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RESUMO: O presente artigo analisa se a instituicdo da Contribui¢cdo Previdenciaria Sobre a
Receita Bruta (CPRB), em substituicdo a contribui¢do social sobre a folha de pagamento,
poderd ter a natureza juridica transformada e, a depender da conjuntura politico-financeira,
suscitar o interesse dos setores publicos e privados na destinagdo dos recursos oriundos dessa
fonte para cobrir as despesas de outras areas para além da previdéncia social.
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ABSTRACT: This article analyzes whether the institution of the Social Security Contribution
on Gross Revenue (CPRB), replacing the social contribution on the payroll, could have its legal
nature transformed and, depending on the political-financial situation, arouse the interest of
sectors public and private in allocating resources from this source to cover expenses in areas
other than social security.

Keywords: Social security contribution; payroll; gross income; pension budget.

1 INTRODUCAO

O presente artigo analisa se a instituicao da Contribui¢do Previdenciaria Sobre a Receita
Bruta (CPRB) em substitui¢do a contribui¢do social sobre a folha de pagamento poderia alterar
a sua natureza juridica e, a depender da conjuntura politico-financeira, suscitar o interesse dos
setores publicos e privados na destinacao dos recursos oriundos dessa fonte. No setor publico,
pela utilizagdo dessas receitas tributarias para cobrir as despesas de outras areas; no setor
privado, principalmente as seguradoras e institui¢cdes financeiras, com o intuito de intensificar
suas participacdes no mercado da previdéncia complementar; fomentando o discurso de que a
Previdéncia Social deficitaria e, portanto, inviavel.

Até o final dos anos 80 ainda ndo havia sido introduzido no pais o conceito de
Seguridade Social. O financiamento da Previdéncia Social era feito com as contribui¢des
sociais incidentes sobre a folha de pagamento e as descontadas dos trabalhadores. Essas
contribui¢cdes eram as principais financiadoras dos beneficios previdenciarios, em especial as
incidentes sobre a folha de pagamento. Dosadas de parafiscalidade, elas eram arrecadadas pelas
entidades previdenciarias. A maior parte das agdes se desenvolviam no ambito da Previdéncia
Social, e os beneficios guardavam forte vinculo contributivo. Nesse sistema de protecao social,
as contribuicdes decorrentes da folha de pagamento e as recolhidas dos segurados
representavam importante fonte de financiamento.

Nao obstante a contribui¢do social sobre a folha de pagamento, apesar de ainda
constituir pilar fundamental para o custeio da Previdéncia Social, foi substituida por uma
contribuicdo baseada na aplicagdo de uma aliquota incidente sobre a receita ou faturamento da

cmpresa.
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A Emenda Constitucional n® 20/1998, primeira reforma constitucional estruturante do
regime previdenciario, ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, ampliou as fontes
de financiamento da seguridade social (satde, assisténcia social e previdéncia social),
abarcando novos fatos imponiveis, conformados de contribui¢des sociais incidentes sobre: 1) a
folha de pagamento; a receita, o faturamento e o lucro das empresas; ii) o pagamento dos
trabalhadores; iii) a receita de concursos de progndsticos; e, iv) a importacdo de bens ou
servicos do exterior. Essa Emenda destacou duas das contribui¢des sociais (folha de pagamento
e as contribuicdes dos segurados) e as vinculou, exclusivamente, ao pagamento dos beneficios
do regime geral de previdéncia social-RGPS.

Em 2003, a Emenda Constitucional n® 42 previu a desoneracdo da folha de pagamento,
permitindo a substituicdo da contribui¢do social sobre a folha por uma aliquota incidente sobre
a receita bruta ou o faturamento das empresas, sendo os recursos carreados para o orgamento
fiscal da Unido e ndo para o or¢amento da seguridade social.

O presente estudo busca investigar se a efetivacdo dessa contribuicdo substitutiva
fragilizaria um dos pilares da principal fonte de custeio da Previdéncia Social (a contribui¢ao
sobre a folha de pagamento). Primeiro, suas receitas ficariam a mercé das vicissitudes do
mercado, do desempenho ou produtividade das empresas e das relagdes trabalhistas. Segundo,
se a transmutacdo dessa contribuicdo, até entdo vinculada as despesas especificas, em
decorréncia da sua parafiscalidade, a transformaria em verdadeiro imposto e, em fun¢ao de sua
nova natureza, sendo seu recurso arrecadado juntamente com os demais tributos, em
consequéncia, suas receitas seriam destinadas ao or¢gamento da Unido e ndo para o da
seguridade social, de modo a fragilizar o orgamento previdencidrio e comprometer o pagamento

dos beneficios previdenciarios.

2 COMPOSICAO JURIDICO-TRIBUTARIA DA FOLHA DE PAGAMENTO
2.1 Aspectos Historicos e Juridicos Sobre a Folha de Pagamento

A contribui¢do previdencidria teve inicio com a criacdo das Caixas de Aposentadoria e
Pensdo — CAP, em 24.01.1923; posteriormente, na década de 1930, pelos Institutos de

Aposentadoria e Pensao — [AP. A partir de 21.11.1966, pelo Instituto Nacional de Previdéncia
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Social — INPS. Com a reformulagdo do sistema previdencidrio, em 1977, com a institui¢ao do
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, o INPS ficou com as
atribuicdes de conceder e manter os beneficios previdenciarios e o, entdo criado, Instituto de
Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social — IAPAS, com as atribuigoes de
promover a arrecadacao, fiscalizagao e cobranga das contribui¢des e demais recursos destinados
a previdéncia e assisténcia social.

