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APRESENTACAO

A proposta de Reforma Tributaria encaminhada em abril passado ao Con-
gresso Nacional juntamente com o texto da Reforma da Previdéncia aborda uma
medida diretamente telacionada com a previdéncia dos trabalhadores da iniciativa
ptivada, o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS: a possibilidade de substitui-
¢ao, total ou parcial, da principal base de incidéncia da contribuicao previdenciaria —

que ¢ a folha salarial das empresas formais — por faturamento ou receita.

Em matco de 2003, o Ministério da Previdéncia Social organizou um semi-
nario para que o tema fosse amplamente debatido. Foram encomendados pequenos
artigos (policy papers) a especialistas e algumas entidades com atuacao relacionada com
o tema. A coletanea dos artigos consiste no conteido deste 19° volume da Colegio
Previdéncia Social: Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternati-

vas e Perspectivas, que tenho o prazer de apresentar aos leitores.

Nao ¢ novidade o fato de que o financiamento previdenciario baseado em
folha de pagamentos tém encontrado limites, dada a profunda sensibilidade de fon-
tes desta natureza ao comportamento do mercado de trabalho. Em outras palavras,
quanto maior a informalidade da economia, menor a base de incidéncia efetiva das
contribuicoes. E este fenomeno, como se sabe, ocorreu durante toda a década de
90. Entre 1990 e 2000, a participagao dos trabalhadores com carteira assinada na
populacao ocupada caiu, segundo a Pesquisa Mensal de Emprego — PME/IBGE,
de 57,5% para 44,1%, isto é, uma reducao de 13,4 pontos petcentuais. Por outro
lado, os trabalhadores sem carteira assinada e por conta-propria tiveram suas parti-
cipagdes elevadas no mesmo petiodo de 19,3% para 27,8% e de 18,7% pata 23,6%,

respectivamente.

A comparacao internacional nao favorece o caso brasileiro. Embora saiba-
mos que a aliquota previdenciaria nao ¢ o unico e nem o mals importante fator
determinante da geracao de empregos formais, o “custo previdéncia” no Brasil de
31% referente a contribuicao do empregado (11%) e empregador (20%) ¢é alto
quando comparado a paises latino-americanos como Argentina (27%) e Venezuela
(6,7%). Paises europeus como Espanha, Alemanha e Suica tém aliquotas de contri-
buicao empregado+empregador para fins de aposentadoria de, respectivamente,
28,3%, 19,5% e 8,4%. Nos EUA, a carga fica em 12,4%.
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Elevadas aliquotas de contribuicao combinadas com o processo de deteri-
oracao do emprego formal ajudaram a acelerar a corrosao das financas previdenciatias
nos ultimos anos. A precos constantes de dezembro de 2002, a diferenca entre arre-
cadacio e despesa previdenciatia em 1990 havia sido positiva (superavit) em R$ 17,2
bilhoes; em 2002, essa diferenca praticamente inverteu o sinal e atingiu uma necessi-

dade de financiamento de R$ 18,3 bilhoes.

O debate sobre como diversificar o financiamento da Previdéncia ainda
esta em aberto. O desafio maior consiste no desenho de um mecanismo que distri-
bua de forma socialmente justa e eficiente a carga entre setores intensivos em mao-
de-obra e em capital sem que haja comprometimento dos compromissos presentes
e futuros com os beneficiarios. Esperamos que, com a publicacao desta coletanea, o
debate sobre as alternativas possa ganhar em substancia pratica e tedrica no ambito

da Reforma Tributaria e de sua futura regulamentacao.

Brasilia, novembro de 2003

Ricardo Berzoini
Ministro de Estado da Previdéncia Social
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1. Financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social no
Contexto do Processo de Reforma Tributaria em Curso

Ricardo Varsano*

1. Introdugio

A reforma dos sistemas previdenciatios ¢ um item importante da agenda
internacional. As elevadas contribuicoes sobre a folha de salarios, comumente usadas
para financiar os sistemas, além de afetarem a competitividade, criam uma cunha
entre o custo do trabalhador para as empresas e o salario que eles recebem. Com isto,
estimulam a informalizacao das relacoes trabalhistas — ou, até mesmo, afetam o nivel

de emprego —, o que, por seu turno, reduz a propria base desses tributos.

Uma das solucoes possiveis para a questao ¢ limitar a prote¢ao oferecida
pelo Estado ao trabalhador, viabilizando a reducao dos tributos que incidem sobre
os salarios. O caminho alternativo ¢é preservar os beneficios e buscar fontes de

financiamento que substituam total ou parcialmente a base tradicional.

As reagoes a propostas desse tipo variam bastante em funcao de distintas
realidades politico-institucionais dos paises. Aqueles onde a organizagao sindical tem
maior solidez, como os da Europa, exibem uma participacao de contribuicoes
previdenciarias na sua estrutura tributaria muito maior do que aqueles em que o
poder dos sindicatos é mais reduzido, como os asiaticos. Na América Latina, o Chile
foi o pais que empreendeu a mudanga mais radical no sistema previdenciario nos
anos recentes. Conseqiientemente, o peso das contribuicoes sobre salarios na sua

carga tributaria tornou-se um dos mais reduzidos dentre os paises do continente.

No Brasil, ocorreu recentemente uma reforma do sistema previdenciario,
expressa, principalmente, pela Emenda Constitucional n° 20 e pela Lei n® 9.876/99.!
As regras de aposentadoria e os beneficios foram ajustados sem, contudo, atingir um
equilibrio entre despesa e financiamento. No caso do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS), o déficit atual é da ordem de 1,3% do PIB, projetando-se, na auséncia

*Téenico do IPEA.
! Emenda Constitucional n® 20, de 15 de novembro de 1998, e Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999.
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de mudancas, um aumento moderado, para cerca de 1,6% do PIB, ao longo dos

proximos 20 anos.”

HEste trabalho considera o financiamento do RGPS no contexto da reforma
tributaria em discussao nos tltimos anos, admitindo que os beneficios — e, portanto,
a previsao de despesas —nao se alterarao outra vez. A proxima se¢ao discute o ambiente
economico neste inicio de século e as caracteristicas desejaveis de tributos que nele
operem. A secao 3 critica as fontes de financiamento do RGPS, essencialmente
contribui¢oes sociais sobre a folha de salarios e sobre o faturamento. A secao seguinte
descreve brevemente o processo de reforma tributaria ja em curso e as propostas
referentes as contribui¢oes sociais, que ja comegam a ser implementadas. A se¢ao 5
procura avaliar, mediante aproximacoes que, refletem bem a realidade, a capacidade
de arrecadacao das contribuicoes sociais frente as necessidades do RGPS. Uma
conclusao é a de que € praticamente impossivel a substituicao integral das contribuicoes
sobre a folha de salario por qualquer outra forma de tributacao desejavel, dada a
analise contida nas secoes 2 e 3, e coerente com a direcao até aqui imprimida a reforma
tributaria, descrita na se¢ao 4. A secio final sintetiza a proposta de financiamento do

RGPS que emana das consideracoes contidas no presente trabalho.

2. O Ambiente Econémico e a Tributacio Desejivel no
Limiar do Século XXI

A invengao do transistor, em 1947, foi o ponto de partida de uma revolucao
tecnologica que deu origem a chamada tecnologia de informacao e comunicacao. A
facilidade de comunicacao e a rapida difusao das informacoes provocaram profundas

transformagoes nas relacoes entre paises, sumariadas pela palavra globalizagao.

A globalizacao das relacoes economicas, ja em curso na década de 80, foi
ignorada no Brasil, inclusive ao longo do processo de elaboracao da Constitui¢ao
promulgada em 1988. A reserva de mercado para bens de informatica retardou a
difusao da inovacao no Pafs. A Constituicio de 1988 criou entraves a entrada de

capital estrangeiro no setor produtivo e tabelou um prego importantissimo, a taxa de

* Ver J. Cechin (2002), pp. 29 ¢ 30.
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juros, o que tem impedido a regulamentacao adequada do sistema financeiro. Até o
final daquela década, o Pais permaneceu economicamente fechado, evitando a
competicao internacional e as dificuldades da economia globalizada , mas, em

contrapartida, deixando de usufruir as vantagens da nova situagao.

Ja na década de 90, duas mudancas importantissimas ocorreram no plano
macroecondémico. Primeira, o governo promoveu uma tardia — e, talvez por isso,
perigosamente apressada — abertura da economia, a que denominou na época de
“choque de competicao”. A ela seguiu-se a formacao do Mercosul. Segunda, ja em
1994, o Plano Real conseguiu uma reducao quase instantanea da inflacio, de indices

mensais de dois digitos para nivel anual de um digito.

Esses dois choques mudaram completamente o ambiente econémico em
que o setor produtivo nacional opera. Neste novo ambiente econémico, a questio-
chave para a sobrevivéncia das empresas, que era — e, circunstancialmente, ainda é,
em face da conjuntura de taxa de juros elevada — o ganho financeiro, passa a ser
competitividade. A menos que se criem condicOes propicias a que o sistema produtivo
seja competitivo, o Pais estara condenado a estagnacao. Uma dessas condicoes ¢ a

adequagao da tributacao doméstica a nova situagao.

Com a aceleragao dos processos de globalizagao dos mercados e de formacao
de blocos econdémicos regionais — no caso do Brasil, Mercosul no presente e, muito
provavelmente, Alca em um futuro préximo —, ganharam importancia preocupacoes
com o impacto da politica tributaria sobre decisdes de producao e de investimento,
agora processadas na escala mundial e nao mais nacional. Ampliou-se também o
esforco de harmonizacao fiscal. Assim, as politicas tributarias domésticas passaram a
ser cada vez mals pautadas por praticas internacionais, implicando limites estreitos
para a soberania fiscal dos paises, que precisam respeita-los, sob pena de serem alijados

do processo.

A diversidade de instrumentos hoje utilizados para mover capitais e a rapidez
de sua movimenta¢ao de uma parte a outra do globo terrestre exigem que o sistema
tributario de um pais leve em conta as caracteristicas do mercado financeiro
internacional e adote regras de tributacao semelhantes as de outros paises que
competem pelos recursos. A questao é particularmente pertinente no caso dos capitais
que se dirigem para o setor produtivo, o chamado investimento direto, que ¢ sensivel

nao apenas a tributacao do proprio fluxo mas também a tributacao dos negdcios no
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Pais. O mesmo ocorre com recursos que buscam um retorno garantido a médio e
longo prazo, ainda que a taxas menos atraentes, como € o caso, por exemplo, dos
fundos de pensao. Nesses casos, o desrespeito aos estimulos que provocam os
movimentos de capital pode representar enorme prejuizo tanto a estabilidade quanto

ao crescimento potencial dos paises que os ignorem.

Nao apenas em relacao ao capital estrangeiro, mas com respeito a acumulacao
de capital em geral, a tributacao merece atencao especial em um pais que precisa
crescer. Tributar bens de capital é penalizar o investimento em relagao ao consumo.
Tendo em vista que seu custo é amortizado no decorrer do tempo, embutido no
preco das mercadorias que produz, fazer sobre eles incidir imposto significa tributa-
los duas vezes, uma na sua aquisicio e outra, ao longo do tempo, quando se tributam

os bens por ele produzidos.

Neutralidade entre investimento e consumo exigiria que ao imposto incidente
sobre o bem de capital correspondessem créditos para o seu adquirente ao longo do
tempo, o que, na tributacao de bens, equivale a depreciacio utilizada na tributacao da
renda. Contudo, a pratica mais simples — utilizada na maiotia dos paises e a mais
conveniente para um pais em desenvolvimento, pois implica algum incentivo ao
investimento — ¢ a exonera¢ao imediata dos bens de capital, pratica essa similar a

depreciacao instantanea, utilizada como incentivo no imposto de renda.

No que diz respeito ao fluxo de produtos, a abertura economica praticamente
elimina a possibilidade de se utilizar exportacoes como base para obtencao de receita.
Como o principio de destino é adotado por todos os principais competidores no
comércio internacional, as exportacoes do pals que as onerasse sofreriam dupla
tributagao, uma na origem e outra no destino, enquanto as de seus competidores
estariam sujeitas apenas a tributacao no destino. Somente em casos especiais de
notoérias vantagens comparativas detivadas de fatores naturais — mais encontradas na
producao primaria —, ainda ¢ plausivel sustentat-se um 6nus tributario na exportagao.
Ainda assim, isto s6 é possivel numa conjuntura de precos externos extremamente
favoravel, e desde que esse tributo seja visto como um instrumento da politica de
comércio exterior — e, portanto, como temporario — e nao como meio de reforcar as
financas governamentais. A regra geral, todavia, é abolir inteiramente todos os
gravames que possam afetar a competitividade dos produtos domésticos no mercado

internacional.

10
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Da mesma forma, a abertura econémica impde cuidados na tributacao
doméstica para que nao haja prejuizos a producao nacional. Em particular, a formagio
de blocos econémicos regionais, como o Mercosul, implica perda de autonomia na
conducao da politica comercial. A necessidade de ado¢ao pelos membros do bloco
de tarifas externas comuns e a supressao do imposto de importacao nas transagoes
entre membros impedem que perdas de competitividade causadas aos produtores
nacionais por tributos domésticos possam ser compensadas, como foram no passado
no Brasil, pela imposicao de tarifas aduaneiras elevadas. Logo, a integracao regional
exige que se evitem tributos internos prejudiciais a competicao dos produtos nacionais

com os importados no mercado doméstico.

Com a estabilidade atingida a partir de 1994, distor¢oes impostas pela
tributacao de ma qualidade, antes pouco importantes em face das enormes disfuncoes
causadas pela inflacao, ganharam vulto e tornaram-se intoleraveis, precisando, por

isso, ser eliminadas.

Nao obstante a relativa estabilidade de precos verificada desde 1994, o nivel de
vulnerabilidade da economia brasileira é ainda elevado. Ao final de 2002, a despeito do
crescimento recente das exportacoes — impulsionadas pela desvalorizagao excessiva da
moeda — e do refreamento das importacoes — em virtude nao s6 da taxa de cambio
como também do crescimento econdémico modesto —, o balanco de pagamentos

apresentou um déficit em transacoes cortentes da ordem de US$ 7,8 bilhoes.

A desvalorizacao excessiva pressionou precos e, com o recrudescimento da
inflagao, as Autoridades Monetarias elevaram a taxa de juros. A divida publica, quase
toda indexada ao cambio, precos ou juros, sofreu substancial aumento. Em dezembro
de 2002, a divida liquida do setor publico era da ordem de 56% do PIB, implicando
pagamentos de juros ao longo do ano em montante igual a 8,43% do PIB. Ou seja, a
despeito de enorme esforco fiscal que resultou em um superavit primario de 4,06%
do PIB, o déficit nominal do setor publico foi de 4,38% do PIB.> Como ha indicacoes
de que a carga tributaria, ja em torno de 35% do PIB, estd proxima de esgotar a
capacidade contributiva da sociedade, a pratica utilizada no passado recente, de eleva-

la progressivamente, nao sera factivel doravante.

3 Dados do Banco Central, relativos a dezembro de 2002, no caso da divida, ¢ ao perfodo janciro a
dezembro, com valores avaliados a pregos de dezembro, utilizando como deflator o IGP-DI, nos demais.

11
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Parece haver consenso no Pais de que, no curto prazo, o objetivo prioritario
¢ evitar o restabelecimento de um processo inflacionatio cronico. Nao obstante, é
preciso assegurar taxas de crescimento mais elevadas do que as do passado recente,
nao s6 por ser este um objetivo desejavel em si, mas também porque, descartadas
quebras de contratos, o crescimento econdmico sustentado, aliado a austeridade fiscal,
¢ a nica salda possivel para a longa ctise das financas ptblicas do Pais. A austeridade
fiscal requerera melhoria da qualidade do sistema tributario para que a sociedade
tolere o elevado nivel atual da carga tributaria. Na economia globalizada, o crescimento
sustentado nao podera ser alcancado sem que se supere a restricao externa, o que

requer o aumento da competitividade do setor produtivo nacional.

Nessas circunstancias, minimizar os efeitos perversos dos tributos sobre a
competitividade é fundamental para a retomada do crescimento econdmico de forma
sustentada. Esta é uma regra que precisa ser respeitada por qualquer proposta de
alteracio nas fontes de financiamento do RGPS. E desejavel que novas fontes nio
inibam exportagoes, o investimento e a criagao de emprego; e que as antigas que o
facam sejam, na medida do possivel, substituidas. Importa que as fontes nao afetem
as condi¢oes de competicio no mercado doméstico entre os produtores nacionais e
entre estes e os estrangeiros; nem interfiram na escolha de local e método de produgao,
para nao induzir decisoes que aumentem o custo social do que é produzido. Finalmente,
numa economia globalizada, ¢ essencial que os tributos utilizados sejam passiveis de

harmonizacao com os impostos dos principais parceiros comerciais do Brasil.

3. Breve Ctitica das Atuais Fontes de Financiamento do RGPS,

Especialmente da Tributagio Cumulativa

As fontes tradicionais de financiamento da previdéncia social brasileira sao as
contribui¢oes dos trabalhadores e dos demais segurados, incidentes sobre os seus salatios-
de-contribuicao, e dos empregadores, das empresas e das entidades a elas equiparadas
na forma da lei, incidentes sobre a remuneracao paga ou creditada aos segurados a seu

servico.! As folhas de salirios das empresas sio adicionalmente oneradas por

* Constituiciio Federal do Brasil, art. 195, T ¢ TI, com a reda¢io dada pela Emenda Constitucional n® 20,
de 15 de dezembro de 1998, ¢ Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991.

12
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contribuicoes sociais arrecadadas pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) em
beneficio de terceiros (Salario-Educacao, Incra, e o chamado “sistema S7). Tais

contribui¢oes sao responsavels por cerca de dois tercos da receita total do INSS.

Outra parcela da receita provém da arrecadacao de contribuicao sobre a receita
bruta de produtores rurais e agroindustrias, bem como de pequenos contribuintes,
favorecidos por tributacao simplificada e reduzida (SIMPLES). Do exercicio de 1999
até o final do de 2003, a previdéncia conta também com a parcela da arrecadacao da
Conttibuicao Provisoria sobre Movimentacoes Financeiras (CPMF) correspondente a
uma aliquota de 0,10%.”> Além de recursos otiundos da arrecadacao da CPME, o INSS
recebe do Tesouro Nacional outros repasses previstos no orcamento anual, sendo a
Uniao, ainda, responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras da
Seguridade Social. A principal fonte das transferéncias do Tesouro para a Previdéncia é
a Contribuicao para o Financiamento da Segutridade Social (COFINS). Todas as fontes

de recurso mencionadas neste paragrafo sao tributos cumulativos.

As condi¢oes mencionadas no dltimo paragrafo da secao anterior nao podem
ser satisfeitas quando subsiste taxacao de natureza cumulativa. Tributos incidentes
em cascata sobre o faturamento ou a receita ou, ainda, os incidentes sobre
movimentacoes financeiras reduzem drasticamente a capacidade do produtor

doméstico de enfrentar com sucesso os desafios da abertura economica.

E bem verdade que a cumulatividade existe em todos os sistemas tributarios
do mundo. Mesmo os impostos sobre o valor adicionado (IVA), teoricamente nao-
cumulativos, e os impostos sobre vendas a varejo, idealmente incidentes exclusivamente
sobre o consumo final, sempre apresentam falhas e dificuldades de implementacao
que geram alguma cumulatividade. Sao, no entanto, doses minusculas que nao chegam

a impor prejuizos significativos a produgao.

Nenhum pais que pretenda ser um participante relevante na economia global

pode se permitir a pratica intencional da tributagao cumulativa.® Até mesmo paises

> Emendas constitucionais n® 21, de 18 de marco de 1999, ¢ n° 37, de 12 de junho de 2002.

¢ Arthur Andersen (1999) compara as praticas tributarias de 28 paises, entre eles o Brasil. Destes, em
1999, apenas seis — Argentina, Bolivia, Colombia, Filipinas e Venezuela, além do Brasil — tributavam o
faturamento. No conjunto de paises considerados, apenas Brasil, Colombia ¢ Venezucla utilizavam tributos
sobre débitos bancarios, também cumulativos.
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com participacao insignificante no comércio internacional, como os menos
desenvolvidos do continente afticano, ja entenderam os maleficios dessa pratica e

estao substituindo seus impostos cumulativos, heranca dos tempos coloniais, pot
IVAs.

Os maleficios da tributacao cumulativa podem ser classificados em dois
grupos: prejuizos a alocacao de recursos do pais e a competitividade dos produtos
nacionais, tanto no mercado externo como no doméstico.” Os prejuizos se devem ao
fato de que este tipo de tributagio altera de forma nao-intencional e nio-controlavel

os precos relativos da economia.

Um tributo cumulativo sobre faturamento com aliquota uniforme gera cargas
efetivas diferentes sobre cada um dos bens produzidos. Estas dependem do nimero
de transacoes realizadas ao longo da cadeia produtiva em cada caso e, posto que as
importacoes nao sao oneradas, da participacao, direta e indireta, de bens intermediarios
domésticos no valor total de insumos. Em um ambiente de inflacao mensal de dois
digitos, como o do Brasil até 1994, tais diferencas nao tinham a menor importancia.
Mas em uma situa¢ao de inflacao anual de um digito, como a que se pretende ter no
futuro proximo, essa variagao das cargas — nao-intencional e nao-controlavel — é
suficientemente importante para tornar mais lucrativas, na Otica privada, praticas
produtivas ineficientes; ou seja, o mau tributo induz os agentes economicos a escolhas

que desperdicam recursos da nagao.

Um exemplo bem conhecido ¢ o caso da terceirizagio. O imposto cumulativo
¢ capaz de inibir sua adocao, ainda que esta seja a escolha eficiente, posto que a tarefa
terceirizada sofre uma tributacao que nao existiria se ela fosse executada na propria
empresa. Assim, o imposto induz a execucao interna de tarefas que, na sua auséncia,
teriam menor custo se encomendadas a outros agentes. Em outras palavras, o tributo

provoca a integracao vertical ineficiente da producao.

O tributo cumulativo também interfere com o crescimento econdémico através
de seu efeito sobre as decisoes de investimento. Como argumentado na se¢io antetior,
o bem de capital sofre dupla tributacao, o que eleva o seu custo vis-a-vis bens de

" Prejuizos a alocagio de recursos também afetam a competitividade via reducio da produtividade.
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consumo. O efeito ¢ reforcado pelo fato de que os bens de capital tém usualmente
cadeias produtivas relativamente longas, o que eleva a carga por eles sofrida. Com a
tributacao cumulativa, o investimento tende a reduzir e, com ele, a taxa de crescimento

do pais.

Considerado um produto qualquer, é impossivel saber qual o montante de
imposto cumulativo embutido no seu prego, a menos que se acompanhe sua produciao
desde os estagios iniciais de producao de cada um dos seus insumos. Além disso,
como um mesmo bem pode ser obtido por varias técnicas de producio, implicando
numeros diversos de transagoes comerciais e diferentes graus de nacionalizacao, duas

variedades de um mesmo produto podem sofrer tributacoes efetivas diversas.

A distor¢ao das condi¢oes de competicio ¢, portanto, evidente. Um bem
produzido de forma eficiente pode nao ser capaz de competir com seu similar
produzido a um custo liquido de imposto maior. O desconhecimento do montante
de imposto embutido no preco significa que distor¢des na competi¢ao nao podem
ser corretamente compensadas por devolugdes ou créditos de imposto ou por
cobranga de tributo compensatorio sobre o bem menos onerado. Este ponto ¢é
particularmente importante no caso do comércio exterior, posto que impede a

harmonizacao tributaria.

No tratamento dos fluxos de comércio exterior, praticamente todos os paises
adotam o principio de destino para seus impostos sobre produtos, ou seja, nao oneram
suas exportacoes e tributam as importacdes. Essa pratica, considerada legitima pelas
normas internacionais de comércio apenas no caso de taxa¢ao de produtos, assegura
que o tributo doméstico nio afete as condi¢bes de competicio entre o bem nacional
e o similar importado. Além disso, se o tributo doméstico sobre produtos nao onera
as exportacoes do pals, estas podem competir em pé de igualdade no mercado de
outro pais com bens produzidos em terceiros, quase sempre exportados totalmente

livres desse onus tributario.

No Brasil, enquanto a producao doméstica esta sujeita a tributagao cumulativa
da COFINS e da CPMF ao longo de toda a cadeia produtiva, os produtos importados
s6 sofrem a incidéncia da COFINS na fase de cometcializacao ou, se insumos, apos
se incorporarem ao bem que integram. A primeira incidéncia da CPMF ocorte um

estagio antes, na aquisicao de moeda estrangeira para pagamento da importacao. Ha
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desvantagem competitiva dos produtos nacionais no mercado doméstico que, em

alguns casos pode chegar a 10% do valor do bem.?®

Quanto as exportacoes, a pratica brasileira tem sido nao tributar a remessa da
mercadotia para o exterior e, mais recentemente, conceder um crédito presumido de
tributo, compensavel com débitos de IPI, igual a 5,37% do valor dos insumos sujeitos
a0 IPI usados no processo de producao dos bens exportados.” S6 por mero acaso o
percentual preestabelecido tesulta em ressatcimento exato do 6nus sobre os insumos
decorrentes da tributacio cumulativa. Em geral, ele ¢ insuficiente ou mais que suficiente
pata compensar o énus. No ptimeiro caso prejudica a competitividade das exportacoes.

No segundo, se trata de subsidio, sujeitando o pafs a sancoes e retaliagoes.

Também as contribuicoes sobre os salarios — e, simetricamente, os tributos
que incidem sobre o lucro — afetam a competitividade. Em ambos os casos, as normas
que regem o comércio internacional impedem que as exportacoes sejam desoneradas,
uma pratica que o Brasil ja utilizou no imposto de renda e foi obrigado a abandonar.
O problema ¢ menos grave do que o referente aos impostos em cascata posto que,
em todo o mundo, o imposto de renda de empresas é largamente utilizado e
contribuicoes compulsorias sobre os salarios formam a principal base de sustentacao
financeira dos sistemas previdenciarios. O que importa nesses casos sao as diferencas

entre as intensidades dessas tributagoes no Brasil e nos seus principals parceiros.

Nesse sentido, as mudancas que vém ocorrendo no mercado de trabalho sao
um fator importante a considerar para a avaliacdo das tendéncias de evolucio do
financiamento dos sistemas previdenciarios. Observa-se o surgimento, nos paises
industrializados, de problemas até entao tipicos de paises em desenvolvimento, como
¢ o caso do desemprego estrutural nao mais restrito as atividades agricolas. A
perspectiva de uma crise de desemprego nao solucionavel pelos instrumentos

tradicionais de estimulo a atividade econémica é motivo de grande inquietacao.

Parte do receituario conhecido para os problemas do desemprego tem nitidas

implicacoes tributarias. Recomendam-se mudangcas radicais na legislacao trabalhista,

¥ As criticas a tributacio cumulativa aqui apresentadas sio analisadas mais detalhadamente, em R. Varsano
et alii (2001), de onde foi extraido o percentual mencionado.

?Tein ©9.363, de 13 de dezembro de 1996. A T.ei n® 10.276, de 10 de setembro de 2001, estabelece
calculo alternativo do crédito presumido, que pode ser utilizado por op¢io do exportador.
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no sentido da desregulamentacao das relacOes entre patrao e empregado, de forma a
reduzir os custos da contratacao e da dispensa do trabalhador para fazer face as
exigéncias de maior flexibilidade no ajuste das empresas a conjuntura de seus

respectivos mercados, o que — presumem os proponentes — elevaria o nivel de emprego.

Na mesma linha, se busca a reducao das elevadas contribuicoes sobre a folha
de salarios que, como mencionado na introducao, além de afetarem a competitividade,
criam uma grande cunha entre o custo do trabalhador para as empresas e o salario
que eles recebem, estimulando a informalizacao das relagoes trabalhistas. Isto, por
sua vez, além de contribuir para a precarizacao do emprego, reduz a propria base
desses tributos. Vale dizer, ha demandas por reducao dos encargos que oneram o
custo do emprego e, portanto, uma tendéncia a reduc¢ao das contribuicdes incidentes

sobre salarios.

Uma das solugoes possivels para a questao ¢ limitar a protecao oferecida
pelo Estado ao trabalhador, o que viabilizaria a reducao dos tributos que incidem
sobre os salarios. A solucao alternativa é considerar a folha de salarios como base
exclusiva da previdéncia, eliminando contribui¢des que a utilizem com outras
finalidades (ou financiando-as de outras fontes), e buscando bases alternativas que

possam complementar o financiamento do RGPS.

A solugao alternativa é o caminho privilegiado nas proximas se¢oes. Mas,
observando que, no Brasil, patte do atual financiamento da previdéncia ja provém de
outros tributos e que estes sao incompativeis com as exigéncias do ambiente
econdémico em que se inserem — requetendo, também, substituicio —, fica evidente,
desde ja, que a reducao do peso das contribuicoes sobre a folha de salarios a ser
obtida ¢ limitada. Somente através de uma reforma previdenciaria pode ocorrer
reducao mais significativa. Vale dizer, é necessario que a sociedade pese o beneficio
para as atividades produtivas da reducao da cunha fiscal contra os custos de reduzir

o amparo publico aos seus idosos e deficientes.

4. As Contribuigées Sociais no Processo de Reforma Tributdria em Curso

Esta em curso, desde 1995, um lento processo de reforma tributaria, iniciado

com o envio ao Congresso Nacional de proposta de emenda a Constituicao do Poder
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Executivo (PEC 175/95). Desde entao, nos sete anos de marchas, contramarchas e
interrupcdes da discussao, o processo apresentou poucos resultados praticos. Ha a

expectativa de que ele venha a tomar novo impulso em 2003.

A tramitacao da PEC 175/95 comecou em uma comissao especial da Camara
dos Deputados constituida para avalia-la. Mas, logo em seguida, evidenciada a falta
de interesse pot parte do proptio proponente, o processo legislativo foi descontinuado.
Ao invés de buscar a aprovacao da PEC, tratou-se de fazer um pouco do que estava
nela contida, aprovando-se, em setembro de 1996, a chamada Lei Kandir."” Ela
promoveu importantes alteracoes no ICMS, tais como a exoneragao das exportacoes
e dos bens de capital, sem, contudo, abordar questdes ndo menos importantes que
dependem de emendas a Constituicao, como, por exemplo, a tributacao dos fluxos

de comércio interestadual.

No final de 1998, um grupo de deputados resolveu chamar a si o encargo de
promover a reforma tributaria. O esforco legislativo foi retomado. No inicio da legislatura
seguinte, foi criada uma nova comissao especial que, partindo da PEC 175/95, que se
limitava ao capitulo do Sistema Tributario da Constituicao, ctiou um substitutivo de
escopo mais amplo. Nele, alteravam-se também as contribuicdes sociais visando substituir
as cumulativas — COFINS, PIS e CPMF —,"' por tributacao nao-cumulativa.'?

O substitutivo apresentado pelo relator foi votado na Comissao e aprovado
com 35 votos a favor e apenas um contrario. Esta votacao reflete nao s6 o apoio de
praticamente todos os partidos, mas, também, um grande esforco de negociacao,
envolvendo mudancas no texto, que resultou no apoio de um amplo leque de
institui¢oes privadas, das entidades representativas dos municipios e da grande maioria

dos governos estaduais.

Nao obstante todo o esforco politico realizado e a superacao de um dos
maiores obstaculos a reforma — acordo a respeito da distribuicao das rendas publicas
entre os entes federados —, a proposta nao prosperou, em virtude da forte oposicao

a ela por parte do Ministério da Fazenda. Alegava-se que a eliminacao da tributagao

1" Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996.

" Art. 195, 1, b, e art. 239 da Constituicao Federal e art. 74 ¢ 75, e, mais recentemente 80, I, ¢ 84 do Ato
das Disposicoes Constitucionais 1ransitorias.

12 Art. 193 do Substitutivo do Relator.
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cumulativa poderia ser feita sem recorrer a uma emenda a Constituicao — o que, de
fato, era possivel, ainda que com algumas limita¢oes técnicas — e que esta, na forma
proposta, punha em risco a arrecadacao em meio a um processo de ajuste fiscal. Com

isto, perdeu-se uma oportunidade impar de realizar a reforma.

A mobilizacao politica em favor da reforma nio foi, todavia, em vao. Foi
dela que resultou — aproveitando-se o argumento do Ministério — a proposta
recentemente adotada por meio da Medida Proviséria n® 66, convertida na Lei n°
10.637/02," no sentido de mitigar a cumulatividade das contribuicoes sociais. A
reducio da cumulatividade iniciou-se pelo PIS e a lei prevé que o Poder Executivo
submetera ao Congresso Nacional, até 31 de dezembro de 2003, projeto de lei tornando

nao-cumulativa a cobranca da COFINS.

Nao obstante, o substitutivo aprovado na Comissao Especial continua em
repouso em alguma gaveta da presidéncia da Camara dos Deputados. Na recente
“Carta de Brasilia”,'"* se afirma que o relatorio final da Comissao Especial “devera

set aproveitado no processo de definicao da proposta de reforma tributaria”.”

A carta afirma também que “a contribuicao patronal para o financiamento
da Seguridade Social sera cobrada, total ou parcialmente, sobre a receita bruta,
reduzindo o peso dos encargos sobre a folha de salarios e promovendo a formalizacao
do emprego. Esta contribuicao sera destinada, exclusivamente, a Previdéncia Social.
A transicao para esta modalidade podera ser gradual”. Declara, ainda, que “devera
ser promovida a reducao gradual da incidéncia cumulativa das contribuicdes sociais,
a partir da experiéncia do PIS, objetivando o apetfeicoamento da tributacao

relativamente a seus reflexos sobre a economia”.'®

Tendo em vista que a propria Carta de Brasilia prevé a reducio gradual da
incidéncia cumulativa das contribuicdes, 2 men¢ao a uma contribuicao patronal sobre

a receita bruta deveria necessariamente ser entendida como se referindo a uma

contribui¢ao nao-cumulativa. Nao parece plausivel que o Presidente da Republica e

3 Medida Provisoria n® 66, de 28 de agosto de 2002, convertida na Iei n® 10.637, de 30 de dezembro de 2002.

" Compromisso com as reformas tributdria ¢ previdenciaria, firmado pelo Presidente da Republica ¢
pelos governadores de todos os estados e do Distrito Federal, em 22 de fevereiro de 2003

5 Ttem 10, sobre a reforma tributaria, da Carta de Brasilia.

16 Ttens 4 e 5, sobre a reforma tributéaria, da Carta de Brasilia.
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os governadores proponham a retirada da cumulatividade pela porta da frente e sua
reintroducao pela dos fundos. No entanto, a afirmaciao de que a “contribuicio sera
destinada, exclusivamente, a Previdéncia Social”, deixa duvida a respeito. Se for
exclusivamente previdenciaria, a contribui¢ao nao podera ser uma ampliacao da

delineada na Lei n° 10.637/02. Parece haver uma inconsisténcia na Carta de Brasilia.

Espera-se que a contribui¢ao sobre a receita bruta mencionada seja, de fato,
nao-cumulativa. Se a interpretagao alternativa for a correta, por tudo o que foi
apresentado nas secoes anteriores, a competitividade da producao brasileira estara

irremediavelmente comprometida, e com ela, o proprio desenvolvimento do Pafs.

5. Algumas Contas Grosseiras e uma Sugestio

Supode-se aqui que o bom senso prevalecera e que a cumulatividade sera, de
fato, senao banida, pelo menos, severamente restringida. Nesse caso, qual seria a
aliquota necessaria se o objetivo fosse, a partit da experiéncia da contribuicao para o
PIS — que passou a ser aproximadamente uma contribuicao sobre o valor adicionado
(CVA) —, ampliar sua arrecadacao gradualmente de forma que, ao final do processo,
ela substitua também a COFINS, a CPME, a Contribuicao do Salario-Educacao, as
demais contribui¢oes sobre a folha de salarios nao destinadas a previdéncia, inclusive
a contribuicao para o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), e as

contribuicbes patronais a previdéncia?

Alguns cilculos aproximativos que ajudam a responder essa pergunta podem
ser feitos a partir de informagoes prontamente disponiveis na Secretaria da Receita
Federal (SRF) e no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), relativos a
2001. O ponto de partida ¢ admitir que a aliquota fixada na Lei n° 10.637/02, 1,65%,
¢ uma avaliagao correta daquela necessaria para manter a arrecadacao do PIS igual a
de 2001. Esta foi da ordem de 0,94% do PIB, implicando que o montante estimado
da base da CVA ¢é 57% do PIB."

7T. C. Santana ct alii (2002). O PIS/PASEP tem trés diferentes bases: faturamento ou reccita bruta, folha
de salarios (em alguns poucos casos especificados em lei) e receita mais transferéncias (no caso de 6rgaos
publicos). A arrecadacio apresentada na publicagio agrega as provenientes das trés bases. Supoe-se aqui
que toda a arrecadacio ¢ obtida da base faturamento ou receita bruta, o que implica que o montante da base
aqui considerado ¢ superior ao estimado pela SRI Por outro lado, o montante ¢ algo inferior ao estimado
em R. Varsano et alii (2001) a partir das contas nacionais referentes a 1999 (63,9% do PIB).
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Nessas condi¢oes, a Tabela I mostra qual a aliquota da CVA que seria
necessatia para substituir cada um dos tributos mencionados no primeiro paragrafo
desta secao, bem como que aliquota corresponderia a0 montante de recursos repassado
pela Uniao ao INSS em 2001. No caso da previdéncia social, o documento da SRF
apresenta apenas o item contribuicOes para a previdéncia social, cuja arrecadacao ¢é
da ordem de 5,16% do PIB. Dados do MPAS indicam que as contribui¢oes patronais
sobre a folha de salarios, inclusive contribui¢ao para o seguro de acidente de trabalho,

correspondem a 59,6% do total, ou seja, 3,08% do PIB.

Tabela I - Aliquotas de contribuicio ndo-cumulativa (CVA) necessarias
para gerar as arrecadagées das cumulativas e das incidentes sobre a

folha de salirios — exercicio financeiro de 2001

CVA substitui Arrecadagio Aliquota
(% do PIB) Necessaria (%)
PIS/PASEP 0,94 1,65
COFINS 3,84 6,74
CPMF 1,45 2,54
Salario-Educacao 0,26 0,46
Sistema S 0,27 0,47
FGTS 1,78 3,12
Contr. Patronal s/folha 3,08 5,40
Repasses da Uniao ao INSS 1,60 2,81

Fonte: elaborada a partir de dados da SRF e do MPAS.

Observa-se que pata substituit o PIS/PASEP, o que ja ocorreu, a COFINS
— projeto nesse sentido deve ser enviado até 31 de dezembro de 2003 ao Congtresso
Nacional, conforme previsto pela Lei n° 10.637/02 —, e a CPMF — cuja extingio esta
prevista para o final de 2004, ap6s reducio da aliquota para 0,08% no inicio daquele
ano —a CVA teria uma aliquota de, aproximadamente, 11%. Com um ponto percentual
a mais seria possivel substituir também as arrecadacoes do Salario-Educacao e das
contribui¢oes para o Sistema S. Para substituir completamente as contribui¢oes
patronais sobre a folha de salario, inclusive FGTS, mais 8,5 pontos petcentuais

deveriam ser adicionados a aliquota, que atingiria, globalmente, 20,4%.
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A Tabela II repete parcialmente o exercicio, agora para receitas previstas no
orcamento de 2003, ajustadas conforme reprogramacio efetuada pelo Decreto n®4.591/
03." Na reprogramacao foi utilizada como estimativa do PIB o valor de R$ 1.596.8206,1
milhoes. A arrecadacao prevista da contribuicao para o PIS/PASEP ¢ de R$ 15.147,5
milhoes, ou seja, 0,95% do PIB, implicando base de 57,5% do PIB para a CVA."”

Tabela II - Aliquotas de contribui¢io ndo-cumulativa (CVA) necessarias
para gerar as arrecadagées das cumulativas e das incidentes sobre a folha
de salirios — or¢amento do exercicio de 2003 (observado Dec. 4.591/03)

CVA substitui Arrecadagao Aliquota
(% do PIB) Necessaria (%)
PIS/PASEP 0,95 1,65
COFINS 3,86 6,72
CPMF 1,52 2,64
Salario-Educacao 0,25 0,44
Sistema S ND ND
FGTS ND ND
Contr. Patronal s/folha 2.28 396

Fonte: elaborada a partir de dados dos anexos da Lei n° 10.640/03 e do Decreto n° 4.591/03 ¢ do documento “A
Programagio Orcamentiria e Financeira para 2003”, dos Ministérios do Planejamento e Fazenda (11/02/03).

Em relacio a substituicao do PIS/PASEP, da COFINS e da CPMEF, a situaciao
em 2003, como estimada na reprogramacao do orcamento, é praticamente a mesma
de 2001. A aliquota da CVA necessaria seria de 11%. No RGPS, em relagao a 2001, se

reduz bastante a importancia da contribuicao sobre a folha de salarios.”

¥ Decreto n® 4.591, de 10 de fevereiro de 2003.

19 As tabelas anexas a0 Decreto n° 4.591/03 apresentam apenas o total das contribuicoes dos empregadores
e trabalhadores para a seguridade social. Supds-se que a estimativa da receita das contribuicoes patronais
sobre a folha de salarios cresceu, em relagio a prevista na lei do or¢amento anual (ILei n® 10.640, de 14 de
janeiro de 2003), na mesma propor¢io que o total das contribuictes.

2 Cabe notar que o valor orcado para a arrecadacio dessas contribuicdes ¢ bastante baixo quando
comparado com o realizado em 2002.
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Dificilmente a CVA podera ter aliquota superior a 12%, o que permitiria que
sua arrecadacao substituisse apenas as do PIS/PASEP, da COFINS, da CPMF e das
contribui¢bes para o Salario-Educacio e o Sistema S. Isto porque os estados brasileiros
ja arrecadam o ICMS, também um tributo sobre o valor agregado, cuja aliquota mais
comum, aplicavel a maioria dos produtos, é de 17% ou 18%, dependendo do estado.
Além disso, o setor industrial é também onerado por um imposto federal sobre o
valor adicionado, o IPI. Note-se que nos inumeros paises que utilizam essa base
tributaria, as maiores aliquotas observadas sao pouco acima de 20%. Logo, outra

base precisa ser encontrada para substituir, ainda que parcialmente, a folha de salarios.

Observa-se na Tabela I que os repasses da Uniao para o INSS totalizaram,
em 2001, 1,6% do PIB.*' Em outras palavras, supondo uma CVA com aliquota da
ordem de 12%, cerca de um quarto de sua arrecadacio deveria ser destinada ao

financiamento do RGPS.

Uma forma atraente de propiciar reducao do 6nus sobre a folha de salarios
seria vincular a CPMF exclusivamente a previdéncia social e permitir, apenas para
pessoas juridicas, a compensac¢ao da contribuicao paga com a devida sobre a folha de
salarios. Ou seja, a CPMF tornar-se-ia uma contribuicio previdenciaria permanente
para pessoas fisicas, seguradas ou nao, e uma contribui¢ao minima para pessoas
jutidicas. Nessas citcunstancias, a CPMF praticamente deixa de ser cumulativa, nao
mais se aplicando as criticas a ela feitas na secao 3, sem perder as vantagens a cla

usualmente atribuidas.

A CPMF tem a seu favor os fatos de ser um tributo muito produtivo e com
custos de administracao e de cumprimento das obrigacoes por parte dos contribuintes
extremamente baixos. Além disso, ¢ um poderoso instrumento de controle da evasao,
pois o conhecimento da movimentacao financeira do contribuinte ajuda a monitorar
seu movimento economico e, conseqiientemente, os demais tributos devidos. Como
contribui¢io previdenciaria minima, alcangaria o mercado informal, nao s6 gerando
alguma arrecadacao adicional para o RGPS como estimulando a formalizacao dos
empregos, por reduzir a cunha entre o custo da mao-de-obra e o salario liquido

recebido pelo trabalhador formal. A incidéncia sobre as pessoas fisicas, além de gerar

! Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (2002), tabela 40.4.

23



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

receita sem efeito significante sobre a competitividade do setor produtivo nacional,
tem a vantagem de ser, muito provavelmente, bastante progressiva, posto que os

mais pobres nao tém, em geral, relacdes bancarias.

Um estudo da SRF revela que, em 1999, a CPMF tinha 38,5 milhoes de
contribuintes pessoas fisicas.”” A base das movimentacoes financeiras de pessoas
fisicas era cerca de R§ 1,52 trilhao, equivalente entao a 156% do PIB. Vale dizer, com

uma aliquota de 0,38%, que a contribuicao poderia arrecadar 0,59% do PIB.

Albuquerque (2001), que critica os impostos sobre transacoes financeiras
por seus efeitos sobre o custo de intermediacao — o que resultaria em menor nivel de
equilibrio do estoque de capital, da producio e dos salarios —, sugere a existéncia de
uma curva de Laffer para esse tipo de tributo. No caso brasileiro estima que a aliquota
que maximizaria a receita ¢ da ordem de 0,7%. Aceita sua conclusio, a contribui¢io

previdenciaria aqui sugerida poderia ter uma arrecada¢ao maxima em torno de 1,1%

do PIB.

Em suma, a CPMF dedutivel pela pessoa juridica da contribuicao sobre a
folha de salarios poderia gerar uma receita previdenciaria entre 0,6% do PIB e 1,1%
do PIB, conforme a aliquota adotada, de 0,38% a 0,7%. Considerando os dados de
2001, isto significa que ela poderia propiciar uma redugao de 20 a 35% na arrecadagio

da contribuicao patronal sem afetar as contas do RGPS.

6. Sintese da Proposta para as Contribui¢oes Sociais

As contas apresentadas na secao anterior oferecem uma indicagio do que
poderiam ser as capacidades de arrecadacao de uma CVA e da CPMF utilizada como
contribuicao de pessoas fisicas e apenas como contribuicao minima de pessoas
juridicas. Tais contas precisariam de verificacao por parte das autoridades fazendarias,
que dispoem de informacao mais completa. Em especial, uma hip6tese fundamental

aqui adotada é a de que a Secretaria da Receita Federal acertou na estimativa da

* Ministério da Fazenda, Secretaria da Receita Federal, Coordenacio Geral de Politica Tributiria (sem
data)
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aliquota adotada para o PIS nao-cumulativo, o que s6 a partir de agora sera possivel

avaliar a luz de dados efetivos de arrecadacio.
Em sintese, a proposta aqui apresentada consiste em:

1. Ampliar a contribui¢ao aproximadamente nao-cumulativa definida na Lei
n°10.637/02, de modo que sua receita substitua, além da do PIS/PASEP,
as da COFINS, da CPME, do Salario-Educacao e das Contribui¢oes para

o Sistema S, ou, alternativamente,

1. Obter receita igual a0 montante mencionado no item 1 na forma
determinada pelo art.193 do Substitutivo do Relator, aprovado pela Comissao
Especial da Camara dos Deputados que avaliou a PEC 175/95 (Reforma

Tributaria);

2. Destinar cerca de um quarto da arrecadagao da contribui¢io mencionada

no item 1 (ou 1°) ao financiamento do RGPS;

3. Transformar a CPMF em uma contribuicao previdenciaria que, no caso
de pessoa juridica, seria compensavel com a contribuicao patronal sobre

a folha de salarios;

4. A arrecadacao liquida da CPMF seria utilizada para substituir parcela da

receita da contribuicao patronal sobre a folha de salarios, que seria reduzida;

5. Estima-se que a contribuicio nao-cumulativa mencionada no item 1 (ou

1°) precise ter uma aliquota em torno de 12%;

6. Considerados os dados de arrecadacao de 2001, a CPMF, na forma
proposta, com aliquota de 0,7%, permitiria que a aliquota da contribui¢ao
patronal sobre a folha de salario sofresse uma reducao de 6 a 7 pontos

percentuais.
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2. Alternativa de Financiamento (uma contribui¢ao para o debate)

ANEFIP - Associagdao Nacional dos
Auditores Fiscais da Previdéncia Social*

1. Introdugio

Ao se estabelecer que as contribui¢oes sobre a folha de salarios devem cobrir
o pagamento de todos os beneficios previdenciarios, se impoe a sociedade um modelo
de dificil e onerosa viabilidade.

As novidades do processo produtivo também tém diminuido o mercado de
trabalho. Até mesmo o fim da indexacao dos salarios e das garantias de sua
recomposicao frente a inflacao afeta a capacidade das contribuicdes sobre a folha de

salarios de arcarem com o conjunto das despesas previdenciarias.

Hsses fatos nao sao novos nem desconhecidos por muitos. Contudo, o
discurso permanece inalterado. A cada més, quando as contas da Previdéncia Social
sao verificadas, se apontam os esperados resultados negativos. Assim, ganham félego
as idéias da reducao dos beneficios, a ampliacio das caréncias, restricbes e requisitos.

Contrapoem-se também aos aumentos do salario minimo, dentre outros efeitos.

Por outro lado, a Constituicao Federal estabelece um processo multiplo de
financiamento da Seguridade Social, sem qualquer especializacio. Contribuicoes sociais
sobre faturamento, lucro, movimentag¢ao financeira etc. permitem construir um sistema
que se autocomplementa: empresas com grandes lucros e outras com pequenos
faturamentos, e vice-versa, empresas com diferenciados graus de utilizacao de mio-
de-obra, e até mesmo a CPME, que permite alcancar o mercado informal, a sonegacao
e rendimentos que nunca poderiam ser declarados.

Dentro do atual modelo econémico brasileiro, exigir que as contribuicoes sobre
a folha de salarios arquem com a integralidade das despesas com beneficios (previdenciarios
urbanos e rurais e assistenciais) torna o emprego proibitivo, pelo porte dos encargos de
que se trata e pela desproporcio entre a contribuicao do empregado e a do auténomo.

Para que esse modelo niao apresentasse desequilibrio, seria necessario, dentro
de uma visao simplista e de manutencao da folha como fonte exclusiva de

* Trabalho apresentado no Workshop “Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e
Perspectivas” em marco de 2003 por Floriano José Martins, Assessor Socioecondmico da ANFIP.
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financiamento da Previdéncia Social, ampliar de 20% para 25% a contribui¢ao patronal
e do auténomo ou de 11% para algo em torno de 17% a contribuicao do empregado.
Tais majora¢oes, absolutamente descabidas, agravariam a situacao do emprego,
achatariam ainda mais os salarios, ampliariam as injusticas do sistema tributario e

reduziriam a ja escassa participagao dos salarios na renda nacional.

Em pior situacao estariam as empresas que utilizam de mao-de-obra intensiva.
Ampliando sua carga tributaria, o modelo estaria acentuando a reducao dos postos
de trabalho e agravando ainda mais a situacao da Previdéncia. A Constituicao preve,
desde 1988, que a contribuicao sobre a folha de salarios pode ser flexibilizada para
nao inviabilizar essas empresas. No entanto, até hoje este dispositivo nao entrou em
vigor. Ao contrario, os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), por
exemplo, foram sistematicamente utilizados para a “moderniza¢ao” do parque

produtivo, automagcao etc., medidas que reduzem postos de trabalho.

A consequéncia desse modelo contributivo é o privilégio dado as empresas
com maior suporte tecnologico, maiores ganhos de escala, maiores lucros, e aquelas
em que na composicao final das receitas tém maior participagio que as de origem

financeira.

2. Diagndostico

O projeto de transformacao e especializacao do Estado brasileiro, que visa a
construcao de um Estado minimo para o povo, vem atacando todas as conquistas

sociais alcancadas na Constituicao Federal de 1988.

A desconstituicao do sistema integrado de Seguridade Social é um dos
principais instrumentos estratégicos para a realizacao desse projeto e se consubstancia
pelo represamento das demandas sociais, por desvios de recursos das fontes de
financiamento, pela desvinculacdo de receitas da Uniao e pela op¢ao por um modelo

scal restritivo do crescimento econdmico e ostensivo no pagamento de juros das
fiscal restritivo d iment mi tenst g to d d

dividas interna e externa.

Para a sociedade brasileira, esse projeto de Estado minimo ja apresenta sinais

evidentes de esgotamento. Levou a faléncia o setor de transpottes e o energético. A
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saude publica nao consegue atendet aos pressupostos basicos de prevencao e
atendimento. O Pais convive com uma enorme despropotc¢iao entre o seu
desenvolvimento econémico e o seu desenvolvimento social, comprovada por indices
baixissimos de desenvolvimento humano (IDH). Nem a Assistencia Social nem a
Previdéncia Social tém programas capazes de corrigir esse grau de exclusio social,

embora tentem minimiza-lo.

Nao ¢é possivel continuar submetendo as prioridades nacionais aos interesses
do capital financeiro globalizado nem assistir passivamente a continuidade de politicas
de desagregacao social. Estamos diante da necessidade da construcao de um novo
horizonte capaz de inverter prioridades e, mediante programas de previdéncia e
assisténcia social, garantir a expansao da sua cobertura e redefinir um novo modelo

de financiamento, mais justo e mais abrangente.

Uma das primeiras questoes que merecem destaque ¢ a impossibilidade de
manutencao da situacido atual de restricao da base do equilibrio previdenciario as
contribuicoes sobre a folha de salarios, para sustentar toda a despesa de beneficios

previdenciarios (utbano, rural e assisténcia social).

E preciso analisar também o §9° do art. 195, da Constituicio, que permite
aliquotas diferenciadas da cota patronal previdenciaria, o que nao significa
simplesmente transferir, por exemplo, alguns segmentos para o sistema SIMPLES
ou diminuir sua cota patronal sem um estudo mais técnico, que leve ao equilibrio

entre a perda de receita de um lado e o ganho de outro.

A analise do Or¢amento da Uniao revela que o produto das contribuicoes
soclals supera em muito as despesas da Seguridade Social. Em 2002, essa diferenca
chegou em R$ 32,96 bilhoes. Esse “excedente” devetia ser utilizado em duas frentes:
para assegurar a expansao dos programas da Seguridade, com incorporacao dos
segmentos sociais excluidos; e para garantir o cumprimento do preceito constitucional
de tratamento diferenciado a empresas com uso intensivo de mao-de-obra. Entretanto,
o que se verifica é que se utiliza o saldo positivo da Seguridade Social para engordar

0 superavit primario.

Por outro lado, as contribuicoes sociais sao tributos catos para a economia e
etn sua esséncia sao injustos, porque sao regressivos, em cascata, de dificil desoneracao.

Sao necessarios e tolerados na justa conta da sua destinagao a programas que viabilizem
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projetos efetivos de distribuicao de renda, como os de saide, os previdenciarios e os

de assisténcia social.

No campo do Regime Geral de Previdéncia Social, a questio se complica,
pois a Emenda Constitucional n° 20 estabeleceu o principio do equilibrio financeiro
e atuarial. Assim, ¢é preciso especializar fontes para determinar a medida do equilibrio.
Hoje, os critérios que apontam tao-somente as contribuicoes sobre a folha de salarios
demonstram-se insuficientes, pois as renuncias fiscais para 2002, da ordem de R$ 10,2
bilhoes, equivale a mais de dois ter¢os do chamado “déficit” previdenciario, ou seja,
a diferenca entre a folha de salario (liquida) e o total de despesa com beneficios
(urbano, rurais e RMV).

Esses sao os parametros que devem pautar o debate sobre a desoneracao da

folha de salarios, inclusive o que ¢ feito pelo modelo do SIMPLES.

A questao da desoneracao da folha de salarios mediante, entre outras maneiras,
a flexibilizacao da cota patronal previdenciaria, ou mesmo sua extingao, é motivo de

intenso debate nos circulos empresarial e parlamentar.

A importancia dessa matéria é evidenciada pela controvérsia sobre a relacao
que se estabelece entre a reducio de custo e a geracio de empregos, ou seja, até que
ponto a desoneracao da folha das empresas possibilitaria o crescimento do mercado
formal e, conseqiientemente, a recuperacao da receita previdenciaria, com expansao

da cobertura do sistema.

3. Propostas
3.1. Faturamento Liquido

Além da importancia do aprimoramento da a¢io fiscal tanto para potencializar
os recolhimentos tributarios como para acompanhar sua execuciao, a defesa da
integralidade do sistema de Seguridade Social, acreditamos ser de suma necessidade a

criacao de um modelo integrado também pata a fiscalizagao.

