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Brasilia, 6 de novembro de 2017.

Assunto: Reoneracgao da folha de pagamentos

INTRODUGAO

A presente nota tem por objetivo mostrar que os custos da chamada politica de “desoneracdo
da folha de pagamento” superam os seus beneficios para a sociedade. Nesse sentido, é
recomenddvel a sua descontinuidade ou, pelo menos, uma substancial reducdo dos setores nos
quais ela é aplicada.

A desoneracdo da folha foi adotada em 2011 com o propdsito principal de aumentar a
competitividade de industrias exportadoras brasileiras, em uma conjuntura de forte valorizagdo
do Real frente ao Délar: em 02/08/2011, data da edi¢do da primeira Medida Provisdria relativa
a desonerac3o, o ddlar estava cotado em apenas RS 1,56.

Para reduzir a desvantagem competitiva que essa valorizacdo causava aos exportadores
brasileiros, foi proposta a reducgdo dos custos trabalhistas. Isto se fez mediante a substituicdo da
contribuicdo previdenciaria patronal sobre a despesa com a folha de pagamento (em geral 20%),
por uma contribuicdo de 1,5% a 2,5%, conforme o setor ou produto, sobre o faturamento.

O valor total de contribuicdo previdenciaria pago pela maioria das empresas incluidas no
programa diminuiu, o que significou, para as empresas, reducdo de custos. Para a Previdéncia
houve uma reducdo de receita, contabilizada como renuncia fiscal. As perdas incorridas pela
Previdéncia sdo ressarcidas pelo Tesouro Nacional a Previdéncia.

Aideia, portanto, era de que o menor custo trabalhista compensasse o cambio desfavordvel. As
empresas beneficiadas passaram a ser subsidiadas pelos demais contribuintes do pais, que
continuaram a pagar seus impostos sem desconto, e pelos beneficidrios de servicos publicos,
dado que diminuiram os recursos disponiveis para financiar a prestagdo desses servicos.

Outro impacto da medida poderia ser sobre o nivel de emprego. Afinal, se a contratacdo de
trabalhadores se tornou menos custosa, a principio haveria maior estimulo para as empresas
contratarem. Vale lembrar que, a época da adoc¢do da desoneragdo, o desemprego estava em
niveis muito baixos, e ndo era um problema no radar das autoridades. Somente com a recessdo
iniciada em 2014 é que a politica de desoneragao passou a ser apontada como um instrumento
para reduzir o desemprego. Mais adiante, mostra-se que ela tem sido ineficaz no cumprimento
de tal objetivo.

A primeira iniciativa de desoneracgdo da folha se deu com a edi¢do da Medida Proviséria n2 540,
de 2011 (convertida na Lei n2 12546/2011). O alcance dessa MP estava restrito aos setores de
tecnologia da informacdo (Tl), tecnologia da informagdo e comunicacdo (TIC), com aliquota de
2,5% e vigéncia temporaria de pouco mais de um ano; bem como para alguns produtos
industrializados dos setores téxtil, calcadista, moveleiro e de couro, com aliquota de 1,5%.

Diversas medidas provisorias posteriores ampliaram o universo de produtos e setores
beneficiados, até atingir 56 atividades. Em 2015, o Poder Executivo propds ao Congresso a
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reducdo dos beneficios. Tal reducao se fez necessdria devido aos elevados custos fiscais, a
reversdo da valorizacdo do real frente ao délar (que ja havia chegado a uma cotagdo superior a
RS 3,00 por ddlar) e a escassez de resultados concretos em termos de geracdo de emprego.

O Congresso aprovou, com modifica¢des, a proposta do Executivo, que se transformou na Lei n2
13.161/2015, que estabeleceu aliquotas variando entre 1% e 4,5%, e deu as empresas a op¢do
de escolher entre a tributacdo sobre a folha ou sobre o faturamento. Com isso, muitas empresas
migraram de volta para a contribui¢cdo sobre a folha, mitigando o custo fiscal e demais efeitos
negativos da desoneracdo. No entanto, mais de 40.000 contribuintes continuaram optando pela
contribuicdo sobre o faturamento. Como o regime é opcional, isso significa que todos esses
beneficiarios estdao pagando menos tributos do que pagariam no caso da tributa¢do sobre a folha
de pagamentos.

