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RESUMO

Este trabalho analisa os determinantes da adoc¢édo da politica de desoneracdes no @mbito do
Plano Brasil Maior e aponta alguns efeitos esperados especificamente da politica de
desoneracéo da folha de salarios. Com base em uma revisao da literatura existente, também é
apresentada uma analise do debate tedrico da politica fiscal em um contexto de desaceleracéo
econémica. No campo empirico, sdo analisados os reflexos da desoneracao da folha sobre as
contas publicas da Unido e da Seguridade Social, considerando que as contribui¢des sociais
dos empregadores, incidentes sobre a folha, constituem uma importante fonte de arrecadacéo.
Concluiu-se que a renuncia, apesar de ter sido estendida a muitos setores econémicos, ndo
provocou uma barreira fiscal a atuacdo do governo na recuperacdo do crescimento apos a
recessao econdmica mundial. A politica de desoneragdo tem efeito positivo sobre a ampliacéo
da demanda agregada e, somada a expansdo da massa salarial e das transferéncias de renda
nos anos 2000, contribuiu para a manutencéo dos resultados da receita e da Seguridade Social
do Brasil.
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INTRODUCAO

A economia mundial ndo se recuperou apos a crise que se iniciou nos EUA em 2007, e
0s paises permanecem utilizando estratégias de combate a recessao e estimulo ao crescimento
ainda em 2014. No Brasil ndo foi diferente, embora aqui tenham sido aplicadas,
simultaneamente, politicas de corte ortodoxo e heterodoxo com diferentes énfases, variando
de acordo com o periodo estudado, conforme serd demonstrado posteriormente. O periodo
conturbado de crise foi catalisador de um processo de retomada da intervencdo do Estado,
abandonado desde os anos 1980, quando uma fase de intenso liberalismo tomou conta da
América Latina e do Brasil. Os bancos publicos foram utilizados para induzir o consumo das
familias com bens duraveis e para ativar o investimento das empresas privadas e publicas. A
politica monetaria, mesmo praticada em bases ortodoxas, arrefeceu sua rigidez, tornando o
regime de metas de inflagdo mais flexivel. A politica fiscal foi amplamente utilizada para
ampliar os gastos sociais com transferéncias de renda as familias e com transferéncias da
Unido para estados e municipios realizarem investimentos em areas estratégicas. O Plano de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), implementado a partir de 2007, iniciou um amplo
processo de recuperacdo e ampliacdo da infraestrutura produtiva do pais, principalmente nas
areas de energia e transporte. Trata-se, sem duvida, de uma experiéncia diferenciada na
historia econbémica recente do pais, uma vez que politicas de crescimento econdmico foram

associadas a politicas sociais de combate a pobreza e a desigualdade de renda.

O objetivo deste trabalho é analisar o comportamento da economia brasileira no
periodo imediatamente anterior e no periodo posterior a crise mundial, quando suas
repercussoes atingiram mais gravemente o Brasil, levando o governo a intensificar o uso de
politicas de estimulo ao crescimento e de enfrentamento da pobreza. Do lado da politica fiscal
anticiclica, que é o foco da analise, além da expansdo dos gastos com consumo e investimento
do governo, uma das medidas mais relevantes foi a adocdo de uma forte desoneracao
tributéria, alcancando varios tributos e setores da economia, para promover a recuperagao em

um cenario de declinio da industria, forte apreciacdo cambial e desaceleracdo do crescimento.

O trabalho esta dividido em trés capitulos, além desta introducdo e da concluséo. O
primeiro capitulo abordard a economia brasileira como um todo, com destaque para as
principais condicGes que levaram a adocdo, em 2011, das medidas de desoneracao da folha de
pagamentos, procurando elucidar como se deu a busca pela redugdo do custo das empresas

com o fim de mitigar os efeitos negativos da forte apreciagdo cambial. O segundo capitulo
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procura explicar a politica europeia chamada de “Desvalorizagdo Fiscal”, que se assemelha a
politica de substituicdo da contribuicdo social dos empregadores sobre a folha de pagamentos
pela tributagdo, em menor proporgdo, sobre o faturamento das empresas. O objetivo é
compara-la com aquela implantada no Brasil. O terceiro capitulo busca fazer uma anélise
empirica dos efeitos da politica de desoneracdo tributaria, e, assim, expde, atraves de graficos
e tabelas, construidos a partir de dados disponibilizados pela Receita Federal do Brasil e pela
Previdéncia Social, os resultados nas contas publicas desde o ano da implantagdo do Plano
Brasil Maior. Este Gltimo capitulo, utilizando-se da literatura recente de avaliacao do referido
plano, procura demonstrar mais especificamente o impacto da desoneracdo da folha de
pagamentos sobre a arrecadacao tributaria, como forma de apontar os efeitos favoraveis da
politica fiscal anticiclica nas contas do governo federal, estes, por seu turno, como resultado
de impactos positivos sobre a demanda agregada e o crescimento da economia. Por fim, a
conclusdo encerra o trabalho destacando principalmente o papel do multiplicador keynesiano
e do cenario atual de transferéncias de renda e reducdo do desemprego, variaveis que tiveram

grande importancia sobre a manutencédo da arrecadagéo.



CAPITULO | - ECONOMIA BRASILEIRA E CRISE ECONOMICA
1.1 Contexto pré-crise econémica mundial

O periodo que se inicia em 2003 e estende-se os dias atuais, e € marcado pelo governo
do Partido dos Trabalhadores (PT), pode, em parte, explicar a postura do pais frente a crise, 0
que se reflete nas politicas econbmicas que foram realizadas ap6s a crise mundial com o

objetivo de minimizar os efeitos recessivos que as economias experimentaram apos 2008.

Segundo Barbosa (2013), o governo do PT pode ser dividido em 3 principais fases: o
periodo entre 2003 e 2005 foi marcado por forte ajuste fiscal, seguindo a justificativa comum
ao pensamento liberal-ortodoxo herdado do periodo anterior de que a ado¢do de politicas
contracionistas seriam necessarias para a estabilizacdo da economia; o periodo entre 2006 a
2008, de aceleragdo do crescimento com uma forte intervengdo estatal na economia; e o

periodo pos 2008 de resposta a crise internacional.

O ano de 2003 iniciou o primeiro periodo de forma conturbada, onde o risco pais e 0
cambio respondem negativamente aos resultados da eleicdo. A grande fuga de capitais do pais
e a forte desvalorizacdo do cdmbio impactaram ainda nas expectativas inflacionarias dos
agentes, gerando forte pressédo sobre os precos da economia. Ainda que os problemas da
economia neste momento envolvessem basicamente um ataque especulativo frente as
mudancas que poderiam ocorrer com a elei¢do de um novo presidente do partido de oposicao,
optou-se por medidas contracionistas, com contencdo de gastos e aumento do superavit
primario, supostamente utilizadas para dar credibilidade ao governo e interromper a trajetéria
de aumento da divida liquida pGblica’, e elevacdo da Selic como forma de controle do nivel

dos precos, no ambito do regime de metas de inflacéo.

O aumento da Selic permitiu que a inflacdo fosse combatida ndo através da contencao
da demanda, como é o objetivo proposto pelo regime de metas de inflacdo, mas sim pelo
componente cambial da inflacdo brasileira®. A Selic mais elevada provoca a apreciacio do
cambio, por meio da entrada de capitais externos atraidos pelo aumento da rentabilidade dos
juros dos titulos publicos. A queda da inflagdo, por sua vez, €, em grande parte, resultante do

impacto da valorizacdo do cambio sobre os precos dos importados e sobre o preco dos

' A divida liquida do setor publico havia chegado ao patamar de 60% do PIB em 2002. (Barbosa, 2013)

A inflacdo no Brasil dependeria, de maneira geral, de fatores associados aos custos: cdmbio nominal, precos
dos bens importaveis e exportaveis em ddlar, dos precos monitorados e do crescimento do salario minimo.
(Serrano e Summa, Politica Macroecon6mica dos anos 2000, 2011)



componentes, partes e pecas importadas que compdem produtos nacionais. Em fins de 2003 o
pais ja observava uma melhora nas expectativas inflacionarias e redugéo no risco-pais, porém,
o PIB, em funcgdo da politica ortodoxa restritiva, apresentou fraco crescimento, como pode ser

obervado no gréafico 1.1

Grafico 1.1: Variacdo percentual real do PIB
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Fonte: Banco Central. Elaboragao propria.

