal e sazonal, mas ndo era resultado da crise
econbmica. Dai que uma visualizacdo da evolugdo temporal dos niveis de desemprego ndo
traduz uma grande diferenca entre 0 momento anterior a concesséo do beneficio da desoneracao
da folha e os anos posteriores, quando a medida ja era aplicada. Tal situacdo pode ser observada
no estudo de Alessandro Silva et al (2015), cujo grafico demonstrativo reproduzimos:

Taxa de desemprego

Taxa Desemprego (%)

Fonte: Sistemas informatizados da Receita Federal

Né&o se pode afirmar com preciséo se a politica de desoneracédo ajudou a manter o nivel
de emprego, todavia, é possivel apontar que, tomando por base a rendncia fiscal com a
desoneracdo da folha, o custo médio de cada emprego vinculado as empresas beneficiadas foi
de R$ 60 mil anuais para os cofres publicos, equivalendo a um salario de R$ 5 mil por més,
cerca de 300% maior que o salario mensal médio de admissdo do CAGED de cerca de R$ 1,7
mil, no periodo considerado.

5. A renuncia Fiscal

Como destacamos anteriormente, Scherer (2012) apontou que a eliminagdo da
contribuicdo patronal incidente sobre a folha representou uma reducdo de 14,5% para as
empresas nos custos obrigatorios associados de um emprego formalizado. E claro que esse custo
reduzido foi absorvido na forma de rendncia tributaria pela Unido que, como também ja



explicamos, devera aportar ao Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, o valor
correspondente a estimativa de renuncia previdenciaria decorrente da Desoneracdo da Folha.

Nas palavras de Alessandro Silva et al (2015), a:

Desoneragdo da Folha é uma das maiores rendncias tributarias que sdo
acompanhadas pela Receita Federal. Fica em quarto lugar, s6 perdendo
para 0 Simples Nacional, para a Zona Franca de Manaus e quase
empatando com a desoneracgdo da cesta Basica.

Como resultado, a Desoneragdo praticada impactou severamente o resultado primario
fiscal ano apos ano, representando em 2015 quase 0,4% do PIB, chegando a mais de 1,6% da
arrecadacao federal (Alessandro Silva et al — 2015).

E de se questionar entdo se é justificavel tamanha rendncia fiscal para o beneficio de
um universo de apenas 1,7% do total de contribuintes. O Boletim Mensal sobre os Subsidios da
Unido de 2018, publicado pelo até entdo Ministério da Fazenda®, trouxe a evolugdo grafica do
volume da rendncia fiscal resultante da Desoneracdo da Folha e que abaixo reproduzimos:

Evolucdo da renuncia fiscal da politica de desoneracgdo da folha — 2012-2019 —
Valores nominais (R$ Bilhdes)

14,8

. 96

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019-*

Fonte: RFB Elaboracio: MF/Sefel.

* Estimativa de renuncia tributria constante no Demonstrativo de Gastos
Tributarios (DGT 2018).

** Estimativa de rendncia tributaria constante no Projeto de Lei Or¢camentaria Anual
de 2019.

O aumento consideravel da renuncia foi crescente até 2015 em face da incluséo
sistematica de novos produtos e setores econdmicos, sem que houvesse um estudo prévio e
consistente dos resultados, alcangando a incrivel patamar de 25,2 bilhdes de reais de renincia
tributaria, o que significava 0,5% do PIB. Tal valor é impactante quando se compara com a
meta de superavit primario de 1,0% do PIB.

2 FAZENDA, Ministério da. Boletim Mensal Sobre os Subsidios da Uni&o. N°1- Desoneracéo da Folha de
Pagamentos. Outubro/2018. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-
informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/cmap/publicacoes/subsidios-da-uniao/boletim/01-
boletim-mensal-sobre-os-subsidios-da-uniao-desoneracao-da-folha-de-pagamentos/view=>. Acesso em: 31 de
julho de 2020.
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A situacdo revelou-se insustentavel e passou-se entdo adotar um modelo de diminuigédo
dessa rentincia com a Reoneracdo da folha com a elevacao significativa das aliquotas da CPRB
de determinados setores econdmicos e com a exclusao de outros.

6. Alternativas a desoneracéo e o fim da CPRB

Ivan Kertzman (2012) propbs como alternativa a CPRB, um modelo de desoneracéo
da folha com base na criagdo de um novo tributo incidente sobre as movimentages financeiras
nos mesmos moldes da extinta CPMF, mas que teria destinacédo exclusiva para o financiamento
da Previdéncia Social.