Ap6s 27.06.1990, mediante a fusdo do INPS e do IAPAS, foi criado o Instituto Nacional
do Seguro Social-INSS. Essa autarquia tinha competéncia para, além de habilitar, conceder e
manter os beneficios previdenciarios, promover a arrecadagdo, fiscalizacdo e cobranca das
contribuicdes sociais e demais receitas destinadas a Previdéncia Social e, ainda, gerir os
recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social — FPAS, posteriormente Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social- FRGPS.

A partir do ano de 2007, com a promulgagdo da Lei n® 11.457/2007, essa competéncia
foi atribuida a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB), que passou a planejar, executar,
acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributacao, fiscalizacdo, arrecadagdo, cobranga e
recolhimento das contribui¢des sociais previdenciarias.

A expressao ‘folha de pagamento’, que causou — e ainda causa, especialmente apos a
reforma trabalhista — certa polémica no meio juridico, sempre teve significado bem preciso na
esfera previdenciaria, segundo afirma o professor Wagner Balera (1992). O tema ja foi objeto
de questionamento junto ao Supremo Tribunal Federal, que j& se pronunciou mais de uma vez
sobre o assunto. Seria folha de pagamento das remuneragdes ou dos salarios devida aos
trabalhadores que prestam servigos as empresas ou entidades que lhe sdo equiparadas?

No plano constitucional, a primeira referéncia a essa contribui¢do, menos explicita que
na atual Constituicdo Federal, ¢ a da Carta Magna de 1934, que, expressamente, instituiu o
triplice custeio mediante contribui¢do da Unido, dos empregadores e dos trabalhadores.

A contribui¢do social sobre a folha de pagamento foi sendo mantida pela legislagao
previdencidria infraconstitucional, tendo proeminéncia no artigo 195 da Constituicdo de 1988
ao explicitar, como base de cdlculo, a contribuicdo social do empregador, da empresa e da

entidade a ela equiparada incidente “sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
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pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo
empregaticio”. No meio contabil, comumente se chama de folha de pagamento. A mudanca de
nomenclatura alteraria a substancia ou abrangéncia da base de calculo dessa exacao?

Segundo o professor Gilberto de Ulhoa Canto (1985), o principio da identidade impede
que consideremos diversos o mesmo fato gerador e a mesma base de calculo, somente em razao
de terem sido descritos, novamente, em lei distinta, editada pela propria pessoa politica
incumbida de criar e cobrar o tributo anteriormente existente.

Considerando-se que a filiagdo a previdéncia ¢ obrigatoria e que esta decorre do
exercicio da atividade remunerada, logo, ocorrendo esse evento, surge a figura do segurado, na
condicdo de contribuinte obrigatério. Dada a natureza impositiva do direito tributério, sao
obrigados a verter contribui¢cdes para o sistema previdenciario. Quando hé subordinagdo no
vinculo, a empresa, ao efetuar o pagamento, fica obrigada a efetivar o recolhimento dessas
contribuicdes, tanto as que estdo a seu cargo — as tipicamente sobre a folha — quanto as
descontadas dos trabalhadores.

A Lei de Custeio (Lei n® 8.212/1991) foi enfatica ao afirmar que a empresa ¢ obrigada
a arrecadar as contribui¢cdes dos segurados empregados e trabalhadores avulsos a seu servigo,
descontando-as da respectiva remuneracao e recolhendo os valores arrecadados, assim como as
contribuicdes (a seu cargo) incidentes sobre as remuneragoes pagas, devidas ou creditadas, a
qualquer titulo, aos segurados empregados, trabalhadores avulsos e contribuintes individuais a
seu servigo.

Segundo o professor Wagner Balera (1992), a remuneragdo que integra a folha ¢ objeto
de incidéncia das contribui¢des sociais de quem recebe e de quem paga saldrio, e essa
circunstancia confere ao vinculo juridico que manterao as partes uma das outras caracteristicas
elementares do contrato de trabalho.

A remuneracao de tais pessoas ¢ o direito que, na Contabilidade, sera escriturada como
crédito com destino certo: o pagamento desses mesmos trabalhadores e, enquanto tal, objeto da
incidéncia, definido como fato gerador, pelo Cédigo Tributario Nacional, da contribuigdo social

sobre a folha salarial. O vinculo remuneratorio gera incidéncia de contribuig@o social sobre a

Revista ANPPREYV de Seguridade Social - RASS —v. 1, n.1, 2024, pp:5-30

Centro de Estudos Juridicos Celso Barroso Leite — CEJUD

Associag¢do Nacional dos Procuradores e Advogados Publicos Federais - ANPPREV
SAUS, Quadra 06, Bloco K, Ed. Belvedere, Grupo IV, Brasilia/DF, CEP: 70070-915 / cejud@anpprev.org.br

REVISTA ANPPREV DE
SEGURIDADE SOCIAL




RISS

EVISTA ANPPREV DE
SEGURIDADE SOCIAL
folha de salarios, operando o enquadramento da quantia paga ou creditada na hipotese de
incidéncia da contribui¢do social instituida pela respectiva Lei de Custeio.

