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SINOPSE

A desoneragio da contribui¢io patronal com base na folha de pagamentos ¢, hd vdrios
anos, pauta do debate sobre previdéncia social. Hd defensores que argumentam, por
exemplo, que a base tradicional da arrecadagio previdencidria tenderia a sofrer um
processo de erosdo. E hd também criticos que advogam nao haver uma relagao direta
entre desoneragao e elevacao da formalidade ou saldrios pagos, entre outros.

Os objetivos deste trabalho sdo: avaliar a racionalidade das propostas de desoneragao
sobre a folha de pagamentos; verificar os impactos — fiscais e distributivos — de curto prazo
de algumas destas propostas, bem como sugerir o que precisaria ocorrer no mercado formal
de trabalho para compensar esta desoneracio; e apresentar quais os argumentos correntes
contra a desoneragio e sua compensagio por meio de outro tributo.

Uma das conclusdes a que se chega é que o impacto da desoneragio sobre o nivel
de formalidade, rendimentos, desigualdade e arrecadagao tributdria é controverso.
Também se conclui que desoneragio linear sem compensagao pode ser prejudicial as
contas da Previdéncia. Desta forma, a proposta de desoneragdo focalizada tem as
vantagens de ser menos custosa em termos fiscais e ainda de ter impactos positivos

sobre a desigualdade de renda.

ABSTRACT

The employer's payroll contribution for pension system relief has been one of the
most important topic on the debate about social security. Some advocates that the
traditional source of funds for pension system tends to undergo a process of erosion.
And there are critics, who argue that there is not a direct relationship between tax
relief and elevation of formality or wages paid, among others.

The main objectives of this work are: to evaluate the rationality of proposals for
payroll taxation relief; to check for the fiscal and income distribution short-run
impacts of these proposals (as well as suggest what need to occur in the formal labour
market to offset this release); and to present the arguments against the current tax
relief proposals and compensation through another tribute.

One of the conclusions reached is that the impact of release on the level of
formality, income, income inequality and social security revenues is controversial. It
also concludes that linear release without compensation can be detrimental to
pension system fiscal equilibrium. Thus, the proposal of focused release has the
advantages of being less costly and still have positive impacts on income inequality.






1 INTRODUCAO

A desoneragao da contribui¢do patronal com base na folha de pagamentos estd hd
vérios anos na pauta da discussao previdencidria. Seus defensores levantam uma série
de argumentos: entre eles, e com certo destaque, o de que a base tradicional da
arrecadagio previdencidria tenderia a sofrer um processo de erosio' e/ou o de que os
aumentos das aliquotas de contribui¢ao patronal ao longo das dltimas décadas teriam
sido, em larga medida, responsdveis pela redugiao da formalidade no mercado de
trabalho e, portanto, nos niveis de prote¢ao social.

Os objetivos deste trabalho sdo: avaliar a racionalidade das propostas de
desoneragio da contribui¢ao previdencidria sobre a folha de pagamentos; verificar
quais seriam os impactos de curto prazo de algumas destas propostas, bem como
sugerir o que precisaria ocorrer no mercado formal de trabalho para compensar esta
desoneragdo; e apresentar quais os argumentos correntes contra a desoneragio e a
compensagio por meio de outro tributo.

Essas tarefas estao divididas ao longo das seguintes segdes: a primeira trata das
principais justificativas da desoneragio — a comegar por um dos marcos iniciais da
discussao (OECD, 1994a; 1994b). Sao explorados os argumentos de que os impostos
sobre a folha de pagamentos teriam forte relagio com os niveis de emprego, formalidade e
rendimentos encontrados em um determinado mercado de trabalho, bem como
a alegagao de que a principal base de arrecadagdo previdencidria — exatamente a folha de
pagamentos — passaria por um processo (para alguns, inexordvel) de erosao.

A segdo 2 volta-se para simulagbes de desoneragio e seus impactos de curto prazo
sobre a arrecadagio. Em outras palavras, trata-se de mensurar, ceteris paribus, quais
seriam as perdas de arrecadagio em fungio de alguns cendrios de desoneracio, com
base no desempenho do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) ao longo do ano
de 2006. Esta mensuragdo permite avaliar, por sua vez, o que precisaria ocorrer no
mercado de trabalho, em termos de aumento de formalidade e/ou aumento dos
rendimentos, para compensar as perdas de arrecadagdo. Registre-se, desde jd, que nio
serdo realizadas, neste trabalho, simulagdes sobre o impacto que a desoneragdo da folha de
pagamentos traria sobre os niveis de formalidade e/ou rendimento (objeto de parte da
bibliografia aqui sumarizada), mas somente apontado o que precisaria ocorrer, em nivel
de variagao da massa salarial, para compensar a perda de arrecadagio. Ainda na mesma
se¢ao sao feitas consideragbes sobre o impacto distributivo da arrecadagio e das despesas
previdencidrias, com base nos dados da Pesquisa de Orgamentos Familiares do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (POF/IBGE).

Em seguida, a se¢do 3 trata de algumas possiveis criticas aos alegados impactos da
desoneragao sobre os niveis de formalidade no mercado de trabalho, assim como dos
impactos distributivos que provocariam eventuais mudancas tributdrias (da folha de
pagamentos para outros impostos). Por fim, na segao 4 apresentam-se as principais
conclusoes do trabalho.

1. Esta chamada erosdo decorre do forte movimento de diminuicdo do emprego formal nos anos 1990 do século
passado e, conseqlientemente, da diminuicdo da arrecadacdo previdenciaria.
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2 AS JUSTIFICATIVAS DA DESONERACAO

2.1 TRIBUTACAO DA FOLHA E A TEORIA ECONOMICA TRADICIONAL

A folha de pagamentos ¢ uma base importante para tributagao na maioria dos estados
modernos, sendo que, quase universalmente, os recursos arrecadados sobre esta base
sdo direcionados para o financiamento de politicas sociais (satide, previdéncia etc.),
sejam estas universais ou nio. Desta forma, pafses com estados de bem-estar mais
desenvolvidos apresentam uma maior participagao dos tributos sobre a folha, tanto
em termos de participagao na arrecadagao total quanto de propor¢ao do PIB.

A teoria econdmica tradicional prediz a geracio de ineficiéncias’ e desemprego
por esse tipo de tributagao, uma vez que hd dois saldrios no mercado: o saldrio liquido
recebido pelo empregado e o saldrio acrescido de tributos, pago pelo empregador.
Neste contexto, a tributagio sobre a folha de pagamentos é apontada como
responsdvel pela elevagao do custo do trabalho.

No inicio da década de 1990, com a elevagdo acentuada das taxas de desemprego
na Europa, onde se concentram paises com estados de bem-estar desenvolvidos, foi
diagnosticado, no OECD Jobs Study (OECD, 1994a; 1994b), que a rigidez no
mercado de trabalho e os elevados tributos sobre a folha de pagamentos eram
responsdveis pelo mau funcionamento dos mercados de trabalho e, assim, pela
elevacio do desemprego. As solucbes propostas para se conseguir a redugio do
desemprego seguiram, em diferentes graus, as seguintes medidas: flexibilizagao das
regras trabalhistas, redugio dos tributos sobre a folha, e a diminui¢ao das politicas do
estado de bem-estar social. Além do referencial tedrico, esta proposta advinha da
experiéncia dos Estados Unidos no mesmo periodo, que, com um estado de bem-
estar menor ¢ menos tributos sobre a folha, ndo observou aumento do desemprego —
embora tenha observado uma deterioragio dos rendimentos.

Essa interpretagio do impacto dos tributos (sobre a folha de pagamentos) no
mercado de trabalho assume, implicitamente, o suposto de que a incidéncia do
imposto recai totalmente sobre o empregador, que enfrenta um preco (saldrio) mais
alto do que o determinado pelo mercado. Entretanto, nada garante que esta suposigao
seja correta. O estudo da incidéncia dos impostos ¢ um problema tradicional do
campo da economia do setor publico, que mostra que a incidéncia efetiva dos
impostos depende muito mais das elasticidades-prego de oferta e demanda do que ¢
tributado do que da imposicao legal da incidéncia. No caso do mercado de trabalho
isto ¢ especialmente relevante, porque os encargos sobre a folha resultario em
desemprego apenas quando eles nio puderem ser repassados aos trabalhadores na
forma de saldrios mais baixos. Ou seja: quando a incidéncia do imposto sobre a folha
recair sobre os trabalhadores, a previsao tedrica é de que haverd saldrios menores, ¢
nao desemprego.

Seguindo essa linha, Summers (1989) faz uma qualificagao adicional a0 modelo
tedrico bdsico, incorporando o fato, aqui mencionado, de que os encargos sobre a
folha sio em geral utilizados para financiar beneficios do seguro social, dos quais
apenas os trabalhadores tém proveito direto, tendo, assim, motivo para valorizd-los.

2. Ha outro tipo de ineficiéncia gerada pelos tributos, esta inerente a existéncia do mesmo, que ndo se limita & cunha fiscal,
mas ao 6nus administrativo dos impostos. No entanto, este tema, apesar de relevante, ndo serd discutido neste texto.
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Na linguagem do autor, hd uma ligacao entre imposto e beneficios (zax-benefit
linkage), no sentido de que se pode interpretar valor pago enquanto imposto como
um valor gasto comprando beneficios (seguro-desemprego e/ou aposentadoria, por
exemplo). Desta forma, além das elasticidades supracitadas, a valoragio conferida
pelos trabalhadores aos beneficios financiados com os impostos sobre a folha passa a
ser outro determinante da incidéncia tributdria e, portanto, da perda (ou nio) de
eficiéncia provocada pela tributagao.

Nesse contexto, o impacto dos impostos sobre a folha de pagamentos no
mercado de trabalho tem sido estudado como um problema de incidéncia tributdria:
se a incidéncia é maior sobre os empregados, uma possivel desonera¢io causaria
elevacao dos saldrios, enquanto se a incidéncia é maior sobre os empregadores, a
desoneragio elevaria o nimero de empregados.

2.2 DESONERACAO DA CONTRIBUICAO PATRONAL, MERCADO DE
TRABALHO BRASILEIRO E ARRECADACAO PREVIDENCIARIA

No Brasil, com a elevagio do desemprego e da informalidade durante a década de
1990, estruturou-se o argumento de que a base de arrecadagdo da Previdéncia Social
passava por um processo irreversivel de erosdo, razdo pela qual se deveriam buscar
fontes alternativas. Em alguma medida associada a esta primeira justificativa, uma
segunda também foi desenvolvida: a de que o cardter soliddrio do RGPS deveria ser
aplicado também as bases tributdrias. De fato, como uma série de empresas passou a
racionalizar fortemente a mao-de-obra, mantendo (ou mesmo aumentando) sua
produgdo, a migracio de parte da contribui¢io previdencidria para a receita ou o
faturamento poderia produzir uma maior “justica” ou “solidariedade tributdria”.
Finalmente, alguns pesquisadores sustentaram ainda — baseados em esquemas
analiticos derivados do esbogado na subse¢ao anterior — que o aumento das aliquotas
previdencidrias nas ultimas décadas seria diretamente responsdvel pela crise de
formalidade dos anos 1990 — do que decorre que sua reducio poderia elevar a
formalizacao e, com isso, a arrecadagdo previdencidria. Em comum, os trés argumentos
levaram em conta um fato estilizado sobre 0 mercado de trabalho durante os anos 1990:
viviamos um periodo de crise do mercado formal de trabalho. Estas justificativas sao
apresentadas com algum detalhe nesta subseczo.

Ao longo dos anos 1990 até o inicio dos anos 2000, toda uma série de estudos de
mercado de trabalho’ apontava o emprego formal, ainda que com diagnésticos muito
distintos, para a erosdo da principal base de financiamento da Previdéncia Social.

Com base, via de regra, na Pesquisa Mensal de Emprego (PME/IBGE) referente as
seis maiores regides metropolitanas do pafs, tais estudos indicaram uma constante e
preocupante queda da formalidade no mercado de trabalho. Os trabalhadores registrados
(com carteira de trabalho assinada), que correspondiam a 53,7% do mercado de trabalho
metropolitano em 1992, chegariam a 45,1% em 2002; enquanto isso, a soma dos
trabalhadores sem carteira assinada e por conta-prépria, que em 1992 era de 40,9% do
mercado de trabalho metropolitano, chegou a 50,1% em 2002 (médias anuais).’

3. Ver, por exemplo, Neves et a/. (2000); Cardoso (2000); e Neri (2003).

4. Estudos posteriores (PAIVA, 2003; RAMOS E FERREIRA, 2005; entre outros), avaliando dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad/IBGE) para todo o pais, concluiram que o fendmeno da crescente informalidade estava circunscrito
as regides metropolitanas (justamente as cobertas pela PME/IBGE), e ndo encontrava correspondéncia no Brasil néo-
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Dado que a partir de 1995 — devido a efeitos da estabilizagio monetdria e a
implementa¢ao de direitos estabelecidos na Constituigio de 1988 — o valor da
arrecadagdo previdencidria passou a ser insuficiente para cobrir as crescentes despesas
com pagamento de beneficios, é possivel perceber o quadro geral no qual reverberou,
entre policy-makers, legisladores e estudiosos do tema, a percepgao da deterioragio do
mercado de trabalho metropolitano.

Uma das preocupagdes passou a ser, como esperado, a busca por fontes alternativas
de financiamento. Daf entende-se a alteragio que a Emenda Constitucional n* 41/2003
introduziu no Art. 195 da Constitui¢ao Federal, possibilitando a substitui¢ao parcial ou
total da contribui¢o patronal incidente sobre a folha de saldrios por “consribuicio
especifica incidente sobre a receita ou faturamento”, a ser aplicada de forma nao cumulativa.