O Orgamento da Seguridade Social engloba trés areas de grande alcance

social e com fontes de financiamento diversificadas, que envolvem fiscaliza¢oes
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também diversificadas e que necessitam de uma acao conjunta. As carreiras de Estado
ligadas a acao fiscal devem encontrar formas de trabalho integrado, no sentido de
tornar mais eficaz a propria fiscalizacao. Assim, o Ministério da Fazenda, por
intermédio da Secretaria da Receita Federal, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, por intermédio do Instituto Nacional do Seguro Social, e o Ministério do
Trabalho, podem desenvolver uma articulacao capaz de melhorat nossa arrecadacao
e executar medidas que preservem a integralidade do sistema de Seguridade Social, a
defesa incondicional de suas fontes de financiamento e a alocacao plena de seus

recursos exclusivamente as areas fins.

Entretanto, a diversificagao das fontes de financiamento da Seguridade Social
(faturamento, lucro, movimentacao financeira e folha de salarios) a cargo da empresa
e estabelecida pela Constituicao esta a exigir um processo continuo e permanente de
correlacao e gradativo equilibrio entre as contribui¢oes sociais derivadas dessas fontes
e os encargos a que elas correspondem, visando nao prejudicar a necessaria automagao

das empresas nem punir aquelas que utilizem intensivamente mao-de-obra.

A proposta para debate da Contribuicao Social sobre o Faturamento Liquido,
entendido esta como a diferenca entre o faturamento bruto e o valor da folha de
salarios que serve de base a contribuicao previdenciaria, ¢ um inicio, ainda que timido,

da juncao das duas fontes principais de financiamento da Seguridade Social.

Essa proposta, caso implantada, permitiria, num petiodo nao muito longo,
de acordo com a expetiéncia observada, caminhar paulatinamente no rumo do
aumento da contribuiciao sobtre o faturamento, diminuindo proporcionalmente o

encargo sobre a folha de salatios (o de maior peso).

Nessa hipotese, haveria favorecimento a formalizacao da mao-de-obra, sem,
entretanto, desestimular as empresas que investem em modernizagao, objetivando

melhotia dos niveis de competitividade.

Nos quadros anexos foram feitos alguns exercicios tendo como fontes o
faturamento bruto, o faturamento liquido e a folha de salarios. Para equalizar a nova base
de calculo e os niveis de arrecadagao ao modelo proposto, se alterou a aliquota de 3% para
3,8%. Entretanto, o indice proposto podera ser alterado, dependendo do comportamento
da efetiva arrecadacao, assim como as aliquotas da Folha de Salario, que embora nao

tenha sido alterada podera ser flexibilizada, 2 medida do crescimento da receita.
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Como pressuposto, entendemos que as duas contribuicoes (faturamento
liquido e folha) teriam que ser arrecadadas pelo mesmo 6rgao, como forma de permitir
uma perfeita e continuada correlagao entre elas, objetivando o pretendido equilibrio
de encargos entre as empresas, sem, entretanto, causar perdas indesejaveis do volume

de recursos destinados a Seguridade Social.

Referida proposta ¢ uma pequena colaboracio, destinada a provocar ampla
discussao em torno do financiamento da Seguridade Social, principalmente, como
alguns advogam, da funcao da receita oriunda da folha de salarios, para manter, todas

as despesas com beneficios.

No mesmo sentido, poder-se-ia simular novos cenarios vinculando a outro
tributo que venha substituir a COFINS, sempre com o objetivo de incentivar o
processo produtivo. O foco é privilegiar as atividades econdmicas intensivas em mao-
de-obra, de tal maneira que o mercado formal seja preservado e, para esse fim, evitar

perdas de receita para a Previdéncia Social e até mesmo a sua privatizacio futura.

O exercicio pode ser explicado a partir de dois exemplos fundamentais e
bem antagonicos: uma empresa intensiva em capital (A), que poderia ser uma empresa
financeira, um banco; e uma empresa intensiva em mao-de-obra, que poderia ser

exemplificada como uma empresa de construcao civil.

No exemplo A, uma empresa com faturamento bruto de R$100,00 ¢ uma
folha de pagamento de apenas R$ 5,00 possui um faturamento liquido de R$ 95,00.
Essa empresa paga com a atual aliquota da COFINS (3,0%0) mais a contribuicao patronal
previdenciaria (22%) um total de R$ 4,10. Pela regra do faturamento liquido, tetfamos
uma aliquota um pouco maior da COFINS (3,8%) e manterfamos a mesma aliquota

previdenciaria. Essa mesma empresa contribuiria com R$ 4,71, ou seja, 14,87% a mais.

No exemplo G, uma empresa com faturamento bruto de R$100,00 e uma
folha de pagamento de R$ 40,00 possui um faturamento liquido de R$60,00. Essa
empresa paga com a atual aliquota da COFINS (3,0%) mais a contribuicio patronal
previdenciaria (22%) um total de R$11,80. Essa mesma emptesa contribuitia com a

nova situacao R$ 11,08 , ou seja, 6,5% a menos.

Os exemplos a seguir demonstram a presente propositura de um total de 7

(sete) segmentos. A idéia basica é que quanto maior for o uso de mao-de-obra por
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determinada empresa ou determinado setor econémico, menot seta seu énus com o

novo modelo, como podemos obsetrvar nos exercicios E, F e G.

Exercicios

EMPRESA A (INTENSIVA EM CAPITAL)

FONTE VALOR ALTQUOTA RECEITA EM (I /1)
%) (®S) RELACAO (RS) %)
1 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat. Liquido 95 3,8 3,601
Folha 5 22,0 1,10 1,10
_ — 4,10 4,71 14,87
EMPRESA B
FONTE VALOR ALiQUOTA RECEITA EM (I1 /1)
(%o) R$) RELACAO (R$) (%o)
1 11
Faturamento 100 3,0 3,00
Fat. Liquido 90 3,8 - 3,42
Folha 10 22,0 2,20 2,20
_ — 5,20 5,62 8,07
EMPRESA C
FONTE VALOR ALTQUOTA RECEITA EM (I /1)
%) ®S) RELACAO (RS) %)
1 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat. Liquido 85 3,8 - 3,23
Folha 15 220 3,30 3,30
_ — 6,30 6,53 3,65
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EMPRESA D

FONTE VALOR ALiQUOTA RECEITA EM I /1)
%) (®S) RELAGAO (RS) %)
I 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat. Liquido 80 3,8 - 3,04
Folha 20 22,0 4,40 4,40
— — 7,40 7,44 0,54
EMPRESA E
FONTE VALOR ALiQUOTA RECEITA EM (I /1)
%) ®S) RELACAO (RS) %)
I 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat. Liquido 75 3,8 — 2,85
Folha 25 220 5,50 5,50
— — 8,50 8,35 -1,80
EMPRESA F
FONTE VALOR ALiQUOTA RECEITA EM /1)
(%) R9) RELACAO (RS) (%)
I 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat. Liquido 70 3.8 - 2,66
Folha 30 220 6,60 6,60
— — 9,60 9,26 -3,54

36



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

EMPRESA G (INTENSIVA EM MAO-DE-OBRA)

FONTE VALOR ALiQUOTA RECEITA EM /1)
%) (®S) RELAGAO (RS) %)
1 11
Faturamento 100 3,0 3,00 —
Fat.Liquido 60 3,8 - 2,28
Folha 40 22,0 8,80 8,80
— — 11,80 11,08 -6,50

3.1.1. Simulag¢ées — Possiveis impactos

Nos quadros I, IT e ITI, podemos observar as simulagoes efetuadas com base
nas empresas optantes ao SIMPLES, com intervalo de faturamento de até R$
120.000,00, de R$ 120.000,00a R$ 240.000,00 e de R$ 240.000,00 a R$ 1.200.000,00.
Portanto, nao foram feitas simulacdes em empresa com faturamento superior a R$
1.200.000,00, cujo resultado teriam certamente maior ganho para a receita
previdenciaria. Todos os dados foram coletados com base no ano de 1998. Verificando

os quadros, teremos os seguintes resultados:

a) até R$ 120.000,00 de faturamento, um resultado negativo de
(R$20.120.398,00)

b) De R$ 120.000,00 a R$ 240.000,00, um tesultado positivo de R$
12.801.784,00

¢) De R$ 240.000,00 a R$ 1.200.000,00, um tesultado positivo de R$
138.144.870,00

d) Resultado total: R§ 130.826.256,00

Os demais procedimentos apresentam alguns cenarios com aplica¢oes de
aliquotas sobre a folha de salarios, em 15% (Quadro IV), 12% (Quadro V) e 17%
(Quadro VI), mantendo a mesma aliquota de faturamento em 3,8% (planilhas em

anexo).
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3.2. Modelo de redugio da cota patronal previdenciaria
privilegiando o uso intensivo de mao-de-obra

Um outro modelo seria a reducao progressiva da cota patronal previdenciaria
pela relacao entre a folha e o faturamento bruto. Esse modelo exigira como
compensac¢ao dessa reducio progressiva uma ampliacao da aliquota da COFINS dos

atuais 3% pata um minimo de 3,3%.

Da mesma maneira que no modelo anterior do faturamento liquido, a presente
proposta ¢ uma pequena colaboragio, no sentido de provocar ampla discussao do

financiamento da Seguridade Social.

Este modelo se propde a privilegiar as empresas e segmentos econdmicos
com uso intensivo de mao-de-obra, buscando em primeiro lugar preservar o nivel de
emprego e em segundo potencializar o aumento de receita da Previdéncia Social ou,

no minimo, evitar novas perdas.

O modelo se baseia em que quanto maior for a participacao da folha de salarios
no faturamento das empresas ou segmentos econdomicos, maior sera a reducao da
contribuicao previdenciaria do empregador e vice-versa. O limite de reducao dessa
contribuicao ¢ de 12%, pois entendemos que a contribuicao das empresas deva ser
supetrior a contribuicao dos empregados (hoje de até 11%). O limite inferior da relagao
folha/faturamento bruto foi estabelecido em 30%, ja que se trata de um guantum abaixo
do qual normalmente a empresa ou setor economico se qualificaria como intensivo em
capital e, portanto, permaneceria recolhendo a atual aliquota de 22%, com o risco de
inviabilizar o modelo e gerar novas perdas de receita da Previdéncia Social. O limite
supetrior estaria em 60% e mais, quando a cota patronal previdenciaria se reduziria para

12%, favorecendo as empresas ou segmentos intensivos em mao-de-obra.

Resumo do modelo
Redugao da aliquota patronal para o INSS pelo uso intensivo de mao-de-obra
Empresas nao—optantes pelo SIMPLES, com faturamento até 1.200 mil — 1998

Compensacao mediante aumento da aliquota da COFINS
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Reducio da cota patronal Relagio folha/ Nova cota patronal
faturamento (inclui SAT médio) (%)

menor que 0,3 22

menor que 0,4 17

menor que 0,5 15

igual ou maior que 0,6 12

Aumento da Cofins (%) 3,0 33

Efeito sobtre o recolhimento Faixa de faturamento bruto (R$ Mil)

tributario (aumento da
COFINS passa a ser vinculado
a0 INSS para compensar

redugdo da cota patronal)

empresas de até 120 mil ~ (65.526.186)
empresas de 120 a 240 mil 9.609.650
empresas de 240 a 1.200 mil 115.826.167

Soma do resultado 59.909.630

As simulagoes apresentadas nos quadros IV, V e VI demonstram as possiveis

alternativas

4. Consideragées Finais

O custo economico da manutencao do Estado minimo para o povo brasileiro,
imposto nos dltimos anos ¢ insustentavel sobre todos os aspectos. A op¢ao de reduzir
o tamanho do Estado para ampliar os negocios do setor privado sob a velha teoria
do mercado livre vem aumentando as desigualdades sociais e diminuindo os direitos
da cidadania, principalmente o direito ao trabalho. Os resultados desse projeto sao a
explosao do endividamento do Pafs, a vulnerabilidade externa, a desnacionalizacao
crescente, a excessiva carga tributaria, um alto custo financeiro e a contencao do

crescimento economico.
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As acoes dos ultimos governos privilegiaram sobremaneira a obtencao de
recursos para honrar compromissos com o capital financeiro. Para isso nao existem
barreiras e até as areas sociais sao atingidas sem escrupulos: a integralidade das fontes
de financiamento da Seguridade Social é violada e a Previdéncia Social, especificamente,
sofre ataques constantes em sua saude financeira, fabricando déficits e encobrindo o
seu carater profundamente social junto a milhoes de trabalhadores, especialmente do

C arnp O.

O tao propalado custo Brasil é muito mais derivado dos custos do
endividamento interno e externo (juros, amortizacoes e rolagens) e das politicas que
o sustentam, tais como a alta carga tributaria e o déficit do balanco de pagamentos,
do que, por exemplo, do custo da mao-de-obra ou do custo previdenciario da folha

de pagamentos das empresas.

Diante de todas as evidéncias, fica claro que o sistema de Seguridade Social é
auto-sustentavel e a defesa de suas atuais fontes de financiamento destinadas em sua
totalidade para as areas fins ¢ o caminho para a manutencao de seu equilibrio financeiro
e até mesmo para sua expansao. B para isso ¢ necessario que se estabeleca uma
delimitacio de suas receitas e destinagao propria. Quanto a Previdéncia Social, é
premente que se defenda o fim das renuncias fiscais, o combate a sonegacio e a
fraude, a recuperagao dos créditos do estoque da divida, e uma politica de aumento

da cobertura e o fortalecimento da acao fiscal.

Acreditamos que a ruptura com o custo econémico do Estado minimo é o
grande passo no sentido de desonerar a sociedade da pesada carga financeira que
paira sobre seus ombros e implementar politicas capazes de investir no
desenvolvimento social do Pals e, especificamente, aumentar a prote¢ao social

assistencial e previdenciaria.

Construir um sistema integrado de contribuicdes incidentes sobre folha de
salarios, faturamento, lucro e movimentagao financeira que privilegie as empresas
com utilizacao intensiva de mao-de-obra, e permita viabilizar o emprego e a expansao
da Previdéncia Social sem afetar suas receitas. Esse é um dos grandes desafios do
futuro. Neste sentido, as propostas aqui apresentadas significam um inicio de discussao
sobre algumas alternativas de financiamento da Seguridade Social, esperando uma

maior convergéncia nos debates que se seguem.
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3. Informalidade, Encargos Trabalhistas e Previdéncia Social
Jorge Saba Arbache*
1. Introdugio

Nos dltimos anos, a Previdéncia Social tem experimentado elevados e
crescentes déficits em suas contas, o que abriu espaco para um grande debate nacional
sobre o assunto. Dentre os argumentos mais populares para explicar as causas do
déficit esta o que sustenta que a informalidade do mercado de trabalho reduz as
receitas da Previdéncia, contribuindo para o seu desequilibrio econémico-financeiro.
Dessa forma, haveria uma ligacao entre o funcionamento e caracteristicas do mercado
de trabalho e a Previdéncia Social.

Um segundo argumento comumente difundido para explicar o déficit da
Previdéncia refere-se aos custos do trabalho. O ponto é que, tudo o mais constante,
haveria uma relagao positiva entre encargos incidentes sobre a folha de pagamento e
contratacao informal, e uma relacio negativa entre encargos e demanda por trabalho. Os
defensores dessa visao argumentam que a reducao dos encargos poderia aumentar a

formalizacao e o nivel de emprego e, conseqiientemente, as receitas da Previdéncia Social.

Os objetivos deste policy paper sao examinar e refletir sobre as duas questoes
acima e sobre os efeitos das mudancas recentes no mercado de trabalho para a
Previdéncia Social. Para tanto, procura-se jogar luz sobre as seguintes indagacoes: (i)
As mudangas recentes do mercado de trabalho afetam as receitas da Previdéncia Social? (1) As
caracteristicas dos empreendimentos contribuem para a informalidade e, conseqgiientemente, para as
recertas da Previdéncia Social? (1) A redugio dos custos do trabalbo anmentaria as receitas da
Previdéncia Social? O trabalho esta organizado em 4 se¢Oes além desta, as quais procuram
examinar as indagacoes acima. A ultima se¢ao conclui.

2. Evolugdo da informalidade e do emprego nos anos
recentes e efeitos para a Previdéncia Social
Esta secao tem como objetivo apresentar algumas das principais mudangas

por que passou o mercado de trabalho na tltima década e identificar os seus potenciais
efeitos para a Previdéncia Social.

* Professor do Departamento de Fconomia da Universidade de Brasilia - UnB.
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A figura 1 mostra a decomposicao da Populacao Economicamente Ativa
(PEA) ao longo das duas ultimas décadas. Enquanto a proporc¢ao de trabalhadores
sem carteira de trabalho e trabalhadores por conta-propria cresceu substancialmente
nos anos 90, a proporcao de trabalhadotes com carteira diminuiu monotonicamente
no mesmo perfodo, tendo passado de 52%, no inicio da década de 80, para apenas
40%, no final da década seguinte. Essa evidéncia sugere que trabalhadores do setor
formal teriam migrado para atividades no setor informal, e que parcela significativa
dos entrantes no mercado de trabalho teria encontrado ocupacao apenas no setor
informal. A reducao das vagas de trabalho no setor formal seria resultado de fatores
como desaquecimento da economia e mudangas tecnoldgicas e gerenciais das firmas,
que teriam contribuido para a reducao do contingente de trabalhadores empregados
com carteira, 20 mesmo tempo em que teriam motivado o aumento da terceirizagao
e terciarizacao das atividades economicas. De outra forma, teria havido reducao da

elasticidade emprego-produto do trabalho formal nos anos 90.

Figura 1 - Decomposicido da PEA
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Fonte: PME/IBGE

As figuras 2 e 3 apresentam as taxas de desemprego aberto das décadas de
80 e 90 medidas pelo IBGE. A média do desemprego foi de 5,9% e 6,2%,
respectivamente. Enquanto se verifica tendéncia de queda do desemprego na década

de 80, a tendéncia se inverte na década seguinte, sugerindo que as reformas economicas
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do petiodo teriam afetado o nivel de desemprego.! O fendmeno estatia associado
nao apenas ao desaquecimento da economia, mas, também, ao desemprego

tecnologico e ao aumento das importacoes, como sugerem os resultados de Maia

(2001).

Figura 2 - Taxa de desemprego, 1980-1989
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Fonte: PME/IBGE

Figura 3 - Taxa de desemprego, 1990-2001
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Fonte: PME/IBGE

! "Teste de Chow confirma quebra estrutural da séric de desemprego.
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Se, de um lado, as estatisticas indicam aumento da informalidade, como mostra
a figura 1, de outro lado observa-se aumento do desemprego. Ou seja, informalidade
e desemprego caminharam na mesma direcdo, o que vai de encontro ao que se
identificou nas décadas anteriores, em que o setor informal funcionava como
“amortecedor” do desemprego, ou tinha carater anticiclico (Cacciamali, 1989; 2000).
A implicacao desse novo fenémeno é que a probabilidade de encontrar ocupaciao
teria diminuido até mesmo no setor informal. De outra forma, o setor informal teria
deixado de cumprir, a0 menos parcialmente, a sua funcao de amortecedor do
desemprego. Uma explicacio plausivel para esse fenémeno ¢ que teria havido aumento
da competi¢do por ocupacao nao apenas no setor formal, mas, também, no setor
informal. Dessa forma, o setor informal estaria passando pot um processo de
transformacao e nem mesmo ele seria capaz de incorporar todos os individuos que

nele buscam ocupagao.

Com o objetivo de apresentar o que consideramos ser uma das mais
importantes transformacoes do mercado de trabalho na década de 90, a figura 4
mostra, numM mesmo espaco geométrico, as taxas de participacao e de desemprego
aberto, ambas do IBGE. Como se pode observar, taxa de desemprego e taxa de
patticipacao tém tendéncias opostas; ou seja, enquanto uma declina, a outra aumenta
e vice-versa, criando a forma de um “X”. Essa relacao entre as taxas de desemprego
e de participacao ¢ surpreendente, pois poder-se-ia esperar que elas caminhassem
juntas, ja que a oferta de trabalho nas familias de desempregados tende a aumentar

como forma de minorar os efeitos da queda de renda.

Uma possivel explicacdo para o fenémeno do “X”, observado na figura 4, é
que parcela dos desempregados teria desistido de procurar ocupacio, reduzindo, assim,
a taxa de participacao. Os desistentes seriam, basicamente, individuos com elevados
custos de busca de emprego e pessoas que experimentam longos periodos de
desemprego. As pessoas que se encontram nessa situacao tendem a ser aquelas que
sobrevivem com padroes de vida bastante baixos, sem renda regular, com niveis
baixos ou inexistentes de qualificacdo e, possivelmente, sem um local regular de
moradia. Eles passariam a integrar um grupo que poderfamos denominar de

“excluidos™.

De fato, os dados da Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE mostram que,

entre 1991 e 2002, a taxa de participagdao caiu malis para os grupos de menor
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escolaridade. A titulo de exemplo, enquanto a taxa de participacao dos trabalhadores
com escolaridade de 0 a 4 anos de estudo caiu 21,6% no petiodo, a taxa de participacao
dos trabalhadores com 12 ou mais anos de educacao caiu apenas 5%.” Por conseguinte,
as taxas de desemprego aberto estariam subestimando o grau de desocupacio
associado a retitada do mercado de trabalho por desisténcia. Na medida em que as
reformas alteraram a estrutura de demanda por trabalho em favor dos trabalhadores
mais qualificados e tornaram o mercado de trabalho muito mais competitivo e
restritivo, como mostram Green et al. (2001), pode-se inferir que a queda da taxa de
participagao e a saida dos trabalhadores menos qualificados do mercado de trabalho
estariam entre as mudancas mais contundentes observadas no mercado de trabalho

Nnos anos recentes.

Figura 4 - Taxa de participacdo e de desemprego

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
—— Taxa de participagio Taxa de desemprego
Linear (Taxa de participacio) Linear (Taxa de desemprego)

Fonte: IBGE

Um outro fenémeno importante observado na tltima década foi a mudanca
da elasticidade-emprego do produto por posi¢ao na ocupacao, tal como estimado
por Chahad et al. (2002) para o setor agricola e industrial. Os resultados na tabela 1
mostram que enquanto a elasticidade do emprego formal caiu da década de 80 para a
década de 90, houve aumento da elasticidade do emprego informal, tanto na agricultura

como na industria.

* Ver Boletim do Mercado de Trabalho — Conjuntura ¢ Andlise No. 18, fevereiro de 2002, tabela A.1.8.
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Tabela 1 - Elasticidade emprego-produto

Posi¢ao na ocupagio/setor Agricultura Industria
1980 1990 1980 1990
Emprego formal 1,76 -0,26 0,7 0,48
Emprego informal 0,12 0,19 -1,7 1,1
Empregador e conta-propria 0,18 0,56 1,71 -0,55

Fonte: Chabad et al. (2002)
Obs: as elasticidades dessa tabela sao as médias das elasticidades anuais estimadas.

Sintese e efeitos para a Previdéncia Social

Uma sintese dos fenémenos apresentados acima mostra que houve
substancial aumento da informalidade e do desemprego ao longo da Gltima década, o
setor informal teria deixado de cumprir o seu papel anticiclico sobre o desemprego,
e a clasticidade emprego-produto teria diminuido para trabalhadores formais e
aumentado para os informais. A conciliacio dos fenémenos do aumento do
desemprego, queda da taxa de participagao e aumento do crescimento potencial da
ocupacao no setor informal mostra que a economia esta experimentando importante

mudanca da estrutura de producao e da ocupacio.

Esses fendmenos tém potencial impacto para a Previdéncia Social, ja que (1)
o aumento da informalidade reduz a arrecadacao, e (if) o aumento da exclusao aumenta
a demanda por beneficios e assisténcia social. Assim, haveria, no curto prazo, relacao
positiva entre o aumento da proporcao de trabalhadores informais na economia e as
dificuldades de caixa da Previdéncia, posto que a base de contribuicao ¢ o salario do
trabalhador formal.

3. Caracteristicas dos empreendimentos, informalidade e Previdéncia Social

Um dos temas mais populares da literatura de mercado de trabalho no Brasil ¢ a
informalidade. Esta secao trata desse assunto de forma exploratéria oferecendo alguns
elementos para examinar uma questao particular, qual seja, a relacao entre as caracteristicas
dos empreendimentos, a informalidade e seus efeitos para a Previdéncia Social. A hipotese

de trabalho ¢ que as caracteristicas do empreendimento determinam a posi¢ao na ocupagao.
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A principal base de dados para a investigagao do setor informal é a Economia
Informal Urbana (ECINF), publicada pelo IBGE, que faz pesquisa detalhada dos
empreendimentos do setor referente ao ano de 1997. A pesquisa traz uma longa série
de caracteristicas dos empreendimentos como receita, operagao, ocupacao, dentre outras.
O conceito de informalidade utilizado pela pesquisa ¢ o da atividade econémica e nao
a do individuo. As unidades informais sio caracterizadas como tendo baixa escala de
producao, baixo nivel de organizacao e inexisténcia de distingao entre capital e trabalho,
no sentido de que nao ha divisao social do trabalho, uma vez que o empreendedor é
também trabalhador no mesmo empreendimento. Unidades produtoras pata
autoconsumo nao sao consideradas na ECINE O conceito de informalidade esta, pois,
associado as caractetisticas organizacionais e de desenvolvimento economico, e nao ao
status legal. Do ponto de vista pratico, se convencionou que empreendimentos informais
sao aqueles operados por trabalhadores por conta-prépria e unidades produtivas com
até cinco trabalhadores. A pesquisa considerou apenas as atividades urbanas. Abaixo

apresenta-se uma sintese das caracteristicas do setor informal.

Ocupagio

O setor informal urbano é composto por cerca de 9,5 milhdes de
empreendimentos, que ocupam em torno de 12,9 milhoes de pessoas, as quais representam
25% do total de trabalhadores nas areas urbanas. Dos empreendimentos, 86% eram
operados por trabalhadores por conta-propria, enquanto os demais 14% eram operados
por pequenos empresatios e seus empregados; 94% dos empreendimentos tinham apenas
um dono, e 80% tinham apenas uma pessoa ocupada, ou seja, eram operados
exclusivamente pelo conta- propria. As pessoas ocupadas em empreendimentos informais

urbanos estavam assim distribuidas por posicao na ocupagao:

Tabela 2 - Posigcdo na ocupagio - setor informal urbano

Posic¢do na ocupacgio Percentagem
Conta-propria 67
Pequenos empregadores 12,2
Empregados sem carteira 10,3
Empregados com catteira 6,5
Trabalhadores nao remunerados 4

Fonte: ECINF
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Note-se que a maior parte dos empregados em empreendimentos informais
nao tem carteira de trabalho assinada. Esse fato sugere que os pequenos
empregadores, que sio os que contratam a grande maioria dos trabalhadores no
setor informal, tendem a nao legalizar a relacao trabalhista. Uma possivel explicacao
para o fenémeno é que empreendimentos informais tendem a contratar
trabalhadores em carater informal devido as suas caracteristicas economicas e
financeiras precarias. Ou seja, empreendimentos em atividades de baixo valor
agregado, baixo ou nenhum dinamismo e vulneraveis aos ciclos econémicos, como
¢ o caso da maior parte das unidades informais, teriam dificuldades de formalizar
seus trabalhadores. Dessa forma, a natureza e as caracteristicas do empreendimento
teriam significativa contribuicao para determinar a natureza da posi¢ao na ocupacao
dos que trabalham. Note-se, ainda, que quase 80% da forca de trabalho nos
empreendimentos informais é composta por conta-propria e trabalhadores sem

carteira de trabalho assinada.

Rendimento

O rendimento médio dos individuos ocupados em empreendimentos
informais é diverso. Os pequenos empregadores ganham cerca de duas vezes mais
que os conta-propria, que, por sua vez, ganham em torno de duas vezes mais que os

trabalhadores com e sem carteira de trabalho, como mostra a tabela 3.

Tabela 3 - Renda média mensal nos empreendimentos informais

Posigdo na ocupagio Renda média (em R$)
Conta propria 457
Pequeno empregador 1156
Trabalhador com carteira 290
Trabalhador sem catteira 208
Média (trabalhador com e sem catteira) 240

Obs: valores em reais de 1997.

96



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

Caracteristicas dos empreendedores

A ECINF mostra que dos cerca de 10 milhdes de proprietarios de
empreendimentos informais, em torno de 4 milhodes tém mais de 40 anos.” Mais da
metade do universo é composto por pessoas que comecaram a trabalhar antes dos 14
anos. No que tange a escolaridade, cetca de 1,1 milhdo de empreendedores nao tém
qualquer grau de instrucdo e 5,8 milhdes tém apenas o primeiro grau incompleto.
Juntos, eles representam quase 55% do total de ocupados. Assim, o tipico individuo
ocupado no setor informal tem escolaridade média bastante baixa, o que sugere que,
dada a usual hipétese de complementaridade entre capital humano e tecnologia, as

técnicas utilizadas no setor sao relativamente rudimentares (ver tabela 4).

Tabela 4 - Distribuicdo dos empreendedores do setor
Informal de acordo com género, idade e escolaridade

Género, idade e escolaridade Total
Total 9.959.065
Participagio 100,0
Masculina 65,9
Feminina 34,1
Grupos de idade
10 a 17 anos 1.4
18 a 24 anos 8,0
25 a 39 anos 422
40 a 59 anos 41,5
60 ou mais 6,9
Escolaridade
Analfabeto ou menos de 1 ano de educacao 7,7
Ensino basico nao concluido 46,9
Ensino basico concluido 12,6
Ensino médio niao concluido 06,6
Ensino médio concluido 15,6
Ensino superior nao concluido 2,5
Ensino superior concluido 8,0
Nazo declarado 0,1

Fonte: ECINF

> Num pais com populacio jovem ¢ com alto desemprego, tal idade média relativamente elevada para os
padroes locais torna-se uma limitacdo para a reincorporacio desses individuos ao mercado de trabalho.
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Caracteristicas dos empreendimentos

67% dos empreendimentos produtivos eram operados na propria casa dos
proptietarios. No caso de atividades manufatureiras, praticamente a totalidade dos

empreendimentos eram operados em casa.

8,2 milhoes, ou 87% do total de empreendimentos informais nao tinham
qualquer tipo de constituicao juridica formal, e 6,3 milhoes de empreendimentos nao

possufam licenca municipal ou estadual de funcionamento.

93% dos empreendimentos informaram que operavam com algum lucro.
Fot declarado que a forma mais usual de formacao de precos dos produtos e servigos
era por meio de negociacoes diretas de precos com os clientes. Parece, pois, que a
determinacao de precos para boa parcela do setor nao resulta de calculo de custos,

mas das condicoes do metcado.

97% dos empreendimentos declararam que nao receberam qualquer tipo de
assisténcia legal, técnica ou financeira nos tltimos cinco anos. Os demais 3% receberam

algum tipo de assisténcia de entidades nao governamentais.

Receita operacional dos empreendimentos

6,1 milhoes dos empreendimentos tiveram receita mensal inferior a R$ 1.000,00
e 4,6 milhoes tiveram receita inferior a R$ 500,00 em outubro de 1997. Apenas 177 mil
empreendimentos, ou menos de 2% do total, tiveram receita mensal supetior a R$
5.000,00 naquele mesmo periodo. Logo, a maior parte dos empreendimentos informais

pode ser caracterizada como nano-empreendimentos com receita bruta bastante baixa.

Motivos da informalidade

A ECINF constatou que os dois principais motivos que levam as pessoas a
se engajarem em atividades informais foram a necessidade de renda e dificuldade de

conseguir emprego. De outro lado, a principal alegacao dos pequenos empregadores
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para operarem empreendimentos préprios era a busca de independéncia, o que esta
de acordo com o argumento de que parcela da atividade informal pode resultar de
escolha dos individuos. Uma pequena propor¢ao de pessoas alegou que as razoes de
estarem na informalidade eram a busca de trabalho secundario, horario flexivel,
experiéncia na area, dentre outros. Parece que o envolvimento com o
empreendedorismo informal resulta, de um lado, da falta de op¢ao de renda e emprego,
e de outro, da opgao de pessoas que buscam independéncia. Assim, parece que o

perfil das pessoas nos empreendimentos informais ¢ divergente.

A informalidade como atividade eventual

De acordo com a ECINE, cerca de 75% dos empreendimentos informais
declararam funcionar durante todos os meses do ano, e 90% funcionam em carater
permanente. Mais da metade dos empreendedores informais encontra-se nessa

condi¢ao por mais de 5 anos, e 27% por mais de 10 anos.

Analise da ECINF mostra que os empreendimentos informais nao sio,
necessariamente, iniciativas efémeras que desaparecem com as oscilagdes do mercado
de trabalho. De acordo com a pesquisa, dos 9,5 milhées de nano e
microempreendimentos informais, 7 milhoes iriam continuar suas atividades, segundo
o depoimento de seus titulares aos entrevistadores do IBGE. Desse total, nada menos
que 3,5 milhoes de empreendedores declararam que pretendiam aumentar seus
negocios. No entanto, de acordo com a pesquisa, nos 12 meses anteriores, apenas
374 mil empreendedores contrataram mais gente, somente 119 mil diversificaram as
atividades, e apenas 425 mil ampliaram a jornada de trabalho. Do total, 5 milhoes
permaneceram na mesma situacao e os demais reduziram o volume de seus negocios.
Esses dados revelam, juntamente com o baixo rendimento, a precariedade desses

empreendimentos como alternativa sustentavel de renda para as familias.

Informalidade e crédito

Acredita-se que um dos principais obstaculos dos empreendimentos informais

¢ a falta de crédito. A ECINF mostra, no entanto, que cerca de 15% dos
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empreendimentos informais estavam endividados, sugerindo que eles evitam tomar
recursos emprestados. De fato, uma pequena proporc¢ao de empreendimentos alegou
que a falta de crédito é uma fonte de dificuldade para eles. De outro lado, a maior
parte dos empreendedores relatou que supriu as necessidades de recursos para iniciar
negocios, quando fol o caso, a partir de recursos proprios nao-especificados, e quando

precisou recotrer a empréstimos, fol busca-los com amigos e parentes.

Informalidade e mercado

A pesquisa do IBGE perguntou aos empreendedores quais foram as principais
dificuldades nos 12 meses que precederam a pesquisa. Dos 9,5 milhoes de
empreendedores, 3,2 milhGes responderam que era a falta de clientes 1,8 milhiao
atribuiu seus problemas a concortréncia muito grande e 1,2 milhao a falta de capital
proprio. Apenas 93 mil empreendedores, ou cerca de 1% do total, queixaram-se da
falta de crédito.

Informalidade e terceirizacao

Um dos argumentos mais populares sobre a causa do aumento da
informalidade ¢ a terceirizagdo. A idéia é que o trabalho assalariado estaria sendo
substituido pelo trabalho auténomo ou por nano-empreendimentos. Nesse caso,
dever-se-ia observar que os empreendimentos tém poucos ou apenas um grande
cliente. A ECINF mostra, no entanto, que a grande maioria dos empreendimentos
informais tinha clientela variada, e que apenas uma pequena fragao fornecia servigos

ara empresas, O que seria mais caracteristico da terceirizacao.
bl

Sintese e efeitos para a Previdéncia Social

Os paragrafos acima mostram que o tipico empreendimento informal tem
as seguintes caracteristicas principais: inexiste juridicamente e perante as autoridades,

tem receita bastante baixa, ¢ operado em casa por apenas uma pessoa com baixissima
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escolaridade — o que deve implicar baixa produtividade e baixa escala de producao,
resulta de necessidade de renda e/ou dificuldades de conseguir emprego, esta
estabelecido em carater permanente e nao-transitorio, e suas maiores dificuldades

sao a falta de clientes e a elevada concorréncia.

Essas caracteristicas sugerem que o tipico empreendimento informal — que
ocupa quase 80% da forca de trabalho no setor como conta propria ou trabalhador
sem carteira de trabalho assinada é uma forma alternativa de suptimento de renda e
emprego, ou seja, ¢ um trecurso para combater a pobreza e a miséria. A elevada
concorréncia, baixa produtividade, baixa escala de producio e baixa qualificacao do
empreendedor levam o tipico empreendimento informal a um potencial circulo vicioso
que o condena a manter-se em situagao precaria ou mesmo a desaparecer em situagoes

economicas adversas.

Se a maior parte dos empreendimentos informais é composta por atividades
precarias que visam primordialmente gerar renda e ocupagao para desempregados e
pobres, entao nao se deve esperar pela legalizacao dessas atividades e pela formalizacao
dos ocupados como fonte potencial de receita para a Previdéncia Social. Tudo o mais
constante, uma eventual puni¢ao para forcar a legalizacao e a formalizacao dos
ocupados podera levar ao desaparecimento de parcela significativa dos
empreendimentos informais com efeitos deletérios para a pobreza e a miséria. Por
outro lado, ¢ razoavel supor que parte dos empreendimentos informais tem alguma

condic¢o de se legalizar e, consequentemente, de contribuir para a Previdéncia Social.

Um desafio dos pesquisadores e do governo é desenvolver estudos e encontrar
critérios economicos, contabeis e legais que levem em conta essas consideragoes e
permitam o desenvolvimento de politicas que aumentem as receitas da Previdéncia
Social junto aos empreendimentos informais a0 mesmo tempo em que nao penalizem

iniciativas que objetivam combater a pobreza e a miséria.

4. Custos do trabalho, informalidade e Previdéncia Social

Um dos principais argumentos utilizados para explicar a informalidade no
Brasil é a excessiva intervencao governamental no mercado de trabalho e os elevados

custos incidentes sobre a folha de pagamentos (Carneiro, 1997; Carneiro e Henley,
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2001). A idéia simples ¢ que, tudo o mais constante, se houver um aumento dos
custos sobre a folha de pagamento havera reducao do nivel de emprego e/ou da
contratacao formal. O contrario seria verdadeiro, qual seja, a reducao dos custos do
trabalho implicatia no aumento do nivel de emprego e/ou da formalizacao. Se o
aumento do emprego e da formalizacao afeta positivamente a receita total da
Previdéncia Social, entdo seria recomendavel a um governo que vise expandir a
arrecadacao previdenciaria promover mudangas na legislacao trabalhista que reduzam
os custos do trabalho. Este ponto se tornou uma panacéia para resolver os problemas
de caixa da Previdéncia Social. O intuito desta secio ¢ investigar essa questao através

da observacao de fatos recentes e de resultados empiricos disponiveis na literatura.

Na segunda metade da década de 90 o governo promoveu a flexibilizacao da
contratacao do trabalho, como o banco de horas e o contrato temporatio, por exemplo.
Partindo do principio de que uma legislacio trabalhista mais flexivel estimula a geracao
de emprego, o governo esperava que tais medidas fossem redundar em aumento das
contratagoes liquidas. Os resultados, no entanto, foram absolutamente débeis, nao
tendo provocado nem aumento da formalizacao nem tampouco reducao do

desemprego.

O que teria acontecido? Para alguns, nao teria havido a flexibilizacao necessaria
para afetar positivamente o emprego, mas, tao-somente, o inicio de um ensaio do
que seria requerido da legislacao trabalhista para que o nivel de emprego aumentasse.
Pode ser, no entanto, que o problema nao seja, somente ou necessariamente, de grau

de flexibilizacao, mas da natureza da questao.

De fato, nao parece haver consenso na literatura para paises em
desenvolvimento de que a reducao dos custos trabalhistas implicara, necessariamente,
em aumento do emprego e melhor desempenho da economia. Rama (1995) investiga
os impactos da legislacao trabalhista em varios paises latino-americanos na
performance da economia e sustenta que os efeitos sio ambiguos, ou seja, nao ha
evidéncias convincentes de que pafses com legislagoes mais intervencionistas e maiores
taxacoes sobre a folha de pagamento crescem menos que paises com legislacoes

menos restritivas.

Gruber (1995) investigou os efeitos da privatizacao da seguridade social no

Chile sobre os niveis de emprego e salarios. Considerando que houve reducao da
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incidéncia de taxagao de 30% para apenas 5% sobre a folha de salarios, esperava-se
um aumento do nivel de emprego da economia. Os resultados esperados, no entanto,
nao foram observados. Na verdade, os efeitos da reducdo dos custos trabalhistas
foram transferidos para os salarios daqueles que permaneceram empregados, e nao
se transformaram em aumento de emprego. Ou seja, os custos do trabalho ja estavam

incorporados aos salarios e ao nivel de emprego.

No Brasil, Fernandes e Menezes-Filho (2002) investigaram os impactos dos
encargos trabalhistas sobre o mercado de trabalho. Para tanto, examinaram os efeitos
do aumento dos encargos sociais da Constituicao de 1988 sobre os niveis de emprego
e de salarios do setor formal da economia. Os resultados sugerem que os encargos
nao alteram o nivel de emprego. Encontraram-se, no entanto, efeitos sobte os salatios.
Um aumento de 10% nos encargos reduz o salario médio em 4,6%. Dessa forma, em
linha com os resultados identificados por Gruber (1995) para o Chile, parece que os
niveis de emprego e de salarios ja incorporam os efeitos dos encargos trabalhistas, e

eventuais variacoes devem afetar tao-somente o nivel dos salarios.

Como corolario, uma politica de reducao dos custos do trabalho pode nao
levar a um aumento das receitas da Previdéncia Social se o mercado de trabalho
estiver em equilibrio. Assim, a reducao dos encargos trabalhistas nao deve ser vista

como panacéia para os problemas or¢amentarios da Previdéncia.

5. Conclusées e recomendagides

Este policy paper procurou refletir sobre as seguintes questoes: Ay mudangas
recentes do mercado de trabalho afetam a Previdéncia Social? As caracteristicas dos empreendimentos
contribuem para a informalidade e, conseqiientermente, para as recertas da Previdéncia Social? A

reducdo dos custos do trabalbo aumentaria as receitas da Previdéncia Social?

Em consideracao a primeira indagacao, parece-nos que o mercado de trabalho
vem experimentando mudancas estruturais com efeitos potencialmente nao-
despreziveis para a sustentabilidade financeira da Previdéncia Social. A mudanca no
perfil da demanda de trabalho em favor dos mais qualificados, a mudanca do papel
desempenhado pelo setor informal no mercado de trabalho, a reducao da elasticidade

emprego-produto do formal e a exclusao tém impactos tanto sobre as receitas como
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sobre as despesas, podendo contribuir para o agravamento dos déficits presentes e
futuros da Previdéncia, a se manterem a base e os critérios de contribuicio. As
transformacdes do mercado de trabalho, e em especial a reducao da elasticidade
emprego-produto, sugerem que se deveria avaliar a alteracao da base de arrecadacao
da folha salarial para a receita das firmas ou alguma outra forma de imposto nao

incidente sobre o trabalho.

Com relacao a segunda questio, parece-nos que, na medida em que boa
parte dos empreendimentos informais sao precarios e cumprem a fun¢ao primordial
de combater a pobreza e a miséria, nao se deve esperar pela legalizacao dessas atividades
e pela formalizacao da sua mao-de-obra como fontes de contribuicao para a
Previdéncia. Tais empreendimentos, que sao a grande maioria e ocupam a maior
parte dos individuos vinculados ao setor informal, tém um papel socialmente
importante, e nao devem ser confundidos com empreendimentos que podem e devem
ser tratados como contribuintes potenciais. Um desafio é desenhar politicas que levem
a incorporacao dos empreendimentos potencialmente capazes de contribuir para a
Previdéncia sem penalizar os empreendimentos que geram ocupacio e renda para os

pobres.

</

No que tange a terceira indagacao, parece-nos que o mercado de trabalho ja
incorpora as contribuicdes sociais aos niveis de emprego e de salarios. Dessa forma,
uma eventual reducao dos encargos trabalhistas nao levaria, necessariamente, ao
aumento do emprego e da formalizacao. O aumento do emprego e da formalizacao
depende de varios fatores como os niveis das taxas de juros, confianc¢a dos investidores,
nivel de poupanca da economia, dinamismo econodmico, insercao internacional,
estabilidade politica, corrupgao, dentre outros fatores largamente investigados pela
literatura de crescimento econdmico. Dessa forma, parece-nos pretensioso considerar
que a reducao dos encargos trabalhistas va, necessariamente, e por si so, elevar o

nivel de emprego e resolver o problema de caixa da Previdéncia Social.
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4. Financiamento da Previdéncia Rural:
situagao atual e mudangas

Guilherme Delgado”
Jorge Abrahio de Castro™

1. Introdugio

A Previdéncia Rural brasileira esta fortemente vinculada e determinada pela
condi¢ao de direito social a qual foi elevada na Constituicao de 1988. A inclusao da
Previdéncia Rural no Sistema de Seguridade Social, como subsistema da politica de
Previdéncia Social, que até entao era concebida como garantidora de direitos baseados
na logica de seguros contributivos, provocou, desde entio, transformacoes legais e
institucionais, que trouxeram forte impacto para o financiamento da Previdéncia

Social brasileira.

Ao ser regida por novas regras a Previdéncia Rural, passou por uma
reorganizacao em seus beneficios — ampliacao dos beneficiarios e aumento do valor
do beneficio - e nos mecanismos de financiamento e de gestao politico-institucional.
Por outro lado, ao ser instituida no interior da Previdéncia Social passou a fazer parte
desse sistema publico de protecao social, de modo que sua articulacao com as demais
politicas previdenciarias torna-se obrigatéria e indispensavel, sendo condicionada,

mas também as condicionando.

E no sentido de verificar a relacio entre as necessidades de financiamento da
Previdéncia Rural e o financiamento da previdencia social brasileira que este trabalho
procura reconstituir os antecedentes e a evolucao do sistema previdenciatio rural
brasileiro, com énfase na evolucao juridico-institucional e nos resultados de sua

estrutura de financiamento ao longo da década de 90.

" Pesquisador da Diretoria de Hstudos Sociais (Disoc) do IPEA

" Pesquisador da Dirctoria de Estudos Sociais (Disoc) do IPEA ¢ professor do Departamento de
Contabilidade da UNB.
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2. Conceituagio e Antecedentes

O conceito da Previdéncia Rural estd na Constituicao de 1988 fortemente
ligado aos principios da seguridade social (universalidade da cobertura e do
atendimento, uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
rurais e urbanas, diversidade das bases de financiamento etc). Ademais, o legislador
constituinte e pds-constituinte (Emenda 20/98) quis instituit um novo conceito de
Previdéncia, ao incluir o regime de economia familiar na Previdéncia Social (Art.
195), cuja estrutura de relagoes de trabalho é diferente do regime assalariado. Esta
inovagio ¢é revolucionaria pois reconhece a diversidade do mundo do trabalho brasileiro
e amplia para o trabalho informal rural a previdéncia que até entao fora restrita ao

contrato de trabalho formal.

Como consequéncia da nova disposicao constitucional — regulamentada em
Lei desde 1991, temos hoje dentro do chamado Regime Geral da Previdéncia Social
(RGPS) —um sistema de Previdéncia Urbana, vinculado ao contrato formal de trabalho,
nos moldes de um seguro social contratual, e uma Previdéncia Rural, desvinculada
do contrato de trabalho, mas ancorada no reconhecimento do trabalho informal em
regime de economia familiar, como fonte legitimadora do direito previdenciario, na

perspectiva da seguridade social.

B importante destacar estes dois conceitos: Previdéncia — seguro social
contratual e Previdéncia — seguridade social, porque ambos tem conseqiiéncias distintas
relativamente a forma e estrutura como se os financia nos Orcamentos Publicos.
Este trabalho traz a baila esta discussao, como pressuposto teorico ao discernimento

do debate empirico sobre o “déficit” previdenciario.

A mistura de dois conceitos legitimos e distintos de Previdéncia em um
unico agregado — as contas de arrecadacao e beneficios do RGPS, confunde os
interlocutores levando-os a ler “déficits” inexistentes e propor “solucoes” para tais
“desequilibrios” que sao equivocadas, porque destituidas de significacao no contexto

tedrico e jutidico em que se situam essas duas Previdéncias.

O subsistema da Previdéncia Rural distingue-se pelo carater especial de suas
regras de acesso e atribuicao de direitos e obrigacoes, pelo publico-alvo especifico e

também pela maneira diferenciada de financiar o pagamento dos seus beneficios.
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Desde sua origem, o chamado Funrural caracterizou-se como subsistema de
transferéncia de renda, ainda que, a partir de 1991, (LLei de Custo e Beneficios da
Previdéncia Social) tenha requerido formalmente alguma contribuicao dos seus
participantes, que, como se vera adiante, ¢ muito pequena em relacio as despesas

com os beneficios.

O financiamento previdenciatio rural' , desde a ctiacio do Programa de
Assisténcia ao Trabalhador rural (Prorural), apoiou-se em duas estruturas distintas
de contribuicao em termos de bases e procedéncia setorial dos recursos. A primeira
fonte, que ¢ a mais conhecida, mas nao a mais importante, é a contribui¢ao sobre a
comercializacao da producao rural, inicialmente fixada em 2%. A segunda fonte,
menos conhecida, mas que foi efetivamente a base contributiva fundamental para o
sistema que entdo se estruturava, ¢ a vinculagao de 2,4% da contribuicio incidente
sobre a folha de pagamento das empresas urbanas para financiamento dos beneficios
previdenciatrios e de saude previstos no Prorural/Funrural (Iei Complementar n®
11, de 25 de marco de 1971, art. 15, IT). Essa segunda fonte, que é uma transferéncia

vinculada, foi até 1989 a base de financiamento do Funrural.

A partir da Constituicao de 1988 ficam modificadas as regras de contribuicao
e financiamento da Previdéncia Rural. O proprio texto constitucional institui (Art.
195, § 8°) a contribuicao sobtre cometcializacao, vinculada ao regime de economia
familiar, que ficara posteriormente regulamentada na Lei de Custeio (8.212/91 — art.
12, item VII). Esta contribuicao pressupoe na propria lei, a existéncia de producao
comercializada, mas a auséncia dessa producio nio exclui o segurado especial do

regime previdenciario.

O carater contributivo-equitativo aqui tem um significado bastante peculiar.
Pois se a base tributaria dessa contribuicao é o valor comercializado da produc¢ao

primaria, a inexisténcia ou irrelevancia dessa comercializacio nao podetia ser motivo

! As experi¢ncias mais antigas de constituicio de fundos para financiamento da assisténcia e previdéncia
rural s30 pouco significantes do ponto de vista de sua eficacia. Deve-se destacar, entretanto, as iniciativas
anteriores a0 PRORURAL, as do Servico Social Rural (Lei n° 2.613, de 23/09/55, artigos 6° ¢ 7°, que
vinculava recursos da folha de pagamento das empresas agroindustriais rurais ¢ urbanas ao orcamento
do Servico Social Rural - SSR); ¢ a Lei n® 4.214, de 2 de marco de 1963 (Estatuto do Trabalhador Rural),
que vinculava apenas recursos de contribuiciio rural para o entdo constituido Fundo de Previdéncia e
Assisténcia ao Trabalhador Rural - FUNRURAL.
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dentro do nosso sistema de seguridade social para exclusao do agricultor em regime
de economia familiar. Observe-se que a maioria dos agricultores familiares brasileiros,
segundo dados do Censo Agropecuario Brasileiro de 1996, categoriza-se como
agricultores familiares de subsisténcia ou de pequenos excedentes. O Valor Bruto da
Producao Agropecuaria (VBPA) desses agricultores correspondeu a até 2,5 salarios
minimos por estabelecimento, para cerca de 78% dos estabelecimentos familiares no

ano do Censo Agropecuatio de 1996%

Esse publico é segurado especial, mas virtualmente nao tem excedente
comercializavel e portanto nao pode, nem deve ser tributado, segundo o principio de

taxacao que a seguridade social erigiu para o segurado especial.

3. Estrutura de financiamento atual e suas transformagées

A estrutura de contribui¢oes e mecanismos de financiamento que seriam criadas
ou recriadas a partir da Constituicio de 1988 contempla trés fontes de arrecadacio,

designadas implicitamente para financiar o subsistema de Previdéncia Rutral, a saber:

a) contribuiciao sobre a comercializacao da producao primaria do segurado

especial, originariamente, e depois de pessoas fisicas e juridicas rurais;

b) acesso a contribuicao urbana para previdéncia social como forma
suplementar para financiar a “Necessidade de Financiamento da

Previdéncia Rural”;

) exaurida a fonte mencionada no item “b”, recorre-se as contribuicoes
parafiscais da seguridade social (Cofins, Contribui¢ao sobre o Lucro

Liquido, CPME, além de outras fontes de menor peso).

Cada uma dessas fontes vem sofrendo modifica¢oes de aliquotas e da propria
conceituagao de contribuinte, desde sua implantacio a partir da Lei de Custeio da
Previdéncia (Lei n® 8.212, de junho de 1991), passando por sucessivas alteracoes que
podem ser resumidas como se segue:’

2 Projeto Cooperagao Téenica INCRA/FAO — “Novo Retrato da Agricultura Familiar” — O Brasil
Redescoberto — Brasilia — MDA — Fev. 2000, p.36.
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1) o segurado especial, em todas as mudangcas na legislacao desde 1991, foi
somente taxado legalmente sobre a cometcializacao primatia da producio,
e sua aliquota foi de 3,0%, em 1991 (Lei n° 8.212/91), mas desde a
promulgacao da Lei n° 8.861, de 1994, é de 2,2%. Houve tentativa de
instituir contribuicao independente e individual ao segurado especial, mas
o proéprio governo voltou atras, retirando o projeto do Executivo,
apresentado ao Congresso em meados de 1999, e retirado no final desse

mesmo ano.

2) a contribuicao patronal rural, que originariamente, de acordo com a Lei
de Custeio, incidia sobre a folha de pagamento, passou a incidir, tanto
pata pessoas fisicas (em 1993) quanto pata pessoas jutidicas (Lei n® 8.870/
94), sobre a comercializacao da producio, com aliquotas maximas variando
nesse periodo entre 2,2% e 2,7%. Atualmente, a partir da Lei 10.255 de
junho de 2001, a agroindusttia passou (ou voltou) a contribuir sobre a

comercializacao para a Previdéncia Rural, com aliquota especifica de 2,5%.

3) a contribuicao sobre folha de pagamento salarial ficou restrita aos
empregados (nao aos empregadores) do setor rural formal e aos
auténomos. Ambos nao siao segurados especiais. Essa fonte é
financeiramente insignificante, como podera ser observado adiante, e
legalmente os seus segurados nao sao os segurados especiais da Previdéncia
Rural. Contudo, evidenciatremos esta informacao para efeito de
comparacoes do proprio leitor, ja que este dado reflete o verdadeiro
tamanho do setor formal rural (carteira de trabalho assinada), em
contraposi¢ao ao setor informal, que para a Previdéncia seria o regime de

economia familiar.

4) a principal fonte de financiamento rural, a contribuicao patronal urbana,
nao mais aparece em lei, como por ocasiao da criacao do PRORURAL-
FUNRURAL (1971), quando era explicita a vinculagao de um adicional
de 2,4%, acrescido a aliquota global dos empregadores urbanos, para
compor a base de recursos do FUNRURAL.

3 Para uma descricio mais detalhada da legislacio sobre contribuicdes previdencidrias rurais, ver Delgado
(1997, p. 31-34).
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Essa vinculacao formal nao mais existira nas regtras adaptativas da Previdéncia
Rural ao regime da Constituicao de 1988. A Lein® 7.787, de 30 de junho de 1989, em
seu artigo 3°, fixa as novas aliquotas para as empresas, elevando-as de 18,2% para
20% sobre a folha de pagamentos salariais das empresas. Essa mesma lei formaliza as
desvinculagoes em seu paragrafo 1° do artigo 3% A4 aliguota de que trata o inciso 1
abrange as contribuicoes para o saldrio-familia, para o saldrio-maternidade, para o abono anual ¢
para o PRORURAL, gue ficam suprimidos a partir de 1° de setembro, assim como a contribuicdo

bdsica para a previdéncia social”.

Mesmo inexistente na norma legal, a vinculagao de recursos da contribuicao
urbana continua presente, embora implicita, no or¢amento da Previdéncia Social.
Tendo havido aumento expressivo da despesa com beneficios e nao-criacao de novas
fontes de financiamento, a vinculacao da contribuicio urbana continuou
implicitamente a financiar parte da despesa da area rural, ainda que sem possibilidade

de equaciona-la.