A investigacdo do enquadramento previdencidrio do trabalhador deve se dar a partir dos
elementos disponiveis, que sdo: o contrato de trabalho ou de prestacdo de servicos como
contribuinte individual, que pode ser considerado a causa da obrigacdo tributaria; a folha
salarial e os langamentos contabeis, instrumentos que atestam sua existéncia e corroboram, para
todos os efeitos, o seu conteudo.

O formato juridico do contrato entre trabalhador e empresa nao € relevante, assim como
a denominagdo que se impute ao rendimento do trabalho. O que confere a qualidade de base de
calculo ao pagamento € o fato de a remuneragao estar sendo paga a pessoa fisica que prestou
servigo a empresa.

Tampouco interessa o formato juridico da empresa. Dai a formulagdo suficientemente
genérica do comando constitucional: o empregador, a empresa ¢ a entidade a ela equiparada.
Empresa possui conceito ainda mais elastecido pela Lei de Custeio previdenciario (Lei n®
8.212/1991). Além da empresa tradicionalmente definida pelo Direito Empresarial, o Direito
Previdenciario define empresa como sendo a firma individual ou sociedade que assume o risco
de atividade econdmica urbana ou rural, com fins lucrativos ou ndo, os 6rgaos e entidades da
administracao publica direta, indireta e fundacional; bem como o contribuinte individual e a
pessoa fisica na condi¢do de proprietario ou dono de obra de construgdo civil, em relagdo a
segurado que lhe presta servico, a cooperativa, a associagao ou a entidade de qualquer natureza
ou finalidade, organizagdes do Terceiro Setor, a missdao diplomadtica e a reparticdo consular de
carreira estrangeiras (Brasil, 1991).

O regime juridico diz respeito a qualquer que seja o modo pelo qual a mesma define os
termos em que contrata os trabalhadores que lhe prestam servigos; ¢ ela a devedora da
contribuicao social incidente sobre a folha salarial. Essa obrigacao recai, inclusive, sobre as
entidades beneficentes com imunidade sobre a “contribui¢do patronal”, no que tange aos
descontos das contribui¢cdes daqueles que lhe prestam servigos.

Quem ela contrata pouco importa; pode ser empregado, trabalhador avulso ou

contribuinte individual. Desde que seja na condi¢ao de pessoa fisica, a empresa deve recolher
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sobre o montante da folha do pagamento que lhes efetivar; bem como deve descontar as
contribuicdes atinentes a cada uma dessas pessoas que ela pagar.

Segundo a Lei de Custeio (Brasil, 1991), em seu artigo 22, a contribui¢do a cargo da
empresa destinada a Seguridade Social ¢ — como regra — de vinte por cento sobre o total das
remuneragdes pagas, devidas ou creditadas a qualquer titulo, durante o més, aos segurados
empregados e trabalhadores avulsos que lhe prestem servigos, destinadas a retribuir o trabalho,
qualquer que seja a sua forma, inclusive as gorjetas, os ganhos habituais sob a forma de
utilidades e os adiantamentos decorrentes de reajuste salarial. Muito embora, no ambito
jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal (ADIN 1.659-6/DF) ja se posicionou sobre o tema.
Segundo a Corte Suprema, a expressao “folha de salarios” nao ¢ qualquer pagamento, devendo
ser diferenciada da remuneragdo em geral. Dessa forma, a contribui¢do social ndo incide sobre
abonos e verbas indenizatorias, uma vez que as mesmas nao integram a remuneragdo nem o
salario de contribui¢cdo. A reforma trabalhista explicitou quais pagamentos estariam a deriva
dessas incidéncias.

Assim, para que seja possivel identificarmos as verbas sobre as quais devem incidir a
contribuicdo social, € necessario analisarmos a natureza das parcelas: se a natureza da verba ¢
remuneratoria, integra a folha de salarios e compde a base de calculo da contribui¢cdo; no
entanto, se a parcela possuir natureza indenizatoria, ndo sofrera a incidéncia da contribuicao
previdencidria.

O Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) (REsp. 1.049.417/RS, rel. ministro Castro Meira)
decidiu que o empregado afastado por motivo de doenga ndo presta servigo e, por isso, nao
recebe saldrio, mas apenas uma verba de carater previdenciario de seu empregador, durante os
primeiros quinze dias. A descaracterizagdo da natureza salarial da citada verba afasta a
incidéncia da contribui¢ao previdenciaria.

Em outra decis@o do Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4) (Apelacdo em
Mandado de Seguranca n® 2006.70.00.021106-4/PR), foi deliberado que o suporte de validade
da exigéncia tributéria instituida pelo artigo 22, I, da Lei n® 8.212/1991, ¢ o artigo 195, I, da
Constituicao Federal de 1988. A interpretacao do referido dispositivo nao extrapola ou ofende

o conceito de salério, analisado sob a égide da legislacdo trabalhista e previdenciaria.
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Afirma o referido Tribunal que a legislagao trabalhista, ao utilizar os termos saléario e
remuneragdo, diferencia as verbas pagas diretamente pelo empregador daquelas que ndo sao
desembolsadas por ele, embora sejam resultado do trabalho realizado pelo empregado, no
ambito da relacdo contratual. Essa distin¢ao tem o intuito de dar relevo ao carater salarial das
verbas remuneratoérias, dessemelhando-as de outras figuras de natureza indenizatdria,
previdencidria ou tributéria, ainda que nominadas como salario.