O primeiro argumento favordvel a4 desoneragao das contribuigdes sobre a folha
de pagamentos, portanto, poderia ser assim entendido: a queda da formalidade no
mercado de trabalho (tida como elemento exdgeno e vista, muitas vezes, como
inexordvel) minava a base de financiamento da Previdéncia Social, que teria que ser
reconstruida valendo-se de outros tributos.

Com certa freqiiéncia, é possivel encontrar um segundo argumento, associado a
esse primeiro: neste caso, tratou-se de ressaltar que os aumentos ocorridos nas
aliquotas previdencidrias — no caso da contribui¢ao patronal, variaram ao longo das
ultimas décadas de 3% para 20% - atingiram mais fortemente firmas e setores
intensivos em mao-de-obra, desestimulando a geragao ou a formalizagao de vinculos
empregaticios. Restaria ao governo buscar “uma nova composicio de financiamento (...)

mais justa e mais equinime” (DONADON, 2004).

Dessa maneira, a substitui¢io (total ou parcial) da aliquota patronal de 20% pela
contribui¢ao sobre a receita ou faturamento produziria certo alivio para firmas e
setores de mao-de-obra intensivos e, na falta de termo melhor, penalizaria firmas
e setores intensivos em capital — criando algo que poderia ser livremente descrito
como solidariedade ou justica tributdria para o financiamento previdencidrio.

Os argumentos até aqui apresentados fizeram, quando muito, uma associagio
obliqua entre a queda da formalidade no mercado de trabalho e o diagnéstico
tributdrio. Em outras palavras, sugeriram, como regra, que a erosio de uma base
contributiva determinada (o mercado de trabalho formal) implicaria a necessidade de
substitui¢ao por outra base (a receita ou o faturamento). Neste aspecto, uma terceira
linha de argumentagio fez associagio aparentemente mais clara, mas ndo
necessariamente correta, sugerindo que a queda da formalidade no mercado de
trabalho nio seria um fenémeno externo ou inexordvel: ao contrdrio, ela decorreria
fundamentalmente da tributagao previdencidria sobre a folha de saldrios.

Os trabalhos de Neri (20005 2001; 2003; 20006) estao, provavelmente, entre os
mais incisivos no estabelecimento de uma clara conexio entre a informalidade no
mercado de trabalho e a tributagao previdencidria. Segundo o autor, a “estrutura de
custos e beneficios associados a legislagio trabalhista e previdencidria leva 2

informalidade como modalidade de evasao fiscal” (NERI, 2006, p. 20). Em outras

metropolitano. Ao contrario, embora o Brasil ndo-metropolitano continuasse com taxas de formalizacdo inferiores as
encontradas nas regies metropolitanas, a tendéncia era inversa a encontrada nestas regiées — no sentido do crescimento da
formalidade, portanto.
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palavras, o crescimento dos encargos fiscais com um fraco zax-benefit linkage (“sem
que correspondentes beneficios sociais fossem percebidos individualmente”) levou a
decisao de empregadores e trabalhadores pela informalidade como forma de evasio
fiscal. A informalidade teria entao lagos menos estreitos com o descumprimento dos
direitos trabalhistas. Nas palavras de Neri (2001, p.68), “direitos trabalhistas sio
independentes do cardter legal da relagao de trabalho assumida. (...) as firmas honram
por antecipagdo os direitos devidos, levando a uma alta efetividade [das] cldusulas
[trabalhistas] no setor informal do mercado de trabalho”. Assim, a informalidade seria
uma estratégia das empresas para diminuirem os custos da mao-de-obra, sem, no
entanto, implicar prejuizos pecunidrios aos funciondrios.

Como o RGPS apresentou, durante algumas décadas, aumento nas aliquotas de
contribui¢io previdencidria e, entre o final dos anos 1980 e meados dos anos 1990, o
mercado de trabalho brasileiro teria sido marcado por uma queda na taxa de formalizagao
no mercado de trabalho, o autor associou os dois fatos enquadrando-os na chamada curva
de Laffer. Neste caso, a queda da arrecadacio (determinada pelo recuo nas taxas de
formalizagao) seria, em grande medida, fungdo da continua elevagio da contribuigao
previdencidria (trAnsito entre os pontos A e B no gréfico 1). Microeconomicamente, a
decisao de deixar o mercado formal seria tomada pelos trabalhadores (e/ou pelos
empregadores) visando a evasdo previdencidria: o custo da contribui¢io previdencidria
passaria a nao ter, do ponto de vista destes agentes, contrapartida adequada em termos de
beneficios. Como coroldrio, terfamos, ao longo do tempo, um aumento da formalidade
(e da arrecadagio previdencidria) com o recuo das aliquotas de contribuigio — que
maximizariam o retorno da arrecadagdo no ponto A.

GRAFICO 1
Curva de Laffer

Curva de Laffer

Arrecadacdo Previdenciaria

Aliquotas de contribuicdo previdenciaria

Fonte: Elaboracédo prépria.

O autor supde, assim, que o crescimento da informalidade estaria relacionado ao
fato de estarmos em um trecho descendente da curva de Laffer. Segundo tal hipétese,
o progressivo aumento de aliquotas teria impacto positivo sobre a arrecadagio de
tributos até um ponto determinado, em que este préprio aumento comegaria a
comprometer a arrecada¢io pela diminui¢do de sua base. Assim, o aumento das
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aliquotas previdencidrias teria, de inicio, levado ao aumento da arrecadagao. Com o
tempo, entretanto, causaria o aumento da informalidade e, assim, a queda na
arrecadagio — de onde se poderia concluir que um recuo nas aliquotas resultaria em
novo aumento da base de arrecada¢io (trabalho formal) e, conseqiientemente,
aumento da arrecadacio.

Essa terceira linha de argumentagio, portanto, nao menciona a substituigao
(total ou parcial) da contribuigao patronal sobre a folha de pagamentos por um
tributo sobre a receita ou o faturamento — uma vez que, estando na trajetéria
descendente da curva de Laffer, seria de se esperar que a redugao das aliquotas levaria,
por si mesma, a um incremento da arrecada¢io. O argumento de que estarfamos na
trajetdria descendente da curva de Laffer, ademais, considerou outra hipétese: a de que
empregadores/trabalhadores do setor informal estariam dispostos — e nio encontrariam
obstdculos — a migrar para o setor formal caso o custo/beneficio da formalidade fosse
menor/maior. Assim, trabalhadores do setor informal tenderiam a migrar para a
formalidade a depender da remuneragio paga pelo setor formal (que tenderia a
aumentar com a diminui¢do das aliquotas previdencidrias) ou daquilo que, como
contribui¢do, fosse visto claramente como um beneficio para eles — e ndo um simples
custo da formalizagao.

O ponto a destacar, por conseguinte, é que os diversos diagndsticos que deram
base a idéia da desoneragio da folha de pagamentos no Brasil levam a propostas
bastante diferentes: em um caso, parece ser fundamental que a desoneragio seja
acompanhada de mudangas tributdrias que compensem a perda de arrecadagio; em
outro, os préprios efeitos positivos da desoneragao sobre o mercado de trabalho
realizariam esta compensagao.

2.3 QUAL A REACAO DO MERCADO DE TRABALHO A DESONERACAQ?

Na subsegio anterior foram expostas trés linhas de argumentagio que justificariam a
desoneragio dos impostos incidentes sobre a folha de pagamentos, em especial
a contribui¢ao patronal a Previdéncia. A dltima das linhas apresentadas levanta a hipétese
de que a desoneragio possa trazer, por si s, impactos significativos sobre o nivel de
formalidade (ou, ainda, sobre o nivel dos saldrios) que pudessem compensar, mesmo que
em um tempo mais dilatado, a perda de arrecadagio.

Nesta subse¢ao, serdo sumariadas as principais conclusoes — identificando as comuns
e as controversas — de um grupo de trabalhos que segue essa linha, buscando determinar
em que medida os encargos previdencidrios — ou, em outros termos, o custo do trabalho
— e a legislagao trabalhista afetam o emprego, a renda e o grau de formalidade da forca de
trabalho. Na literatura aqui considerada, isto foi feito de duas formas: a partir da andlise
de dados em painel e a partir de modelos de equiltbrio geral.”

Com base na andlise de dados de painel, considerados oito paises latino-americanos
além do Brasil’ por um periodo de 21 anos (1980-2000), Bordonaro (2003) estima o
impacto sobre a informalidade de uma série de varidveis — como aliquota previdencidria,
PIB per capira, indice de abertura comercial, entre outras. Embora a regressao tenha

5. Vale dizer que, nesse caso, os resultados obtidos dependem dos pressupostos adotados pelos modelos — pressupostos
que, ressalte-se, sdo plenamente defensaveis.
6. Os outros sdo: Argentina, Bolivia, Colémbia, Chile, Costa Rica, Equador, México e Uruguai.
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apontado para um incremento de 0,3% na informalidade para cada aumento de 1%
na aliquota previdencidria total, o efeito das variagdes nas aliquotas foi muito inferior
ao efeito do PIB per capita: para uma variagio de 1% no PIB per capita, a
informalidade variaria -1,7%. Em outras palavras, apesar do efeito da variagao da
aliquota previdencidria ser significativo, ¢ relativamente pequeno frente a varidvel
com maior impacto sobre a formalizagao: o PIB per capita.

Caso os coeficientes encontrados por Bordonaro (2003) refletissem perfeitamente a
economia brasileira, poder-se-ia prever que a redugdo de 5 pontos percentuais (p.p.) da
aliquota previdencidria patronal (uma redugdo de 25% na contribuigio) teria impacto
sobre a informalidade de -7,5%. Este resultado é compativel com o encontrado por
Nickell (1997) para paises europeus e, em alguma medida, também com o trabalho
de Gruber (1997) sobre os efeitos da privatizagio da seguridade social no Chile.
Segundo este dltimo, a redugio da aliquota previdencidria total ocorrida na reforma
previdencidria chilena no teve impacto sobre o nivel de emprego, mas sim sobre os
saldrios dos j& empregados.

Em estudo sobre os efeitos dos aumentos dos encargos sociais ocorridos em
fun¢io da Constituigao de 1988, Fernandes e Menezes-Filho (2002) apontam para a
mesma diregdo. Segundo eles, a variagao dos encargos teria pouco impacto sobre o
emprego formal — afetando, antes, o saldrio. No estudo sao avaliados os impactos dos
encargos trabalhistas sobre o nivel de emprego e os saldrios, adotando, para tanto, os
dados das Pesquisas Industriais Anuais (PIAs/IBGE) de 1985 a 1995. Em um modelo de
painel, com as informagoes discriminadas por ramos industriais, os autores avaliaram os
impactos dos encargos trabalhistas sobre o nimero de empregados e o saldrio médio,
controlando os efeitos macroecondmicos — pela varidvel tempo — e as caracteristicas
préprias a cada ramo — pela varidvel género industrial.

Os resultados no foram conclusivos quanto aos impactos dos encargos sobre o
nivel de emprego, dado que o parimetro estimado nio se mostrou estatisticamente
significativo. Contudo, no caso dos efeitos sobre o salirio médio, estes tém sinal
negativo, com uma elasticidade encargo-saldrio de 0,46, ou seja: um crescimento de
10% nos encargos implicaria uma queda de 4,6% no saldrio médio da industria.
Discriminadas por encargo, as elasticidades estimadas foram de - 0,30, -0,36 ¢ -0,17
para, respectivamente, os encargos previdencidrios, o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS) e os outros encargos. Assim, os autores concluem que a redugao
dos encargos trabalhistas incidiria, exclusivamente, sobre os saldrios.

Portanto, conclui-se que os diversos encargos sobre a folha estdao incorporados
aos saldrios. Este mesmo resultado, porém, deve ser analisado com cuidado, como
bem colocam os autores, dado que tanto o peso dos encargos previdencidrios como o
do FGTS podem estar refletindo as estruturas salariais dos ramos industriais. Isto
implica que a variagao de peso dos encargos entre os ramos pode estar correlacionada
as caracteristicas de cada um deles, e nao somente a particularidades da legislagao, o
que significa problemas de endogeneidade no modelo.

Assim, os estudos analisados apontam para a incidéncia dos encargos trabalhistas
sobre os trabalhadores de forma que eventuais variagbes negativas na aliquota tendem
a ter impacto positivo antes sobre os saldrios dos ocupados formais do que sobre o
nivel do emprego formal.
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Entre os trabalhos aqui avaliados, os estudos que se valem de modelos de
equilibrio geral (FERNANDES ez a/., 2004; ULYSSEA e REIS, 2006) nao chegam a

resultados menos conflitantes.

O estudo de Fernandes, Gremaud e Narita (2004) tem como objetivo avaliar,
por meio de um modelo de equilibrio geral, o impacto de alteragdes na estrutura
tributdrias sobre o produto, o emprego, os saldrios e a arrecadagdo. O modelo
utilizado considera uma economia competitiva com horizonte infinito, na qual se
produz um unico bem, com um dnico tipo de capital e 18 tipos de trabalho — de
acordo com qualificagdo profissional e caracteristicas demogrdficas. A tecnologia de
produgio apresenta retornos constantes de escala e a estrutura tributdria é composta
por um imposto sobre o trabalho, um imposto sobre capital, transferéncias
relacionadas ao emprego formal, e dois tipos de impostos sobre o valor adicionado —
um que estorna o tributo pago referente a bens de capital, e um que nio o estorna.

H4, além disso, duas outras caracteristicas importantes do modelo: n3o prevé
impactos (indiretos) de mudangas da estrutura tributdria sobre o setor informal da
economia, e supde que os trabalhadores do setor informal estao dispostos a mudar para o
setor formal, “a depender da remuneragio paga nesse iiltimo setor’. Estas duas dltimas
caracteristicas parecem ser relevantes para a interpretagao dos resultados dos autores.