Isto porque sendo o fluxo orcamentario do subsistema rural estruturalmente
deficitario, como demonstraremos a seguir, o seu financiamento dependera em
primeira instancia da arrecadacao urbana e somente quando esta se revelar
insuficiente é que sera requerida a complementacao dos recursos especificos da

Seguridade Social.

4. Necessidade de Financiamento da Previdéncia Rural

A Necessidade de Financiamento ¢ um indicador que mede a relacio entre
valores financeiros alocados para cobrir as despesas do sistema e os efetivos valores
assumidos por suas fontes de financiamento, sinalizando a facilidade/dificuldade
que pode passar um determinado sistema. E neste sentido, que as fontes de arrecadacao
discriminadas na Tabela 1, relativamente ao petiodo compreendido entre 1994 a 2000,
ganha significado quando sao comparadas as despesas com beneficios previdenciarios
no periodo, constatando-se, entao, que as Necessidades de Financiamento da
Previdéncia Rural e o valor das fontes reais de financiamento do sistema guardam

enorme diferenca.
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Tabela 1 - Esquema de financiamento e despesa do subsistema da
previdéncia rural (1993-2000)

(R$ milhoes correntes)

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

I - Arrecadacio legal 4228 685,2 8425 965,6 8954 912,0
- Comercializagio 2619 4532 5264 6306,8 530,2 N.D. 912,0
- Folha de Salario 160,9 232,0 316,1 3288 305,2

IT - Despesa com beneficios  4.8385 82494  9.0522 9.3432  10.110,9 11.159,8 12.226,5
- Beneficios previdenciarios  4.385,1  7.492,1  8210,9 8.1684  9.0758 9.996,8 10.870,6
- Beneficios assisténcia rural 4534 7573 8413 11748  1.0351  1.163,0  1.355,9

IIT - Necessidade de (4.4157) (7.564,2) (8.209,7) (8.377,6) (9.215,5) (11.159,8) (11.314,5)
Financtamento do
Subsistema Rural (I - II)

TV - Necessidade de 1,26 117 1,05 0,96 1,01 1,14 1,04

>

Financiamento como
Proporcio do PIB (%0)

Fonte: Anuario Estatistico da Previdéncia Social-AEPS (vérios anos)

Para a composi¢ao da arrecadacio legal, apresentada na Tabela 1, admitimos
que ¢ apenas a contribui¢ao sobre a comercializagao primaria do segurado especial e
demais pessoas fisicas e juridicas do setor rural a fonte de receita especifica desse
subsistema previdenciario (Constituicao Federal, art. 195). Embora haja também uma
pequena parcela de recursos pagos pelos trabalhadores formais, essa na realidade
nao se insere nas regras especificas da Previdéncia Rural, que abarca o chamado
regime de economia familiar. Contudo, mantivemos as duas fontes de contribuicao -
sobre comercializacao e contribuicao sobre folha salatial como um todo de arrecadacao
rural, haja vista que no periodo 1994-2000 houve varias mudancas na legislacao,
como ja foi relatado anteriormente, que levam o sistema virtualmente a consolidar

essas duas fontes em uma tnica.

Para composicao da despesa agregamos ao beneficio previdenciario rural as
despesas relativas a assisténcia social rural, que compreende principalmente despesas
com os beneficios voltados a Renda Mensal Vitalicia e ao Beneficio de Prestacao

Continuada na proporcio que ¢ atribuivel ao setor rural a partir de 1995.
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Os resultados a que chegamos depois de feitas estas consideracbes sao
apresentados na Tabela 1 e mostram que no periodo, 1994 a 2000, a receita de
comercializacao oriunda da aplicacao das aliquotas entre 2,1% e 2,5% sobre o valor
da comercializacao primaria, somada a contribuicao sobre a folha de salario variam
em valores correntes do minimo de R$ 422,8 milhoes, a0 maximo de R$ 912,0 milhoes,
que representam algo em torno de 8,0%, no minimo, e 9,5%, no maximo, dos recursos

gastos com pagamento de beneficios.

Tomando a diferenca do gasto com beneficios em comparacao com o
arrecadado com as contribui¢oes, concluiriamos que a situacao atual apresenta uma
necessidade de financiamento estavel, ao redor dos 90%, tendo a despesa evoluido
com crescimento de 152%, entre 1994 e 2000, e a receita crescido no mesmo periodo
também em termos nominais em 115%. Nesse subsistema havera, portanto, uma
“necessidade de financiamento” em torno de 90% de suas despesas, que serdo cobertas
por dois tipos de transferéncias: 1) interna ao proprio sistema previdenciario,
assumindo-se a permaneéncia da vinculacao de recursos do setor urbano para o setor
rural; e ii) externa ao sistema previdenciario, mas no ambito do sistema de seguridade

social.

A “necessidade de financiamento” evidenciada na Tabela 1 para esse
subsistema previdenciario quando comparada com o Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro se situa no nivel de 1,26% a 1,00% do PIB entre os anos de 1994 a 2000.
Essa “necessidade de financiamento”, embora levemente cadente no periodo,
apresenta certa estabilidade de longo prazo, visto que se origina de parametros
estruturais - as novas regras constitucionais da Previdéncia Rural aplicadas a partir de
1992 (salario minimo como piso de beneficios) e as variaveis demograficas que a

estas regras estao associadas.

Isto significa a manutencao de uma situacao deficitaria para o Or¢amento da
Previdéncia Rural depois que foram aplicadas as regras das Leis de Custeio e Beneficio
(8.212/91 e 8.213/91), regulamentares dos ptincipios constitucionais da seguridade
social previsto na Constituicio de 1988. £ evidente também, pelos dados, que ha um

desequilibrio estrutural entre os fluxos de despesa e receita.

Portanto, a Necessidade de Financiamento da Previdéncia Rural de algo em

torno de 1,0% do PIB para o periodo precisa ser explicitamente assumida como
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onus fiscal de longo prazo. Sua forma de financiamento precisa ser explicitada e
conceituada, sem o que o subsistema da Previdéncia Rural nao fica claramente

protegido nos orcamentos publicos.

A evidenciacao dessa “necessidade de financiamento” do subsistema da
Previdéncia Rural requer que demonstremos para o futuro algo que esta assumido
como ja conhecido para o passado, em dois aspectos essenciais: 1) que havera uma
necessidade de financiamento do subsistema a longo prazo ao redor de 1% do PIB;
e ii) que esse “déficit”, uma vez demonstrado sua magnitude e persisténcia precisatia
ser financiado equanimente, e, portanto diferentemente da forma atual pela qual é

financiado.

Isto posto, estamos admitindo de maneira explicita que nao é legitima a
forma de financiamento mediante recurso a contribuicao dos segurados urbanos,

argumento a que retornaremos mais adiante.

As duas questoes mencionadas serao tratadas nas se¢oes a seguir e reservamos
a ultima secao para formulacao de uma proposta para resolver o problema de
financiamento desse subsistema, recorrendo ao principio do orcamento da seguridade

social, sugerindo algumas modificacoes nas regras atualmente vigentes.

4.1 - Situagio futura das Necessidades de

Financiamento da Previdéncia Rural

Para se estimar a situacao futura desse subsistema, vamos tomar como
cenario' que todas as regras atuais de funcionamento serao mantidas além de

considerar os seguintes aspectos:

‘T importante, salientar as limitacoes da estimacao feita por meio da criagio de cenarios. A formalizagio
e a composicio de cenarios obviamente nio conseguem cobrir todas as especificidades que as variagoes
reais exigiriam. Como em grande parte dos trabalhos do género, torna-se necessario a utilizacdo de um
certo grau de arbitrariedade para a montagem das projecoes para os parametros utilizados. Apesar disso,
acredita-se estar fornecendo uma medida relativa minimamente aceitavel das modificacoes recentes na
estrutura ¢ na responsabilidade da arrecadacdo e dos beneficios, sendo mais importante observar a
tendéncia do que os valores propriamente ditos.
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a) Para a arrecadacgao previdenciaria relativa a comercializacao agropecuaria

foram montados dois cenarios:

1)

2)

projetamos para o quinquénio 2001/2005 a mesma taxa de
crescimento de receita observada no periodo 1994-2000 -

corresponde ao item IA da Tabela 2; e

pressupomos de forma ultra-otimista a elimina¢ao da evasao fiscal
que ocorreria na cobranca de contribuicao sobre a comercializagao
e assume-se ainda um pressuposto de crescimento da base fiscal
valor da taxa de crescimento de 5% a.a. para o Valor Bruto de
Producao Agropecuaria (VBPA) e sobre esta base aplicar uma
aliquota legal - corresponde ao item 1B da Tabela 2.

b) Para a despesa com beneficios a projecao que importa é a do Estoque de

Beneficios em Manutencao, cujo fluxo positivo é materializado pela

concessao de beneficios, de conformidade com as regras existentes, e

cujo fluxo negativo depende da saida, por morte de aposentados e

pensionistas, e/ou cancelamento de beneficios itregulares, para tanto foi

montando apenas um cenario:

1)

temos como hipdtese que as variaveis demograficas que
conformam o Estoque de Aposentados e pensionistas rurais nao
deverio sofrer alteracao significativa no petiodo 2001-2005, de
sorte que ao projetarmos uma taxa de crescimento com base no
observado durante o periodo 1995-2000 estamos fazendo uma
suposicao bastante verossimil. Aplicando-se essa taxa, que foi de
3,3%, ao estoque de beneficios de 2000, geramos a série 2001/
2005 da linha de despesas, pressupondo salario minimo constante

em termos reais — corresponde ao item IIA da Tabela 2.

As pressuposicdes que sao feitas relativamente a arrecadacio sobre a

comercializacao agropecuaria sao aquelas que se coadunam com as regras

constitucionais vigentes. Evitamos introduzir uma hipotese de contribuicao individual

compulsoria para todos os segurados especiais, de 2,1% sobre o salario minimo,

conforme tentativa do Governo Federal, materializada em Projeto de Lei do Executivo

enviado ao Congresso em 1999 e abandonada em 2000. Essa contribuicao, se cobrada
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dos cerca de 16 milhdes de trabalhadores rurais da Populacao Economicamente
Ativa (PEA) — estatisticamente nao contribuintes a Previdéncia, nio alteraria em
absoluto a Necessidade de Financiamento da Previdéncia Rural, (arrecadaria em
2001 cerca de 720,00 milhoes de reais), mas virtualmente eliminaria o acesso cidadao
a Previdéncia Rural da parte dos agricultores pobres da chamada agricultura de
subsisténcia. Significaria ainda o abandono, por completo, da experiéncia de
universalizacao de direitos sociais no meio rural, reconhecidamente a melhor politica
de combate a pobreza rural posta em pratica nas duas décadas que sucederam a
Constituicao de 1988°.

Usando para simplificar as duas hipoteses de arrecadagao - taxas de evolucao
de arrecadacao idénticas as do petiodo 1994/2000 e em segunda instincia uma
suposicao de evasao fiscal zero; e no lado da despesa, utilizando a mesma taxa de
evolucao do estoque de beneficios previdenciarios em manutencao entre 1994 a 2000;
e finalmente o salrio minimo constante, gera-se para o petiodo 2001/2005 o seguinte

orcamento do subsistema da Previdéncia Rural.

Tabela 2 - Estimativas para o Or¢amento da Previdéncia Rural (2001-2005)

Milhoes de Reais Constantes (média 2001)

Descrigao 2001 2002 2003 2004 2005
I - Arrecadacio

A - Taxa Historica 966,2 1.003,5 1.041,6 1.081,2 11222
B - Potencial sem Fvasio - aliquota 5% 1.525,0 1.601,4 1.681,5 1.765,5 1.853.8

IT - Despesa
A -Taxa Historica crescimento 16.380,0  16.805,9 17.2428  17.691,1 18.151,1

IIT - Necessidade de financiamento.
A - Necessidade de financiamento (IA-ITA) -~ (15.413,8)  (15.8024)  (16.201,2) (16.609,9) (17.028,9)
B - Necessidade de financiamento (IB-ITA)  (14.855,0) (15.204,5)  (15.561,3) (15.925,6) (16.297.3)

Obs: O ponto de partida para calculo do valor Bruto da Producio Agropecuaria (VBPA) ¢ o valor das Receitas Agropecuarias do
Censo Agropecuario de 1996. Estimou-se um crescimento da VBPA de 5% ao ano.

* Essa contribui¢do se cobrada, dos cerca de 16,0 milhdes de pessoas do PEA rural que aparecem como
ndo contribuintes para regimes da previdéncia publica, geraria no maximo 720,00 milhées de reais ao
ano, tomando-sc por base o saldrio minimo vigente em 2001, ndo resolvendo a necessidade de
financiamento, mas praticamente destruindo a Previdéncia Rural. O cilculo dessa arrecadacio potencial
s¢ obtem multiplicando a aliquota de 2,1% pelo valor anualizado do salario minimo ¢ multiplicado ainda
pela PEA rural ndo contribuinte a Previdéncia
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No primeiro cenario para arrecadacao a “necessidade de financiamento”
para a previdéncia rural teria crescimento de 10,5% no periodo 2001 a 2005. Para o
segundo cenatio pata a arrecada¢ao, mais otimista, a “necessidade de financiamento”

teria crescimento de 9,5% para o mesmo petriodo, ou seja, uma diferenca de apenas
1%.

Se compararmos esses resultados para as necessidades de financiamento
observa-se que o aumento de receita, de um cenario para o outro, afetaria em muito

pouco a necessidade de financiamento, que se reduziria apenas 4% no periodo 2001-
2005.

Do exposto pode-se concluir que em qualquer dos cenarios adotados na
Tabela 2 o subsistema Previdenciario Rural apresenta uma necessidade estrutural de
financiamento ao redor de 1% do PIB que precisatia ser explicitamente financiada,
de forma distinta da que tem sido operada no dltimo quinqgiiénio. Mas esta ja ¢ a
segunda hipétese que nos propusemos demonstrar neste texto e que sera objeto de

explicitagao na proxima secao.

5. Equidade no Financiamento dos Direitos Previdenciitios Bisicos

Pelos dados da tabela 1 ficou evidenciado um desequilibrio orcamentario
para a previdéncia rural de algo entre 1,0% e 1,3% do PIB brasileiro no periodo
1994-2000. Por sua vez, quando fizemos as estimagoes e assumimos as suposicoes
de crescimento continuo do VBPA e evasao fiscal zero, cujos resultados foram
apresentados na Tabela 2, ainda assim as projecoes desse desequilibrio se situaram

um pouco abaixo, mas permanentemente em torno de 1% do PIB.

Esse indicador - necessidade de financiamento estavel, ao redor de 1% do
PIB — nos revela que existe uma relativa incapacidade de autofinanciamento desse
subsistema, segundo as regras de contribuicao e beneficios atualmente vigentes, que
diga-se de passagem, nao foram construidas para gerar um subsistema previdenciario
auto-suficiente. Por outro lado, sendo os beneficios pagos em valor do salario minimo,
segundo as regras da seguridade social inscritas na Constituicao 1988 e mantida na

Emenda 20/98, devemos considera-las como politicamente legitimadas e pelas
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avaliacoes técnicas que temos realizado, também eficazes para atingir os objetivos de
protecao social e combate a pobreza entre os idosos, invalidos e vitvos(as), a que

estas regras se destinam®.

Posto isto, o valor dos beneficios pagos na Previdéncia Rural caractetiza-se
para todos os efeitos como um bem social (ou um bem publico) para cujo acesso nao
¢ licito, em geral, que seja requerido pagamento pelos seus usufrutuarios sem
excedentes, haja vista, serem estes, em sua grande maioria, agricultores pobres, com

baixos excedentes ou simplesmente produtores do setor de subsisténcia.

Em razao dessa condicao, a Constituicao (Art.195) desonerou implicitamente
esses agricultores pobres de contribuir para Previdéncia Rural, mas lhes reconheceu
os direitos sociais de aposentadoria ou pensao (art. 201, § 7°, item II), tao somente
pela exigéncia de comprovacao de tempo de trabalho pretérito (Lei de Beneficios),
além evidentemente dos eventos geradores de direito (idade, invalidez, viuvez,

maternidade, etc.).

Toda essa explicacao conceitual das regras e dos recursos da Previdéncia
Rural tem sentido para caracterizar a necessidade de financiamento que estimamos
na Tabela 2. Este valor dos beneficios previdenciarios que nao ¢ financiado por
contribuicOes rurais, pode, por presuncao, se constituir na parcela dos gastos com
beneficios a agricultores de subsisténcia ou a agricultores produtores de baixos
excedentes comercials, insusceptivels a uma taxacao segundo critério do seguro
social atuarialmente equilibrado. Portanto, esse gasto se caracteriza como a
contrapartida financeira de um direito social, que deve ser assumido pelo conjunto
da sociedade e financiado sob a forma de uma transferéncia tributaria. Nao deve
do ponto de vista de eqiiidade fiscal ser assumido pelos contribuintes urbanos,
como tem sido a regra implicita na execucao orcamentaria do Tesouro Nacional
em sua relacio com o INSS. A responsabilidade dessa suplementacao deve ser
suprida pelas fontes tributarias ou quase-tributarias, que caracterizam varias das
contribui¢oes sociais integrantes do Orcamento da Seguridade Social e que se

destinam precisamente a essa finalidade.

¢ Para uma avaliacio exaustiva do impacto da Previdéncia Rural sobre as condi¢des de vida das familias
—ver Delgado G e Cardoso Jr., JC (org) — “Universalizacio de Direitos Sociais no Brasil — A Previdéncia
Rural nos Anos 90” — Brasilia, IPEA, sct.2000.
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6. Desequilibrios no financiamento do sistema INSS

O desequilibrio do resultado financeiro do RGPS, pode ser constatado
mediante a evolucao da arrecadacao liquida e da despesa com beneficios previdenciarios
que ¢ apresentada no Grafico 1 e do resultante saldo previdenciario, Grafico 2, que
mostram que até 1994 as despesas com beneficios previdenciarios do INSS estiveram
aquém da arrecadacao liquida do sistema, portanto nao ocorrendo déficit. A partir de
1995, como mostra o Grafico 1, as despesas com beneficios aumentam mais

rapidamente que a receita que ¢ arrecadada e os déficits sdo crescentes, sendo de
0,05% do PIB, em 1996 e atingindo cerca de 1,09% do PIB em 2001.

GRAFICO 1 - Evolugio da arrecadagio liquida e
despesas no RGPS (1994-2001)
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O Grifico 2, a seguir mostra que mesmo antes de 1995 a Previdéncia Rural
apresentava uma “necessidade de financiamento” um pouco acima de 1,0% do PIB,
sem que o INSS como um todo apresentasse déficit. Esta situagao nao permitia,
como ainda nao permite, que a “necessidade de financiamento” do subsistema de
Previdéncia Rural seja coberta pelos recursos tributatios do Orcamento da Seguridade.
Isto porque a forma de financiamento do sistema INSS pressupde, em primeiro
lugar, que o RGPS, do qual a Previdéncia Rural é parte integrante, financie suas
despesas com os recursos da Contribuicao de Empregadores e Trabalhadores ao
INSS. Somente depois de exaurida esta fonte é que o INSS acessa aos demais recursos

da Seguridade Social.

120



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

GRAFICO 2 - Evolugio do Saldo Previdencizrio
(Seguro Social) e da Previdéncia Rural (1994-2000)

0,40

0,14 A\ (0,04)

(0,06) —4— Saldo previdénciatio -
0,36)

seguro social

(0,40)

0,78)
(0,80)

=—8— Necessidade de
5 0,96 0,98 0,93
) ( \A—)_’A< ) Financiamento da
1,17 PN
.20 | 1,17) (1,01) = 1,04 Previdéncia Rural
’ (126)

(1,60)

Em % do PIB

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ainda, pode-se observa no Grafico 2, que existe um crescente aumento do
déficit da previdéncia no conceito seguro social que pode ser explicado por alguns
motivos, entre eles os principais sao a combina¢ao do aumento da quantidade de
beneficios com melhoria do valor destes e as rentncias previdenciarias concedidas a
determinados setores que nao contribuem segundo a regra geral, mas seguindo regras
diferenciadas. Essas rentncias de acordo com MPAS (2002), foram estimadas em R$
8,4 milhdes em 2001. E por dltimo, a Previdéncia Rural foi outro dos fatores que

gerou o déficit, uma vez que a Previdéncia da area Urbana é praticamente equilibrada.

O financiamento desse déficit global do sistema previdenciario tem sido
coberto pelo conjunto de transferéncias de recursos do Orcamento da Seguridade
Social, como de resto ¢ da estrutura conceitual e legal do proprio Or¢camento da

Seguridade Social, instituido pela Constituicao de 1988.

Hssas regras de financiamento publico confundem duas realidades distintas
em convivencia no RGPS. A realidade dos segurados urbanos, regulamentada por
principios do seguro social contributivo. E, de outro lado, a realidade dos segurados
rurais, regulada pelos principios da seguridade social. Ao nao se fazer a correta distingao
na alocacao orcamentaria dos distintos tecursos, cria-se uma distorcao distributiva
no sistema que compromete em longo prazo a legitimidade dos principios de

universalizacao de direitos sociais na Previdéncia Rural.

Como evidencia o Grafico 2 ha uma necessidade de financiamento estrutural

neste subsistema (em torno de 1,0% do PIB) cuja causa é claramente a insuficiéncia
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das fontes constitucionais de contribuicao face aos direitos universais garantidos

também pela norma constitucional.

Ora, essa situacao de desequilibrio estrutural vem sendo atendida mediante
transferéncias internas dentro do proprio INSS, o que implica em onerar o(s) contribuinte(s)
urbanos do sistema e nao os contribuintes das Conttibuicoes Sociais (sobre o lucro, sobre
o faturamento e sobre a movimentacao financeira), que sao do ponto de vista do equilibrio
fiscal, responsaveis pelo financiamento dos diteitos sociais inscritos no conceito da
Seguridade Social na Constituicao Federal previstos nos Art.194 a 204.

A forma atual de financiamento da Previdéncia Rural contém vicio distributivo
porquanto remete aos trabalhadores e empregadores do setor urbano a responsabilidade
fiscal de prover financiamento dos direitos sociais dos trabalhadores rurais muito pobres,
configurando um sistema de transferéncia de renda da populacao urbana para a rural.
Mas essa responsabilidade é atribuivel, no préprio conceito constitucional da seguridade
social ao conjunto da sociedade (Art. 195 da Constituicao Federal), e principalmente as
contribui¢des de natureza tributaria que cumprem o papel de financiar os servicos nao

autofinanciaveis da Previdéncia, Satide e Assisténcia Social.

Conexo a0 vicio distributivo supracitado, produz-se um vicio na contabilidade
publica, qual seja o de atribuir um “déficit” ao sistema de seguro social contratual do
INSS, que na verdade ele ndo apresenta, visto ser esta necessidade de financiamento
de direito atribuivel as contribuicoes parafiscais que financiam a seguridade social. A
magnitude desse déficit — pouco acima de 1% do PIB -, é em sua maior parte o
tamanho do déficit geral do INSS e da Previdéncia Rural.

Mas a Previdéncia Rural é em esséncia uma Previdéncia-Seguridade, e como
tal financiavel pelo Or¢amento da Seguridade, que apresenta perfeita capacidade para

conteé-la, legal e fiscalmente, como se demonstra a seguir.

7. Conclusao e recomendagoes

A forma adequada de financiar direitos sociais nao é apenas uma questao
técnica, de finangas publicas, mas também de eqiiidade distributiva e de politica social

equilibrada entre atores participantes do espaco publico. Neste sentido, interpretamos
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na forma atual de financiamento da Previdéncia Rural um equivoco distributivo,
qual seja o de trabalhadores pobres do setor urbano financiarem trabalhos mais
pobres do setor rural; como também um problema de conflito potencial entre as
representacoes dos trabalhadores urbanos e dos trabalhadores rurais no sistema da
Previdéncia Social. Portanto, corrigir essa forma de financiamento é crucialmente

importante para uma melhoria dos padroes de formulagao e gestao da politica social.

A pretensao desse texto nao ¢ a de propor alteracoes na sistematica atual do
Orcgamento da Seguridade Social, ou menos ainda na tributacio social geral e na sua
reparticao. Isto é um assunto que merece sério reexame, mas nao aqui neste limitado
escopo. Contudo, nao nos parece confortavel apenas apontar incorre¢oes nos sistemas,

sem sugerir pistas concretas para o seu equacionamento, ainda que restrito.

Assim, parece-nos que o problema do incorreto financiamento do
desequilibrio da Previdéncia Rural poderia perfeitamente ser equacionado nos matcos
vigentes das financas publicas, segundo duas alternativas que tem em comum uma
ligacao entre “necessidade de financiamento” e acesso as contribui¢oes quase

tributarias da Seguridade Social.

A primeira solucao € a vinculagio or¢amentatia pura e simples da “necessidade
de financiamento da Previdéncia Rural” com a receita de contribuicoes sociais, de
carater quase-tributaria (contribuicao sobre o faturamento, contribuicao sobre o lucro

liquido e contribuicao sobre a movimentagao financeira).

A segunda solucao ¢ mais sofisticada, mas no fundo produziria os mesmos
resultados ou resultados muito semelhantes. Neste caso dever-se-ia redefinir o conceito
de contribuicoes setoriais, legalmente atribuiveis a Previdéncia Rural, ampliando a
base fiscal, para incluir também o lucro, a movimentagao financeira e o faturamento
das pessoas fisicas e juridicas do setor rural e do chamado agribusines contribuintes.
Portanto, como essas contribuicoes ja sao cobradas (e recolhidas) nao haveria aumento
de tributacao, mas sim o reconhecimento de direito, de uma outra base fiscal
financiadora da Previdéncia Rural, diferentemente da estreita base legal hoje vigente,

que ¢ o valor primario da producao agropecuaria.

Essa segunda solucao requereria um exercicio de quantificacao que
demonstrasse a suficiéncia desses recursos para o objetivo que se petsegue, que, portanto,

demandaria o acesso a uma base de dados fiscais, algo que ainda nao ¢ disponivel.
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Mas por vias indiretas é possivel estimar a partir do valor total atualmente
arrecadado das trés principais contribuicOes sociais cobradas - Contribui¢ao Sobre o
Lucro Liquido, Cofins e CPFM, um volume de 20% desses recursos, como
provenientes dos complexos agroindustriais para frente e para tras do setor rural.
Cabe salientar que apesar da controvérsia sobre o tamanho do agrbusines brasileiro,
estamos trabalhando a partir de uma hipotese minimalista sobre sua participacao no
PIB. Portanto, ao considerarmos a taxa de 20% como indice de participacao do
agribusines no valor arrecadado por essas trés contribui¢oes da seguridade social nao
estaremos exagerando aquilo que de fato é no minimo a contrapartida financeira

desse setor para a arrecadacao tributaria.

Essa magnitude, se legalmente convertida em contribuicao social a Previdéncia
Rural geraria aproximadamente os recursos compativeis com a liquidagao do chamado
“déficit” da Previdéncia Rural. O exemplo numérico que apresentamos a seguit permite

corroborar esta conclusao.

Tabela 3 - Estimativas de recolhimento do agribusines e financiamento da
Previdéncia Rural (1994-2000)

Em proporcao do PIB

Descrigao 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

A - Contribuicdes Sociais a Seguridade Social 34 31 3,0 3,7 35 4,7 57
- Cofins 25 23 22 2.1 1,9 32 35
- CPMF - - - 0,8 09 0,8 1,3
- CSLL 0,9 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,8

B - hipétese sobre o recolhimento do 0,7 0,6 0,6 0,7 0,7 0,9 1.1

agribusines (A X 20%)
C - Necessidade de Financiamento da 1,3 1,2 1.1 1,0 1,0 1,2 1,0

Previdéncia Rural

D - Necessidade de Financiamento da 0,6 0,5 0,5 0,2 0,3 02 (0,1)
Previdéncia Rural considerando o

recolhimento do agribusines (C - B)

Fonte: Dados bdsicos Receita Federal
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O exercicio numérico acima permite quantificar uma presumivel vinculacao
de recursos tipicos da seguridade social, cuja proporcao é ao mesmo tempo suficiente
para suprir a necessidade de financiamento da Previdéncia Rural (em 2000, a
necessidade de financiamento torna-se positiva, o que configura um pequeno
superavit) e por hipotese ja é recolhida de pessoas fisicas e juridicas do chamado
agribusines. Ademais a proporcio utilizada — 20% ¢ precisamente a parcela de recursos
hoje desvinculada da Seguridade Social por determinacao da Emenda Constitucional
da DRU (Desvinculacao de Receita da Uniao), que expira em 2003. Sua devolucao
ao Orcamento da Seguridade Social e atribuicao ao fim especifico que se destina,
resolveria o desequilibrio financeiro do sistema INSS no formato em que ele hoje

N apresenta.
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. . . . A . . 1
5. Alternativas de Financiamento da Previdéncia Social
CNI — Confederagio Nacional da Indiistria*

1. Objetivo do estudo

Este documento tem como objetivo uma discussao sobre mudangas na forma
de financiamento do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) e suas implicacoes
para o proprio regime e para o sistema economico. Procura mostrar a inter-relacao
entre as formas de financiamento do setor publico em suas diversas esferas e que,
portanto, mudangas nas contribui¢oes previdenciarias nao podem ser implementadas
isoladamente de uma reforma tributaria. Estas mudancas devem manter uma logica
comum, caracterizando um sistema tributirio harmonico.

Neste sentido, alerta que as alteragoes a serem implementadas tenham como
ponto central a necessidade de se promover mudancas harmonicas e que respeitem os
principios de um sistema tributario eficiente e com foco na competitividade dos produtos
brasileiros. De outro modo, podem-se gerar distor¢oes que agravem as deficiéncias e os
defeitos do sistema tributario, com implicagoes sobre a alocacao de recursos —investimentos
e exportacoes — com Impactos negativos sobre o crescimento e o volume de emprego.
Mudangas que nao respeitem estes principios poderao, ao final, ter repercussOes negativas
e serem contraproducentes para a propria situacao de equilibrio financeiro do RGPS.

2. O conceito de previdéncia social
Previdéncia versus seguridade

A seguridade social compreende tanto a previdéncia social quanto a assisténcia
social. No conceito utilizado no Brasil, compreende também as acdes destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude. Previdéncia e assisténcia se distinguem porque
na primeira os participantes pagam para ter acesso aos beneficios, enquanto nos

1 ’ . . ~ A . Py A .

Nota técnica preparada para discussio no ambito do Conselho de Politica Fconomica da CNI —
Confederacao Nacional da Induastria. Nio reflete necessariamente o ponto de vista ¢ a posicio da
Confederacio Nacional da Industria.

* Trabalho apresentado no Workshop “Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e
Perspectivas” em marco de 2003 por Flavio Castelo Branco, coordenador da Unidade de Politica
Fconomica da CNI, e Simone Saisse Lopes, coordenadora-adjunta da Unidade de Politica Ficonomica

da CNL.
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programas de assisténcia social, os beneficios sao oferecidos sem a contrapartida das
contribuicoes dos participantes.

Nos programas de assisténcia social esta explicita a idéia de transferéncia de
renda entre os membros da sociedade: as despesas sao realizadas com os individuos
economicamente menos favorecidos e financiadas com trecursos orcamentarios
arrecadados de todos. Na previdéncia, ao contrario, pressupde-se a existéncia de uma
relagdo entre as contribuicoes dos individuos e os beneficios a que tém direito quando

cessa a capacidade de trabalho, temporaria ou permanente.

Conceitualmente, portanto, a previdéncia se assemelha a contratacao de um
seguro contra a perda de capacidade laboral do individuo. Essa diferenca conceitual
ajuda a compreender as especificidades do que deve constituir um sistema ideal de

financiamento da previdéncia social.

Os pressupostos da previdéncia

Um sistema de previdéncia sustentavel no tempo deve ser equilibrado
financeira e atuarialmente. O equilibrio financeiro é assegurado quando o que se
arrecada dos participantes do sistema ¢ suficiente para custear os beneficios
assegurados. O equilibrio atuarial existe quando as aliquotas de contribuicao, a taxa
de reposicao e o periodo de duracao dos beneficios sao definidos a partir de calculos
atuariais que procuram manter o equilibrio financeiro durante todo o perfodo de
existéncia do regime de previdéncia. Como a quase totalidade dos beneficios
previdenciarios é constituida por pagamentos de aposentadoria e pensoes por morte,
esses parametros devem ser fixados de modo a levar em consideracio alteracdes de
carater demografico, como o aumento da expectativa de vida e a reducao da taxa de
natalidade da populacao.

Quando o equilibrio atuarial é desconsiderado, algo comum a maioria dos
sistemas de previdéncia quando de sua constituicao, o aumento da participacao de
idosos na popula¢ao acaba por representar uma transferéncia de renda cada vez maior
das geracoes jovens para as geracoes mais velhas, com implicacdes econoémicas
negativas, como o desestimulo a poupanca doméstica (a propensao a poupar do
idoso é menot) e a0 estabelecimento de relacdes formais de trabalho. A transferéncia
de renda entre geracoes ¢, freqiientemente, iniqua, posto que o jovem pode ser, em

média, mais pobre do que o idoso que esta ajudando a financiar. Quando o sistema
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de previdéncia ja se encontra financeiramente desequilibrado, como no caso do Brasil,
o problema ¢ ainda mais grave, porque os beneficios sio assegurados com recursos
orcamentarios arrecadados, inclusive, junto aqueles que nao participam do sistema,
em geral os trabalhadores mais pobres. Com isso, a previdéncia transfete renda as

avessas, dos mais pobres patra 0s mais ticos.

O tipo de sistema pretendido (reparticido versus capitalizacio)

Nao ha um modelo tnico ideal de financiamento da previdéncia, que se
mostre adequado a realidade de todas as economias. O fundamental é que, qualquer
que seja ele, seja possivel assegurar o equilibrio financeiro de longo prazo do sistema.
Nao obstante, a arquitetura escolhida para o sistema de previdéncia é relevante, na

medida em que suas implicacoes se diferenciam.

A definicao dessa arquitetura envolve varias escolhas, tais como se o sistema
sera publico ou privado, compulsorio ou voluntario, de beneficio definido ou
contribuicao definida. Mas a escolha possivelmente mais decisiva é a se o financiamento

sera feito por reparticao ou capitalizagao.

Na maioria dos paises prevalece, por razoes historicas, o sistema de reparticao,
no qual as contribuicoes dos trabalhadores ativos, deduzidos os custos administrativos,
sao repartidas entre os beneficiarios segundo critérios previamente estabelecidos.
No inicio do funcionamento dos sistemas de previdéncia; esse tipo de financiamento
nao oferecia problemas, uma vez que a relacao entre contribuintes e beneficiarios era
necessariamente elevada. Com o amadurecimento dos sistemas e as alteracoes
demograficas essa relacao se reduziu substancialmente e o financiamento dos

beneficios previdenciarios futuros ficou ameagado.

No sistema de capitalizacdo, o problema de financiamento intertemporal se
resolve porque cada participante contribui para um fundo individual de onde serao
sacados, no futuro, seus beneficios de aposentadoria. Desde que os beneficios sejam
definidos de acordo com a remuneracao obtida pelo fundo ao longo do periodo de
capitalizagao, esse tipo de financiamento é necessariamente equilibrado: ou seja, se
recebe exatamente aquilo que se acumulou. Nesse sistema, parametros como tempo
de contribuicao e idade minima de aposentadoria podem ser fixados com muito mais

liberdade (a rigor, sao irrelevantes para assegurar o equilibrio). A adogao do sistema

129



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

de capitalizacio, além disso, pode ter efeitos econdmicos desejaveis, como o aumento

da taxa de poupanca

A passagem de um sistema de financiamento para outro, no entanto, nao ¢é
trivial, na medida em que envolve um déficit de transicao — os participantes do sistema
anterior devem continuar recebendo seus beneficios, enquanto as contribui¢oes dos
trabalhadores ativos passam a ser direcionadas para o novo sistema. Por essa razao, a
maioria dos paises que empreendeu uma reforma dos seus sistemas de previdéncia
adotou um sistema misto, em que parte dos beneficios é provida pelo setor publico
com base em um sistema de reparticao e outra parte é provida pelo setor privado

com base em um sistema de capitaliza¢ao.

3. As razéoes da mudanga

A principal razao da mudanca na Previdéncia é a necessidade de recuperar o
equilibrio financeiro do sistema. A diferenca entre as contribuices e o pagamentos dos
beneficios da previdéncia social pelo Governo Federal (incluindo INSS), estados e
municipios responde hoje por um déficit supetior a R§ 71 bilhdes, correspondente a mais
de 5% do PIB, segundo estatisticas preliminares. Além de alto, o desequilibrio ¢ crescente,
tendo sido de cerca de 3,0% do PIB em 1995. No caso do Regime Geral de Previdéncia
Social, a diferenca entre as despesas com beneficios previdenciarios e a arrecadacao liquida
passou de um pequeno déficit de R$ 400 milhdes em 1995 para um déficit de R$ 17,0
bilhSes em 2002 e um resultado estimado de quase R$ 20 bilhoes em 2003.

O financiamento do sistema ¢ uma das causas principais do desequilibrio do
setor publico. As despesas com o pagamento de aposentadorias dos servidores
publicos e do INSS responderam por quase a metade do total de despesas primarias
(exclusive juros) do Governo Federal em 2002 e representam um onus crescente na

maioria dos estados brasileiros.

Sdo varias as razoes do desequilibrio atual, tais como critérios generosos de
elegibilidade, que tornaram muito ténue a relacao entre os beneficios recebidos e as
contribuicoes pagas. A Emenda Constitucional n® 20 representou avangos importantes
nesse campo, como a substituicao do tempo de servico pelo tempo de contribuicao
como ctitério para aposentadoria, mas esses avancos nao sao suficientes para restaurar

o equilibrio do sistema a médio prazo. Outra razao para o aumento do déficit foi a
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sensivel reducao da razao de dependéncia entre contribuintes e beneficiatios do Regime

Geral, que passou de 2,5 em 1990 para 1,2 em 2002.

Relagdo entre contribuintes e beneficiarios do RGPS
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O desequilibrio inerente do sistema de previdéncia brasileiro foi administrado
ao longo do tempo com o aumento da aliquota de contribuicio, que cresceu em média
cinco vezes desde a década de 30, e a elevacao do teto de contribuicao do empregado.
Essas medidas, no entanto, se revelaram contraproducentes, na medida em que
conttibuiram para desestimular os contratos de trabalhos formais e, com isso, reduziram
a base de arrecadacao do sistema. A participacao dos empregados com carteira assinada

na populagao economicamente ativa se reduziu de quase 58% em 1990 para cerca de
45% em 2002.

Aliquota de contribui¢io do empregador* (1939-2002)
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Embora um trabalhador nao precise ter vinculo empregaticio para contribuir
para a previdéncia oficial, o baixo nivel de satisfacio e de confianca nesse sistema
resulta em uma participacao muito reduzida das contribuicoes voluntarias. Apenas
16% dos empregados sem carteira e 21% dos empregados por conta-propria
contribuiam para o Regime Geral da Previdéncia Social em 2001 segundo dados da
PNAD/IBGE. Esse baixo nivel de adesao voluntaria associada a queda da participacao
dos empregados com carteira (cuja adesao ao sistema é compulsoria) explica, em

parte, a redugao da razao de dependéncia.

Participagido dos trabalhadotes com carteira na PEA
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Em face do encolhimento da folha de salarios, base tradicional de
arrecada¢ao da Previdéncia, o governo recorreu ao aumento das conttibuicoes sobre
bases alternativas, como o lucro e o faturamento, com a finalidade explicita de financiar
a seguridade social. Essas contribuicoes (Cofins, CSSLL, CPMF) tém, no entanto,

efeitos perversos sobre o sistema econémico.

4. O atual sistema de financiamento
As caracteristicas do sistema atual

A prevideéncia social, seja no ambito do regime geral ou nos regimes proprios

dos servidores publicos, tem hoje carater contributivo. Isto significa que os segurados
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devem conttibuir para o financiamento dos beneficios previdenciarios. Contudo, as
contribuicdes podem também se dar de forma indireta. De fato, a Constitui¢ao Federal
Brasileira, ao indicar as possivels fontes de financiamento da seguridade social, lista
nao somente as contribuicoes sociais do empregador sobre folha salarial, e as
contribui¢oes do segurado, mas também as contribuicoes das empresas sobre receita
ou faturamento e sobre o lucro, e as receitas de concursos de prognosticos. Note-se
que a seguridade social contempla a previdéncia social e também a assisténcia social

e a satude.

Destinam-se exclusivamente ao financiamento da previdéncia social: a
contribuicao das empresas incidentes sobre a remuneracao paga aos segurados a seu
servico a um percentual de 20%, com excecao das instituicdes financeiras, sobre as
quais incide um percentual maior de 22,5%, e dos produtores rurais (2,6% da receita
de comercializaciao da producao rural); a contribui¢io dos empregadores domésticos
(12% do salario de contribui¢ao), e a contribuicao dos segurados, seja na condi¢ao de
empregado ou trabalhador avulso (8%, 9% ou 11% do salario de contribuicao), de
contribuinte individual (20% do salario de contribui¢ao), segurado especial (produtor
rural e pescador artesanal exercendo atividade em regime de economia familiar, a
aliquota de 2,1% sobre a receita de comercializagio da producao rural) ou facultativo

(20% observados os limites minimo e maximo do salario de contribui¢ao).

A contribuicao social sobre o lucro liquido (CSLL), com aliquota de 9%
sobre o lucro liquido ajustado das empresas, e a contribuicao para o financiamento
da seguridade social (Cofins), cuja base de calculo é o faturamento, gravado em 3%,
destinam-se ao financiamento da seguridade social como um todo. A CPME, com
aliquota de 0,38% sobre débitos em contas-correntes em instituicOes financeiras,
deve financiar a seguridade e o Fundo de Combate a Pobreza. Mesmo considerando
que a desvinculagao de receitas da Unido tornou de livre programacio orcamentaria
20% dos recursos arrecadados pela Unido, inclusive as receitas com a CSLL, a Cofins,
e mesmo a Contribuicdo para o Plano da Seguridade Social do Servidor, muito pouco

destes recutsos tem sido direcionado a previdéncia social.

Para 2003, somente 21% da arrecada¢ao com a CPMF deve ser usada para o
pagamento de beneficios previdenciarios (o restante deve financiar agdes do Ministério

da Satde e do Fundo de Combate a Pobreza e, em menor medida, ter livre
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programacao). Em 2002, o INSS, que além de efetuar o pagamento de beneficios
previdenciarios, se encarrega da gestao dos beneficios assistenciais, recebeu da Uniao
cerca de 25% do que foi arrecadado com a Cofins, a CSLL e a CPME O baixo
percentual de repasse tem a ver com a realizagao de gastos na area de satude, o que,

em vista da Emenda Constitucional n® 29/2000, vem aumentando.

Arrecadagdo e Transferéncias para o INSS em 2002

Arrecadagao Transferéncias Participagao
SRF para o INSS
COFINS 51.376 16.696 32,50%
CSLL 13.363 603 4,51%
CPMF 20.368 3.529 17,33%

Fonte: Secretaria da Receita Federal/ MF e MPAS.

Cerca de 75% das receitas do INSS advém das contribuicdes destinadas
exclusivamente a Previdéncia. As empresas concentram os pagamentos, seguida das
contribuicoes dos empregados e trabalhadores avulsos. A despeito do mercado de
trabalho formal esta evoluindo desfavoravelmente, tendo em vista o encolhimento
da massa salarial, a arrecadacao previdenciaria tem-se mantido relativamente constante
nos ultimos dois anos. As alteracoes introduzidas apos a reforma previdenciaria na
forma de arrecadacao foram responsaveis por ganhos de receita. Destaquem-se a
retencao das contribuicdes devidas pelos trabalhadores terceitizados por emptresas
contratantes de servicos mediante cessao de mao-de-obra, o recolhimento das
contribuicoes pela Justica do Trabalho apds sentencas ou a homologagao de acordos
e a criacao de certificados da divida piblica que permitem aos devedores quitarem

suas dividas com desagio, entre outras medidas.
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Receitas do INSS

% do PIb
1999 2000 2001
Receita Total 6,9% 6,6% 6,9%
Receitas Correntes 5,2% 5,1% 5,2%
Receita de Contribuicoes 5,1% 5,0% 5,2%
Contrib. de Segurados 1,2% 1,2% 1,2%
Contrib. de Empresas 2,9% 2,8% 2,8%
Contrib. Individual de segurados 0,3% 0,3% 0,3%
SIMPLES 0,2% 0,2% 0,2%
Outras (patrimonial+outras) 0,1% 0,1% 0,1%
Receitas de Capital 0,0% 0,0% 0,0%
Repasse da Uniao 1,7% 1,4% 1,6%
Contrib. s/ Lucro de Empresas 0,2% 0,2% 0,0%
Contrib. FINSOCIAL 0,5% 0,7% 1,1%
CPMF 0,4% 0,4% 0,3%

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social 2001

Os problemas do sistema atual

A forma de financiamento da previdéncia social tem uma série de implicacdes
para a economia. Fontes de recursos muito instaveis afetam o equilibrio financeiro
do setor publico e a prépria confiabilidade na solvéncia do sistema e, portanto, o
grau de cobertura da previdéncia. Mas os seus efeitos atingem inimeras outras decisoes
economicas que vao desde a contratacdo de mao-de-obra a alocacio de recursos nas

diversas atividades.

As contribuicoes sociais, como toda tributacao — a excecao dos chamados
impostos ump sum — tém efeitos distorcivos na economia. Os agentes alteram sua
decisdes com vistas a reduzir o montante que o Estado retira da sua renda
compulsoriamente a titulo de tributacdo. Este efeito nao é igual para todos os tributos,
depende do fato gerador e da aliquota. Por exemplo, sabe-se que o faturamento
tende a levar a mais distor¢des que um imposto sobre o valor adicionado e que,

quanto maior a aliquota do tributo, maior o efeito distorcivo que gera sobre a economia.
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De outro lado, as distor¢oes sao muito menores, se alguma, quando existe
uma relacio clara entre o pagamento do tributo e fruicao de servigos publicos. No
caso, os efeitos distorcivos tenderiam a ser bem menores se uma queda das
contribui¢Oes levasse a uma reducao dos beneficios, evitando assim a geracio de

incentivos para escapar da base de tributacao.

Como destacado anteriormente, a folha de salarios é a principal base de
onde se extrai a receita da previdéncia social brasileira. A aliquota de 20% nao favorece
a contratacao de mao-de-obra. Isto significa que ha um estimulo a utilizacao de mais
capital e menos mao-de-obra na produciao. Em conseqiiéncia, o salatio é mais baixo
do que ocorreria caso nao se impusesse um 6nus tio pesado na contratagao de
trabalhadores. Note-se que, na decisio de contratacao de mao-de-obra, a empresa
leva em conta o custo total do trabalho, independentemente de quem ira apropriar-se

deste montante, se o trabalhador ou o governo.

De outro lado, a tributacao dos rendimentos do trabalho a cargo do
trabalhador nao necessariamente gera distor¢oes econémicas, de modo que o seu
recolhimento nao deve ser tomado como desestimulo ao trabalho, como os 20%
recolhidos pela empresa. Basta que, na percepcao do contribuinte, haja uma vinculacao
entre a sua contribuicao e o seu beneficio — note-se que atualmente as contribui¢oes
efetuadas estao na base da formula de cilculo do beneficio. Se assim for, nem a
oferta nem a demanda de trabalho serao impactados por esta contribuicao —a menos
que o segurado nao deseje auferir o beneficio ou suspeite da capacidade do sistema
de efetuar o pagamento ou acredite que possa auferir o mesmo beneficio sem realizar

o pagamento de contribuicao.

Um outro problema decorrente da elevada tributacao dos rendimentos do
trabalho é o aumento da informalidade no mercado de trabalho. O baixo grau de
cobertura previdenciaria mostra o tamanho deste problema no Brasil. Entre as pessoas
de 15 a 59 anos de idade, ocupadas, quase 50% nao contribuiam para a previdéncia
em 1999. Este indice alcanga patamares em torno de 80% quando se trata de conta-
propria e acima de 85% no caso dos empregados sem carteira. Essa realidade alterou-
se em virtude das medidas de formalizacao do trabalho adotadas nos ultimos anos,
notadamente com o Programa de Estabilidade Fiscal. De toda forma, do total de
pessoas ocupadas em 2001, isto ¢, 75,5 milhoes, 40,9 milhoes nao tinham nenhuma

cobertura previdenciaria, de acordo com a Pesquisa Nacional de Amostra por
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Domicilio. Deve-se destacar que a baixa eficiéncia na area de fiscalizacao e de controle
na arrecadacao das contribuicoes previdenciarias sao também tesponsaveis por este
negativo indicador. As medidas recentes visando reduzir a evasao revelaram-se de

elevado potencial de arrecadacio.

O faturamento, base da Cofins, o lucro liquido e a movimentacao financeira
constituem-se nas outras fontes de recursos da previdencia. O faturamento ¢ uma
base de tributacao que causa muitas distor¢oes. Primeiro, ao gravar diferentemente
os produtos, gera incentivos espurios na alocagao de recursos. A demanda do bem
mais tributado ¢ diminuida e, conseqiientemente, ¢ reduzida a quantidade do bem
disponivel no metcado. Depois, ha um incentivo a alteragao estrutural das industrias
que devem buscar uma maior integracao das etapas de producao. Traz problemas de
isonomia competitiva ao produto nacional, tendo em vista que os produtos importados
ingressam no mercado doméstico sem esse tipo de 6nus — ou, N0 MAXIMO, com uma
unica etapa de incidéncia. Ha ainda dificuldade para a desoneracao das exportagdes e
dos investimentos, o que pode aumentar a nossa vulnerabilidade externa e reduzir a

nossa taxa de investimento, afetando o potencial de crescimento da economia.

A tributagio do lucro liquido, que representa a exacao sobre a renda dos
capitalistas, teria efeitos semelhantes a tributacao da renda dos assalariados se nao
fosse pela maior mobilidade desses recursos. A facilidade de migracao no atual contexto
de globalizacao impoe limites a pretensoes tributarias sobre esta base, sob pena de se

observar a descapitalizacao das empresas, a reducio da atividade e do emprego.

A movimentacao financeira também leva a muitas distorcoes que sao tao
maiores quanto mais elevada a aliquota. Além de todas as distor¢cdes de um tributo
sobre o faturamento — pois a movimentacao financeira engloba o faturamento —ha o
risco de se obsetrvar desintermediacao financeira, aumento do custo dos empréstimos
e reducao da remuneracao das aplicacoes financeiras, o que leva a menores taxas de

poupanca da economia e, a um menor crescimento economMIco.

5. As bases alternativas de financiamento

A discussao sobre mudancas no sistema de financiamento da previdéncia

social deve seguir principios sobre a qualidade da forma de financiamento e sua
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inter-relagio com outros esquemas de financiamento do setor puablico. Este ¢ o
objetivo das duas proximas se¢des: examinar alternativas sob o angulo da
racionalidade do sistema ampliado de financiamento publico — vale dizer, a estrutura
tributaria — e avaliar as vantagens e desvantagens de uma nova base alternativa a

contribuicao patronal sobre a folha de salarios.

Do ponto de vista estrito do financiamento do sistema, a base ideal de
arrecadacao para o financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)

deveria atender aos seguintes requisitos fundamentais:

1. Gerar recursos em volume suficiente para o financiamento do sistema e

seus programas, que acompanhe o crescimento da economia;

il. Ser razoavelmente estavel, nao oscilando acentuadamente com o ciclo

econoémico, de modo a evitar desequilibrio no fluxo de caixa do regime;

1ii. Nao gerar distor¢oes no sistema tributario de modo a torna-lo ineficiente

e/ou prejudicial a alocacao racional dos recursos e a geracao de emprego.

As alternativas teéricas tradicionals potencialmente em discussiao pata
substituir a contribuicao do empregador sobre a folha salarial como base de
financiamento do RGPS sao o lucro, o faturamento, a movimentacao financeira e o
valor adicionado. As alternativas lucro e valor adicionado sao bases classicas de
tributacao, enquanto o faturamento e a movimentacao financeira tém sido alternativas
crescentemente utilizadas no Brasil mas, por suas caractetisticas negativas, sao pouco
aceitas em sistemas tributarios avancados. Além disso, como vimos antes, de uma
forma ou de outra, todas estas bases ja sao objeto de tributagao, em alguns casos para
o financiamento da propria previdéncia social em sentido amplo. As vantagens e as
desvantagens de cada uma destas bases alternativas sao examinadas a seguir a luz dos

requisitos acima mencionados.

O lucro pode atender ao primeiro requisito, mas nio atende ao segundo e

nem ao terceiro.

O lucro pode gerar montante suficiente para o financiamento da previdéncia.

Niao obstante, apresenta grande variancia e sensibilidade aos ciclos econémicos, o
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que pode ocasionar flutuagdes expressivas na arrecadagao nao se constituindo em
base de financiamento estavel. Além disso, contraria um principio geral norteador de
um bom sistema tributario segundo o qual deve-se evitar tributacao excessiva sobre
a renda, em especial o lucro, pois desestimula a formacao de capital, e tributar
diretamente o consumo. Tem, assim, impactos negativos na alocagao dos recursos e
também ja existe contribui¢ao especifica sobre esta base (CSSL) voltada ao

financiamento da seguridade social.

O faturamento atende ao primeiro requisito e parcialmente ao segundo,

mas nio atende ao terceiro.

A experiéncia brasileira, tanto no passado quanto a atual, mostra que, com a
incidéncia de aliquotas relativamente reduzidas sobre o faturamento das empresas, seria
possivel obter de forma consistente o montante de recursos necessarios para o
financiamento da contribuicao patronal do RGPS. Esta base é também suficientemente
estavel e “relativamente” imune as flutuacoes do ciclo economico. Todavia, a adocao
do faturamento bruto (ou receitas) das empresas como base de financiamento é conflitiva
com o desejo de um sistema tributario eficiente do ponto de vista alocativo. E um
tributo de incidéncia cumulativa e pouco transparente, que gera distor¢oes na alocagao
dos recursos. F também uma base tributaria ja superutilizada atualmente, inclusive para
o financiamento da seguridade social através da Cofins, e constitui-se em uma das mais

graves distor¢cdes do sistema tributario em vigor que se deseja eliminar.

A movimentagdo financeira atende aos dois primeiros tequisitos, mas nio

a0 terceito.

A movimentacao financeira é uma base tributaria ampla o suficiente para
gerar recursos ao sistema e, em situacoes de normalidade, tem estabilidade pata garantir
um fluxo de arrecadacao continuo. Todavia, nao atende aos principios da racionalidade
e eficiéncia essenciais a um bom sistema tributario, pois tem incidéncia cumulativa, é
pouco ou nada transparente e gera distor¢oes na alocacao dos recursos. Tetia como
vantagens a facilidade de arrecadacao e atingir segmentos na informalidade, ou seja,
tem base bastante ampla. Mas ja ¢é utilizada atualmente e se constitui em uma das

distor¢coes do sistema em vigor.
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O valor adicionado atende, em principio, aos trés requisitos.

A tributacao sobre o valor adicionado ¢ a forma mais eficiente e mais neutra
de arrecadar recursos compulsoriamente para as atividade do Estado. Constitui uma
base ampla e capaz de gerar recursos em volume suficiente. E também relativamente
estavel e sua tributacio, pot ser nao-cumulativa, nao introduz distor¢des e ineficiéncias

a alocacao dos recursos.

A tributacao do valor adicionado enfrenta uma primeira dificuldade, que é o
conhecimento da base de arrecadacao. O problema é que o Brasil ainda nao dispoe
de um tributo federal abrangente sobre o valor agregado — o IPI incide apenas sobre
(alguns) produtos industriais e o ICMS é administrado pelos estados, e conta com
aliquota ja elevada. Além disso, por ser constitucionalmente de competéncia estadual,
a ctiacdo de um adicional para custeio da previdéncia seria operacionalmente de dificil

implementacao

As recentes mudancas introduzidas pela Lei n® 10.637/2002 nao superam
inteiramente essa restri¢ao, posto que, do universo total de empresas, apenas uma
parcela — aquelas que declararem o imposto de renda pelo lucro real — se enquadram

nas normas necessarias para recolher o PIS pelo sistema de débito e crédito.