A partir de 2004, e até 2008, a conjuntura internacional favoreceu o crescimento. O
aumento da demanda chinesa por commodities gerou um impacto positivo sobre as
exportacdes brasileiras, permitindo a melhora da balanga comercial do pais. A isto somou-se
0 aumento do consumo e do investimentos domeésticos, além da reducdo da divida liquida do
setor publico, em funcdo da queda significativa da divida externa e da divida interna
denominada em dolar. A gueda na taxa de juros, dentro da logica do regime de metas de
inflacdo, tornou-se possivel quando a inflagdo passou de 12,5% para 9,5% constrangida, no
entanto, pela apreciagdo do cambio. Em 2005 os agentes voltam a temer o aumento da
inflacdo, causada, em grande parte, pela percepcdao dominante, difundida pelo Banco Central e
pelos porta-vozes do mercado financeiro, de que o hiato do produto PIB havia crescido “mais
do que deveria™®. Frente a esse contexto, foi posto em prética novamente o receituario

contracionista-ortodoxo: aumentar a Selic e a meta para o superavit primario (Barbosa, 2013).

® Acreditava-se, com base em uma funcgéo de reacdo do Banco Central, que o PIB s6 deveria crescer até
determinado ponto, pois caso chegasse muito proximo do PIB potencial, este definido como um percentual em
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A apreciacdo cambial foi o fator fundamental que permitiu a queda da inflacdo nos
anos 2000, como mencionado anteriormente, ainda que apds 2003 os pre¢os das commaodities
no comércio internacional tenham aumentado (Serrano e Summa, 2011). Apesar da
justificativa para a adocao de medidas contracionistas como o0 aumento da Selic ser a presséo
de alta sobre 0s precos por excesso de demanda, a inflacdo no periodo cede enquanto ocorre a
atracdo de capitais externos, que provocam a valorizagdo do cambio e com isso reduzem o
componente de custo do cambio na inflacdo brasileira. O cenario de apreciacdo cambial ndo
provocou perda de competitividade das exportacbes, o saldo comercial quase dobrou no
periodo e as reservas internacionais aumentaram, aléem de uma melhora substancial que

ocorreu nas contas publicas a partir de 2004, como pode ser visto no grafico 1.2.

Grafico 1.2: Divida liquida do setor publico em % PIB
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Fonte: Banco Central. Elaborag8o propria.

A partir de 2006 inicia-se o segundo periodo do governo Lula, marcado pela
aceleracdo do crescimento. Para isso, ambas as politicas, monetaria e fiscal, sdo
expansionistas, com aumento do investimento pablico e retomada do planejamento no longo
prazo. Buscando solucionar “gargalos” de infraestrutura foi criado o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) e para impulsionar o crescimento via demanda agregada
aprofundaram-se programas de transferéncia de renda, como a expanséo do Bolsa Familia e
politicas de aumento real do salario minimo e valorizacdo do funcionalismo publico.

(Barbosa, 2013). A resposta foi positiva, levando ao aumento na Formagéo Bruta de Capital

torno de 3% a 3,7%, haveria inflagdo por excesso de demanda, que seria combatido com aumento dos juros. Isto
ndo se comprovou em 2005, quando o crescimento cai drasticamente (Serrano e Summa, 2011).
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Fixo, no PIB e nas receitas do governo. Houve ainda neste periodo um esforco para o
acumulo de reservas internacionais, que posteriormente foram essenciais para enfrentar a crise
de 2008.

E importante, por fim, destacar que nos anos de 2007 e 2008, em funcio da
valorizacdo cambial (adotada por longo periodo) e da baixa produtividade média da industria
nacional, a politica de desoneracédo da folha salarial foi cogitada como uma maneira de reduzir
0 custo das empresas brasileiras expostas a forte concorréncia internacional, entretanto, sé

seria colocada em pratica mais a frente, em 2011, no “Plano Brasil Maior” do governo Dilma.

Em 2007, a crise econémica internacional provoca um cenario de incerteza na
economia mundial. No Brasil, a crise se instaura no ultimo trimestre do ano de 2008, apos a
qguebra do banco americano Lehman Brothers, através de dois principais canais de
transmisséo: o primeiro sobre as contas externas, via queda nos precos das commodities e na
quantidade exportada devido a desaceleracdo mundial; e via conta financeira do pais, que com
a contracdo de liquidez internacional leva a fuga de capitais; o segundo canal seria o sistema
financeiro, provocando reducdo da demanda agregada através da contracdo do crédito e da
preferéncia pela liquidez. O quadro de crise mundial agravou-se, portanto, quando ocorreu a
reducdo no ritmo do comércio internacional, a fuga de capitais do pais, a diminuicdo do
crédito e a depreciacdo do real. O resultado foi uma acentuada queda no investimento e no
PIB (Gentil e Araujo, 2011).

Diante desse cenario, 0 governo atua, ainda que com certa retardo, de maneira
expansionista no inicio de 2009, com politicas anticiclicas de viés keynesiano como medidas
para a recuperacdo da liquidez, reforcos ao setor bancario que evitaram a aversdo ao risco que
leva a contracdo do crédito bancério e contracdo da demanda, medidas cambiais para conter
fortes desvalorizacBes do cambio e ainda medidas de estimulos fiscais. Especificamente,
houve reducéo da taxa Selic*, flexibilizac&o nas regras do compulsério, depésitos e do crédito
via bancos publicos para enfrentar o problema da escassez de liquidez, manutencdo dos
investimentos publicos e desoneracdes tributarias®, medidas que levaram, ainda na metade de
2009, a recuperagdo dos indicadores, chegando a um crescimento de 7,5% em 2010. (Gentil e
Araujo, 2011)

* A taxa Selic passou de 13,75% a.a em 2008 para no fim de 2009 chegar a 8,75% a.a.
> As principais desoneracGes foram de reducdo do IPI, da tributagdo sobre o investimento e também sobre o
IRPF.
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Sendo assim, pode-se observar que a conducdo da economia do pais durante a crise
econdmica foi caracterizada por forte intervencdo do estado, como j& vinha ocorrendo nos
anos anteriores. Isso se refletiu nas politicas anti-ciclicas adotadas, de forma que as
desoneracOes tributarias adotadas no periodo seguem como uma politica fundamental na
recuperacdo da atividade econdmica afetada pela crise, via efeito multiplicador keynesiano da

renda®.
1.2 Efeitos po6s-crise sobre as principais variaveis macroeconémicas no Brasil

A dualidade dos resultados das medidas de recuperacdo envolve o crescimento da
economia e a entrada de capitais externos, que com o bom desempenho do pais frente a crise
garantiu a atracdo de capitais. Com isso, 0 ano de 2010 destacou-se positivamente por
diversos fatores. A Formacdo Bruta de Capital Fixo do governo alcangou seu maior valor
considerando as duas ultimas décadas. Destacam-se ainda: a importancia do investimento
estatal para o dinamismo da economia no periodo; o crédito ao investimento privado através
do BNDES, que alcancou um recorde R$168,4 ante R$137,4 bilhdes em 2009'; e o
crescimento da renda dos mais pobres que se traduziu em uma dindmica interna impulsionada
pela demanda de bens e servicos das familias. Estas sdo as variaveis cruciais para entender o

crescimento expressivo ocorrido no periodo (Correa, Santos e Niemeyer, 2013).

Em fins de 2010, a elevacdo de precos das commodities no mercado internacional se
destaca como principal motivo para a inflacdo ter ultrapassado o centro da meta (4,5%) e a
reacdo do Banco Central envolve o retorno do aumento dos juros, de acordo com a regra de
Taylor.. Desta forma, a politica monetaria utilizada foi restritiva, com aumento da SELIC,
elevacdo do depobsito compulsério dos bancos, destacando-se ainda o papel do
contingenciamento fiscal, que resultou em reducéo de gastos com investimento e custeio do
funcionalismo do periodo. Foram as chamadas medidas macroprudenciais (Serrano e Summa,
2012).