Primeiramente, poder-se-ia supor que mudangas tributdrias, como a reduc¢io da
carga total ou a substitui¢ao de determinados tipos de impostos, poderiam ter efeitos
significativos sobre toda a economia. Ou, em outras palavras: que os impactos diretos
sobre o setor formal reverberariam também no setor informal, beneficiando firmas e
trabalhadores na informalidade. Por nao prever este tipo de efeito indireto da
mudanga nos tributos, o modelo pode, ao cabo, superestimar os impactos por ele
previstos sobre o nivel de formalidade. O segundo ponto também ¢ relevante. Na
prética, os autores adotam a hipétese presente no trabalho de Neri (2003), aqui
mencionada, segundo a qual os trabalhadores decidiriam migrar do setor informal
para o setor formal em fungio da relagao custo/beneficio da formalidade. Adiante serd
verificado que esta hipStese desconsidera a possibilidade de segmentagio entre os
setores formal e informal do mercado de trabalho brasileiro.

Nesse trabalho sio realizadas cinco simulagoes de mudangas na estrutura
tributdria: a primeira contempla a redugdo da carga tributdria total, e as demais
propéem mudangas de base tributdria com a manutengio do mesmo nivel de
arrecadagdo. Assim, sdo elas: 7) redugio da carga tributdria total; 77) repasse do énus
para o valor adicionado, do tipo que nao desonera o investimento feito em bens de
capital; 7ii) aplicagio de diferentes niveis de desoneracio aos bens de capital,
incluindo o caso extremo em que se isenta completamente este fator; 7v) desoneragao
da folha salarial, compensada por meio da tributagio do consumo; e ») transferéncia
de parte dos encargos sobre a folha salarial dos que recebem menores saldrios para os
que recebem mais.

Os resultados encontrados pelo estudo, no que diz respeito ao aumento do
emprego formal, s3o relativamente modestos — mais ainda quando se leva em conta a
possibilidade de que estejam superestimados. A hipétese de redugio da carga
tributdria total (todos os impostos, na mesma proporgao) foi a de melhor resultado
no longo prazo: variagio de +5,3% no emprego formal. A desoneragiao do imposto
sobre o trabalho (desoneragio da contribui¢io sobre o primeiro saldrio minimo do
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rendimento do trabalhador) com compensagoes (isto ¢, neutra do ponto de vista da
arrecadagdo) apresenta resultados de longo prazo ainda mais modestos: estabilidade
no emprego formal — caso a compensagao ocorra por meio do PIS e do Cofins,” sem
onerar despesas com bens de capital — ou aumento de 1,9% no emprego formal —
caso a compensagio ocorra por meio de um imposto sobre o valor agregado (IVA)
com desoneragao total de investimentos em capital —, ambos no longo prazo.

E importante registrar que o segundo e o terceiro cendrios, embora nio resultem em
forte geragao de empregos formais, levam a uma mudanca na composigao salarial da forca
de trabalho: a desoneragio do 1° saldrio minimo acarreta a geragio de postos de trabalho
de baixo rendimento e eliminagio de postos de trabalho de alto rendimento,’ fato que
permite antever certas repercussoes previdencidrias. Em resumo, aparentemente apenas o
cendrio da desoneragdo total traria algum impacto, ainda que modesto, sobre o emprego
formal no longo prazo.

O modelo de equilibrio geral de Ulyssea e Reis (2006) busca identificar os
impactos dos encargos trabalhistas sobre o mercado de trabalho — nivel de emprego,
grau de formalizacao e rendimentos. Os autores empregaram um modelo com dois
setores (formal e informal) e discriminaram os trabalhadores entre qualificados
(11 anos e mais de estudo) e nao-qualificados (de 0 a 10 anos de estudo), onde a
demanda por trabalho ¢ determinada pela produtividade dos trabalhadores.
O modelo tem, em relagio ao de Fernandes er a/. (2004) aqui examinado, uma
diferenca importante: sao adotadas “curvas de saldrio” especificas para cada setor e
qualificagio de trabalhador para modelar a oferta de trabalho. Estas reproduzem,
segundo os autores, a “forte” rigidez salarial do mercado de trabalho brasileiro a partir
do Plano Real. Com isso, o ajuste & queda das aliquotas dos tributos tende a se dar
mais na formaliza¢ao do que no saldrio.

Isso explica, a0 menos em parte, os resultados alcangados. Os autores avaliam quatro
cendrios, nos quais as contribuigoes sobre o salrio (estimadas por eles em 27,5%)’ sio
reduzidas para 25%, 20%, 15% e 10%. Para estes cendrios, hd um aumento de 1,66 p.p.,
4,98 p.p., 6,70 p.p. e 8,19 p.p. na taxa de formalidade. A redu¢do de 27,5% para 20%
na aliquota de tributos sobre o saldrio implicaria, mesmo considerando o aumento na
formalizagdo, perda de 11% da arrecadagio sobre a folha. A diminui¢ao das contribui¢oes
para o saldrio de 27,5% para 10% resultaria em redugio liquida de 50% na arrecadago —
ai contemplada também a melhoria prevista na formalizagao da mao-de-obra.

Duas outras caracteristicas do modelo elaborado por Ulyssea e Reis levariam, ao
menos em principio, a sobreestimar os impactos da redugio de encargos sobre a folha
de pagamentos no emprego formal. Primeiramente, o modelo considera que a tinica
caracteristica entre os setores formal e informal ¢ a incidéncia de impostos sobre o
trabalho. Ora, sabe-se que firmas e trabalhadores do setor formal precisam lidar nao
apenas com a carga de impostos sobre a folha de pagamentos, mas também com um

7. PIS: Programa de Integracdo Social; Cofins: Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social.

8. 0 segundo cenério (reducdo do imposto sobre trabalho com compensacdo via PIS e Cofins) levaria a uma queda da
remuneracdo liquida do setor formal superior a 7%, enquanto no terceiro cenario (reducdo do imposto sobre trabalho
com compensacdo via IVA), os ganhos de remuneracéo liquida estariam na faixa de 4%.

9. Néo parece haver consenso na literatura sobre qual o valor exato da aliquota de imposto que incide sobre o salario
formal. O percentual definido pelos autores (27,5%) inclui a contribuicdo patronal para o RGPS de 20%, mais um
percentual médio da aliquota do seguro acidente de trabalho (SAT), o saldrio educacdo e as contribuicdes ao Sistema S e
ao Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra).
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conjunto mais complexo de fatores, tanto burocrdticos quanto tributdrios, que pode
ter influéncia definitiva sobre a decisao — ou mesmo sobre a possibilidade — de migrar
para a formalidade.

Em segundo lugar, os autores admitem que todos os trabalhadores de um
determinado nivel de qualificagao formal — dado, fundamentalmente, pela educagio —
possuem produtividade idéntica — isto é, nao hd, no modelo, auto-sele¢io dos
trabalhadores mais produtivos pelo trabalho no setor formal. A op¢io pela
formalidade ou pela informalidade, assim, também se d4, como nos trabalhos de Neri
(2003) e de Fernandes ez al. (2004), em func¢io de como o trabalhador avalia a
rela¢io custo/beneficio da formalidade.

Em conjunto, entretanto, os trabalhos de Fernandes ez al e Ulysea e Reis
enfrentam uma dificuldade. Dado que os beneficios nio salariais no setor formal sio
certamente maiores dos que os eventualmente existentes no setor informal, “seria de
se esperar um diferencial de saldrios favordvel ao setor informal da economia”
(FERNANDES ez al., 2004, p. 10). Em outras palavras, se a informalidade fosse
resultado de uma opgao livre de trabalhadores em fun¢io da avaliagio de que a
relagdo custo/beneficio da filiagio previdencidria fosse excessivamente alta, seria
previsivel que, na remunera¢ao dos trabalhadores do setor informal, ceteris paribus,
estivesse refletido, no minimo, o valor por eles dado a protegio previdencidria.

Entretanto, os saldrios dos trabalhadores sem carteira e por conta-prépria, no
Brasil, sdo de fato, em média, bastante inferiores aos dos trabalhadores com carteira
de trabalho assinada, o que parece apontar para um mercado de trabalho segmentado.
Este ponto serd retomado na subsegao 3.1 deste trabalho.

No quadro 1, propde-se uma sintese do que a literatura aqui examinada sugere
como efeitos da desoneragao da folha, segundo o tipo de alteragao — tanto efeitos
sobre o emprego, como sobre a formalidade, os saldrios, a desigualdade, e sobre a
arrecadacao.

QUADRO 1
Sintese dos estudos sobre impactos dos encargos trabalhistas no emprego, na
formalidade, nos salarios, na distribuicio e na arrecadacao

Estudo Tipo de alteracdo Efeitos
tributéria Emprego Formalidade Salrios Desigualdade Arrecadagéo
Fernandes e Menezes-Filho Reducdo de encargos _ _ -
(2002) sobre a folha - -
Redugdo linear da
L ++ ++ = =
carga tributaria
Desoneragao de
encargos por IVA * * = =
Fernandes et a/. (2004) o
Desoneragao dos
menores salarios com
+ + + =
aumento nas
aliquotas dos maiores
Ulyssea e Reis (2006) Reducdo de encargos ++ + = + -

sobre a folha

Fonte: Elaboracédo dos autores.
Notas: (=) ndo houve alteracéo; (-) diminuicao; (+) fraca elevacao; (++) forte elevacao.

2.4 EFEITOS DISTRIBUTIVOS DAS CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS

Conforme apontado na resenha dos trabalhos, a desoneragio da folha pode
acarretar mudangas nos indicadores de desigualdade dos rendimentos do trabalho.
Assim, vale apresentar aqui informagdes sobre os efeitos distributivos das contribui¢oes
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previdencidrias deduzidas dos trabalhadores, bem como das aposentadorias e pensoes.
Para tanto, empregaram-se os microdados da Pesquisa de Orgamentos Familiar
(POF) de 2002-2003, que tem como qualidade recolher junto as familias os gastos e
recebimentos realizados, entre os quais as dedugbes para a Previdéncia e as rendas
origindrias de aposentadorias e pensoes. Ainda que a POF nio distinga a origem das
aposentadorias e pensdes segundo o regime previdencidrio — RGPS e RPPS —,”
discriminou-se, com base nos registros administrativos do RGPS e dos inativos civis
federais (aposentados e pensionistas), a origem dos beneficios previdencidrios
reportados na pesquisa. Ademais, como ambos os regimes sao de reparti¢ao e, grosso
modo, de cardter contributivo, decidiu-se apresentar a divisio dos “bolos”
contributivos e de beneficios entre os diversos estratos de renda. Com isso, ter-se-4
uma aproximagio da eqiiidade do sistema.

Primeiramente, verifica-se o quao progressivas (regressivas) sao as contribuigoes e
as aposentadorias, informagdo esta constante da tabela 1. No que concerne as
contribui¢des previdencidrias dos trabalhadores — importante fonte de financiamento
da previdéncia —, seu cardter progressivo mostra-se bastante claro, pois a respectiva
participagio na renda monetdria cresce continuamente entre o 1° e 0 9° décimos de
renda domiciliar per capita, diminuindo no dltimo décimo. Efetivamente, nos 30%
mais pobres, a participagdo das contribui¢bes previdencidrias sobre a renda situa-se
entre 1 e 2%, passando nos 30% seguintes a representar entre 2,3% e 2,7% da renda.
Nos 30% abaixo dos 10% mais ricos, o peso das contribui¢bes varia entre 3,3% e
3,7%, com os 10% mais ricos contribuindo com 3,1% de sua renda para a
Previdéncia. Pode-se inferir que a progressividade das contribuigoes se deva a menor
presenca de trabalhadores formais nos primeiros décimos de renda, o que implica
desprotegao social: somente 7% das familias do primeiro décimo de renda contam
com algum membro contribuinte da Previdéncia Social, situagio que melhora a
medida que aumenta a renda, chegando a 30% no terceiro décimo e atingindo cerca
de 2/3 nos décimos superiores de renda."

TABELA 1

Valor da renda domiciliar per capita, participacao de contribuicoes previdenciarias na
renda, e familias com componentes contribuintes da Previdéncia, segundo décimos de
renda (2002-2003)

Décimos de renda monetaria Participacao das contribuices Participacdo das familias com membros Renda monetaria domiciliar
domiciliar per capita previdenciarias na renda contribuintes da Previdéncia per capita (R$ jan. 2003)
1 1,0 6,9 23,76
2 1,4 19,5 57,05
3 1,9 30,0 90,12
4 2,3 37,7 128,53
5 2,6 47,0 172,43
6 2,7 42,9 229,36
7 33 57,8 309,07
8 34 62,6 439,33
9 3,7 68,1 705,15
10 3,1 70,1 2.135,77
média 31 47,7 429,24

Fonte: POF/IBGE de 2002-2003 (microdados).
Nota: Considerou-se somente a parcela dos empregados.

10. RPPS: Regime Prdprio de Previdéncia Social.
11. Vale notar que, entre os 10% mais pobres, predominam as familias residentes no meio rural, cujo acesso a
seguridade social estd relacionado ao trabalho em regime de economia familiar.
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Silveira (2008) estimou os efeitos distributivos da previdéncia social — tanto no
que concerne as contribuigdes quanto em relagio aos beneficios —, empregando, para
tanto, a metodologia freqiientemente utilizada na mensuragao dos impactos
distributivos da tributagao e das transferéncias monetdrias governamentais, com base
nos dados da POF. Nesta abordagem, considera-se a renda antes da concessao dos
beneficios (renda original), apds os tributos diretos (renda final), e descontados os
tributos indiretos (renda disponivel), bem como a renda reportada pelas familias,
denominada renda inicial. As variagdes no indice de Gini na passagem de uma renda
a outra (da original 2 inicial, da inicial a final, e desta a4 disponivel) podem ser
decompostas em duas parcelas: o grau de progressividade do(s) beneficio(s) ou do(s)
imposto(s) examinado(s); e o reordenamento da populagio, segundo a renda, que
ocorre devido ou a concessao do beneficio ou 2 incidéncia do imposto. Em paralelo, o
peso do beneficio ou do imposto sobre a renda ¢ considerado como um ponderador
do cardter progressivo/regressivo do beneficio ou do imposto.” Os resultados desta
mensuragao para os beneficios reportados pela POF, entre os quais as aposentadorias
e pensoes, e para os tributos tanto indiretos como diretos — como as contribui¢oes
previdencidrias — mostraram os cendrios a seguir descritos.