As implicagdes de natureza distributiva

Cumpre ainda considerar que a mudanga de base de tributacao tera
implicagbes distributivas importantes. A distribuicao da folha de salarios entre os
setores nao é a mesma do valor adicionado, do faturamento, da movimentacao
financeira ou de outra base qualquer. A industria, por exemplo, respondia por cerca
de 38% do valor adicionado, mas apenas 19% da folha total em 2000. Setores mais
capital-intensivos, como a industria, tendetdo a subvencionat a previdéncia e assisténcia
social de setores mais trabalho-intensivos como o comércio, assim como os segmentos
mais intensivos em capital dentro da propria industria estarao subvencionando os
menos intensivos. Este é um aspecto importante que deve ser considerado quando
da mudanca de base, requerendo cuidados especiais quanto a forma e ao periodo de

transicao.
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Melhorar a eficiéncia econémica da forma de financiamento

A discussao sobte o financiamento da previdéncia nao pode ter um foco
meramente arrecadatorio. Deve estar harmonizada com a necessidade também
premente de aumentar a eficiéncia do sistema tributario nacional. Sistema tributario
eficiente ¢ aquele que nao distorce a alocacao de recursos na economia, nao penaliza
a competitividade da producao nacional e nao desestimula os investimentos. A despeito
dos esforcos empreendidos nos dltimo anos, o sistema que vigora no Brasil esta
longe disso, com uma série de impostos em cascata de dificil desoneracao, que
encarecem o produto nacional em relagao a seus competidores externos e limitam o

crescimento da economia.

Para ser considerada economicamente eficiente, a forma de financiamento
da previdéncia precisa, por um lado, assegurar o seu equilibrio financeiro. Os impactos
positivos nesse caso sao evidentes. O desequilibrio fiscal se reduz, a poupanca
doméstica aumenta, caem o risco pais e as taxas de juros domésticas, aumentam os
investimentos, a produciao e o emprego. Note-se que isso pode ser obtido sem
necessatiamente alterar a base de arrecadacao atual, mas ampliando-a com estimulos
a adesao voluntaria e o proprio aumento do emprego que acompanha o crescimento

economico.

Por outro lado, a forma de financiamento da previdéncia nao pode estar
baseada em tributos nocivos ao desenvolvimento da atividade produtiva. A
desoneracao da folha de salarios é um objetivo meritério, na medida em que pode
contribuir para o aumento das contrata¢oes no segmento formal de trabalho e reduzir
avelocidade de substituicao de trabalho por capital. Mas sua substituicao por impostos
sobre faturamento ou movimentacao financeira tendetia a ter impactos danosos sobte

o crescimento econdmico, que poderiam anular os beneficios pretendidos.

6. A interdependéncia com outras reformas

Uma das propostas de modificacao no sistema de financiamento da
previdéncia é a mudanca da contribuicao patronal para o financiamento da Seguridade

Social, que passaria a ser cobrada sobre a receita bruta das empresas, em substituicao
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a atual contribuicao sobre a folha de salarios. O objetivo desta proposicao é reduzir
0s encargos sobre a contratacao de mao-de-obra e estimulat 0 aumento do emprego
formal. O argumento ¢é que a incidéncia atual onera os segmentos intensivos no uso
da mao-de-obra, prejudicando o emprego. Terminaria por reduzit a propria base de

incidéncia.

Nesta discussio, contudo, temos que atentar para um ponto importante que
¢ a interdependéncia entre a reforma da previdéncia e as reformas tributaria e das
relagoes de trabalho. A interdependéncia ocorre tanto pelo lado dos resultados e
objetivos finais (crescimento da economia, aumento do emprego e equilibrio
sustentado das contas publicas) como pelo lado do financiamento, isto é, o conjunto

de impostos, taxas e contribuicdes que compoem a estrutura tributaria do Pafs.

A interdependéncia entre as reformas

Reforma da
previdéncia

N

Financiamento do setor publico: Aumento da
estrutura de impostos e contribui¢Ses base de

Reforma
tributaria

arrecadagido da
I previdéncia

Aumento do
emprego formal

Reforma das
relagdes de trabalho

Na discussao da proposta de mudanca da base de contribui¢ao patronal
para a seguridade ¢ importante atentar para a necessidade de gerar um sistema
tributario equilibrado, eficiente e nao gerador de distor¢oes. Em suma, as mudangas
necessitam guardar coeréncia entre si e, principalmente, estar em sintonia com os
principios fundamentais de uma reforma tributaria: moldar um sistema de
financiamento com distor¢oes minimas, que promova a eficiente alocagao dos recursos

e que tenha seu foco na competitividade dos produtos do Pais.
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7. Algumas conclusées

Nada temos a opor quanto a desoneracao da folha de salarios e propostas
para estimular a geracao de empregos. A questio que nos preocupa sao as alternativas
apresentadas, quais sejam, uma contribui¢ao sobre o faturamento bruto das empresas
ou sobre a movimentacao financeira. Ambos os tipos de tributacao geram
cumulatividade, um dos principais defeitos do atual sistema tributario brasileiro. E
um tipo de tributacio ineficiente do ponto de vista econdmico, de baixa transparéncia,
ha muito abandonada pelas economias avancadas e que causa graves distor¢oes a
alocacio dos recursos. I, um tipo de tributo altamente prejudicial a competitividade
dos produtos brasileiros que inviabiliza investimentos, desestimula as exportacoes e

reduz o emprego.

Nao ¢ outra a razao porque o setor empresarial vem ha anos insistindo na
eliminacao da cumulatividade. Esta ¢ uma das principais razoes, embora nao a tnica,
para uma ampla reforma tributaria. A recente alteracao na sistematica de recolhimento
do PIS, uma contribuicio de incidéncia cumulativa sobre o faturamento das empresas,
¢ uma expetiéncia piloto que visa justamente iniciar o processo de remogcao desta
grave e amplamente reconhecida distor¢ao. A expectativa atual é de sua breve extensao
a Cofins, uma contribuicao social que também tem por base o faturamento das
empresas e se destina ao financiamento da seguridade social. Ou seja, ja existe uma
contribuicao sobre o faturamento das empresas para financiar a seguridade e instituir

uma nova contribuicao sobre esta mesma base seria, sem davida, um retrocesso.

Uma proposta de mudanga

A transferéncia das contribuicdes hoje incidentes sobre a folha salarial para
uma contribui¢ao sobre o valor agregado, com aliquota suficiente para gerar a mesma
arrecadacao, teria diversas vantagens. Seria uma simplificacao no complexo sistema
tributario; traria também um incentivo a geragao de empregos e a reducao do Custo
Brasil para as empresas, na medida em que substituiria tributos incidentes sobre

folha de pagamentos por tributacao nao-cumulativa.

O maior problema com esta solucao esta em sua compatibilizacao com uma

reforma tributaria ampla. A cria¢ao de um tributo federal sobre valor agregado ajuda
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muito a concretizar uma proposta de mudanc¢a na base de arrecadacao das
contribuicoes sobre folha. Mas, de outro lado, impde também restricOes sobre as
possibilidades de reducao das incidéncias sobre a folha. A boa técnica tributaria mostra
que nio é recomendavel concentrar a arrecadagio em um unico tributo, posto que a
decorrente necessidade de imposicio de uma aliquota elevada estimularia a evasao
tributaria. Em funcao disso, adaptamos a proposta admitindo uma transferéncia patcial
— mas muito significativa — dos encargos incidentes sobre a folha para o valor

adicionado.

Em sintese, a proposicao é que uma nova contribuicao venha a substituir a
Cofins, calculada sobre o valor agregado, nos moldes da recente mudanca verificada
no PIS. Esta nova contribuicao substituiria o equivalente a metade da contribuicao

do empregador para o INSS.
Essa proposta tem varias vantagens em trelagao a situagao vigente, entre elas:

a) aumenta a competitividade da producao doméstica, eliminando o viés pro-
importacao decorrente da tributacao em cascata das contribui¢es sobre o faturamento.
Ao deslocar para o consumo tributos que incidem cumulativamente e tributos que s6
sao pagos pelo produtor doméstico, a proposta nivela, em termos de tributacao, as

condicoes de concorréncia;

b) estimula a geracao de empregos formais, na medida em que reduz os encargos

sociais incidentes sobre a folha de pagamentos, de forma permanente e generalizada;

) propicia uma base estavel e duradoura para as contribuicoes que sustentam a
previdéncia garantindo, neste ultimo caso, a manutencao da diversificacio de fontes

de financiamento.

Por fim, estabelecido o desenho geral da proposta, cabe examinar a aliquota

necessaria a esta nova contribuicao para garantir o atual nivel de arrecadacao.
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6. A diversificagiao da base de financiamento do RGPS no
contexto da reforma tributaria e do ajuste fiscal: velhas
idéias e novos caminhos

Sulamis Dain*
1. Introdugio

Nos paises desenvolvidos, tem prevalecido a aproximacao entre duas
concepeoes diversas de protecao social. A primeira protegia os individuos na sua
qualidade de assalariados do setor formal e contribuintes de um plano de seguro
coletivo. A segunda, praticamente generalizada na Europa do pds-guerra, passou a
proteger também os individuos na sua qualidade de cidadaos, independentemente
de seu assalariamento e de sua contribuicao. Mesclaram-se assim os principios da
equidade e da igualdade na concepeao dos beneficios do sistema, dando origem ao
financiamento previdenciario igualmente misto, integrado organicamente por

contribuicoes e tributos.

Este padrao, que se impds pela importancia crescente da dimensao
redistributiva nos sistemas de protecao social, trouxe consigo a necessidade de alterar
a sistematica de financiamento vigente centrada em contribuicdes com contrapartida
de beneficios, incidentes sobre a folha de salarios. A elas adicionaram-se receitas de
otrigem tributaria, de acordo com o principio da capacidade de pagamento, sem
qualquer vincula¢io com a expectativa de beneficios. Nao necessariamente a
combinacio de impostos e contribuicoes significa a especializacio de fontes, mas

esta tem sido a expetiéncia brasileira nos anos 90.

A incorporacao de visao ampliada de protecao social na Constituicao de
1988, com conseqiiente alargamento dos limites da Previdéncia para a Seguridade
Social, demandou a diversificacao das fontes de financiamento, acrescentando-se a
folha de salario as contribuicoes sobre faturamento e lucro. No novo padrao de
financiamento entao instituido, a Previdéncia brasileira optou pela especializacao de
fontes, reservando para sia folha, pratica esta facilitada pela configuracao institucional
da arrecadacao e gestao dos recursos. Desde entao, a pratica dominante tem sido a

destinacao da folha de salarios ao financiamento de beneficios de natureza individual,

* Professora Titular do Instituto de Medicina Social da Universidade Estadual do Rio de Janeiro - UER].
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como pensoes e aposentadorias, cabendo aos tributos o financiamento de gastos de
natureza coletiva e universal como os servicos, ou de carater redistributivo, como as

complementacoes de renda com distintas finalidades.

No Brasil, as dificuldades advém de uma situagao em que as contribuicoes
sociais s20 crescentemente importantes para o financiamento da Seguridade e mesmo
do RGPS, a0 mesmo tempo em que sua incidéncia sobte o faturamento nelas localiza

as malores distor¢coes do sistema tributario, tornando-as alvo de proxima reforma.

Estes sdo os balizamentos deste trabalho, que tem como centro a possibilidade
de reformar as contribuicoes sobre faturamento, aproximando-as do resultado
economico das empresas, de modo a eliminar parte da cumulatividade que hoje
contamina mais de 40% da receita tributaria da Unido, além de tornar mais equanime

a incidéncia tributaria entre setores e empresas.

Para tanto, precisariam ser reforcadas as vincula¢oes da Seguridade a
Previdéncia, justamente apoiadas nas bases de tributacao em vias de transformacao.
Parece no minimo complexa a intencao de desonerar parcialmente a contribuicao
dos empregadores sobre a folha de salarios, substituindo-a por incidéncia sobre o

faturamento ou valor adicionado, justamente na oportunidade da reforma tributatia.

Finalmente, nao menos trivial sera a forma de estabelecer a substituicao de
fontes, se esta mudanca vier a ocorrer, levando-se em conta as restricoes crescentes
da politica fiscal. Ampliar a base faturamento neste momento, de modo a nao se
sobrepot as atuais determinacoes de gasto do OSS, contratia as tendéncias ja em
curso de mitigacao da cumulatividade na tributacao. Em contrapartida, mudar a base
e garantir a receita necessaria a0 RGPS pela simples vinculacao ao OSS cria uma
restricao fiscal com repercussao externa a gestao da Previdéncia Social, em momento

de elevacao das metas do superavit.

Esta discussao nao esgota o tema das alternativas de financiamento do RGPS,
neste sentido, o trabalho abre uma interface entre a forma de desoneracao da folha
de salarios e a tributacao do setor agricola, estendendo-se também para o
aperfeicoamento do regime indiretamente contributivo do Prorural. Como conclusao,
lanca algumas idéias sobre a forma de aperfeicoar a tributacao sobre a informalidade
urbana, distinguindo os informais de precaria insercao economica e social dos

informais de mais altos ingressos.
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2. Da Previdéncia a Seguridade: mudangas no padrio de financiamento

No Brasil, a discussao sobre alternativas de combinacao da folha de salarios
com outras receitas tributarias tem sido feita sistematicamente como parte do debate
que antecedeu a recomendacio de diversificacao de fontes de financiamento da
Previdéncia e alargamento de seus limites para uma concepcao ampliada de protecao
social, na Constituicao de 1988. (Azevedo, 1985; Dain, 1980)

Na perspectiva da Seguridade Social, que combina direitos individuais e
coletivos num unico programa, a OI'T sempre recomendou a especializacao de fontes,
reservando-se a folha de salario para o financiamento de beneficios de natureza
claramente contributiva, associados a direitos individuais. As demais receitas, de origem
tributatia, deveriam destinat-se a cobertura de prestacdes com base de financiamento
precario e de carater assistencial, de natureza redistributiva, assim como na cobertura

do pagamento de servicos de natureza universal.

O financiamento destas politicas universais terminou por acrescentar recursos
tributarios de forma estrutural ao financiamento previdenciario, de modo a prover
os gastos nao individualizados, como os servicos de saude e educacio, ou promover
a redistribuicao necessaria para a garantia de patamares minimos de bem-estar, em
termos de complementa¢ao de renda (OIT, 1983). Mesclam-se assim os principios
da eqiiidade e da igualdade na concepcao dos beneficios do sistema, dando origem
ao financiamento previdenciario igualmente misto, integrado organicamente por
contribuices e tributos. Esta separacao nao significa o isolamento entre os programas,
e, sim, a integracao das modalidades de financiamento, com convergéncia pata o

atual esquema misto.

A sistematica de financiamento vigente, baseada em contribui¢oes com
contrapartida de beneficios, incidentes sobre a folha de salatios, adicionaram-se receitas
de origem tributaria, baseadas no principio da capacidade de pagamento, sem qualquer

vinculacdo com a expectativa de beneficios.

A pratica dominante tem sido a especializacao dos gastos financiados com
contribui¢oes no financiamento de beneficios de natureza individual, como pensoes
e aposentadorias, restando aos tributos o financiamento de gastos de natureza coletiva
e universal, ou os de carater redistributivo, como a complementacao de renda com
distintas finalidades.
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A Constitui¢ao de 1988 adotou a concepgao ampliada de protecao social e
autorizou a diversificacao das fontes de financiamento para esta finalidade,
acrescentando as bases de faturamento e lucro em adicao a folha de salarios. Uma
vez implementada no Brasil a diversificacao de fontes, e superados os entraves jutidicos
iniciais, houve crescente deterioracao dos resultados da arrecadacao bancaria da
Previdéncia', centrada na contribuiciao de empregados e empregadotes sobre a folha
de salarios, devido ao pior desempenho desta base de incidéncia, “vis-a-vis” as bases
apoiadas em faturamento. Este descompasso decorreu da evolugao desfavoravel da
massa salarial — funcao da desaceleracao do crescimento, aliada a politica salarial
restritiva, a0 desemprego e ao grau crescente de informalizacao. Com a passagem de
servidores publicos ao regime estatutario (que os excluiu da arrecadacao bancaria),

perdeu-se também, nas autarquias e fundagoes, a parte do empregador.

A determinacao do Ministério da Previdéncia de tornar a folha base exclusiva
da Previdéncia Social funcionou nos primeiros anos da década, superado o periodo
de transicao no qual foi mantida a vinculacao de 25 a 30% a gastos de saude, e
finalizada a transferéncia ao MS do INAMPS (e de sua postetior extingao e integracao
ao SUS). Além dos fatores estruturais, a recomposicao dos beneficios em dinheiro
referentes a pensoes e aposentadorias, aliada a intensa expansao dos beneficios rurais
e da manutencao dos beneficios da Renda Mensal Vitalicia, absorveu a folga inicial

de recursos da folha de salarios.

Assim, a folha é hoje apenas suficiente para financiar os beneficios
previdenciarios stricto sensu, relativos aos trabalhadores formais do sistema, e
complementar sua fonte especifica de financiamento dos trabalhadores rurais —
contribui¢oes sobre a comercializag¢ao rural — com contribuicoes da Seguridade

administradas pela Receita Federal. (Tabela 1)

' Nos anos referidos, houve ampliagdo das a¢des contra a sonegagio dos pagamentos de contribuicdes
sobre a folha, ¢ campanha que permitiu o parcelamento ¢ pagamento das dividas acumuladas por
empresas, prefeituras, empresas estatais, governos estaduais ¢ clubes de futebol. Tais acoes nao puderam,
entretanto projetar para 1994 o mesmo desempenho, em funcio das tendéncias da economia ¢ da
politica salarial.
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Tabela 1 - Beneficios da Previdéncia Social - 2001

Beneficios: Clientela Urbana

I. Contribuigées

Empresas

Empregados

Contribuintes Individuais
Empresas-Espetaculos Esportivos
Simples

Parcelamento e Divida Ativa
Restituicoes

Total

RS$ bilhio
33,1

14,5

33

0,03

25

43

(-0,4)

573

II. Gastos-Beneficios

N° Beneficiarios

11.1. Beneficios Previsiveis R$ bilhao

Aposentadorias Idade 5,5 1,6
Apos Tempo de Conttibuicao 27,7 3,4
Subtotal 334 5,0
11.2. Beneficios nio previsiveis

Invalidez 6,1 1,9
Pensao por morte 13,4 3,5
Auxilio Doenca 2.4 0,5
Outros 0,5 0,1
Subtotal 22,5 6,0
Total 1.1 + I1.2 55,9 11,0
1I. 3. Superdvit on Déficit 1,5

ITI. Acidentes de Trabalho Utbano R$ bilhao N° Beneficiarios
II1. 1. Contribuigio das Empresas 39

1I1.2 Gastos com benefisios 2,3 0,7
1I1.3 Superivit ou Déficit 1,6

II.3+11I1. 3 3.1
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Beneficios da Previdéncia Social - 2001 (continuagio)

Beneficios: Clientela Rural RS bilhdes

I. Contribui¢ao do Produtor 0,8

Gastos Beneficios RS bilhoes N.° Beneficiarios
Beneficios Previsiveis

Apos Idade 9,2 4.1
Apos Tempo de Contribui¢ao 0,03 0,006
Subtotal 9,3 4.1
Beneficios nio previsiveis

Invalidez 0,9

Pensao por morte 3,7

Aux doenca 0,2

Outros 0,04

Subtotal 4,9

Total 14,1

Superavit ou défict (-13,4)

Acidentes do trabalho clientela rural RS bilhoes N° Beneficiarios
Contribuicoes do produtor 0,03

Gastos- Beneficios 0,05 0,02
Superavit ou déficit (-0,002)

Beneficios Assisténcia Social

Clientela Urbano e Rural 2,1
Gastos com beneficios 4.4

Outras Conttibuicdes R$ bilhges

CSLL 0,3

COFINS 13,0

CPMF 35

Total 16,8

Fonte MPAS, Anndrio Estatistico, virios anos, elaboracio de Sandra Almeida
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2.1. O Padrao recente de financiamento do RGPS

Para a tentativa de ampliat a capacidade de financiamento propria do Regime
Geral de Previdéncia Social, convergem duas tematicas diversas, a da reforma da
Previdéncia e a da reforma tributatia, tendo como centro da discussao as contribuicoes
sobre o faturamento. Dado que a cumulatividade das contribui¢des sobre o
faturamento ¢ tema central de qualquer proposta de reforma tributaria, se impoe a
analise da combinacao entre folha e faturamento sob varias Oticas, a saber, a garantia
de recursos suficientes ou ampliados, as relagoes com o orcamento da Seguridade
Social, 2 conformidade com as tendéncias e diretrizes da Reforma Tributaria e,
finalmente do ponto de vista da justica social, nos niveis micro e macroeconémico,
as consequéncias sobtre o emprego e/ou empregabilidade e a equidade na tributacao.
Algumas destas motivagoes sao do interesse imediato da Previdéncia, que, entretanto,
nao pode se esquivar de abordar tematica mais complexa, dadas as demais motivacoes
relevantes presentes a esta discussio, na otica da reforma tributaria e do financiamento

da Seguridade.

A diversificagao das fontes pretendida para o caso brasileiro neste momento
nao corresponde exatamente ao cumprimento das recomenda¢oes da OIT, que
ocorreu a partir de 1988. Trata-se agora de destacar recursos da Seguridade para o
programa de previdéncia social, normalizando uma situacao de aporte de recursos
que ja ocorre, em combinacao com a desoneracao (parcial ou total) da folha. A
preservacao da base faturamento bruto na combinacao pretendida, além de ser
contraria ao diagndstico e as tendéncias anunciadas da reforma tributaria, se defronta
com sua materializacao na mini reforma tributaria realizada no final de 2002, referentes
a mitigacao da cumulatividade do PIS/PASEP.

3. Reforma Tributdria e Financiamento do RGPS e da Seguridade: a
reforma recente do PIS/PASEP

O debate sobre a diversificacio das fontes nio pode ighorar as tendéncias
cristalizadas na lei que sucedeu a medida provisétia do PIS/PASEP. Ainda nao ¢é
possivel avaliar o impacto das mudancas recentes nas contribuicoes do PIS/PASEP

(medida provisotia n° 66/2002) com o objetivo de mitigar sua cumulatividade. Na
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nova base, em teste através do PIS/PASEP, o conceito de valor agregado
corresponderia ao lucro bruto mensal, apurado conforme a legislagaio comercial,
ajustado por exclusoes, adicoes e dedugoes. A base de calculo proposta torna nao-
cumulativa, nos casos que especifica, a cobranga da contribuicio para os Programas
de Integracao Social (PIS) e de Formacao do Patrimoénio do Servidor Pablico (PASEP).
A lei dispoe sobre a contribuicio para os Programas de Integracao Social (PIS) e de
Formacao do Patrimonio do Servidor Publico (PASEP) — PIS/PASEP, quando
incidente sobre o faturamento, permite o aproveitamento de créditos2 e estabelece a

aliquota aplicavel nesses casos.

A eficicia do novo mecanismo de cobranca esta sendo testada com o PIS/
PASEP e s6 depois estendida a COFINS, provavelmente em meados de 2004.
Comecar a reforma pelo PIS/PASEP da mais seguranca ao Fisco e aos conttibuintes.
A substituicio da aliquota cumulativa de 0,65% por uma aliquota sobre o valor

agregado de 1,65% nao devetia implicar perda nem ganho de receita.

Num segundo estagio, a aliquota de 3% da COFINS sera majorada, de forma
a gerar a receita atual quando aplicada sobre o valor agregado. Estimativas indicam

que essa nova aliquota podera situar-se em torno de 8%.

2 Do valor apurado na forma do art. 3° a pessoa juridica poderd descontar créditos calculados em

relacio a:
I-  bensadquiridos para revenda, exceto em relagio aos produtos referidos no inciso TV do § 3° do
art. 2°;

IT - bens ¢ servicos utilizados como insumo na fabricacdo de produtos destinados a venda ou na
restaciao de servicos, inclusive combustivets e lubrificantes;
¢ GOs,

IT - alugudéis de prédios, maquinas e equipamentos, pagos a pessoa juridica, utilizados nas atividades
da empresa;

IV - despesas financeiras decorrentes de empréstimos e financiamentos de pessoa juridica, exceto de
optante pelo Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicoes das Microempresas
e das Empresas de Pequeno Porte (Simples);

V - maquinas ¢ cquipamentos adquiridos para utilizacdo na fabrica¢io de produtos destinados a
venda, bem assim a outros bens incorporados ao ativo imobilizado;

VI - cedificacdes em imodveis de terceiros, quando o custo, inclusive de mio-de-obra, tenha sido
suportado pela locataria;

VII - bens recebidos em devolucio, cuja receita de venda tenha integrado faturamento do més ou de
m¢s anterior, ¢ tributada conforme o disposto nesta lei.
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Entretanto, o PIS/PASEP representa 1% do PIB e 3% da arrecadacao de
tributos, contra 3,9% e 12% relativos a COFINS. Se o desempenho da arrecadaciao
entre o PIS/PASEP com sua nova base de cilculo e a COFINS forem equivalentes,
sinalizarao a possibilidade de quebrar a cumulatividade nos préximos anos, sem
sactificio da arrecadacio, o que parece essencial tanto para a Previdéncia como para

a receita da Uniao.

Os resultados atuais sobre o desempenho das contribuicoes “reformadas”
comegam apenas a capturat as mudancas recentes na legislagao tributaria referentes
ao PIS/PASEP, sendo em principio favoraveis a extensao da nova sistematica ao
COFINS, conforme tabela abaixo. Entretanto, a eventual deterioracao da arrecadacao
do PIS/PASEP na nova sistematica condenaria a mudanca do COFINS, além de nao
dar garantias a combinacao, ainda indefinida entre o faturamento e o valor adicionado,

com a folha de salarios.

Neste sentido, vale aprofundar o estudo da transformacao da base
faturamento em contribuicao sobre o valor adicionado, tornando consistentes as
aspiracoes da reforma tributaria e da reforma da previdéncia, levando em conta a
preservacao da receita. Esta proposta, embora partindo da mesma inten¢ao de mitigar
a cumulatividade, define com bastante precisao as diferencas entre setores de atividade,
permitindo ganhos de eqiiidade em relagio a atual tributacao sobre o faturamento
pela aproximacao ao valor agregado, uma vez que a relagao faturamento/lucro pode
vatiar entre empresas e setores e a ttibutacao sobre receita bruta nao capta as diferencas

de resultado economico.

Ao operar em nivel mais desagregado, a nova base permite também evidenciar
com mais clareza as conseqiiéncias da desoneraciao patcial da folha de salarios e de
sua composicao com a nova contribuicao sobre o valor agregado sobre os setores de

atividade.

Deve-se levar em conta, entretanto, que nem os estudos realizados, nem a
experiéncia internacional recomendam a desonera¢ao pura e simples dos encargos sociais
previdenciarios sobre a folha. Esta é uma base transparente que, se nao-universal, exprime
como nenhuma outra o mundo do trabalho e do seu assalariamento formal, hoje em
descenso. Se deixada a sua propria evolucio, a longo prazo serao de todo modo

decrescentes os encargos sobre a folha, no cenatio de terceirizacao e flexibilizacao.
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4. Reforma Tributdria e Alternativas a Tributacdo sobre o Faturamento

A importancia da COFINS e do PIS/PASEP no financiamento do Govetrno
Federal a partir da década de 90 ¢é inegavel, tanto para compensar a perda de receita
tributaria para estados e municipios desde 1988, como pelas vantagens apresentadas
pela exploracao da base faturamento, particularmente nos petiodos de rapida
aceleracao dos precos. Hoje, entretanto, ¢ de se esperar grande resisténcia a novas
elevagoes de aliquotas e a maior participagao na receita tributaria total, tendo em
vista o cenario de abertura econémica e de harmonizagio tributaria que caminha em

direcao contraria a estas modalidades de arrecadacio.

A semelhanca das bases de incidéncia da COFINS e do PIS/PASEP —
faturamento e receita operacional bruta —, implica em sobreposicao de suas aliquotas,
para as empresas e em nivel macroecondémico. Outro aspecto negativo destas
contribuicoes sociais € o fato de incidirem sobre todas as fases do processo produtivo,
tendo importantes impactos indiretos sobre o preco do bem final, sobre a inflacao,

carga tributaria e sobre a competitividade dos produtos brasileiros.

Ao incidir sobre a receita das vendas, as contribuicdes sobre o faturamento
nao consideram o resultado efetivo das empresas, induzindo equivocadamente ao
tratamento homogéneo de todos os setores/empresas, inclusive aquelas intensivas
em mao-de-obra, onde aquela relacio tende a ser mais reduzida. Além das disparidades
entre setores, os dados mostram que a incidéncia difere grandemente entre as empresas
de um mesmo setor, que apresentem caracteristicas semelhantes. O coeficiente de
variacao calculado para medir a dispersao dos indicadores individuais relativamente a
média setorial aponta neste sentido. Embora estes coeficientes sejam muito elevados
para os setores nao-industriais, em geral, seus valores indicam dispersdes bastante

significativas para todas as atividades, com raras excegdes.

Tais distorc¢oes, entretanto, podem ser evitadas, por orientagdes técnicas mais

adequadas quanto a natureza das contribuicoes.

4.1. Justificativa de ctiagdo da CVA

Muito embora o Governo tenha dado pattida a reforma das contribui¢oes

cumulativas nos ultimos meses de 2002, os resultados, como vimos, ainda sao muito
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preliminares. Neste contexto, reexaminat uma alternativa de base nao-cumulativa pode
ajudar a precisar aspectos da mini reforma em curso, dado que as defini¢oes de base se
assemelham, de um lado, e podem servir como alternativa, de outro, dado o tratamento

mais abrangente dos setores de atividade, relativamente 2 mudanca em curso.

Para a reformula¢ao do financiamento da Seguridade Social e das
contribuicoes sociais no sistema tributario, propoe-se examinar alternativa de
contribuicao com base de incidéncia préxima ao conceito de valor agregado, e que
nao se sobrepusesse ao IVA, também objeto de revisao, por outras razoes e finalidades.
Tal contribuicao substituiria gradualmente as contribuicoes sobre o faturamento e
lucro, evitando a incidéncia em cascata. A criagao da CVA tem sido periodicamente
sugerida, a partir da definicio de uma base alternativa ao faturamento pela Receita
Federal (1992) e por estudos realizados por Dain e Almeida (MPAS, 1993), e Dain et
alii (1998). Entretanto, a grande produtividade fiscal das bases sobre o faturamento

vem postergando sistematicamente o aprofundamento destes trabalhos.

O ponto de partida para a modelagem da CVA ¢ o Lucro Bruto Mensal das
empresas, que corresponde a uma parcela do valor agregados. Esta base incorporaria
algumas adicoes, exclusoes e dedugdes, o que juntamente com as aliquotas diferenciadas
setorialmente (possibilidade de diferenciacao da base de calculo) tentaria incorporar
algumas especificidades setoriaisi de modo a diminuir os atuais desequilibrios

observados na configuracao das incidéncias tributarias entre setotes.

Buscar-se-ia também evitar a incidéncia cumulativa, caracteristica do PIS/
PASEP e COFINS — o que, adicionalmente, tornatia a nova base menos vulneravel a

questionamentos técnicos, e mais compativel com a harmonizacao tributaria.

Ao contrario das contribuicbes sociais que hoje incidem sobre as vendas, a

CVA eliminaria algumas distor¢oes que impedem que se leve em conta os diferenciais

* A base deveria ser diferenciada daquela do ICMS, pois, para incluir alguns setores, como os servicos de
intermediacdo financeira, seria necessario incluir novas obrigacdes acessorias.

* Para as institui¢es financeiras, por exemplo, scu cilculo se daria a partir da deducio dos custos de
captacdo ¢ despesas com mao-de-obra, da receita operacional. Outras diferenciacoes possiveis sio para
empresas financeiras com contabilidade diferenciada ou empresas que declarem IRPJ com base no lucro
presumido, microempresas, empresas de fumo e distribuidores de derivados de petréleo e alcool etilico
hidratado, entidades fechadas de previdéncia privada e cooperativas ¢ outras instituicoes sem fins lucrativos.
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de desempenho das empresas na configuracao da carga tributaria. A nova sistematica

impeditia que empresas com menores relacoes lucro/ faturamento fossem penalizadas.

Os resultados das simulagoes anteriores sugerem que a CVA, ao levar em
conta a especificidade setorial, poderia atender melhor aos requisitos de justica e
neutralidade tributaria, com conseqiiéncias positivas sobre a competitividade dos
produtos brasileiros. Este argumento ¢ reforcado pela possibilidade de completar a
desoneracao dos produtos exportados ao longo da cadeia produtiva, hoje inviabilizada
pela cumulatividade das principais contribuicdes sociais. As vantagens da eliminacao
da cumulatividade da tributacao compensarao a maior complexidade do calculo da
base a ser tributada - em oposicao a relativa simplicidade dos impostos hoje incidentes

sobre vendas e faturamento.

Nesta perspectiva, a apresentacao da CVA consiste em: definicao da base, e
simulagao de aliquotas, e distribuicao por atividade, definicio dos setores mais ou

menos tributados, a partir da:

* geracao de receita equivalente a arrecadacao da COFINS, CSLL, PIS/
PASEP; e

* substituicao da metade da contribuicio sobre a folha de salarios paga

pelo empregador, bem como dos aportes do OSS ao RGPS.

Com a proposta nele contida visa responder aos questionamentos sobre o
numero excessivo de contribuicdes sociais e as criticas sobre sua cumulatividade,
particularmente no caso das contribuicdes sobre o faturamento. Visa também, e
principalmente, dar fundamento tributario a discussao sobre a desoneracao da
contribuicao do empregador sobre a folha de salarios, com vistas a diminuir a
iniquidade entre setores e empresas dela decorrente, bem como a ampliar a

empregabilidade.

4.2. Principais aspectos da proposta

Na CVA, o conceito de valor agregado corresponderia ao lucro bruto mensal,

apurado conforme a legislacao comercial, ajustado por exclusoes, adi¢oes e deducoes.
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A base de calculo proposta, decorrente do conceito de valor agregado adotado,
exclui os custos de producio (custos de bens e servicos vendidos) — assumindo que
sobte eles ja houve incidéncia da contribuicio — e inclui as despesas operacionais,
deduzindo-se apenas os encargos com a mao-de-obra nao vinculada a produgcao.
Este enfoque assume que dentre as despesas operacionais nao figuram despesas
sobre as quais ja foi paga a CVA. Para obter-se a base do calculo da contribuigio

dever-se-ia observar o seguinte esquema:

Os recutsos destinados a Seguridade Social montam a R$ 173 bilhoes de
reais, representando em torno de 10,0% do PIB. Desse total, R$ 101,1 bilhoes sao
arrecadados pela Secretaria da Receita Federal do Ministétio da Fazenda e R$ 46,0
bilhoes, incluindo contribuicao sobre a folha de salarios de empregado e de
empregadot, sao receitas de contribuicoes arrecadadas pelo Instituto Nacional de

Seguridade Social do Ministério da Previdéncia e distribuidos da seguinte forma:

Tabela 2 - Balango do Orgamento da Seguridade
Social OGU em 2002 (extrato)

RS$ milhies
Receita do Orcamento da Seguridade Social OGU 2002
Receita de Contribui¢des Sociais Receita Realizada
Contribuicao Previdenciaria INSS (folha) 70 921,40
COFINS 51 030,60
CPMF 20 264,70
PIS/PASEP 12 590,20
CSLL 12 457,80
Conttibuicoes Correcao do FGTS 1 425,80
Outras Contribuicoes Sociais 1374,70
Total de Contribuic¢des 170 065,00

Nio se pode deixar de admitir que contribui¢coes como COFINS e PIS/
PASEP — que tém como base de calculo o faturamento das empresas — tém suas

incidéncias exercidas de forma petrversa no sistema econdmico da Nagao, pois sao de
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cunho cumulativo, isto é, incidem sobre cada uma das etapas do processo produtivo,
de forma que, em cada etapa, incidem sobre elas mesmas, de vez que incidiram em
etapas anteriores. Esse processo de incidéncia provoca repetrcussoes indesejaveis no
sistema econdmico, pois alteram precos relativos e aticam as pressoes altistas de

precos, indo de encontro a politica de estabilizagio economica.

Além disso, por suas incidéncias de forma cumulativa, as contribuicoes
oneram em demasia os precos dos produtos exportados, reduzindo, assim, o poder
de competitividade desses produtos no mercado internacional. Registre-se também
que a contribui¢ao sobre salario recai sobre um valor que é parte integrante do

faturamento da empresa, sobre o qual incide a COFINS.

Todas essas contribuices representam, além de outros tributos, a cunha
fiscal sobre a producio e os salarios e sio parte integrante do chamado Custo Brasil,
contribuindo para a dificil situacao dos produtos nacionais que nao conseguem

competir com os produtos estrangeiros até mesmo dentro do Pais .

A criagao de uma contribuicao social que viesse a substituir as incidentes
sobre as empresas, isto ¢, COFINS, PIS/PASEP e CSLL, que representam o maior
volume de receita, deveria ser feita de forma equilibrada, com incidéncia somente
sobre o valor adicionado do processo produtivo, com o intuito de desonerar os salarios
e a producao. As demais contribuicSes seriam mantidas em razao de suas incidéncias
nao terem as mesmas bases das citadas e nao interferirem de forma perversa no

sistema econdmico da Nacao.

4.3. A Definic¢do da Base

O maior problema da criacao de uma contribuicao sobre o valor adicionado
reside na escolha adequada da base de calculo. A incidéncia sobre o valor adicionado
em cada etapa de producao ou sobre o valor da diferenca entre o débito e o crédito
poderia recair na mesma base de calculo do imposto sobre produtos industrializados
— IPI ou do imposto de circulagao de mercadoria e servico — ICMS, ja existentes,
onde poderia caracterizar a bitributacao, com significativa oneracao dos salarios e da

producao, além da exigéncia de novas obrigacdes acessorias, especialmente para as
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empresas nao sujeitas a apuracao do ICMS. O Lucro Liquido — hoje, base para uma
das contribuicoes existentes: a CSLL — foi, também, descartado em funcao de sua
pequena ordem de grandeza, o que exigiria aliquotas excessivamente altas para garantir

a receita necessaria a seguridade social.

A opgao final recaiu sobre o Lucro Bruto — parcela do valor agregado —, de
forma que pudesse estar dele excluidos os salarios e os custos normais de produgao.
Assim, seriam levadas em consideracdao as margens de lucro de cada segmento
produtivo, incidindo de maneira absolutamente justa e coerente com o pensamento
inicial da contribuicao a Seguridade Social: respeitar a capacidade contributiva de

cada contribuinte.

Assim chegamos a Contribuicao sobre o Valor Adicionado — CVA. A base
de calculo setia correspondente ao Lucro Bruto Mensal, apurado conforme a legislacao

comercial, ajustado por exclusoes, adicdes e deducdes.

4.4. Metodologia

O fundamental nesta proposta é definir uma base de calculo que seja o mais
proxima possivel do conceito estabelecido de valor adicionado. Dessa forma, a idéia
¢ um somatorio de adicoes e exclusoes ao lucro bruto, de modo que a nova contribui¢ao
incida sobre o valor agregado que nao tenha sido onerado com nenhuma incidéncia

da mesma natureza.

O regime de apuragao da CVA estaria vinculado ao do Imposto de Renda
Pessoa Juridica — IRP]. As empresas que optarem pela tributacao com base no lucro
presumido — forma simplificada de tributacao — poderiam calcular a CVA sobre a
receita liquida, como medida de simplificacao. Ja as empresas sujeitas a apuracao do
lucro real tertam disponiveis todos os elementos exigidos para calcular a CVA. As
microempresas teriam tributacao diferenciada, assim como empresas do sistema

financeiro.

Os procedimentos para se chegar a base de calculo da CVA, para os diferentes

tipos de empresas, estio descritos como se segue.

161



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

a) Empresas em Geral, Inclusive Atividades Rurais:

Receita Bruta de Venda (-) IPI (-) Vendas Canceladas e Descontos Incondicionais
() ICMS e ISS = Receita Liquida

() Estoque Inicial (-) Compras (+) Estoque Final (-) Outros Custos = Lucro

Bruto

(+) Programa de Alimentacao do Trabalhador (+) Transportes de Empregados
(+) Aluguéis (+) Outros custos sobre os quais nao incidiram a contribui¢io
previdenciaria. (+) Custos correspondentes as receitas de exportacao de

mercadorias ou servicos (-) Receitas de exportacao de metcadorias ou servicos (-)

Pagamento de salarios e respectivos encargos nao apropriados como custos

= Base de calculo da CVA |

Essa seria a base de calculo geral da contribuicao devida pelas pessoas juridicas,
inclusive as a elas equiparadas pela legislacao do imposto de renda. Todavia, ha de se
considerar as diferencas existentes entre os mais diversos setores da economia, para
que o respeito a margem de lucro seja respeitada. Para isso, a base de calculo da CVA

poderia ser diferente para setores econdmicos, tais como:

b) Entidades Financeiras, inclusive Seguradoras:

| Receita Operacional (-) Custo de Captacao (-) Folha de Salarios. |

| = Base de Calculo da CVA |

c) Empresas que optarem pela sistematica de tributagio com base no Lucro
Presumido, facultativamente, poderiam calcular a contribui¢io tendo como

base um valor estimado, da seguinte forma:

1) 40% da receita liquida das vendas de mercadorias e de produtos — no caso de

empresas dos setores primario, industrial e comercial;
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2) 50% da receita liquida das vendas de servicos — no caso de empresas do setor

servicos.

d) Microempresas, opcionalmente, seria permitido a incidéncia sobre a

seguinte base de calculo:

| Receita liquida (+) Receita financeira |

| = Base de Calculo da CVA |

e) Cooperativas, fundagdes, condominios, associa¢des sem fins lucrativos,
inclusive as entidades fechadas de previdéncia privada, desde que nao realizem
habitualmente vendas de bens ou servigos, poderiam tet a seguinte base de

calculo:

Total das receitas, inclusive receitas financeiras (-) Folha de pagamento de seus

empregados (-) Encargos com a contribuicao previdenciaria

| = Base de Calculo da CVA

f) Orgiaos do Governo, inclusive autarquias, poderiam continuar ter suas bases

de calculo da forma do PASEP hoje vigente, garantindo a mesma arrecadagio.

5. Resultados da Simulagao

Um esfor¢o de simulacio de aliquotas incidentes sobre as categorias de
empresas declarantes do IRP], para se conseguir uma determinada arrecadacao, foi
feito, chegando-se a arrecadacio esperada, que ¢ o resultado da aliquota aplicada a
Base CVA. A base foi conseguida utilizando-se a metodologia apresentada e tendo
como informacao os dados estatisticos do IRPJ de 1997, ano base de 1996. Na

simulagao feita, a arrecadacao esperada da CVA, com reduzido ajuste de aliquotas,
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substitui, com folga, as arrecadag¢oes da COFINS e da CSLL. O mesmo exercicio
foi feito apenas para a COFINS.

&) possivel realizar varios exercicios de simulacao de aliquotas incidentes
sobre as categorias de empresas que poderiam ser feitos com a finalidade de ajustar
a arrecadacao esperada ao nivel desejado. Outro aspecto importante dessa
metodologia ¢ a facilidade de escolher as categorias de organizacoes empresariais
que poderiam sofrer maior ou menor incidéncia da nova contribuicio. Embora
parte do problema tenha sido encaminhado através da adocao de tratamento
diferenciado para as empresas que contribuem pelo Simples e sobre o lucro
presumido, o tema pode ser reposto a qualquer momento na oportunidade de
rediscussio da renuncia de arrecadacio da Previdéncia, razio pela qual foram

consideradas as diferencas nos conceitos de base.

Uma simulacao feita com base nas informacoes estatisticas das maiores
empresas brasileiras, responsaveis por mais de 90% da arrecadagao total no Pafs,
revelou que as aliquotas para cada um dos segmentos economicos descritos, utilizando

a metodologia apresentada, seriam as seguintes:

* Empresas em geral ... 8%
* Entidades FINANCEITaS c.voveveuiiiiieiiiiieiececee s 11%
* HEmpresas optantes pelo Lucro Presumido ......cccccvecuvicincnnce 8%
® MICTOCIMIPLESAS w.veuveereiiacieiacieiacie e 2,5%
* Cooperativas, Fundacoes, Condominios, etc ........ccccevvvnucnne. 1%
. Orgﬁos do Governo e Autarquias .........ccoeeeeeeeeenreninieiieiienennnns 1%,

e aliquota média de ..o 7,7%

Com o crescimento das contribuicoes desde entao, foram feitas aproximacoes
que situam a aliquota média em cerca de 8,5% com dados de 2002, ou 5,7% para
substituir exclusivamente a COFINS.
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6. Necessidades de financiamento do RGPS

As necessidades de financiamento a serem cobertas com a desonera¢ao parcial
da folha representaram, em 2002, cerca de 37 bilhoes de reais da contribuicao do
empregador, se a desoneragao da folha também se aplica a acidentes de trabalho.
Substituindo metade da contribuicao dos empregadores sobre a folha (16,5 bilhoes
de reais) e acrescentando 17 bilhdes do orcamento da Seguridade aportados
regularmente a Previdéncia para financiamento dos rurais e idosos da RMV,
chegariamos a um total de 33,5 bilhes, ou cerca de 67% da COFINS. Ou seja, para
substituir estes valores seria necessatia aliquota de 3,9%, ou seja, de 2% para substituir
cerca de 50% da contribuicao sobre a folha do patronato (com acidentes de trabalho)
e mais 2% para vincular as transferéncias da COFINS e outras aos beneficios rurais
e da RMV.

De todo modo, ha que ter claro que isto significaria uma reducio de 16,5
bilhdes de receitas sobre a folha de salarios no orcamento da Seguridade, a ser
compensada por uma vinculacao de valor equivalente da arrecadacao da nova CVA.?
Nesta hipotese, o superavit de 22 bilhoes de reais, registrado no OSS de 2002, setia

reduzido para pouco mais de 6 bilhoes de reais.

Esta estimativa incluiria também a manutencao da alocacao dos atuais 17
bilhdes alocados no mesmo ano ao RGPS, para complementar o financiamento da
Previdéncia Rural e da RMV. Para superar a eterna discussdao sobre o “déficit” da

Previdéncia, este valor foi incorporado a aliquota da CVA a ser destinada ao RGPS.

A alternativa para superar o impasse entre a vinculagao de recursos do OSS
ao RGPS e o ajuste fiscal seria a de exprimir esta necessidade de recursos adicionais
sobre a CVA como uma aliquota que se somaria aos 5,7% da COFINS calculados
inicialmente, totalizando 9,7%, o que parece extremamente dificil, em face da dimensao
atual da carga tributaria brasileira, em torno de 35% do PIB, e a desconfianca em
relacao a cumulatividade da COFINS, mitigada de forma imperfeita, mesmo no melhor

cenario.

* As estimativas tiveram por basc os dados do balanco do Or¢amento da Seguridade OGU em 2002
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Total de Receitas Exclusivas do Or¢amento da Seguridade Social

171 906.0

Despesas do Orgamento da Seguridade Social

Leis e Créditos

Valores Pagos até 31/12

Beneficios Assistenciais LOAS ¢ RMV
Beneficios Regime Geral de Previdéncia
Acoes de Satde e Saneamento

Acdes de Assisténcia Social

Outras acoes da Seguridade

Despesa de pessoal MS e MPAS e assisténcia servidores
Acdes do FAT

Acdes do Fundo da Pobreza

Dividas ¢ precatorios da Seguridade
(inclui correcio do FGTS)

Total Global

Resultado do Orcamento da Seguridade — Regine Geral

Receitas e Despesas dos Regimes Proprios dos Servidores ¢ Militares

Receitas

Contribuicdes Servidores
Contribuicdes Militares

Soma

Despesas

Aposentadoria ¢ pensoes dos servidores
Aposentadoria ¢ pensdes dos militares

Soma

52511
86 569,2
231989
6139
41037
58497
12 366,2
33056

3101,8
144 360,1

Leis e Créditos

20 210,8
121423
32353,1

Resultado do Orcamento da Seguridade acrescido dos Regimes Priprios

Receitas
Despesas

Resultado = Superavit

50105
72 437 4
20 1574
3504
28927
56926
11 951,6
2130,0

24923
123 115,1

48 790,5

Receita realizada

44241
9952
54193

Valores Pagos até 31/12

19 772,6
121423
319149

177 3253
155 030,0
222953

Fonte: Comissao de Orcamento e Finangas do Congresso Nacional Obs: receitas e despesas pelo regime de caixa, valores efetivamente recebidos e pagos

em 2002

A simulacao foi baseada em informacoes globalizadas da Declaracao do

Imposto de Renda Pessoa Juridica, sem o que tornar-se-a impossivel qualquer exercicio

matematico confiavel.
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6.1. Vantagens da CVA

Muitas sao as vantagens dessa op¢ao: setia eliminada a incidéncia cumulativa,
caracteristica do COFINS e do PIS/PASEP; seria menos vulneravel a questionamentos
judiciais; seria respeitada a margem de lucratividade da empresa, pois seria respeitada
a relacao lucro/faturamento; nao incidiria sobre o resultado das exportacoes;
desoneraria salarios e producao de calculo facil, pois seria utilizado dados da propria
contabilidade e da declaracao do IRPJ; propiciaria a utilizagao de aliquotas relativamente
baixas, reduzida exigéncia de obrigacao acessoria; e, por fim, seria somente uma

contribuicio, ao invés de trés ou mesmo quatro.
Com a institui¢ao da CVA seria possivel:

1- reduzir a cumulatividade da incidéncia atual do PIS/PASEP e do
CONFINS, bem como simplificar o sistema tributario pela reducao do

nimero de impostos e contribuicoes;

2 -nao penalizar as empresas com baixa relagao lucro/faturamento, pois a

base de sua incidéncia é proxima do resultado das empresas;
3 -nao incidir sobre o resultado das exportacoes;

4 - prever diferenciacdes na base de incidéncia, e na aliquota de contribuicio,
a fim de contemplar especificidade setorial em nivel de empresas, tais
como: institui¢bes financeiras que possuem contabilidade diferenciada;
empresas que declaram IRPJ] com base no lucro presumido;
microempresas; empresas de fumo e distribuidores de derivados de
petroleo e alcool etilico hidratado; e cooperativas, condominios, associagoes

sem fins lucrativos, entidades fechadas de previdéncia privada; e

5 - equilibrar a participacao do setor financeiro relativamente aos demais

setores na arrecadacao de contribui¢des sociais, hoje muito aliviada.

No entanto, a CVA nos termos propostos aptresenta problemas associados a propria

definicao de sua base de incidéncia. A apuracio da base de calculo é muito complexa
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e poderia trazer dificuldades, tanto para os contribuintes, particularmente patra as

empresas que declaram sobre o lucro real, quanto para o controle da fiscalizagao.

Como nao se prevé a possibilidade de deducio dos custos operacionais da
base esta-se supondo que sobre estes custos ninguém antes pagou a contribuicao, o
que também nao necessariamente corresponde a realidade, pois, da mesma forma
que em relagdao aos custos de producao, existem despesas que poderdo ou nao ser
associadas a receitas de outras pessoas juridicas sujeitas a CVA. Em funcao disso,
revela-se que a base de calculo da CVA nio é tao “pura” como pretende ser, ja que

em intmeras situacoes havera incidéncia cumulativa em relacao a ela propria’.

Pata se obter uma base de calculo “pura” de incidéncia prévia da CVA tet-se-
ia que, para efeito de adicdes e exclusdes ao lucro bruto, discriminar todos os custos
que resultam de relacoes comerciais com pessoas fisicas (que nao contribuem para
CVA) e custos que terao como contrapartida receitas de pessoas juridicas (sujeitas a
referida contribuicao). Nesse caso, contudo, complexidade maior ainda seria
introduzida na apuracao da base de calculo e no pagamento da correspondente

contribuicao.

Em sintese, o que se observa é que quanto mais a base de calculo se aproxima
do valor agregado, mais complexa se torna a sua apuracao. De fato, nao ha base de
incidéncia mais simples de apurar e de fiscalizar do que o faturamento. Esta ¢ uma
base de facil apuracao e fiscalizacao, mas criticavel do ponto de vista tributario,
enquanto o valor agregado ¢ base de complexa apuracao e de dificil fiscalizacao, mas

que minimiza os efeitos negativos associados a receita bruta

¢ Tome-se, por exemplo, o custo de transporte de empregados. Se a empresa concede diretamente, ou
paga os servicos de transporte fornecido por pessoa fisica, nao houve ainda incidéncia da CVA, entao
seria correto incluir no lucro bruto essa despesa, como assim foi previsto. Porém, se o prestador do
servico for pessoa juridica, a despesa realizada pela empresa contratante correspondeu a uma receita da
empresa contratada, sobre a qual deveria ter incidido a CVA. Neste caso as duas empresas pagardo sobre
idéntico valor.

O mesmo ocorrerd com os custos de arrendamento mercantil, com o pagamento de royalties ¢ assisténcia
técnica, com as despesas com o Programa de Alimenta¢io do Trabalhador, enfim, com todos os custos
relacionados com os bens ¢ servicos vendidos ¢ também com despesas operacionais que se expressem,
em contrapartida, em receita de outra pessoa juridica.
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6.2. A comparagio das incidéncias por contribui¢oes

Ao analisar-se a distribuicao setorial das contribuicoes sociats, fica clara a
heterogeneidade na distribuicao do pagamento dos impostos. Este fato pode ser

observado tanto em nivel das empresas, quanto dos setores, e também por produto.

No caso das contribuicOes sociais, embora as diferencas sejam relativamente
menores que os demais tributos, existem diferencas fundamentais. O elevado peso
das contribuicdes sobre folhas de salarios, por exemplo, tenderia a penalizar as
empresas intensivas em mao-de-obra (caso tais empresas formalizem os vinculos de
trabalho, o que certamente nao sera o caso da construgio civil). Por outro lado,
algumas contribuicoes incidem sobre base semelhantes, como é o caso do PIS/PASEP
e COFINS, configurando a cumulatividade dos impostos. Em termos mais gerais,
um mesmo bem ser tributado diversas vezes — com bases diferentes ou nao —, tem
efeitos negativos para aquelas empresas e/ou setores mais horizontalizados .
Finalmente, a incidéncia sobre faturamento/vendas tende a imprimir outra distor¢ao
entre os agentes, na medida em que desconsidera o resultado final das atividades

(superavitario ou deficitario).

A simulacao da CVA para 1998, tendo como base as declaracoes do IRP]
(citado) apresenta algumas conclusoes interessantes, obviamente relativizadas pelas
mudangas na composicao do produto e do IRPJ desde entao. Uma analise preliminar
da composicao setorial da receita demonstrava que, caso a CVA fosse implantada, os
ramos industriais oligopolizados teriam sua participagao majorada, tendo como
contrapartida uma reducao dos setores intensivos em mao-de-obra, tais como industtia
da construcao civil, servicos e comércio em geral. Esta mudanca fica ainda mais clara

se compararmos diretamente a incidéncia sobre folha de salarios e lucro bruto.

Diante da indisponibilidade de dados sobte o custo da mao-de-obra das
mesmas empresas que declararam o lucro bruto, recorreu-se a informacoes da RAIS
para se ter uma aproximacao da participacao dos varios setores de atividade em relacao

a essa base.

" Afonso (1993) ressalta que mesmo o ICMS, que ¢ um imposto, por definicdo, sobre o valor agregado,
criado com o intuito de evitar a tributacdo “em cascata”, ndo atinge scus objetivos de neutralidade ¢
justica tributaria devido a multiplicidade de regras e exce¢oes constantes em sua regulamentagio.
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Uma comparacao entre a distribuicio setorial tomando-se por referéncia o
lucro bruto e a folha de salarios é apresentada na Tabela 4. A relevancia desse confronto
se manifesta, principalmente, ao se imaginar, como alternativa para o financiamento
da Seguridade Social, um esquema de substituicao parcial de alguns encargos sobre a
folha de salarios pela incidéncia sobre o lucro bruto. A registrar, as diferencas de

incidéncia setorial, de acordo com as bases de tributacao.

Os efeitos setoriais de eventuais mudangas nesse sentido corresponderiam,
grosso modo, a transferéncia de peso telativo do comércio, principalmente varejista,
e dos servicos comercials — setores tradicionalmente intensivos em trabalho — por
ramos industriais nitidamente oligopolistas, como a industria de material de transporte,

quimica e eletro-eletronico.