N3o obstante a redugdo do programa, os custos fiscais e as distor¢oes econémicas gerados pela
desoneracdo da folha permanecem elevados. Por isso, o Poder Executivo enviou ao Congresso
Nacional, em 2017, outro projeto (Projeto de Lei n2 8.456/2017) propondo substancial reducdo
no conjunto de setores beneficiados pela desoneracdo. A seguir apresentam-se os pontos que
fundamentam esta nova proposicao.

1) NAO MAIS EXISTE A AGUDA SOBREVALORIZAGAO CAMBIAL QUE VIGORAVA EM 2011

Como afirmado acima, o principal argumento a favor da desoneracdo foi a perda de
competitividade de parte da industria decorrente da valorizacdo cambial. Todavia, como mostra
o Gréfico 1, desde entdo houve substancial correcdo da cotacdo do ddlar frente ao real. Nao se
justifica, portanto, que a sociedade continue subsidiando as empresas beneficidrias da
desoneracdo, pois a desvantagem competitiva destas ja foi mitigada pela via da corre¢do da taxa
de cambio.

Grafico 1 — Taxa de Cambio Real-Ddlar: 2011-2017
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Fonte: Banco Central do Brasil

2) ESTUDOS DEMONSTRAM A INEFICACIA DA POLITICA PARA GERAR EMPREGOS

Diversos estudos estatisticos foram realizados para mensurar o impacto da desoneragdo sobre
o emprego. A principio, se o fator trabalho se torna mais barato, as empresas se mostrarao
interessadas em contratar mais. Porém, essa relacdo ndo é direta.
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Ha diversos outros custos associados a contratacdo de mao-de-obra, por exemplo: selecdo,
treinamento, e outros direitos trabalhistas que ndo a contribuicdo previdencidria. A
desoneracdo da folha pode ndo gerar ganho suficiente, em relagdo ao custo total da mao-de-
obra, a ponto de estimular a contratacdo. Ademais, ha casos em que, apesar do desemprego,
nao existe mao-de-obra especializada disponivel para servigos especificos. Nesses casos, haverd
um aumento do saldrio dos que ja estdo empregados, e ndo um aumento das contratagdes. Ha,
também, o fato de que empresas enfrentando baixa demanda por seus produtos e servicos ndo
contratardo, mesmo que o custo por trabalhador esteja mais baixo que antes da desoneracao.

O que os estudos mostram é que o impacto sobre o emprego foi inexistente ou muito pequeno.
A Tabela 1 resume as conclusdes de varios estudos. Os resultados estdo ordenados na ordem
inversa de data de publicacao, visto que os estudos mais recentes contaram com uma base de
dados maior (mais tempo de vigéncia da desoneracdo) e, portanto, puderam extrair resultados
mais sélidos do que aqueles estudos feitos logo apds a entrada em vigor das medidas.

Destaque-se, em primeiro lugar, estudo recentemente concluido pelo IPEA, que considerou
todos os setores desonerados e utilizou uma base de dados mais ampla, cobrindo todo o periodo
2011-2015. A conclusdo do estudo é inequivoca: o impacto da politica sobre o emprego,
estimada com os melhores métodos estatisticos disponiveis, foi zero!

O estudo de Scherer (2015) restringiu-se aos setores beneficiados pela primeira medida de
desoneracdo (téxteis, moveis, couros, Tl e TIC) e cobre apenas o periodo 2011-2012. Os
resultados indicam um ganho de emprego entre 27 mil e 31 mil vagas.

Dallava (2014) analisou um universo um pouco maior que o de Scherer (2015), ao incluir hotéis,
alimentacao e call centers entre os setores analisados. A autora apurou ganhos muito pequenos
de empregos apenas no setor de Tl e TIC, da ordem de 10 mil vagas, e perdas de empregos no
setor de alimentacdo e hotéis.

Trés trabalhos da Fundagdo Getulio Vargas, para diferentes conjuntos de setores, apuram desde
a perda de 80 mil vagas até ganhos de 130 mil vagas, variagdo que decorre dos conjuntos
distintos de setores estudados e da abrangéncia da base de dados utilizada por cada um deles.

Em resumo, o estudo mais recente, que cobre todos os setores e maior periodo de tempo, feito
pelo IPEA, indica resultado zero em termos de geragdo ou preservacao dos empregos. Os demais
estudos apresentam impactos infimos, quando se compara os empregos gerados frente o total
de postos existentes nos setores estudados.