Na transicdo para o ano de 2011 e inicio do governo Dilma, ocorre uma mudanca de
cenario na economia. A reducdo da taxa de crescimento do PIB foi muito répida a partir do
inicio de 2011, que segundo Serrano e Summa (2012) pode ser explicada, em parte, pela

desaceleracdo do crescimento mundial, principalmente dos paises desenvolvidos, que

® Com uma desoneracdo tributdria, o governo arrecada menos impostos; ha um aumento na renda disponivel
dos agentes, aumentando a renda quanto maior foi a propensdo marginal a consumir. (Froyen, 1999).
’ Avaliagdo presente no relatério de desempenho anual do BNDES de 2010.
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impactou no comeércio internacional, mas também pela opcao de politica macroeconémica
doméstica. O crescimento da produgdo industrial caiu e como consequéncia dessa
desaceleracdo do nivel de atividade, a criacdo de novos empregos formais também reduziram

seu ritmo de crescimento (Serrano e Summa, 2012).

Esta desaceleracdo da economia internacional provocou, apesar da desvalorizacdo do
cambio nominal em 2011 atribuida a saida brusca de capitais apds a crise do euro, reducao nas
exportacdes. Iniciava-se, a partir de entdo, uma fase de deterioragdo dos saldos em conta
corrente que dura até 0 momento presente. Desta forma, atribui-se como principais motivos
para a desaceleracdo da economia apds 2010 este cenario internacional menos favoravel,
combinado com o desacerto da politica interna, caracterizada pelo aperto fiscal e monetario
(Serrano e Summa, 2012). Além disso, como destacam Correa, Hamilton e Niemeyer (2013)

este movimento intensificou os problemas da industria nacional.

Com essa resposta negativa da economia as politicas fortemente ortodoxas
implantadas no campo monetario e fiscal apontadas acima, o cenario no ano de 2012 foi de
gueda no crescimento (Gréafico 1), investimento estagnado e maiores niveis inflacdo. Desta
forma o estimulo a economia e a aceleracdo do crescimento volta a ser o foco principal do ano
seguinte, evidenciadas pela reducéo da SELIC® e pelas politicas fiscais expansionistas, como
0 aumento do salario minimo, o maior investimento em habitacdo e com subsidios ao
programa Minha Casa Minha Vida (Barbosa, 2013).

O governo busca, desde 2011, estimular o aumento do investimento por intermédio da
reducdo nos custos e aumento das margens de lucro das industrias, e para isso adotou a
politica fiscal de desoneragdo da folha salarial e do imposto sobre as importac6es. No entanto,
para Serrano e Summa, ndo ha expectativa de que esta politica provoque impacto positivo
sobre 0 emprego ou sobre o investimento, pois as variaveis custo e lucro ndo tém influencia
isolada nas decisBes de investimento das empresas sem que haja uma expectativa de melhora
pelo lado da demanda. Ou seja, com estas politicas ndo se espera um impacto sobre a
contratacdo de mao de obra das empresas ou sobre 0 aumento no investimento das mesmas
(Serrano e Summa, 2012).

Segundo Correa, Santos e Niemeyer (2013) ha uma piora no perfil do comércio e da
industria que € atribuida ao aumento das exportagdes de commodities no periodo de expansdo

da demanda externa por estes produtos basicos e da dominacdo da China no mercado de

® A taxa Selic chega a 7,25% em 2012, indo para um patamar mais préximo das taxas de juros praticadas no
resto do mundo.
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manufaturados, que vem provocando efeitos negativos para a industria do pais. Soma-se a isto
ndo apenas a apreciagdo cambial que se acentuou em 2010, em funcdo do aumento das
exportacdes e entrada de capitais no pais, mas também a auséncia de uma politica eficaz de
estimulo a inovacdo e a geracdo e incorporacdo de novas tecnologias. Nao se incorporou ao
conjunto de politicas do governo (mais concentrada nos parametros macroeconémicos de
curto prazo), uma politica industrial capaz de transformar a estrutura econdmica do pais,
superar os gargalos das cadeias produtivas da industria, e, por fim, reduzir os custos das
empresas, tornando-as mais competitivas em relacdo aos manufaturados asiaticos. A analise
de Serrano e Summa (2012) destaca ainda como principal determinante da piora do
crescimento industrial a partir de 2011 a reducgédo do crescimento do investimento privado e
estatal, enquanto principal componente da demanda agregada.

1.3 Contas publicas e ativismo fiscal para a superacéo da crise

A participacdo do setor publico, através de investimentos em infraestrutura e no
crédito ao investimento privado, na recuperagdo poés-crise de 2008 foi essencial no caso do
Brasil. Notadamente, a partir de 2006, iniciou-se um periodo de transferéncia de renda para a
classe mais pobre e de valorizacdo do salario real, possibilitando o fortalecimento do
Consumo, que foi decisivo para a superacdo da crise no Brasil. Essa demanda interna em
expansdo, combinada com o aumento do investimento privado em resposta ao aumento da
demanda agregada, permitiu que se consolidasse 0 aumento na formacéo bruta de capital fixo,
com destaque para 0s investimentos publicos em infraestrutura através das empresas estatais

que foram viabilizados pelos bancos publicos (Correa, Santos e Niemeyer, 2013).

Ainda gue tenha ocorrido uma expansdo dos gastos publicos até o governo Dilma, de
acordo com Gentil e Araujo (2014), o cenéario da divida publica é positivo, visto que a Divida
Liquida do setor publico apresenta queda acentuada desde 2004° e este seria o principal
parametro de avaliacdo das contas publicas (Grafico 1.3).

9Apés 2007 houve reducdo das metas de superavit primario com o objetivo de permitir uma recuperacdo do
investimento do governo e estatais, mas ja no ano de 2008 observa-se que o superavit volta a crescer através
da recuperacgdo econémica e arrecadacdo de impostos. No ano de 2009 ha um aumento da divida liquida com
relagdo ao ano de 2008, porém destaca-se o fato de que ainda é menor que nos anos de 2003 a 2007. (Serrano
e Summa, 2011)
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Grafico 1.3: Superavit primario em % PIB
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Fonte: Relatério Focus Banco Central. Elaboracéo propria.

Essa queda foi atribuida principalmente ao crescimento do PIB apresentado entre 2003
e 2010 e a manutencdo de superavits primarios elevados em todo o periodo. Além disso, a
trajetdria de depreciacdo do cambio atuou de maneira favoravel sobre a divida liquida do setor

publico, ao elevar o valor, em reais, das reservas internacionais (Gentil e Araujo, 2014).

Ao longo deste capitulo, foi analisada a atuacdo do Brasil antes da crise mundial e
depois de seus efeitos sobre a economia do pais. Foi observado, através da analise de diversos
autores, que a atuacdo do governo para induzir a recuperacdo ocorreu de maneira
expansionista, seja por investimentos publicos e reducdo de tributos ou na recuperacdo da
liquidez, caracterizando politicas fiscais e monetarias expansionistas. O proximo capitulo
analisard a politica de Desvalorizacdo Fiscal europeia e a atuacdo da politica fiscal,
importante para a compreensao das desoneracdes da folha salarial ocorridas no Brasil ainda

em funcéo da desaceleracdo da economia mundial como efeito da recessao de 2008.
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CAPITULO Il - DESVALORIZACAO FISCAL

A crise econdmica mundial acrescentou novos argumentos as discussdes sobre o papel
do estado na economia. Esse momento de grave recessdo pds em davida o papel central da
politica monetéria — que quando usada isoladamente, isto €, sem complementariedade com as
demais politicas de governo — poderia exercer na promocéo do crescimento, da producéo e do
emprego e no controle dos precos, trazendo para o debate a politica fiscal como instrumento

fundamental para a recuperacdo das principais varidveis atingidas pela crise.

As primeiras decisdes tomadas pelas autoridades monetérias dos principais paises
desenvolvidos buscaram a reducdo dos juros como principal instrumento para estimular a
demanda agregada, combinada com ajustes fiscais para manter a confianca dos agentes na
solvéncia do governo. Ainda em 2008 foi preciso ser revisto o papel da politica fiscal,
particularmente dos gastos publicos, a sua importancia como componente da demanda
agregada em momentos de baixos niveis de dispéndio das familias e das empregas e de forte
reducdo do crescimento. Foi sobretudo relevante avaliar os periodos em que a demanda nédo
reage a estimulos monetarios, trazendo a analise keynesiana das recessdes de volta ao debate

econdmico.

A Europa buscou politicas fiscais de desoneracdo de tributos como forma de atuar
sobre a oferta e recuperar o dinamismo da economia, assim como o Brasil. A politica de
Desvalorizacdo Fiscal se insere neste contexto, para alcangar aumento da competitividade,
estimular a producdo e melhorar o nivel de emprego, através da reducdo do custo do trabalho

com a desoneracao da folha salarial.