Com esse entendimento, aliado a outros, resta assentado que o fato gerador referido no
art. 195, inciso I, da Constitui¢do Federal, na sua redagdo original, envolve todas as verbas
alcancadas pelo empregador, a titulo de remuneragdo, ao empregado que lhe presta servigos.
Importa, para elucidar a inteligéncia desse dispositivo, verificar se 0os pagamentos feitos ao
empregado tém natureza salarial, ndo a denominacdo da parcela integrante da remuneragao.

A alteragdo introduzida pela Emenda Constitucional n® 20/98 no art. 195, 1, da Carta,
ndo acarretou alargamento da base de célculo antes prevista, em relacdo aos empregados,
visando somente expressar de forma clara e explicita o contetido do conceito de folha de
salarios.

As verbas de natureza salarial pagas ao empregado a titulo de adicionais, gorjetas, horas
extras, comissOes, utilidades e outros ganhos habituais estdo sujeitas a incidéncia de
contribuicao previdenciaria. Incabivel a cobranca de contribuigdo previdencidria sobre os
valores pagos a titulo de ajuda de custo, prémios e abonos, mesmo que continuos, na forma do
art. 28, § 9° da Lei n® 8.212/1991, com a redag¢do dada pela Lei n® 13.467/ 2017. As férias
indenizadas e o respectivo adicional constitucional de um ter¢o possuem carater indenizatorio
e ndo se sujeitam a incidéncia de contribuicao previdencidria.

Faz-se mister, para formagdo dessa base imponivel, a discrimina¢do das parcelas
indenizatdrias que ndo ensejam o recolhimento de contribui¢do previdencidria. Finalmente, a

folha somente se forma com o pagamento das verbas de natureza salarial.

2.2. Sujeito Passivo da Contribui¢do Sobre a Folha de Pagamento
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Pela cariz do Codigo Tributario Nacional (CTN), sujeito passivo € género, a comportar
duas espécies: contribuinte ou responsavel. Seu artigo 121 prediz que sujeito passivo da
obrigagdo principal ¢ a pessoa obrigada ao pagamento do tributo ou penalidade pecunidria.
Classifica o sujeito da obrigagdo principal em: 1) contribuinte, quem tenha relagao pessoal e
direta com a situacao que constitua o respectivo fato gerador; e 2) responsavel tributério, aquele
cuja obrigacdo decorre de expressa disposi¢ao legal, mesmo nao tendo relacio pessoal e direta
com o fato gerador.

Quem tem a relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitui fato gerador da
obrigacdo principal, em relacdo as contribui¢des sociais sobre a folha, ¢ a empresa,
relativamente a remuneracao paga aos trabalhadores que, a qualquer titulo, lhe prestem
servigos. Nesse caso a empresa € contribuinte.

Porém, em relacdo aos trabalhadores que lhes prestam servigos, a empresa € obrigada a
descontar-lhes as contribuigdes sociais e repassa-la ao Fisco; nesse caso age como responsavel
tributaria. Em ambos os casos, o recolhimento das contribuig¢des sociais fica a cargo da empresa.

Para fins tributdrios e previdenciarios, pode-se definir empresa (artigo 15 da Lei de
Custeio — Lei n® 8212/1991) como a firma individual ou sociedade que assume o risco de
atividade econdmica urbana ou rural, com ou sem fins lucrativos, bem como os 6rgaos e
entidades da Administra¢do Publica direta, indireta ¢ fundacional. Ainda ¢ considerado como
empresa, para fins tributdrio, previdenciario e trabalhista, o contribuinte individual em relagao
ao segurado que lhe presta servi¢o; a cooperativa; a associacao desportiva, recreativa; entidade
de qualquer natureza ou finalidade; missdo diplomatica e a repartigdo consular de carreira
estrangeira.

Na pratica, para fins de cobranca ou de responsabilizagdo do recolhimento das
contribui¢des sociais, qualquer pessoa natural, fisica ou juridica, que toma e remunera servigos

dos trabalhadores sera enquadrada como empresa.

2.3. Base de Calculo da Folha de Pagamento
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Nao ¢ o nomen juris da entidade que contrata que define a base de calculo das
contribui¢des previdencidrias, mas o vinculo remuneratério gera incidéncia de contribui¢do
social sobre a folha de salarios, operando o enquadramento da quantia creditada ou efetivamente
paga na hipdtese de incidéncia da contribuicao social.

O formato juridico do contrato entre trabalhador e empresa também nao ¢ relevante,
assim como a denominagao que se impute ao rendimento do trabalho. O que confere a qualidade
de base de calculo ao pagamento ¢ o fato de a remuneragao estar sendo paga a pessoa fisica que
prestou servigo a empresa. O pagamento que compoe a folha contemplando as verbas de
natureza salarial; em sentido técnico-juridico, salario de contribuicao.

Este tema ¢ tdo caro, que o proprio legislador constituinte o inseriu, conceitualmente,
na Constitui¢ao Federal, em seu artigo 201, inciso XI, ao predizer que os ganhos habituais do
empregado, a qualquer titulo, serdo incorporados ao saldrio para efeito de contribui¢ao
previdencidria e consequente repercussao em beneficios previdenciarios.