6.3. Diversificacdo da base e eqiiidade

A complementacio do financiamento da Seguridade Social com contribuicoes
sociais como a CVA, as recomendac¢des da OIT convergem quanto a sua relevancia e
pertinéncia. Isto porque o lucro bruto das empresas exclui os salarios ja tributados
na folha, desonera as exportacoes, e mais que tudo, representa a parcela do produto
correspondente ao lucro, hoje subtributado no imposto de renda, numa sociedade

onde o peso dos salarios no produto nao excede os 35%.

E preciso ter claro que, do ponto de vista microeconémico, as comparagoes
de incidéncia setorial realizadas sugerem que a instituicdo de novos tributos, bem
como a combinacao de bases de arrecadacao, devera sempre levar em conta a

especificidade setorial, para efeitos de justica e neutralidade tributaria.

A proposta hoje em teste no PIS/PASEP podera fazé-lo ao permitir antecipar
as diferencas setoriais do impacto das mudancas pretendidas. Outra comparacao
entre a distribuicao setorial das incidéncias entre a CVA e a folha de salario servira
também para balizar os ganhos de eqtiiddade entre setores e empresas, e o estimulo a

setores intensivos em mao-de-obra.

Esta comparagao ganha importancia em citcunstancias como as atuais, de

intensificacao dos niveis de desemprego e de flexibilizacao do mercado de trabalho.
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Seja para compensar receitas perdidas, seja para estimular a contratacao de mao-de-
obra, os resultados de um novo estudo serao de grande utilidade, em termos de

politicas de inclusao economica e social e possivel melhora da distribuicdo funcional

da renda.

Tabela 4 - Distribuicdo Setorial da Arrecadagio

Segundo Bases de Incidéncia

Setores Lucro Bruto Folha de salarios
Ind. Mat. Transporte 38,21 3,34
Inst. Financeiras 26,31 11,76
Ind. Mecanica 4,89 2,76
Ind. Quimica 4.41 2,45
Ind. Metalargica 4,40 3,95
Ind. Prod.Alimentares 3,33 2,72
Ind. Mat.Eletr. Comum. 2,41 2,43
Extracao Minerais 2,31 0,89
Servicos Comerciais 1,84 7,29
Ind. Teéxtil 1,46 1,83
Ind. Prod. Nao-Metal. 0,99 1,16
Ind. Papel e Papelao 0,99 0,92
Ind. Vestuario 0,64 1,84
Ind. Mat. Plasticas 0,60 0,94
Comércio Vatejista 0,56 7,51
Ind. Utilid. Publica 0,55 3,80
Ind. Edit. e Grafica 0,52 1,08
Demais Setores 7,89 4422
Total 100,00 100,00

FONTES: MF, Secretaria da Receita Federal, IRP]/ CADEC, 1997, a-b MPS/DATAPREV — RAIS: 1999

Excluin-se a Administragao Piiblica Direta e Antdrguica.

Entretanto, nem os estudos realizados, nem a expetiéncia internacional a

respeito da revisao das bases de financiamento da Seguridade Social, em contexto
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que leve em conta o aperfeicoamento tributario, recomendam a desoneracao pura e
simples dos encargos sociais previdenciarios sobre a folha. Esta é uma base
transparente que, se nao universal, exprime como nenhuma outra o mundo do trabalho
e do seu assalariamento formal, hoje em descenso. Se deixada como tal, a longo
prazo sera de todo modo dectrescente o énus dos encargos sobre a folha, no cenatio

de terceitrizacao e flexibilizacao.

Também inexistem provas de uma relacao automatica entre a desoneracao
da folha e o aumento da formalizacao do emprego. ( OIT 1983; 2001) Isto se deve a
varios fatores, entre os quais destacam-se as diferencas de poder de barganha entre
grupos de trabalhadores associados a empresas intensivas em capital ou mao-de-
obra. Onde ha exigéncia de maior qualificacdo, a formalizacao das relacoes contratuais
no mercado de trabalho flui mais facilmente. Em contrapartida, nos setores que
empregam trabalhadores de baixa qualificacao, a pressao da oferta de trabalho diminui
o poder de barganha dos candidatos a emprego, fenomeno, alias, bastante conhecido
pelos especialistas. Sem uma focalizagao da politica de financiamento nestes setores,
de modo a associar a formalizacao do emprego a desoneracao da folha, dificilmente
o resultado da diversificacao da base, valido em si mesmo, se expressara nos niveis de

emprego.

A tendéncia a informalidade das empresas, como estratégia defensiva na baixa
do ciclo, nao se transforma com o mero incentivo da redu¢ao dos encargos sobre a
mao-de- obra. Somente no contexto de reversio desta estratégia, com a aceleracao
da taxa de crescimento, a empregabilidade decorrente desta reducao dos custos de
mao-de-obra se materializara em novos postos no segmento formal do mercado de
trabalho.

6.4. A CVA e o apetfeicoamento da tributagdo sobre o setot agricola

A possibilidade de combinacao entre folha e faturamento abre espago para
aperfeicoar a tributacao da pessoa juridica do setor agricola para a previdéncia social.
Nos empreendimentos agricolas de maior porte, ha decisao interna sobre a taxa de
formalizacao, baseada em calculo econémico, sendo com freqiiéncia realizada uma
conjugacao de trabalho formal e informal, com inequivoca intencao de furtar-se a

tributacao para o RGPS. Neste caso, a combinacao das bases folha de salarios e valor

172



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

adicionado, com vinculacio desta arrecadacao da CVA ao RGPS, trara ganhos de

arrecadacao.

De outra patte, estudos realizados sobre a relacio entre mudancas na
tributacao sobre o faturamento e reducao da cumulatividade (Varsano et alii, 2001)
revelam que na agricultura e no setor primario em geral ha pouco ou nenhum efeito
de reduc¢ao da cumulatividade, dadas o baixo encadeamento da produgao setorial. Ao
contrario, ao serem depuradas, em nosso calculo, das receitas liquidas de exportacao,
antes da definicao da base de cilculo, nao ha distancia entre aliquota nominal e efetiva,
gerando ganhos de arrecadacao. O resultado da CVA na agricultura para o RGPS

sera tanto melhor quanto maior a possibilidade de vinculagao desta receita ao RGPS.

Na perspectiva do segurado rural pessoa fisica, o Projeto de Lei n° 6.548 de
2002 trata da modificacao das regras de contribuicao e beneficio previdenciatios dos
trabalhadores e trabalhadoras rurais em regime de economia familiar prevendo o
recolhimento direto da contribuicao e da provisao para acidentes de trabalho, assim
como ampliando a possibilidade de transitar na escala contributiva e de beneficio em
funcao das transformacoes no meio rural e na natureza da producao familiar, assim
como das relagoes urbano rural. Independentemente do projeto, alguma situacao
intermediaria entre o RGPS e os atuais segurados especiais deve constar do roteiro
de mudancas no padrio de financiamento do RGPS, de modo a nio eternizar a

condicao inicial da precariedade de insercao.

Hsta mesma questao pode ser reproduzida para os trabalhadores urbanos de
baixa renda, onde as regras e valores de contribui¢ao atual nao favorecem a insercao.
Cria-se aqui dilema semelhante ao do regime especial do trabalhador rural. Um
conjunto significativo de contribuintes potenciais podetia ser trazido ao sistema,
vinculado ao sistema de microcrédito, ou de formacao de cooperativas, por exemplo.
Entretanto, além do perigo evidente de ampliacao da fragmentacao dos regimes,
existe sempre a possibilidade de abrir flanco para tratamento tributario diferenciado
e criacao de regime indiretamente contributivo, o que na auséncia de regras claras de
transicao e disponibilidade de receita tributaria, abriria novos espacos de

desfinanciamento e sonegacao.

Finalmente, setia importante aprofundar a reflexao sobre a nova condicao

dos trabalhares com rendimentos do trabalho e sem vinculo de assalariamento,
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condi¢ao cada vez mais comum no mundo contemporaneo, assim como no Brasil.
Para dar conta de questdes desta natureza, a Franca aprovou um adicional sobre o
imposto de renda, a titulo de contribuicao solidaria a Seguridade Social. Este ponto
poderia integrar a agenda de reforma do imposto de renda brasileira, de modo a
capturar para 0 RGPS maior parcela de arrecadagao das pessoas fisicas dos extratos

superiores da distribuicao de renda.

7. Conclusées

Deve-se deixar claro que, do ponto de vista das relagoes entre reforma
tributaria e financiamento do RGPS, o momento ¢ oportuno para reviver solucoes
testadas, porém nunca implementadas, para o aperfeicoamento da Previdéncia Social
brasileira. Neste campo, além de apresentar novas idéias é necessario repensar
propostas ja fundamentadas, em particular no que se refere a substituicio de
contribuicoes de natureza cumulativa no Orcamento da Seguridade Social. O
verdadeiro teste de for¢a nao estd mais nesta possibilidade, inaugurada pela
minireforma do PIS/PASEP, e sim na possibilidade de vincular a nova atrecadacao
ao financiamento do RGPS. Sem isso, a Previdéncia, hoje dependente das receitas
administradas pela SRE, tera ainda menor autonomia para a gestao de seus recursos.
O impasse entre as reformas estruturais e o ajuste fiscal, mais uma vez esta colocado.
Que sua superacao seja possivel, de modo a garantir a sustentabilidade intertemporal

do novo padrao de financiamento da Previdéncia Social.
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7. Movimentagao Financeira: a base de uma nova
Contribui¢ao Social

Marcos Cintra*

1. Apresentagio e Conclusoes

O objetivo deste texto' ¢ discutit a ado¢ao de um novo modelo de financiamento
do regime getral da previdéncia social baseado na adocao de uma contribuicao sobre
movimentacao financeira, reduzindo, ou até eliminando, a contribuicao incidente sobre
folha de salarios, tanto do empregador quanto do empregado.

Nao cabe aqui repetir os diagnésticos que vém sendo abundantemente feitos
acerca da crise no sistema previdenciario brasileiro. Basta apenas mencionar que o
déficit do INSS em 2002 foi de R$ 17 bilhées, prevendo-se, na auséncia de medidas
corretivas, que o desequilibrio mantenha-se em patamar instavel entre 1,5% e 1,6%
do PIB?, em condicoes favoraveis de crescimento do PIB, incremento do emptrego,

e comedimento na concessao de beneficios.

Sabidamente, o Brasil impoe pesada catga tributatia sobre os salarios dos
setores formais da economia. Como ocorre em situacoes de substitubilidade de fatores
de producao, a imposicao de cerca de 25% de carga tributaria sobre a folha de
pagamentos das empresas suportada pelos empregadores, ¢ de 10% adicionais
suportados pelos empregados, faz com que haja: a) substituicao de mao-de-obra por
outros fatores, e b) substituicao do emprego formal por servicos laborais oriundos
do setor informal ou terceirizados. Os dados que comprovam este fenémeno vém
sendo revelados com invulgar abundancia nos ultimos anos, particularmente no

tocante ao crescimento explosivo da economia informal’.

* Professor-Titular da Escola de Administracao de Empresas de Sao Paulo, da Fundagao Getdlio Vargas
- EAESP/FGV c atual Vice-Presidente da FGV.

! Este trabalho empresta idéias e conceitos expressos de forma mais detalhada em Cintra, Marcos C. de
Albuquerque, A Verdade sobre o Imposto Unico, LCTE Editora, Sao Paulo, 2003.

*Vide Livro Branco da Previdéncia Social, Brasilia, Ministério da Previdéncia ¢ Assisténcia Social, 2002, p.30.
? Vide Desoneragio da Folha de Pagamentos, Comissio de Economia Industria ¢ Comércio, Centro de
Documentagio e Informagio, Camara dos Deputados, Brasilia, 2002. Esta publicacio reproduz a integra
de trés seminarios sobre o tema, realizados nos dias 5 ¢ 19 de Setembro ¢ 28 de Novembro de 2001, com
a participacao de deputados, lideres empresariais e sindicais, pesquisadores ¢ especialistas no tema. A gravidade
da questio da informalidade, que gera a exclusio do sistema de 60% da forga de trabalho brasileira fica
patente nas palavras do Prof. José Pastore quando afirma “Hoje no Brasil ha 70 milhées de trabalhadores.
Desses, apenas 28 milhdes estio protegidos pelos direitos (trabalhistas). Quarenta ¢ dois milhdes nao estao
protegidos porque nido tém carteira assinada, ndo tém vinculo empregaticio, nio tém nada.”(p.89).
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O desestimulo ao uso dos métodos trabalho-intensivos de produciao bem
como a precatiza¢ao das relagoes de trabalho no Brasil sao fendmenos preocupantes,
principalmente em uma economia, como a brasileira, que conta com abundancia
relativa de mao-de-obra e com graves problemas de atendimento social e de qualidade
de vida principalmente para a populacao de mais baixa renda.' Nesse sentido o
deslocamento do fato gerador das receitas previdenciarias da base salarial para outras,
como o faturamento, sobre o valor agregado, ou sobre movimenta¢ao financeira,
vem recebendo crescente atengao por parte dos pesquisadores e especialistas nesta
questdo. Trata-se de uma forma de estimular a inclusao no sistema previdenciatio

dos trabalhadores refugiados na economia informal.

Preliminarmente cabe analisar as alternativas de financiamento do regime
geral de previdéncia dentro de uma arvore de decisoes que justificaria conceitualmente

uma ou outra Opgao.

O grafico abaixo situa as diferentes opcoes de financiamento. Ao final de
cada trajetoria de opcoes surgirao as formas de financiamento que mais adequadamente

se enquadram em cada situacao.

A primeira decisao ¢ saber se a previdéncia social deve set obrigatdria ou
opcional. A literatura e a experiéncia acumulada indicam que o sistema deve setr
obrigatério, pelo menos até o limite de renda que possa garantir uma sobrevivéncia
minimamente aceitavel para os trabalhadores que venham a perder sua capacidade
laboral, principalmente por idade, mas também por outras causas socialmente
justificadas. Se o enquadramento fosse opcional, o conceito a presidir sua formagao
seria o de capitalizacao individual, podendo os custos do sistema serem totalmente
suportados pelo beneficiario-empregado, ou eventualmente, negociado para haver

um sistema compartilhado de financiamento entre o empregado e o empregador. A

* Segundo o “Livro Branco da Previdéncia Social” os encargos sobre a folha de saldrios no Brasil ¢
superior ao da maior parte dos paises em nivel equivalente de desenvolvimento, e semelhante aos dos
paises da OCDE. Isto explica, em parte o fato de mais de 40 milhoes de trabalhadores nio contarem
com nenhuma cobertura previdenciaria. Apud, pp.61-62. \m sua participaciio nos semindrios realizados
na Camara dos Deputados (vide N.R.2) o entdo Diretor de Arrecadacio do INSS afirmou ser aspecto
importante ‘@ redugdo do nimero de trabalbadores com carteira assinada gue migram para setores da economsia informal.
As estatisticas mostram que dois tercos deles nio recebem qualguer tipo de protecao. Temos tentado incessantemente
identificd-los, buscando oferecer-lhes a protecio previdencidria que, em algum momento, serd necessdria. Se ndo nos
preocuparmos com esse aspecto agora, no futuro teremos de oferecer assisténcia social sem qualquer contrapartida ao
sistema” (p.55).
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opgio teria como consequiéncia logica um regime de financiamento incidente sobre
folha de salarios, mediante desconto de parte do salario do empregado, e outra parte

como um salario indireto e diferido, a ser surportado pelo empregador.

A segunda decisao ¢é definir se o sistema obrigatério, provavelmente com tetos
de contribuicao e de beneficio, setia presidido pelo conceito de reparticao (ou caixa) ou

de capitalizacao (contas individuais com contribuicio definida e beneficio variavel).

A filosofia previdenciaria induz inicialmente a aceitacao do principio da
capitalizacao, como se o sistema implicasse um seguro contra a perda de capacidade
laboral. Em geral, os sistemas previdenciarios tiveram inicio como regimes de
capitalizacao, ou seja, incorporando a filosofia do seguro com plena correspondéncia
entre beneficios e o valor da capitalizagio em nome de cada individuo. As Caixas de

Previdéncia no Brasil tiveram essa origem.

Nao sendo o objetivo deste trabalho analisar a evolucao historica do sistema
previdenciario brasileiro, bastaria apontar que os estudos e as projecoes efetuadas
pelo governo e por especialistas mostram que o sistema evoluiu, ou involuiu, para
um regime de caixa, sendo que o custo de transicao para o sistema de capitalizagao
seria no momento proibitivo, estimado em cetca de R$ 800 bilhdes, principalmente
para o governo em seus trés niveis. Nesse sentido, a opcio possivel é a continuidade
do regime de reparticao, com a possibilidade de complementacao voluntaria para

beneficios superiores ao teto do sistema publico obrigatorio.

Além dessa razao pragmatica pelo sistema de caixa, cumpre reconhecer que
nas sociedades modernas o conceito de uma rede social de seguranca para todos os
cidadaos concede a0 sistema uma conotagao de politica publica, devendo o governo
arcar com as despesas resultantes do sistema mesmo que ele se revele deficitario em
termos de seus mecanismos de financiamento. Trata-se de uma opgao das sociedades
modernas no sentido de garantir, como direito de todos os cidadaos, os beneficios da

previdéncia até o teto legal.” Nesta conceituacao, o financiamento do sistema pode

> Em Silva, PI.B., Mclo, M. A, Pochmann M., ¢ Matijascic M., Reforma da Seguridade Social no Brasil,
Nicleo de Estudos de Politicas Publicas, UNICAMP, os autores apontam que o sistema de capitalizagio
ndo pode ser visto como solugio nica ou como panacéia. A solugio baseada na capitalizacao individual se
inscreve numa tradigao historica de sistema de protecio de tipo residualista, onde as questoes redistributivas e de integracio
social nao sao enfatizadas. Os modelos soliddrio-nniversalistas sio mais inclusivos, mas a lug, das transformagies recentes
dos mercados de trabalho e da transigio demogrdfica exigem inovagoes importantes para que se tornem sustentiveis”.
(disponivel em 7/02/2003, www.idrc.ca/lacro/foro/seminario/barros_rp.html).
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contar nao apenas com contribui¢des, mas também com impostos, como
mecanismos de financiamento. A caracteristica assistencial que o sistema assume justifica
o descolamento entre as fontes de custeio e os seus respectivos beneficiarios. A
Constituicao de 1988 incorporou esta conceituacao ao definir, conforme o caput do
artigo 195, que o custeio do sistema previdenciario compete a “toda sociedade, de
forma direta e indireta”. Nesse sentido, o regime geral de previdéncia brasileiro se
afasta do conceito de seguro individual, para assumir uma conotac¢ao de politica publica

de renda complementar.

Grifico 1 - Conceitos previdencidrios e base de incidéncia

Conceito Regime Tipo de Fator
Basico Previdenciario Contribuigio Gerador

Imposto Sobre Movimentagio Financeira
Faturamento

Lucro
Folha de Salarios

Puablico

Capitalizagﬁ() —+ Folha de Salarios

Privado IVA —— Folha de Salarios

Se a op¢ao fosse o regime de seguro ou de capitalizacao, o mecanismo de
financiamento apropriado setria a incidéncia sobtre folha de salarios, arcada pelos
beneficiarios empregados e pelos empregadores. Nao tendo esta opcao, surgem duas
alternativas: deve o financiamento do sistema ser feito por incidéncias do tipo IVA

(valor agregado) ou por tributos do tipo “turnover” (cumulativos)?

Na dos IVA s podetiam ser mencionadas as incidéncias sobre folha de salarios,
sobre lucros, ou sobre faturamento ou receitas, desde que fossem permitidos os
créditos gerados nas etapas anteriores do processo produtivo, se for o caso. Cumpre
notar que a incidéncia atual sobre folha de salarios ¢ uma forma especifica de

contribuicao sobre valor agregado, ainda que nao seja necessario o reconhecimento
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de créditos antetiores, pela sua inexisténcia. O mesmo se aplicara a tributacio dos

lucros das empresas.

O presente trabalho vai se ater as possibilidades abertas nesta arvore de
decisao deste ponto em diante. Quais as vantagens e desvantagens dos IVA’s versus
os “turnovers”? Que impactos terao os “turnovers” sobre faturamento declarado
(tipo Cofins), comparativamente aos “turnovers” nao-declaratorios (tipo CPMF ou

tributos sobre movimentacao financeira)?

Nas proximas secoes sera discutida, inicialmente, a conveniéncia, hoje
geralmente reconhecida, de desoneragio da folha de salarios das empresas e do

governo.

Em seguida, serao discutidas as vantagens e desvantagens dos tributos tipo
IVA versus tributos cumulativos. Como sera demonstrado abaixo, nao ha tributo
petfeito, e a escolha devera ser feita analisando a relacao custo-beneficio das opcoes
disponiveis. Sera demonstrada a inconveniéncia de imposicio de novos tributos sobre
valor agregado. Trata-se de uma base ja exaustivamente explorada no sistema tributario

brasileiro, sendo inconveniente que sobre ela se imponham novas demandas.

Logo apos, sera defendida, dentre os tributos cumulativos, a opcao de
financiamento da previdéncia mediante uma contribuicao sobre movimentacio
financeira, descartando-se a op¢ao cumulativa incidente sobre bases declaratorias, do
tipo faturamento ou receita. Se tentara demonstrar que o financiamento do INSS
mediante a aplicacao de uma Contribuicao Social sobre movimentacao financeira
sera capaz de garantir a arrecadacdo necessaria, e 20 mesmo tempo reduzir a cunha
tributaria sobre salatios, estimular a formalizacao dos contratos trabalhistas, estimular
a abertura de novos postos de trabalho, reduzir custos tributarios, combater a

sonegacao e reduzit o custo-Brasil®.

¢ Tmportante assinalar que a mera alteracio nas fontes de financiamento do RGPS nio resolveria o
problema estrutural de seu desequilibrio atuarial. Concomitantemente ha alteracoes nas formas de
financiamento, que poderiam ter impactos macroeconomicos positivos, e conseqiientemente auxiliar no
reequilibrio do sistema, ¢ fundamental que haja uma ampla discussao dos métodos e procedimentos
relativos aos beneficios concedidos, tais como idade de aposentadoria, aposentadorias especiais, prazos
de caréncia etc. Vide Livro Branco da Previdéncia Social, Brasilia, Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, 2002.
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Finalmente, serao apresentadas simula¢oes que visam avaliar o impacto na
catga tributaria setorial de uma contribuicao sobre movimentagao financeira para
substituir a atual oneragao sobre a folha de salarios. Estima-se que o impacto na formagao
de precos da economia abrira amplo espaco para reducao de precos, e/ou ampliacao de
salarios nominais e de margens de lucro. Utilizou-se, para o calculo da aliquota necessatia,
a experiéncia arrecadatéria da CPME, prevendo-se uma arrecadagao equivalente a atual

incidéncia patronal sobre a folha salatial acrescida do atual déficit do INSS.

Resumo das principais conclusdes

A atual crise previdenciaria brasileira tem sido objeto de inumeras e
competentes analises, das quais tem resultado uma série de propostas de solucao.
Neste trabalho pretende-se apenas avaliar a proposta de novas formas de
financiamento do RGPS, sem detalhamentos mais aprofundados nas causas e nas

caracteristicas especificas das atuais dificuldades da previdéncia brasileira.
As conclusoes podem ser resumidas nos seguintes topicos:

1. Do ponto de vista macroeconémico, bem como para evitar a crescente
informalizacao do mercado de trabalho, e conseqiientemente, o
enfraquecimento das fontes de financiamento da previdéncia social, é
aconselhavel que se busque a imediata desoneracao da folha de pagamento
das empresas de suas obrigacoes previdenciarias. Por ser
fundamentalmente uma opgao de politica publica, e nao uma escolha de
seguro individual, os custos do INSS devem ser arcados por toda a
socledade, e nao apenas pelos integrantes do mercado de trabalho, como

alias ja previsto na Constituicao brasileira.

2. Considerando a inviabilidade imediata da alteracio do sistema
previdenciario, e os elevados custos de transicao resultantes de uma
mudanca para um regime de capitalizacao, se torna necessaria a
continuidade do sistema de reparticio. Neste caso encontra-se mais uma
justificativa conceitual para o deslocamento do fato gerador das
contribuicoes previdenciarias da folha de salarios (base de valor agregado)

para o faturamento ou movimentacao financeira (base cumulativa).
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. Tem sido aventada a mudanc¢a do fato gerador das contribuicoes
sociais ao INSS para o faturamento, para o lucro ou para a
movimentacao financeira. Sendo o lucro uma base de valor agregado
declaratéria e ja suficientemente tributada, resume-se a analise a
escolha entre a base faturamento e a base movimentacao financeira,

ambas cumulativas.

. Bases tributdrias cumulativas sao comuns em todos os sistemas
tributarios, particularmente no brasileiro. Tributos cumulativos, bem
como os de valor agregado, possuem vantagens ¢ desvantagens do
ponto de vista alocativo, distributivo, de economicidade e de
simplicidade. Nas circunstancias brasileiras, os tributos cumulativos
possuem uma relacao custo-beneficio mais favoravel, o que justifica a
opc¢ao de desoneracao da folha de salarios das empresas, e a
transferéncia do fato gerador da contribuicao social da base salarial

para a movimentac¢ao financeira.

. A base “faturamento” (do tipo da Cofins) representa o pior dos dois
mundos, ja que incorpora as desvantagens das bases declaratorias
(complexidade burocratica, altos custos, e estimulo a evasao e a
sonegac¢ao) com os inconvenientes das bases cumulativas (adaptacoes
para viabilizarem a adogao plena do principio do destino no comércio
externo, e reducido da capacidade de estabelecer discricionaridade

tributaria).

. Tributos sobre movimentacao financeira, IMF’s, mostram caracteristicas
positivas em economias como a brasileira. Além de sua simplicidade e
baixos custos de conformidade e administrativos, os IMF’s introduzem
menos distor¢des alocativas do que tributos sobre valor agregado. A
experiéncia da CPMF comprovou a eficacia e a capacidade arrecadatéria
dos IMF’s.

. A base “movimentacio financeira” surge, portanto, como a melhor opgao

para substituir as incidéncias sobre folha de pagamento das empresas no

financiamento do RGPS.

183



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

2. A desoneragio da folha de salirios

O Brasil tributa em excesso os rendimentos do trabalho. Por isso a massa
salarial aumenta pouco e o salatio médio ¢ insuficiente para sustentar incrementos na

taxa de crescimento da producao.

E possivel desonerar a folha de pagamentos, e a0 mesmo tempo, aumentar
salarios, reduzir a sonegacao de impostos, gerar empregos, diminuir o custo-Brasil e

baixar precos?

Na Camara dos Deputados ha um Projeto de Emenda a Constituicio (PEC
256/00) cujo objetivo é a desoneracao da folha de salarios das empresas mediante a
eliminacao da contribuicao patronal ao INSS e sua substituicao por uma contribuicao
social sobte a movimentacao financeira.” A aprovacao desta proposta permititia

responder afirmativamente a questao acima.

Incapaz de controlar a sonegac¢ao nos tributos declaratorios incidentes sobre a
producao, o governo busca uma fonte alternativa facil de ser tributada e faz pesar sobre
o trabalhador com carteira assinada e seu empregador uma carga de impostos acima da
que se observa em outros pafses®. A economia informal incha, e apenas 40% da forca

de trabalho nacional participa regularmente do sistema previdenciario brasileiro.”

" PEC 256/00, de autoria de autoria dos deputados Fetter Jr., Marcos Cintra, Mares Guia, Roberto
Argenta, Alberto Mourao, Roberto Brandt ¢ outros , disponivel em www.marcoscintra.org.

8 Vide entrevista concedida a0 jornal O Estado de S. Paulo “Ii preciso tirar a economia da
informalidade”onde o respeitado economista Alofsio Aratjo aponta a grave questao da ecconomia informal
no Brasil, e mencionando o prémio Nobel de FEconomia James Heckman que em sua visita ao pais falou
extensamente sobre os excessivos custos de regulamentacio do mercado de trabalho na América Latina,
aduz que “a tributacdo excessiva estimula a informalidade”. Na mesma direcdo, vide Gartenkraut, M.,
Imprevidéncia na Reforma, Valor, onde o autor afirma que “sem crescimento e com alta informalidade,
ndo hd reforma da Previdéncia que dé conta”.

? Segundo dados levantados pela Arthur Andersen, a soma dos encargos sociais no Brasil equivale a
60,24% da folha de pagamentos, enquanto a média de 15 pafses pesquisados, entre eles México, Alemanha,
Canada, China, Cingapura, Coréia do Sul, Hong Kong, Estados Unidos, Escocia ¢ Indonésia, ¢ de
apenas 13,67%. Vide “Capacidade competitiva do complexo eletronico”, Associacio Nacional de
Fabricantes de Produtos Eletroeletronicos, Eletros, novembro-dezembro 2000. A revista The FEconomist
em matéria publicada em 29 de janeiro de 2000, “The mistery of the vanishing taxpayer”, no ensaio “A
survey of globalization and tax”, aponta para a crescente dificuldade em tributar os fatores de produgio
com mais mobilidade, como os rendimentos do capital, ao afirmar que “the harder it gets to tax mobile
people and businesses, the bigger the burden that will have to be borne by the immobile”. Este fato
acaba levando os governos a hipertributarem os fatores com menor mobilidade, como o trabalho.
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A aliquota do FGTS, de 8,5%, se tornou uma contribui¢ao parafiscal e pouco
se diferencia de outros impostos sobre o trabalho. E, além disso, as contribuicdes ao
INSS adicionam cetca de 35% a carga tributatia incidente sobre a folha de salarios.
Nao surpreende, portanto, que apenas metade da for¢a de trabalho no Brasil tenha
carteira assinada e que o custo-Brasil tenha se transformado numa espiral ascendente

de ineficiéncia e de perda de competitividade da produc¢ao nacional.

Nesse sentido, de acordo com o ex-ministro da Previdéncia Social José Cechin,
“o desafio que hoje estd colocado...¢ a inclusio dos contingentes populacionais ocupados, com renda
da ocupagio mas sem nenbuma cobertura previdencidria. A filiacdo desse contingente certamente
ausciliard o fluxo de caixa do INSS ™"’

A proposta de desonerar a folha de pagamentos das empresas mediante a
eliminac¢ao das contribui¢oes patronais ao INSS podera servir de importante estimulo
para ampliar a regularizacio do trabalho informal, para a inclusao desses contingentes

nao-filiados, e para estimular a abertura de novos empregos.

A principal vantagem desta proposta é que a eliminacao da cunha tributaria
patronal do INSS de cerca de 20%, e sua substituicao por um tributo sobre
movimentacao financeira, suportado pela sociedade como um todo, permitiria a

elevacao dos salarios reals, sem pressdes sobre custos e pregos.

Segundo dados do IBGE, 95% da oferta de novos postos de trabalho
ocorridos ao longo do ano de 2000 foram preenchidos por trabalhadores sem carteira
assinada. Este fato torna-se corriqueiro a cada dia que passa, com danosas
conseqiéncias no bem-estar dos assalatiados e de seus familiares, além de implicar

insuportavel sobrecarga no sistema previdenciario e de seguridade social brasileiros.

A substituicao das contribui¢oes patronais ao INSS por nova contribuigio
sobre movimentagao financeira — Contribuicao Social —, com aliquota estimada de
0,6% nos débitos e créditos bancarios, como propoe a PEC 256/00, setia capaz de
gerar volumes equivalentes aos recursos arrecadados pelo INSS incidentes sobre

folha de pagamentos. Cumpre dizer que se trata apenas de uma substituicao de fontes,

"Vide Cechin, J., Crescimento, Emprego ¢ Previdéncia Social, Conjuntura Social, abr/jun 2000, p.65.
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que em nada alteraria a destinacao dos recursos recebidos, inclusive a relativa ao

salario-educacio e ao chamado Sistema “S”.

Os principais beneficios da Contribui¢io Social e da eliminacao da

contribuicao patronal sobre folha de salarios ao INSS seriam:

1. Desonerar a folha de pagamentos das empresas, barateando os custos de
producao e a carga tributaria, principalmente nos setores tercearios,

altamente intensivos em mao-de-obra;

2. Estimular a demanda por trabalho; o trabalho assalariado seria estimulado,
reduzindo-se a tendéncia exagerada de terceirizacio motivada por altos

encargos trabalhistas;

3. Combater o desemptego; hoje o desemprego e o subemprego atingem
cerca de 20% da populagao economicamente ativa nas principais regides

metropolitanas do Pais;

4. Estimular a formalizacao das relacoes trabalhistas; a crescente propor¢ao
do trabalho informal e sem carteira assinada compromete a qualidade das
relagoes trabalhistas em nosso pals; as garantias previdenciarias seriam
estendidas a todos os trabalhadores, pois nao haveria mais estimulo a

contratacao de trabalho ilegal e informal;

5. Permitir a reducao dos custos tributarios incidentes sobre o trabalho; a
reducao dos encargos abriria espago para a reducao dos custos de produgao

e para o controle da inflacao;

6. Aumentar a competitividade dos produtos brasileiros frente a seus
concorrentes externos, mediante a eliminacio da contribui¢io patronal
ao INSS (reducao de custos de producao), e também mediante a
substituicao de um tributo nao-desoneravel nas exportagoes (a
contribuicao patronal ao INSS) por um tributo que permite desoneracao
(a Contribuicao Social); as exportacoes seriam favorecidas, e os produtos
nacionais encontratiam condi¢Oes mais justas de concorréncia com a

producio importada.
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A reducao dos encargos trabalhistas poderia abrir espago para aumentos
salariais em todos os setores; seria particularmente importante, e possivel, que os
salarios fossem aumentados pelo menos na exata proporc¢ao da aliquota da
Contribuicao Social incidente sobre a movimentacao financeira dos assalariados, de

forma a nao onerar o trabalhador.!!

Cumpre apontar as criticas que a proposta de mudanca da base de contribuicao

social para o faturamento ou pata a movimenta¢ao financeira vem despetrtando.

Aponta o ex-ministro José Cechin que “mudar a forma de financiamento nio
altera o encargo total que a sociedade tem que pagar’, e que “o fundamental é reduzir o
encargo”; que a previdéncia social “sendo seguro, cada qual deve pagar um prémio que
corresponda aos custos esperados’™; e que a inexisténcia de “casamento entre contribuicoes
individuais e compromissos previdencidrios futuros... (poderd) inibir o desenvolvimento dos setores

mais intensivos em capital® .

Em realidade as objecoes nao procedem ja que, como visto acima, a
previdéncia social no Brasil nao é seguro, mas sim politica publica de inclusao
social, o que justifica o descasamento entre contribuicao individual e beneficios;
a mudanca da forma de financiamento implica profunda alteracao nos padroes
de incidéncia tributaria, e conseqilentemente, mesmo que o encargo global seja o
mesmo, havera altera¢oes alocativas importantes que favorecerao a reducao da
economia informal e a amplicao da base de financiamento do sistema, o que, por
sua vez podera implicar em encargos individuais mais baixos no futuro; e,
finalmente, que dada a dotagao fatorial no Brasil, é plenamente justificavel que se
busque atenuar a elevagao do preco-relativo do fator de producio mais abundante,
a mao-de-obra, causada pelas altas e crescentes contribui¢oes sociais incidentes
sobre folha de salarios, estimulando a utiliza¢do de técnicas de producao mais

trabalho-intensivas.

"' Vide ainda Cintra, M., Reforma Tributaria ¢ Desoneracio da Folha de Saldrios, in Conjuntura Econdmica,

Junho 2000;

2Vide Cechin, J., Crescimento, Emprego ¢ Previdéncia Social, Conjuntura Social, abr/jun 2000, p.66.
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3. A questio da “Cascata””

Roberto Campos se referiu a intrigante distin¢ao feita pelos meios
empresariais brasileiros entre dois tipos de cascata. Uma, tida como maligna, inclui
os odiados CPME, PIS e Cofins. Contra eles sao disparadas todas as criticas, justas
ou injustas. Esses tributos cumulativos se dividem em dois tipos: os cumulativos
declaratérios, que incidem sobre faturamente declarado (PIS e Cofins) e os
cumulativos nao-declaratorios que incidem por lancamento sobre bases automaticas

(CPMF).

Por outro lado, existem tributos que sao unanimemente aplaudidos pelos
empresarios, e tidos como elogiaveis contribui¢oes que o Brasil oferece a ciéncia
tributaria. Sao eles o Simples e o imposto de renda das empresas tributadas pela
modalidade do lucro presumido. Cumpre observar que nestes dois casos a op¢ao ¢
exclusivamente das empresas, e que ao fazerem esta escolha estao reduzindo suas
obrigacdes tributarias. Merecem, portanto, rasgados elogios das liderancas empresariais,
ainda que do ponto de vista estritamente técnico, o Simples e o lucro presumido

sejam impostos em cascata tanto quanto a CPMF e o Cofins.

Vale notar que 93% das empresas brasileiras optaram pela tributagio do

imposto de renda pelo lucro presumido, pelo Imposto de Renda Simplificado, ou

B Diz-s¢ que ¢ cumulativo o tributo que incide em duas ou mais ctapas da circulagio de mercadorias
sobre um mesmo fato gerador, sem que na ctapa posterior possa ser abatido o montante pago na ctapa
anterior. Exemplos tipicos destes tributos sao a COFINS, a contribuicdo para o PIS ¢ a CPME. O tributo
¢ nido-cumulativo quando o montante do tributo pago numa ctapa da circulagio da mercadoria pode ser
abatido do montante devido na etapa seguinte para o mesmo fato gerador. Os exemplos brasileiros sao
0PI e o ICMS. Everardo Maciel, caracteriza a cumulatividade como “sistemas tributarios cuja incidéncia
ndo tém repercussio nem para frente nem para tras...O sistema de valor agregado.. leva em consideragao
as informacoes para tras e para frente, tem um sistema de créditos e débitos. Qual ¢ o melhor deles?
Ambos tém virtudes e defeitos. No sistema cumulativo as aliquotas sio menores. No valor agregado as
aliquotas sio maiores. Os sistemas cumulativos sao muito mais simples. Os sistemas de valor agregado
s20 mais complexos, prestam-se mais a evasio fiscal, a elisdo...Os sistemas de valor agregado dao melhor
quantificacio contabil que os sistemas cumulativos. O equivoco ¢ ser partidario de uma coisa ou de
outra. Cada situacdo tem uma solu¢ao adequada. A generalizacio ¢ um enorme cqiifvoco. Portanto, a
cumulatividade do sistema nio constitui nenhum erro.” Maciel, E. “Reforma Tributaria ¢ Federalismo
no Brasil”, palestra proferida em 7 de agosto de 2001 na Federagao das Industrias de Brasilia. A transcricio
da palestra acha-se disponivel em www.marcoscintra.org,
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pelo Simples'. As empresas que adotam esses procedimentos simplificados de
arrecadacao nem sempre estao buscando reduzir suas respectivas cargas tributarias.
Basta verificar que os critérios de aplicacio do lucro presumido pressupoem margens
tributaveis de 8% em geral, mas podem chegar até 32% do faturamento. No caso do
Simples, as margens de lucto tributavel implicitas vao até 5% do faturamento para a
microempresa, e até 7% para as empresas de pequeno porte. Sao margens elevadas,
relativamente as margens de lucro oferecidas a tributacao pelas empresas tributadas
pelo lucro real. Nota-se, portanto, que as empresas aceitam a cumulatividade, e cedem
a coeficientes elevados de tributagio, desde que isto lhes permita mais simplicidade,

transparéncia e menores custos administrativos.

Mesmo os tributos tidos como nao-cumulativos apresentam vatias formas

de incidéncia cumulativa.

Diz-se que um tributo ficaria mais perto da nao-cumulatividade pura se fosse
admitido, por sua legislacdo, o chamado crédito financeiro. Nesse caso, 0 montante
do tributo incidente sobre todas as mercadorias adquiridas (inclusive para o ativo
permanente e para uso e consumo) pode ser aproveitado no pagamento do mesmo
tributo devido pelo adquirente. O ICMS admite o aproveitamento do crédito relativo
as aquisi¢oes destinadas ao ativo permanente, mas os créditos referentes aos bens de

UsO € consumo nao sao permitidos.

Ha casos em que a incipiente estrutura administrativa do contribuinte impede
o aproveitamento do crédito, tornando o imposto cumulativo. E o que ocorre, por
exemplo, com os pequenos agricultores, adquirentes que sao de equipamentos, sementes,
fertilizantes e inseticidas tributados pelo ICMS. Como sao incapazes de apresentar
registros de suas operacoes de compra e venda, deixam de aproveitatr o crédito relativo
as entradas. Alguns estados dao permissao aos agricultores para o aproveitamento de

créditos presumidos, mas, é claro, muitas vezes em valor inferior aos reais.

No outro extremo estao os tributos que adotam a nao-cumulatividade parcial,

pois admitem apenas o chamado crédito fisico. Nesse caso, o aproveitamento se restringe

4 Vide, Secretaria da Receita Federal, Tributacio da Renda no Brasil Pds-Real, Ministério da Fazenda,
Brasilia, 2001. Em 1999 das 2.826.733 empresas contribuintes do IRPJ, 1.988.733 optaram pelo Simples,
629.226 optaram pelo lucro presumido, ¢ apenas 208.729 empresas eram tributadas pelo lucro real.
Contudo, esta dltima categoria foi responsavel por 83,5% da arrecadagio. O mais surpreendente ¢ que
apenas 228 empresas sio responsaveis por 50% da arrecada¢io do IRPJ no Brasil.
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ao montante do tributo incidente nas aquisicdes de bens que se destinam a integrar bens
produzidos e comercializados ou s6 comercializados pelo adquirente. Sao, portanto, bens
que entram para sair. E o caso do TPT, que impede, por exemplo, o industrial adquirente

de aproveitar crédito do imposto sobre maquinas e equipamentos sujeitos ao imposto.

O proéprio ICMS, tido como um imposto moderno por ser sobre valor
agregado, carrega forte cumulatividade em sua operacao. Quando a cadeia de débitos
e créditos se rompe ele se torna cumulativo. Por exemplo, o setor agricola em geral
nao encontra meios de se creditar do ICMS embutido no preco de seus insumos. Os
prestadores de servicos sao igualmente tributados pelo ICMS de forma totalmente
cumulativa, ja que, por nao serem contribuintes do ICMS, nio se creditam do tributo

recolhido nas etapas anteriores da producao.

O ISS ¢ cumulativo, da mesma forma que o sera o Imposto de Vendas a
Varejo (IVV) cobrado nas despesas de alimenta¢ao e hospedagem, incluido no projeto
de reforma tributaria apresentado pela Camara dos Deputados em 2000.

Mais surpreendente ainda é que até mesmo a legislacio do ICMS vem sendo
alterada para passar a ser arrecadado de forma cumulativa, como por exemplo, as recentes
decisbes que autorizam o setor de alimentagao e restaurantes em Sao Paulo a recolherem
o tributo como proporcao do faturamento bruto. Mais uma vez, o fato ocorre por exclusiva
op¢ao, e com os agradecimentos, das empresas que se rebelaram contra a burocracia e a

inviabilidade dos complexos mecanismos nao-cumulativos de cobranca do ICMS.

Veé-se, portanto, a ambigtidade que envolve o debate dos tributos em cascata,
ja que até mesmo o maior imposto sobre valor agregado do Pais, o ICMS, vem se

tornando cada dia mais cumulativo.?

15 Os criticos da cumulatividade sdo dgeis em apontar os maleficios causados pela incidéncia em cascata do
PIS-Cofins ¢ da CPMLI, taxando-os de desastrosos para a eficiéncia e para a competitividade da producao
nacional. Contudo, ndo atentam para os efeitos da cumulatividade implicita no Simples e no IRPJ-lucro
presumido (que juntos abrangem 93% das empresas brasileiras), no ISS, na cumulatividade parcial do
IPVA ¢ do IPTU, ¢ nem mesmo para a crescente cumulatividade do ICMS e do IPI. Quando admitem que
esta cumulatividade estd presente na economia brasileira, dizem que a ocorréncia se da “em doses mindsculas,
que ndo chegam a impor prejuizos significativos a producdo”, como em Varsano R., Pereira 1. R., Aratjo
E. A, Silva N. L. C. da, ¢ Ikeda M., “Substituindo o Pis ¢ a Cofins- ¢ por que nao a CPME?- por uma
contribuicio nao-cumulativa”, Texto para Discussio n® 832, IPEA, Ministério do Planejamento , Orcamento
e Gesto, Rio de Janeiro, outubro de 2001. Vale apontar o impacto significativo do efeito cumulativo de
importantes tributos como o ICMS e o IPI que, a0 serem cobrados de setores ndo-contribuintes desses
Impostos, como o setor primario e terceario (que compoem mais de 50% do PIB brasileiro) geram incidéncia
totalmente em cascata na proporcio de suas compras de insumos industriais.
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Mas quais sao as verdadeiras obje¢oes a cumulatividade?

A obje¢ao mais comum se refere ao impacto prejudicial da cumulatividade

nos mercados financeiros e no comércio exterior.

Nada ha que, tecnicamente, impeca o governo de desonerar as exportagoes,
de onerar as importacdes em igualdade de condicdes com a produ¢ao nacional, e de
isentar os mercados financeiros, como, alias, vem sendo feito pelo governo. Cumpre
dizer que a area economica vem fazendo um grande esforco pata criar mecanismos
mais aperfeicoados para desonerar as exportagoes, e impor uma Contribuicao de
Equalizagio Econdmica sobre os produtos importados, com a finalidade de extirpar

a brutal discriminacao contra a produgao nacional.

A experiéncia brasileita com a cumulatividade da CPMF tem um mérito
inegavel: o de eliminar do atual sistema tributario sua maior aberracao, qual seja, as
diferencas artificiais de custos de producao causadas pela ampla e generalizada
sonegacao de impostos no Pais. A forma pela qual a evasao de impostos distribui a
atual carga tributaria implica distor¢ao econdmica mais grave do que a alegada
alteracao nos precos relativos que um zurnover tax, como a CPMF, poderia estar
causando na economia brasileira. A CPMF atenua esta grave distorcao. Em geral, o
custo da evasao acaba superando a propria economia tributaria. Esta é a vantagem
de um imposto nao-declaratorio, que por ser insonegavel permite aliquotas baixas,

porém universais.

Este tipo de tributacao reduz custos, elimina a corrupcao, distribui o 6nus
tributario na exata proporcio das operacdes econdmicas realizadas pelos contribuintes,
e assim os que pagam muito hoje, como os assalariados, poderao pagar menos, ¢ os

que sonegam, pagarﬁo as suas partes.

O verdadeiro, e o maior problema da estrutura tributaria brasileira ¢,

seguramente, a sonegacao ¢ a evasao de impostos, fonte de profundas distor¢oes na

economia do pais'®.

Cumulatividade e valor agregado: distor¢Oes e vantagens

1¢ Albuquerque, Marcos Cintra C. “A sonegacio ¢ o x do problema”, O Globo, 14/05/2001.
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José Roberto Afonso e Erika A. Aratjo afirmam que os tributos cumulativos
“Sdo mais faceis de serem cobrados e serem pagos...”, a0 passo que os sobre valor adicionado

A0 “ymais complexos de serem apurados, e mesmo compreendidos”"

Por outro lado, os autores elencam duas caracteristicas indesejaveis,
supostamente inexistentes nos IVA’s. Dizem que os tributos cumulativos sao ‘o5
mais danosos a competitividade da produgio nacional, pela dificuldade em eliminar integralmente
sua incidéncia sobre um bem excportado e pela vantagem que oferecem as importacies gue, em regra

geral, ndo se sujeitam ao mesmo tratamento no pais de origem’”.

No tocante a esta observacao, é interessante notat a reacao do Prof. José
Alexandre Scheinkman ao ser convidado a proferir palestra sobre competitividade

comercial e harmonizacio tributaria.'®

O Prof. Scheinkman demonstra com precisio que o fator que deprime a
produtividade em uma economia ¢é a sonegacao e a economia informal. Se o sistema
tributario induz altas taxas de sonegacio e elisao, a produtividade deixa de guardar
cotrelacao com os investimentos em tecnhologia e em com eficiéncia administrativa e
gerencial. Uma empresa de baixos custos de producao pode nao ser “competitiva”
frente a uma outra que sonegue os tributos, ainda que os custos de producao da
empresa sonegadora sejam mais elevados. Isto estimula a sobrevivéncia de empresas
ineficientes, e deprime a produtividade econémica do pais. Como no Brasil o sistema
tributario encoraja a sonegacao e a informalidade, ele “deprime a produtividade de uma
maneira muito importante”. V é-se, portanto, que nao ¢ a cumulatividade que compromete
a “competitividade nacional”, mas sim um sistema tributario indutor da sonegacao,

como em geral acontece com o uso dos tributos declaratorios.

Em outras palavras, a remocao da cumulatividade nao aumentara a
produtividade e a competitividade da economia, pois dela resultardo aumentos das
aliquotas dos impostos convencionais e, portanto, maior sonegacao. O grande vilao do
sistema tributario atual nao ¢ a cumulatividade, mas sim a sonegacao resultante da

complexidade e das altas aliquotas implicitas nos modelos tributarios declaratorios atuais.

7 Affonso, JR., ¢ Aragjo, E. A., “Carga Tributiria. Tributacio das Vendas: Evolu¢io Historica (ou
involucio?)” Boletim Informe-se, n® 7, Fevereiro 2000, BNDES, RJ,

18 Scheinkman, J.A.” A competitividade comercial na era da globaliza¢do ¢ a harmonizacio tributaria”,
In: _O Brasil ¢ a ALCA:tributacio ¢ integracio, SINAFRESP, S.Paulo, 2001.
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Vale apontar ainda que ambas as “desvantagens” dos tributos cumulativos
mencionadas no estudo do BNDES podem ser plenamente superadas com politicas

tributarias adequadas.

Alids, a mini-reforma tributaria anunciada em julho de 2001 pelo governo
avanca exatamente nestas duas direcoes, ou seja, a desoneracao plena das exportacoes
e a criacao de uma contribuicao de intervencao no dominio economico com incidéncia
sobre os bens e servicos importados. O objetivo dessas medidas é garantir absoluta
isonomia entre os produtores nacionais e estrangeiros, desfazendo, portanto, as criticas

contra a CPMEY

Uma analise racional exige que a avaliacao de cada espécie tributaria seja feita
nao apenas em termos de suas caractetisticas intrinsecas, mas também considerando

os padroes circunstanciais nos quais ela sera aplicada.

Alega-se que o IVA possui a vantagem de introduzir menos alteracoes nos
precos relativos do que os tributos cumulativos. Contudo, esta afirmacao depende da
aceitacdo da premissa da existéncia de mercados competitivos petfeitos. Sabe-se,
contudo, que esta hip6tese tem uma funcao essencialmente heuristica, e que na pratica

os mercados nio satisfazem os quesitos para serem considerados perfeitos. Nestas

520

condig¢bes, a teoria do “second best”™ ja demonstrou que se torna impossivel fixar

um ordenamento confiavel de situacoes alternativas do mercado sem uma analise
pontual e especifica de cada cenario, o que evidentemente nao é feito quando se

afirma a priori que tributos sobre valor agregado sao mais eficientes que os cumulativos.

¥ Projeto de minha autoria em tramitagio na Camara dos Deputados, Projeto de Lei Complementar n®
190/2001, cria a Contribui¢io de Equalizagio Tributria com o objetivo de impor aos produtos importados
tributacao equivalente a producio nacional. Tal contribui¢io vem sendo considerada necessaria em todos
os estudos sobre o tema. Vide “Impostos em cascata:obstaculo para a competitividade do Brasil”
Referéncias Fiesp n° 1, Fiesp/FGV, 2001, ¢ também Varsano R., Percira T. R., Aratjo F. A, Silva N. L.
C. da, ¢ Ikeda M., “Substituindo o Pis ¢ a Cofins- ¢ por que nao a CPME?- por uma contribui¢io nao-
cumulativa”, Texto para Discussiao n® 832, IPEA, Ministério do Plancjamento , Orcamento ¢ Gestio,
Rio de Janeiro, outubro de 2001. Curiosamente, as liderancas empresariais tém se oposto a tributacao
equalizadora entre a produgio interna ¢ a importada.

20O teorema do “second best” prova que se uma das condicdes para a obtencio de um OTIMO DE
PARETO nao for satisfeita, a melhor situacio possivel (o second best) em geral apenas podera ser
atingida com o relaxamento de todas as demais condi¢oes paretianas. Vide, Lipsey, R.G. e Lancaster, K.
The General Theory of Second Best, Review of Economic Studies, 24 (1956),11|-|32. Para uma abordagem
avancada da teoria da tributagdo 6tima vide Guesnerie, R., A Contribution to the Pure Theory of Taxation,
Cambridge University Press, 1998.
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Segundo os postulados da teoria do second best, como afirma J. A. Kay, “propostas
de reformas tributdrias ndo devem ser avaliadas contando-se o niimero de distorges, e argumentos
baseados em ‘dupla tributagio’ ignoram o fato de que é o nivel relativo da tributagio, e ndo o ninero

de vezes que o imposto incide, gue ¢ relevante na tomada de decisies econdmicas™' .

Em interessante trabalho que busca conclusées de carater normativo acerca
do impacto alocativo de diferentes tipos de impostos, Claudia e Ibrahim Eris utilizam
o modelo linear de Leontif na busca de diretrizes de politica tributatia, e afirmam
que “a tarefa de ordenar impostos como “melhores” ou ‘piores” ¢ bastante complexa, mesmo em
modelos simples como o adotado acima, e a literatura neste sentido tem-se resumido a alguns trabalbos
esparsos, algumas veges mesmo erroneos”.* Os autores concluem o trabalho afirmando
que “na verdade o mundo das Financas Piiblicas ¢ o mundo de ‘second-best’ e nestas condigdes os
tradicionats diagramas de “fronteiras de utilidade” sdo muitas veges irrelevantes ja que as distorcoes
do sistema colocam a economia num ponto abaixo de tais fronteiras. O deslocamento da fronteira de

utilidade para cima nada diz; sobre o ponto (abaixo da fronteira) em que estard a economia’.

Ademais, a moderna teoria do bem-estar demonstra que a sociedade nao
optard por uma situacao alocativamente eficiente se, comparada a outra situacio,
mesmo que ineficiente, puder atingir um ponto superior em sua fun¢ao de bem-estar
social” . Em outras palavras, mesmo que os IVA’s introduzam menos distor¢oes na
formacao dos precos relativos, ¢ possivel que impostos cumulativos sejam preferiveis
se, por exemplo, puder ser comprovado que a sonegagio ¢ menor, ou que para uma
mesma meta de arrecadacao sua aliquota nominal for mais baixa, do que resultaria

um padrao de incidéncia tributaria mais aceitavel para a sociedade.

Outra situacao semelhante poderia resultar da comparacao entre os elevados

custos de funcionamento dos IVA’s relativamente aos impostos cumulativos, que

1 O autor sc refere ao caso de dupla tributagio no imposto de renda. Vide Kay, J. A. “Tax policy: a
survey”, The Economic Journal, Marco, 1990.

2 Fris, Claudia C.C., ¢ Eris ., “Incidéncia ¢ peso morto de impostos no contexto do modelo generalizado
de Leontif: uma exposicdo geométrica”, In: Eris, Claudia.C.C., ¢ outros, Financas Publicas, Editora
Pioncira/Fipe, Sdo Paulo, 1983, p.20.

» Para uma demonstracio teorica deste ponto vide Anexo 2 in Cintra, Marcos “A verdade sobre o
Imposto Unico”, LCTE Editora, Sio Paulo, 2003; Eris, Claudia C. C. ¢ Eris, L., op.cit mencionam que “¢
possivel, se bem que improvavel, que um plano fiscal menos cficiente seja preferfvel a um mais eficiente.
A literatura de bem-estar esta cheia de aparentes paradoxos ¢ este parece ser mais um deles: a cconomia
como um todo parece ter-se beneficiado mas os grupos que a compoem sairam prejudicados”, p.31.
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por serem nao-declaratorios e arrecadados eletronicamente implicam baixissimos

custos operacionais tanto para o setor publico quanto para o privado.

Os IVA s introduzem distor¢oes adicionais graves ao estimularem a excessiva
terceirizacao, ao necessitarem aliquotas elevadas para uma dada meta de arrecadacao,

e a0 imporem elevadissimos custos operacionals em sua implementagao.