Deve-se considerar, ainda, que mesmo que haja aumento de emprego, essas novas contratacdes
tém um custo para a sociedade, representado pela reducdo dos pagamentos de contribui¢Ges
feitas pelas empresas. H4 que se mensurar quanto custou a geragdo de cada emprego em
termos de redug¢do da arrecadagao.
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Tabela 1 — Estimativas do impacto da desonerac¢ao da folha sobre o emprego

Artigo Setores abrangidos Impacto
IPEA (2017) Todos os setores desonerados Saldo de empregos: n3o ha efeito.
Saldo de empregos (em nimero de
MP 540: Confecgbes, Couro e Calgados  contratos): 14% a 16% (27 a 31 mil
Scherer (2015) e Tecnologia de Informagdo e empregos);

Comunicagado.

Saldo de empregos (em nimero de horas
anuais): 10%

Dallava (2014)

Tecnologia da Informacdo e
Comunicagao, Couro e Calgados,
Vestudrio e Téxtil, Hotéis e Call Center

Saldo de empregos: - 6,5% ou -7.345
(alojamento e alimentagdo) e +4,3% ou
+10.320 (informagdo e comunicagdo);
nenhum efeito para os demais.

FGV (2014b)

12 setores selecionados: Bens de
capital (BK); Fabricagdo de avides e de
navios; Material elétrico;
Medicamentos e farmacos; Papel e
celulose; Plasticos, pneus, cdmaras de
ar e borracha; Téxtil; Vidros e ceramica;
Construgao civil; Comércio varejista; Tl
& TIC; Transportes (aéreo, maritimo,
fluvial, navegacdo de apoio e rodoviario
coletivo).

Saldo liquido de empregos: - 80.000

FGV (2014a)

MP 563 e Lei 12.715: Confec¢Ges, Couro
e Calcados e Tecnologia de Informacdo
e Comunicac¢do; BK mecanico; Material
elétrico; Autopecas; Fabricagdo de
avibes; Fabricagdo de navios;
Fabricagdo de 6nibus; Plasticos; Moveis;
Téxtil; Call Center; Design Houses;
Hotéis; Aves, suinos e derivados; Pdes e
massas; Medicamentos e farmacos;
Manutencao e reparagao de avides;
Outros (Nucleo de pé ferromagnético,
gabinetes, microfones, alto-falantes e
outras partes e acessdrios de maquinas
e aparelhos de escritério.); Pedras e
rochas ornamentais; Brinquedos;
Transporte (aéreo, maritimo, fluvial,
navegacdo de apoio e rodoviario
coletivo)

Saldo liquido de empregos: + 131.000
(0,4% de aumento do emprego total)

FGV (2013)

MP 540: ConfecgGes, Couro e Calgados
e Tecnologia de Informacdo e
Comunicagao.

Saldo liquido de empregos: + 30.000
(+2,1% no setor de calgados e 2,2% no
setor de confecgdes, com efeito
especialmente sobre redugdo nas
demissdes e ndo no aumento das
admissoes)

Saldrios: entre +1,7% e +9,2%,
dependendo do nivel de ensino (efeito
maior para pessoal de nivel superior)

Fontes: estudos citados. Vide referéncias bibliograficas
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A Tabela 2 apresenta a estimativa mais otimista possivel de criacdo de empregos feita em cada
um dos estudos acima citados. E compara com a renuncia de receitas associada as desoneragdes
aos setores incluidos em cada estudo.

Tabela 2 — Estimativas do custo de cada emprego gerado pela desoneragao

Numero de Valor da rentincia Custo

. . ) . Custo anual
Artigo Medida empregos fiscal associada mensal por
e por emprego
preservados (RS milhdes) emprego

FGV (2013) MP 540 30.000 1.943 64.767 5.397

FGV (2014a) MP/563 - 2012 131.000 7.653 58.420 4.868

FGV (2014b) 12 setores 132.364 8.963 67.715 5.643

Desoneragdes dos setores de
Tecnologia da Informagédo e
Dallava (2014) Comunicagdo, Couro e Calgados, 10.320 2.258 218.771 18.231
Vestuario e Téxtil, Hotéis e Call
Center em 2012
Scherer (2015) MP 540 31.200 1.943 62.276 5.190
IPEA (2017) Desoneragdes vigentes em 2015 - 25.199

Fontes: estudos citados (vide referéncias bibliograficas) e dados da Receita Federal.