Salario de contribuicdo compreende a totalidade dos rendimentos auferidos pelo
segurado, sobre a qual incide as contribui¢des previdenciarias, respeitados os limites minimo e
maximo. O valor minimo do salario de contribui¢do varia de acordo com o enquadramento do
segurado. No caso de segurado contribuinte individual e segurado facultativo, corresponde ao
salario-minimo. Para o segurado empregado, inclusive o doméstico e o trabalhador avulso,
corresponde ao piso salarial legal ou normativo da categoria ou, inexistindo este, ao salario-
minimo, tomado no seu valor mensal, diario ou horario, conforme o ajustado e o tempo de
trabalho efetivo durante o més.

O salario de contribuicao sera proporcional ao nimero de dias efetivamente trabalhados,
observadas as normas estabelecidas pela Previdéncia Social, quando a admissdo, a dispensa, o
afastamento ou a falta do empregado, inclusive o doméstico, ocorrer no curso do més.

Para o segurado facultativo e o contribuinte individual, o valor minimo do salario de
contribui¢ao ¢ o salario-minimo.

A gratificacdo natalina ou o décimo terceiro salario (cuja contribui¢do ¢ devida quando

do pagamento ou crédito da ultima parcela ou na rescisdo do contrato de trabalho) integra o
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salario de contribuicdo, porém ndo ¢ computado para o calculo do salario de beneficio,
conforme previsto na Sumula n® 688 do STF.

Nao integram a base de calculo da folha de pagamento para fins da incidéncia das
contribui¢des sociais previdencidrias, quer por parte da empresa, quer para desconto dos
trabalhadores, os de natureza indenizatoria, consoante afirmado acima.

A recente reforma trabalhista trouxe repercussdes na base de calculo das contribui¢des
previdencidrias. Até a promulgacdo da Lei n® 13.467/2017 muitas das parcelas que possuiam
natureza salarial passaram a ter natureza indenizatoria; logo, deixaram de integrar o salério de
contribuicao, tanto para desconto da contribuicdo social dos trabalhadores quanto para

composi¢ao da base de calculo da folha de pagamento.

3 CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE A RECEITA BRUTA

E inegavel que uma aliquota de 20% sobre a folha de pagamento ¢ um 6nus consideravel
para qualquer ramo empresarial, apesar das transformacdes do mercado de trabalho nos ultimos
anos. Em decorréncia, movimentos surgiram nos meios empresarial e politico com o intuito de
se promover a desoneracdo da folha de pagamento. Dentre os principais argumentos desses
setores, sobressaem: i) a criagdo de mecanismo de incentivo a formalizagdo das relacdes de
trabalho; i1) a ampliacdo da oferta de empregos; e iii) o aumento dos ganhos de produtividade
do capital, verificados a partir da transformacdo da relagdo capital-produto em setores
estratégicos da Economia.

A desoneracgdo da folha de salarios e demais rendimentos do trabalho j& existiam para
determinadas &reas, a exemplo da agroindustria e dos clubes de futebol profissional,
destacando-se:

I — As contribuigdes incidentes sobre a receita bruta decorrente da comercializacdo da
respectiva producao rural, em substituicao as incidentes sobre a folha de salarios dos produtores
rurais foram instituidas: a) para o empregador rural pessoa fisica e segurado especial, aliquotas
de 2,1%; b) para o produtor rural pessoa juridica e agroindustria, aliquota de 2,6%;

IT — A variacdo de aliquotas dos contribuintes do Sistema Integrado de Pagamento de

Impostos e Contribuicdes das Microempresas € das Empresas de Pequeno Porte — SIMPLES,
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instituida pela Lei n® 9.317/1996 (atualmente Simples Nacional, regido pela Lei Complementar
n® 123/2006) e os critérios de distribuicdo das receitas obtidas; e,

IIT — A substituicdo da contribui¢cdo patronal incidente sobre a folha de salarios pela
contribuicdo de 5% da renda dos clubes de futebol profissionais, ao promover espetaculos de
qualquer modalidade desportiva e de qualquer forma de patrocinio, licenciamento de uso de
marcas e simbolos, publicidade, propaganda e transmissao de espetaculos.

As demais empresas, em especial aquelas com uso intensivo de mao de obra, vinham se
queixando que a carga tributdria sobre a folha de pagamento era extremamente onerosa,
gerando, em consequéncia, aumento de sonegacdo e evasdo fiscais; manipulagdes contabil-
financeiras; dissimulagdo dos vinculos empregaticios; simulacdo de contratos de trabalhos
subordinados como pessoas fisicas como se fossem pessoas juridicas (‘pejotizacdo’); aumento
do desemprego; da informalidade etc.

Premido pelos fatos — e setores — econdmicos e politicos, o governo federal, por meio
do Ministério da Fazenda, iniciou estudos para encontrar alternativas para a desoneragao da
folha de pagamento. O plano original consistia em duas medidas; 1) eliminar a contribuicao
previdencidria sobre a folha; e, 2) adotar uma ‘nova’ contribui¢do sobre a receita bruta das
empresas em substituicdo a folha de pagamento, em consonancia com as novas diretrizes
constitucionais'.

Essa mudanca de base da contribuicdo levava em considera¢do a reducdo da carga
tributria dos setores beneficiados, visto que a aliquota sobre a receita bruta seria fixada em um
nivel inferior aquela aliquota de modo a manter inalterada a arrecadagao.