Ainda ha outros argumentos. Os custos administrativos dos IVA's sao
absurdamente elevados, especialmente em paises federativos como o Brasil. Sao igualmente
ineficientes, do ponto de vista operacional, quando aplicados por niveis sub-nacionais de
governo. Os IVA s sao tributos proprios de paises unitarios. Poucas nagoes federativas os
aplicam, e as que o fazem, incorrem em elevados custos e em enormes complicacoes
burocraticas, como o Brasil e o Canada™ . Nao é a toa que os EUA se mantiveram afastados
dos IVA’S. E nao ¢ por capricho que se busca no Brasil a unificacao do ICMS, apos

constatar-se sua absurda complexidade na forma como vem sendo aplicado.

O famoso Relatirio Meade™ sobre a reforma tributaria no Reino Unido
apontava que “zhe economist distinguishes between the ‘income effect’ and the substitution effect’
of a tax burden...income effects’ are not a symptom of economic efficiency and waste;. . .but
Substitution’ effects are an indication of economic inefficiencies and wastes. .. Avoidance of economic
inefficiencies wonld involve avoidance of high marginal rate of tax where these substitution sensitivities
were great. One corollary of this need to keep marginal tax rates down is a general presumption in

Sfavour of tax systems which provide a broad basis for revenue-raising purposes. To raise a given
revenue by means of low rates of tax spread over a large tax base may be assumed to cause less
martked ‘substitution’ distortions than than to raise the same revenue by concentrating high rates of
tax on a few activities, unless special circunstances suggest that those particular activities show

exceptionally low substitution sensitivities.”

No tocante aos efeitos alocativos do sistema tributario, cumpte observar

que para minimizar distor¢oes o ideal seria o uso de tributos que nao causassem

# Para uma cloqiiente descricdo das dificuldades encontradas na aplicacio de TVA's em paises com
organizacio federativa, vide Bird, Richard M., ¢ Gendron, Pierre-Pascal, “Imposto de Valor Agregado
em Fistados Federais: retrospecto internacional ¢ novas perspectivas”, In: _O Brasil e a Alca: tributacao
¢ integracao, SINAFRESP, S.Paulo, 2001.

» The Structure and Reform of Direct Taxation: Report of a Committee chaired by Professor J.E.
Meade, The Institute for Fiscal Studies, George Allen & Unwin, Boston, pp. 9-14.
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qualquer modificagao nas decisdes econémicas tomadas em situacao de auséncia de
impostos. Em outras palavras, um sistema tributario ideal minimizaria o “dead-weight
tax loss” (“peso morto” dos impostos). Contudo, sabe-se que apenas um imposto
sobre a vida, ou seja, um tributo de valor fixo per capita atingiria tal desiderato. Sendo,
contudo, uma alternativa inaceitavel nas sociedades modernas, resta a tentativa de
minimizar perdas de eficiéncia. E nesse sentido, uma regra basica setia o uso de
tributos capazes de mostrar altas aliquotas médias, porém baixas aliquotas marginais.
Commo as decisdes econdmicas sao tomadas sempte 74 margern, o uso de tributos com
esta caracteristica seria mais desejavel que tributos que demonstrassem taxas médias
e marginais constantes (como os IVA's), ou entao aliquotas marginais superiores as
meédias (como o Imposto de Renda progressivo).”

Vé-se, assim que, a0 necessitarem aliquotas marginais mais baixas para uma
dada meta de arrecadacio, o tributo sobte movimentacao financeira pode set menos
distorcivo do que os tributos sobre valor agregado, que exigem aliquotas marginais
significativamente mais elevadas, desfazendo as certezas que cercam as afirmacoes
sobre os males da cumulatividade e os acertos dos ttibutos sobre valor agregado. Em
realidade, o Relatdrio Meade conclui que “it is an impossible task to trace through the complete
efficiency and distributional effects of a tax change in a complex economy in which there is a
complicated network of marfket and productive inter-relationships between a large number of products
and activities and in which there many kinds of market imperfection and of environmental and

similar side effects.”

Vale apontar ainda que a sonegacao e a elisao variam em propor¢ao direta ao
nivel das aliquotas nominais dos impostos, ou seja, quanto mais altas as aliquotas,
maior o estimulo e o prémio a sonegacio e a elisao. E facil concluir, portanto, que os
IVA's estimulam a sonegacao ¢ a evasao com maior intensidade do que os tributos
que exigem aliquotas mais baixas, como os cumulativos. E a medida que a evasao e a

sonegac¢ao aumentam, novas rodadas de aumentos de aliquotas tornam-se necessatias.

26

A esse respeito vide Eckstein, O. Public Finance, Prentice Hall Inc. New Jersey, 1964, p.73.

*p. 27. O Relatério Meade também aponta a dificuldade de se obter avaliagio normativa entre diferentes
tipos de tributos a partir da inexisténcia de mercados perfeitos. “If all markets for goods and services
were competitive and perfect, these direct substitution effects of the taxes themselves would be our only
concern in considering the efficiency effects of a tax system...but the fact that not all markets for goods
and services are perfect and competitive introduces other considerations in assessing these cefficiency
effects”p.11.
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Assim, por terem aliquotas mais altas, e por estimularem a evasao, os IVA’s
possuem péssimos padrdes de incidéncia. Alguns contribuintes pagam impostos em

excesso, 40 Passo que muitos pagam pouco, ou menos do que deveriam.

E o sistema do conluio contra o setor publico, da venda sem nota, da venda
com meia nota, dos passeios de notas fiscais e do “planejamento tributario”. Criam-se,
assim, distorcoes alocativas de grandes proporcoes, na medida em que os custos de
producao e a capacidade de concortréncia das empresas nao mais definem sua eficiéncia
de producao. Pelo contrario, a capacidade competitiva das empresas passa a depender,
em grande parte, das taxas de evasao praticadas pelos administradores de empresas,
relativamente a seus concorrentes. Estimula-se a sobrevivéncia dos espettos, a dominagao

dos mais corruptos, e a selecao do mercado deixa de privilegiar o mais eficiente.

Nao ¢ por acaso, destarte, que em economias com altas taxas de evasao, a
carga tributaria passa a incidit com peso desproporcionalmente maior sobre os menos
capazes de praticar evasio de impostos, como os assalariados. No Brasil, os
rendimentos do trabalho respondem por 52% da carga tributaria; mas representam

apenas 23% da renda nacional.

Por sua vez, os impostos cumulativos também causam distorcoes tipicas.
Introduzem alteracdes nos precos relativos dos insumos, ainda que seus efeitos
negativos sejam fortemente mitigados por terem aliquotas marginais baixas. Os tributos
cumulativos sao menos transpatentes, pois se enraizam na producao e tornam-se
invisiveis, exce¢do a ultima operacao onde sua transparéncia é maior que a dos IVA’s,

pois estes ultimos estao sempre embutidos nos precos das mercadorias.

No caso das exportacoes, os tributos cumulativos exigem métodos mais
complexos de desoneragio da producao, ainda que este seja um problema técnico
perfeitamente contornavel se se dispuser de matrizes de relacoes interindustriais

detalhadas. Basta investir em pesquisa e possuir a vontade para computa-las.

As cadeias de produgio

Um equivoco comum na avaliagao de IMF s (Impostos sobre Movimentacao
Financeira) advém da presuncao de que tributos cumulativos acumulam elevadas

cargas tributarias geradas por “longas” cadeias de produgao.
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As cadeias de producao jamais podem ser descritas como “curtas” ou
“longas”: sao sempre infinitas. Em realidade, qualquer produto ou servico implica a
contribuicao de todos os demais setores da economia para sua produgao. Trata-se de
um processo circular e que necessariamente utiliza insumos de varios outros setores
que, por sua vez, necessitam de insumos de outros setores, e assim sucessivamente.

Portanto, a cadeia de producao é sempre infinita.

O que determina a carga de impostos de um tributo cumulativo ¢ a relacao
entre insumos e valor agregado em cada estagio no processo de producao. Por exemplo,
se um dado setor de producao compra insumos de um determinado valor e agrega
valor em montante equivalente, a cumulatividade carregada das etapas anteriores de
producao acha-se totalmente embutida no valor dos insumos adquiridos. O valor
agregado nesta etapa de producio nao sofre qualquer efeito cumulativo nesta mesma
etapa, passando a fazé-lo apenas na medida em que a producao se transforma em

insumo na etapa postetior de producio.

A tabela abaixo reflete este fato, supondo-se uma taxa de agregacao de valor
(VA) equivalente a 100% do valor dos insumos adquiridos. No exemplo, se supoe
que o valor do produto final seja R$ 100, incluido o IMF de 1% no débito e no

crédito bancarios.

Os dados mostram que os efeitos da cumulatividade tributaria se exaurem
rapidamente ao se analisar o imposto carregado das etapas anteriores de producao,
seguindo uma progtessao geométrica decrescente, cuja razao pode ser vista na tabela
abaixo. No exemplo dado, o valor total do imposto acumulado no preco do produto

final é de R$ 3,8640, ou seja, a carga tributatia equivale a 3,8646% do preco final.
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Tabela 1 - Impacto da tributagio cumulativa por etapa da cadeia produtiva

IMPOSTO RAZAO DA PG =

PRECO FINAL  POR ETAPA 1/ (1+VA%) VA INSUMO
R$ RS (1+IMF)? R$ R$

T 100,0000 1,97039506 0,490148 49,0148025 49,01480247
T-1 49,01480247 0,96578525 0,490148 24,0245086 24,02450861
T-2 24,02450861 047337773 0,490148 11,7755654 11,77556544
T3 11,77556544 0,23202516 0,490148 5,7717701 577177014
-4 577177014 0,11372667 0,490148 2,8290217 2,82902173
15 2,82902173 0,05574290 0,490148 1,3866394 1,38663941
T-6 1,38663941 0,02732227 0,490148 0,6796586 0,67965857
T-7 0,67965857 0,01339196 0,490148 03331333 0,33313331
T-8 033313331 0,00656404 0,490148 0,1632846 0,16328463
T-9 0,16328463 0,00321735 0,490148 0,0800336 0,08003364
T-10 0,08003364 0,00157698 0,490148 0,0392283 0,03922833
11 0,03922833 0,00077295 0,490148 0,0192277 0,01922769
T-12 0,01922769 0,00037886 0,490148 0,0094244 0,00942441
T-13 0,00942441 0,00018570 0,490148 0,0046194 0,00461936
T-14 0,00461936 0,00009102 0,490148 0,0022642 0,00226417
T-15 0,00226417 0,00004461 0,490148 0,0011098 0,00110978
T-16 0,00110978 0,00002187 0,490148 0,0005440 0,00054396
17 0,00054396 0,00001072 0,490148 0,0002666 0,00026662
T-18 0,00026662 0,00000525 0,490148 0,0001307 0,00013068
T-19 0,00013068 0,00000257 0,490148 0,0000641 0,00006405

Nota-se que nas condi¢oes especificadas no exemplo, a cumulatividade gerada
a0 longo da cadeia de produciao se exaure rapidamente, atingindo valor de apenas
cinco centavos de real, R$ 0,05 , na etapa t-5, caminhando rapidamente para valores
proximos de zero. Percebe-se, assim, que a acumulagao de tributos ocorre com
intensidade bem menos alarmante do que fazem crer os criticos dos impostos sobre
movimenta¢ao financeira. Na etapa t-3 o valor do imposto corresponde a pouco

mais de 5% da carga tributaria total.

Grifico 2 - Imposto gerado por etapa na cadeia produtiva (VA = 100%)
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4. A tributacido sobre movimentacio financeira

A tributacao das movimentacoes financeiras ¢ um tema polémico na literatura
economica. O Brasil é o detentor da primazia na mais rica, ampla e bem-sucedida

experimentacao no campo dessa peculiar técnica tributatia.”®

O imposto sobre transacOes materializou-se no IPMFE, posteriormente
ressuscitado na forma da CPME, constituindo excelente laboratorio experimental
que desmentiu reiteradamente a maioria dos preconceitos contrarios e consolidou
uma doutrina administrativa, na Receita Federal, surpreendentemente favoravel aos
méritos dessa incidéncia. Alinham-se em seu endereco eletronico alguns estudos
empiricos sugerindo que o efeito das contribuicoes cumulativas nao é regressivo,
como se imaginava, mas parece uniformemente proporcional em todas as faixas de
poder aquisitivo, muito proximo do efeito esperado de um IVA ideal, melhor do que

0 ICMS ou o IPI com sua seletividade e sua técnica do valor agregado™.

Sugere-se que tributos como as contribuicOes sobre a receita bruta e sobre
as movimentagoes financeiras, sendo mais simples, mais médicos em suas aliquotas
e menos sonegaveis, acabem produzindo efeitos econdmicos menos distorcidos do
que tributos sofisticados de altas aliquotas sobre o valor agregado ou sobre a renda

liquida, que sao complexos, heterogéneos e altamente susceptiveis a evasao.

Substancialidade econémica da base do imposto

Mais de um jurista proferiu opiniao de que seria impossivel tributar a
movimentacao financeira na medida em que ela nao corresponderia a nenhuma matéria

economica palpavel e, conseqiientemente, nao podetia constituir base imponivel legitima.

# Fsta ¢ as proximas duas subsecoes emprestam fortemente os conceitos ¢ opinides emitidas por Paulo
Rangel no prefacio de Cintra, Marcos C. de Albuquerque “A Verdade sobre o Imposto Unico”, LCTE
Editora, Sao Paulo, 2003.

# O estudo ‘Progressividade no consumo’, divulgado pela Secretaria da Receita Federal, ap6s desdobrar
a constatacdo de que as contribuicdes cumulativas se comportam quase como um IVA ideal, do ponto
de vista de seu impacto sobre os consumidores, observa que as irregularidades do ICMS ¢ do IPI, tanto
em scu perfil legislativo quanto em sua aplicacio em campo, afastam-nos do figurino do IVA ideal, ¢
conclui sugerindo maior cautela aos adeptos da reforma do IVA.
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A histéria das praticas tributarias concretas revela que jamais pais algum tributou
exclusivamente verdadeiras substancialidades economicas. A esséncia da técnica tributaria
sempre foi, e continua sendo, a de gravar indicios de capacidade contributiva, que nao

se confundem, obrigatotiamente, com puras grandezas economicas.”

Algumas técnicas impositivas modernas procuram determinar, apos
complexos mecanismos de apuragao, o que poderia aproximar-se da renda liquida,
do lucro liquido, do valor agregado, como grandezas econémicas substanciais, como
matérias eminentemente susceptiveis de sofrer uma tributacao justa. Seriam essas as
bases tributaveis ideais porque seriam a expressio mais fiel do poder aquisitivo.
Acontece que a complexidade da apuracao individualizada dessas bases inviabiliza

edificar um sistema tributario exclusivamente sobre elas.

Nenhum pais do mundo tributa exclusivamente o lucro, a renda liquida e o
valor adicionado. A afericao exata desses valores ¢ de dificil, senao impossivel, afericao,
mesmo entre as grandes empresas. Sua apuracao ¢ sempre imperfeita, dependendo
de uma série de convengoes contabeis e simplificacoes legislativas que sio, também,
deformacoes. Sua verificagao completa, por sua vez, sem uso de amostragem, ¢é

impraticavel para qualquer fisco do mundo, por mais bem aparelhado que possa ser.

No Brasil, apenas quinze por cento das empresas apuram o lucro real e
apenas trés por cento da populacao ajustam a renda liquida tributavel pelo formulario
completo. O lucro presumido, o Simples, o faturamento ou a receita bruta, que sio as
bases tributarias predominantes, também evidenciam pouca substancia economica,
constituem aproximacoes da capacidade contributiva tao ou mais grosseiras do que a

movimentacao financeira.

Muitas criticas apressadas da tributacao das movimentagoes financeiras
simplesmente ighoram essa realidade, e estao impregnadas de uma visao utopica da
tributacao da renda liquida e do valor agregado, a qual nao existe concretamente, em

estado puro, em lugar nenhum.

0 “Os antigos “direitos de passagem’ eram formulas oportunas, ainda que toscas, de captar uma capacidade
contributiva presumida pela passagem de um veiculo ou de uma carga. O imposto sobre janelas, ou sobre
fachadas, a0 qual sc credita, como exemplo, a arquitetura da cidade de Amsterda, com suas casas compridas
de fachadas estreitas ¢ janclas diminutas, era uma férmula praticavel, ainda que imprecisa, de aferir a riqueza
presumida pela ostentacio de espacos ¢ janclas sobre a paisagem” Paulo Rangel, In: Cintra, Marcos C. de
Albuquerque “A Verdade sobre o Imposto Unico”, LCTE Editora, Sio Paulo, 2003.
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Regressividade e neutralidade

O decantado efeito redistributivo do sistema tributario tem-se revelado
relativamente decepcionante na maioria dos pafses. Pareceria mais sensato admitir
que, havendo vontade politica redistributiva, seriam as alocagdes or¢amentarias, nao

o sistema tributario, o instrumento mais eficaz.

O tributo proposto enfrenta, como critica mais repetitiva, a de que seria
regressivo. Mas nao ¢ isso que cabe discutir, e, sim, se essa regressividade nao seria
talvez bem menor, e muito menos nefasta, do que a regressividade dos tributos que

se propoe substituir.

As simulacoes publicadas por alguns autores sustentam essa tese, e os estudos
recentemente divulgados pela Receita Federal a corroboram. Mais que isso, verificou-
se empiricamente que, ao contrario do que se imaginava, as contribuicdes cumulativas
incidentes sobre o faturamento, o PIS/PASEP, exibem presenca, no consumo, quase
uniforme e proporcionalmente distribuida em todas as faixas de poder aquisitivo,
enquanto o IPI, imposto sobre o valor adicionado, seletivo, rico em isengdes e aliquotas

diferenciadas, apresenta, no entanto, uma progressividade quase imperceptivel, assim

como o ICMS.

Reforca-se a tese de que tributos cumulativos moderados, simples, uniformes
e facilmente verificaveis, apresentam impacto menos distorcivo do que impostos
sobre o valor adicionado de aliquotas elevadas, cheias de exce¢oes, sempre sujeitos a
forte evasao. A escolha de uma base abrangente, regular, uniforme, dificil de ocultar,

por sis6 ja reduz a regressividade do sistema.

Sobtre a CPMF: as razdes do Banco Central e da Receita Federal

Recentemente o Banco Central publicou dois estudos, com o objetivo de

analisar o impacto econdémico da CPME’!

3t Albuquerque P H., Os Impactos FEconomicos da CPMF: Teoria ¢ Evidéncia, Trabalhos para Discussio
n° 21, Banco Central do Brasil, 2001; ¢ Koyama S. M. ¢ Nakane, M. I, Os Efeitos da CPMF sobre a
Intermediacio Financeira, Trabalhos Para Discussio n® 23, Banco Central do Brasil, 2001.
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Segundo a avaliacao da SRF*, o estudo do BC se baseia em hipdteses
fortes, dificilmente aceitaveis em estudos empiricos de politicas publicas, como ele
pretende ser. Nao ha como aceitar uma avaliacao que dependa criticamente de
hipoteses como a existéncia de concorréncia perfeita e de uma funciao de producao
bem especificada. Ademais, ha falhas na especificacao do modelo econométrico
(como a nao estimac¢ao econométrica de variaveis relevantes), e a possibilidade de
forte correlagao dos residuos das variaveis selecionadas, o que poderia indicar uma
ilusoria correlacao entre as variaveis do modelo. Em outras palavras, os altos indices
de correlacao poderiam facilmente revelar-se espurios, dadas as condi¢oes nas quais

o modelo foi estimado.

A alegacao de que a CPMF tenha causado forte elevacio nos juros reais
pode ser contestada de forma bastante convincente, ainda que, coeteris paribus, a CPME
efetivamente cause uma elevacao dos juros. Ou seja, ainda que qualitativamente a
afirmacao seja correta, uma avaliacio quantitativa mostra que se trata de problema de

menor importancia.

O maior impacto na formacao das taxas de juros no Brasil nao vem da CPMEFE,
mas sim do chamado spread bancario, no qual a CPMF tem participagao bastante
reduzida. Estudos do préprio Banco Central demonstram que a influéncia dos ttibutos

na formacao dos spreads ¢ modesta.

Segundo o estudo da Receita Federal, afirmar que a CPMF ¢ responsavel
pelos altos juros brasileiros ‘¢, no minimo, precipitade. A CPMF impacta a taxa de juros
como outros impostos incidentes sobre as operagoes financeiras (IOF; por exemplo), insimeras taxas
cobradas nas transacies ¢ tantos outros custos e lucros decorrentes da atividade de intermediacio
[financeira. Antes de qualguer conclusio... dever-se-ia apurar os verdadezros componentes do spread
bancdrio (37% a.a. em outubro de 2000, dos quais mais da metade ¢ o lucro bruto do banco,
deduzidos todos os custos e impostos indiretos). Porém todos sabemos que esses fatores ndo sdo o5
mais importantes na definigdo da taxa de juros brasileira. A taxa de juros representa, em sintese,
a avaliagdo geral do mercado sobre a credibilidade dos papéis brasileiros...”. V é-se, portanto, que
atribuir a CPMF os elevados encargos financeiros cobrados no Brasil é no minimo

um exagero.

32 Secretaria da Receita Federal, CPMFE-Mitos ¢ Verdades sob as Oticas Econdémica ¢ Administrava,
(2001) disponivel no site www.receita.fazenda.govbr .
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O segundo aspecto da CPMF objeto de criticas do Banco Central se refere
as perdas de peso morto (deadweight losses). A alegagao ¢ de que a CPMF destréi sua

propria base de incidéncia com a elevacio de suas aliquotas.

Inicialmente cabe afirmar que qualquer imposto sofre este efeito, expresso
nas elasticidades da oferta e demanda. Quanto maior a aliquota nominal do tributo,
maior o estimulo a evasdo e a sonegac¢ao. Espera-se, também, que este efeito sofra

uma taxa de aceleracao tao mais forte quanto mais elevado for o nivel das aliquotas.

Sob este aspecto, os tributos cumulativos como a CPMEF tém vantagens. O
impacto da corrosio da base ocorre em funcao das aliquotas marginais, e ndo das
aliquotas médias. No caso dos tributos sobre valor agregado, que incidem sobre uma
base imponivel menor (o valor agregado em cada estagio da produgio) as aliquotas
necessarias para uma dada meta de arrecadacao sao mais elevadas do que as aplicaveis
a um imposto cumulativo, que incidem sobre uma base mais ampla (o faturamento
ou movimenta¢ao financeira). Além do mais, no caso dos IVAs as aliquotas média e
marginal sdo iguals, a0 passo que no caso dos impostos cumulativos a aliquota média
¢ sempre mais elevada que a marginal. Dito isto ¢ facil concluir que o impacto de
autocorrosiao da base imponivel é mais forte nos IVA’s do que nos tributos

cumulativos.

No caso da CPMF a expressao da perda de base de incidéncia que o Banco
Central alega ter existido no Brasil deve ser medida pela evolucao da desintermediacao
bancaria, pela queda nos volumes de depodsitos bancarios, e pela concomitante
expansao do uso de papel moeda, em detrimento do uso da moeda escritural em suas
mais variadas formas. Em outras palavras, a ser verdade a alegacao do Banco Central,
o publico deve ter reduzido o uso das instituicoes bancarias, passando a realizar suas
transacoes crescentemente com moeda manual. Os dados, contudo, nao confirmam

esta hipotese.
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TABEILA 2 - Papel-moeda em poder do ptiblico, depdsitos a vista e
preferéncias do piblico

Ano Papel-moeda em Depositos Preferéncia do publico (*)
poder do publico a vista Papel- Depésitos
(% do PIB) (% do PIB) moeda avista
Dez. 1992 0,6 1,2 0,35 0,65
Dez. 1993 0,5 0,8 0,39 0,61
Dez. 1994 1,6 2,6 0,37 0,63
Dez. 1995 1,9 2.4 0,43 0,57
Dez. 1996 1,9 1,8 0,50 0,50
Dez. 1997 2,0 3,3 0,38 0,62
Dez. 1998 2,3 3,2 0,42 0,58
Dez. 1999 2,4 3,5 0,40 0,60
Dez. 2000 2,5 4,0 0,38 0,62
Dez. 2001 2,6 4,1 0,39 0,61
Dez. 2002 2,7 4,2 0,39 0,61

Fonte: Banco Central

(*) Coeficiente calculado com base na média dos saldos diarios

As informacoes da tabela 2 mostram que apesar da rapida queda dos indices
inflacionarios a partir do Plano Real, bem como da vigéncia de tributos sobre
transacOes bancarias, (que supostamente deveriam ter aumentado aceleradamente a
preferéncia pelo uso da moeda manual), os indicadores de preferéncia pelo papel-
moeda nao mostraram diferencas significativas em relacao aos patamares anteriores.
Os depobsitos a vista no sistema bancario vém aumentando como proporcao do PIB,
bem como se tem mantido praticamente constante a preferéncia do publico por

papel-moeda vzs-d-vis 0 uso de moeda escritural por meio de depositos bancarios.

Finalmente, as evidéncias trazidas pelo Banco Central contra a CPMF a partir
de experiéncias internacionais nao sao teoricamente comparaveis com a experiéncia
brasileira. As condi¢bes para o bom funcionamento de um imposto sobre
movimenta¢ao financeira nao se encontram presentes em nenhuma outra economia.

Apenas o Brasil reune hoje condi¢oes propicias para uma correta aplicacao de um
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tributo sobre movimentacao financeira, o que torna as comparagoes falaciosas do
ponto de vista conceitual, ja que nao se aplicam as condicdes coeteris paribus necessarias

para uma cotrreta comparacio de eficiéncia operacional.

O segundo estudo do Banco Central mostra surpreendente fragilidade
conceitual e estatistica. Revela a clara intencao de demonstrar, por meios que
ilusoriamente tentam demonstrar grande sofisticacio metodologica, algo que nao
pode ser demonstrado visto nao ser verdadeiro: que a CPMF ¢é causadora de

desintermediacao financeira no Brasil.

O trabalho da Receita Federal mencionado anteriormente afirma que ‘@ crtica
da desintermediacio financeira pode ser facilmente refutada, pois... os agentes ndo deixaram de
realizar transacoes financeiras em decorréncia da CPMEF, e o sistema bancdrio brasileiro continua

operando normalmente”.

O trabalho do Banco Central pretende comprovar eventuais impactos
indesejaveis da CPMF nos mercados financeiros. Assim, ele afirma que a CPMF
corrdi a sua propria base de arrecadagao, e que foi responsavel pela reducio no
numero de cheques utilizados na economia (remonetizacao da economia); que a CPMF
deslocou as aplicagoes financeiras dos depositos a prazo para fundos, e que aumentou

o Jpread bancario.

Atribuir a queda no numero de cheques emitidos a incidéncia da CPMF ¢
um erro. Esta é uma tendéncia permanente, e pode set constatada mesmo em periodos
nos quais as aliquotas da CPMF permaneceram estaveis. Segundo a Receita Federal,
o estudo ¢é fragil ‘porgue o modelo desconsidera as verdadeiras varidveis causadoras da diminuigdo

do uso de cheques”.

Salta a vista que o principal nexo causal nesta tendéncia se prende a gradual
expulsao da moeda manual e sua substitui¢ao pelas mais variadas formas de moeda
escritural, como os cheques, as operacoes oz-/ine, 0 uso dos cartoes inteligentes, e as

transacoes pela Internet.

Mais recentemente, a moeda escritural vem sofrendo enormes transformacoes
tecnologicas. O uso da moeda baseada no manuseio fisico do papel (como os cheques)

vem sendo rapidamente substituido pela moeda eletronica, em suas mais variadas
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expressoes, tals como as operagoes on-line, os cartoes inteligentes, pagamentos pela
Internet e muitas outras. Afirma a Receita Federal que ‘0 priprio Sistema de Pagamentos
Brasileiro estimulard ainda mais as transacies digitais em tempo real, o gue significa que a politica
do Bacen também busca desincentivar esse instrumento nio adaptado a economia digital— o cheque””.
Da mesma forma os bancos desestimulam o uso dos cheques, seja pelos altos custos
de servicos cobrados dos clientes, seja pela maior seguranca e menor custo operacional
das transacoes eletronicas. Portanto, atribuir a CPMF a queda no uso de cheques ¢é

afirmacao de total improcedéncia.

O estudo alega que a CPME, a0 onerar a transacao bancaria, poderia estimular
o uso da moeda manual, e a remonetizacao da economia. Além dessas hipoteses nao
terem sido comprovadas, como foi visto acima, o fend6meno nao é corretamente
medido pelo cilculo do nimero de cheques emitidos, e sim pelo valor dos cheques
emitidos. Como o uso dos cheques passou a ser cobrado, o valor médio dos cheques
pode ter aumentado, o que implicaria mais racionalizacio deste instrumento oneroso
de liquidacao de operacoes. Mesmo com menor numero de cheques o volume de
transacoes pode ter aumentado, o que provaria o equivoco da argumentagao do Bacen.
De fato, conforme se vé na tabela abaixo o volume de cheques compensados nos

dltimos anos tem se mantido em torno de R$ 1,8 trilhao.

TABEILA 3 - Numero e valor dos cheques compensados no Brasil

Ano Numero de cheques  Volume de cheques  Volume monetario
compensados compensados de cheques
(Em milhdes) (Em RS bilhdes) compensados/PIB

1997 2.9439 1.860,4 214%

1998 2.751,5 1.797,4 197%

1999 2.612,1 1.741,0 181%

2000 2.637.5 1.805,8 166%

2001 2.600,4 1.884,9 159%

2002 2.397,3 1.675,2 128%

Fonte: Banco Central
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O Trabalho pata Discussao n°® 21* afirma que a base de incidéncia da CPMF
mostra-se altamente elastica em relacio as aliquotas, o que explicatia, segundo o autor,
as elevadas perdas de peso morto (deadweight losses). Ja no Trabalho para Discussao
n°® 23% afirma que ‘@ base de arrecadagio da CPME ¢ ineldstica com relagio a variacies de sua
alignota...”” Mas o cutioso, é que, embora contraditorios nas relagoes causais encontradas,

ambos os estudos encontraram razoes para criticat, em unissono, a CPMF!

Os resultados do estudo chegam a ponto de afirmar que o crescimento do
agregado monetario M1, basicamente os saldos dos depoésitos a vista, aumentaram
porque o5 movimentos de retiradas e depdsitos da conta corrente para realizar aplicaces em
Sfundos de curtissimo prazo sdo penalizados com a introdugio desse tributo”. Ora, ¢ a estabilidade
monetaria que torna desnecessario o alto giro dos recursos que marcaram o periodo
hiperinflacionario no Brasil. Ademais, o estudo taxa de irracional o comportamento
do aplicador que aumenta os seus saldos de depositos a vista para nao pagar 0,38%
de CPMEF, mas aceita perder rentabilidade mensal sempre supetior a 1% a.m ao deixar
seus recursos inativos nas contas bancarias. O Bacen ignora o custo de oportunidade

dos saldos dos depositos bancarios.

A mesma superficialidade analitica e fragilidade estatistica podem ser
observadas em todas as demais correlagoes apresentadas pelo Bacen. Dizer que ‘z
CPMF pode estar induzindo a migragdo de recursos dos depdsitos a prazo para os fundos” é
afirmacao desprovida de nexo causal. A migracao dos recursos é de grande obviedade,

quase truismo inuatil, mas que pouco tem a ver com a CPMRE

Como afirma a Receita Federal, ‘v fato de duas varidveis tenderem a ter sentidos
contrdrios ndo implica necessariamente em uma relagdo direta ou indireta entre elas. Ambas podem
ser influenciadas por outras varidveis que provocam a forte relagio matemdtica indicada pelo coeficiente
de correlacdo’. Diz o estudo ainda que ‘u principal vantagem dos fundos de aplicacio financeira
et relagdo aos depositos a prago ¢ devida aos seguintes fatores: acesso individual ao mercado de
capitais; maior rentabilidade; melbor alternativa para o pequeno poupador e a diminuicio da exposicio

aos riscos”. O que o estudo do Bacen aponta é uma evidente correlacao espuria.

3 Albuquerque P. H., Os Impactos Economicos da CPMF: Teoria ¢ Evidéncia, Trabalhos para Discussio
n° 21, Banco Central do Brasil, 2001.

* Koyama S. M. ¢ Nakane, M. I, Os Efcitos da CPMF sobre a Intermediacio Financcira, Trabalhos Para
Discussao n® 23, Banco Central do Brasil, 2001.
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Finalmente, o estudo n° 23% do Bacen afirma que a CPMF afeta
significativamente os spreads bancatios. “Piora a situagio dos tomadores de empréstimos, dos
poupadores e dos bancos, pois aumenta o custo do empréstimo para os primeiros, diminui a remuneragdo
para os segundos, e reduz; 0 spread para o banco’. O surpreendente nesta afirmacao ¢ que
ela dd a entender a existéncia de tributos melhores do que a CPME, que nao onetem
os contribuintes, direta ou indiretamente. Se existir algo assim seria bom que o Bacen

disso desse imediata publicidade.

Os autotes ignoram a microeconomia das negociacoes bancarias. Trata-se
de um oligopsdénio, com poucos vendedores de crédito e uma infinidade de
compradores. Nestas condi¢oes € imaginoso se acreditar a veracidade das afirmacoes
do estudo que diz v fomador de empréstimos tende a exigir uma menor laxa de empréstimo
tendo em vista a necessidade ndo apenas de honrar os juros cobrados, mas também o dnus tributdrio.
Por outro lade, o aplicador exigird, além da remuneracio normal, um acréscimo decorrente da
cobertura dos gastos com o tributo”. Uma analise das elasticidades das funcoes de demanda
e oferta em mercados oligopsonicos rapidamente indicaria quao fantasiosas sao essas
afirmacoes, que indicam que o banco ficaria ensandwichado entre os ambiciosos

poupadores e os poderosos tomadores de empréstimos!

A Receita Federal finaliza a analise dos estudos do Bacen com uma afirmacao
forte, mas nao surpreeendente. 4 resisténcia da CPME no mercado financeiro deve-se, em
nossa opinido, d possibilidade de que, através das informagcies geradas pela retencdo da contribuicio,
se acabe com o sigilo bancdrio do aplicador... o Fisco passa a conhecer toda a movimentacio do

dinheiro sonegado pelos mais diferentes motivos (caixa dois, drogas, corrupiio ete)”.

Para finalizar, cumpre abordat outro tema polémico no tocante aos impostos

sobre movimentacao financeira: a produtividade de sua arrecadagao.

Ambos os estudos publicados pelo Banco Central mencionam o conceito da
Curva de Laffer, pelo qual a elevacao da aliquota de qualquer imposto acarreta
rendimentos decrescentes em sua receita marginal. Aponta-se, até, a possibilidade de,

apos ultrapassar o ponto de receita total maxima, a elevagao da aliquota nominal de

% Koyama S. M. ¢ Nakane, M. I, Os Efcitos da CPMF sobre a Intermediacio Financeira, Trabalhos Para
Discussiao n® 23, Banco Central do Brasil, 2001.
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um determinado tributo implicar receita marginal negativa, fazendo a arrecadacao

total declinar.

Dentro dos parametros nos quais a CPMF vem sendo aplicada no Brasil
ainda nao surgiram evideéncias acerca da alegada queda na receita marginal do tributo.
Pelo contrario, segundo o Fundo Monetario Internacional,’® impostos sobre
movimenta¢ao bancaria sao recomendaveis em situacoes de fragilidade ou corrosao
do aparato arrecadatorio dos sistemas tributarios convencionais, como pode ser visto
na seguinte afirmacao: “Yhese new bank debit taxes have been imposed because the transactions
on which they fall were viewed as a convenient and effective tax handle, against a background of
weak tax administration and, typically, in the face of a difficult fiscal/ revenue situation”. Nesse
sentido, mesmo que a receita marginal decaia com a elevacgao das aliquotas, a CPMF
¢ adequada, pois seu potencial de arrecadacao situa-se em patamar nitidamente mais

elevado do que o obtido com os desgastados tributos declaratorios convencionais.

Segundo a Receita Federal, ‘@ presenca de um imposto sobre débitos bancdrios enr um
sistema tributdrio estdavel implica a existéncia de um tmposto de alta produtividade, a minimizacdo
dos custos administrativos totais (e, portanto obtengio de uma receita liguida mais elevada, nota do
autor), a garantia de que a economia informal estd sendo alcancada pela tributagdo, ¢ a adaptacio

do sistema tributdrio a nova realidade do comércio e das transacoes eletronicas”

Prossegue a Receita Federal afirmando que a CPMF ¢é um “Wibuto altamente
produtivo, entendido como de alta relacio arrecadacio/ alignota”, e menciona o estudo do
FMI que afirma ‘% the case of Brazil, in particular, a high revenue yield has been sustained over
several years”. Segundo o estudo do FMI, a produtividade da CPMF brasileira, medida
pela proporcao arrecadacao/PIB em telacao a aliquota, manteve-se praticamente
estavel durante o periodo de sua aplicacao, tendo atingido os valores de 4 em 1997,
4,50 em 1998, 3,79 em 1999, € 3,96 em 2000. Trata-se de produtividade alta e sustentada

a0 longo do periodo de quatro anos abrangido pelo estudo.

Isso explica o crescente interesse demonstrado por outros paises na
experiéncia brasileita com a aplicacao de um tributo sobre débitos bancatios em

larga escala, e por um longo petiodo de tempo. Em outubro de 1999, a organizacao

% Coclho I, Ebrill I.. ¢ Summers V., “Bank Debit Taxes in Latin America: An Analysis of Recent
Trends”, In: _Working Paper 01/67, International Monctary Fund, Washington, 2001
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Parlamentarians for a Global Action (PGA), com o apolo e o patrocinio da Organizacao
das Nacoes Unidas, promoveu um debate em Nova York, na sede da ONU, para
discutir a experiéncia brasileira com impostos sobre movimentacao financeira, com a
presenca de representantes de mais de 40 paises. Na oportunidade, o Brasil esteve
presente para demonstrar a viabilidade desta nova espécie tributaria, principalmente

em economias com tradicao e éticas tributarias ainda em formacao, como ¢é o caso do

Brasil.

Como evideéncia de que a atual aliquota da CPMF ainda esta muito aquém
dos valores criticos em termos de manutencao de seu atual nivel de produtividade,
cumpre apontar dois fatos importantes, observados na realidade da economia

moderna.
Em primeiro lugar, o dinheiro digital, ou o pagamento eletronico.

Segundo matéria publicada na revista Information Week
(www.informationweek.com.bt) “nos Estados Unidos, os sistemas de pagamento por e-mail
agora ndo apenas enviam dinbeiro para amigos e familia, mas também para comerciantes on-line,
compradores e vendedores, em dmbito global”. Nesse sistema, os clientes enviam e-mail

como se fossem cheques de seu talao eletronico.”’

O mais supreendente ¢ o custo desses servicos. Segundo pode ser conferido
nos sites de uma dessas empresas, a PayPal, (wwwpaypal.com ) o servico ¢ gratuito
para os remetentes. Para os destinatarios ha uma taxa fixa de trinta centavos mais
2,2% do valor recebido. No caso de pagamentos no mercado de empresas, o custo
pode chegar a 2,9% do valor da transacao. Em alguns casos, o custo pode atingir
3,5%.

Cumpre apontar que mesmo com as taxas atuals ‘@ cada dois dias a PayPal
consegue acrescentar 50 il novos usudrios a sua base de clientes”. Isto é evidéncia inequivoca

do alto valor que os clientes atribuem aos servicos bancarios e informatizados das

T Varias empresas atuam nesse ramo de grande expansdo nos EUA, que jd se torna em nicho de mercado
amplamente disputado pelos maiores bancos americanos. O Citibank esta desenvolvendo produto neste
mercado por meio de suas aliancas com a MSN ¢ a AOL, ¢ o Bank of América plancja oferecer sistema
semelhante por e-mail com base na WebPay, da Checklree.
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economias modernas. Mostra também, de forma bastante convincente, o amplo
espaco para o aumento das aliquotas da CPME, e seu enorme potencial para se
transformar em base de um modelo tributario. Fica claro ainda que as alegacoes de
que os 0,38% ¢ o limite superior da CPME, acima do qual ocorreria ampla fuga do

sistema bancario, ¢ afirmacao destituida de qualquer validade.

Outra evidéncia na mesma direcao acha-se proxima a nés, no sistema bancario
brasileiro. Uma avaliacao da utilidade marginal dos servicos bancarios no Brasil é

dada pelas taxas cobradas pelos Bancos.

Estudo realizado pela ANEFAC, Associacio Nacional dos Executivos de
Financas, Administracao e Contabilidade, realizada no periodo marco-maio de 2000,
avalia os custos dos servicos bancarios no Brasil. O supreendente neste trabalho ¢é
mostrar que eles representam valores varias vezes superiores a CPME, em termos de
equivalentes sobre a movimenta¢ao bancaria dos clientes dos bancos brasileiros. Em
outras palavras, este estudo mostra nao ser verdade que haveria inevitavel fuga bancaria

caso as aliquotas da CPMF fossem elevadas acima dos atuais 0,38%.

A tabela 4 mostra que no caso de empresas, os servicos bancarios chegam a
1,43% do valor do faturamento mensal. Como este ultimo conceito pode ser
considerado equivalente a movimentag¢ao bancaria (estamos supondo que a velocidade
de circulacao bancaria do faturamento das empresas ¢ igual a unidade, ou seja, o
faturamento das empresas é depositado e sacado no sistema bancario apenas uma
vez) fica claro que nao ha fuga bancaria mesmo que a movimentacao financeira seja

onerada em até 1,43% apenas para a cobertura das taxas de servicos bancarios.

TABEILA 4 - Custo para empresas com servigos bancarios em relagdo ao

faturamento no Brasil

Empresas — Faturamento mensal

Bancos (Valores em R$ 1,00)

100.000 500.000 1.000.000 5.000.000
Publicos 0,91% 0,46% 0,33% 0,16%
Estrangeiros 1,23% 0,59% 0,42% 0,19%
Nacionais 1,43% 0,62% 0,45% 0,20%

Fonte: Anefac — Associacio Nacional dos Executivos de Finangas, Administracio e Contabilidade — Margo/ Maio 2000
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No caso das pessoas fisicas, as evidéncias sao igualmente convincentes. A
tabela 5 mostra a renda mensal equivalente necessaria para fazer com que as taxas
bancarias cobradas da clientela sejam equivalentes a cobran¢a da CPMF com a aliquota
de 0,38%.

Como se vé, no limite inferior a renda mensal deve ser de R§ 17.116,00 e no
limite superior atinge R$ 40.706,00. Como estes valotes estao todos acima do 97°
percentil na distribuicao de renda no Brasil, fica evidente que existe amplo espaco
para a elevacio das aliquotas da CPMK antes que as mesmas resultem em arrecadagao

marginal decrescente.

TABEILA 5 - Renda anual necessdria para
gerar arrecadagio de CPMEF equivalente

as taxas de servigos bancarios

Taxas de servigos Numero Renda anual % do
bancarios de equivalente ao total da
(Valores em R$ 1,00) bancos pagamento de CPMF PEA
65,04 2 69,14 5 17.116,00 a 18.195,00 3%
74,352 98,48 5 19.566,00 a 25.915,00 2,8%
100,47 a 128,30 6 26.440,00 a 33.763,00 2%
130,30 a 154,68 4 34.290,00 a 40.706,00 1%

Fonte: Anefac — Associagio Nacional dos Executivos de Finangas, Administragio e Contabilidade — Marco/ Maio
2000

Ha evidéncias plenamente convincentes de que as aliquotas da CPMF podem
ser significativamente elevadas sem causar desintermedia¢ao bancaria, ou
remonetizacao da economia. As evidéncias sao de que o IMF com base em um imposto
sobre transacOes bancarias ¢ totalmente viavel, mormente considerando-se que o
aumento das aliquotas ocorrera concomitantemente a eliminacao dos tributos
convencionals, nao significando, portanto, qualquer aumento da carga tributaria. A

este proposito, vale apontar que se trata de opg¢ao aceitavel pelos contribuintes.
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Everardo Maciel apontou que “se perguntdssemos a qualguer contribuinte brasileiro se quer
uma tributacdo de 30% en regime de valor agregado ou uma tributacio de 2% em regime de cascata,
ndo tenho a menor divida gual seria a resposta” *®

Pelo contrario, considerando-se, como afirma a Receita Federal, que este
tributo nao exigiria qualquer burocracia fiscal (como emissao de notas fiscais, papéis,
declaracoes e outras informacgoes normalmente exigidas dos impostos ortodoxos) a
relacao custo beneficio deste novo modelo tributario setia bastante favoravel. “Sua
arrecadacdo ocorre sem, praticamente, nenbum custo operacional para a administracio tributdria e
para o contribuinte”, e assim permitiria antever uma reducgio da maquina publica com a

consequente reducao da carga tributaria a ser extraida do setor privado.

As virtudes da CPMF, ou as vantagens da cumulatividade

A CPMF ¢ universal, insonegavel, e alcanca todos os agentes econdmicos,
eliminando a iniqiiiddade dos impostos declaratérios que permitem que alguns
contribuintes sejam fortemente onerados, ao passo que os sonegadores e os espertos
tenham cargas tributarias individuais sensivelmente mais baixas. Ela pode eliminar a
maior aberra¢ao do atual sistema tributario, qual seja, as diferencas artificiais de custos
de producao causadas pela ampla e generalizada sonegacio de impostos no pais. A
evasio e a sonegacao distorcem os padroes de distribuicao desejavel da carga tributaria.
Trata-se de distor¢ao economica mais grave do que a alegada alteracao nos pregos
relativos que um furnover tax, como a CPME, poderia estar causando na economia

brasileira.

A esse respeito, Everardo Maciel afirma que “a /Jiteratura de financas piiblicas ¢
Sfarta em excemplos de distorcoes econdmicas provocadas por impostos. O que nio se ressalta, contudo,
¢ gue esses excemplos presumem contexto em que inexiste ou € pouco relevante a sonegagdo. Essa,
entratanto, ndo ¢ a realidade dos paises emergentes. Nesses paises, parodiando conbecido aforismo,

pode-se diger que feito o imposto, feita a sonegagdo”. B prossegue, “av fim ¢ ao cabo, o que se

3 Maciel, E. “Reforma Tributiria ¢ Federalismo no Brasil”, palestra proferida em 7 de agosto de 2001, na
Federacio das Industrias de Brasilia. A transcricio da palestra acha-se disponfvel em wwwmarcoscintra.org
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pretende afirmar € que a sonegacdo, em paises emergentes, € a maior das distorcoes econdmicas

produzidas por impostos, de longe superior a qualguer outra” >

No Brasil, o padrio de incidéncia tributaria atual é cadtico, imprevisivel,
devastador, a ponto de poder fazer quebrar uma empresa eficiente que paga seus

impostos, e de fazer sobreviver uma ineficiente, que sonega e saqueia seus concorrentes.

A esse respeito, trabalho do IPEA afirma o que segue. “Os maleficios da tributagio
cumulativa podem ser classificados em dois grupos: prejuizos a alocagio de recursos do Pais ¢ a
compelitividade dos produtos nacionais...Os prejuizos se devem ao fato de que esse tipo de tributacio
altera de forma néo-intencional e ndo-controldvel os precos relativos da economia”.*

Face a esta afirmacao, cabe inverter o argumento, e indagar dos autores do
estudo se as alteragdes dos precos relativos introduzidas por tributos de valor agregado
sao intencionals e controlaveis em ambientes de generalizada sonega¢ao e evasao
tributarias como ocorre no Brasil. O que se deve concluir é que os impostos de facil
sonegag¢ao, como ¢ o caso dos tributos declaratérios do tipo IVA, certamente geram
alteracoes nao-intencionais e nao-controlaveis nos precos relativos, pois nao ha nada

tao imprevisivel e incontrolavel como a sonegacao.

Tudo mudou no mundo global e informatizado, e nao se deve imaginar que
os impostos convencionais e ortodoxos gerados na era do papel, dos livros contabeis,
das barreiras fisicas de transporte e comunicagao, do isolacionismo econémico, e da
fragmentacao politica, serdo capazes de evitar a generalizada evasao tributaria e suas
dramaticas consequéncias que surgiram, e se aprofundarao, na esteira de um absurdo
conservadorismo ttibutario. Num pais com deficiéncias de controles, justica lenta e

ineficiente, fiscalizacao tributatia fragil e desprestigiada, e cultura sonegatoria enraizada,

¥ Everardo Macicl reforca scu argumento perguntando “existira forma melhor de levar a ruina a inddstria
brasileira que submeté-la a competi¢io com o subfaturamento ou o descaminho nas importacoes? A
sonegacio, dirdo alguns, se enfrenta com fiscalizacido ¢ medidas punitivas. Em pafses emergentes, essa ¢
uma verdade parcial. Ndo basta a fiscalizacdo ¢ as medidas punitivas, ¢ indispensavel que a concepgio do
IMposto ja o previna a, tanto quanto possivel, a sua propria sonegacio. Impostos complexos sao terreno
tértil para a cvasio fiscal, para nio falar da clisdo. A soncgaco, nessas circunstancias, deve merecer
tratamento preventivo, antes que curativo”. Secretaria da Receita Federal, Tributacao da Renda no Brasil
Pos-Real, Ministério da Fazenda, Brasilia, 2001.

* Varsano R., Pereira T. R., Aragjo E. A, Silva N. L. C. da, e Tkeda M., “Substituindo o Pis ¢ a Cofins- ¢
por que nao a CPME?- por uma contribui¢io nao-cumulativa”, Texto para Discussio n® 832, IPEA,
Ministério do Planejamento , Orcamento ¢ Gestio, Rio de Janeiro, outubro de 2001.
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¢ facil perceber a razao de tantas ctiticas a cumulatividade da CPMF e da Confins: é
sempre mais facil “pagar” tributos sobre o lucro e sobre o valor adicionado, pois

embora tenham aliquotas altas, sio facilmente manipulaveis.

A CPMF corrige estas anomalias. Fla esta sendo usada, com sucesso, para atingir
multiplas finalidades de extrema importancia para o equilibrio fiscal e para a estabilidade da
moeda. Mesmo assim, todos a criticam, e insistem em ignorar suas qualidades, principalmente
a de aliviar a catga dos impostos convencionais sobre o conttibuinte brasileiro. Afinal, se a
CPMEF nao existisse, 0s impostos convencionais, quase sempre ineficientes e injustos, estariam

com aliquotas ainda mais elevadas do que ja estdo no momento.*

A equidade dos IMF’s

Uma critica comum na avaliagao de impostos sobre movimentag¢ao financeira

se refere a questao da eqiiidade. A acusacao ¢ de que o IMF seria regressivo.

Em realidade, o IMF em sua expressao formal, nao é nem progressivo, nem
regressivo: ¢ proporcional, na medida em que possua uma unica aliquota. Isto significa
dizer que para cada transacio individual, a aliquota unica garantitia uma incidéncia

proporcional ao volume da transagio.

Contudo, o que realmente interessa a0 economista, ¢ a avaliacio da incidéncia
tributaria do ponto de vista do conjunto das transagoes efetuadas pelos individuos no mercado.
Nesse sentido, o IMF pode possuir uma progressividade natural, inerente ao padrao diferencial
de gastos efetuados pelos vatios segmentos de renda da populacao brasileira.*

1 Outra critica comum a CPMF afirma que sua cobranca automadtica desrespeitaria o principio da
capacidade contributiva. Cumpre lembrar que este principio nio encontra respaldo em tributos como o
IPTU, o ISS, o IPVA, o I'TR, ¢ nem mesmo no IPI ¢ no ICMS, pois estes dois tltimos sdo cobrados
independentemente da apuracio do lucro. Os que contestam a tese de que tributo somente pode ser
cobrado mediante a afericio da capacidade de pagamento do contribuinte rebatem afirmando que,
segundo o principio do beneficio, mesmo em prejuizo as empresas se beneficiam da infraestrutura do
pais, ¢ portanto devem pagar impostos.

2 Em “O Imposto tnico sobre Transacdes” In: _Tributacio no Brasil ¢ o Imposto Unico, de minha
autoria, Sio Paulo, Makron Books, 1994, afirmei que “¢ verdade que na margem, ou seja, para produtos
analisados isoladamente, o IUT seria regressivo. Contudo, o que interessa avaliar ¢ a progressividade na
média de todos os gastos das familias, e neste caso, o IUT seria progressivo. (...) Cabe acrescentar que o que
sc busca ¢ a progressividade do processo fiscal, ¢ nio apenas a progressividade tributaria. De nada adianta
aarrecadagio de impostos ser progressiva, se os dispéndios sio realizados de maneira regressiva, privilegiando
o0s que menos necessitam dos recursos publicos.(...) O conceito de “progressividade a qualquer custo” vem
sofrendo um rapido processo de desgaste do ponto de vista de politicas publicas”. (p.226).
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Além disso, a desejada redistribuicao mais eqitativa da Renda Nacional nao
deve ser buscada apenas na progressividade na arrecadacao de tributos, mas sim no
impacto final do processo fiscal, composto nao sé pelo padrao de arrecadacao, mas,

sobretudo pela forma, progressiva ou regressiva, da composicao dos gastos publicos.

A questao que se coloca, enfim, ¢ saber se impostos sobre transagoes
financeiras sao justos. As evidéncias apresentadas neste trabalho apontam para a
inequivoca vantagem dos IMF’s relativamente aos tributos convencionais, visto se
tratar de uma espécie tributaria incompativel com a crescente tendéncia a perda de
eficacia arrecadatéria dos tributos declaratérios, ja que estes ultimos induzem e
estimulam fortemente a evasao, e conseqiientemente tornam-se crescentemente

iniquos, além de implicarem altos custos operacionais.

Argentina: uma experié€ncia de sucesso com o IMF

Uma das mais frequentes criticas a tributacao sobre transacoes financeiras
no Brasil se reporta a sua aplicacao na Argentina a partir de 1984. A alegacao
usualmente veiculada é de que a aplicacao do imposto sobre débitos bancarios naquele
pals teria sido um absoluto fracasso. O funcionamento daquele tributo na Argentina
marcou o imaginario popular com estérias de desintermedia¢ao bancaria que se

tornaram folclore na diatribe contra a cumulatividade.

Em realidade, o insucesso da experiéncia argentina na década de 80 nada
tem a ver com a desintermediacdo bancatria, mas sim com politicas econdmicas

equivocadas adotadas durante aquele periodo.

Alegam os criticos do imposto sobre transag¢oes que o imposto sobre débitos
naquele pais teria sido o causador de intensa desintermediacao financeira. A elevagao
das aliquotas aparentemente motivou a perda de transacdes bancarias e por
consequéncia, o aumento das transacoes em moeda (austrais ou délares). Teria havido
intensa erosao da base de tributacao, além de aumento de custos de transacao e perda

de competitividade para bancos e para os agentes econémicos em geral.
Desta forma, continuam os criticos, a eliminacao daquele tributo foi imposicao

do bom senso e a experiéncia argentina nao recomendaria sua implantacio no Brasil.

Esta correlagao, contudo, é espuria, pelas razoes que seguem.
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Cabe apontar inicialmente que o Brasil possui condi¢des estruturais mais

propicias a impostos sobre transacoes do que a Argentina.

Em outras palavras, utilizam-se os bancos no Brasil com muito mais
intensidade do que na Argentina. De fato, o cheque é pouco usado naquele pais.
Cheques nao sao utilizados pelas pessoas fisicas ou pelo comércio. O sistema bancario
ainda é pouco informatizado e nao existe uma camara nacional de compensaciao
como no Brasil. Os custos sao elevados e os cheques tém pouca credibilidade como

meio de pagamento.

Ademais, a defeituosa regulamentacao do imposto sobre débitos na Argentina
permitiu a corrosio da base de incidéncia. Apenas os cheques eram tributados,
excluindo-se outros tipos de lancamentos bancarios, como cobrancas (contas de
recadancion), transferéncias em conta, depositos a prazo e endossos. Havia aliquotas
diferenciadas, e grande nimero de isencoes e imunidades. Estes desvios foram
paulatinamente eliminados, mas a evasao foi intensa durante a maior parte da vigéncia

do imposto, levando a relacao transacoes bancarias/ PIB a cerca de 1,2 em 1991.