O presente capitulo analisa os principais aspectos desta politica e insere o debate
tedrico acerca da Desvalorizagdo Fiscal, buscando responder se a Otica pela qual a
desoneracdo de tributos foi concebida traria os efeitos esperados e, principalmente, faz uma
comparacdo com a politica de desoneracBes praticadas no Brasil ap6s a crise, durante 0s

governos Lula e Dilma.
I1.1 Politica de Desvalorizacao Fiscal — Defini¢des e Mecanismos

A Politica de enfrentamento da crise, baseada em desoneracdes fiscais como estimulo
a retomada da atividade econdmica reflete uma postura que varios paises ja vinham adotando

mesmo antes da recessdo que ocorreu a partir de 2008, e que ficou conhecida como
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“Desvalorizacdo Fiscal”. A ideia por tras da desvalorizacdo fiscal, segundo Mooij e Keen
(2012), é a de que uma combinacdo de mudancas de determinados tributos pode simular os
efeitos de uma desvalorizagdo cambial, como notara Keynes em 1931 (Mittigation by Tariff
in: Essays in Persuasion). Desta forma, uma tarifa mais elevada de importacdo em conjunto
com subsidios as exportacdes produz o mesmo efeito da desvalorizacdo cambial, em que os
importados ficam mais caros e 0s exportados mais baratos, aumentando a competitividade da
indUstria doméstica externamente.

No caso europeu, a politica de desvalorizacédo fiscal foi iniciada a partir de 2012 na
Franca, mas ja havia sido utilizada antes mesmo da crise, em 2006, na Alemanha (Fahri,
Gopinath e Itskhoki, 2013). A desvalorizagdo ndo precisa necessariamente utilizar-se da
combinacdo dos tributos de importacdo e exportacdo, e no caso da Unido Europeia, onde os
acordos de livre comércio impedem que sejam usados tais mecanismos, optou-se pela redugédo
dos tributos sobre o trabalho e aumento do imposto sobre o valor adicionado para atuar sobre
variaveis como competitividade, informalidade e desemprego, principais problemas dos
paises da Europa atualmente.

Dos efeitos esperados para a reducdo na contribuicdo social, o principal é a reducéao
dos custos do trabalho, que segundo Mooij e Keen (2012) pode ser atrativo para impulsionar a
producdo e relaxar rigidezes do mercado de trabalho. A explicacdo € que o tributo é repassado
para 0s precos, e sua reducdo provoca queda no preco dos produtos exportaveis e nos pregos
da producéo domestica vendida internamente quanto maior for a elasticidade da demanda por

trabalho, enquanto o preco das importacfes ndo se altera.

O imposto sobre o valor adicionado, por sua vez, supostamente teria impacto sobre as
decisbes de consumo dos agentes. Com um aumento permanente do imposto sobre o valor
adicionado, previamente declarado pelo governo, os agentes podem decidir aumentar seu
consumo presente, antecipando-se ao aumento de precos. Se este imposto for anunciado como
temporario, pode fazer com que os agentes adiem seu consumo e a melhora na balanca
comercial pode ser reforcada através da reducdo das importacdes. Este impacto ndo compensa
os efeitos da mudanca nos tributos sobre a contribui¢do social dos empregadores no mercado
interno e desde que o aumento neste imposto seja aplicado para importacfes e pregos dos
produtos domésticos combinado com a reducdo na contribui¢do social, isto resulta em uma
oneracgdo das importacOes. Dessa forma, assim como ocorre com a desvalorizagao cambial, as
importacOes sdo oneradas e as exportagdes sdo subsidiadas pela mudanca tributaria, com e

impacto positivo sobre a balanca comercial (Mooij e Keen, 2012).
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Entre 2009 e 2011, o Imposto sobre o valor adicionado em bens e servi¢os (IVA) se
tornou um instrumento para a melhora no quadro fiscal da Europa, onde 13 dos 27 membros
da Unido Europeia aumentaram este imposto. O IVA é um imposto dedutivel, ou seja, 0s
produtores ndo precisam necessariamente pagar ao governo o montante total do imposto
arrecadado com os consumidores, podendo assim deduzir os seus gastos com consumo
intermediario ou capital fixo (FMI, 2014).

Para Werneck (2012), o resultado desejado com a utilizagéo do IVA tem relacdo com
a decisd@o dos agentes sobre o consumo, pois como é cobrado integralmente dos consumidores
finais, uma mudanca neste imposto poderia alterar os niveis de emprego formal e a poupanca
privada da economia através da substituicdo intertemporal do consumo. Como as decisdes da
Unido Europeia sdo guiadas, muito frequentemente, por argumentos conservadores, 0
aumento da poupanca teria fundamental importdncia num quadro de altas taxas de
desemprego, mercado de trabalho altamente informal e balanca comercial desfavoravel, com
exportacdes pouco competitivas. Para Lewis, os beneficios da utilizagdo do IVA, segundo esta
visdo, seriam: a neutralidade, que significa que como o IVA recai sobre o consumo; a
vantagem de ndo provocar distor¢es nas decisdes dos agentes de investimento e emprego; a
maior facilidade de arrecadacdo, j& que sua incidéncia é mais clara, principalmente nas
empresas do setor formal; e competitividade, pois incide sobre consumo doméstico e
importagdes, mas preserva as exportagcoes (Lewis, 2003).

A reducdo da contribuicdo social sobre a folha busca, segundo os idealizadores dessa
politica, a reducdo dos custos de mdo de obra para impactar positivamente o mercado de
trabalho e a competitividade das empresas exportadoras, principalmente sobre aquelas mais
intensivas em trabalho. Autores como Lewis acreditam que, como as contribuicdes sobre a
folha salarial sdo cobradas dos empregadores, sua reducdo pode afetar as decisdes de oferta e
de demanda do mercado de trabalho. Isto se daria porque as firmas procuram compensar o
maior custo do trabalho através dos salarios, reduzindo-os. Da mesma forma, uma reducdo
neste imposto poderia fazer com que a demanda por trabalho aumentasse, assim como as
empresas poderiam oferecer um salario maior no mercado, levando a utilizacdo de mais

trabalho na producdo em detrimento do capital (Lewis, 2003).

Deve-se ressaltar, entretanto, que, embora a Unido Europeia tenha desonerado a folha
de salarios com o objetivo de estimular o investimento e 0 aumento da demanda por méo de
obra nos setores mais intensivos em trabalho, esta reducdo de custos pode néo significar
expansdo do produto, mas apenas elevagdo das margens de lucro dos empresarios. O aumento
da margem de lucro, por seu turno, pode ndo provocar o efeito esperado simplesmente porque,
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em periodos recessivos, como enfatizado por Keynes em sua Teoria Geral (1936), os agentes
nao se sentem estimulados a realizar novos investimentos e nem a contratar mais méo de obra,
pois as expectativas com relagdo a demanda efetiva sdo pessimistas. Sendo assim, ao
desonerar e reduzir o custo do trabalho, a politica tributaria pode ndo ter sucesso na
recuperacdo do PIB e do emprego, variaveis mais sensiveis a magnitude esperada do gasto,

isto é, a fatores do lado da demanda.

11.2 Debate sobre o Papel da Politica Fiscal em um contexto de Desaceleragéo

Econdmica

Como visto, a crise econémica internacional realgou o papel da politica fiscal com um
instrumento importante na recuperacao da economia, isto €, como uma estratégia relevante em
periodos recessivos. Os argumentos de baixa efetividade da politica fiscal puderam ser
revistos assim que se reconheceu que a crise seria duradoura, ja que desta forma seria possivel
ter o tempo necessario para que as medidas maturassem. Assim, o consenso do mainstream da
superioridade da politica monetaria é questionado quando apés diversas tentativas de estimulo
monetario expansionista, o produto e o emprego ndo reagiram positivamente, levando a

intervencdo do governo (Lopreato, 2014)

A politica de Desvalorizacao Fiscal se insere num contexto de recuperacdo do papel
do estado interventor nos paises atingidos pela crise. O Federal Reserve dos Estados Unidos e
0 Banco Central Europeu a partir de 2007 utilizam politicas de reducdo da taxa de juros e da
taxa de redesconto como forma de solucionar os problemas de liquidez do pais, e mesmo com
taxas de juros proximas de zero ndo conseguiram resultados expressivos sobre o crescimento,

semelhante ao fenomeno de “armadilha da liquidez” teorizado por Keynes. (Fahri, 2012).