1) A concessdo das aposentadorias e pensdes implica uma diminuigao do indice de
Gini de 0,649 (renda inicial menos as aposentadorias e pensoes) para 0,624
(renda inicial), ou seja, uma queda absoluta de 0,025, e relativa de 3,7%; este

impacto se deve quase exclusivamente aos efeitos de reordenamento populacional.

2) Para as aposentadorias e pensdes do RGPS, o Gini diminui de 0,657 (renda
inicial menos as aposentadorias e pensoes do RGPS) para 0,624, ou seja, uma
queda absoluta de 0,033 e relativa de 5,0%, com a progressividade dos beneficios
previdencidrios do RGPS respondendo por quase 2/3 da queda do Gini.

3) As contribuigdes, por seu turno, tém um efeito distributivo neutro, dado que o
indice de Gini entre a renda inicial e a renda inicial menos as contribui¢oes
permanece em 0,624. Isto porque as contribui¢des previdencidrias apresentam
indice de progressividade quase nulo (-0,0081), ndo afetando, também, o

reordenamento da populagao.

Decorre disso a necessidade de se incorporar, as propostas de ampliacio dos efeitos
distributivos das aposentadorias e pensoes, alteragdes na incidéncia das contribui¢oes
previdencidrias, que, como visto, se mostram neutras quanto a distribui¢io da renda.
Uma destas medidas ¢ a desoneragao dos baixos saldrios, o que fortalece a solidariedade

no financiamento previdencidrio.

12. Tanto os indicadores de progressividade como os efeitos de reordenamento dependem da renda que se emprega
como base para a avaliacdo. A metodologia tradicionalmente utilizada avalia o impacto com base na renda anterior ao
beneficio-tributo, podendo-se utilizar como pardmetro a renda resultante (posterior ao beneficio-tributo). Na presente
avaliacdo sdo analisados os resultados com base na renda posterior, pois a pergunta mais adequada refere-se ao
impacto de um novo real tributado ou concedido, e ndo ao efeito do primeiro real descontado ou transferido.
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3 SIMULACOES DE DESONERACAO: IMPACTOS |
DE CURTO PRAZO DA DESONERACAO E POSSIVEIS
FONTES ALTERNATIVAS

A parcela da arrecadagio das contribui¢oes de empregados e empregadores para o Regime
Geral de Previdéncia Social representou em 2006 cerca de 70% da arrecadagio liquida
total deste regime. O dado consta da tabela 2 adiante, que apresenta estas contribui¢oes
na rubrica Empresas em Geral. E evidente, portanto, que a arrecadagio do RGPS, e daf
seus resultados em termos da relagdo entre receitas e despesas, guardam vinculo estreito
com as contribuigdes diretas de segurados e empregadores.

Nesse sentido, o objetivo desta se¢do ¢ avaliar o impacto tributdrio de curto prazo da
desoneragio da contribuigio patronal sobre a folha de pagamento de duas maneiras:
uma desoneragao linear e uma desoneragdo focalizada. Assume-se que estes impactos
de curto prazo dos diferentes tipos de desoneragdo terdo que ser compensados. Dessa
maneira, sao também avaliadas as possibilidades de compensagdo, sejam tributdrias, sejam
em termos das conseqiiéncias positivas da desoneragao sobre o mercado de trabalho — isto
¢, formalizagao ou aumento da remuneragio, ou ainda uma combinacao dos dois.

Antes de mensurar o impacto potencial que a desoneragao linear da contribuigio

patronal sobre a folha provocaria nas contas do RGPS, convém apresentar a base de

ados e o tratamento que foi utilizado para a realizagao das diversas estimativas feitas.
dad trat to que foi utilizad alizacio das d timativas feit

3.1 A BASE DE DADOS E A METODOLOGIA PARA REALIZACAO
DAS ESTIMATIVAS

Por meio de uma regra de trés simples, tudo mais constante, a redugdo de apenas um
ponto percentual da aliquota patronal (de 20% para 19%) representa uma redugio de
5% na arrecadagao deste grupo. Ocorre que as contribui¢bes patronais, do ponto de vista
financeiro, estao diluidas entre as demais contribuigdes que compdem a arrecadagio
liquida do RGPS, o que dificulta a estimativa global de impacto de redu¢oes da aliquota
imputada aos empregadores. A metodologia empregada para se estimar o impacto faz
uma apura¢o alternativa entre algumas fontes de registros administrativos e informagoes

financeiras do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Os dados utilizados, da competéncia 2006, foram extraidos do Datamart-CNIS,
aplicativo que retine as principais informagoes da Guia de Recolhimento do FGTS e
Informagdes a Previdéncia Social (Gfip), e do Sistema de Informagoes Gerenciais de
Arrecadagiao (Informar), que consolida os registros administrativos relativos 2
arrecadagio do RGPS. Informagdes complementares foram obtidas no Fluxo de
Caixa do INSS e no Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (Aeps).

Ressalte-se, no entanto, que os dados disponiveis nos sistemas de informagoes
gerenciais do Ministério da Previdéncia Social (MPS) nao permitem a dedugio
imediata e perfeita da parcela da arrecadagio oriunda de cada tipo de contribuigio.
Portanto, as parcelas correspondentes a cada componente da arrecadago tiveram de
ser obtidas de formas alternativas ou estimadas com base em diversas aproximagoes. A
arrecadagdo de Empresas em Geral sofreria os principais efeitos diretos de uma
eventual redu¢io da aliquota patronal. No entanto, o montante expresso na tabela 2
adiante inclui outras contribuigdes que nao apenas aquelas objeto deste estudo.
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De modo simplificado, pode-se dizer que a agregacao atual dessa rubrica retine
os seguintes itens 7) arrecadagio patronal de empresas em geral; 77) arrecadagio de
empregados de empresas em geral; 777) arrecadagio de pessoas fisicas que prestam
servigos a empresas; 7v) arrecadagdo de empregados de empresas vinculadas a regimes
especiais de contribuigdo, com contribuigdo patronal diferenciada (empregadores
rurais pessoa fisica e juridica — inclusive exportadores rurais, isentos da cota patronal -
e clubes de futebol); v) arrecadagiao com o seguro acidente de trabalho (SAT) — aqui
somados os valores adicionais devidos por exposi¢ao dos trabalhadores a agentes
nocivos; e vi) arrecadagdo destinada a terceiros — ao Sistema S, por exemplo.

Também se encontram misturados a esses itens de arrecadagdo os valores pagos sob
a forma de reten¢io obrigatéria de recolhimentos devidos por outros contribuintes. Este ¢
o caso dos contribuintes individuais que prestam servigos a empresas e/ou equiparadas,
que sdo obrigadas a arrecadar a contribui¢ao do trabalhador a seu servigo, descontando-a
da respectiva remuneragio, e a recolher o valor arrecadado juntamente com a
contribuigio a seu cargo. Portanto, cabe & empresa contratante arcar com o pagamento
da mesma cota patronal devida sobre a massa salarial de empregados e trabalhadores
avulsos, atualmente fixada em 20% da remuneragio paga.

Situago semelhante ocorre com as cooperativas que prestam servigos a empresas.
Cabe as contratantes o pagamento de 15% incidentes sobre o valor bruto da nota fiscal,
a titulo de contribui¢do patronal. A cota dos cooperados ¢ recolhida pela prépria
cooperativa, relativamente a distribuicao de ganhos entre os cooperados, sendo
apropriada na rubrica Pessoa Fisica. A cota patronal, por ser obrigagao do contratante,
deve ser computada, como de fato o é, como arrecadagio de Empresas em Geral. H

Por sua vez, uma parte da arrecadagio de empresas — inclusive de algumas do
Simples - aparece desmembrada em outra rubrica de monta significativa, denominada
Retengdo 11%. Tal retengao corresponde a antecipagao compensdvel relativa a parcela
de 11%, descontada pela empresa contratante do valor bruto dos servicos de cessao de
mao-de-obra ou empreitada realizados e constantes da nota fiscal. A empresa
contratante deduz do valor a ser pago a parcela dos 11%, e recolhe a0 INSS em nome
da empresa prestadora dos servigos.

13. Respeitados os limites minimo e maximo de contribuicdo, esta é devida pelos clubes de futebol, pelos 6rgdos do
poder publico vinculados ao RGPS, e pelas empresas em geral — exclusive financeiras, que pagam 22,5%. As empresas
que aderiram ao Simples* e aquelas envolvidas em atividades rurais tém esta aliquota patronal substituida,
respectivamente, pela contribuicdo sobre o faturamento, e sobre a comercializacdo da produgdo rural. No caso de
instituicdo filantrépica isenta de contribuicdo patronal, resta a entidade a obrigacdo de reter 20% (e ndo 11%) a titulo
de contribuicdo integral do préprio contribuinte individual. Os valores apenas retidos — desembolsados pelo trabalhador
sem vinculo empregaticio — foram lancados como receitas de Pessoas Fisicas. As contribuicdes patronais pagas pelas
contratantes de contribuintes individuais foram mantidas no item Empresas em Geral.

*Simples: Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte — instituido pela Lei n® 9.317/96.

14. Lembre-se de que os contribuintes rurais e as empresas vinculadas ao Simples ndo pagam essa cota patronal, uma
vez que as aliquotas incidentes sobre o faturamento substituem todas as contribuicdes previdenciarias patronais. O pagamento
desta contribuicdo é devido pelas empresas em geral (inclusive instituicdes financeiras), e também pelos clubes de
futebol, que, embora possuam contribuicdo patronal diferenciada — incidente sobre as receitas de eventos e espetaculos
desportivos —, ndo estdo exonerados de todas as contribuicdes patronais.

15. Ressalte-se que em 2006, ano utilizado como referéncia para a estimativa de impacto financeiro da desoneracdo, as
empresas prestadores de servicos — nos moldes daquelas afetadas pela Retencéo de 11% — dificilmente encontravam-se
entre as optantes pelo Simples, dada a existéncia de restricdes legais que limitavam o acesso de empresas com estas
caracteristicas de atuaco ao sistema simplificado. Com a aprovacio da Lei Complementar n® 123/2006, a partir de julho
de 2007 outras empresas atuantes como prestadoras de servicos poderiam aderir ao Simples.
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TABELA 2
Arrecadacéo liquida, despesa e saldo previdenciario — resultado acumulado de
janeiro a dezembro de 2006 (Valores em R$ milhdes correntes)

) ) . Acum. jan.
Fluxo de Caixa do INSS (ajustado pelo sistema Informar) a dez./2006

1. Arrecadacéo liquida (1.1 + 1.2 + 1.3 + 1.4) 123.520,2
1.1. Receitas correntes 125.575,3
Pessoa fisica (1) 5.269,6
Simples - recolhimento em GPS (2) 4.673,3
Simples - repasse STN (3) 8.225,3
Empresas em geral 82.530,4
Entidades filantropicas (4) 1.094,3
Orgéos do poder publico - recolhimento em GPS (5) 6.046,8
Orgaos do poder publico - retencao FPM/FPE (6) 4.619,7
Clubes de futebol 33,7
Comercializacdo da producdo rural (7) 2.164,1
Retencdo (11%) 8.931,2
Fundo de Incentivo ao Ensino Superior - Fies (10) 682,6
Reclamatoria trabalhista 1.236,2
Outras receitas 68,1
1.2. Recuperacao de créditos 7.729,6
Fundo Nacional de Satde - FNS (8) 11
Certificados da Divida Publica - CDP (9) -
Programa de Recuperacdo Fiscal - Refis (11) 325,8
Depésitos judiciais - recolhimentos em GPS (12) 80,2
Depésitos judiciais - repasse STN (13) 1.152,4
Débitos (14) 1.173,0
Parcelamentos convencionais (15) 4,997,0
1.3. Restituicoes de contribuicdes (16) (289,6)
1.4. Transferéncias a terceiros (9.495,1)
2. Despesas com beneficios previdenciarios 165.585,3
Pagos pelo INSS 161.273,7
Sentencas judiciais - TRF (17) 43116

3. Resultado previdenciario (1 -2) (42.065,1)

Fonte: INSS (Fluxo de Caixa ajustado pelo Sistema Informar).
Elaboracao: Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPS/MPS).

De todo modo, como a maioria expressiva das empresas prestadoras de servigos
obedece as regras gerais de contribui¢ao previdencidria, as receitas oriundas das
mesmas poderiam ser somadas aquelas de Empresas em Geral. A opglo feita, no
entanto, foi a de desconsiderar o valor registrado na rubrica “Retencio 11%7,
estimando seus recolhimentos com base na massa salarial por elas informada por meio
da Gfip. Em outras palavras, a massa salarial das empresas prestadoras de servigos,
exclusive aquelas registradas no Datamart-CNIS como optantes pelo Simples, foi
considerada juntamente com a massa salarial das demais empresas no sujeitas a
regras particulares de contribuigio.

Por fim, vale lembrar que a arrecadagio apresentada no Fluxo de Caixa do INSS
estd deduzida de alguns beneficios concedidos aos trabalhadores, o que faz que a
arrecadacio tenha, de fato, valor inferior a0 que deveria ser observado. Isto pode ser
verificado em relagio A despesa com o pagamento das parcelas de saldrio-maternidade e
de saldrio-familia de segurados inscritos no RGPS na categoria de empregados, que sao
deduzidas dos recolhimentos devidos e repassados pelos empregadores. Desta maneira,
nio apenas a arrecadagio, mas também a despesa previdencidria estd subestimada.
Portanto, a op¢ao pela estimativa de receitas por meio da massa salarial informada na
Gfip serve também para contornar este obstdculo.

