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A politica de desoneracao da folha de pagamentos foi uma medida ousada,

fortemente interventiva e de forte repercussao fiscal, tendo em vista o grau de rentincia de receita que
impds. Toda politica econdbmica que se vale de tributos deve ter, em sua formulacdo e implementacéo, as
finalidades que se busca atingir.

No dia 31 de marco, a Medida Provisoria 774 determinou que somente empresas do setor de construgdo
civil einfraestrutura, de transporte coletivo de passageiros (rodoviario, ferroviario e metroviério) e
jornalisticas e de radiodifusdo poderdo manter-se sob 0 seu sistema.

Com o esvaziamento ainda mais acentuado desta experiéncia, resta a questdo: qual o balanco de sua
vigéncia? A guem interessou o seu fim?

Em uma andlise simples, o interesse era do governo, que conseguiu gjustar a sua execucao orcamentéria
podendo contar com mais de R$ 4 bilhdes de acréscimo. N&o interessou aos setores que tinham uma
expectativa legitima de previsibilidade. Os beneficios coletivos ja ndo sdo tdo ssimples de se avaliar, pois
os efeitos econémicos em mercado exigem medi¢Bes muito mais analiticas do que simplesmente supor
gue o félego obtido pelo governo federal seratransmitido diretamente a popul agéo.

Mas, nosso texto pretende outra abordagem: qual aprendizado juridico e econémico obtivemos com a
implantacdo e praticamente extin¢éo do programa?
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Como se sabe, a desoneracdo da folha de pagamento foi a criacdo de uma contribuicéo social substituta a
contribuicéo previdenciaria patronal tradicional, incidente sobre a folha de pagamentos na razéo de 20%.
A nova contribuicdo, denominada Contribuic¢ao sobre a Receita Bruta (CPRB), incide sobre a receita
bruta, com aliquotas de 1% a 2%, a depender do setor econdmico, e, depois, com aumentos que foram
entre 2,5% a 4%.

A alteracdo de bases tributarias, de salario parareceita bruta, ndo é trivial. A Seguridade Social —em seu
tripé salde, assisténcia social e previdéncia— deve ser financiada por toda a sociedade e, no caso dos
empregadores, como regra, tendo as seguintes bases: lucro, folha de pagamentos (empregados e
autdnomos) e receita bruta. A supressdo dafolha em favor dareceita bruta, ainda que apenas a alguns
setores da economia, significou um exercicio de politica tributéria significativo.

Toda politica econbmica que se vale de tributos deve (ou deveria) preencher algumas etapas:
(i) estudos para a sua el aboracéo.

(i) implementacdo por meio de normas juridicas, passando pelo crivo do controle de suajuridicidade e
validade; atendimento aos requisitos da Lel de Responsabilidade Fiscal (LRF); gestdo orcamentaria e de
tesouraria, envolvendo os desafios de metas fiscas.

(iii) gestéo e governanca da politica durante a sua vigéncia: medidas devem ter responsaveis, metas e
objetivos.

(iv) fiscalizag&o interna e externa da politica: érgéos publicos, comissdes e grupos criados por lei;
tribunais de contas.

(v) constante avaliac&o acerca da eficécia e efetividade dos fins pretendidos e resultados obtidos.

Os estudos sobre a troca da base folha de pagamento pela receita bruta ndo sdo recentes e nem
exclusivos do Brasil[1]. Ainda assim, a sua mera transposi¢éo para o sistema tributario brasileiro
reguereu enormes esforgos legisativos, como o de uma emenda constitucional[2], e asua
implementacéo envolveu um exercicio criativo de redacéo de medidas provisorias, ainda que de
gualidade duvidavel.

Toda medida deste tipo e porte deve ter em sua exposicao de motivos os fins e resultados pretendidos.
Algumas politicas sdo de curto prazo (as vezes anticiclicas), outras séo de longo prazo (seja por razées
de equidade social, sgja por pretensdes de ateragcdes de estruturas socioecondmicas, como desigual dades
regionais e sociais).

A desoneracdo da folha de pagamento surgiu como uma das medidas anticiclicas do Plano Brasil Maior,
cujafinalidade era a de “sustentar o crescimento econdmico inclusivo num contexto econdmico adverso
", ede“sair da crise internacional em melhor posi¢do do que entrou, o que resultaria numa mudanca
estrutural da inserc¢éo do pais na economia mundial”[3].

Especificamente em relacéo a desoneracéo, a exposicao de motivos da Medida Provisoria 540/2011
registra, ao lado do objetivo de intervengdo anticiclical4], a preocupacdo com a formalizacdo do
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emprego e o aumento de produtividade dos setores escolhidos.