Observa-se na Tabela 2 que o custo mensal por emprego oscila entre RS 5,2 mil e RS 18,2 mil.
Isso indica a ineficiéncia da politica, visto que o saldrio médio de admissdo nos setores
beneficiados, de acordo com o CAGED, n3o passa de RS 2 mil. No limite, seria mais barato o
governo pagar aos desempregados do que subsidiar as empresas para que estas os contratem.
Os custos sdao extremamente elevados quando comparados aos beneficios.

3) O CUSTO DA DESONERAGAO E MUITO ELEVADO FRENTE A DELICADA SITUAGAO FISCAL
DO PAIS

O Grafico 2 mostra que a desoneragdo chegou a representar um custo de RS 25 bilh&es para a
sociedade. Apds a alteragao do programa, em 2015, esse custo caiu, mas continua muito
elevado, na faixa de RS 15 bilhdes.

Para que se tenha uma ideia do que representam RS 15 bilh&es para as finangas da Unido, basta
dizer que, economizando esses recursos, seria possivel reduzir, com uma Unica medida, quase
10% de todo o déficit primario: hoje na casa de RS 159 bilhdes.

Em termos de aplicagdo alternativa dos recursos, seria possivel, por exemplo, elevar em 53% a
despesa com beneficios do Programa Bolsa Familia (atualmente em RS 28 bilhdes), seja
reajustando seu valor, seja aumentando o nimero de beneficiarios.

Caso o PL 8.456/17 seja aprovado, ele gerara uma recuperac¢do de receita na faixa de RS 11
bilhGes por ano a partir de 2019. A titulo de comparacao, tal valor representa quase o dobro das
receitas do bem-sucedido leildo de areas do pré-sal realizado em 27/10/17, quando foram
arrecadados RS 6,5 bilhdes. Revogar as desoneragdes equivale a quase dois leildes extras do
pré-sal por ano.
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Grafico 2 — Estimativa da Rentincia de Receitas Decorrente da Desoneragdo da Folha de
Pagamento e expectativa de economia caso a medida entrasse em vigor em janeiro de 2018:
2012-2019 (RS bilhdes)
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Outra comparacdo interessante é com o valor que se prevé arrecadar com a privatizacdo da
Eletrobras: RS 20 bilhdes. Acabar com as desonerac¢des equivale a vender meia Eletrobras por
ano, ao longo de muitos anos no futuro.

Os RS 11 bilhdes de economia representam, também, % do que se arrecadaria com a criagdo de
uma nova CPMF, um tributo de dificil tramite no Congresso Nacional. A reducdo da desoneracao
tem alto impacto fiscal e resisténcia politica muito inferior a criagdo de um novo imposto.

Em vez de criar alguns poucos empregos, os recursos obtidos com a redugdo da desoneragdo
seriam suficientes, também, para custear, por exemplo: 355 mil novos professores na rede
publica (pagando-se o piso salarial basico de RS 2,3 mil)!, 740 mil seguros-desemprego (que tem
valor médio mensal de RS 1,2 mil)? ou aplicar 207,3 milhdes de doses de vacina (custo médio
unitario de RS 51,13)%.

Alternativamente, esse dinheiro poderia ser economizado, realizando-se um déficit primario
menor. Quanto menor for esse déficit, menor serd a necessidade de aumentar a divida publica
para cobrir o desequilibrio, e menores serdo os gastos da sociedade com juros da divida publica
no futuro. Supondo que toda a reducdo de custo da desoneragdo seja poupada, com uma taxa
de juro real de 4% ao ano incidente sobre a divida publica, esta sera, no décimo primeiro ano
apos a extingdo da desoneracgdo, RS 132 bilhdes menor.

O ganho fiscal da extin¢do das desonerag¢des é, sem duvida, maiusculo.

Vale ressaltar que, dada a obrigatoriedade de cumprimento de noventena, a celeridade na
apreciacdo da matéria pelo Congresso garantira mais recursos para o exercicio de 2018. Caso
entre em vigor em meados do ano, parte significativa da economia no préximo ano sera perdida.
A expectativa refletida na mensagem de alteragdo do orcamento, enviada ao Congresso ao final

! Fonte: MEC
2 Fonte: Ministério do Trabalho
3 Fonte: Portal de compras do Governo Federal
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do més de outubro, é de que a desoneracdo entre em vigor em maio de 2018, gerando economia
de RS 8,3 bilhdes naquele exercicio.