Segundo esses levantamentos, a desoneragao da folha de pagamento se daria por varios
motivos, sendo uma delas pelo aumento da competitividade e da economia da industria
nacional, por meio da redu¢do dos custos laborais, instigando as exportagdes, isentando-as da
contribuicao previdenciaria. Iria estimular ainda mais a formalizagdo do mercado de trabalho

diminuindo, deste modo, a terceirizagdo. O outro, que a contribuicao previdencidria passaria a

1 A Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003 inseriu dois novos paragrafos ao artigo 195 da Constituigo,
prevendo: Art. 195. [...]. § 12. A lei definird os setores de atividade economica para os quais as contribuigdes
incidentes na forma dos incisos I, b; e IV do caput, serdo ndo-cumulativas. § 13. Aplica-se o disposto no § 12
inclusive na hipotese de substituicdo gradual, total ou parcial, da contribui¢do incidente na forma do inciso I, a,
pela incidente sobre a receita ou o faturamento.
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depender da receita e ndo mais da folha de salarios, portanto iria reduzir as assimetrias na
tributacdo entre o produto nacional e importado, impondo sobre o produto importado um
adicional sobre a aliquota de Cofins-importagdo, igual a aliquota sobre a receita bruta que a
producao nacional pagava a Previdéncia Social.

Embora de forma acanhada, a desoneragio iniciou com a Lei n° 10.833/20032, objeto da
conversao da Medida Provisoéria 135/2003, que previu a ndo-incidéncia cumulativa da COFINS
e que, em 120 dias, o poder Executivo encaminharia ao Congresso Nacional projeto de lei
prevendo a substitui¢do parcial da contribui¢do a cargo da empresa, incidente sobre a folha de
salarios e demais rendimentos do trabalho, por uma Contribui¢do Social incidente sobre a
receita bruta.

Em seguida, a Emenda Constitucional n® 47/2005°, ampliou as hipdteses em que as
aliquotas e base de céalculos pudessem ser flexibilizadas, além da atividade economica ou da
utilizacdao intensiva de mao-de-obra. Apos essa Emenda, ampliaram-se as motivagdes para
diferenciacdo das exagdes que recaem sobre o empregador, a empresa ou entidade a ela
equiparada.

A partir de 2008 o tema voltou a baila, com a edi¢do da Medida Proviséria 428,
convertida na Lei n® 11.774/2008, prevendo desoneragdes nas areas de tecnologia da
informacao. Nos anos de 2011 e, mais intensamente, a partir de 2012, varios outros dispositivos
legais* se sucederam para desonerar a folha de pagamento.

Essas desoneracdes decorreram de Medidas Provisorias que, caracteristicamente, por

disposi¢do constitucional®, sio marcadas pelo carater de relevancia e de urgéncia. Por razio

2 Art. 89. No prazo de 120 (cento e vinte) dias contados a partir da publica¢do desta Lei, o Poder Executivo
encaminhard Projeto de Lei ao Congresso Nacional prevendo a substitui¢do parcial da contribuicdo a cargo da
empresa, destinada a Seguridade Social, incidente sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho,
prevista no art. 22 da Leino 8.212, de 24 de julho de 1991, em Contribui¢do Social incidente sobre a receita bruta,
observado o principio da ndo-cumulatividade.
3 Art. 195. [...]. § 9° As contribuigdes sociais previstas no inciso I do caput deste artigo poderdo ter aliquotas ou
bases de calculo diferenciadas, em razdo da atividade econdmica, da utilizagio intensiva de mao-de-obra, do porte
da empresa ou da condigdo estrutural do mercado de trabalho.
4 A exemplo da Lei n° 12.546/2011, conversdo da MP n° 540/2011; Lei n° 12.598/2012, conversdo da MP n° 544;
Lei n® 12.715/012, conversdo da MP n° 563; Lei n° 12.794/2012, conversdo da MP n° 582 e Lei n® 12.780/2012,
conversdo da MP n° 584/2012.
5 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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obvia, essa inovacao ocorreu sem que se permitisse a realizagao de estudos ou debates prévios
que lastreassem a relagcdo e o equilibrio atuariais que devem existir entre 0s recursos para
financiamento da seguridade social e a manutencao do sistema previdenciario.

As mudangas repercutiram diretamente sobre a contribuicdo sobre a folha de
pagamento. Consoante ja se mencionou alhures, essa contribui¢ao constitui uma das espécies
de contribui¢des sociais para o financiamento do RGPS. E vinculada, constitucionalmente, ao
pagamento dos beneficios previdenciarios, conforme disposicdo do artigo 167, XI. Em
contrapartida, ndo restou evidenciado se essas novas contribui¢oes substitutivas teriam os
valores reduzidos ou se, de fato, seriam carreadas a previdéncia social.

O fato ¢ que o proprio Poder Executivo previu renincia das contribuigdes
previdencidrias em alguns desses setores da economia, especialmente o da tecnologia da
informacgao, consoante previsto na Lei n° 11.774/2008, em seu artigo 14, § 10.