16. As empresas sujeitas a Retencdo 11% descontam seus créditos das contribuicbes recolhidas em Guia da Previdéncia
Social (GPS) — no caso daquelas optantes pelo Simples, relativas apenas a cota de seus empregados — e solicitam
restituicdo quando estes créditos sdo superiores ao montante devido. Ocorre que estas restituicdes ndo se ddo
necessariamente na mesma competéncia, o que pode acarretar ligeira distor¢do na arrecadagdo estimada frente aquela
registrada no Fluxo de Caixa.
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O incremento na despesa foi estimado com base em dados do Aeps (saldrio-
maternidade) e também da Gfip (saldrio-familia). As prestacoes pagas de saldrio-
maternidade e de saldrio-familia nio sio computadas diretamente pelos registros
administrativos do MPS, mas buscou-se estimar seus valores de modo a garantir a
coeréncia do tratamento dado 2 despesa previdencidria frente aquele dado 2
arrecadagdo. Os valores despendidos com saldrio-familia foram obtidos no Datamart-
CNIS, que traz as informagoes fornecidas pelos préprios empregadores. A despesa
com saldrio-maternidade foi calculada com base em estimativas da concessao do
beneficio, publicadas no Aeps.

A arrecadagdo previdencidria total foi dividida em trés componentes: 7) receita
corrente; i) recuperagio de créditos; e 7i7) arrecadagao de terceiros. A receita corrente,
por sua vez, foi desagregada em outros itens (tabela 3): 7) pessoa fisica (contribui¢oes
de contribuintes individuais, empregados domésticos, cooperados, segurados especiais
e facultativos); 77) empresas em geral; 7i7) empresas optantes pelo Simples; 7v) drgaos
do poder publico; ») arrecadagio rural; »7) entidade filantrépica isenta de
contribui¢ao previdencidria patronal; vii) clubes de futebol; viii) seguro acidente de
trabalho (SAT); e 7x) outras receitas correntes.

O Datamart-CNIS traz a massa salarial de empregados e trabalhadores avulsos, e
também de cooperados e contribuintes individuais que prestam servigos a empresas.
E possivel ainda identificar as parcelas desta massa sujeitas as diferentes aliquotas
patronais — inclusive de SAT e por exposi¢gio a agentes nocivos —, bem como o
volume sujeito a cada uma das faixas de contribui¢io dos trabalhadores e suas
correspondentes aliquotas (7,65%, 8,65%, 9,0% e 11,0%).” A aplicagio das
aliquotas a respectiva parcela da massa salarial resulta nos valores apresentados na
tabela 3, valendo lembrar que, no caso dos contribuintes individuais (Cls) prestadores
de servicos a empresas, os valores apenas retidos (11,0% da massa salarial declarada
para os mesmos na Gfip) foram acrescidos i arrecadagio de Pessoa Fisica. "

Mais precisamente, a estimativa de arrecadagdo de seus empregados foi realizada
com base na massa salarial por faixa de remuneragio, levando-se em conta as distintas
aliquotas de contribui¢ado de empregados (7,65%, 8,65%, 9,0% e 11,0%) e a massa
salarial passivel de ser tomada como base de incidéncia — valores inferiores ao teto
previdencidrio. A arrecadagao com a contribuigao patronal foi estimada com maior
facilidade, uma vez que consiste do somatdrio do produto entre a massa salarial total (no
sujeita ao teto) e a aliquota geral Unica de 20%, com o produto entre a massa salarial total
e as diferentes aliquotas do SAT — que financiam os beneficios acidentdrios. Foram
estimadas ainda as receitas geradas pela aplicagao das aliquotas adicionais do SAT, por
exposicao a agentes nocivos, que financiam as aposentadorias especiais.

17. Essas eram as aliquotas vigentes enquanto vigorava a CPMF.* Com o fim da CPMF, voltaram a vigorar as aliquotas
de 8%, 9% e 11%.

*CPMF: Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentacdo ou Transmissdo de Valores e de Créditos e Direitos de Natureza
Financeira.

18. Ainda em relacdo aos Cls, cumpre ressaltar que a retencao corresponde a 11,0% do total da remuneragdo paga ao
Cl, observado o limite maximo do salario-de-contribuicdo, cabendo ao segurado informar a empresa a existéncia de
recolhimentos adicionais, de modo a evitar o pagamento acima do teto previdenciario. Como o Datamart-CNIS ndo
permite identificar os Cls, ndo foi possivel evitar a inclusdo de valores que n&o seriam sujeitos a aliquota do empregado.
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As receitas arrecadadas diretamente pelo INSS e incidentes sobre a comercializagao
da produgio rural e sobre receitas de eventos esportivos (clubes de futebol) foram
extraidas do Informar, ao passo que a arrecadagdo com a contribui¢io patronal das
empresas do Simples (repassada pela Secretaria do Tesouro Nacional ao INSS) foi obtida
no Fluxo de Caixa do INSS. A rubrica Pessoa Fisica teve seu valor original calculado a
partir do Informar, aumentado em fun¢io do somatério com as receitas geradas pela
retengao de contribui¢oes de Cls por parte de empresas contratantes de servigos —
anteriormente incorporadas indevidamente 2 arrecadagdo destes dltimos. As outras receitas
correntes, com importincia residual no montante total, foram obtidas diretamente no
Informar ou no Fluxo de Caixa do INSS.

As receitas de recuperagio de créditos foram extraidas do Informar, ao passo que
a arrecadagio de terceiros foi obtida no Fluxo de Caixa do INSS.” O passo seguinte
foi separar o valor da taxa de administragio, recebida pelo INSS em fungao das
atividades de recolhimento e repasse dos recursos de terceiros realizadas pela rede de
atendimento do INSS. O valor da taxa integra a arrecadagao do Regime Geral, varia
em fungio da evolugao da massa salarial e, portanto, tem impacto sobre o resultado
do RGPS e poderia ser afetado indiretamente pela desoneragao da folha.

Buscou-se estimar o valor absoluto arrecadado com cada uma das contribuicoes
supracitadas, tomando-se como referéncia o valor total da arrecadagiao necessdrio
para, frente a despesa estimada, resultar na necessidade de financiamento
efetivamente observada em 2006. Para tanto, os dados dos principais registros
administrativos (Informar e Datamart-CNIS) foram utilizados para a desagregacao da
arrecadagdo entre os itens mencionados, com o cuidado de garantir que os montantes
estimados fossem ajustados pelo resultado final do Fluxo de Caixa. O total da arrecadagio
estimada mostrou-se muito préximo ao de fato observado, o que corrobora a
metodologia adotada (tabela 3).”

19. No caso da arrecadacdo destinada a terceiros, foram feitos, para fins de calculo do impacto final da desoneracéo,
apenas ajustes para excluir, da parcela somada a arrecadacdo de Empresas em Geral, os valores recolhidos juntamente
com a contribuicdo patronal dos empregadores que recolhem com base na comercializagdo da producdo rural, uma vez
que estes ndo serdo afetados pela desoneracdo. Em relacdo as receitas de recuperacdo de créditos, foram acrescidos os
valores da rubrica Fies relativos ao pagamento de débitos de instituicdes de ensino superior. O restante da rubrica
corresponde a arrecadacdo corrente destas instituicoes, ja estimada por meio da Gfip.

20. A pequena diferenca, da ordem de 1,0%, pode ser explicada, por exemplo, pelo recolhimento voluntario em 2006 de
contribuicdes relativas a competéncia anteriores (ndo enquadradas como débitos recuperados), ou ainda pelo
recolhimento sem GPS de contribui¢bes sem o correspondente envio da Gfip. O valor da diferenca foi distribuido com
base na participacdo de cada item na arrecadacdo total estimada.
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TABELA 3

Estimativa da arrecadacdo previdenciaria, despesa previdenciaria e saldo previdenciario
- resultado acumulado de janeiro a dezembro de 2006 (Valores em R$ milhdes correntes

— valores ajustados pelo Fluxo de Caixa do INSS)

Itens/Rubricas

Acum. Jan.
a dez/06

1. Arrecadacéo
1.1 Receitas correntes
Pessoa fisica
Empresas em geral
Cota patronal (20%)

Cota patronal sobre remuneracéo de contribuintes individuais (20%)

Cota patronal sobre valor bruto de nota fiscal de cooperados
Cota do empregado
Empresas optantes pelo Simples
Cota patronal - repasse da STN
Cota do empregado
Orgéos do poder publico
Cota patronal (20%)

Cota patronal sobre remuneracéo de contribuintes individuais (20%)

Cota patronal sobre valor bruto de nota fiscal de cooperados
Cota do empregado

Bancos comerciais/bancos de investimento
Cota patronal (22,5%)

Cota patronal sobre remuneracéo de contribuintes individuais (22,5%)

Cota patronal sobre valor bruto de nota fiscal de cooperados
Cota do empregado
Arrecadacéo rural
Comercializagao da producdo rural
Cota do empregado
Entidades Filantropicas
Clubes de futebol
Cota patronal (receita de eventos desportivos)
Cota patronal sobre remuneracéo de contribuintes individuais
Cota patronal sobre valor bruto de nota fiscal de cooperados
Cota do empregado
Seguro acidente de trabalho (SAT) - Total
Outras receitas correntes
1.2 Recuperacdo de créditos
1.3 Arrecadacéo de terceiros
1.3.1 Taxa de administracéo do INSS
1.3.2 Arrecadacdo destinada a terceiros
2. Dispéndio/repasse
2.1 Sentencas judiciais
2.2 Pagamento de beneficios
2.2.1 Beneficios pagos pelo INSS
2.2.2 Beneficios pagos por intermédio de empregadores
2.2.2.1 Salario-familia
2.2.2.2 Salario-maternidade
2.3 Restituicdes de contribuicoes
2.4 Transferéncias a terceiros
3.Saldo (1-2)

136.580.807.013,9
119.130.238.336,5
8.535.524.064,6
69.406.640.227,6
47.149.731.440,6
3.189.822.928,6
992.557.729,2
18.074.528.129,3
12.561.615.488,4
8.225.275.375,2
4.336.340.113,2
9.803.546.840,5
6.614.631.448,9
407.551.776,8
997,5
2.781.362.617,4
7.300.839.307,5
5.274.422.532,9
419.946.222,5
45.388,9
1.606.425.163,1
3.411.745.138,8
2.157.394.790,8
1.254.350.348,0
1.320.505.395,3
51.437.876,5
33.669.825,0
1.136.071,0

16.631.980,5
5.434.067.339,0
1.304.316.658,4
7.762.202.703,4
9.688.365.974,0
193.269.759,4
9.495.096.214,7
178.645.911.362,7
4.311.646.859,0
164.549.519.211,8
161.273.652.995,9
3.275.866.216,0
1.777.820.058,8
1.498.046.157,2
289.649.077,1
9.495.096.214,7
(42.065.104.348,7)

Fonte: INSS (Fluxo de Caixa); Informar; Datamart-CNIS.
Elaboracao: SPS/MPS.

3.2 IMPACTOS DE CURTO PRAZO DA DESONERACAO

Estimada a contribuigdo patronal, parte-se agora para o cdlculo do custo fiscal de

curto prazo de sua desoneragio. Foram realizados dois exercicios, quais sejam:

i) desoneragio linear; e 77) desoneragao focalizada da aliquota patronal sobre a folha.

Suas caracteristicas e os resultados serdo descritos a seguir.
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3.2.1 Célculo de Impacto da Reducao Linear da Aliquota Patronal sobre a
Arrecadagdo Liquida

A seguir serdo apresentados os resultados de uma redugio linear da aliquota patronal
sobre a arrecadagao liquida do RGPS. Entende-se como redugao linear da aliquota
patronal a desoneragio feita independentemente dos valores dos saldrios dos
trabalhadores — o contrdrio do que serd observado na subsegao seguinte.

A partir da estimativa de arrecadagdo apresentada em 2.1, foram considerados
para o cdlculo de impacto apenas os segmentos de empregadores que seriam
beneficiados pela redugio da aliquota patronal. Nio se encontram neste grupo as
empresas atualmente contempladas por regimes diferenciados de contribui¢ao ao
RGPS, como aquelas vinculadas ao Simples, as entidades filantrépicas (das dreas de
sadde, educagao e assisténcia social), os empregadores rurais (pessoa fisica e juridica),
os clubes de futebol e os setores voltados a exportacio agricola.

Em relagdo a esses empregadores nao diretamente beneficiados pela redugao na
aliquota patronal, resta considerar a contribui¢do relativa aos empregados, realizada
normalmente, e que integra a rubrica de Receitas Correntes. A massa salarial destes
grupos, informada no Datamart-CNIS, foi tratada e posteriormente utilizada tao-
somente para o cdlculo da contribui¢io dos empregados. O valor encontrado foi
ajustado ao Fluxo de Caixa e mantido fixo em todas as simulages realizadas.

Excluidos os montantes arrecadados, em nome desses empregados, pelas
respectivas empresas que ndo terdo ganho adicional com a desoneragio, restaram
apenas os valores recolhidos efetivamente pelas empresas e instituigdes sujeitas as
regras gerais do RGPS. Uma eventual desoneragio deverd afetar as contribui¢oes
patronais — de 22,5% para instituigdes financeiras e de 20% para empresas em geral e
demais instituigdes — sobre remuneragbes de empregados, trabalhadores avulsos
e contribuintes individuais prestadores de servicos a empresas. O resultado desta
tentativa de mensuracio de impacto consta na tabela 4.

