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RESUMO: A reforma do sistema tributario brasileiro é medida impres-
cindivel para que sejam alcancados objetivos referentes a simplificacao,
transparéncia, neutralidade e isonomia. Nao obstante, além de uma rees-
truturacdo da tributacdo sobre o consumo e sobre a renda, é preciso re-
fletir sobre mudancas prementes nas premissas que revestem a tributa-
cdo sobre a folha de salarios, especialmente em razao da necessidade de
conciliagdo dos niveis arrecadatérios com o financiamento dos beneficios
da Seguridade Social. Nesse cendrio, o presente artigo pretende examinar
a suficiéncia da desoneracdo da folha de pagamentos enquanto medida
voltada a reformar a tributacao previdenciaria brasileira.
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ABSTRACT: Brazilian tax reform is a necessary tool to achieve simplifi-
cation, transparency, neutrality, and equality. However, in addition to re-
structuring taxation on consumption and income, it is worth considering
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pressing changes of the assumptions underlying payroll taxation, espe-
cially due to the need to reconcile tax collection levels with the financing
of Social Security benefits. In this scenario, this article intends to examine
the sufficiency of payroll tax relief as a tool to reform Brazilian social se-
curity taxation.

KEYWORDS: Tax reform. Social security. Payroll tax reduction. Digital
economy.

SUMARIO: 1. Introducio; 2. Os reflexos previdenciarios da PEC 45 e a
desoneracdo da folha de pagamentos; 3. Desoneracdo da folha de paga-
mentos: Solucdo definitiva ou paliativa?; 4. Conclusodes; 5. Referéncias.

INTRODUCAO

Além de refletir a retomada democratica, o sistema tributario brasileiro foi
concebido no dmbito da Constituicdo Federal de 1988 como um instrumento
de transformacao e de reducao das desigualdades, voltado a contribuir para a
erradicagio da pobreza e redugio da marginalizagdo®. A luz das nogdes que en-
volvem o Welfare State, o atual modelo tributirio brasileiro nasceu enraizado
na fungio social do tributo enquanto uma “arma de reforma social’*. No Bra-
sil, além da Constituicio Federal de 1988, também as Leis n°s. 8.212/1991 e
8.213/1991 sdo expoentes da politica tributaria como instrumento de protecdo
social, custeada por toda a sociedade.

Ap06s a promulgacdo da Constituicdo Cidada, o otimismo que envolvia o siste-
ma tributario deu lugar a discussdes para aprimora-lo, tendo em vista a tensao
permanente entre a necessidade de arrecadacdo de um lado, e o financiamento
de direitos e politicas publicas de outro.

E nesse contexto que se d4 a constatacdo de que temos uma matriz tribu-
taria extremamente complexa, cuja legislacdo possui niveis de fragmentacao e
especificacdo que tornam o sistema tributario brasileiro inatingivel ou mesmo
incompreensivel para o cidaddo comum. Esse cenario torna-se ainda mais evi-
dente quando examinados os contornos regressivos da tributacao atual, tendo

# GODOI, Marciano. S. de. “Tributagdo e orgamento nos 25 anos da Constitui¢do de 1988.” Revista
de Informacio Legislativa. Brasilia, v. 200, p. 137-151, 2013.

*BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugio a ciéncia das finangas. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.
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em vista que, de maneira geral, seria possivel afirmar que a carga tributaria
onera de maneira igual todos os cidadados, sem considerar a capacidade econo-
mica individual de cada contribuinte.

O consenso da necessidade de aperfeicoamento do sistema tributario bra-
sileiro levou, ao longo dos anos, a diversas tentativas de reforma, culminando,
mais recentemente, na Proposta de Emenda a Constitui¢do n°. 45 (“PEC 45”),
a qual pretende, finalmente, instituir uma reforma tributaria brasileira estru-
turalmente relevante. As premissas que envolvem essa reforma remontam a
simplificacdo, transparéncia, neutralidade e isonomia, a partir de uma reestru-
turacdo que envolve, de maneira imediata, altera¢des na tributagdo sobre o con-
sumo, com expectativas de que também seja revista a tributacdo sobre a renda®.