A busca pela desoneragao da contribuicdo previdencidria sobre a folha de pagamento
continuava incessante pelos mais diversos setores econdmicos, em especial daqueles com uso
intensivo de mao de obra, com folha de pagamento vultosa. Nesse trilhar, articulavam com os
poderes constituidos, especialmente o Executivo e o Legislativo, a desoneracdo total. Uma
alternativa que eliminasse contribuicdo previdencidria sobre a folha de pagamento e a
substituisse por uma nova contribui¢do previdenciaria proveniente do faturamento ou receita
bruta das empresas. Reduzindo a zero a aliquota da contribui¢do previdenciaria incidente sobre
a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho. A substituicdo da contribui¢cdo sobre a
folha pelo faturamento se aplicaria apenas a contribui¢do patronal paga pelas empresas, que, na
maioria dos casos, era equivalente a 20% de suas folhas salariais.

Todas as demais contribuigdes incidentes sobre a folha de pagamento permaneceriam
inalteradas, dentre elas a do FGTS, o seguro de acidente de trabalho, as contribui¢des
descontadas dos empregados e avulsos; as destinadas aos terceiros, como sistema “S” (Sesc,

Senac, Senai), salario educagao etc.
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Sob o pretexto de desonerar a folha de pagamento, instituiu-se a Contribui¢do
Previdencidria Sobre Receita Bruta (CPRB)®, esta desonera a parcela patronal que deixaria de
ser calculada com base na folha salarial e passaria a ser calculada através de uma aliquota
cobrada da receita bruta da empresa. Em linhas gerais, essas aliquotas variavam de: 1) 1% (um
ponto percentual) para as empresas que produzem determinados produtos industriais
(identificados pelo cddigo da Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados
—TIPI); e 2) 2,0% (dois pontos percentuais) para as empresas do setor de servigos, como aquelas
do ramo hoteleiro, de call center e design houses, e as que prestam os servigos de tecnologia de
informacao e tecnologia de informagao e comunicagao.

Esta medida consistia na substituicio da base de incidéncia da contribuicao
previdencidria patronal sobre a folha de pagamentos, prevista nos incisos I e III do art. 22 da
Lei n® 8.212/1991, por uma incidéncia sobre a receita bruta. A implementagao da incidéncia
sobre a receita bruta se deu, em termos praticos, por meio da criacdo de um novo tributo, a
CPRB, consistia na aplicagdo de uma aliquota ad valorem, inicialmente, de 1% ou 2%, a
depender da atividade, do setor economico-CNAE e do produto fabricado de acordo com a
Nomenclatura Comum do Mercosul-NCM, sobre a receita bruta mensal.

Essa medida que tinha carater obrigatorio abrangia os seguintes contribuintes:

(1) que auferiram receita bruta decorrente do exercicio de determinadas atividades
elencadas na Lei n® 12.546/2011;

(i) que auferiram receita bruta decorrente da fabricacdo de determinados produtos
listados por NCM na Lei n°® 12.546/2011;

(ii1) que estdo enquadrados em determinados codigos CNAE previstos na Lei n°
12.546/2011.

Ao difundir essas medidas, os sitios oficiais das areas correlatas, propalaram que seu
objetivo era reduzir a carga tributaria de alguns setores da economia, visando incentivar o

desenvolvimento e a competitividade de empresas nacionais. Essa politica econdmica acabou

6 Essa nomenclatura consta no Ato Declaratério Executivo Codac n° 33, de 17 de abril de 2013, da Secretaria da
Receita Federal do Brasil. Disponivel:
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/AtosExecutivos/2013/CODAC/ADCodac033.htm, Acesso em
06.11.2018.

Revista ANPPREYV de Seguridade Social - RASS —v. 1, n.1, 2024, pp:15-30

Centro de Estudos Juridicos Celso Barroso Leite — CEJUD

Associag¢do Nacional dos Procuradores e Advogados Publicos Federais - ANPPREV
SAUS, Quadra 06, Bloco K, Ed. Belvedere, Grupo IV, Brasilia/DF, CEP: 70070-915 / cejud@anpprev.org.br

REVISTA ANPPREV DE
SEGURIDADE SOCIAL




RISS

EVISTA ANPPREV DE
SEGURIDADE SOCIAL
por dosar essas contribuigdes sociais de certa extrafiscalidade; medida que ndo ¢ compativel
com essa espécie de tributo. A Secretaria de Politica Econdmica, 6rgao do entdo Ministério da
Fazenda, justificou em seu sitio que a medida tinha dois objetivos’, a saber:
1. A desoneragao da folha de pagamentos ¢ a medida governamental que visa reduzir
a carga tributaria de alguns setores da economia, com o objetivo de incentivar o
desenvolvimento e a competitividade de empresas nacionais;
2. A politica de desoneragao tributaria da folha de pagamentos foi definida no ambito
da agenda de reforma tributaria divulgada pelo Governo Federal em 2011 e
compde o Plano Brasil Maior, um conjunto de diretrizes de politica industrial,
comercial tecnologica, de servigos e comércio exterior, que tem por objetivo
promover mudanga estrutural da insercao do pais na economia mundial.

Nesse mesmo sentido os esclarecimentos oficiais® davam conta que os objetivos
esperados com essa medida, eram, em primeiro lugar, ampliar a competitividade da industria
nacional, por meio da redugdo dos custos laborais, e estimular as exportagdes, isentando-as da
contribui¢do previdencidria. Em segundo lugar, estimular ainda mais a formalizagdo do
mercado de trabalho, uma vez que a contribuicdo previdencidria dependera da receita e nao
mais da folha de salarios. Por fim, reduzir as assimetrias na tributagao entre o produto nacional
e importado, impondo sobre este tltimo um adicional sobre a aliquota de Cofins-Importagdo
igual a aliquota sobre a receita bruta que a produ¢ao nacional pagara para a Previdéncia Social.