4) A RENUNCIA FISCAL DAS DESONERAGCOES AFETA O TETO DE GASTOS

Em dezembro de 2016, o Congresso Nacional aprovou a Emenda Constitucional n2 95, que
institui um limite para o gasto primario da Unido. Como regra geral, a partir de 2017 o limite
maximo de gasto primario da Unido sera igual aquele realizado em 2016, corrigido pelo IPCA até
o ano de execugao do orgamento. Caso o limite seja descumprido, diversas medidas automaticas
de ajuste serdo acionadas, entre elas a suspensdo dos aumentos reais para o saldrio minimo e a
suspensao de contratacdes, concursos e reajustes para servidores publicos.

Com a vigéncia do teto, serd preciso fazer uma série de reformas no gasto publico para que ndo
sejam acionadas as cldusulas automaticas de ajuste. A principal dessas reformas é a da
Previdéncia. N3o se realizando a reforma da Previdéncia, outras reducdes de gastos precisardo
ser feitas.

A reducdo das desoneragdes pode ajudar no cumprimento do limite de gastos e, com isso, evitar
contragdes maiores em outras despesas.

As renuncias de receita decorrentes da desoneracdo da folha sdo contabilizadas como despesa
para fins de apuracdo do teto de gastos. Isso porque o Tesouro Nacional ressarce o INSS pela
perda de receita. Logo, a desoneracgdo &, do ponto de vista do Tesouro, uma despesa. Reduzir a
desoneragao abre espaco no limite do teto de gastos, seja para permitir a expansao ou para
evitar cortes em outros programas publicos.

Para 2018 a expectativa é que a aprovacdo do PL em analise gere reducdo de gastos do Tesouro
da ordem de RS 3 bilhdes. O montante é menor que o ganho de receita (estimado em RS 8,3
bilhGes, conforme registrado no Grafico 2) porque os ressarcimentos do Tesouro ao INSS sdo
feitos com defasagem no tempo. Por isso, ao longo de 2018 ainda havera vdrios meses em que
o ressarcimento se referird a regra atual de desoneragdo e, portanto, implicard maiores
desembolsos do Tesouro. A partir de 2019, contudo, a reducdo da despesa tende a igualar-se a
redugdo da rendncia de receitas, totalizando RS 11 bilhdes ao ano, a pregos de 2017.

Atualmente, apds computadas todas as despesas obrigatérias (beneficios previdenciarios e
assistenciais, folha de pagamento, minimo da saude e educacdo, etc.) restam apenas RS 144
bilhdes para toda a despesa da maquina publica. Abrir um espaco de RS 11 bilhdes adicionais
para essas despesas seria um ganho substancial. Este seria um ganho equivalente ao que se
obteria, por exemplo, com um corte de 60% no beneficio do Abono Salarial sem, contudo, impor
sacrificio aos beneficiarios desse programa.

5) A DESONERAGAO GERA COMPLEXIDADE TRIBUTARIA, CUSTOS E RISCOS PARA AS
EMPRESAS, AO MESMO TEMPO QUE AUMENTA O CUSTO E REDUZ A EFICACIA DA
FISCALIZAGAO DA RECEITA FEDERAL

A medida que foi se expandindo, com a edicdo de seguidas medidas provisdrias, a desoneracio
foi se tornando cada vez mais complexa. Na redacdo atualmente vigente, o art. 72 da Lei
12.546/11 estabelece setores beneficiados, delimitando-os de acordo com a Classificacdo
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE). Assim, por exemplo, estdo inclusas “as empresas do




Assessoria Especial

Gabinete do Ministro da Fazenda

setor hoteleiro enquadradas na subclasse 5510-8/01 da Classificacdo Nacional de Atividades
Econdmicas - CNAE 2.0” ou “- as empresas do setor de construcdo civil, enquadradas nos grupos
412,432,433 e 439 da CNAE 2.0”, entre varios outros setores e classificacoes.