Ainda que a reforma tributaria seja uma medida louvavel, a reestruturagao
apenas dos tributos que envolvem o consumo e a renda pode nao ser suficiente
para que seja integralmente alcangado o objetivo de reducdo de desigualdades,
ao mesmo tempo em que sdo mantidos os niveis de arrecadacdo necessarios
para o financiamento das atividades do Estado.

A titulo ilustrativo, mencione-se que, em 2022, a tributacdo sobre a folha de
salarios foi responsavel por 28,89% da arrecadacio total da Receita Federal do
Brasil®. Por essa razdo, a correcdo de distor¢coes no sistema tributario brasileiro
deve considerar também a urgéncia de que sejam promovidas altera¢des signi-
ficativas na sistematica da tributagao previdenciaria.

0S REFLEXO0S PREVIDENCIARIOS DA PEC 45 E A DESONERACAO DA FO-
LHA DE PAGAMENTOS

Conquanto ndo pretenda alterar diretamente a tributacdo sobre a folha, a
PEC 45 tangencia modifica¢des no financiamento do sistema da Seguridade So-
cial, substituindo o PIS e a COFINS, contribui¢des sociais integralmente destina-
das a custear o sistema previdenciario brasileiro, pela Contribuicdo sobre Bens
e Servicos (CBS). De acordo com o Parecer elaborado pela Comissdo Especial

5 Portal da Camara dos Deputados. Exposi¢cdo de motivos da PEC 45. Disponivel em: https://
www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833. Acesso em
26.09.2023.

¢ Receita Federal do Brasil. Anélise da arrecadagio das receitas federais. Dezembro/2022. Dis-
ponivel em: chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.gov.br/re-
ceitafederal /pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/arrecadacao-federal /2022 /
analise-mensal-dez-2022.pdf. Acesso em 26.09.2023.
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destinada a examinar a PEC 457, a vinculacdo expressa de receitas destinadas a
Seguridade Social deve ser mantida para garantir idéntica protecdo ao sistema
previdenciario atualmente vigente.

Para além desse aspecto, a PEC 45 anuncia a eminéncia da reforma da tribu-
tacdo sobre a renda, assinalando que o acréscimo de arrecadacio a ser auferido
das alteragdes no Imposto de Renda devera ser utilizado para compensar a re-
ducio de receitas publicas decorrentes de modificagdes na tributacdo inciden-
te sobre a folha de pagamentos. Essa ndo é uma alternativa inédita no mundo,
tendo em vista que alguns paises ja estabeleceram cortes de tributos utilizados
para financiar a Seguridade Social, compensando a queda da arrecadagdo com
aumento das aliquotas do Imposto sobre o Valor Agregado (IVA)2.

Do contexto da eminente reforma tributaria brasileira, decorrem as conclu-
soes de que (i) a intencdo é também realizar uma reforma da tributacao so-
bre a folha de pagamentos; (ii) essa reforma da folha deve ocorrer apenas apds
implementada a reforma da tributacao sobre a renda; e (iii) futuras alteracdes
na sistematica da tributacdo da folha de saldrios pressupdem a ocorréncia de
queda da arrecadacio, seja porque deverdo minimizar a oneracao das empre-
sas com custos previdenciarios, seja porque a reducao da arrecadacao da pre-
vidéncia parece ser uma tendéncia originada da expansao dos novos modelos
de trabalho.

E latente, portanto, a preocupacio do Estado de, a um sé tempo, reestruturar
a tributacdo da folha de salarios para garantir um folego as empresas oneradas
com alta carga tributaria e, ao mesmo tempo, assegurar o financiamento da Se-
guridade Social, nos termos preconizados pelo artigo 195, inciso I, da Constitui-
cdo Federal®. Atualmente, a alternativa que vem sendo utilizada pelo Governo

7 Portal da Camara dos Deputados. Parecer da PEC 45. Disponivel em: https://www.camara.leg.
br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2196833. Acesso em 26.09.2023.