Este exercicio, com base na arrecadagio verificada em 2006, mostra que o
impacto de desoneracio de cada ponto percentual da aliquota referente A cota
patronal das empresas em geral (inclusive financeiras) e érgdos do poder publico
representaria, naquele ano, uma queda na receita de R$ 3,12 bilhdes. Assim, se a
aliquota fosse reduzida de 20% para 15%, 10% ou 5%, haveria uma necessidade de
compensagio da ordem de, respectivamente, R$ 15,60 bilhoes, R$ 31,21 bilhoes e
R$ 46,81 bilhoes para que o patamar de arrecadagio se mantivesse 0 mesmo, como
mostra a tabela 4. Em um cendrio de desoneragio total (aliquota patronal de 0%), a
compensagio deveria ser de R$ 62,42 bilhoes.”!

21. No caso das instituicdes financeiras, permaneceria o adicional de 2,5 p.p. de aliquota patronal em relacdo as demais
empresas e instituicdes.
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TABELA 4
Arrecadacdo liquida, despesa e resultado previdenciario (valores em R$ milhdes
correntes) — impacto da desoneracdo da folha de pagamentos das empresas e 6rgaos
publicos (reducédo da aliquota previdenciaria patronal) — 2006

Aliquota patronal Arrecadacdo Despesa Resultado previdencidrio
INSS Arrecadacéo Perda de Perda de previdencidria Resultado Variagdo no
liquida arrecadagdo (R$) arrecadagao (%) previdenciario resultado
20% 126.796,1 - - 168.861,2 (42.065,1) -
19% 123.674,8 (3.121,2) -2,5% 168.861,2 (45.186,3) 7,4%
18% 120.553,6 (6.242,5) -4,9% 168.861,2 (48.307,6) 14,8%
17% 117.432,4 (9.363,7) -7,4% 168.861,2 (51.428,8) 22,3%
16% 114.311,2 (12.484,9) -9,8% 168.861,2 (54.550,0) 29,7%
15% 111.189,9 (15.606,1) -12,3% 168.861,2 (57.671,2) 37,1%
14% 108.068,7 (18.727,4) -14,8% 168.861,2 (60.792,5) 44,5%
13% 104.947,5 (21.848,6) -17.2% 168.861,2 (63.913,7) 51,9%
12% 101.826,2 (24.969,8) -19,7% 168.861,2 (67.034,9) 59,4%
1% 98.705,0 (28.091,0) -22,2% 168.861,2 (70.156,1) 66,8%
10% 95.583,8 (31.212,3) -24,6% 168.861,2 (73.277,4) 74,2%
9% 92.462,6 (34.333,5) -27,1% 168.861,2 (76.398,6) 81,6%
8% 89.341,3 (37.454,7) -29,5% 168.861,2 (79.519,8) 89,0%
7% 86.220,1 (40.575,9) -32,0% 168.861,2 (82.641,1) 96,5%
6% 83.098,9 (43.697,2) -34,5% 168.861,2 (85.762,3) 103,9%
5% 79.977,7 (46.818,4) -36,9% 168.861,2 (88.883,5) 111,3%
4% 76.856,4 (49.939,6) -39,4% 168.861,2 (92.004,7) 118,7%
3% 73.735,2 (53.060,9) -41,8% 168.861,2 (95.126,0) 126,1%
2% 70.614,0 (56.182,1) -44,3% 168.861,2 (98.247,2) 133,6%
1% 67.492,8 (59.303,3) -46,8% 168.861,2 (101.368,4) 141,0%
0% 64.371,5 (62.424,5) -49,2% 168.861,2 (104.489,6) 148,4%

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

Percebe-se pela tabela 4 que, para o ano de 20006, a redugao de um ponto percentual
na aliquota patronal ocasionaria uma variagao negativa de 2,5% na arrecadagio liquida e
um aumento de 7,4% da necessidade de financiamento. A redu¢io de cinco pontos
percentuais na aliquota patronal ocasionaria uma variagao negativa de 12,3% na
arrecadacdo liquida e um aumento de 37,1% da necessidade de financiamento. Para a
desonerago total, por sua vez, a variagao negativa na arrecadagio liquida seria de 49,2%,
elevando a necessidade de financiamento previdencidrio em 148,4%.

Os resultados das estimativas de impacto apontam para forte perda de
arrecadagio liquida para a Previdéncia, mesmo para pequenas redugoes de aliquota, o
que sugere um alto custo para a desoneragao linear. Justamente devido a este relativo
alto custo, surgiram propostas alternativas de desoneracio, aqui tratadas como
desoneragbes focalizadas. Na subsecao seguinte serao feitas estimativas de impacto
para este tipo de desoneragao.

3.2.2 Célculo de Impacto de Redugoes Focalizadas da Aliquota Patronal sobre
a Arrecadacao Liquida

As desoneragoes focalizadas, além de menos custosas em termos fiscais, tém a caracteristica
adicional de ampliar a progressividade da contribuigao patronal em folha de pagamentos.
Nesta subsecao, as desoneragoes focalizadas sao estimadas de duas formas: isengao da
contribuigdo patronal sobre a parcela de R$100,00 do rendimento de cada contribuinte
empregado, e desoneragio (tanto da contribui¢io patronal como do empregado) sobre o
primeiro saldrio minimo pago pelos empregadores aos seus empregados.

A isen¢io da contribui¢io sobre uma parcela no valor de R$ 100,00 do
rendimento mensal de cada contribuinte empregado corresponde a uma redugio de
R$ 20,00 no valor da contribui¢do patronal para cada empregado, o que gera um
impacto fiscal de R$ 4,6 bilhoes — naturalmente excluidos aqueles empregadores jd
contemplados por mecanismos especificos de contribui¢ao previdencidria. Como
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pode ser verificado na tabela 5, foram considerados neste cdlculo os empregados e os
contribuintes individuais prestadores de servicos a empresas em geral (inclusive
institui¢des financeiras) e érgaos do poder publico.

TABELA 5
Reducdo da base de calculo da contribuicdo patronal (R$ 100,00 mensais por vinculo) —
valores em R$ correntes — cota patronal (empresas em geral, instituicdes financeiras e
6rgaos publicos) — 2006

Desoneracao focalizada Perda de arrecadacéao (R$)
Empregados 4.197.168.140.00
Contribuintes individuais 404.495.180,00
Total 4.602.113.320,00

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

Alternativamente, algumas propostas de desoneragio, embora fomentadas
majoritariamente por expectativas de aumento da formalizagdo no mercado de
trabalho, tém sido desenhadas de modo a proporcionar também algum efeito sobre a
desigualdade de distribui¢ao de rendimentos. A proposta predominante defende a
desoneragao das aliquotas de contribui¢ao apenas para o primeiro saldrio minimo,
tanto para o empregado quanto para o empregador — aqui também excluidos aqueles
empregadores jd contemplados por mecanismos especificos de contribui¢do
previdencidria. Em que pese o risco de subdeclaragiao de rendimentos dos trabalhadores,
aventado por alguns, para seus defensores esta proposta teria 0 mérito de garantir aos
trabalhadores ganhos diretos com a desoneragio.

A tabela 6 apresenta trés combinagoes de aliquotas patronais e de empregados.
No caso mais extremo, as aliquotas de contribuigio sobre o primeiro saldrio minimo
seriam uniformizadas por meio da redu¢ao para 4% para os empregados, enquanto
para os empregadores a aliquota de contribuigdo sobre o primeiro saldrio minimo
seria de 15%. Esta proposta focalizada resultaria em uma perda de arrecadagio
previdencidria da ordem de R$ 8,0 bilhées — impacto similar aquele observado para a
desoneragao linear de 2 a 3 pontos percentuais da cota patronal incidente sobre a
massa salarial atualmente sujeita s regras gerais do RGPS (tabela 2).”

TABELA 6
Perda de arrecadacdo com a desoneracdo parcial do primeiro salario minimo —
valores em R$ correntes — cota patronal (empresas em geral, instituicdes financeiras
e drgaos publicos) e cota de empregados (total de segurados inscritos na categoria
de empregados)” - 2006

Desoneracao focalizada

Perda de arrecadacio (R$)

CP=15/% e CE=4% CP=18/% e CE=4% CP=18/% e CE=5%

Cota patronal 3.694.113.627,82 1.477.645.451,13 1.477.645.451,13
Empregados 3.404.634.466,07 1.361.853.786,43 1.361.853.786,43
Contribuintes individuais 289.479.161,8 115.791.664,7 115.791.664,7
Cota dos empregados 4.283.856.248,8 4.283.856.248,8 3.229.999.189,0
Total 7.977.969.876,63 5.761.501.699,94 4.707.644.640,11

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

22. Ressalte-se que, nos dois Ultimos exercicios, a aliquota reduzida (ou zerada, no caso da desoneragéo da base para os
primeiros R$ 100,00) seria aplicada apenas até os limites estabelecidos. Cada real que excedesse os limites definidos nas
duas simulagbes (um salario minimo e R$ 100,00, respectivamente) seria tributado com base nas regras e aliquotas
vigentes atualmente.

23. No caso dos contribuintes individuais prestadores de servicos a empresas ou equiparadas, apenas a aliquota patronal
varia, permanecendo em 11% a aliquota devida pelo trabalhador. A reducéo da aliquota dos empregados foi atribuida a
todos os empregados, mesmo aqueles cujos empregadores contribuem de forma diferenciada para a Previdéncia Social.
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H4 ainda outra possibilidade de desoneragao nio explorada neste trabalho.
Trata-se de uma desoneragio especifica para jovens entre 16 e 24 anos, ou, de forma
mais abrangente, entre 16 e 29 anos. A justificativa é que, dado que a taxa de
cobertura previdencidria para estes grupos etdrios, principalmente entre 16 e 24 anos,
¢ inferior a da populagio como um todo, desonera¢io focalizada neste grupo poderia
ter como resultado maior formalizagao no mercado de trabalho e, conseqiientemente,
ampliagdo da sua taxa de cobertura previdencidria.™

3.3 COMPENSACAO DA PERDA DE CURTO PRAZO POR MEIO
DA MASSA SALARIAL

Avalia-se, aqui, em que escala deveria variar a massa salarial (ou por aumento do
emprego formal, ou por aumento dos saldrios, ou por uma combina¢ao de ambos)
para que fossem compensadas as perdas de arrecadago que viriam com a desoneragao
da contribuigdo patronal, quer linear ou focalizada, sobre a folha de pagamentos. Um
elemento a se considerar, neste caso, é que os eventuais efeitos benéficos da
desonera¢io da folha sobre o mercado de trabalho ocorreriam no médio ou longo
prazo, enquanto a perda ocorreria tao logo fosse feita a desoneragao.

A principio, o debate em torno da desoneragao da folha de pagamentos do setor
privado aponta para uma desoneragdo neutra do ponto de vista da arrecadagio
previdencidria. Em outras palavras, a perda de arrecadagio com a redugio da aliquota
patronal sobre os saldrios seria compensada pela criagio e/ou incremento de algum
tributo incidente sobre uma fonte alternativa de arrecadagio (faturamento bruto,
faturamento liquido da folha salarial, movimentagao financeira etc.). Uma medida
com este escopo possivelmente beneficiaria alguns setores, especialmente aqueles
intensivos em mao-de-obra, e oneraria outros, como os capital-intensivos.

No entanto, s3o recorrentes os argumentos de que a desoneragao neutra da folha
de pagamentos teria efeitos limitados sobre a formalizagio das relagdes trabalhistas,
uma vez que para o empregador seriam relevantes nio apenas os dispéndios com
encargos trabalhistas, mas sim os custos totais associados a0 pagamento de tributos.
Os partiddrios destes argumentos sugerem que a simples desoneragio da folha, sem
compensagao pela cobranga de outros/novos tributos, provocaria impactos significativos
no mercado de trabalho, o que — dentro de certo tempo — compensaria a perda de
arrecadagdo, fosse pelo aumento do rendimento médio, fosse pelo aumento na
quantidade de contribuintes.

Com base nesta segunda hipdtese, o exercicio proposto para esta subsegio
consiste em estimar a expansao necessiria da massa salarial para fazer frente a perda de
arrecadagdo associada A redugio de cada ponto percentual da aliquota patronal de
contribui¢ao previdencidria, para o caso de uma desoneragdo linear — ou de quanto
deveria ser a expansdo da massa salarial para compensar as desoneragoes focalizadas
propostas anteriormente. Portanto, buscou-se mensurar o montante de massa salarial
que compensaria a perda inicial por meio de incremento nos recolhimentos da
aliquota de empregados, do SAT, das aliquotas de exposi¢do a agente nocivo, da taxa
de administra¢ao da arrecadagdo de terceiros (apenas da parcela oriunda de Empresas
em Geral), e da prépria aliquota patronal.

24. Para mais informacdes a respeito da cobertura previdenciaria de jovens, ver Ipea (2008, p. 31-49).
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Esse aumento da massa salarial, se de fato viesse a ocorrer, poderia ser resultado
de pelo menos trés cendrios bédsicos. Caso o emprego formal permanega constante, ou
seja, caso a medida ndo produza impactos sobre a formalizagdo, as variagdes na massa
teriam que ocorrer unicamente em fun¢ao do aumento do rendimento médio dos
empregados jd contribuintes. Outra possibilidade extrema é que o eventual ajuste
venha a ocorrer fundamentalmente sobre o emprego formal, com aumento do
ndmero de contribuintes e estabilidade dos rendimentos. A hipétese intermedidria é
que, caso a medida gere os desdobramentos positivos esperados, provoque efeitos
tanto sobre o emprego formal quanto sobre o rendimento.”

3.3.1 Compensacao por Meio da Massa Salarial para Desoneracao Linear

Os resultados, para cada nivel de desoneragao linear e com base nos doze meses de
20006, estao expostos na tabela 7. Caso a aliquota de contribuigdo patronal fosse
reduzida sem que novas fontes de arrecadagao fossem criadas, passando de 20% para
15%, 10% ou 5%, haveria uma necessidade de crescimento imediato da massa
salarial da ordem de, respectivamente, 21,5%, 54,0% e 108,4% para que o patamar
de arrecadagdo se mantivesse o0 mesmo no acumulado do ano.