Consultando o cédigo da tabela CNAE, vemos que, no caso do setor hoteleiro, a classificacdo
CNAE mencionada refere-se a hotéis e pousadas, mas exclui vendas de titulos para uso em hotéis
no sistema “time sharing”, também excluindo motéis, albergues, apart-hotéis. No caso das
empresas de construgdo civil, as incluidas sdo construcdo de edificios, instalacGes elétricas,
obras de acabamento e servicos especializados de construcdo; enquanto outros servicos do
setor ndo sao incluidos, como demolicdo e preparo de terreno ou montagem de estruturas
metalicas.

Ha uma evidente escolha arbitrdria entre o que se inclui ou se exclui dentro de cada setor. E ndo
é pequena a probabilidade de uma mesma empresa atuar em setores incluidos e excluidos, o
gue a obrigara a pagar a contribuicdo por dois sistemas distintos, aumentando o seu custo
administrativo e a burocracia enfrentada.

As dificuldades gerenciais ndo param por ai, porque a mesma Lei 12.546/11, no seu art. 82, utiliza
outro critério para inclusdo de beneficidrios, agora classificando-os por produtos, no ambito da
Tabela de Incidéncia do IPI (TIPI). S3o nada menos que 1.296 classificagOes distintas de produtos
contempladas com a desoneracdo, e outros milhares excluidos, mais uma vez com alta dose de
discricionariedade entre o que estd incluido e o que esta excluido da desoneragdo. Utilizando
exemplos levantados em nota técnica anterior do Ministério da Fazenda (2015b, p. 11):
“machados podem ser desonerados—tesouras ndo; alicates podem ser desonerados, podadeiras
ndo; chaves de porca, sim, espdtulas ndo”, conforme mostrado na Tabela 3. Mais uma vez fica
evidente a complexidade e arbitrariedade das escolhas, como, por exemplo, a exclusdo dos
alicates de manicure enquanto os demais alicates sdo incluidos.

Tabela 3 Exemplos de itens similares que sao desonerados e que ndo sdo desonerados pelo
art. 82 da Lei 12.546/11

Desonerados Nao Desonerados
Cadigo TIPI Descricao Cadigo TIPI Descricao
82.01.40.00 | Machado 82.11.91.00 Faca de mesa
82.03.20.10 | Alicate 82.14.20.00 | Alicate de manicure
82.03.40.00 | Corta tubos 82.11.93.10 Podadeira
82.04.11.00 | Chave de porca 82.13.00.00 | Tesoura
82.05.20.00 | Martelo 82.14.10.00 | Espatula
83.01.10.00 | Cadeado 82.15.10.00 | Talheres

Fonte: Ministério da Fazenda (2015b) — vide referéncias bibliograficas e TIP1 2017

Esse tipo de discricionariedade se repete em todas as classificagdes, para os quase 1,3 mil
produtos considerados. Mais uma vez, as empresas podem produzir produtos incluidos ou
excluidos da lista, o que as obriga a um duplo trabalho de cumprimento de obriga¢des junto ao
fisco.

Ha, ainda, complicacdes adicionais, porque o art. 82 da Lei 12.546/11 estabelece quais s&o as
empresas que podem ou ndo se beneficiar da desoneragdo. Ou seja, ha critérios adicionais
sobrepostos a classificacdo por produtos. Como regra geral, ndo se aplica o beneficio da
desoneracdo as empresas “que se dediquem a outras atividades, além das previstas no caput,
cuja receita bruta decorrente dessas outras atividades seja igual ou superior a 95% (noventa e
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cinco por cento) da receita bruta total”. Ou seja, ndo basta que a empresa produza os bens
listados como desoneraveis. Ela também precisa que esses bens representem mais de 5% de sua
receita bruta.

Existem ainda vedacOes especificas a alguns setores, mesmo que eles produzam os bens ou
servicos desoneraveis, tais como fabricantes de automdveis ou empresas aéreas internacionais.
Ou inclusOes expressas, como das empresas de manutengdo e reparo de aeronaves e empresas
de diversos ramos de transportes de passageiros e de cargas.

Ndo hd qualquer légica aparente nas inclusGes ou exclusdes, seja de empresas, ramo de
atividade ou de produtos. Além disso, hd uma multiplicidade de aliquotas, variando de 1% a
4,5%, e sistemas diferenciados de cobranca, como no caso da construcdo civil, em que a
cobranca é por empreendimento. Uma construtora com varios empreendimentos pagara sua
contribuicdo sobre a folha ou sobre o faturamento, a depender da data de inicio da obra.