Ao lado desses setoresiniciais, outros tantos foram sendo incluidos, em técnica de redacdo paralade
eclética: de formanominal, por meio do codigo nacional de atividade (CNAE) e por cddigos de produtos
(NCM), o que gerou dificuldades até mesmo para a avaliagéo dos resultados econdmicos pretendidos
(dados de governo ora utilizam NCMs, ora CNAES, por exemplo).

Alguns exercicios tedricos e préticos deste tipo de substituicéo de base de calculo miram a formalizagcdo
ou manutencao de empregos e gjustes de sazonalidade de faturamento, retirando o cardter mensal da
cargatributéria e permitindo a reducéo pela demisséo de funcionérios. Contudo, elas também podem ter
o efeito perverso de induzir os agentes econdmicos aineficiéncia, ja que ha um desincentivo na
aguisicdo de equipamentos para maior eficiéncia produtiva, ja que a méo de obra acaba sofrendo reducéo
de custo.

A politica como implantada no Brasil, todavia, teve caracteristica mais interventiva, do ponto fiscal, ja
gue houve o explicito interesse em se estabel ecer rentincia de receita (gastos tributarios indiretos) em
favor dos contribuintes dos setores econdmicos eleitos. O fundamento tedrico erao de que a
disponibilidade em caixa das empresas seria revertida em manutencéo ou geracéo de empregos e
aumento de produtividade (acrescido ao fato de que os produtos submetidos ao regime, além desse
incentivo, sofreriam menor concorréncia com os produtos importados, ja que houve o acréscimo de um
1% na Cofins Importacao.

A diferenca entre 0 que seria arrecadado no regime origina (folha de pagamentos) e no novo regime
seria, como foi, reembolsado a Seguridade Social mediante transferéncia do Tesouro Nacional.

N&o obstante o DNA da medida tenha sido uma intervencéo anticiclica, ou sgja, de caréter pontual e de
gjuste as oscilacdes econdémicas, no final de 2014 o governo federal decidiu torna-la permanente (Lel
13.043/2014).

Sem duvida, politicas anticiclicas lidam, muitas vezes, com rendncias tributérias em favor de setores. A
guestdo que se coloca, contudo, € se foi amelhor forma de se permitir a disponibilidade de parte do que
seria arrecadado originalmente no caixa dos contribuintes eleitos.

A complexidade da medida na delimitacdo dos setores, as alteracdes de seus termos em ritmo superior ao
dos proprios ciclos que pretendia equilibrar; a frustracéo de investimentos realizados por contribuintes
gue esperavam a manutencdo do seus termos e receberam sinais trocados das equipes de governo (ora
pela manutencao definitiva— uma contradicdo em se tratando de medida anticiclica; ora pela expulsdo do
regime com aumentos de aliguotas para além do dobro da carga original, ora por sua quase €liminacéo),
tudo isso contribuiu para um clima de inseguranca juridica e de falta de previsibilidade.

Como unico resultado positivo fica o recado de austeridade fiscal e de que houve mais reducéo de gastos
do que efetivo aumento de tributo, evitando-se, aqui, contudo, a ingenuidade semantica de se olvidar que
reoneracao da folha significa, sim, aumento de tributos, ainda que limitado apenas aquel es que até entéo
se beneficiavam do regime.

Deve-se reconhecer que essa foi uma das medidas com maior grau de governanca e avaliacéo, ja que
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houve a criagdo da Comissao Tripartite de Avaliagdo da Folha de Pagamento (CTDF), formada por
representantes do Governo Federal, dos trabal hadores e empresarios[5], responsavel por analisar a

af etividade de seus impactos econdmicos, como geracdo de emprego e renda, formalizacéo do
trabalhador, competitividade, arrecadacéo tributaria, desenvolvimento setorial e capacitacdo e ainovagdo
tecnologica (artigo 2° do Decreto)[6].

Além disso, algumas das primeiras criticas foram realizadas por estudos dos proprios responsaveis pela
avaliagdo, notadamente a Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, que ressaltou os
resultados positivos timidos, porém, com elevado custo, como tive oportunidade de tratar em coluna
anterior[7].