Ja Alessandro Silva e outros (Alessandro et al — 2015) propds a manutencdo da
sistematica de contribuicdo patronal incidente sobre a folha, reduzindo dos atuais 20% para
17,5%, estendendo-se para todas as empresas. Tal medida implicaria na manutencdo de uma
rentncia fiscal da ordem de 24 bilhdes anuais. Para 0s autores, a manutencao da sistematica de
oneracdo da folha, mas com a reducdo da aliquota para 17,5% atenderia aos requisitos da
simplicidade, maior neutralidade e eficiéncia, eliminando a regressividade e a cumulatividade
que a incidéncia sobre a receita traz, reduzindo a inseguranca juridica e 0s custos de
complementacdo, mantendo-se a associacdo da contribuicdo previdenciaria a massa salarial e,
por fim, mantendo o incentivo a geracdo de empregos.

De uma forma ou de outra, qualquer modelo de financiamento da seguridade social
devera levar em consideracdo dois fatores, quais sejam: 0 excessivo énus tributario sobre o fator
trabalho, especificamente sobre a folha salarial, e o impacto da desoneracéo sobre o equilibrio
das contas publicas.

Nesse sentido, é importante trazer um trabalho publicado na Universidade de Oxford,
em 2017, pelo economista David McKenzie?* do Banco Mundial, em que questionou a eficécia
de politicas publicas ativas de fomento do mercado de trabalho em paises em desenvolvimento,
entendendo que:

Uma alternativa para fornecer subsidios aos trabalhadores tem sido
conceder subsidios as empresas, incentiva-los a contratar mais
trabalhadores. De Mel, Mckenzie e Woodruff (2016) testaram o
impacto dos subsidios salariais concedidos as microempresas para
incentiva-las a contratar trabalhadores. Esses autores descobriram que
somente 24% das empresas usaram 0 subsidio para contratar um
trabalhador, resultando em um aumento no emprego apenas enquanto o
subsidio estd em vigor. Mas a dindmica entdo parece razoavelmente
semelhante aquelas em figura 1, com grande parte desse impacto
desaparecendo assim que o subsidio é removido e nenhum impacto a
longo prazo sendo sentido apds dois anos.(traducao nossa)

Resta indubitavel que ndo ha uma férmula méagica que atenda a todos os interesses
envolvidos. De um lado, é preciso diminuir a carga tributaria das empresas incidentes nas

2 MCKENZIE, David. How Effective Are Active Labor Market Policies in Developing Countries? A Critical
Review of Recent Evidence. Oxford University: 2017. P4g 14. Disponivel em:
<https://academic.oup.com/whbro/article/32/2/127/4064175>. Acesso em 31 de julho de 2020.

Versdo original: “An alternative to providing subsidies to workers has been to give the subsidies to firms, to
encourage them to hire more workers. De Mel, Mckenzie, and Woodruff (2016) test the impact of wage
subsidies given to microenterprises to encourage them to hire workers. These authors find that 24 percent of
firms use the subsidy to hire a worker, resulting in an increase in employment while the subsidy is in effect. But
the dynamics then look reasonably similar to those in figure 1, with much of this impact disappearing as soon as
the subsidy is removed, and no longterm impact being felt after two years”.



https://academic.oup.com/wbro/article/32/2/127/4064175

relacdes de trabalho, reduzindo o custo desses encargos, proporcionando, assim, um ambiente
de maior competitividade das empresas nacionais em face a um mercado internacional cada vez
mais globalizado. Também, de um outro lado, € de se observar a necessidade do financiamento
da seguridade social, que se apresenta cada vez mais pressionada por um custeio elevado e em
permanente crescimento.

Conclusédo

Conforme demonstrado, a desoneracdo da folha de pagamentos no Brasil ndo
proporcionou a geracdo de empregos e o crescimento econémico almejados, haja vista que esta
politica contemplou somente 1,7% das empresas do pais e a um custo tributario exorbitante.

O fim da CPRB com a retomada da tributacdo da folha de pagamento através da
incidéncia da aliquota de 20% para as empresas estava prevista para ocorrer em 31 de dezembro
de 2020. Todavia, a pandemia do coronavirus trouxe uma expressiva recessao econémica com
reflexos drasticos para as classes sociais menos favorecidas. A resposta governamental foi dada
com a edicdo da Lei n® 14.020 de 06/07/2020, que instituiu o Programa Emergencial de
Manutencdo do Emprego e da Renda, mas que também serviu para prorrogar a CPRB até 31 de
dezembro de 2021.

N&o ha duvida de que um novo modelo de desoneracdo da folha devera ser lastreado na
equidade e extensdo maxima para todos os setores econémicos como um dever de solidariedade
para custeio da previdéncia. Ndo devera ser cumulativo, incidindo sobre toda a cadeia produtiva
e, principalmente, deveré levar em consideracdo o equilibrio das contas publicas.
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