8 GENTIL, Denise Lobato. Reforma tributaria, desoneracdo da folha e o arranjo fiscal atual. Bole-
tim Tributagdo & Cidadania, n. 4, Fundagio Anfip, 2011.

9 Art. 195. A Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: (Vide Emenda Constitu-
cional n? 20, de 1998)

I - dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o faturamento e o lucro;

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes so-
bre: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n? 20, de 1998)

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo,
a pessoa fisica que lhe preste servigco, mesmo sem vinculo empregaticio; (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 20, de 1998)

b) a receita ou o faturamento; (Incluido pela Emenda Constitucional n2 20, de 1998)

c) o lucro;
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Federal para que esses objetivos sejam alcancados envolve essencialmente a
desoneracdo da folha de pagamentos.

A desoneracdo da folha é um instrumento tributario criado pela Lei n°
12.546/2011, que oportunizou as empresas de setores especificos o recolhi-
mento da contribuicdo previdenciaria com aliquotas iniciais de 1% a 2%, in-
cidentes sobre a receita bruta, em detrimento a exigéncia de recolhimento da
contribuicdo previdenciaria patronal de 20% sobre a folha de salarios.

A época em que instituida, o Governo Federal fundamentou a desoneragio
da folha de pagamentos considerando a necessidade de reduzir custos com a fo-
lha de salarios, o que oportunizaria a competitividade da industria nacional, es-
timularia a formalizagdo do mercado de trabalho e impulsionaria o crescimento
econdémico, promovendo um novo cendrio de equilibrio fiscal no pais. Isso por-
que, até entdo, o status social e econémico refletia cautela e preocupacido com
o aumento da informalidade no mercado de trabalho, situagdo naturalmente
acompanhada de um decréscimo dos cofres puiblicos'’.

Considerando que a tributacdo destinada ao financiamento da Seguridade
Social traz contornos sensiveis que podem repercutir para geragoes futuras, a
desoneracdo da folha de pagamentos enquanto instrumento tributario sofreu
sucessivas alteragdes ao longo dos anos. Em um primeiro momento, o Governo
Federal preocupou-se em alargar a base de financiamento da Seguridade Social,
ampliando o acesso a desoneragao da folha de salarios para que outros setores
da economia, inicialmente ndo contemplados na Lein®. 12.546/2011, pudessem
usufruir do beneficio, o que foi estabelecido a partir da edigdo das Medidas Pro-
visérias n°s. 540/2011, 582/2012 e 601/2012™".

Posteriormente, contudo, houve um movimento de retracdo, limitando-se a
fruicdo da politica da desoneracdo da folha, a fim de corrigir ou remediar dis-
torcoes no financiamento da Seguridade Social. Houve, assim, um aumento das
aliquotas incidentes sobre a receita bruta e a estipulacdo de um prazo final para
que as empresas pudessem recolher a contribuicdo previdenciaria sob o regi-
me da desoneracdo. Atualmente, a desoneragio da folha de pagamentos surtira
efeitos até dezembro de 2023. Paralelamente, porém, pendem de apreciacao

10 ANSILIERO, Graziela et al. A desoneragio da folha de pagamentos e sua relagdo com a formali-
dade no mercado de trabalho. 2008.

1 FREITAS, Carlos Eduardo de. Impactos da desoneragio da folha de pagamentos so-
bre o emprego formal e a competitividade industrial: uma aproxima¢do pelo método de
difference in differences com propensity score matching. Cadernos Enap, 108 Colegdo
Catedras, 2019.
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projetos de lei no Congresso Nacional que pretendem prorrogar o prazo para o
recolhimento da contribuicio sobre a receita bruta pelo menos até 20272,

E possivel notar que a desoneracdo da folha de pagamentos reflete um de-
bate de politica fiscal: preocupado com os niveis de arrecadagdo necessarios
ao financiamento da Seguridade Social, o Governo Federal defende a incons-
titucionalidade da desonerac¢do da folha de pagamentos, sob o fundamento de
que identificaria a criagdo de um novo tributo. Ao mesmo tempo, setores favo-
recidos pela desoneragdo pugnam pela sua manutencdo, considerando que a
prorrogacdo da contribuicio substitutiva ja em vigor nao significa a criacdo de
um novo tributo, mas sim um alivio fiscal.