Ha evidente elevagdo do custo de administracdo e controle para o fisco. A tributacdo em duas
bases de incidéncia distintas torna a atividade de fiscalizagdo da contribuigdo previdencidria
ineficiente, pois a complexidade da mensuracdo da base de calculo aumenta significativamente.

H34, também, impacto na burocracia, com um aumento significativo do nimero de informacgdes
a serem prestadas ao Fisco (obrigacGes tributdrias acessdrias). Em vez de pagar uma Unica guia,
calculando-se 20% sobre o valor da folha, muitas empresas terdo que pagar até trés guias: uma
sobre a folha de pagamento, outra sobre a producdo relativa aos cddigos CNAE desonerados e
uma terceira referente aos cddigos TIPI desonerados.

Como ja ressaltado em nota anterior do Ministério da Fazenda (2015 a, p. 11), “o contribuinte,
para a apuragdo correta dos valores a serem recolhidos, deve fazer a alocacdo da mdo de
obra conforme a atividade ou o produto (NCM), utilizando dados estimados, gerando
inseguranga juridica quanto a aplicagdo dos critérios previstos na lei. De fato, nesse
ambiente, independentemente da robustez do sistema contdbil da empresa, em alguns
casos, a interpretacdo legal da medida pode gerar litigios e aumentar a judicializacto de
alguns setores, com prejuizo para todos. Infelizmente, o real aumento de custos e a perda
da eficiéncia em decorréncia da complexidade administrativa inerente a desonera¢do

tendem a ser obscurecidos pela vantagem fiscal que o programa oferece”.

Vale notar que o Governo Federal tem se esforcado para simplificar o seu sistema tributario e
regulatdrio. Nossa classificagdo desfavordvel no ranking Doing Business do Banco Mundial, em
gue estamos na 1842 colocagdo entre 190 paises no quesito de pagamentos de tributos, indica
a necessidade de desburocratizar e facilitar a vida do contribuinte. O sistema de desoneracdo
da folha de pagamento hoje vigente atua na diregao contrdria a essa desejada simplificagdo.

6) INJUSTICA FISCAL

Em adicdo aos elevados custos e poucos beneficios acima descritos, deve-se registrar que a
desoneracdo da folha beneficia uma minoria. De acordo com dados da Receita Federal, dos
qguase 1,9 milhdo de estabelecimentos que apresentaram guias de pagamento de contribui¢des
previdenciarias (GFIP), apenas 84,8 mil (1,8% do total) sdo beneficiadrios da desoneragdo. Ou
seja, 98,2% dos contribuintes estao subsidiando uma minoria de 1,8% que adquiriu o direito
legal de pagar menos tributos.
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7) CONTRIBUIGAO SOBRE O FATURAMENTO DEVE SER EXCEGAO E NAO A REGRA NO
FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL

A previdéncia social é um seguro. Trabalhadores e empregadores devem pagar um valor mensal
para garantir, ao trabalhador, a cobertura em eventos de risco (morte, doenca, inabilitacdo para
o trabalho) e perda de capacidade laboral (aposentadoria). O “prémio” que se paga por esse
seguro deve, sempre que possivel, ter relagdo com o “bem” segurado, que é a remuneracdo do
trabalhador. Dai porque, tradicionalmente, as contribui¢cBes previdenciarias correspondem a
uma parcela da folha de pagamentos.

O faturamento deve ser usado como base de cdlculo apenas em casos especificos como, por
exemplo, no setor rural, em que a sazonalidade da atividade provoca grande variacao no valor
da folha de pagamento ao longo do ano, dificultando a fiscalizagcdo e a arrecadacao.

8) CONTRIBUICAO SOBRE O FATURAMENTO E PROCICLICA E AGRAVA A CRISE
ECONOMICA E FISCAL

A contribuicdo sobre o faturamento também é inadequada por ser prociclica. Quando a
atividade econdmica estd em queda, o faturamento cai mais rdpido que a folha de pagamento.
Isto porque as empresas resistem a demitir empregados. Elas s6 comecardo a dispensa depois
de constatar que a crise ndo é passageira e que precisam ajustar suas contas. Afinal, ha custos
de demissdo, assim como ha custos de contratacdo. Manter o empregado, incorrendo em
prejuizo por algum tempo, vale a pena frente ao risco de pagar os custos da demissao e ter que
voltar a contratar logo em seguida.