TABELA 7

Massa salarial de 6rgaos do poder publico e empresas ndo beneficiadas pelo Simples ou
outras rentincias da contribuicdo patronal (valores em R$ milhdes correntes) — impacto
da desoneracdo da folha de pagamentos (reducao linear da aliquota previdenciaria
patronal) — 2006

Massa salarial

Aliquota patronal INSS . Diferenga em relacdo a massa Var. % em relacdo a massa
Massa salarial salarial verificada salarial verificada
20% 292.263,7 -
19% 303.107,2 (10.843,5) 3,7%
18% 314.731,3 (22.467,6) 7,7%
17% 327.2233 (34.959,6) 12,0%
16% 340.684,3 (48.420,6) 16,6%
15% 355.231,5 (62.967,8) 21,5%
14% 371.002,1 (78.738,4) 26,9%
13% 388.156,9 (95.893,2) 32,8%
12% 406.886,7 (114.623,0) 39,2%
1% 427.418,9 (135.155,2) 46,2%
10% 450.026,6 (157.762,9) 54,0%
9% 475.041,4 (182.777,7) 62,5%
8% 502.869,4 (210.605,7) 72,1%
7% 534.013,3 (241.749,6) 82,7%
6% 569.103,4 (276.839,7) 94,7%
5% 608.940,4 (316.676,7) 108,4%
4% 654.557,5 (362.293,8) 124,0%
3% 707.311,0 (415.047,3) 142,0%
2% 769.017,8 (476.754,1) 163,1%
1% 842.168,3 (549.904,6) 188,2%
0% 930.271,5 (638.007,8) 218,3%

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

25. Embora ndo pareca razodvel supor que a desoneracdo provocasse efeitos importantes na quantidade de pessoas
empregadas em 6rgaos do poder publico vinculados ao RGPS, pode-se supor alguma variacdo no rendimento destes
empregados. Por esta razdo, nesta simulacdo foram consideradas as empresas em geral e os 6rgdos do poder publico.

26. Inclusive os valores pagos como décimo terceiro saldrio e a titulo de adicional de férias, sobre os quais também
incide contribuicdo previdenciaria.
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A evolugao da massa salarial necessdria para compensar a redugio da
contribui¢do patronal sugere que a supressio de cada ponto percentual da aliquota
exija um aumento mais que proporcional na base de incidéncia do conjunto de
contribui¢des patronais. Ocorre que parte da compensagao acontece por meio da
prépria contribui¢io patronal que, embora passe a ser recolhida sob uma aliquota
inferior, incide sobre base mais elevada. A cada ponto percentual adicional de
redugio, portanto, nio apenas a arrecadagio patronal diminui frente 3 massa salarial
original, mas também cai o percentual incidente sobre a massa adicional. Em outras
palavras, a aliquota patronal perde gradativamente seu préprio potencial de
compensagio da desoneragio, que deverd ser realizada, cada vez mais, por meio das
demais aliquotas, mantidas fixas.

Em fungao disso, a evolugao da massa salarial necessdria para fazer frente a perda
de arrecadagao patronal se daria por meio de uma trajetdria exponencial. Esta
tendéncia pode ser observada também quando a necessidade de compensagio ¢é
colocada em termos de vinculos formais adicionais para gerar a arrecadagio
suplementar necessdria entre empresas e 6rgios do poder publico.” Supondo que
sejam mantidos fixos o rendimento médio e a propor¢io de vinculos por nivel de
aliquota de contribui¢do dos empregados (7,65%, 8,65%, 9,0% e 11,0%), a
quantidade de vinculos adicionais necessdrios para cada grau de desoneragio pode ser
observada no gréfico 2.

GRAFICO 2

Quantidade de vinculos formais necessarios para neutralizar o impacto da supressao de
cada ponto percentual da aliquota previdenciaria patronal (empresas em geral, 6rgaos
do poder publico e institui¢des financeiras) — 2006
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Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

27. Tomando-se a quantidade de vinculos como proxy da quantidade de empregos formais — cada trabalhador pode
possuir mais de um vinculo.
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3.3.2 Compensacao por Meio da Massa Salarial para Desoneracao Focalizada

Para a desoneragio focalizada em R$ 100,00 por vinculo da contribui¢io patronal,
sem que novas fontes de arrecadagio fossem criadas, haveria uma necessidade de
crescimento da massa de saldrios da ordem de 5,55%, para que a arrecadagdo nio se
alterasse. Caso a necessidade de compensagao se desse apenas pelo crescimento dos
vinculos formais, supondo mais uma vez que sejam mantidos fixos o rendimento
médio e a propor¢io de vinculos por nivel de aliquota de contribuicao dos
empregados, a quantidade média de novos vinculos necessdrios para tal magnitude de
desoneragao é da ordem de 971 mil (tabelas 8 ¢ 9).

Em se tratando da desoneragio parcial focalizada sobre o primeiro saldrio minimo
de saldrio pago, para as trés combinagbes de aliquotas utilizadas nas simulagdes anteriores,
a necessidade de crescimento da massa salarial para que a arrecadagio nao se alterasse seria
a disposta na tabela 8.

TABELA 8

Massa salarial adicional para compensar uma desoneracao focalizada -
empresas em geral, drgaos do poder publico e institui¢oes financeiras — 2006
(Valores em R$ milhdes correntes)

Massa salarial Valores correntes (R$) Variagao (%)
Montante atual (2006) 292.263.692.371,4
Montante necessario para neutralizar a desoneracdo
Cenério | (1° SM: patronal 15% e empregados 4%) 308.497.927.049,1 5,55%
Cenério Il (1° SM: patronal 18% e empregados 4%) 321.524.857.103,8 10,01%
Cenério 11l (1° SM: patronal 18% e empregados 4%) 312.740.783.300,3 7,01%
Cenério IV (1° SM: patronal 18% e empregados 4%) 308.885.295.841,4 5,69%

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

Para o caso da compensagio apenas pelo crescimento dos vinculos formais,
sempre mantidos fixos o rendimento médio e a propor¢ao de vinculos por nivel de
aliquota de contribui¢io dos empregados, a quantidade de vinculos adicionais pode
ser observada na tabela 9.

TABELA 9
Quantidade de vinculos formais necessarios para neutralizar o impacto da supressao
desoneracao focalizada (empresas em geral, 6rgaos do poder publico e instituicoes
financeiras) — 2006

Vinculos adicionais Quantidade média
Total atual (2006) 17.488.201
Vinculos adicionais para neutralizar a desoneracéo
Cenério | (isengao para R$ 100,00) 971.409
Cenério Il (1° SM: patronal 15% e empregados 4%) 1.750.902
Cenério Il (1° SM: patronal 18% e empregados 4%) 1.225.289
Cenério IV (1° SM: patronal 18% e empregados 5%) 994.588

Fonte: Fluxo de Caixa do RGPS; Datamart-CNIS; Informar.
Elaboracao: SPS/MPS.

Deve-se ter em mente que as taxas de crescimento da massa salarial e do ndmero
de vinculos aqui estimadas s3o expressivas e que dependerao de aumento substancial
na quantidade de vinculos empregaticios formais e/ou de aumento da remuneragio
dos empregados formais. Ademais, ainda que tais volumes de massa salarial sejam
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atingidos, a defasagem temporal entre a redugao da aliquota e a recuperagao da
arrecadagdo — em fungdo do tempo de resposta das varidveis rendimento médio e/ou
emprego formal — produzird um aumento da necessidade de financiamento do RGPS
no curto prazo. No médio prazo, mesmo que a arrecadagio tenha retornado ao
patamar original, a despesa previdencidria j4 terd alcangado nivel muito superior
ao atual — mesmo que se considere apenas o crescimento vegetativo do estoque de
beneficios, sem que seja mensurado o aumento na despesa associado aos beneficios
de risco concedidos aos novos segurados.

O confronto dos resultados obtidos com os registros da Relagao Anual de
Informagbes Sociais do Ministério do Trabalho e Emprego (RaissMTE) evidencia
que, para se neutralizar os efeitos da desoneragao tdo-somente com os efeitos da
prépria medida sobre o emprego formal e/ou sobre o rendimento dos empregados
celetistas, hd que se ter um desempenho em patamar semelhante ao que recentemente
se tem observado. Este desempenho ¢ bastante expressivo, mas sua continuidade e/ou
sustentabilidade nos préximos anos ainda ¢ bastante questiondvel. Concretamente, os
dados da Rais, nos anos recentes, mostram crescimento da massa salarial anualizada
de 11,96%, entre 2006 e 2005, e de 8,09% e 7,2% para os dois anos imediatamente
anteriores.” Por sua vez, o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged/MTE) tem registrado recordes sucessivos nos udltimos anos — em 2007, o
saldo anual foi de 1,6 milhao de postos formais gerados.

Ora, embora significativa, a melhoria dos indicadores do mercado formal até
aqui nao foi suficiente para fazer frente ao incremento na despesa previdencidria, e
tampouco possibilitou a contengao da expansiao da necessidade de financiamento do
RGPS. Imaginar resultados do mercado de trabalho ainda muito superiores ao que se
assiste pode parecer otimismo excessivo. Mas nunca é demais lembrar que hd uma
enorme quantidade de pessoas no mercado informal, e que jd4 hd vdrios anos o PIB
nacional cresce com taxas aquém a de seu potencial.

4 ALGUMAS POSSIVEIS CRITICAS A DESONERACAO
E A COMPENSACAO POR MEIO DE NOVAS
FONTES DE RECEITA

Na secao anterior foram apresentados os custos de curto prazo para diferentes
propostas de desoneragio, assim como algumas possibilidades de compensa¢io
financeira para estas desoneragdes. Ora, nio se desonera as empresas e/ou seus
empregados das contribui¢bes previdencidrias por altruismo. Espera-se que com estas
medidas, em maior ou menor grau, haja elevagio no nimero de novos postos de
trabalho formais. O objetivo da presente se¢do ¢ levantar algumas das principais
criticas feitas tanto as propostas de desoneragao da folha de saldrios, cujo objetivo é a
elevagao da formalizagio da mao-de-obra, quanto a eventuais compensagoes destas
por meio de novas fontes de receita. Tais criticas foram subdivididas em trés grupos,
apenas para facilitar a compreensao, pois se sabe de antemao que elas nao se esgotam
em tao reduzido niimero.

28. Tomando-se como referéncia os valores informados em dezembro de cada ano, atualizados pelo INPC a precos de
dezembro de 2006.
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4.1 MERCADO DE TRABALHO SEGMENTADO

Uma das caracteristicas dos saldrios pagos no mercado de trabalho brasileiro é que os
dos ocupados do setor informal da economia (nio contribuintes para a Previdéncia)
s30 sistematicamente menores do que os dos trabalhadores do setor formal, mesmo
quando controlada a escolaridade, principal fator observdvel da produtividade do
trabalhador (grdfico 3). Na melhor das hipéteses (trabalhador por conta-prépria com
11 anos de escolaridade), o saldrio na informalidade chega a 90% do que ¢ ganho
pelos trabalhadores com carteira de trabalho assinada com mesma escolaridade — em
média, para trabalhadores sem carteira, o padriao de remuneragio é 40% inferior ao
do setor formal.

GRAFICO 3

Rendimento dos ocupados entre 16 e 59 anos sem carteira (SC) e por conta-prépria (CP),
nao contribuintes para a Previdéncia, como proporcado dos rendimentos dos
trabalhadores com carteira, segundo anos de escolaridade — 2005
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Fonte: Pnad/IBGE (2005).
Elaboracao: SPS/MPS.

Barros ez al. (2007, p. 17), ao controlarem, a par da escolaridade, outros atributos
produtivos (idade — como proxy da experiéncia) e ndo produtivos (cor, género) dos
trabalhadores, além de segmentos espaciais e setoriais, encontraram rendimentos 40%
inferiores para os trabalhadores sem carteira e por conta-prépria em relagio aos
trabalhadores formalizados.

Ressalte-se que a diferenca de saldrios entre os setores formal e informal do
mercado de trabalho n3o ¢ uma caracteristica recente do mercado de trabalho
brasileiro. Também nao se pode dizer que as mudangas macroeconémicas ocorridas
apds os processos de abertura comercial e estabilizagio tenham piorado o quadro.
Ao contrdrio, os diferenciais de remuneragio recuaram entre 1992 e 1995,
estabilizando-se a partir de entao (grifico 4).
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GRAFICO 4

Rendimento dos ocupados entre 16 e 59 anos sem carteira (SC) e por conta prépria (CP),
nao contribuintes para a Previdéncia, como proporcado dos rendimentos dos
trabalhadores com carteira (1995-2005)
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Fonte: Pnad/IBGE (1995-2005).
Elaboracao: SPS/MPS.

Exatamente por esse motivo, diversos analistas consideram a hipétese de
segmentagio entre os setores formal e informal do mercado de trabalho (FERNANDES,
GREMAUD e NARITA, 2004, p. 10; BORDONARO, 2003, p. 16; VAZ, 2006;
BARROS ez al., 2007; ULYSSEA, 2007), de maneira a formar, nas palavras de Nora

« . 7 c o »29
Bordonaro, “dois mercados com regras préprias”.

A hipétese de que a segmentagao entre os mercados formal e informal no Brasil é
forte traz elementos importantes para avaliar as expectativas de aumento da
formalizagdo no mercado de trabalho decorrente da redugiao das aliquotas de
contribui¢io previdencidria.