Nesse cenario, ressalte-se a necessidade de que sejam estabelecidas refle-
x0es quanto a utilizacdo da desoneragdo da folha de salarios, nos termos do
modelo atual, enquanto solucdo ideal, definitiva e insuperavel para a reducao
da carga previdenciaria no Brasil.

DESONERACAO DA FOLHA DE PAGAMENTOS: SOLUCAO DEFINITIVA OU
PALIATIVA?

Como visto, também no ambito da reforma tributaria, a desoneracao da folha
de pagamentos é assimilada como um artificio para a reestruturagdo da Segu-
ridade Social e para remediar o déficit da previdéncia publica, sendo associada
como uma saida para a superagdo da informalidade do emprego e para poten-
cializar o desenvolvimento econémico do pais. Isso nos leva, porém, a seguinte
indagacao: seria a desoneracdo da folha de pagamentos a solucdo definitiva para
a reforma da tributagdo previdencidria, ou seria apenas uma medida paliativa,
voltada a conter, temporariamente, os solucos da sustentabilidade do sistema
previdenciario brasileiro?

Ainda que seja admiravel a concepcdo da desoneragdo da folha de paga-
mentos enquanto um mecanismo tributario para aumentar a competitividade
industrial e estimular a geracdo de novos empregos, ha diversos estudos que
apontam que a substituicao da tributagdo sobre a folha de salarios pela contri-
buicdo sobre a receita bruta, diferentemente do que se esperava, ndo tem resul-
tado em impactos benéficos diretos sobre os niveis salariais dos empregados,

12Vide em especial o Projeto de Lei n> 334/2023.
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a geracao de empregos formais ou a potencializacdo da competitividade da in-
dustrial nacional®.

Isso porque, para que a desoneracdo efetivamente surta os objetivos imagina-
dos em sua concepg¢io, a empresa que passa a recolher a contribuicdo sobre a re-
ceita bruta necessariamente deve realocar os valores economizados na promog¢ao
da inovacdo e da produtividade, na reduc¢do do preco dos servigos ou produtos, ou
ainda utilizar a diferenca de custos na contratacao de novos empregados, situacio
que repercute em novas despesas fixas com encargos trabalhistas.

Nesse ponto, é importante mencionar que, além dos gastos regulares com
a contribuicdo previdenciaria, o qual, como vimos, traduz cerca de 30% da ar-
recadacdo nacional, ndo é possivel desconsiderar os gastos fixos das empresas
com encargos trabalhistas. E exatamente por isso que as empresas usualmen-
te se socorrem da contratacdo de pessoas juridicas como alternativa tributaria
para reduzir os custos envolvidos na contratacdo de empregados celetistas.

Daf a crescente do fendmeno da terceirizagao, ja ratificado pelo Supremo Tri-
bunal Federal, que em diversas ocasides validou a possibilidade de interposicdo
de pessoas juridicas para admissdo ou permanéncia no emprego, declarando
como constitucionais formas alternativas de trabalho que nao envolvem a classi-
ca relagdo de emprego prevista na CLT'*. A contratacdo de pessoas juridicas, por
6bvio, produz efeitos nos cofres publicos, ja que a aliquota do INSS para pessoas
juridicas é de 11%, em contraposicdo a aliquota de 20% para pessoas fisicas.