Voltando a questdo proposta no inicio do texto, sobre qual o balango da medida, ficam alguns pontos:
Medidas anticiclicas que induzem expectativas de perenidade ndo sdo boas para o mercado;

Medidas anticiclicas devem ter propostas claras de pontos de partidas e fins pretendidos e prazo para o
seu fim (por que séo necessdrias e até quando?);

Medidas mais rel evantes sobre a reducdo passam por outros caminhos: havia espaco fiscal parauma
simples reducdo de aliquota (dos 20%) da folha de pagamento como um todo?;

Idas e vindas sobre aumentos de aliquotas, reducdes da medida a alguns poucos setores, sempre passam
uma impressao de dificuldade de se pensar medidas mais generalizantes, com maior praticabilidade, e
menos direcionadas,

NoO processo econdmico, 0s agentes se plangjam com um horizonte tempora muito superior a meros 90
dias necessarios para se aumentar uma contribuicdo social: frustracbes no cenario macroeconémico e
politico criam um ambiente de inseguranca juridica desnecessério, dai a frustracéo legitima dagueles que
se plangjavam com uma estimativa original de custos que sera majorada em menos de 90 dias e
justamente em momento de alto desemprego.

Todas essas questdes chamam a atencdo para a necessidade de se valorizar os momentos de elaboragéo
de medidas econémicas que se valem de tributos e até mesmo de reformas tributarias, ou seja, o respeito
aos estudos da fase de elaboracéo; a forma de implementacdo; as regras de gestéo e governanga; a
constante fiscalizacdo e a continua avaliacéo de eficiéncia e efetividade dos resultados pretendidos e
obtidos.

[1] Ver “Macroeconomic Effects of a Shift from Direct To Indirect Taxation: A Simulation For 15 EU
Member States. Note presented by the European Commission services (DG TAXUD) at the 72nd

meeting of the OECD”. Working Party No. 2 on Tax Policy Analysisand Tax Statistics, Paris, 14-16
November 2006. Disponivel em http://www.oecd.org/tax/tax-policy/39494151.pdf. Um balango mais
recente, no contexto europeu, pode ser visto em Koske, Isabell. “Fiscal Devaluation — Can It Help to

Boost Competitiveness?’ Economics Department Working Paper No. 1089. Disponivel em
http://www.oecd.org/offi cial documents/publi cdi splaydocumentpdf/ ?cote=ECO/WK P(2013)81& docl angua
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. No Brasil, jatinha sustentado uma possivel politica nestes moldes, Gerson Augusto da Silva na década
de 1970, em pal estra posteriormente publicada como: A Politica Tributaria como Instrumento do
Desenvolvimento. 22 ed. Brasilia: ESAF, 2009.

[2][2] A Emenda Constitucional n° 47, de 2005, inseriu no art. 195: “8 9° As contribuicdes sociais
previstas no inciso | do caput deste artigo poderdo ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em
razéo da atividade econdmica, da utilizag&o intensiva de méo-de-obra, do porte da empresa ou da
condicéo estrutural do mercado de trabalho”.

[3] Conforme divulgado no site do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior
(MDIC): http://lwww.brasilmaior.mdic.gov.br/conteudo/128. As medidas anunciadas em 2011 estéo
disponiveis em
http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/images/data/201207/367670d00255e82fd7624f8d8fc61ae5.pdf. As
medidas anunciadas em 2012, por suavez, em
http://www.brasilmaior.mdic.gov.br/images/data/201207/f5ed97740e29f 1ffb92e34c70a8332f 1. pdf .

[4] Consta na Exposicdo de Motivos da MP 540/2011: “2. Desde a crise financeirainternacional em
2008, a economia global vem atravessando uma série de turbuléncias que colocam em dlvida a
capacidade dos paises desenvolvidos se recuperarem e voltarem a exibir um crescimento econdmico
robusto e sustentavel. Esse quadro n&o so tem possibilitado o aumento do peso dos paises emergentes,
mas também tem [hes permitido atuarem como motor da economia mundial.

3. No entanto, esse novo alinhamento tem trazido uma série de desafios a execucao da politica
econdmica. Um desses desafios € a manutencao da competitividade externa. Com efeito, areducdo da
demanda externa por parte dos paises desenvolvidos tem desestimulado nossas exportacfes. Esse efeito
aliado ao forte ciclo dos precos das commodities e de redirecionamento dos fluxos de capitais em
direcéo aos paises emergentes, que tem causado forte valorizac&o da taxa de cambio, acaba por reduzir a
competitividade daindustria nacional e deteriora o saldo comercial brasileiro”.

[5] Art. 10 daLel 12.546/2011, regulamentado pelo Decreto n° 7.711, de 3 de abril de 2012.

[6] Ver http://www.desenvol vimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=1& menu=3827.

[7] http://www.conjur.com.br/2016-fev-21/estado-economia-avaliacao-efi ciencia-necessaria-nossa-
politica-economica.
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