O primeiro elemento reside nas implicagbes trazidas pela segmentagdo para a
mobilidade do trabalho — vista como um mecanismo que asseguraria a corre¢ao de
qualquer desvio do mercado de trabalho em relagio a situagdo de equilibrio. Sabe-se
que quanto mais segmentado é um mercado de trabalho, menor a mobilidade dos
trabalhadores entre os segmentos. Em termos conceituais, “a perfeita segmentagio
significa perfeita imobilidade entre trabalhadores que pertencem a diferentes
segmentos do mercado de trabalho” (JATOBA, 1988), com impactos evidentes na
desigualdade da renda oriunda do trabalho.”

29. Outra hipotese seria a da auto-selecdo dos trabalhadores mais produtivos pelo setor formal da economia. Como a
produtividade também é determinada por fatores ndo observaveis, a comparacdo dos salérios entre os dois “segmentos”
ndo captaria esse diferencial de produtividade. No que importa para o argumento aqui desenvolvido, esta hipotese é
proxima aquela que aponta para forte segmentacao formal-informal do mercado de trabalho brasileiro: o transito entre a
informalidade e a formalidade nao teria maior fluidez.

30. Embora a desigualdade dos rendimentos do trabalho tenha caido de maneira consistente nos dltimos 10 anos —
contribuindo, com isso, para a queda da desigualdade do rendimento per capita—, Ulyssea (2007) e Barros et a/. (2007)
afirmam que a segmentacéo formal-informal ndo cedeu ao longo do periodo: ao contrario, os diferenciais de renda entre
trabalhadores dos dois segmentos aumentou entre 1995 e 2005.
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Aceita a hipétese de que temos, no Brasil, um nivel relativamente alto de
segmentac¢ao formal-informal no mercado de trabalho, dificilmente o trinsito da
informalidade para a formalidade poderia ser descrito como uma “opgao” do
trabalhador (e, eventualmente, do empregador) em func¢io da carga previdencidria —
como sugerem os trabalhos de Neri (2003), Fernandes ez a/. (2004) e Ulyssea e Reis
(20006)) —, razao pela qual seria improvdvel esperar grandes impactos das redugoes das
aliquotas patronais para a Previdéncia nas taxas de formalizagao.

Um segundo elemento pode ser descrito da seguinte maneira: se a informalidade
¢ antes resultado de um mercado segmentado que de opgdes supostamente racionais
dos agentes, parece justo pensar que incentivos a formalizagio dos pequenos
empreendimentos informais — por meio de incentivos fiscais, apoio crediticio,
investimentos em qualificagdo gerencial, entre outros — teriam maior efeito sobre as
taxas de formalidade no mercado de trabalho do que redugbes nas aliquotas que
atingissem toda a economia — inclusive seu ntcleo estruturado.

Ocorre que, no Brasil, ao menos parte desses incentivos aos pequenos
empreendimentos vém recebendo forte énfase por parte do Estado, incluindo
incentivos fiscais — com o Simples, por exemplo — e também apoio crediticio — hoje
extremamente mais elevado do que o existente hd uma década. Assim, um corte na
aliquota previdencidria patronal nao afetard diretamente a vida dos pequenos e frigeis
empreendimentos que estdo nas franjas da formalidade. A formalizagao destes se dard,
antes, por intermédio do modelo tributdrio simplificado vigente no pais. Em outras
palavras, parece haver evidéncia relativamente robusta para langar dividas sobre a
hipétese de que a reduc¢do da aliquota previdencidria terd impactos fortes sobre a taxa
de formalidade do mercado de trabalho.

4.2 AMPLIACAO DO LEQUE DE FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA
E ELEVACAO DA REGRESSIVIDADE

A compensagao financeira da desoneragio previdencidria pode ser feita, além de sob
as duas formas mencionadas na segdo anterior, ainda no curto prazo, por meio de
outras fontes de receita. Como outras fontes de receita para a Previdéncia, pode-se
citar: 7) um tributo sobre valor agregado; 77) tributo sobre faturamento; ou 777) tributo
sobre movimentagio financeira.

Desde dezembro de 1996, com a publicagao da Lei n® 9.317 que instituiu o
Simples, as empresas que se enquadram nas diversas regras da lei passam a poder
recolher sua contribui¢do patronal & Previdéncia Social, juntamente com diversas
outras contribui¢des e impostos, como um percentual de seu faturamento.

Quanto a0 uso de uma taxa sobre movimentagao financeira como mais uma
fonte de receita para a Previdéncia Social, vale citar que parte dos 0,38% que eram
cobrados pela extinta CPMF era destinada a Previdéncia.

De fato, a novidade seria transferir um percentual da arrecadagio de um eventual
tributo sobre valor agregado para o financiamento da Previdéncia. A compensagio da
desoneragio previdencidria por meio de novas fontes de receita teria como
caracteristica positiva a amplia¢io do leque de financiamento da Previdéncia. Contudo,
Silveira (2008) aponta que a regressividade dos impostos indiretos — contribui¢oes
sociais e imposto sobre o consumo — poderia implicar efeitos distributivos negativos
ao se migrar das contribui¢des previdencidrias — de cardter neutro — para tais fontes
de financiamento.
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4.3 INCENTIVOS CONTRARIOS DE DESONERACOES FOCALIZADAS

Entende-se que hd duas vantagens claras nas propostas de desoneragio focalizada das
contribui¢des previdencidrias. A primeira delas é que seu custo, em termos de
renuncia fiscal, é substancialmente inferior ao das propostas de desoneragao linear.
A outra é que se estard privilegiando os trabalhadores menos qualificados, que
auferem rendimentos mais baixos, por duas vias: 7) elevagdo de seus saldrios pela
redugio da cobranca da contribui¢do previdencidria; e 77) aumento esperado de
contratagio e formalizagio da mio-de-obra de baixa qualifica¢io.

No entanto, hd criticas que podem ser feitas a tal tipo de desoneragao. Desoneragao
focalizada sobre o primeiro saldrio minimo ou sobre os primeiros R$ 100,00 podem
gerar, como incentivo inverso, subnotificagao de saldrios. De forma clara, teme-se que o
empregado seja contratado com um saldrio registrado na carteira de trabalho, embora
receba outro (maior).

Outra critica apontada ¢ que desoneragdes focalizadas no primeiro saldrio
minimo ou nos primeiros R$100,00 de saldrios dos trabalhadores podem gerar
incentivos para setores trabalho-intensivo — os quais, no geral, possuem grande parte
de sua mao-de-obra formada por trabalhadores de baixa qualificacao, que, por
conseqiiéncia, recebem baixos saldrios. Teme-se que haja um movimento de avango,
ainda que restrito, de atividades que resultem em pouco valor agregado.

5 CONCLUSOES

A defesa da desoneragio da contribuigio previdencidria sobre a folha de pagamentos,
no Brasil, seguiu trés linhas principais, todas elas baseadas na suposta “crise do
mercado de trabalho formal” dos anos 1990. Primeiramente, tratou-se de buscar uma
fonte alternativa de financiamento para o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), uma vez que sua base tributdria tradicional (o mercado de trabalho formal)
estaria passando por um processo de erosio — por alguns visto como irreversivel.
Associada a esta primeira linha, surgiu o argumento de que a fonte de financiamento
do RGPS precisaria ser mais “justa e equinime”, na medida em que o financiamento
via folha de pagamentos penalizaria os setores intensivos em mao-de-obra. A terceira
principal linha a favor da desonera¢io defendia o argumento de que o problema de
formalidade no mercado de trabalho brasileiro decorria, fundamentalmente, da
tributagdo previdencidria sobre a folha de pagamentos.

As duas primeiras linhas sustentaram, assim, a necessidade de compensagao pela
diminui¢io da tributagdo sobre a folha de pagamentos, enquanto, para a terceira, a
desoneragdo, por si mesma, poderia trazer efeitos benéficos para o mercado de
trabalho, via aumento da formalidade.

Essas trés linhas de defesa da desoneragao, entretanto, basearam-se em um
fendmeno que, na verdade, nio ocorreu em todo o Brasil: a queda da formalidade —
ao contrdrio, marcou fundamentalmente as regides metropolitanas brasileiras, embora
tenha sido compensada por um aumento na formalidade do mercado de trabalho
nao-metropolitano.

Por sua vez, a literatura que trata dos impactos da desoneragio sobre os niveis de
formalidade, de rendimentos, desigualdade e arrecadagao é controversa. Baseada em
diferentes metodologias, os estudos sugerem que o impacto da desoneragio
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provavelmente se daria sobre os rendimentos (FERNANDES e MENEZES-FILHO,
2002; NICKEL, 1997; GRUBER, 1997), sobre os niveis de formalidade (ULYSSEA
e REIS, 2006), ou sobre o emprego formal, mas em niveis bastante baixos
(FERNANDES, GREMAUD e NARITA, 2004). Praticamente toda a literatura
sugere a existéncia de perdas de arrecadagdo — exceto no caso de Fernandes, Gremaud
e Narita (2004), para a hipdtese de redugao da carga tributdria, que, no longo prazo,
mantém a arrecadacio total do setor piblico no mesmo patamar.

A desoneragao de cada ponto percentual da contribuigao patronal da folha de
pagamentos provocaria perda de arrecadagio estimada, ceteris paribus, em R$ 3,1
bilhoes (em valores médios de 2006). Os ensaios de desoneragio focalizada
(desoneragio total sobre os primeiros R$ 100 dos rendimentos de cada trabalhador;
desoneragio parcial do primeiro saldrio minimo) revelaram que medidas desta
natureza permitiriam maior progressividade da contribui¢ao previdencidria, além de
serem menos custosas em termos fiscais.

O estudo também avaliou qual 0 aumento da massa salarial (isto é, aumento de
formalidade, dos rendimentos no mercado de trabalho formal, ou uma combinacio
entre ambos) seria necessdrio para compensar a desoneragio da folha de pagamentos
sem implicar compensagao por meio de outros tributos. No exercicio de desoneragao
linear da contribui¢io patronal, observou-se a necessidade de crescimento
exponencial da massa salarial para crescentes cortes da contribuigio patronal (em
pontos percentuais). Assim, caso a contribui¢ao patronal sobre a folha de pagamentos
cafsse dos atuais 20% para 15%, 10% ou 5%, haveria uma necessidade de
crescimento da massa salarial da ordem de, respectivamente, 21,5%, 54,0% e 108,4%
para que o patamar de arrecadagdo se mantivesse 0 mesmo.

No que diz respeito aos impactos distributivos da Previdéncia Social, aqui
investigados com base na POF/IBGE-2003, as contribui¢des previdencidrias
revelaram-se levemente progressivas: entre os 30% mais pobres, a participagao das
contribui¢des situa-se entre 1% e 2%, chegando ficar, entre os que ocupam entre o 7°
e 0 9° décimo da renda per capita, entre 3,3% e 3,7%. Registre-se, entretanto, que a
menor participagdo das contribui¢gdes na renda dos mais pobres coincide com
a menor filiagdo previdencidria, o que implica desprote¢ao social — exceto nos casos
dos segurados especiais.

Por sua vez, os gastos com aposentadorias e pensdes apresentam comportamento
pouco claro em termos distributivos, podendo ser compreendido como levemente
progressivo: entre os 40% mais pobres, a renda de aposentadorias e pensoes
corresponde a 15,5% da renda per capita, contra 12,2% no caso dos 20% mais ricos.
Ao contrédrio, contribui¢ées como o PIS e a Cofins, que também sio fontes de
financiamento da seguridade social, possuem cardter regressivo. Trata-se aqui de um
dado importante para a avaliagdo da hipdtese de desoneragao com compensago via
tributos desta natureza.

A concessao de aposentadorias e pensdes do RGPS permite uma queda relativa
do indice de Gini de 5,0%, enquanto as contribuicdes previdencidrias tém efeito
distributivo quase neutro. Esta informagdo ¢ importante, pois sugere que eventuais
modificagbes na incidéncia das contribuigbes previdencidrias tém espago para ir na
dire¢ao de uma maior progressividade. Finalmente, o presente trabalho examina algumas
possiveis criticas tanto a4 desoneragdo — e sua relagaio com a formaliza¢ao do mercado de
trabalho — quanto & compensagio da desoneragio por meio de tributos gerais.
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Assim, um primeiro ponto destacado é o de que o mercado de trabalho brasileiro
apresenta claros sinais de segmentagdo formal-informal, indicando que o trinsito
entre a informalidade e a formalidade nio ¢ tio simples quanto sugere parte da
literatura brasileira sobre o tema. Dado que o préprio significado de segmentagao
implica mobilidade restrita entre os trabalhadores que pertencem a diferentes
segmentos do mercado de trabalho, seria de se prever impactos limitados da redugao
das aliquotas patronais para a Previdéncia sobre as taxas de formalizagao.

A compensacio financeira da desoneragio da contribui¢ao previdencidria sobre
a folha de pagamentos por meio de outros tributos (incidentes sobre o faturamento,
a movimentagdo financeira ou o valor agregado), por seu turno, ampliaria o leque
de financiamento da Previdéncia, mas provavelmente levaria a um aumento da
sua regressividade.

As desoneragoes focalizadas trazem algumas vantagens claras. Primeiro, por seus
efeitos positivos em termos distributivos, ao tornar mais progressivo o perfil de
incidéncia da contribuigio, bem como possibilitar incrementos na renda — e no nivel
de contratagao — dos trabalhadores de menor rendimento e qualificagdo. Em segundo
lugar, tais desoneragbes resultam em custos fiscais menores, podendo, inclusive, ser
compensados pelo desempenho que o mercado de trabalho vem apresentando. Ademais,
revestem-se de cardter semelhante ao das medidas de inclusao previdencidria, ao diminuir
os custos da formalizagio para as empresas intensivas em mao-de-obra de menor
remuneragio. Contudo, por esta mesma razio, pode ter efeitos indesejdveis, como a
subnotifica¢io de saldrios ou o incentivo para que as firmas alterem a composigao dos
seus fatores de produgio, tendendo a tornar-se intensivas em mao-de-obra.
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