Disso decorre que, para fins de financiamento da Seguridade Social, a mera
substituicdo da incidéncia da contribui¢ao previdenciaria sobre a folha em de-
trimento a receita bruta ndo desobriga as empresas de incorrerem em diversos
gastos fixos com a contratacdo e a manutencdo de empregados, consideran-
do-se a observancia de um regime celetista. Essa é a ironia da onerosidade do
mercado de trabalho formal: embora se volte a garantir direitos trabalhistas
e previdenciarios, os encargos dai decorrentes podem inviabilizar ou mesmo
impedir a geracdo de novos empregos.

E possivel afirmar, portanto, que a Seguridade Social brasileira esta dire-
tamente vinculada a manutencdo das relagdes de emprego. Por essa razdo, ha

13 FREITAS, Carlos Eduardo de. Impactos da desoneragcio da folha de pagamentos so-
bre o emprego formal e a competitividade industrial: uma aproximagdo pelo método de
difference in differences com propensity score matching. Cadernos Enap, 108 Colegdo
Catedras 2019.

14 A validade da terceirizagdo foi pacificada pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da
ADPFn®324 edoREn?958.252 (Teman® 725 de Repercussao Geral), quando o Plenario da Corte
Suprema declarou que é licita a contratacgio (terceirizacio) de qualquer atividade.
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de se considerar ainda que o financiamento da previdéncia brasileira encontra
obstaculos na automatizacdo da mao de obra, no avan¢o da inteligéncia arti-
ficial e na flexibilizacdo das formas de trabalho. Sdo os desafios da chamada
tributacdo 4.0%°, tendo em vista que o desenvolvimento da tecnologia produz
consequéncias imediatas na manifestagcdo de riqueza e nas relagdes sociais e
econdmicas, aqui incluidas as relacdes de emprego.®

A desoneracdo da folha de pagamentos, portanto, ndo parece ser a Unica
nem mesmo a melhor saida para a reestruturacdo da tributagdo sobre a folha
de salarios. As alteracdes decorrentes do avango da economia digital traduzem
a necessidade de diversificacdo, alteracdo e interacao das fontes de custeio da
Seguridade Social.

Embora a diversificacdo tenha sido enderecada de forma timida pela PEC
45 ao indicar a vinculagio de receitas da CBS ao financiamento da Previdéncia
Social, é nitida a preocupacdo do constituinte em apenas garantir os niveis de
arrecadacdo atualmente existentes. Essa indicacdo, portanto, ndo se propde a
dirimir as fragilidades da Previdéncia Social decorrentes do surgimento de no-
vas tecnologias disruptivas e da crescente autonomia de funcionarios ou pres-
tadores de servico.

CONCLUSOES

O sistema tributdrio brasileiro foi inicialmente concebido sob a perspecti-
va de financiamento e manutencao de direitos e de politicas publicas. Nesse
contexto, exsurge a necessidade de que sejam compatibilizados os interesses
inerentes a arrecadacao tributaria necessaria para manutencao do custeio de
beneficios sociais.

A reforma tributaria promovida pela PEC 45, ao pretender reestruturar a
tributacdo sobre o consumo e também sobre a renda, anuncia a perspectiva que
seja igualmente reformada a tributacio sobre a folha, declarando a existéncia
de uma nova fonte de custeio para a Seguridade Social, qual seja, a CBS. Além
disso, a PEC 45 expressamente considera que eventual aumento de arrecadacgao
decorrente das alteragdes no Imposto de Renda devera ser utilizado como me-

15 CORREIA NETO, C. de B.; AFONSO, J. R. R;; FUCK, L. F. A Tributagio na Era Digital e os Desafios
do Sistema Tributario no Brasil. Revista Brasileira de Direito, Passo Fundo, v. 15, n. 1, p. 145-167,
jan.-abr./2019.

16 MARCHETTI FILHO, Gilberto Ferreira; RIBEIRO, Juliana de Oliveira Xavier; LAUA, Carolina Alves
Corréa. A tributagido 4.0 e a sustentabilidade do sistema previdenciario brasileiro. Revista Videre,
v. 14, n. 31, p. 198-215, 2022.
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dida para compensar a reducio de receitas publicas decorrentes de modifica-
¢des na tributacdo incidente sobre a folha de pagamentos.