Cumpre dizer que esta queda deveu-se, sobretudo, a fatores independentes
do imposto sobre débitos. Entre 1988 ¢ 1991, a Argentina sofreu enorme instabilidade
e dois surtos hiperinflacionarios. Neste petiodo, os depositos bancatios a vista rendiam
juros fortemente negativos, pois que tabelados, causando migracao de recursos a

prazo (nao-tributados) para os mercados informais de aplicacoes overnight.

Estes tltimos funcionavam como bancas de jogos do bicho no Brasil, na
base da estrita confianca. Pessoas fisicas ainda convertiam seus rendimentos em austrais
para dolares com perdas que chegaram a até 4%, numa clara demonstragao da perda
de competitividade das aplicacoes bancarias e de como ha margem para o aumento
de aliquotas de imposto sobre transacoes em sistemas bancarios confiaveis. Nestas

circunstancias, nao ha como atribuir a evasao bancaria ao imposto sobre débitos.

A licio que a expetiéncia argentina nos ensina ¢ tripla. Primeira: ha que se
produzir uma regulamentacio competente. Segunda: o Brasil possui condigoes estruturais
que nos permitem antever grande sucesso com imposto sobre transagoes bancarias.
Terceira: trata-se de um imposto agil, de custo baixissimo (como reconhecido pelos

proprios banqueiros argentinos) e que nao suscitou reagao contraria da populacao.
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Criticas e tespostas ao IMF
Regressividade

Embora a estrutura do IMF nio seja adequada a exigéncia de eqiiidade
vertical, trata-se de um imposto suficientemente flexivel para poder ser dotado de
uma razoavel progtessividade, se assim for desejado, mediante isen¢ao de operagoes
de valor menor que determinado piso em determinado periodo, ou até mesmo
mediante tabela de aliquotas diferenciadas por faixas de valores. Embora essa

possibilidade ndo conte com nossa simpatia, ¢ facilmente exeqiifvel.

Todas as pesquisas conhecidas sobre distribui¢ao da carga tributaria brasileira
por segmentos de poder aquisitivo revelam o perfil extremamente regressivo de nosso
sistema tributario. De nada adianta ter imposto de renda supostamente progressivo
se ele s6 atinge rendimentos do trabalho assalariado das classes médias do segmento

formal e nao consegue alcancar outras manifestacoes da renda.

O IME ao atingir inexoravelmente, pelo filtro das movimentagoes financeiras,
todas as manifestacoes da renda, acaba sendo efetivamente mais equitativo e mais
progressivo do que nosso tortuoso imposto de renda. Quanto ao imposto que se
incorpora aos precos, simulacoes relatadas atestam que, sob condicoes de competicao
imperfeita, isto é, sob condicOes reais, o IMF nao é mais regressivo e induz menos

distor¢oes alocativas do que os sistemas usuais de tributacao do consumo.

Maria da Conceicao Tavares efetuou simulagoes para avaliar a suposta
regressividade de impostos sobre transacoes financeiras considerando sua incidéncia

discriminada por faixas de renda.

Em seu artigo “Imposto sobre circulacao financeira”,” a autora afirma que ‘v

argumento de gue o imposto penalizaria basicamente a classe média nio se justifica. Este é um imposto
que penaliza, sobretudo, as pessoas que fagem da circulacdo financeira de suas aplicacoes uma fonte
exctra e muitas vees considerdvel de renda’. A autora prossegue afirmando que “as fransagies
[financeiras constituem uma das poucas bases potenciais de arrecadagio futura na qual é possivel ancorar
0 aumento da receita piblica sem penalizar os setores produtivos e os segmentos sociais gue, atualmente,

mais contribuen com uma carga tributdria globalmente baixa, mas socialmente injusta’.

# Tavares, M. C., “Imposto sobre circula¢io financeira”, Folha de S. Paulo, 24/9/1995.
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Tavares conclul que “%do 5o o5 setores de matores rendimentos pagam relativamente
mais impostos, como também pagam em uma proporido bastante superior ds diferengas entre sen

rendimento médio e os dos demats grupos’.

Conceicao Tavares diz no texto que, sendo um dos vetores dinamicos do
processo de reestruturacao e globalizacao da economia, as transagoes financeiras
constituem uma das poucas bases potenciais de arrecadacao futura na qual é possivel
ancorar o aumento da receita publica sem apenar os setores produtivos e segmentos

sociais mais carentes.

A simulagao de Concei¢ao Tavares mostra na verdade que o imposto
eletronico ¢ um tributo proporcional, ou ligeiramente progressivo. Onera mais quem

dispoe de somas maiores de recursos.

Resumindo, Conceicao Tavares diz que o imposto eletronico é desejavel,
uma vez que nao gera distor¢oes na estrutura produtiva e tributa proporcionalmente

os contribuintes. Além disso, alcanga o setor informal e minimiza a sonegagao.

Em outras palavras, impostos sobre transagoes financeiras revelaram-se
tributos razoavelmente progressivos em seus padroes de incidéncia, contrariando
frontalmente os que o acusam de ser regressivo. O imposto pune mais pesadamente
os “rentistas”, sejam eles “formais” ou “informais”. Maria da Conceicao Tavares
conclut afirmando que ‘% circulagio financeira é uma base de futuro, ji que, além de sua
continua expansdo, permite controles eletronicos e deverd permitir, portanto, uma menor sonegacio

do gue os atuais impostos”.

Incentivo a verticalizacdo

A presenca do IMF na composicao dos precos finais varia obviamente na
razao direta do numero de etapas produtivas e inversamente ao valor adicionado em
cada uma dessas etapas. Demonstra-se, no entanto, que essa caracteristica opera menos
intensamente no universo do IMF do que no mundo dos tributos atualmente

existentes.

O incentivo a verticalizacao ¢ patente, mas ¢ marginal, num sistema de IMF

a aliquotas suaves, menos do que com a pesada carga cumulativa hoje verificada.
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Basta verificar que apenas o PIS - Cofins tem hoje uma aliquota de 3,65% “por
dentro”, que significa uma aliquota efetiva de 3,79%."

Cabe lembrar que o incentivo para a integracao vertical da producao podera
acentuar-se caso a aliquota seja maior que as mencionadas acima. Mas, consideradas
as baixas aliquotas marginais do sistema, dificilmente esse processo ira além do que
seria previsivel por razoes estritamente ligadas a economias de escala e a outros tipos
de externalidade. Cumpre lembrar que a verticalizacao além do que se justificaria em
ambiente econdémico neutro, implica custos, contra os quais a economia tributaria

teria de ser comparada

Também as distor¢oes dos precos relativos provocada pelo IMF revelam-se,
em simulacoes publicadas, inferiores a do sistema vigente®. Na verdade, o processo
decisorio pende a razoes preponderantes de natureza tecnologica, como ganhos de

especializacao e de escala, em relagao as quais o peso do IMF ¢ pouco significativo.

Indugio a importagio

Os produtos importados seriam postos a disposicao do consumidor em uma
ou duas etapas, incorporando valor de IMF menor do que aquele que sobrecarregaria
os produtos nacionais. Cabe retrucar que, de um lado, em qualquer caso a carga final
do IMF seria bastante suave, de sorte a s6 influenciar na decisio em casos
extremamente competitivos, e, de outro lado, quando necessario, o efeito pode ser
contrabalancado por medidas de politica aduaneira, inclusive mediante a imposicao

de impostos compensatorios na importagao, previstos nos estatutos internacionais

que regem o comércio mundial. *

* Vide Albuquerque, Marcos Cintra C.de, ¢ Zottmann, L. “O real peso da cumulatividade”, Gazeta
Mercantil, 14/03/2002.

% Vide Zottmann, L. “Imposto sobre Transacdes Financeiras: reflexos ¢ simulacdes” In: Albuquerque,
Marcos Cintra C. de (organizador), Tributacio no Brasil ¢ o ITmposto Unico, Makron Books, Sio Paulo,
1994, pp. 299-315; vide também de Albuquerque, Marcos Cintra C. de, “O Imposto Unico sobre
Transacoes (IUT)”, In: Albuquerque, Marcos Cintra C. de (organizador), Tributagdo no Brasil e o Imposto
Unico, Makron Books, Sio Paulo, 1994 | pp- 203-245.

“ Projeto de minha autoria em tramitacio na Camara dos Deputados, PL n° 190/2001, cria a Contribuicio

de Equalizacio Tributaria com o objetivo de impor aos produtos importados tributacio equivalente a
producao nacional.
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Exportagao de imposto

E certo que a desoneracio na exportacio é mais facil no regime dos impostos
sobre valor agregado, mas também ¢é factivel no regime do IME, embora mais trabalhoso.
Tetia de ser calculada mediante acompanhamento empirico das cadeias produtivas, ou
com exploracao de matrizes de insumo-produto, e operacionalizada mediante créditos
de imposto, rebates, devolucoes, ou subsidios equivalentes, nao muito diferentes do

que ja se pratica hoje, como pode ser verificado em trabalho empitico de minha autoria®’ .

Embaragos a harmonizacio

Se a grande maioria dos paises, inclusive dos nossos parceiros comerciais,
com exce¢ao do maior, os Estados Unidos, adotam o IVA, tendendo a rejeitar
exoneragoes a exportacio estranhas a seus proprios regimes, como subsidios explicitos,
cabe estudar foérmulas de equivaléncia aceitaveis por todos, dentre as modalidades

admitidas no contexto da regulacao internacional do comércio.

E falso que o IMF encerre um inerente viés anti-exportador. O que prejudica

a exportacao nao ¢é a existéncia do imposto; € o descuido em desonera-lo na exportagao.

Por outro lado, nao procede a suposicao de que o IMF seria de tal maneira
dissonante, em relacdo aos sistemas dos parceiros, a ponto de comprometer
aproximagoes comerciais, e politicas de formacao de blocos regionais. Como ja vimos,
o IMF aparenta-se aos conhecidos tributos sobre faturamento que se encontram por

toda parte, e sua estranheza é apenas aparente.

Por fim, é preciso convir que a obsessao pela harmonizacao, vista como
homogeneizacao, ¢ um pouco mitologica. Na realidade os sistemas tributarios dos
diversos paises sio profundamente heterogéneos por razoes tradicionais, culturais,
politicas, econémicas, geograficas, sem que isso impeca o comércio extramuros de

expandir-se celeremente.

“Vide Albuquerque, Marcos Cintra C.de, “O Imposto Unico sobre Transacdes (IUT)”, Tn: Albuquerque,
Marcos Cintra C. de (organizador), Tributacio no Brasil ¢ o Imposto Unico, Makron Books, Sio Paulo,
1994, pp. 216-225.
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Estimulo a desintermediacio bancaria

Ja vimos que, a um nivel suave de taxacao, a economia de imposto obtida
com a consumag¢ao de negocios a margem do sistema bancario nao compensa o
custo do armazenamento e transporte de numerario, a inseguranca, riscos de falsidade,
ilegalidade de transacoes em moeda estrangeira etc. A isso acrescentaremos medidas
como a sobretaxacao de saques e depdsitos em dinheiro vivo e outras precaucoes

dissuasivas.

5. Simulagées sobre os impactos setoriais da Contribuicdo Social

Apbs mais de doze anos de polémica, o debate entre os defensores e os
opositores a0 modelo tributario do IMF parece ter levado a algumas conclusoes

importantes.

Como pudemos demonstrar ao longo deste texto, algumas das criticas
mostraram-se desprovidas de razao, e outras foram contestadas pelos fatos. Destaca-
se dentre elas o temor dos que previam a remonetizacdo da economia, a fuga dos
depositantes do sistema bancario, a verticalizacao do processo produtivo, a
impossibilidade de métodos de desoneracao tributaria, e o aprofundamento da
iniqiidade. Ao mesmo tempo, algumas das caracteristicas dos impostos sobre
movimenta¢ao financeira, como a sua insonegabilidade, tornaram-se amplamente

reconhecidas até mesmo pelos adversarios de primeira hora.

Delfim Netto reflete estas conclusoes em atrtigo*® onde avalia o estudo da
Receita Federal surgido em defesa da CPMF ¥ . Ap6s um breve resumo do que chamou
de “filosofia fazenddria do governo”, o articulista afirma ter “uma certa simpatia com essa
posido, apesar de achd-la muito nibilista”. Mas apesar desta concessao, formula logo em
seguida uma critica aos impostos cumulativos como a CPME, sendo este tema,
provavelmente, o derradeiro item da polémica ainda nao devidamente rebatido pelos
defensores dos IMF’s.

*# Delfim Netto, A. “Mitos tributarios?”, Carta Capital, 12/12/2001

4 Secretaria da Receita Federal, CPMFE-Mitos ¢ Verdades sob as Oticas Econ6mica ¢ Administrava,
(2001) disponivel no site www.receita.fazenda.gov.br
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Diz o articulista, “esta discussdo elide o verdadeiro problema, que ¢ saber gual o papel
da politica fiscal no processo de desenvolvimento econdmico”, para prosseguir afirmando que “z
¢ficiéncia produtiva da economia de mercado ¢ tdo maior quanto menores forem as distorgoes
introduzgidas nos pregos relativos determinados pelo livre funcionamento da oferta e da procura. ...¢

conhecido que a tributacio em “cascata’ introduz, distorcoes matores do que sobre o valor agregado”.

Neste sentido, é importante se tentar avaliar o impacto de modelos tributarios
alternativos (movimentac¢ao financeira versus folha de salatios) na formacio dos pregos

relativos da economia.

Nos primeiros trabalhos sobre o Imposto Unico™ tentou-se avaliar o impacto
dos impostos cumulativos na formacao dos pregos na economia. Foram utilizadas as
matrizes de relacoes interindustriais do IBGE e suas atualizagoes, tendo-se chegado
a conclusao que, por exigirem aliquotas nominais sensivelmente mais baixas do que
0s IVA’s, e conseqiientemente, por desestimularem a sonegacao, os IMF s impactariam
com menor intensidade os precos na economia em comparagao com a situagao limite

de auséncia de tributacao.

A cumulatividade, ou o efeito “cascata”, levou erroneamente alguns criticos
a acreditarem que as cadeias de producao “longas” poderiam potencializar o impacto
altista nos custos de producao. As simulacoes efetuadas entio mostraram o equivoco

daquelas afirmacoes.

Por exemplo, os estudos sobre a Proposta Alternativa® mostraram que os
precos setorais com a aplicacao de um IMF com aliquota de 2,7% nos débitos e
créditos bancarios impactariam os precos da economia em petrcentuais vatiaveis entre
4,1% e 11,1%, comparativamente a uma situacao de auséncia de impostos; ja um IVA
como o ICMS, com aliquota de 17%, causaria impacto maior nos custos de produgio
de forma a fazer com que a carga tributaria desse imposto se situasse entre 18,4% e
31,4% do pteco final.>* Outros trabalhos mencionados acima utilizaram a mesma

metodologia, chegando a conclusoes semelhantes.

50 Vide principalmente o artigo de Marcos Cintra Cavalcanti de Albuguerque “O Imposto Unico sobre
Transacoes”, pp.203-245, In: Albuquerque, Marcos Cintra C. de (organizador), Tributacio no Brasil ¢ o
Imposto Unico, Makron Books, Sio Paulo, 1994.

1 Vide PEC 183/99 de autoria do Deputado Federal Marcos Cintra ¢ outros. O texto acha-se disponivel
N0 site www.marcoscintra.org,

32Vide Cintra, Marcos “A Verdade sobre o Imposto Unico”, LCTE Editora, Sio Paulo, 2003, Appendix
no Anexo I11.
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Mas apesar do impacto absoluto na formacao de precos ser menor no caso
dos IMF’s relativamente aos IVA s, ainda perdura a davida acerca do impacto nos

precos relativos, como mencionado por Delfim Netto.

Sabidamente, todos os impostos introduzem distor¢oes nos precos relativos.
Contudo, passou-se a creditar que o efeito cumulativo dos IMF poderia causar
alteracoes mais intensas. Acreditava-se que os IVAs seriam menos distorcivos ja que
a carga tributaria na composicao final dos precos teoricamente poderia ser controlada
pelo formulador da politica econémica. O que esses argumentos deixaram de
considerar é que a evasao ¢ um fato marcante da realidade tributaria brasileira, e que
os IVA’s estimulam a sonegacao a partir de suas altas aliquotas, e conseqilentemente

podem afetar os precos relativos de forma mais intensa e aleatoria que os IMEs.

A conclusao acerca da superioridade dos IVA's relativamente aos tributos
cumulativos seria patcialmente verdadeira se duas condi¢oes fossem satisfeitas. A
primeira, ¢ a auséncia de sonegacao; e a segunda, a existéncia de aliquotas uniformes
por todos os setores e produtos. Como sabidamente nenhuma dessas duas hipoteses
¢ verdadeira, a conclusao de que os IVA's introduzem menos distor¢oes do que os

IMF’s nao pode ser feita a priori.

Ademais, os impactos nos precos relativos dependem nao apenas do tipo de
tributo, mas também da intensidade de seu uso, ou seja, de suas respectivas aliquotas.
Como para um dado nivel de receita os IMF s necessitam aliquotas significativamente
mais baixas do que os IVA’s, percebe-se imediatamente a fragilidade das afirmacoes
de que os tributos cumulativos necessariamente introduzem distor¢coes mais fortes

nos precos relativos.
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TABEILA 6 - Simulagdo do Impacto da Contribui¢cio Social e da
contribui¢cdo sobre folha de saldrios nos pregos relativos setoriais

IMF INSS patronal
N° Setores 0,49%  20% s/ folha
de salarios

1 Agropecudria 1,79 13,61
2 Extrativa mineral (exceto combustiveis) 1,59 14,09
3 Extracdo de petroleo e gas natural, carvao ¢ outros combustiveis 1,51 14,57
4 Fabrica¢do de minerais nao-metalicos 1,73 13,83
5 Siderurgia 2,10 12,46
6 Metalurgia dos nao-ferrosos 1,77 11,46
7 Fabricacio de outros produtos metalargicos 1,75 13,80
8  Fabrica¢ao ¢ manuten¢ao de maquinas ¢ tratores 1,50 13,88
9 Fabricacio de aparclhos ¢ equipamentos de material elétrico 1,74 12,84
10  Fabricacdo de aparclhos ¢ equipamentos de material eletronico 1,29 9,72
11 Fabricacio de automoveis, caminhdes e 6nibus 1,69 11,33
12 Fabricacio de outros veiculos, pegas ¢ acessorios 1,75 13,44
13 Serrarias ¢ fabricacio de artigos de madeira ¢ mobiliario 1,71 14,03
14 Industria de papel ¢ grafica 1,60 13,63
15  Industria da borracha 1,80 11,50
16 Fabricacio de elementos quimicos nao-petroquimicos 1,89 13,40
17 Refino de petroleo e induastria petroquimica 1,62 10,70
18  Fabricacio de produtos quimicos diversos 1,63 11,40
19 Fabrica¢io de produtos farmacéuticos e de perfumaria 1,49 12,31
20  Industria de transformacao de material plastico 1,58 12,22
21 Industria téxtil 1,77 11,21
22 Habricacdo de artigos do vestuario e acessorios 1,77 12,51
23 FKabricacio de calcados e de artigos de couro e peles 1,67 13,30
24 Indastria do café 2,25 13,92
25  Beneficiamento de produtos de origem vegetal, inclusive fumo 1,95 13,39
26 Abate e preparagio de carnes 2,08 13,89
27  Resfriamento e preparacio do leite e laticinios 2,19 13,62
28 Industria do actcar 2,00 13,77
29  Habricagao e refino de dleos vegetais ¢ de gorduras para alimentagao 2,19 13,21
30  Outras industrias alimentares e de bebidas 1,91 13,50
31 Industrias diversas 1,53 13,99
32 Servicos industriais de utilidade puablica 1,15 14,80
33 Construcao civil 1,75 13,88
34 Comércio 1,32 14,68
35  Transporte 1,33 13,53
36 Comunicacoes 0,99 15,11
37 Instituicoes financeiras 0,91 16,01
38  Servicos prestados as familias 1,31 14,98
39 Servigos prestados as empresas 1,02 15,56
40 Aluguel de imoveis 1,71 14,67
41 Administracao pablica 0,83 15,92
42 Servicos privados nao-mercantis 0,60 16,46
Maximo 2,25 16,46
Minimo 0,60 9,72
Desvio 0,51% 1,80%
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A presenca de aliquotas diferenciadas e a existéncia de sonegacao
significativamente mais elevada nos IVA’s fazem com que os impactos nos pregos da

economia sejam tao nao-controlaveis, aleatorios e nao-intencionals, quanto no caso

de IMFs.

Possivelmente as distorcoes geradas pelos IVA's sejam até mais fortes do
que nos IMF’s ja que a sonegacio ¢ fendmeno intensamente volatil, mutavel,
imprevisivel, e camuflado. Nos IMF’s a variabilidade de seus impactos nos custos de
produgao setoriais decorrem de alteragoes nas funcoes de producao, que ocorrem
apenas no médio e no longo prazo. Isto faz com que os IMF’s, mesmo tendo padroes
de incidéncia nao-intencionais e nio-controlaveis, possuam mais estabilidade do que
os IVA’s. A sonegacio é geralmente instavel mesmo a curtissimo prazo, tornando os

efeitos alocativos dos IVA s ainda mais mutaveis e imprevisiveis do que nos IMF’s.

As simulagoes apresentadas a seguir tentarao mostrar que, mesmo supondo-
se sonegacao zero, os IMF’s, por terem aliquotas mais baixas, implicardo menores

distor¢coes nos precos relativos do que a contribuicao sobre salarios.

Trata-se de um exercicio de estatica compatrativa, onde os modelos tributarios
do IMF (cumulativo) e da incidéncia sobre folha de pagamentos (um caso particular
de valor agregado) serdo comparados com uma situacao heuristica de auséncia de
tributacao, que supostamente deveria ser o preco de equilibrio competitivo. Nesse
sentido, quanto mais os precos setoriais se distanciarem dos pregos livres de tributos
(que no modelo foram igualados a unidade) maior o impacto distorcivo que

demonstram ter na formacao das cargas tributarias setoriais.

A seguir, sera montada a matriz dos precos relativos setoriais, e a distancia
de cada preco relativo do valor unitario estara medindo a distorcao causada pelo
respectivo modelo tributatio no preco telativo daquele determinado par de setores.”
A medida de distorcao global é dada pelo desvio padrao dos precos relativos da

matriz em relacao a unidade.

A simulacao cujos resultados estio na tabela abaixo, compara o impacto nos

precos relativos da economia de um IMF sendo usado como a fonte de financiamento

53 Maiores detalhes sobre o modelo utilizado poderio ser obtidos em Cintra, Marcos “A Verdade sobre
o Imposto Unico”, LCTE Editora, Sio Paulo, 2003, Anexo V.
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do INSS, relativamente com um modelo tributario convencional substituindo a
aliquota basica de 20% da contribuicao patronal sobre folha de salarios.”* A aliquota
total estimada necessaria para a substituicao plena da fonte patronal de financiamento
do INSS ¢ de 0,49%, sendo dividida entre os débitos e créditos bancarios.

Vé-se que o desvio nos pregos relativos no caso do IMF foi de 0,51%, ao
passo que no caso do modelo convencional, atingiu 1,80%. Comprova-se assim a
inveracidade da afirmac¢ao de que necessariamente os tributos cumulativos geram
maiores distor¢des nos precos relativos. Nao se pode afirmar a prior que isto ocorra,
ou deixe de ocotrer. Contudo, pode-se afirmar que nas circunstancias da economia

brasileira a critica nao se revelou verdadeira.

Outro resultado importante € a redugao significativa da carga tributaria setorial
resultante da alteracao nas fontes de financiamento do INSS. Enquanto que no caso
convencional o peso das contribuices sociais no preco setorial variava entre 9,72%
e 16,46%, no caso do IMF a variacao caiu significativamente para entre 0,60% e
2,25%. Confirma-se assim que a alteracao proposta abrira amplo espago para a reducio
de precos, e consequentemente para a ampliacao dos salarios reais e das margens de
contribuicao das empresas. Ademais, abre-se espaco para aumentos nominais de

salarios, sem impactos negativos no grau de eficiéncia da economia.

Com estas observagoes esperamos estar avancando no entendimento da
derradeira questao ainda pendente no debate sobre o IMF: a de que nao se pode
afirmar a priori se a cumulatividade, ou o valor adicionado, introduz maiores distor¢oes
nos precos relativos de uma economia. No caso concreto da economia brasileira, o
IMF nao apenas implica menor carga tributaria setorial como ainda introduz menos
distor¢oes nos pregos-relativos, do que resulta a conclusio de ser um tributo mais

eficiente do que a atual incidéncia sobre folha de pagamentos das empresas.

O ideal nesse tipo de simulagio seria 0 uso de modelos de equilibrio geral, ja que os mesmos captariam
os cfeitos dinamicos das alteracdes tributarias. Sobre o uso de modelos de equilibrio geral computaveis,
vide Domingues E. P. ¢ Haddad E. Al “Politica Tributaria ¢ Re-localiza¢do”, mimeo, onde o modelo ¢
usado para simulacdes regionais para o Estado de Sdo Paulo. Trata-se de campo fértil para pesquisa
futura.
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8. Efeitos do Financiamento da Previdéncia
Social e Esquemas Alternativos para Reduzir
a Tributacio da Folha Salarial dos
Trabalhadores de Baixa Renda

Rozane Bezerra de Siqueira*
1. Introdugio

Com o propésito de promover o aumento do emprego formal, tem-se
discutido recentemente propostas de deslocamento das contribuicoes previdenciatias
da folha salarial para outras bases tributarias. No centro do debate estio propostas
de substituicao parcial da contribuicao patronal sobre a folha de salarios por uma
contribuicao sobre a receita bruta das empresas ou por um imposto sobre o valor
agregado (IVA). O objetivo deste artigo ¢ discutir os possivels efeitos econdémicos e
distributivos de tais propostas e compara-las com esquemas alternativos para uma
desoneracao parcial da folha salarial focalizada em trabalhadores de baixa renda. Em

particular, o artigo busca investigar o impacto das reformas propostas sobre:
* O nivel de emprego e de formalizacao
* A eficiéncia e a produtividade da economia
* A distribuicao da carga tributaria entre as familias
* A distribuicao da carga tributatia entre os diferentes setores de atividade
* A “ilusao fiscal” e a demanda por gastos publicos

O artigo esta organizado em sels se¢oOes, incluindo esta introdugiao. A
proxima se¢ao compara a estrutura tributaria brasileira com a de outros paises. A
terceira secao discute evidéncias do impacto provavel da desoneracio da folha
salarial sobre o nivel de emprego e de formalizacao. A quarta secao analisa os
efeitos imediatos de reformas alternativas sobre a distribuicao da carga tributaria

entre os setores de atividade e entre as familias. A quinta secao propoe esquemas

* Coordenadora de Politica Social, Secretaria de Politica FEcondmica - SPE do Ministério da Fazenda.
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alternativos para reducao dos encargos trabalhistas sobre os trabalhadores de baixa

renda. A sexta secao conclui.

2. Composigdo da Carga Tributdria Brasileira

A carga tributaria brasileira em 2002 chegou a quase 37% do PIB, um patamar
igual a carga média dos paises da OCDE e bem acima do observado em paises com
renda per capita semelhante a nossa. Isso pode ser observado através do Grafico 1.
Nao ¢é s6 na relagao entre o tamanho da carga tributaria e o nivel de desenvolvimento
ou de renda per capita que o Brasil aparece como um ponto fora da curva. A
composicao de nossa carga tributaria é também bastante peculiar, como mostra os

Graficos 2 e 3.

Grifico 1 - Carga Tributiria e Renda Per Capita
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Além das bases de arrecadacao tradicionalmente utilizadas em outros paises,
a saber, lucro, renda pessoal, folha salarial, consumo e propriedade, o Brasil tributa a
receita bruta (ou faturamento) das empresas. E esse tipo de tributo que constitui quase
80% da categoria “Outros” no Grafico 2. Como a receita bruta das empresas consiste

de lucros, salarios, consumo intermediario e de tributos pagos em etapas anteriores
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da cadeia produtiva, temos a particularidade de um tipo de tributo que nada mais é
do que uma forma de tributar novamente - desta vez, de forma indiscriminada e

cumulativa - as bases dos demais tributos.!

E verdade que a estrutura tributiria de um pafs reflete suas caracteristicas
s6cio- econdmicas e institucionais. Entre outros fatores, a extrema desigualdade de
renda, o tamanho do setor informal e a fraca tradicao tributaria observados no Brasil
inviabilizariam a nossa atual carga tributaria se a mesma tivesse que se basear, tao
pesadamente quanto nos paises ricos, na tributacao da renda pessoal. Todavia, é
preocupante que o nosso extraordinario desempenho arrecadatério possa estar
gerando custos econdmicos e sociais também excepcionalmente altos, por se basear

em tributos fortemente distorcivos e pouco visiveis a sociedade.

Todos os tributos provocam algum tipo de distor¢ao econémica. O principio
da eficiéncia aplicado ao desenho de sistemas tributarios busca minimizar essas distor¢oes.
Com base neste principio, a tributacao de bens e servicos intermediarios (utilizados
pata produzir outros bens e setvigos) é considerada particularmente inapropriada, pois

a mesma torna inviavel garantir qualquer tipo de neutralidade para o sistema tributatio.

Grifico 2 - Composicio da Cartga Tributdria no Brasil
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! Observe-se que alguns tributos no Gréfico 2, apesar de estarem classificados na categoria consumo, como o
ICMS, apresentam fortes desvios em relagio a um verdadeiro imposto sobre o consumo final ou um IVA.
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Grifico 3 - Composigio da Carga Tributiria na OCDE
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Dado que os tributos sobre o faturamento incluem em sua base o consumo
intermediario, a carga tributaria varia entre setores e entre empresas, dependendo da
estrutura de producao e do numero de etapas no processo de producao. Isso pode
gerar distorcoes significativas nos precos relativos e nas decisoes de producio. Por
exemplo, a competitividade de uma empresa pode passar a depender mais de sua
capacidade de ‘verticalizar’ o processo de producio e comercializacao de seu produto
(teduzindo as instancias em que o produto é tributado) do que da combinacao eficiente

de insumos e do aumento de produtividade.

Na presenca de tributos cumulativos, fica dificil assegurar eficiéncia e eqiiidade
também no consumo final, uma vez que o processo de repasse dos tributos para os
precos dos bens finais é extremamente complexo e dificil de ser previsto. Mesmo
partindo-se de aliquotas nominais uniformes e relativamente modestas (como a da
Cofins, de 3%), o impacto de um tributo cumulativo sobre os precos dos bens finais
(consumidos pelas familias ou exportados) pode ser bastante diferenciado, como
ilustra a Tabela Al do Apéndice. Como resultado, um tributo sobte o faturamento
tende a provocar fortes distor¢oes nas escolhas dos consumidores e a penalizar setores
que o préprio governo ou a sociedade desejaria desonerar, como ¢ o caso das

exportagoes.
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Outro principio tributario violado por um tributo sobre o faturamento é o
da transparéncia. Esse tributo é cobrado das empresas mas tende a ser repassado
para o consumidor, que nio ¢ devidamente notificado. A falta de visibilidade desse
tipo de tributo inibe a capacidade da populacio de associar demanda por gastos
publicos com aumento da carga tributatia, refor¢ando a chamada “ilusao fiscal”.?
Ao mesmo tempo, a transparéncia tributaria aumenta a consciéncia de cidadania e
contribui para tornat mais democratico e justo o pacto fiscal entre o governo ¢ a

soctedade.

3. Efeitos da Tributagdo da Folha Salarial

No Brasil, os tributos sobre a folha de salarios representam 20% do custo
total do emprego para a empresa. Por sua vez, a cunha fiscal do emprego, ou seja, a
diferenca entre o que o empregador paga por cada empregado e o pagamento que o
empregado ‘leva para casa’ (remuneracio total do empregado menos sua contribuicao

previdenciaria), como proporcao do custo total do emprego, é de 25%.

As distor¢oes provocadas pela tributacao da folha salarial sobre o mercado
de trabalho podem se manifestar de diversas formas, dependendo da incidéncia

economica do tributo (van den Noord e Heady, 2001):

* Se as relagbes trabalhistas e as restri¢oes legais impedem que a cunha
fiscal do emprego recaia sobre o trabalhadores, as empresas serao induzidas
a utilizar menos trabalho. Isso pode se dar por meio da substituicao do
trabalho (geralmente pouco qualificado) por outros fatores de producao,
por intermédio da reducao da escala da atividade ou através da realocagio
da atividade para paises que oferecem salarios mais baixos para um dado

nivel de qualificacao.

> Nio fosse cssa uma caracteristica da Cofins ¢ de outros tributos cumulativos responsaveis pelo
consideravel aumento da arrecadacio do Governo Federal nos tltimos anos, talvez ja se tivesse obtido,
ha anos, o apoio politico necessario a aprovacdo da reforma previdenciaria.

* Célculo bascado em estudo do DIEESE (1997). Ver Tabela A2 do Apéndice.
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* Seas contribuicoes trabalhistas sao repassadas para os salarios, elas podem

desestimular a procura de emprego e o aumento do esforco no trabalho.

* Se a capacidade de impor os tributos é fraca, empresas e trabalhadores

podem se deslocar para o setor informal.

Varios estudos empiricos internacionais (vet, entre outros, Bauer e Riphahn,
1998 e Gruber, 1995) indicam que os encargos sobre a folha sao repassados para o
salario. Consequentemente, o efeito da reducao dos encargos trabalhistas sobre o
nivel de emprego tende a ser pouco significativo. O tnico estudo que existe para o

Brasil (Fernandes e Menezes-Filho, 2002) chega a mesma conclusio.

Os principais fatores que determinam a incidéncia econdémica das
contribuicoes sobre a folha de salarios e, portanto, o impacto de uma redu¢ao das
mesmas sobre o emprego sao 1) a presenca de restricOes na legislacao trabalhista para
a reducao dos salatios e ii) a existéncia de uma ligacao estreita entre as contribuicdes
e os beneficios recebidos pelo trabalhador. Como ressalta Summers (1989), este tltimo

fator requer que os beneficios sejam restritos aqueles que o financiam.

Portanto, analisando o caso do Brasil, pode-se esperar que a sensibilidade do
desemprego e da informalidade em relacio a desoneracio da folha salarial seja mais
significativa para trabalhadores que tém rendimento préoximo do salatio minimo.
Primeiro, porque a existéncia do salario minimo impede que os encargos sociais
sejam repassados para o trabalhador. Segundo, porque os trabalhadores com
rendimentos préximos ao salario minimo tém reduzidos incentivos para arcar com
os encargos sobre a folha, pois, como argumenta Camargo (2003), a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS) garante uma pensao no valor de um salario minimo a todo
cidaddo que atingir 67 anos de idade (e que nao tenha outra fonte de renda),

independentemente de tet ou nio contribuido para a Previdéncia Social.

A evidéncia empirica internacional também tem dado suporte a visao de que
a sensibilidade do emprego em relacao ao custo do trabalho é maior para os individuos
de mais baixa qualificacio do que para aqueles mais bem qualificados, implicando
que uma reducao do custo de contratagio provoca um impacto maior sobre o nivel
de emprego para os trabalhadores menos qualificados do que para os mais qualificados
(OCDE, 1995, 1997; Phelps, 1994). Ao mesmo tempo, os trabalhadores menos
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qualificados, ou seja, aqueles que ja se encontram em uma posi¢ao menos vantajosa
no mercado de trabalho, sio os mais afetados pelo aumento de desemprego e da
informalidade. Além disso, periodos prolongados de desemprego alto implicam num
alto custo social devido a intensifica¢ao da pobreza e das desigualdades de renda e de

oportunidade.

Por esses motivos, o foco das discussoes e das politicas de reforma da
tributacao do emprego em varios paises do mundo nao tem sido apenas o aumento
da eficiéncia economica (via reduciao de custos e de desperdicio de recursos), mas
também a diminuicao das disparidades sociais (Fitoussi, 2000; Phelps, 2000). Como
afirma Fitoussi (2000), um consenso parece ter emergido a favor de redugoes na
tributacao dos salarios dos empregados que se encontram na parte de baixo da

distribuicao de renda.

4. Distribuicdo da Carga Tributdria entre Setores de Atividades e entre as

Familias

A teoria economica e a experiéncia didria nos ensinam que as empresas
ou os individuos que sao legalmente responsaveis pelo pagamento de um tributo
nem sempre sao aqueles que realmente pagam o tributo, ou seja, a incidéncia
economica ou efetiva de um tributo pode ser bem diferente de sua incidéncia
legal. Por exemplo, o contribuinte legal da contribui¢ao patronal sobre a folha de
salarios é a empresa, porém, em alguma medida, esse tributo pode ser repassado
para frente, através do aumento de precos, ou para tras, através da reducao de
salarios, de forma que consumidores ou trabalhadores podem ser os contribuintes

efettvos do tributo.

Como discutido na se¢ao 3, ha evidéncias empiricas de que a contribui¢ao
patronal sobre a folha de pagamentos ¢ repassada para os salarios. Todavia, pode ser
util investigar também o caso em que a mesma ¢ transferida para os precos. Essa
hipétese foi adotada na Tabela 1, que compara a incidéncia, por setor de atividade, da
contribuicio patronal sobre a folha salarial com a incidéncia de uma contribui¢io
sobre a receita bruta. A incidéncia legal consiste do montante arrecadado pelo governo

de cada setor. Para a contribuicio patronal sobre a folha, esse dado foi obtido do
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Anuario Estatistico da Previdéncia Social. No caso da contribuicao sobre a receita
bruta, a incidéncia legal foi calculada a partir de dados de arrecadacao da Cofins por

setor de atividade.

No calculo da incidéncia efetiva, tanto da contribuicao sobre a folha quanto
da contribuicao sobre o faturamento, adotou-se a hipotese de repasse total para os
precos. Isso significa que a incidéncia efetiva das contribuicoes ¢ inteiramente sobre
a demanda final (isto é, familias, exportacdes, governo e investimento).! Assim, na
Tabela 1, a incidéncia legal e a incidéncia efetiva podem ser vistas como dois casos
extremos, respectivamente: (a) zero de repasse do tributo para os precos e (b) cem

por cento de repasse do tributo para os precos.

Como esperado, a Tabela 1 mostra que, seja em termos da incidéncia legal
ou da incidéncia efetiva, dada a hipétese de incidéncia adotada, a substituicao da
tributacao da folha salatial pela tributacao da receita bruta das empresas reduz a
carga tributaria sobre os setores relativamente intensivos em trabalho. Os setores
mais favorecidos pela medida seriam: agropecuaria, transporte e servigos. Em
contraste, os setores que utilizam tecnologia mais intensiva em capital sofreriam um
aumento da carga tributaria. Os setores mais penalizados seriam: refino do petroleo,
elementos quimicos, industria automobilistica, comunicagoes e servicos de utilidade

puiblica.’

Os efeitos da substituicao da contribuicao patronal sobre a folha salarial por
um IVA podem ser bem diferentes daqueles associados a substituicio por um tributo
sobre o faturamento das empresas. Por definicao, um IVA nao incide sobre as
atividades intermediarias. O imposto recolhido numa transacao entre empresas gera
um crédito fiscal de igual valor para a empresa compradora. Dessa forma, s6 o
consumo final, isto é, o consumo das familias (admitido que as exportagdes sio

isentas), é, de fato, tributado.

* A metodologia utilizada para calcular o repasse dos tributos das atividade intermediarias até a demanda
final ¢ baseada num modelo de insumo-produto, que capta a complexidade das relagoes intersetoriais
(Siqueira, Nogueira e Souza, 2001).

5 Ressalte-se que, sob a hipdtese de transferéncia da contribuicio patronal para os salrios, essa andlise da
distribuicdo da carga tributaria entre os sctores ¢ modificada. Em particular, o impacto da substituicao
nio dependeria diretamente da intensidade relativa do trabalho ou do capital no processo produtivo.
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Tabela 1 - Incidéncia Legal e Efetiva da Contribui¢io Previdenciiria do
Empregador: Folha Salarial versus Receita Bruta (7).

INCIDENCIA LEGAL INCIDENCIA EFETIVA
PARTICIPACAO NA PARTICIPACAO NA
ATIVIDADES ARRECADACAO ARRECADAGAO
FOLHA | RECEITA |DIFERENCA | FOLHA | RECEITA | DIFERENCA
SALARIAL | BRUTA SALARIAL | BRUTA

AGROPECUARIA 2,87 0,59 2,28 3,92 2,98 0,94
EXTRATIVA MINERAL 0,15 0,52 0,37 0,45 0,73 0,28
EXTRACAO DE PETROLEO E GAS 0,21 0,20 0,01 0,00 0,00 0,00
MINERAIS NAO-METALICOS 1,53 1,01 0,53 0,49 0,46 0,03
SIDERURGIA 0,93 1,21 0,28 0,78 1,00 0,22
METALURGICA NAO-FERROSOS 0,42 0,55 0,13 0,44 0,59 0,16
OUTROS METALURGICOS 1,41 1,41 0,00 0,63 0,72 0,09
MAQUINAS E TRATORES 1,80 2,20 0,39 0,23 0,29 0,06
MATERIAL ELETRICO 0,89 0,90 0,01 1,47 1,73 0,26
EQUIPAMENTOS ELETRONICOS 232 1,04 1,28 2,77 1,99 0,79
AUTOMOVEIS, CAMINHOES, ONIBUS 1,61 4,61 3,00 3,38 6,37 2,99
OUTROS VEICULOS E PECAS 1,29 0,44 0,85 1,06 0,90 0,16
MADEIRA E MOBILIARIO 1,29 0,93 0,36 1,72 1,63 0,09
PAPEL E GRAFICA 0,78 1,72 0,94 1,12 1,77 0,64
INDUSTRIA DA BORRACHA 0,60 1,33 0,73 0,18 0,34 0,16
ELEMENTOS QUIMICOS 0,65 5,25 4,60 0,77 3,31 2,54
REFINO DO PETROLEO 0,60 14,25 13,65 1,41 8,07 6,66
QUIMICOS DIVERSOS 1,01 0,00 1,01 0,31 0,28 -0,02
FARMACEUTICA E PERFUMARIA 0,93 0,00 0,93 2,54 222 0,32
ARTIGOS PLASTICO 0,71 0,00 0,71 0,36 0,28 0,08
INDUSTRIA TEXTIL 0,64 0,90 0,26 1,21 1,69 0,47
ARTIGOS DO VESTUARIO 0,42 0,62 0,19 1,80 2,47 0,67
FABRICACAO DE CALCADOS 0,49 0,41 0,08 1,18 1,35 0,17
INDUSTRIA DO CAFE 0,15 0,14 0,01 0,54 0,57 0,04
BENEFICIAMENTO PROD. VEGETAIS 0,66 0,71 0,05 2,22 2,46 0,23
ABATE DE ANIMAIS 0,64 0,71 0,07 2,35 2,60 0,25
INDUSTRIA DE LATICNIOS 0,34 0,36 0,02 1,01 1,10 0,09
INDUSTRIA DE AGUCAR 0,13 0,14 0,01 0,48 0,57 0,09
FABRICACAO DE OLEOS VEGETAIS 0,27 0,28 0,02 0,94 1,04 0,10
OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES 1,00 1,21 0,21 2,70 3,25 0,55
INDUSTRIAS DIVERSAS 1,45 0,11 1,34 1,58 0,74 0,84
SERVICO IND. UTILIDADE PUBLICA 2,93 4,81 1,88 3,51 1,22
CONSTRUCAO CIVIL 4,05 2,84 1,21 0,00 0,00 0,00
COMERCIO 14,46 18,56 4,11 1,05 1,40 0,35
TRANSPORTES 5,75 3,10 2,65 5,89 4,71 1,18
COMUNICACOES 2,17 4,73 2,57 1,87 3,71 1,84
INSTITUICOES FINANCEIRAS 8,81 6,55 2,26 8,80 7,04 -1,76
SERVICOS PRESTADOS AS FAMILIAS 17,34 3,20 14,13 20,04 7,18 12,86
SERVICOS PRESTADOS AS EMPRESAS 11,15 9,56 1,59 1,02 0,90 0,12
ALUGUEL DE IMOVEIS 1,57 0,69 0,88 5,12 4,4 0,71
ADMINISTRACAO PUBLICA 3,46 2,17 -1,29 13,74 13,54 -0,20
SERVICOS PRIV. NAO-MERCANTIS 0,08 0,02 0,06 0,16 0,11 0,05
TOTAL 100,00 100,00 0,00 100,00 100,00 0,00
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Portanto, o impacto do deslocamento da tributagao da folha para o valor
adicionado sobre a carga tributaria que incide sobre os diversos bens e servicos da economia
dependera dos bens ou servicos setem produtos de consumo intermediatio ou final e da
estrutura de aliquotas definida para o IVA. No caso de um IVA abrangente e com aliquota
unica, as distorgoes associadas a tributacao da folha salarial ou da receita bruta, que afetam

as escolhas entre capital e trabalho e a competitividade das empresas, sio neutralizadas.

Do ponto de vista econémico e social, ¢ a incidéncia efetiva dos tributos que
importa, e parece razoavel supor que os tributos em considera¢ao neste estudo sao
mesmo repassados para os saldtios e/ou para os precos finais dos bens e servicos.
Portanto, pode ser mais relevante analisar o impacto redistributivo das reformas aqui

discutidas sobre diferentes grupos de familias do que sobre setores de atividades.

O Grafico 4 mostra a contribuicao relativa de diferentes classes de renda
para o financiamento da previdéncia, para trés diferentes hipoteses sobre o tipo e a
incidéncia do tributo. No primeiro caso, supde-se que a contribuicao patronal sobre
a folha salarial ¢é repassada para os salarios. No segundo esquema, o financiamento ¢é
feito através de um tributo sobre a receita bruta e supSe-se que 0 mesmo ¢ repassado
para os precos. No terceiro caso, o financiamento ¢ feito através de um IVA uniforme

sobre todos os bens e servicos.®

Grifico 4 - Parcela de Contribui¢do para o Financiamento

da Previdéncia por Classe de Renda (%)
60 1
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¢ As classes de renda no Grafico 4 sio denominadas quintis. Os quintis sdo formados ordenando-se
todos os domicilios de acordo com a renda per capita ¢ dividindo-os em cinco grupos, cada um contendo
vinte por cento do total de domicilios. Assim, o primeiro quintil contém os vinte por cento mais pobres
dos domicilios ¢ o quinto quintil ¢ composto dos vinte por cento mais ricos.
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Observa-se que, no caso do Brasil, o impacto imediato da substituicao de
uma contribuicio proporcional sobre a folha salatial por um tributo geral (seja do
tipo cumulativo ou um IVA) que recaia sobre o consumo ¢é regressivo, ou seja, provoca
uma transferéncia da carga tributaria das classes de renda mais altas (no Grafico 4,
essencialmente, os 20% mais ricos) pata as classes de renda mais baixa. Esse efeito
regressivo ocorre, por dois motivos. Primeiro, porque ha um aumento da carga
tributaria sobre os trabalhadores informais, que tendem a se concentrar nas classes
de renda mais baixa. Segundo, porque as familias de renda mais alta tendem a gastar
uma propor¢ao menor dos seus rendimentos com consumo do que as familias de

renda mais baixa.

A analise da incidéncia efetiva dos tributos reforca, portanto, o argumento
para focalizacao da desoneragao da folha salarial sobre trabalhadores de baixa renda,
de forma a garantir que, o efeito liquido da politica seja progressivo. Evidentemente,
a progressividade da medida também poderia set realcada se o subsidio previdenciatio
fosse financiado através de um tributo progressivo, como o imposto de renda de
pessoas fisicas, que, no nosso caso, so recai sobre individuos que se encontram no

ultimo quintil de renda.

5. Esquemas Alternativos para Desoneragio da Folha Salarial de
Trabalhadores de Baixa Renda

Tendo em vista a evidéncia empirica sobre a incidéncia dos encargos
trabalhistas e dos tributos sobe o consumo, a extrema desigualdade de renda existente
no Brasil e as restricOes or¢amentarias enfrentadas pelo governo, pode-se considerar
que ha fortes argumentos para focalizar o subsidio fiscal sobre o emprego daqueles
trabalhadores que se encontram numa posicao desfavoravel no mercado de trabalho.
Assim, a0 mesmo tempo que o subsidio pode contribuir para aumentar a formalizacao
das relacoes de trabalho e a competitividade das empresas intensivas em mao-de-
obra menos qualificada, pode contribuir também para reduzir as desigualdades de

renda e de oportunidade.

" Ressalte-se que, no longo prazo, os efeitos redistributivos de uma contribuicio proporcional sobre a
folha salarial ¢ de um IVA uniforme podem ser equivalentes, supondo interagio entre os precos de
equilibrio dos setores formal e informal.
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Todavia, ¢ preciso cautela na elaboracao de esquemas progressivos de
subsidios sobre a folha salatial, para minimizat os efeitos adversos sobre o emprego
dos trabalhadores mais qualificados. Os desincentivos para o trabalho mais qualificado
terao uma relacao direta com a taxa a qual o subsidio sobre a folha ¢ reduzido a
medida que o salario cresce. Quanto mais focalizado o subsidio, menor ¢ o custo da
renuncia fiscal para o governo, porém, maior é a distor¢ao gerada sobre a contratacao

de trabalhadores com rendimentos mais altos.

Algumas das reformas discutidas ou implementadas em pafses da OCDE e
da Uniao Européia visando reduzir a tributacao sobre o trabalhador de baixa renda

contemplam dois esquemas alternativos de subsidios sobre a folha salarial:

a) Um beneficio fiscal fixo por empregado — que ¢ equivalente a isentar do
pagamento de contribuicao social uma parte de cada salario (por exemplo,

o primeiro salario minimo recebido por cada empregado);

b) Um beneficio que decresce linearmente com o nivel de salario, dentro de

um determinado intervalo salarial.
Os dois tipos de esquema podem ser representados pela seguinte férmula:
SB=F-r(SL-SM)
Onde

SB = subsidio por empregado

F = subsidio maximo (para o empregado com salario igual ao salario
minimo)
t = taxa de reducao do subsidio

SL = salario pago ao empregado
SM = salario minimo

Assim, se t = 0, o subsidio é um montante fixo (F) por empregado e, se t > 0, o

subsidio decresce, a taxa t, a medida que o salario aumenta. No segundo caso, t deve ser
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escolhido de forma que o valor do subsidio seja igual a zero no limite superior do
intervalo de salario ao qual o esquema se aplica. Para dar uma idéia do impacto orcamentario

imediato da implementagio de esquemas desse tipo, simulamos os seguintes casos:

Esquema 1 - se aplica a todos os empregados

* F = metade da contribuicao patronal atualmente paga sobre o salatio

minimo

e t=0%

Esquema 2 - se aplica a empregados que ganham até trés salarios minimos

* I = metade da contribuicao patronal atualmente paga sobre o salario

minimo

e t=5%

Esquema 3 - se aplica a empregados que ganham até dois salarios minimos

* I = metade da contribuicao patronal atualmente paga sobre o salario

minimo

e t=10%

Para cada um destes esquemas, a Tabela 2 mostra o valor do subsidio por
empregado (para valores selecionados de salario), o custo imediato total do esquema
e aaliquota de IVA necessaria para financia-lo. Para fins de comparagao, apresentamos
também os valores correspondentes para um esquema nao progressivo (na tabela,
Esquema 0), onde o subsidio, que ¢ aplicado a todos os empregados, ¢ igual 2 metade
da contribuicao patronal atualmente paga sobre o salario total. Ressalte-se que, no
calculo do custo total do subsidio, foram contabilizadas também as rentncias
associadas ao décimo terceiro salario e ao abono de férias. As estimativas sao baseadas

no salario minimo de R$200,00.

Observa-se que o Esquema 0, onde o subsidio é proporcional ao salario,
requer uma aliquota consideravel de IVA para financia-lo. E oportuno mencionar
que, se esse IVA tivesse que substituir também a Cofins, o PIS/PASEP, o ICMS, o
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IPI e 0 ISS, teria que ter uma aliquota em torno de 34% (supondo que todo consumo
das familias ¢ tributavel, exceto aluguel). Esse patamar de aliquota é provavelmente

impraticavel, devido aos fortes incentivos que haveria para sonegagao.

Tabela 2 - Subsidio por Trabalhador e Custo Total

Salario (R$/més) Esquema0 Esquemal Esquema2 Esquema3

200 20 20 20,0 20
250 25 20 17,5 15
300 30 20 15,0 10
350 35 20 12,5 5
400 40 20 10,0 0
450 45 20 7,5 0
500 50 20 5,0 0
550 55 20 2.5 0
600 60 20 0,0 0
Custo (R$bi/ano) 18,4 6,2 32 2.2
Aliquota do IVA 3.2% 1,1% 0,6% 0,4%

6. Comentdrio Final

Resumindo a analise apresentada neste estudo, podemos dizer que uma politica
de desoneracao da folha salarial seria mais eficaz para reduzir a informalidade e, a0

mesmo tempo, tornar os sistemas previdenciario e fiscal socialmente mais justos se:
1. For direcionada para trabalhadores de baixa renda;

. For acompanhada de uma maior flexibilizacao da legislagao trabalhista e
do fortalecimento da ligacdo entre contribuicao para seguridade social e

beneficio recebido;

iii. For financiada por ttibutos cujos custos em termos de eficiéncia e de

equidade sejam relativamente baixos, e que reduzam a ilusao fiscal.
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7. Anexo

Tabela Al - Aliquotas Efetivas da Cofins sobre o Consumo das Familias

ATIVIDADES ALIQUOTA EFETIVA (%)
AGROPECUARIA 2,54
EXTRATIVA MINERAL 0,00
EXTRACAO DE PETROLEO E GAS 0,00
MINERAIS NAO-METALICOS 5,84
SIDERURGIA 0,00
METALURGICA NAO-FERROSOS 6,69
OUTROS METALURGICOS 6,54
MAQUINAS E TRATORES 8,04
MATERIAL ELETRICO 6,35
EQUIPAMENTOS ELETRONICOS 4,66
AUTOMOVEIS, CAMINHOES E ONIBUS 9,84
OUTROS VEICULOS E PECAS 4,18
MADEIRA E MOBILIARIO 561
PAPEL E GRAFICA 7.89
INDUSTRIA DA BORRACHA 12,84
ELEMENTOS QUIMICOS 24,90
REFINO DO PETROLEO 14,88
QUIMICOS DIVERSOS 4,30
FARMACEUTICA E PERFUMARIA 3,87
ARTIGOS PLASTICOS 4,45
INDUSTRIA TEXTIL 7,40
ARTIGOS DO VESTUARIO 4,77
FABRICACAO DE CALCADOS 6,59
INDUSTRIA DO CAFE 3,05
BENEFICIAMENTO PROD. VEGETAIS 322
ABATE DE ANIMAIS 3,46
INDUSTRIA DE LATICNIOS 3,13
INDUSTRIA DE ACUCAR 4,65
FABRICACAO DE OLEOS VEGETAIS 4,24
OUTROS PRODUTOS ALIMENTARES 3,44
INDUSTRIAS DIVERSAS 2,61
SERVICO IND. UTTLIDADE PUBLICA 8,52
CONSTRUCAO CIVIL 0,00
COMERCIO 0,00
TRANSPORTES 8,49
COMUNICACOES 16,94
INSTITUICOES FINANCEIRAS 13,50
SERVICOS PRESTADOS AS FAMILIAS 3,03
SERVICOS PRESTADOS AS EMPRESAS 14,60
ALUGUEL DE IMOVEIS 1,98
ADMINISTRACAO PUBLICA 2,73
SERVICOS PRIVADOS NAO-MERCANTIS 0,34
TOTAL 501

Fonte: Siqueira, Nogneira e Sonza (2001)
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Tabela A2 - Custo do Trabalho para as Empresas
(Brasil - saldrio contratual de R$200,00)

Item de custo

Desembolso (R$)

1. Salario contratual
2.13° salario e 1/3 de férias
3. Folha salarial (1 + 2)
4. FGTS e verbas rescisotias (propotrcao mensal)
5. Remuneracao total do empregado
0. Tributos sobre a folha salatial (incidente sobre 3)
6.1. INSS
6.2. Seguro acidente de trabalho
6.3. Salario-educacao
6.4. Sistema S
7. Custo total do emprego

200,00
22,22
22222
23,86
246,08
61,78
44,44
444
5,56
7,34
307,86

Fonte: DIEESE (1997).
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9. Discutindo alternativas de financiamento
para o RGPS

Rosa Maria Marques* e
Alain Euzéby**

Resumo

Este artigo discute alternativas para o financiamento do Regime Geral de
Previdéncia Social a luz de duas questdes fundamentais aos sistemas de protecao
social: 2) como tornar o sistema de contribuicoes mais equanime, mais favoravel ao
emprego e melhor adaptado a natureza dos diferentes beneficios sociais concedidos
pela protecao social? b) a quais tipos de recursos recorrer, segundo o caso, para o
desenvolvimento e a melhoria dos beneficios, o envelhecimento da populagao, o
crescimento do volume e dos custos do risco doenga ou a amplitude do desemprego?
Apos examinar as principais propostas em discussao na literatura internacional, de
destacar os resultados das simulacdes realizadas e de resumir as mais importantes
criticas a cada uma delas, o artigo analisa o financiamento atual do RGPS no interior
da Seguridade Social. Salienta que o financiamento brasileiro nao apresenta distor¢des
significativas quanto ao uso das fontes para cada tipo de risco e que se caracteriza, no
plano internacional, como dos mais inovadores no tocante a criacao de novas fontes
de recursos. Conclui pela possibilidade da criagio de novos recursos, seja pela utilizagao
da Contribuicao Social Generalizada, seja pelo desenvolvimento de mecanismos que
permitam a introducio obrigatéria da adesiao ao RGPS dos ocupados do mercado

informal de trabalho.