O debate tetrico envolvendo as politicas de combate a crise foi importante para
determinar os rumos que os planos de recuperacdo econdémica tomariam. Ainda que a politica
fiscal tenha tido um papel de destaque neste momento e reascendido as discussdes sobre sua
eficicia em momentos recessivos, ainda ¢ “senso comum” que a austeridade fiscal € o
principal meio de recuperar o crescimento. Alguns economistas acreditam que manter as
contas fiscais ajustadas e preocupar-se com o endividamento que pode acompanhar as
politicas fiscais expansionistas em uma crise econdmica é mais importante, sendo papel da

politica monetéria, e da oferta, a retomada do crescimento.
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Segundo Lopreato (2014) alguns autores que se opdem a este argumento, como Gauti
Eggertsson (2010), destacam que as baixas taxas de juros, praticadas pelos paises em
decorréncia da politica monetaria, podem levar a aumento de poupanga no lugar de
crescimento do produto. A recomendacdo destes autores é de que as medidas necessarias para
a recuperacdo envolvem a demanda agregada como fator principal da recuperacdo do
crescimento, pois em momentos recessivos e sem expectativas favoraveis da oferta com
relagdo a demanda, as politicas fiscais voltadas ao estimulo a produgdo néo teriam efeito
(Lopreato, 2014).

Lopreato (op. cit.), destaca Krugman e Eggertson, como autores que acreditam que
momentos recessivos alteram o comportamento usual dos agentes. Ainda que aceitem a
validade da Equivaléncia Ricardiana ou ainda no comportamento forward looking dos
agentes, defendem que em momentos de crise 0 consumo e o investimento reagem as
condi¢des correntes e por isso, a importancia do gasto publico estd em “substituir” o papel do
gasto privado na demanda agregada que os agentes deixam de ocupar. Outros autores
consideram profundamente negativas as politicas fiscais contracionistas no curto prazo,
principalmente num cenario com taxas de juros tdo baixas sendo praticadas pelos paises
envolvidos na crise. A recomendacdo, neste caso, € uma combinacdo de medidas fiscais e

monetarias expansionistas.

A reducdo de tributos, na teoria keynesiana, tem importante papel no estimulo a
demanda agregada, através de seu efeito sobre a renda disponivel e sobre o multiplicador e
acelerador. Uma desoneracdo tributaria no modelo keynesiano, afeta o multiplicador dos
gastos elevando-o, aumenta o nivel de renda nacional quanto maior for a propensdo marginal
a consumir, deslocando a curva de demanda agregada para a direita, pois aumenta 0 consumo
para qualquer nivel de renda. Esta variacdo no produto implica variagdes no investimento via
efeito acelerador, provocando novo aumento na demanda agregada que passara hovamente
pelo efeito multiplicador, e em uma espiral de efeitos se seguirdo até o esgotamento. E ainda
importante destacar que para a teoria keynesiana os incentivos a producdo e emprego devem
vir pelo estimulo a demanda, pois a demanda efetiva serad a varidvel analisada para decisdes

de investimento e expansdo da oferta (Froyen, 1999).

A preocupacao da visdo conservadora de 6rgdos como o FMI, por sua vez, indicam
que € necessario 0 ajuste pds-crise para combater o endividamento crescente e manter a

credibilidade dos paises, com controle fiscal de gastos e receitas, com o objetivo de
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reestabelecer a confianca do mercado. Autores como Krugman, por sua vez, acreditam que
“nao ¢ hora de pensar no déficit” (Lopreato, 2014). O déficit do governo durante a crise se faz
necessario e se os recursos forem aplicados em variaveis fundamentais como investimentos
produtivos, estimulo ao consumo e transferéncias de renda, a propria recuperacdo da demanda
agregada (em seus efeitos multiplicadores e aceleradores) irdo recuperar também a
arrecadacdo, ajudando a solucionar o problema do déficit. Sendo assim, as limitagdes
impostas aos paises da Unido Europeia, principalmente no que tange a politica fiscal, com

limites para o déficit publico, dificulta a recuperacdo econémica dos paises europeus.

No caso do Brasil, a politica fiscal ativa de investimentos publicos, a politica
monetaria expansionista no ano de 2009 e grande parte do ano de 2010 e as desoneracdes
tributérias no pos-crise tiveram papel fundamental para recuperar a demanda agregada
atingida pela desaceleragdo mundial. Em fins de 2010, entretanto, o foco na estabilidade de
precos ressurge com a desaceleracdo da economia mundial e 0 aumento dos pregos das
commodities no comércio internacional. As medidas contracionistas aplicadas neste periodo
levam a forte queda no crescimento ja em 2011. A desoneracdo da folha de salarios e o
imposto sobre o faturamento inseridos no Plano Brasil Maior (2011) se assemelham a
Desvalorizacdo Fiscal europeia. E preciso destacar que a utilizacdo do imposto sobre o
faturamento no lugar do IVA, no caso brasileiro, é uma diferenca importante entre as duas
politicas, pois o faturamento pode ser uma fonte ineficiente de arrecadacao, visto que, por ser
uma tributacdo cumulativa (em cascata), recai também sobre transacBes intermediarias

acarretando uma sobrecarga fiscal que ndo existia na tributacdo sobre a folha (Lewis, 2003).

Assim como a politica europeia, ha diversos questionamentos quanto a efetividade da
politica brasileira de reducdo dos custos tributarios do trabalho e sua capacidade de estimular
0 aumento da oferta, do emprego e da competitividade, principalmente enquanto as metas de
superavit do governo e os juros elevados forem um dos principais instrumentos da politica
macroeconémica de controle dos pregos, no arcabougo institucional do chamado “tripé
macroecondmico”, em vigéncia desde 1999

O proximo capitulo abordard o Plano Brasil Maior (2011) pelo lado fiscal, seus
objetivos e impactos sobre as contas publicas do Brasil, analise que pode ser muito importante
para enriquecer a discussdo sobre a politica fiscal e déficit publico em um contexto de

desaceleracdo econémica.

By politica monetaria, entretanto, ndo se manteve expansiva em todo o periodo pds-crise de 2008. Os juros
voltam a crescer em fins de 2010, permanecem elevados durante todo o ano de 2011, se reduzem novamente
em 2012 e voltam a disparar a partir de maio de 2013 até os dias de hoje.
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CAPITULO 111 - PLANO BRASIL MAIOR E IMPACTO NAS CONTAS PUBLICAS

O Plano Brasil Maior (2011) contitui-se de politicas industrial, tecnolégica e de
comércio exterior do Governo Federal que busca estimular a competitividade da producéo do
pais. Para isto, as medidas utilizadas envolvem a reducédo dos custos da producao, estimulo ao
crédito para investimentos, qualificacdo profissional para aumento da produtividade e apoio as
exportacdes. A visdo de que a legislagéo trabalhista do Brasil impde um alto custo de méo de
obra além da remuneracéo do trabalhador se consolidou e este seria um dos principais fatores
prejudiciais a competitividade da industria do pais. Sendo assim, o plano atuaria de maneira
anticiclica e a desoneracgédo da folha salarial, uma das medidas do plano, tem como objetivo a
reducdo dos custos do trabalho e manutencdo do emprego num momento de desaceleracdo da

economia mundial.

A desoneracdo da folha salarial, assim como as diversas desoneragdes tributarias que vem
sendo postas em préatica desde o governo Lula, geram discussfes sobre a capacidade do governo de
ndo comprometer as contas publicas, principalmente em periodos recessivos como o0 que abate a
economia brasileira desde 2011. Destacou-se no capitulo 2 deste trabalho a preocupacdo excessiva do
mainstream econémico com a politica fiscal e os gastos do governo, deixando para a politica
monetaria o papel principal de atuagdo sobre a demanda agregada da economia, pois em periodos
recessivos seria essencial que o governo contraisse 0s seus gastos e aumentasse os tributos. Este
capitulo procura mostrar que, embora tenham sido praticadas muitas desoneragdes na economia
brasileira nos ultimos anos, as contas publicas apresentam um cenério muito positivo e abrem espaco
para a realizagdo de gastos com investimentos publicos, que seriam mais efetivos na promocao do
investimento privado e aumento da competitividade da indistria do que politicas tributarias que atuam

diretamente sobre o lado da oferta, como a desoneragéo da folha salarial.