Com efeito, como mecanismo para redesenhar a tributacao previdenciaria, o
Governo Federal instituiu a desoneracdo da folha de pagamentos desde 2011,
que consiste na incidéncia da contribuicio sobre a receita bruta, em detrimento
a contribuicdo sobre a folha de salarios.

Ocorre que a desoneracdo da folha de pagamentos nao traduz a nosso ver a
solucao ideal e definitiva para a reestrutura¢do da tributacao sobre o sistema
previdenciario brasileiro. Isso porque a arrecadacio de tributos voltados a cus-
tear a Seguridade Social esta diretamente vinculada a geracdo e manutencdo de
empregos formais.

Esse cendrio torna-se ainda mais desafiador quando se constata que o enor-
me avanco da economia digital implica diversas alteragdes na comercializacao
de bens e produtos, na prestacdo de servigos, nas relacdes sociais e, por conse-
quéncia, nas relagdes trabalhistas.

O surgimento de novas tecnologias disruptivas enseja a autonomia dos fun-
ciondrios e prestadores de servi¢co, que podem fornecer servicos como um par-
ceiro cadastrado ou mesmo como uma pessoa juridica, sem vincular responsa-
bilidades ou obriga¢des trabalhistas por parte da empresa.

Assim, uma reforma da folha de salarios que pretenda estimular o mercado
de trabalho formal e o desenvolvimento econdmico das empresas indispensa-
velmente pressupoe a revisdo dos encargos vigentes e das fontes de custeio da
Seguridade Social.

REFERENCIAS

ANSILIERO, Graziela et al. A desoneracdo da folha de pagamentos e sua
relacdo com a formalidade no mercado de trabalho. 2008.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio a ciéncia das finangas. 17. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2010.

CORREIA NETO, C. de B.; AFONSO, J. R. R;; FUCK, L. F. A Tributagdo na Era
Digital e os Desafios do Sistema Tributario no Brasil. Revista Brasileira de
Direito, Passo Fundo, v. 15, n. 1, p. 145-167, jan.-abr./2019.

Themis Revista Juridica e Volume 05 ¢ Niimero 07 e Jul-Dez 2023 « 211



FREITAS, Carlos Eduardo de. Impactos da desoneracao da folha
de pagamentos sobre o emprego formal e a competitividade in-
dustrial: uma aproximac¢do pelo método de difference in differen-
ces com propensity score matching. Cadernos Enap, 108 Colecdo
Catedras, 2019.

GENTIL, Denise Lobato. Reforma tributaria, desoneracdo da folha e o ar-
ranjo fiscal atual. Boletim Tributacdo & Cidadania, n. 4, Fundacdo Anfip,
2011.

GODOI, Marciano. S. de. Tributag¢do e orcamento nos 25 anos da Consti-
tuicdo de 1988. Revista de Informacio Legislativa. Brasilia, v. 200, p. 137-
151, 2013.

MARCHETTI FILHO, Gilberto Ferreira; RIBEIRO, Juliana de Oliveira Xa-
vier; LAUA, Carolina Alves Corréa. A tributacio 4.0 e a sustentabilidade

do sistema previdenciario brasileiro. Revista Videre, v. 14, n. 31, p. 198-
215,2022.

PORTAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS. Exposicdo de motivos da PEC 45.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetra-
mitacao?idProposicao=2196833. Acesso em 26.09.2023.

RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Andlise da arrecadacido das receitas
federais. Dezembro/2022. Disponivel em: chrome-extension://efai-
dnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.gov.br/receitafederal/
pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/relatorios/arrecadacao-fede-
ral/2022 /analise-mensal-dez-2022.pdf. Acesso em 26.09.2023.

Submissao: 27.setembro.2023

Aprovacao: 04.outubro.2023

212 « Themis Revista Juridica ¢ Volume 05 ¢ Niimero 07 e Jul-Dez 2023