Por isso, quando se instala uma crise econémica, o faturamento cai mais rapido que a folha de
pagamento das empresas. Com a contribui¢cdo previdencidria incidindo sobre o faturamento, a
receita da previdéncia sofrera mais durante a crise econémica. Isso exige maior esforgo de ajuste
fiscal nas contas ndo-previdenciarias do governo, justamente em um momento em que a crise
econdmica prejudica a capacidade de arrecadagao.

CONCLUSAO

Esta nota mostrou que a politica de desoneragao da folha de pagamentos tem custo elevado e
beneficios reduzidos. Nesse sentido, a politica mais adequada seria a imediata reversao para o
sistema anterior, de contribuicdo sobre a folha de pagamento para todos os setores da
economia, sem exce¢do. Ndo obstante essa constatacdo, o PL 8.456/17 preserva o pagamento
sobre o faturamento para alguns segmentos, conforme mostrado nas Tabelas 4 e 5 abaixo.

Tal opcao por uma reducao gradual das desoneragdes se deu mediante negociagdes com o
Congresso Nacional em um contexto em que se esperava a realiza¢do de ajuste fiscal mais rapido
e intenso em outras areas, seja pela aprovacdo de uma ampla reforma da previdéncia, , seja pela
aprovacdo de outras reformas fiscais (como, por exemplo, um programa de refinanciamento de
débitos tributdrios que gerasse receitas maiores que aquele efetivamente aprovado).

10



Assessoria Especial

Gabinete do Ministro da Fazenda

Nesse contexto de persisténcia da grave crise fiscal, e de reducdo nas expectativas quanto a
dimensdo do ajuste fiscal possivel em outras dreas da administracdo, parece ser oportuno
aprofundar o ajuste na revisdo das desoneragdes, buscando-se a sua extin¢ao por completo.

Os resultados esperados, ndo apenas em termos fiscais, mas também de eficiéncia econémica,
de justica contributiva, de simplificacdo no cumprimento de obriga¢des tributarias, e de
aumento de seguranca juridica; justificam tal aprofundamento da revisdao das desoneragoes.

Tabela 4 — Proposta de Alteracdes na Desoneragao Concedida pelos Arts. 72 e 72-A da Lei n2
12.546/11 e pelo art. 22 da Lei n2 13.161/2015

Setor Situacdo Atual Proposta

Servigos de Tl e TIC e proj. de circuitos integrados: 4,5% Volta para a folha
Hotéis 4,5% Volta para a folha
Construcao Civil 4,5% 4,5%
Constrgu;ao civil, grupos 412, 432, 433 e 439 da CNAE 2 0% 4,5%

2.0, até o encerramento das obras

Construcdo de obras de infraestrutura 4,5% 4,5%

Call center 3,0% Volta para a folha
Transporte rodovidrio coletivo 2,0% 2,0%
Transporte ferrovidrio de passageiros 2,0% 2,0%
Transporte metroferroviario de passageiros 2,0% 2,0%

Tabela 5 — Proposta de Alteracdes na Desoneragdo Concedida pelos Arts. 82 e 82-A da Lei n2

12.546/11
Setor/Produto Situac¢ao Atual Proposta
Milhares de produtos industrializados especificos e
. ) 2,59 Volt folh
diversas empresas (anexo | da Lei 12.546/11) % o'ta paraafoiha
lc\il)?;zir;iizsde aeronaves, motores e 2.5% Volta para a folha
Navegacgdo de apoio maritimo e portuario 2,5% Volta para a folha
Manutengdo e reparo de embarcagdes 2,5% Volta para a folha
Lojas de departamento e comércio varejista
. 2,59 Volt folh
(anexo Il da Lei 12.546/11) % o'ta paraafoiha
E;g;e::zj:atgzrrmssortes aéreo e maritimo, de 1,5% Volta para a folha
Carga, descarga, armazenagem, algumas
categorias de transporte rodoviario e ferroviario 1,5% Volta para a folha
de cargas
Produtos téxteis 1,5% Volta para a folha
Calgados 1,5% Volta para a folha
Veiculos para mais de 10 passageiros 1,5% Volta para a folha
Empre_f,as jornalisticas e de radiofusdo sonora e de 1.5% 1.5%
sons e imagens
Carnes 1,0% Volta para a folha
Pescados 1,0% Volta para a folha
Lnas:::izs para massas, biscoitos e produtos de 1,0% Volta para a folha
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