I11.1 Plano Brasil Maior: Metas e Resultados

A crise econbmica internacional atingiu o pais em 2008, como apresentada no
primeiro capitulo, e impactou a economia brasileira de diversas formas. No ultimo trimestre
de 2008, a economia sofreu um choque de desvalorizacdo do real provocado pela fuga de
capitais e iniciou um rapido processo de recuperacdo, a partir do primeiro trimestre de 2009,
através do fortalecimento dos mecanismos internos que a economia brasileira ndo péde contar
em crises externas de periodos anteriores, como em 1999 e 2002. Com isso, em meio a crise

mundial, o Brasil teve um crescimento negativo do PIB em 2009, mas apresentou uma
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recuperacdo vigorosa do PIB de 7,5% em 2010, muito acima do crescimento da Ameérica
Latina e dos paises desenvolvidos afetados pela recessdo nesses dois anos. A partir deste
momento o cambio retornou a sua trajetoria de apreciacdo que se iniciou em 2002 e que
resulta em perda de competitividade da industria brasileira (Plano Brasil Maior - Balanco
Executivo, 2014). A queda do dinamismo da industria brasileira, entretanto, também esta
associada a combinacéo de outras varidveis como a defasagem tecnologica, o baixo patamar
do investimento domeéstico, as deficiéncias na infraestrutura e as taxas juros elevadas. Deve-se
ressaltar a importancia da agressiva concorréncia chinesa, que se torna mais deletéria diante

da fragilidade da politica industrial de protecdo a industria nacional dos anos 2000.

O Plano Brasil Maior foi langcado em agosto de 2011 como uma diretriz de estimulo a
producdo industrial para os anos de 2011 a 2014, através da Medida Proviséria n® 540/2011 e
posteriormente convertida na Lei n® 12.546/2011. O objetivo principal deste programa
governamental foi amortecer os efeitos da crise sobre a inddstria brasileira, com estimulo a
competitividade, a promocao da reducdo dos custos da industria e de ganhos de produtividade.
Sendo assim, objetiva-se a reducdo de custos dos fatores, o aumento de competitividade e o

estimulo as exportacoes.

Segundo a Cartilha Brasil Maior, as medidas podem ser organizadas em 3 blocos:

1. Reducdo dos custos dos fatores de producdo e aumento do crédito para
estimulo ao investimento;

2. Desenvolvimento das cadeias produtivas, inducdo do desenvolvimento
tecnoldgico e qualificacdo profissional,

3. Promocéo das exportacdes e fortalecimento do mercado interno.

O presente capitulo se concentrard no primeiro bloco de medidas, principalmente na
politica de desoneracdo da folha salarial como esforco de reducdo de custos da industria.

A politica de reducdo dos custos da mao de obra instituiu a eliminacdo da contribuicdo
patronal de 20% sobre a folha de pagamentos para 15 setores econdmicos intensivos em
trabalho, que sdo sensiveis ao cAmbio e a concorréncia internacional (Balango Brasil Maior
2011-2014). Destes 15 setores inicialmente contemplados, o numero foi ampliado ainda por
outras leis que se seguiram a primeira, chegando a 56 setores beneficiados. Em 2014, a MP
651 tornou permanente a desoneracdo destes setores, corroborando com a ideia de que
medidas no ambito do custo do trabalho sdo fundamentais para a economia brasileira. O valor
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da renuncia fiscal devido a eliminacdo da contribuicdo patronal sobre a folha de pagamentos
para estes setores foi estimada em R$ 42 bilhdes (Plano Brasil Maior Balango Executivo,
2014).

A lei prevé a compensagdo do montante renunciado pelo Fundo do Regime Geral da
Previdéncia Social, em valor correspondente, e a substituicdo com um novo tributo, a
Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB), isto €, sobre o faturamento sem
exportacdes, com uma aliquota ad valorem de 1% a 2% a depender do setor beneficiado
(Ministério da Fazenda, 2014). No ambito da desoneragdo da folha, deve-se ainda ressaltar a
importancia da retirada das exportaces para ampliar o impacto sobre a competitividade dos
produtos nacionais, haja vista que nesta sistematica as receitas de exportaces nao integram a

base de célculo da nova contribuigo.

Assim, a ideia de substituir a contribuicdo patronal sobre a folha salarial pela CPRB
configura-se como uma desoneracdo e ndo COMO uma compensagdo, COMO Ocorreu na
substituicdo da contribuicdo da folha salarial pelo imposto sobre o valor adicionado europeu,
visto que as aliquotas substitutivas da CPRB resultam em valores inferiores ao valor que seria
necessario para repor a reducdo de receita da Previdéncia. Além disso, como ha a
obrigatoriedade do Tesouro Nacional compensar a perda de receita sofrida pela Previdéncia
resultante do processo, de forma a ndo afetar o resultado financeiro da previdéncia, esta se

torna uma rendncia fiscal (ANFIP, 2013).

O Ministério da Fazenda calcula o valor do impacto sobre as contas publicas da
desoneracdo sobre a folha de pagamento com a diferenca do valor que a empresa recolheria
antes da desoneracdo e o efetivamente arrecadado apds a desoneracdo, como segue nas tabelas
abaixo para os anos de 2012, 2013 e 2014.
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Tabela 3.1: Estimativa de renuncia para 2012

RS milhdes
Contribuicio Pagamentg/s Efetuados Valor "
A Prevideniaria = S/ Folha Total Renuncia o
Mes e (GPS) Fazglzglze)nto [D] = [B] + [E]=[A]- Cont(rulgl;lntes
[A] [B] ] [c] [D] |
Janeiro 293.26 111.00 94.46 205.46 87.80 8.095
Fevereiro 314.90 121.37 82.47 203.84 111.06 9.218
Marco 331.24 126.17 101.63 227.80 103.43 10.157
Abril 325.79 118.46 125.65 244.12 81.68 10.787
Maio 685.38 293.79 203.93 497.72 187.66 13.083
Junho 679.65 286.08 210.87 496.94 182.71 13.779
Julho 725.14 309.88 205.58 515.45 209.68 14.131
Agosto 734.13 310.51 208.66 519.17 214.96 14.480
Setembro 1.929.52 995.22 451.82 1.447.04 482.48 24,518
Outubro 1.936.16 930.94 443.56 1.374.50 561.65 25.730
Novembro 1.947.41 950.18 474.07 1.424.25 523.16 25.943
Dezembro 2.038.82 1.007.65 500.16 1.507.81 531.01 25.709
13° Salario
@) 811.68 473.28 - 473.28 338.40 16.983
TOTAL 12.753.09 6.034.53 3.102.86 9.137.39 | 3.615.69

Fonte: Ministério da Fazenda, Desoneracdo da Folha de Pagamentos - Estimativa de Rendncia e Metodologia do

Célculo, 2014.
Tabela 3.2: Estimativa de renuncia para 2013
R$ milhdes
Contribuicao Pa amentgj Efetuados Valor "
A Prevideniaria | S/ Folha Total Renuncia -
Més Tebrica (GPS) Fa‘zgﬁgg)ﬂto [D] = [B] | [E]=[A]- Cont(rulgglntes
[Al [B] ] +[C] [D]

Janeiro 2.064.06 951.35 478.12 1.429.46 634.60 25.980
Fevereiro 3.066.51 1.418.58 686.69 2.105.27 961.24 31.100
Marco 3.013.22 1.521.38 683.72 2.205.10 808.11 32.068
Abril 3.213.74 1.516.01 790.68 2.306.69 907.05 32.907
Maio 3.843.42 1.802.97 1.061.13 2.864.10 979.33 48.538
Junho 3.955.69 2.019.30 1.088.87 3.108.16 847.53 51.120
Julho 3.690.06 1.764.01 962.76 2.726.77 963.29 42.911
Agosto 3.826.58 1.803.39 1.017.23 2.820.62 | 1.005.96 43.251
Setembro 3.840.18 1.840.53 1.031.29 2.871.82 968.36 43.123
Outubro 3.929.35 1.878.66 1.066.21 2.944.88 984.48 43.625
Novembro 3.966.47 1.860.47 1.103.42 2.963.89 | 1.002.58 43.300
Dezembro 4.281.55 2.166.30 1.223.49 3.389.79 891.76 53.373
13° (*) 2.729.39 1.399.38 - 1.399.38 | 1.330.01 74.923

TOTAL 45.420.22 | 2194232 11.193.61 | 33.135.93 | 12.284.29

Fonte: Ministério da Fazenda, Desoneracdo da Folha de Pagamentos - Estimativa de Rendncia e Metodologia do