Palavras-chave: modalidades de financiamento da protecao social; contribuicoes

sobre o salario e a aposentadoria; Contribuicao Social Generalizada.
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1. Introdugio

A discussao sobre a necessidade de ampliacio ou mudanca da base do
financiamento da aposentadoria do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) esteve
na ordem do dia por diversas vezes ap6s a promulgacao da Constituicao de 1988.
Representando diferentes segmentos da sociedade brasileira, propostas de diversas
origens teoricas apareceram e rapidamente foram esquecidas, seja por serem inviaveis,
seja porque envolviam mudancas radicais nos principios e na organizacao da
aposentadoria, recebendo, na época, franca desaprovacao dos movimentos sociais e

dos principais interessados.

A preocupagiao em ampliar ou alterar a base do financiamento da
aposentadoria ¢, em geral, apoiada na idéia de que parte da contribuicio social calculada
sobre o salario — paga pelo empregador — constitui obstaculo ao emprego. Segundo
essa percepeao, a reducao da carga sobre as empresas, ao reduzir o custo da forca de
trabalho, permitira o aumento do emprego junto ao mercado formal de trabalho. A
busca por alternativas ganha ainda mais for¢a quando se tem presente que o resultado
da arrecadacao da contribuicao de empregados e empregadores estd, em relacao a
1986, praticamente estagnada. Na verdade, em 2001, a receita liquida, isto ¢, a
arrecadacao bancaria das contribuicoes de empregados e empregadores — acrescida
da receita do Simples, dos depositos judiciais, e deduzidas as restituicdes de arrecadacao

e transferéncias a terceiros — foi 3,23% inferior ao nivel de 1986".

Também na Europa, ptrincipalmente nos paises onde o financiamento da
aposentadoria ¢ sustentado largamente através de contribuicOes sociais calculadas
sobre o salario, essa discussao nao é nova. Pelo contrario, ela comecou bastante antes
que no Brasil, quando se manifestaram os primeiros indicios do aumento do
desemprego e da crise de financiamento dos sistemas de protecao social, na metade
dos anos 70. Além disso, a mudanca da base do financiamento da aposentadoria faz
parte da agenda das principais agéncias e organismos internacionais, com destaque
para o Banco Mundial. O principal resultado de todos esses anos de discussao foi a
geracao de significativa quantidade de artigos e relatérios de pesquisa, o que nos

permite hoje avaliar, com tranquilidade, os pros e os contras de cada alternativa.

! Vale lembrar que, em 1986, as aliquotas praticadas eram inferiores as atuais.
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A primeira parte deste artigo apresenta as ctiticas ao uso das contribuicoes
calculadas sobre o salario e as principais modalidades de financiamento (hoje discutidas
na literatura internacional) alternativas ou complementares a incidéncia sobre o salario.
I dado destaque aos resultados de simula¢oes do impacto sobre o emprego e sobre
o custo da mao- de- obra, bem como sao apresentadas, de forma resumida, as principais
criticas que a elas sao feitas. A segunda parte do artigo analisa a estrutura atual do
financiamento do RGPS e da Seguridade Social e discute a possibilidade da introducao
da Contribui¢ao Social Generalizada e a criagao de mecanismos que permitam tornar

obrigatoria a adesao dos ocupados do mercado informal de trabalho.

2. A discussdo das modalidades de financiamento para a aposentadoria e o

conjunto da protegio social na Europa: licées e diferengas.
2.1. As contribuigées sobre os salarios

A discussiao em torno da necessidade da adequacao das contribui¢oes sociais,
incidentes sobre o salario, teve inicio, especialmente na Europa, quando do surgimento
da crise econoémica (diminuicao do crescimento e aumento do desemprego), nos
anos 1973 / 1974. Elas eram acompanhadas por reflexdes, ctiticas e proposicoes de
reforma que se articulavam em torno de duas questoes: a) como tornar o sistema de
contribuicdes mais equanime, mais favoravel ao emprego e melhor adaptado a natureza
ou as modalidades dos diferentes beneficios sociais concedidos pela protecao social?
b) a quais tipos de recursos recorrer, segundo o caso, para o desenvolvimento e a
melhotia dos beneficios, o envelhecimento da populagao, o crescimento do volume e

dos custos do risco doenga ou a amplitude do desemprego?

Desde aquela época, as reflexdes e as proposicoes de reformas do
financiamento da protecao social se circunscreveram aos paises que utilizam largamente
as contribui¢oes, principalmente a Bélgica, a Franca, os Paises Baixos, a Espanha, a
Italia e a Alemanha. Onde a protecio social é garantida basicamente por recursos de
impostos, nao ha uma discussao especifica sobre essa forma de financiamento, pois
ela esta situada no campo da problematica mais geral da estrutura do conjunto do

sistema tributario.
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As criticas

As criticas dirigidas as contribuicoes incidentes sobre o salario sao numerosas

e diversas e podem ser agrupadas segundo trés aspectos:

a) sobre o plano econdémico — as contribui¢oes patronais sao acusadas de
aumentar o custo da forca de trabalho e, por conseqiiéncia, de prejudicar
as empresas ou paises em relacdo a concorréncia internacional; de favorecer
a substituicao dos trabalhadores pelas maquinas (processo de substituicao
capital — trabalho); de penalizar as empresas intensivas em forga de trabalho
em relagao as muito mecanizadas; e, quando elas sao submetidas a um
teto, de pesar mais fortemente sobre o custo da mao-de-obra menos

qualificada.

No caso brasileiro, a contribuicao das empresas nao ¢ submetida a teto, sendo

incidente sobre a totalidade da massa salarial.

b) sobre o plano da justica social — as contribui¢oes dos empregadores e dos

empregados nao consideram a capacidade contributiva real (Maillet, 1982).

No Brasil, a aliquota mais elevada é de 11%, sendo o teto de 1.561,56 reais
em fevereiro de 2003. Tal como nos outros paises, o esforco contributivo ¢ dedutivel

quando da declaracio do imposto de renda.

¢) sobre o plano da racionalidade do financiamento da prote¢ao social — o
uso da contribui¢ao de empregados e empregadores, calculada sobre os
salarios, tem logica somente no quadro de uma solidariedade no dominio
do seguro, isto ¢, quando estao relacionadas ao financiamento de beneficios

que sao calculados em funcao dos salarios, como ¢ o caso da aposentadoria.

Quando os beneficios nao tém por objetivo compensar a perda de salatio
(tais como beneficios as familias, saude, renda concedida as pessoas idosas
independentemente da duracao e da renda da sua vida ativa ou mesmo valores pagos
aos jovens a procura do primeiro emprego), o financiamento através dos impostos é
mais adaptado a auséncia de qualquer ligacio entre os beneficios pagos e as rendas

profissionais de seus beneficiarios.
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Desse ponto de vista, o financiamento da saude publica e de parte da
assisténcia social, no Brasil, nao apresenta problema de incompatibilidade entre fonte

e natureza da despesa.

O mesmo pode ser dito com relagio a quase totalidade das despesas hoje de
responsabilidade da Previdéncia Social, desde que se considere que os beneficios
pagos aos rurais (de valor igual ao piso de um salario minimo) que nao contribuiram
anteriormente e que a despesa com a Renda Mensal Vitalicia (RMV) devem, por sua
natureza, ser financiados por recursos que nao aqueles oriundos da incidéncia sobre
o salario. Depots de introducao do piso, a receita de contribuicao dos rurais nunca
representou mais que 13% do total da despesa com os beneficios rurais até 19972.
Essa relacao foi de 9,8%, em 1998, e de 6,3%, em 2000. Essa despesa, bem como a
relativa a RMV, gue corresponde ao chamado déficit da previdéncia priblica, tem sido financiada
em parte por contribuicoes de empregados e empregadores, o gue constituin uma distoriio,
mas completada, largamente, com outros recursos da Seguridade Social que nao
incidem sobre os salarios, como pode ser visto nos Quadros 2 e 3 da segunda parte

deste artigo.

2.2. A distingdo entre a contribui¢do dos empregadores e dos empregados

O principio da participacao dos empregadores e dos assalariados no
financiamento da aposentadoria ¢ muito antigo, pois esta presente desde os primeiros
sistemas de seguro social. Ele figura, com destaque, nas recomendacbes 67 e 69
adotadas em 1944 pela Conferéncia Geral da OIT.

Apesar de bem fundamentada no plano juridico, a distin¢ao entre
contribui¢Oes patronais e salariais aparece ambigua no plano economico. Pode-se
afirmar, com efeito, que o conjunto dessas duas contribui¢oes esta a cargo dos
assalariados quando se considera que, se 0 empregador nio pagasse a0s Organismos
de protecao social, ele poderia aumentar o salario liquido sem que isso influisse sobre
seus precos de venda. Mas se pode considerar igualmente o contrario, isto é, que o

empregador suporta a totalidade das contribuicoes, pois o que conta, do ponto de

* Sobre isso ver ORNELAS (1999).
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vista dos custos de producio, é o custo total da mao-de-obra, pouco importando a
maneira como ele se reparte entre salarios diretos liquidos (efetivamente pagos aos

assalariados) e as contribui¢oes sociais, que elas sejam salariais ou patronais.

Mas na medida em que as contribui¢oes — parte empregador e parte
trabalhadores — sdo pagas a Previdéncia Social para serem redistribuidas aos
assalariados em funcao de critérios precisos, elas constituem salario diferido e sua
reparti¢ao entre contribui¢ao juridicamente a cargo dos empregadores e contribuicao

juridicamente a cargo dos assalariados pode, a esse olhar, parecer artificial.

2.3. O custo da mao-de-obra e o financiamento da aposentadoria

As aliquotas da contribuicdo patronal, incidentes sobre os salatios, nao podem
ser objeto da simples comparagao internacional para se dizer se o custo da mao-de-obra
¢ maior ou menor em um determinado pafs. E preciso levar em conta o salario liquido e
a participacao do Estado no financiamento da aposentadotia e da protecao social em
geral. Comparagoes entre paises com niveis semelhantes de desenvolvimento economico
e social, como ¢ o caso da Unido Européia, mostram claramente que, onde os encargos
soclais sao pesados, os salarios brutos sao relativamente baixos. Este ¢ o caso da Franga,
da Espanha ou da Suécia. Inversamente, na Dinamarca ou nos Paises Baixos, onde os
encargos soclais s20 baixos, os salarios brutos sao elevados. Isso se explica pelas diferencas
de modalidades de financiamento da protecao social. Na Dinamarca, onde a protecao
social ¢é financiada essencialmente por impostos, os salarios brutos sao elevados, mas eles
sao fortemente taxados pelos impostos sobre a renda e sobre o consumo. Ja nos Paises
Baixos, onde os salarios brutos sao igualmente elevados, as contribuicoes sociais dos
assalariados é que sao pesadas. As comparacoes internacionais que se baseiam somente
nos encargos sociais nao tém, entao, nenhuma significacao. Do ponto de vista da
competitividade das empresas, sao os custos da mao-de-obra entendidos na sua totalidade
(salarios brutos mais os encargos sociais patronais) que convém considerar e comparar

(Euzeby, 1999). (Quadro 1 e grafico 1).

252



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

Quadro 1 - Receitas relativas e Despesas da protegao social
Unido Européia — 2000

Paises Contribuigées ~ Contribui¢des ~ Financiamento ~ Outras  Total =~ Despesas
dos dos fiscal % do PIB
empregadores segurados
Alemanha 36,9 28,2 32,5 24 100,00 29,5
Austria 37,1 26,8 353 0,8 100,00 28,7
Beélgica 49,5 22,8 253 24 100,00 26,7
Dinamarca 9,1 20,3 63,9 6,7 100,00 28,8
Espanha 52,7 16,4 26,9 4,0 100,00 20,1
Finlandia 37,7 12,1 43,1 7,1 100,00 25,2
Franca 459 20,6 30,6 29 100,00 29,7
Grécia 38,2 22,6 29,1 10,1 100,00 26,4
Irlanda 25,0 15,1 58,3 1,6 100,00 14,1
Ttalia 43,2 14,9 39,8 2,1 100,00 25,2
Luxemburgo 24.6 238 47,1 45 100,00 21,0
Paises Baixos 29,1 38,8 14,2 17,9 100,00 274
Portugal 359 17,6 38,7 7.8 100,00 22,7
Reino Unido 30,2 214 471 1,3 100,00 26,3
Suécia 39,7 9.4 46,7 42 100,00 32,3
Média EU 383 224 35,8 35 100,00 27,3

Fonte: Enrostat.

Grifico 1- Custo hordrio da mao-de-obra na indiistria e servigos - 1999 (Euro)
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Euros

Fonte: Enrostat.
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2.4. Substituicdo ou complementacgio as contribuigcées calculadas sobre o

saldrio: propostas e argumentos

A ampliacdo da base das contribui¢des patronais ao conjunto do valor

adicionado

Segundo Gubian (1997), a idéia de contribui¢oes sobre o valor adicionado,
descartada no inicio dos anos 80, foi retomada, por diversas vezes, nas discussoes
sobre o financiamento da protecao social francesa. Embora essa alternativa nao tenha

sido até hoje implementada no pais, seus argumentos reaparecem recorrentemente.

O uso do valor adicionado ¢é evocado como alternativa ao financiamento
estritamente salarial na perspectiva de uma melhoria da situa¢ao do emprego.
Considerando uma carga global idéntica, a extensao da base seria acompanhada da
diminuicao da aliquota sobre o salario e, assim, havetia uma transferéncia de carga
das empresas intensivas em mao-de-obra em direcao aquelas muito mecanizadas. A
nova base seria neutra em relagao aos fatores de producao, pois pesaria tanto sobre a
utilizacao do trabalho (salarios), como sobre o capital (amortizagao). A adog¢ao do
valor adicionado suprimiria, entao, toda discriminagao na escolha dos fatores de
producio e realizaria uma maior equidade na reparticao do financiamento da

seguridade entre as empresas.

O valor adicionado dessa contribuicao nao se confunde com a base de
incidéncia da taxa sobre o valor adicionado (TVA). Isso porque refere-se tio-somente
ao valor adicionado produzido pela empresa, quer dizer a diferenca entre as receitas
da atividade da empresa e o consumo intermediario. A nova contribuicao se aplicaria,
entao, nao somente sobre os salarios, mas também sobre os custos financeiros, as
amortizacoes e os lucros. Ela afetaria toda a producao e se aplicaria as exportagoes,
aos bens estocados e as amortizacdes. Diferentemente, a TVA nao incide sobre as
exportacoes e sobre as amortizagoes. O encargo da contribuicio seria suportado

pela empresa, enquanto que a TVA pesa diretamente sobre o consumidor.

O impacto da contribuicao sobre o valor adicionado sobre o emprego residiria
na diminuicao do custo do trabalho e no aumento do custo do capital. Dessa forma, as
empresas seriam incentivadas a utilizar mais mao-de-obra e a fazerem uso, por mais tempo,

de seus equipamentos. Dessa forma, elas reduziriam o investimento de substitui¢ao
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(homens por maquinas) e manteriam efetivos de trabalhadores mais numerosos.

Segundo a simulagao apresentada no Relatorio Ripert (Commissariat Général
du Plan, 1977), uma diminuicao de 10 pontos percentuais da contribuicao patronal
sobre os salarios, compensada pela criagao de uma nova contribuicao de 3,5% sobre
o valor adicionado, com base em dados de 1977, resultatia na criacao de 180.000
empregos, em seis anos. Varios anos depois, a pedido do entao primeiro ministro
Leonel Jospin, Manlivaud examinou as consequéncias no curto, médio e longo prazo
de uma modificacao de base das contribuicoes patronais. Entre outras importantes
contribui¢des, o Relatério Malivaud estimou que uma reducao do custo da mao-de-
obra em torno de 3% geraria, em 10 anos, 70.000 empregos. Ja uma reducao da
contribuicao patronal de 3%, compensada por uma contribui¢ao sobre o valor
adicionado da ordem de 2%, resultaria numa diminuicao do custo da mao-de-obra de
1%, com pouco impacto sobte o emprego (Malivaud, 1998). Bossier e outros
estimaram, para a Bélgica, que a reducao linear de 1,3 ponto percentual, correspondente
a uma reduc¢ao do custo da mao-de-obra de 1%, criaria 5.300 empregos no primeiro
ano e 11.200 ap6s 5 anos. No caso da reducio levar em conta a intensidade do uso da
forca de trabalho, de forma que a diminuicdo variaria entre 0,06 a 2,57 pontos
percentuais, a reducao do custo seria de 2,5 pontos nos setores intensivos de mao-
de-obra e a criacao do emprego se elevatia a 26.800 no fim do mesmo petiodo (Bossier
etalii, 1995 7). Os resultados dessas simulacoes e de varias outras que se acumulam na

literatura mostram que os impactos estimados sao diversos e incertos.

As principais criticas aos modelos que estimam impactos significativos sobre

o emprego da adog¢ao da contribuicao sobre o valor adicionado sao:

a) mantido o nivel de receitas idéntico, a extensio da base das contribuicoes
patronais para o conjunto do valor adicionado nao resultaria em diminuicao

da contribuicao global das empresas no financiamento da prote¢ao social,

* O estudo realizado por Bossicr testou a possibilidade da compensacio da reducio da contribuicio patronal de
1,3 ponto percentual através do aumento ou da criacdo de varias alternativas, tais como o aumento de 1,5 ponto
da'TVA, que passaria de 20,5% para 22%: a introducio da taxa sobre 0 CO?/energia ¢ introducio da Contribuicao
Social Generalizada do tipo francés (mais com uma base mais ampla, pois englobaria os lucros das empresas) de
0,47%. Bossier testou, também, o impacto isolado da introducio dessas outras fontes de recursos. Frente ao
objetivo de ampliacdo dos recursos, no caso brasileiro, as estimativas mencionadas nas partes seguintes deste
artigo se referem a essa dltima possibilidade. De qualquer forma, os resultados das estimativas de impacto da
redugio da contribui¢io patronal compensada pelo aumento ou pela introducio de outras fontes, do ponto de
vista da luta contra o desemprego, mostraram que essa medida ¢ insuficiente e pouco eficaz.
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mas provocatia a transferéncia da carga das empresas intensivas em mao-

de-obra para as empresas mais mecanizadas.

b) os modelos supoem que as empresas beneficiarias da diminuicao da carga

irlam repassar essa vantagem a seus precos, o que deveria reduzir a inflacao
e melhorar o emprego devido ao efeito do crescimento do consumo.
Essa suposicao é considerada muito otimista, pois ha a probabilidade das
empresas nao repassarem a reducao do custo para os precos e, das outras,

aumentarem Os seus.

setores de base que seriam penalizados, tais como o gas, a eletricidade e o
refino do petrodleo, provocariam inevitavelmente efeitos sobre os custos

de produgio do conjunto dos outros setores.

d) os estudos nao levam em conta os efeitos inditetos das variacdes dos

encargos sociais nos precos dos produtos intermediarios e nos bens de

equipamento.

Em resumo, os mecanismos considerados pelos modelos, especialmente

quanto a formacao dos precos e aos fendmenos de substituicao do capital e do

trabalho, estao longe de estarem demonstrados empiricamente (Ministere de la
Solidarite Nationale, 1982 e Malivaud, op. cit).

e)

consideram que a reducao da carga das empresas beneficiarias melhora
sua competitividade e se traduz no aumento das exportagoes, o que ¢é
discutivel. A mao-de-obra nio ¢ a tnica condicao da competitividade. A
ela se soma a qualidade do produto, o cumprimento dos prazos, entre

outras condicoes.

nao ¢é certo que uma diminuicao do custo relativo do trabalho prolongue
o tempo de utilizacao dos equipamentos e, por isso, € incerto seu efeito

sobre o emprego.

“Estao claramente em causa as decisoes de longo prazo dos empregadores,

decisoes que dependem pouco das condi¢oes correntes de custo, mas muito das

antecipagoes quanto as condi¢oes futuras” (Malivaud, op. cit, p. 15)
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os investimentos seriam penalizados duas vezes, pois eles seriam objetos
de incidéncia quando a contribuicio repercutisse sobre os precos dos
bens de equipamentos e quando a contribuicao incidisse sobre sua
amortizagao, pois ela faz parte do valor adicionado. Também o lucro
seria penalizado, enquanto componente do valor adicionado. Esses dois
elementos, se desestimularem o investimento, podem ter consequiiéncias

para a competitividade das empresas no mercado internacional.

as simulagoes limitam-se a medir as variacoes setoriais dos encargos sociais
que resultariam de um financiamento sobre o valor adicionado. Nao se
preocupam em estimar o impacto macroeconémico da transferéncia de
carga das empresas intensivas em mao-de-obra para as empresas mais
mecanizadas, nem mesmo em verificar se as desigualdades das cargas
sociais constituem um fator de desigualdade no desempenho econémico
(Deleeck, 1978 e Neubourg e Caspers, 1982). Os resultados de um estudo
econométrico, sobre 50 setores da economia francesa, mostram que a
relagao contribuicao patronal sobre o valor adicionado (indicador de
desigualdade na reparticio dos encargos sociais) nao exetce influéncia
significativa nem sobre a rentabilidade, nem sobre a capacidade de
autofinanciamento desses diferentes setores (Euzeby, 1977). Um outro
estudo frances destaca que o grupo de industrias intensivas em mao-de-
obra é muito heterogéneo, comportando empresas com baixos salarios,
competitivas no mercado internacional ou nao (Commissariat General
du Plan, 1977).

no plano pratico, sua aplicacao apresenta dificuldades nio despreziveis.
O proéprio Relatorio Chadelat, ao propor que a contribuicao sobre o valor
adicionado seja realizada de forma gradual, reconhece essas dificuldades.
Também esse relatério propoe a exclusao da administragio publica, das
associacoes, das empresas familiares, das exploragdes agricolas, e das

empresas com valor adicionado inferior a 3 milhoes de francos (Chadelat,

* O Relatorio Chadelat propos, de fato, duas sugestoes: introducio da contribuicio do valor adicionado ¢ uma
modulacio das taxas de contribuicoes patronais, calculada sobre o salario, em funcio da relagio da massa
salarial sobre o valor adicionado. Uma ¢ outra seriam aplicadas a saude ¢ nao a aposentadoria. Euzeby destaca,
afora outras observacoes, a complexidade da implantacio dessa segunda proposta (Fuzeby, 2000).
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1997)". Em outras palavtas, a no¢ao de valor adicionado nao se aplica a

atividade de todos os empregadores.

€ um equivoco pensar que a base valor adicionado ¢ mais favoravel que a
base massa salarial para a regulaciao das financas da protecao social. O
valor adicionado ¢é mais sensivel que a massa salarial as flutuagoes
conjunturais. Além disso, ¢ instavel e conhecido somente a posteriori,
enquanto que os salarios constituem uma base relativamente estavel e

facil de ser percebida (Malivaud, op. cit., 1998).

a dissoclacao entre a contribuicao social patronal e o emprego de
assalariados pode tornar a contribuicao sobre o valor adicionado um
verdadeiro imposto fiscal. Na perspectiva de aporte de recursos de
impostos para o financiamento da protecao social, convém perguntar
quais sao os beneficios que deveriam ser assim financiados e se a
implantacao de um encargo sobre o valor adicionado é a melhor
modalidade. Da mesma forma, convém reafirmar que nem sempre os
encargos sociais incidentes sobre o salario sdao injustificados. Somente
quando a contribuicao financia beneficios que nio tém por objetivo
compensar a perda da renda profissional se pode falar que consiste de um
encargo injustificado sobre o emprego. Nesse caso, sua substituicao por
um financiamento com base em imposto aparece como a solugao mais
logica. Mas para as contribui¢oes que financiam beneficios calculados em
funcao dos salarios, nao ha verdadeiramente razao para serem financiados
por outra fonte que nao a incidente sobre o salario. As contribuicoes, de
empregados e empregadores, integram o custo normal do trabalho, pois

constituem salario diferido.

Esse conjunto de criticas e ponderacdes justifica porque os poderes publicos

de diferentes paises nao implantaram, apo6s tantos anos de debates e analises, a

contribuicao sobre o valor adicionado.

Imposto sobre o valor adicionado

Aparece como uma modalidade sedutora do ponto de vista da competitividade
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das empresas e do emprego, pois incide sobre as importacoes, exonerando as
exportacoes. A substituicao parcial da contribuicao patronal sobre os salarios pelo
aumento da TVA encorajatia, entao, as exportacoes e tornaria menos competitivas as
mercadorias fabricadas no estrangeiro, especialmente aquelas importadas de paises

de baixos salarios. Apesar disso, a literatura aponta varios problemas na sua utilizacao:

a) o primeiro deles ¢ que a TVA nao incide sobre os investimentos e, por
isso, nao ¢ neutro (a diferenca da contribuicao sobre o valor adicionado)
em relacao a utilizacao dos fatores de producao. Desse ponto de vista, se
pode considerar que a TVA tem efeitos analogos aqueles das contribuicoes

patronais sobre os assalariados.

b) no plano do comércio exterior, a diminuicao da contribuicio patronal
compensada pela TVA apareceria como uma medida protecionista, com

todos os riscos que isso envolve.

¢) Bossier estimou que um aumento de 1,5 ponto percentual na TVA
provocaria perda de 9.300 postos de trabalho, em cinco anos, na Bélgica,
devido a combinacao dos efeitos sobre os precos e sobre o volume da
atividade (Bossier et alii, op. cit., 1995).

d) a Comissao Furopéia estimou que a reducao da contribuicao patronal em
1% em relacao ao PIB, compensada por aumento da TVA, tetia efeito nulo

na Comunidade Européia (Comission des Comunautes Européennes, 1993).

Introdugio da taxagio da co’- energia

Hssa proposta, encaminhada pela Comissao Européia, em 1992, consiste na
taxacao, meio a meio, do contetdo energético e do didxido de carbono dos produtos.
No ptimeiro ano de introdugio, a aliquota setia de 0,21 Ecus® / GJT e de 2,81 Ecus/
tonelada de CO”. A eletricidade é taxada sobre o carbono para o consumo
intermediario (salvo energia renovavel, hidraulica e nuclear) e sobre a energia por

produto. Além de fonte de recursos que poderia substituir parte da contribuicao

> Unidade de conta anterior a0 euro.
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patronal sobre os salarios, se inscreve dentro de uma politica de defesa do meio

ambiente (Comission des Comunautes Européennes, op. cit).

Na Bélgica, dossié preparado por solicitacao do Ministro do Emprego e
do Trabalho cita que a introducao de uma taxa correspondente a 3 dolares por barril
no primeiro ano e de 1 em cada ano seguinte, acompanhada de reducao da
contribuicao patronal sobre os salarios, geraria, em 5 anos, 23.000 empregos (Bureau
de Plan, 1993). Ja Bossier, analisando o impacto da introdugio dessa taxa sem redugio
da contribuicao patronal, na Bélgica, estimou que ela seria similar ao da TVA, mas
que a destruicao do emprego e os efeitos sobre os precos seriam menores (Bossier
etalii, op. cit., 1995). Apesar desses resultados, essa proposta recebeu forte resisténcia

das empresas e nao foi implantada por nenhum pais, até o momento.

Contribui¢ao Social Generalizada

Modalidade de financiamento que se apoia sobre a renda das familias. Nessa
renda sio considerados os salarios, as rendas dos auténomos ou independentes, os
aluguéis, os juros, os dividendos e as aposentadorias e beneficios desemprego, salvo

quando sao de valor baixo, nao sendo taxados pelo imposto de renda.

A Franca instituiu, em 1991, a contribuicao social generalizada — CSG
(também chamada de contribui¢ao de solidariedade). Na origem, a CSG consistia em
1,1% calculado sobre todas as rendas, cuja arrecadacio era vinculada aos beneficios
destinados as familias. Dois anos depois a aliquota passou a 1,3% e a destinacao de
sua receita foi ampliada, abrangendo a cobertura do risco velhice, mais especificamente
a renda minima velhice para aqueles que nao contribuiram anteriormente. Em 1997
/ 1998, a aliquota foi aumentada pata 4,1% e sua arrecadagao comecou a ser também
destinada ao risco doenca. Inicialmente a CSG nao era dedutivel da renda passivel de
taxacao do imposto sobre a renda. Contudo, em 1997 /1998, quando foi introduzida
a “parte” risco doenca, essa parte foi considerada dedutivel. ((Euzéby, 1991) e
(Sterdyniak e Villa 1998)).

Em 2000, na Franca, o volume arrecadado pela CSG foi de 62,6 milh&es de

euros, correspondendo a 4,27% do PIB; 9,9% da arrecadacao dos impostos mais os

260



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

encargos sociais; ¢ 14% das despesas com beneficios sociais (sem os custos de
administracao e pessoal). Para se ter uma idéia, a CSG arrecadou mais do que o

imposto de renda, com 48 milhoes de euros, em 2000.

Registre-se que, para a Bélgica, a introducao da CSG de 0,47% reduziria o
emprego em 2.700 no primeiro ano e em 4.500 em 5 anos, segundo estudo realizado

por Bossier (Bossier et alii, op. cit., 1995).

3. O financiamento atual da Previdéncia e da Seguridade Social no Brasil

A introducao de novos direitos previdenciarios e a universalizacao da saude
—no momento da ctiacao da Seguridade Social® — foram acompanhadas pela ampliacio
dos recursos destinados a seu financiamento. Assim, além das fontes tradicionalmente
utilizadas pelo Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), fol
criada a Contribuicao sobre o Lucro Liquido (CSLL) e incorporada a contribuicao
para o Fundo de Investimento Social (Finsocial — hoje Contribuicao para o
Financiamento da Seguridade Social - Cofins). Ao mesmo tempo, o resultado da
arrecadacao dos Programas de Integracao Social e de Formacao do Patrimonio do
Servidor Publico (PIS/PASEP) foi definido como de uso exclusivo do Fundo de
Amparo do Trabalhador (FAT), responsavel pelo seguro-desemprego’. Na época, a
incorporac¢ao dessas novas fontes visava tanto ampliar o volume de recursos, como
tornar o financiamento menos dependente das variacoes ciclicas da economia,
principalmente do emprego junto ao mercado formal de trabalho. Segundo o texto

constitucional, a aposentadoria dos funcionarios publicos nao integra a Seguridade

¢ A Seguridade Social foi introduzida com a Constituiciao de 1988. Compreende a Previdéncia Social, a
Assisténcia Social, o Sistema Unico de Satde ¢ o Seguro-Desemprego.

" Os constituintes entendiam que, a cada ano, a sociedade deveria discutir ¢ definir de que forma seria
realizada a partilha do conjunto de receitas previstas para a seguridade social. Isso significa dizer que o
texto constitucional ndo previa o estabelecimento de vinculacio de receitas no interior da seguridade
social. A unica excecdo ficou por conta do PIS/PASEP, que passou a ter uso exclusivo do programa
scguro-desemprego ¢ do pagamento do abono PIS/PASED, sendo que 40% de sua arrecadacio sio
destinados a empréstimos, realizados pelo BNDES as empresas.
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Social, constituindo-se regime a parte.

Atualmente, além dessas fontes, a Seguridade Social conta com a Contribuicao
sobre a Movimentacao Financeira (CPMF — criada em 1997) e com recursos dos
estados e dos municipios, cuja participacao no financiamento do SUS é regulamentada
pela Emenda Constitucional n°® 20%. Contudo, nos 15 anos que nos separam a
promulgaciao da Constituicao de 1988, foi definido o uso exclusivo das contribuicoes
de empregados e empregadores para a Previdéncia Social’, foi ctiado o Fundo de
Estabilizacao Fiscal (FEF — hoje Desvinculacao das Receitas da Uniao (DRU)),
desvinculando 20% do resultado da arrecadacao do conjunto das fontes da Seguridade

Social e foi introduzido o instrumento da vinculagao no interior da aliquota da CPMFE.

Os quadros 2 e 3 apresentam, para a esfera federal, a atual estrutura legal do
financiamento da Seguridade Social e, para a Cofins, a Contribuicao sobre o Luctro
Liquido e a CPME, a destinacao dos recursos nos anos 1996, 1997 e 1998. Eles
mostram que o financiamento do RGPS nao se restringe as contribuicoes sociais de
empregados e empregadores calculadas sobre o salario, sendo significativo o aporte
da receita da Contribui¢ao sobre o Lucro Liquido, da Cofins ¢ da CPMFE. A
transferéncia de recursos de outras fontes da Seguridade Social para a Previdéncia
corresponde a necessidade de financiamento resultante do fraco desempenho da
arrecadacao das contribuicoes dos dltimos anos. Por outro lado, na medida em que

esses aportes traduzem a necessidade de financiamento provocada pela presenga, no

8 O resultado dos Concursos ¢ Prognodsticos também integra as receitas da Seguridade Social.

? Na pratica, essa vincula¢io teve infcio em maio de 1993.
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Quadro 2 - Estrutura do Financiamento da Seguridade Social

Fontes aliquota incidéncia contribuinte vinculagdo

legal

Contribui¢io 20% folha salarial empregador Previdéncia

social de 8% a 11% | salario, sujeito a teto. empregado Previdéncia

Confins 3% faturamento (receita bruta) pessoa juridica

de direito
privado

Lucro Liquido 10% ¢ 23% | resultado em 31 de dezembro, | pessoas juridicas

(instituicdes | antes da provisio do imposto
financeiras | de renda, isentando os

— so isentas | investimentos em bens

da Cofins). | de capital e as exportacoes.

CPMF 0,38% langamento a débito, por pessoas ¢ 0,18% -
instituicio financeira, em empresas Previdéncia
contas correntes de deposito,
de empréstimo, poupanca...

PIS/PASEP 0,65% faturamento (receita bruta) pessoa juridica  |FAT — BNDES

de direito privado
ou 1% folha salarial entidades sem  [FAT — BNDES
fins lucrativos
¢ fundacoes
ou 1% receitas correntes arrecadadas | pessoa juridica  |[FAT — BNDES
e transferéncias correntes e de direito
de capital recebidas publico interno

Fonte: Secretaria da Receita Federal/ SLAFI.
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Quadro 3 - Distribuicdo da Cofins, da Contribui¢cio sobre o Lucro Liquido
e da CPMF - 2000 (%)

Areas Cofins Lucro CPMF Total
Liquido Geral
Saude 20,47 28,41 47,82 27,97
Previdéncia Social 23,74 22.84 33,82 25,97
Areas Fins 4421 51,25 81,64 53,93
Outras Areas (1) 35,24 28,34 - -
Retido no Tesouro Nacional (2) 20,54 20,40 18,36 20,02
Total Geral 100,00 100,00 100,00 100,00
Valor do Total Geral — 38,634 8,665 14,397 61,696

milhoes de reais correntes

(1) Outros 6rgaos publicos e finalidades

(2) DRU e parcela nao gasta.

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Extraido de ANFIP — Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia
Social (2001).

interior da Previdéncia Social, de beneficios assistenciais e dos beneficios pagos aos
rurais que nao contribuiram anteriormente, mostra a adequacao, anteriormente

referida, entre fontes e usos na protecao social brasileira

Diferentemente de outros paises, onde a contribui¢ao calculada sobre o
salario financia em parte, por exemplo, o risco doenca e o risco velhice (para quem
nao contribuiu anteriormente), no Brasil a sadde nao se utiliza desse tipo de fonte e
sim de contribuicoes de base mais larga que o salario. Mesmo assim, no Brasil ha
uma pequena participacao das contribuicoes incidentes sobre o salario no

financiamento dos rurais e da RMV.

O uso dessas outras fontes no financiamento da Previdéncia Social indica
quanto os constituintes estavam certos quando se preocuparam em ampliar a base de
incidéncia das contribuicoes sociais. Além disso, apesar dos aportes, o tesultado do
conjunto da Seguridade Social continua superavitario, como pode ser visto, em detalhe

no Quadro 4, em anexo. Apenas para registro, a Seguridade Social registrou os seguintes
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superavits nos anos de 1999, 2000 e 2001: 21,4 milhoes; 30,8 milhoes e 33,6 milhoes;
todos eles em valores de dezembro de 2001. Vale lembrar que esses superavits nao
consideram o FAT, dada a vinculacao constitucional dos recursos do PIS/PASEP. O

FAT ¢ largamente superavitario.

3.1. Cobertura e propostas para o Brasil

A cobertura do risco velhice é extremamente reduzida no Brasil. Em 1998,
considerando-se todos os regimes, a cobertura atingia apenas 40,9% da populacao
ocupada, pouco superior a do México e do Equador (36%) ¢ longe da existente no
Uruguai (69%) e nos paises da OCDE (mais de 90%) (Pinheiro, 2000). Um ano
antes, 62% da popula¢ao ocupada nao contribuia para o RGPS e 56% nao contribuia
para nenhum tipo de previdéncia. O metrcado informal aumentou significativamente
nos anos de crise e estagnacao: entre 1991 e 2001, a participacao dos assalariados
sem carteira de trabalho passou de 20,8% para 27,1% e dos chamados autonomos,
de 20,1% para 23%, segundo o IBGE. Um dos desafios, portanto, é como integrar

20 RGPS o assalariamento sem carteira de trabalho e os chamados autonomos.

A existéncia de contingente significativo de assalatiados sem carteira assinada
¢ sinal, em primeiro lugar, da fraca presenca do Estado na regulacao e no controle da
economia e de suas relacoes, pois os empregadores que nao assinam a carteira de
seus trabalhadores estio, na maior parte das vezes, na ilegalidade no que se refere a
suas outras obrigacoes, especialmente em relagao ao fisco. Em segundo lugar, mostra
a fraqueza relativa da organizagao dos trabalhadores junto as atividades onde a presenca
do assalariamento sem carteira assinada é significativa: onde ha uma tradicao de luta
e o nivel de organizagao é grande, dificilmente encontramos tamanho peso do trabalho
informal. Para mudar essa situacdo seria, portanto, necessaria a a¢ao conjunta do

Estado e das representacoes dos trabalhadores.

A tarefa ¢ ainda mais complexa quando se trata dos chamados autbnomos, pois
envolve componentes de outra natureza. Isso porque a adesao ao RGPS, ou a qualquer
outro regime, ¢ voluntaria, o que determina a necessidade do enfrentamento tanto da
imprevidéncia daqueles que tendem a considerar que o futuro esta muito longe, quanto
da falta de confianca que o brasileiro tem, em geral, em relacao as suas instituicoes. Na

historia da construcao dos sistemas de prote¢ao social o primeiro aspecto, presente em
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qualquer segmento da populacio, foi resolvido mediante a instituicao da obrigatoriedade.
O segundo, isto é, a seguranca em relacao a instituicao da protecao social piblica ou dos
regimes de seguro para a aposentadoria foi construida ao longo do tempo, através da
demonstracao efetiva de sua protecao. Em relacao a isso, o fato de o Brasil, durante os
ultimos 15 anos, estar discutindo a reforma e promovendo modificacdes na legislacao
relativa a aposentadoria e aos demais beneficios — do RGPS e do funcionalismo publico

— contribui para a perda de confian¢a em relacao ao sistema publico.

Uma via para instituir a obrigatoriedade seria exigir que em todas as atividades
onde habitualmente precisa-se informar o numero do registro geral, isto ¢ da
identidade, fosse informado do numero de registro ao regime publico. Para essa
medida entrar em vigor seria dado um prazo que possibilitasse os acertos devidos
(para as empresas registrarem seus trabalhadores e para os autbnomos se inscreverem
no sistema). No caso dos auténomos, seria apenas exigida uma adesdo contributiva
que lhes garantisse, no futuro, o piso da aposentadoria. Uma medida autoritaria como
essa exigira o amplo apoio da populagao e de seus diferentes segmentos. Campanhas
esclarecedoras e o engajamento de setotes tais como o comercial, o bancario, o de

lazer e a midia, entre outros, sao fundamentais.

Duas sao as vantagens dessa proposta. A primeira é de aumentar
significativamente a arrecadacio da Previdéncia Social, pois a contribuiciao, mesmo que
reduzida para os autdnomos, estaria visando a totalidade das rendas dos ocupados. A
segunda vantagem ¢ que, ao exigir um minimo de contribuicio, estaria respaldando
financeiramente a demanda futura que certamente parte dos atuais integrantes do
mercado de trabalho informal fardo, no futuro, junto a Previdéncia Social publica.
Enquanto desvantagem, essa proposta teria impacto sobre a renda disponivel das familias,
resultando em reducio do nivel de consumo, no curto e médio prazo. No longo prazo,
contudo, haveria um impacto positivo sobre a capacidade de consumo das familias,
como bem demonstram todos os estudos sobre a importancia das aposentadorias na
sustentacao da renda familiar (Camarano, 2000). Mas a aplicacao efetiva dessa medida
dependetia da capacidade do Estado em organizar e envolver os segmentos da sociedade

nessa mudanca de atitude, o que poderia ser analisado como uma desvantagem.

Uma outra medida que poderia ser utilizada seria a introdugao da Contribuicao
Social Generalizada, que incide sobre a totalidade das rendas das familias. No caso
brasileiro, a cobranca dessa contribuicao poderia set efetuada na fonte no caso dos
trabalhadores assalariados do mercado formal e associada ao pagamento do imposto
de renda da pessoa fisica, nos outros casos. A arrecadacao dessa contribui¢ao nao
poderia, entretanto, ser utilizada no finahfamento do RGPS, pois estaria ferindo o

principio da adequacao fonte e uso. Outra desvantagem ¢ que nio estaria contribuindo
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4. Anexo

Quadro 4 - Receitas e Despesas da Seguridade Social

Milhées de reais de degentbro de 2001.

I - RECEITAS 1999 2000 2001
RECEITA PREVIDENCIARIA LIQUIDA 64,583 64376 65427
OUTRAS RECEITAS DO INSS 0,484 0,619 0,647
MULTAS SOBRE CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA 0,000 0,759 0,000
COFINS 40,485 44,640 48,898
CONTRIBUICAO SOCIAL SOBRE O LUCRO LIQUIDO 8,855 10,013 9,493
CONCURSO DE PROGNOSTICO 1,303 0,542 0,545
RECEITA PROPRIA DO MINISTERIO DA SAUDE 0,760 0,662 1,007
OUTRAS CONTRIBUICOES SOCIAITS (1) 0,774 1,207 (nd)
CPMF 10,450 16,634 17,963
TOTAL DAS RECEITAS 127,693 139453 143,980
II - DESPESAS
PAGAMENTO TOTAL DE BENEF{CIOS 78,988 79,156 82,394
1.BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS 76,955 74277 77,154
* URBANOS 62,740 62,230 62,173
* RURAIS 14,216 12,047 14,981
2. BENEFICIOS ASSISTENCIAIS/RMV 2,032 4,056 4,526
3. ENCARGOS PREVIDENCIARIOS DA UNIAO (2) 0,000 0,823 0,714
SAUDE 23,724 23,621 22,103
ASSISTENCIA SOCIAL GERAL 1,294 1,180 1,963
CUSTEIO E PESSOAL DO MPAS (3) 2311 4,711 3,661
ACOES DO FUNDO COMBATE A POBREZA 0,000 0,000 0,244
TOTAL DAS DESPESAS 106,317 108,667 110,365
SALDO FINAL 21,376 30,786 33,615

(1) Contribuicoes sobre o DPVAT (vai para a satide), contribuicdes sobre prémios prescritos, bens apreendidos (parcela da assisténcia)
(2) Beneficios concedidos através de leis especiais, pagos pelo INSS com recursos da Seguridade Social, e trepassados pelo Tesouro.

(3) Pagamentos realizados a ativos, inativos ¢ pensionistas do INSS, bem como despesas operacionais consignadas.
Fonte: Siafi e Fluxo de Caixa do INSS. Extraido de ANFIP — Associagio Nacional dos Auditores Viscais da Previdéncia Social (vdrios anos).

267



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

BIBLIOGRAFIA

Assoclacao nacional dos fiscais previdenciarios. Analise da Seguridade Social, 1999,
2000 e 2001. ANFIP — Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia

Social, economia@anfip.og.bt.

BOSSIER, E; et al. Variantes de réduction des cotisations sociales employeurs
et de modalités de financement alternatives. Bureau Federal du Plan, Bruxelles,
décembre 1995.

BUREAU DU PLAN. Marche du travail et financement de la Sécurité Sociale.

Bruxelles, Ministere des Affaires économiques, Bureau du Plan, Bruxelles, 1993.

CAMARANO, A A. Como vive o idoso brasileiro? Trabalho apresentado no
Workshop “Previdéncia, Assisténcia Social e Combate a Pobreza”, organizado pelo
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, em Brasilia — Distrito Federal, em
marco de 2000.

CHADELAT, J. E Cotisations patronales de Sécurité Sociale. Rapport du Premier
Ministre. In: Liaisons Sociales, n. 79, Paris, Liaison Sociales, 1997.

Commissariat Général du Plan. Assiette des charges sociales et industries de main-
d’ceuvre. Rapport du Premier Ministre. Paris, Commissariat Général du Plan,
1977

ComMission des Comunautes Européennes. Croissance, compétitivité, emploi : les

défis et les pistes pour entrer dans le XXIe siecle. Livre Blanc, Bruxelles, 1993.

DELEECK, H. Un altro modo per finanziare la sicurezza sociale:contributi calcolati

sut valore aggiunto. In Previdenza Sociale, n ° 1, 1978. Roma, 1978.

BEUZEBY, Alain. A propos des cotisations sociales patronales. In Droit Social, avril,
1977. Paris, Editions Techniques et Economiques, 1977.

La contribution sociale généralisée (CSG): justifications et
petspectives. In Droit Social, n. 7 / 8, juillet — aott, 1991. Patis, Editions Techniques
et Economiques, 1991.

268



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

Faut-il supprimer les charges sociales ? In Emploi et protection

sociale. Cahiers francais, n° 292, juillet / septembre, 1999. Paris, I.a documentation

francaise, 1999.

Lrallégement des cotisations sociales patronales : quels espoirs pour
Pemploir In Droit Social, n° 4 avtil, 2000. Patis, Editions Techniques et Economiques,
2000.

Prélevements obligatoires et protection sociale : les picges des

comparaisons internationales. In Droit Social, n°® 1 janvier, 2003. Paris, Editions

Techniques et Economiques, 2003.

GUBIAN, A Réformer l'assiette des cotisations patronales: un débat ancien toujours
d’actualité. In Travail et Emploi. Paris, DARES, n ° 72,3 / 1997.

MINISTERE DE LA SOLIDARITE NATIONALE. Rapport Maillet — Eléments
de réflexion sur la réforme de ’assiette des cotisations sociales. Paris, Ministere de la
Solidarité Nationale, 1982.

Rapport Peskine — Les charges

soclales des entreprises et le financement de la protection sociale. Paris, Ministere de
la Solidarité Nationale, 1982.

MALINVAUD, E. Les cotisations sociales a la charge des employeurs: analyse
économique. Rapport Edmond Malinvaud. Conseil d’Analyse économique, La

Documentation francaise, Patis, 1998.

NEUBOURG, C de e CASPERS, H. Social financing: charges on the value added
and other alternatives in the Netherlands. In Cahiers Economiques de Bruxelles, n°

93, premier trimestre 1982. Bruxelles, 1982.

Organizacao de Cooperacio e Desenvolvimento Econémico. L'incidence des impots

sur la consommation a différents niveaux de revenus. OCDE, Paris, 1981.

ORNELAS, W. O novo modelo previdenciatio brasileiro: uma fase de transicao.
In XI Forum Nacional. Brasilia, MPAS, maio de 1999.

269



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

PINHEIRO, V. C. Aspectos sociais da Previdéncia Social no Brasil: o desafio de
aumentar a cobertura. In: Congresso Internacional de Técnicas Atuariais e
Gerenciamento Financeiro. Curitiba, AISS e MPAS, maio de 2000.

STERDYNIAK, H. e VILLA, P. Pour une réforme du financement de la Sécurité
sociale. Revue de PTOFCE, n. 67, octobre, 1998.OFCE, Paris, 1998.

270



Base de Financiamento da Previdéncia Social: Alternativas e Perspectivas

A Colegao Previdéncia Social foi lancada em dezembro de 2000 e

atualmente conta com os seguintes volumes:

VOLUME 01 - Legislacao

Previdéncia no Servico Publico: Consolidacio da
Legislagao Federal - 2* edicao

VOLUME 02 - Estudos

A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Previdéncia
dos Servidores Publicos Municipais

VOLUME 03 - Debates

Previdéncia, Assisténcia Social ¢ Combate 2
Pobreza

VOLUME 04 - Tradugdes

Mais Velha ¢ Mais Sabia: a F.conomia dos Sistemas
Previdenciarios

VOLUME 05 - Debates

Sistemas de Seguro contra Acidentes do Trabalho
nas Américas

VOLUME 06 - Debates

I Férum de Dirigentes de Fundos Estaduais ¢
Previdéncia

VOLUME 07 - Estudos

Previdéncia ¢ Estabilidade Social: Curso
Formadores em Previdéncia Social - 3 edicao

VOLUME 08 - Legislagdo

Previdéncia no Servico Puablico: Consolidacio das
Leis Estaduais - 1 Parte

VOLUME 09 - Tradugdes

A Economia Politica da Reforma da Previdéncia

VOLUME 10 - Debates

Reunido Especializada - Técnicas Atuariais ¢
Gestao Financeira

VOLUME 11 - Estudos

Regimes Proprios de Previdéncia: Modelo
Organizacional, Legal ¢ de Gestao de Investimentos

VOLUME 12 - Debates

Reforma dos Sistemas de Pensao na América latina
VOLUME 13 - Estudos

Magquinas ¢ Acidentes de Trabalho

VOLUME 14 - Legislagido

Acordos Internacionais de Previdéncia Social
VOLUME 15 - Legislagido

Regime Geral de Previdéncia Social: Consolidacao
da Legislacao

VOLUME 16 - Tradugdes
Matematica Atuarial de Sistemas de Previdéncia
VOLUME 17 - Estudos

Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores:
Como Implementar? Uma Visao Pritica e Tedrica

VOLUME 18 - Estudos
Cobertura Previdenciaria: Diagnoéstico e Propostas
VOLUME 19 - Estudos

Base de Financiamento da Previdéncia Social:
Alternativas ¢ Perspectivas






Ministério da
Parsep Previdéncia Social

MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL
Secretaria de Previdéncia Social

Esplanada dos Ministérios, bloco F, 7° andar
Tel.: (61) 317-5690/ 317-5264

Fax: (61) 317-5195/ 317-5045

CEP: 70.059-900

Governo
Federal





<<
  /ASCII85EncodePages false
  /AllowTransparency false
  /AutoPositionEPSFiles true
  /AutoRotatePages /All
  /Binding /Left
  /CalGrayProfile (Dot Gain 20%)
  /CalRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CalCMYKProfile (U.S. Web Coated \050SWOP\051 v2)
  /sRGBProfile (sRGB IEC61966-2.1)
  /CannotEmbedFontPolicy /Warning
  /CompatibilityLevel 1.4
  /CompressObjects /Tags
  /CompressPages true
  /ConvertImagesToIndexed true
  /PassThroughJPEGImages true
  /CreateJDFFile false
  /CreateJobTicket false
  /DefaultRenderingIntent /Default
  /DetectBlends true
  /ColorConversionStrategy /LeaveColorUnchanged
  /DoThumbnails false
  /EmbedAllFonts true
  /EmbedJobOptions true
  /DSCReportingLevel 0
  /EmitDSCWarnings false
  /EndPage -1
  /ImageMemory 1048576
  /LockDistillerParams false
  /MaxSubsetPct 100
  /Optimize true
  /OPM 1
  /ParseDSCComments true
  /ParseDSCCommentsForDocInfo true
  /PreserveCopyPage true
  /PreserveEPSInfo true
  /PreserveHalftoneInfo false
  /PreserveOPIComments false
  /PreserveOverprintSettings true
  /StartPage 1
  /SubsetFonts true
  /TransferFunctionInfo /Apply
  /UCRandBGInfo /Preserve
  /UsePrologue false
  /ColorSettingsFile ()
  /AlwaysEmbed [ true
  ]
  /NeverEmbed [ true
  ]
  /AntiAliasColorImages false
  /DownsampleColorImages true
  /ColorImageDownsampleType /Bicubic
  /ColorImageResolution 300
  /ColorImageDepth -1
  /ColorImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeColorImages true
  /ColorImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterColorImages true
  /ColorImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /ColorACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /ColorImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000ColorACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000ColorImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasGrayImages false
  /DownsampleGrayImages true
  /GrayImageDownsampleType /Bicubic
  /GrayImageResolution 300
  /GrayImageDepth -1
  /GrayImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeGrayImages true
  /GrayImageFilter /DCTEncode
  /AutoFilterGrayImages true
  /GrayImageAutoFilterStrategy /JPEG
  /GrayACSImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /GrayImageDict <<
    /QFactor 0.15
    /HSamples [1 1 1 1] /VSamples [1 1 1 1]
  >>
  /JPEG2000GrayACSImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /JPEG2000GrayImageDict <<
    /TileWidth 256
    /TileHeight 256
    /Quality 30
  >>
  /AntiAliasMonoImages false
  /DownsampleMonoImages true
  /MonoImageDownsampleType /Bicubic
  /MonoImageResolution 1200
  /MonoImageDepth -1
  /MonoImageDownsampleThreshold 1.50000
  /EncodeMonoImages true
  /MonoImageFilter /CCITTFaxEncode
  /MonoImageDict <<
    /K -1
  >>
  /AllowPSXObjects false
  /PDFX1aCheck false
  /PDFX3Check false
  /PDFXCompliantPDFOnly false
  /PDFXNoTrimBoxError true
  /PDFXTrimBoxToMediaBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXSetBleedBoxToMediaBox true
  /PDFXBleedBoxToTrimBoxOffset [
    0.00000
    0.00000
    0.00000
    0.00000
  ]
  /PDFXOutputIntentProfile ()
  /PDFXOutputCondition ()
  /PDFXRegistryName (http://www.color.org)
  /PDFXTrapped /Unknown

  /Description <<
    /FRA <>
    /ENU (Use these settings to create PDF documents with higher image resolution for improved printing quality. The PDF documents can be opened with Acrobat and Reader 5.0 and later.)
    /JPN <FEFF3053306e8a2d5b9a306f30019ad889e350cf5ea6753b50cf3092542b308000200050004400460020658766f830924f5c62103059308b3068304d306b4f7f75283057307e30593002537052376642306e753b8cea3092670059279650306b4fdd306430533068304c3067304d307e305930023053306e8a2d5b9a30674f5c62103057305f00200050004400460020658766f8306f0020004100630072006f0062006100740020304a30883073002000520065006100640065007200200035002e003000204ee5964d30678868793a3067304d307e30593002>
    /DEU <>
    /PTB <>
    /DAN <>
    /NLD <>
    /ESP <>
    /SUO <>
    /ITA <>
    /NOR <>
    /SVE <>
  >>
>> setdistillerparams
<<
  /HWResolution [2400 2400]
  /PageSize [612.000 792.000]
>> setpagedevice