Célculo, 2014.
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Tabela 3.3: Estimativa de renuncia para 2014

R$ milhdes
Contribuicao Pagamentso/s Efetuados Valor NP
n Prevideniaria | S/ Folha Total Renudncia L
Mes Tebrica (GPS) Fa’zgt:&ns)nto [D] = [B] +  [E]l=I[A]- Cont(lagl;lntes
[Al [B] ] €] [D] |
Janeiro 4.597.74 2.002.37 1.273.64 3.276.01 1.321.73 54.187
Fevereiro 5.400.97 2.369.53 1.313.86 3.683.39 1.717.58 72.294
Marco 5.402.56 2.455.03 1.389.00 3.844.03 1.558.53 75.732
Abril 5.552.25 2.493.73 1.522.76 4.016.49 1.535.76 76.749
Maio 5.697.29 2.508.05 1.467.27 3.975.32 1.721.97 78.387
Junho
Julho
Agosto
Setembro
Outubro
Novembro
Dezembro
13°(*)
TOTAL 26.650.82 11.828.70 6.966.54 18.795.24 7.855.57

Fonte: Ministério da Fazenda, Desoneracdo da Folha de Pagamentos Estimativa de Renuincia e
Metodologia do Célculo, 2014.

A Ultima tabela representa as estimativas ap0s a politica ter sido determinada como
permanente e por isso é fundamental para analisar os impactos da desoneracao. Sobre a folha
salarial, o total de pagamentos efetuados até maio de 2014 segundo a tabela foi de R$11.828
milhGes, uma proporcdo relevante da antiga base de calculo referente a contribuicdes dos
empregados e dos empregadores em caso de acidente de trabalho e outras parcelas (Afonso,
2013). Somando-se a parcela paga sobre a nova base (receita bruta) chega-se a estimativa da
renuncia através da contribuicdo teérica, que chega a R$ 7.855 milhdes, acima do que se
arrecada com a nova base e bem abaixo do que ainda se arrecada sobre a Folha de
Pagamentos. Esta tendéncia se verifica nas tabelas das estimativas de 2012 e 2013 e o

diferencial ainda aumentou a medida que novos setores foram sendo incluidos.

Partindo das analises realizadas por Pinto, Afonso e Barros (2014) é possivel chegar a
duas conclusbes importantes: a primeira € que a quantidade de contribuintes € pequena em
comparagdo ao numero de estabelecimentos que estdo na Guia de Recolhimento da
Previdéncia Social (GFIP)*, o que indica que apenas um pequeno nimero de empresas se

beneficia da desoneracio da folha (Gréafico 3.1). E importante ainda destacar que uma grande

1 Segundo a GFIP de 2013, 4.461.615 é o numero total de estabelecimentos.
26



parte dos contribuintes é contemplada pelo Simples Nacional®?, onde a arrecadacio j4 incluia

a desoneracéo da folha.

Gréfico 3.1: Quantidade de Contribuintes que apresentaram a GFIP em
Fevereiro/2014 — Em mil

m Contribuintes Beneficiados ¢/ Desonerag3o m Contribuintes Optantes pelo Simples B Njo Optante pelo Simples B Desonerado

m Demais Contribuintes

Fonte: Composi¢do da desoneracdo (completa) da folha de salérios (2014).

A segunda conclusdo é a de que, ao verificar as atividades mais beneficiadas pela
desoneracao (ver grafico 3.1), pode ser observado que o objetivo principal da politica, ou seja,
a reducdo de custos para 0s setores mais intensivos e trabalho e expostos a concorréncia
externa, ndo tem sido alcangado. As industrias mais beneficiadas ndo sdo as que empregam
mais, mas aquelas que tem remuneragdo maior, como é o caso da industria de transformacéo.
Além disso, as atividades que mais empregam, sdo intensivas em trabalho e recebem o
beneficio ndo sofrem a concorréncia internacional, como o setor de transportes, construgdo e

comeércio (Pinto, Afonso e Barros, 2014).

111.2 Contas Publicas e Resultados Fiscais

A desaceleracdo observada em 2011 trouxe a necessidade da atuacdo do governo para
retomar o crescimento da demanda agregada, principalmente para estimular a competitividade
e exportacOes do setor produtivo brasileiro. A partir deste momento as contas publicas voltam
a ser avaliadas com maior precaucdo, pois além de ter ocorrido uma desaceleracdo do
crescimento apdés 2010, que isoladamente ja poderia provocar impactos negativos na

2 Segundo a Receita, “o Simples Nacional é um regime compartilhado de arrecadacdo, cobranca e fiscalizagdo
de tributos aplicavel as Microempresas e Empresas de Pequeno Porte, previsto na Lei Complementar n2 123,
de 14 de dezembro de 2006”.
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arrecadacdo publica, muitas desoneracGes foram feitas a diversos setores, como a da folha

salarial, para estimular o crescimento do produto.

Como o Plano Brasil Maior compreendia o periodo de 2011 a 2014, apesar de ter sido
estendido e ter se tornado uma politica industrial do governo federal também para os
proximos anos, é possivel analisar os resultados que ja foram alcancados e os impactos sobre

I*® em valores reais,

as contas publicas no ambito fiscal. A arrecadacdo total da Receita Federa
como pode ser observada no gréfico 3.2, ndo sofreu uma grande redugdo de 2009 a 2013 e
chega a ter um pequeno aumento, ainda que a partir de agosto de 2011 a politica de
desoneracdo da folha salarial e outras desoneracdes no ambito do Plano Brasil Maior tenham
sido colocadas em pratica. Este fenémeno também pode ser observado no valor arrecadado

pelas receitas da Previdéncia.

Gréfico 3.2: Arrecadacéo total da Receita Federal em valores reais** (Em R$

Milhdes)
1.226.415
1.170.056 1.178.299
1.062.697
968.044 I 987.224
2009 2010 2011 2012 2013 2014
H Arrecadacio total

Fonte: Ministério da Fazenda, Arrecadagdo das Receitas Federais, 2014.

13 Os valores incluem o IR, IPI, Cofins, CSLL, CPMF, PIS/PASEP, CIDE- combustiveis, Receitas administradas
pela RFB, Receitas Previdenciarias e outras.

14 Os valores foram corrigidos pelo IPCA de outubro de 2014. O valor de 2014 compreende o acumulado de
janeiro a outubro; os valores dos anos de 2009 a 2013 sdo 0 acumulado de janeiro a dezembro.
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Grafico 3.3: Valor Arrecadado pela Previdéncia Social®® (Em R$ mil)

327.767.368
206.044.070 310283434  310.696.384
255528378 206501079 I I [
2008 2009 2010 2011 2012 2013
B Arrecadagao total

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social

As contas da Receita Federal e da Previdéncia Social ndo demonstrarem perda de
arrecadacao (como esperado pelo pensamento convencional), podem refletir dois fenbmenos
importantes: a receita previdenciaria cresceu mais que 0s gastos com beneficios,
aposentadorias e pensdes, 0 que indica que o crescimento do gasto precede o aumento da
arrecadacao, em funcdo do efeito do multiplicador; e, ainda, o efeito sobre a arrecadagéo que
decorre do dinamismo do mercado de trabalho, que com a reducéo da informalidade e da taxa
de desemprego, resulta em aumento da massa salarial, base para o calculo da arrecadacéo das

contribuic@es sociais (Gentil e Aradjo, 2014).

As tabelas abaixo, com os resultados apresentados no trabalho de Gentil e Araujo
(2014), demonstram que durante todos os anos a Seguridade Social apresentou superavits
consistentes, explicado principalmente pela expansdo da massa salarial (grafico 3.4), pelo
aumento da formalidade anos 2000, que levou ao aumento no percentual de contribuintes da
previdéncia, e ainda 0 aumento da arrecadacdo da Cofins (Contribuic¢do para o financiamento
da seguridade social) e da Contribuicdo social sobre o lucro liquido, que ocorreram com o

crescimento do Excedente Operacional Bruto.

1> Valores expressos em reais constantes, atualizados pelo INPC a precos de setembro de 2014. N&o inclui a
compensacdo da Unido pela desoneragdo da folha de pagamentos.

29



Tabela 3.4: Resultado da Seguridade Social de 2000-2006'° (Em R$ milhdes)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Receita 124.281  140.468 163.273 189.420 230.373  266.681  292.177
Despesa 96.892  112.151 128.390 153.287 182.208 208.544  241.233
Resultado 27.389 28.317 34.883 36.133 48.165 58.137 50.944

Fonte: Gentil e Aradjo, 2014.

Tabela 3.5: Resultado da Seguridade Social de 2007-2013"" (Em R$ milhdes)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Receita 356.580 375.415 392.075 458.285 528.194 590.577 639.077
Despesa 280.596  310.716  359.195 401.609 450.999 512.436  571.392
Resultado 75.984 64.699 32.880 56.676 77.195 78.141 67.685

Fonte: Gentil e Aradjo, 2014.

Os gréficos 3.4 e 3.5 expbem as informacdes sobre o crescimento da massa salarial e a
reducdo da taxa de desemprego, no periodo de 2010 a 2013, demonstrando o poderoso
dinamismo do mercado de trabalho e, por consequiéncia, explicando o crescimento da

arrecadacdo de tributos e contribuicdes que incidem sobre os salarios.

Grafico 3.4: Massa Salarial (Em R$ bilhdes)
47.500 -
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Fonte: IPEA, 2014.

' As receitas da Seguridade Social sdo as Receitas previdencidrias, PIS/PASEP, CMPF, CSLL, COFINS e
contrapartida do orcamento fiscal para EPU (Encargos previdenciarios da Unido).
' As despesas compreendem os Beneficios Previdenciarios, Beneficios LOAS E RMV, Bolsa-Familia e outras
transferéncias, EPU, FAT(seguro desemprego, abonos, outros), Ministério da salde, Ministério do
Desenvolvimento Social, Ministério da Previdéncia e outras a¢des da Seguridade.
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Grafico 3.5: Taxa de desemprego (Em %0)
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Fonte: IPEA, 2014

O efeito das desoneracdes sobre as contas da Previdéncia teve grande importancia nos
anos recentes, pelo efeito multiplicador do gasto keynesiano, conforme relatado
anteriormente. Uma reducdo na tributacdo provoca um efeito de elevagdo do multiplicador
keynesiano do gasto, que em conjunto com o aumento salarial real e reducdo da
informalidade, além das transferéncias as camadas de menor renda que possuem maior
propensdo a consumir, geram arrecadacdo maior nas receitas do or¢camento da Unido e no
Orcamento da Seguridade Social. Isto ocorreu no Brasil nos anos 2000, quando mesmo apés a
forte desonerag@o em diversos tributos ndo houve queda na arrecadacao da esfera federal.

Pode-se concluir que as desoneragdes tributarias do periodo p6s crise mundial ndo
afetaram negativamente as contas publicas brasileiras, devido ao aumento da massa salarial e
da reducéo da taxa de desemprego no pais. A Seguridade Social continua superavitaria (Gentil
e Araujo, 2014), setor publico consolidado apresenta superavits primarios no periodo 2003 a
2013 e a divida liquida do setor publico manteve sua trajetoria de queda nesse periodo, 0 que
fortalece a posicéo confortavel do Brasil na execugdo de politicas expansionistas sem que haja

barreira fiscal.
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Por ultimo, € preciso destacar o atraso entre a desoneracdo da folha salarial e
consequente repasse da Unido para compensar a perda de Receita da Previdéncia, que pode
provocar uma oneragdo da Seguridade social. Em 2013, a Uni&o repassou um valor abaixo da
renuncia, devido as limitacdes do orcamento da Unido (ANFIP, 2013). Este pode ser
considerado um dos principais efeitos negativos da desoneracdo, implicando em uma

dependéncia do aumento do emprego e das contribui¢fes dos trabalhadores na sustentacéo da
Previdéncia Social.
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CONCLUSAO

Este trabalhou avaliou a politica de desoneracdo da folha de salarios inserida pelo
Plano Brasil Maior sob a ética das contas publicas. O governo utilizou a desoneracdo da folha,
juntamente com outras desoneragdes, para reduzir o “Custo Brasil”, ou seja, através da
reducdo dos custos do trabalho, objetivou tornar a industria brasileira mais competitiva no
mercado internacional. Desta forma, buscou-se entender o contexto interno e externo que
influenciou a concepcédo do Plano, bem como a necessidade de intervencéo sobre a oferta e os
custos da industria do pais. Foi importante ainda, para a abordagem do tema, a comparacgao
entre a desoneracdo dos encargos patronais com a politica europeia semelhante, a chamada
“Desvalorizagado Fiscal”. Sendo que na Europa a mudanga de base se da para o Imposto sobre

o0 Valor Adicionado e ndo, como no caso do Brasil, pelo imposto sobre o faturamento.

O capitulo 2 aborda ainda as posi¢des teoricas por tras da adogdo da politica de
desvalorizacéo fiscal tanto na Europa quanto no Brasil, trazendo o debate econdémico sobre a
importancia da politica fiscal expansionista em periodos recessivos e qual o papel da
desoneracdo da folha salarial neste contexto. O capitulo final chega ao principal objetivo do
trabalho, iniciando sua analise atraves da caracterizacdo do Plano Brasil Maior (2011) e
seguindo para as contas publicas. O gasto publico, como visto no capitulo 2, é um importante
instrumento de estimulo a demanda agregada, seja pela visdao de que a politica fiscal deve
atuar de maneira contracionista em periodos de crises ou pela visdo que defende a atuagdo do
governo, tanto na expansdo dos gastos como na reducédo dos tributos. No Brasil, o periodo de
2006 a 2010 foi marcado por uma forte participacdo do estado na economia, com grandes
investimentos publicos, transferéncia de renda e aumento real do salario minimo, além das
desoneracOes tributarias. A atuacdo expansionista da politica fiscal na economia gera
guestionamentos com relacdo aos problemas que a utilizacdo destes recursos podem gerar,
principalmente por uma preocupagdo excessiva do mainstream econdmico com as contas

publicas e a solvéncia do governo.

Desta forma, ainda que tenham ocorrido diversas desoneracdes tributarias, o trabalho
respondeu qual foi o comportamento da arrecadagdo com esta mudanca tributéria e se estas
mudangas necessariamente implicam em reducdo da possibilidade dos gastos do governo.
Pode-se responder isto através da transparéncia e divulgacdo dos principais dados e
estimativas desta renuncia tributaria pela Receita Federal e ainda verificando dados

disponibilizados da arrecadacao da Previdéncia Social.
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O trabalho conclui que, apesar da contribuicdo sobre a folha salarial ter constituido
uma importante fonte de arrecadacdo, o numero de contribuintes beneficiados pela
desoneracdo, quando comparado com a totalidade de contribuintes pela GFIP, é muito
pequeno; mais ainda, um grande nimero de empregadores ja era beneficiado pelo Simples
Nacional, que também exclui a contribuicdo patronal sobre a folha de pagamentos e dessa
forma o sistema tributario nacional ja vinha buscando eliminar esse custo das empresas. E
importante ainda destacar que a arrecadacgdo dos tributos que tem como base a folha salarial é
superior ao arrecadado pela nova base (faturamento) e maior que a estimativa de rendncia, o
que enfatiza a importancia desta fonte de recursos. Desde o ano de 2012 o numero de setores
vem sendo ampliados, chegando a 56 setores no ano de 2014, e apesar do pouco impacto nas
contas da Previdéncia e Receita, segundo Afonso, Pinto e Barros (2014) esta rendncia pode
ser uma fonte de preocupacdo para 0 governo em momentos de recessdo, visto que a
incidéncia sobre o faturamento é mais instavel em periodos recessivos, como esta que o

mundo experimenta desde a crise.

A desoneracdo da Folha salarial pode ser questionada pelos seus objetivos, que
segundo o governo seriam de reduzir os custos do trabalho das empresas mais expostas a
concorréncia internacional para o aumento da competitividade. Pode-se concluir que esta
desoneracdo, em um periodo recessivo, nao colabora com o crescimento do produto
diretamente, pelo contrario, pode levar a0 aumento da poupanca e da massa de lucros no
momento em que a demanda efetiva ndo é favoravel a novos investimentos e aumento do
nivel de ocupacdo da capacidade instalada. O efeitos positivos sobre o produto das
desoneracOes tributarias podem se dar através do multiplicador keynesiano dos gastos, que
colabora para a manutencdo das receitas publicas, na medida que as desoneracgdes de tributos,
transferéncias de renda e reducdo na tava de desemprego acionam o efeito multiplicador,

gerando aumento na arrecadagéo.
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