Consoante visto acima, dispositivo constitucional expressamente garantia que o0s
recursos provenientes da folha de pagamento seriam destinados, com exclusividade, para acudir
as despesas com os beneficios da previdéncia social. Entretanto, qual seria a garantia de que os
recursos arrecadados, com os valores arrecadados, com base na receita bruta da empresa, em
substituicdo a contribui¢do incidente sobre a folha de pagamento, seriam repassados a
previdéncia social? Vale rememorar que, mesmo com a dupla vinculagdo, esses recursos (das

contribui¢des previdencidrias) acabavam por atender a outras despesas, quanto mais com a

7 Disponivel em: https://www]1.fazenda.gov.br/spe/novo_site/home/desoneracao_folha.html. Acesso em

06.09.2018.
8 Disponivel em: http://www.fazenda.gov.br/divulgacao/noticias/2012/abril/Cartilha Desoneracao.pdf/view.
Acesso em 06.11.2018.
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substitui¢do. Atento aos rumores e clamores das areas e vozes especializadas na matéria, a
equipe técnica mencionou na referida cartilha que conforme determinava a Lei de
Complementar n° 101/2000 (Lei e Responsabilidade Fiscal), a Unido faria a compensagao para
o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social no valor correspondente a estimativa de
renincia previdencidria decorrente da desoneracdo, conforme previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal, de forma a ndo afetar a apuracdo do resultado financeiro do Regime
Geral de Previdéncia Social.

A primeira iniciativa de desoneragao da folha se deu com a edi¢ao da Medida Provisoria
n® 540, de 2011 (convertida na Lei n° 12.546/2011), restrita aos setores de tecnologia da
informacao-TI, tecnologia da informacao e comunicacdo (TIC), com aliquota de 2,5% (dois e
meio por cento) e vigéncia tempordria de pouco mais de um ano; bem como para alguns
produtos industrializados dos setores téxteis, calgadista, moveleiro e de couro, com aliquota de
1,5% (um e meio por cento).

Medidas provisérias posteriores ampliaram o universo de produtos e setores
beneficiados, até atingir 56 atividades. Em 2015, o Poder Executivo propds ao Congresso a
reducdo dos beneficios. Tal reducdo se fez necessaria devido aos elevados custos fiscais, a
reversao da valorizacao do real frente ao dolar (que ja havia chegado a uma cotagao superior a
R$ 3,00 por dolar) e a escassez de resultados concretos em termos de geragcao de emprego.

O Congresso aprovou, com modificacdes, a proposta do Executivo, que se transformou
na Lein® 13.161/2015, que estabeleceu aliquotas variando entre 1% e 4,5%, e deu as empresas
a opg¢ao de escolher entre a tributagdo sobre a folha ou sobre o faturamento. Com isso, muitas
empresas migraram de volta para a contribui¢ao sobre a folha, mitigando o custo fiscal e demais
efeitos negativos da desoneragdo. No entanto, mais de 40.000 contribuintes continuaram
optando pela contribuicdo sobre o faturamento. Como o regime ¢ opcional, isso significa que
todos esses beneficiarios estdo pagando menos tributos do que pagariam no caso da tributagao
sobre a folha de pagamentos.

As aliquotas de 1% (um por cento) e 2% (dois por cento), vigentes para a maioria dos

setores, a partir de 01.12.2015, foram elevadas, respectivamente, para 2,5% (dois e meio por
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cento) e 4,5% (quatro e meio por cento); esta tltima se aplica no caso da construcdo civil, por
exemplo. Alguns setores tiveram aumentos diferenciados na tributagdo:

1) Call centers e de transportes rodoviarios, ferroviarios e metroviarios de
passageiros — para estas atividades, a aliquota ¢ de 3% (trés por cento);

2) Empresas jornalisticas, de radio e TV; transporte de cargas, transporte aéreo e
maritimo de passageiros, os operadores portudrios, o setor calgadista e a produgao
de onibus e de confecgdes, terdo aliquota de 1,5% (um e meio por cento);

3) Setor de carnes, peixes, aves e derivados, foi mantida a aliquota de 1% (um por
cento).

A opcao pelo pagamento da contribuicao substitutiva a folha de pagamento, era
permitida aos contribuintes, na redacdo original trazida pela Lei n° 12.546/2011, apenas até
31/12/2023; no entanto, com o advento da Lei n® 14.784/2023, foi prorrogada até 31/12/2027,
a despeito do veto presidencial que foi derrubado pelo Congresso.

Em junho de 2023, o Senado aprovou o Projeto de Lei 334, prorrogando a desoneragao
até 2027, enquanto mantinha pelo mesmo periodo o aumento de 1% na aliquota da Cofins-
Importagdo para compensar. No entanto, o PL 334 foi integralmente vetado pelo presidente da
Republica no final de 2023. Posteriormente, o Congresso derrubou o veto presidencial e
promulgou a Lei 14.784/2023, contrariando a intencao do Poder Executivo.

O veto presidencial teve como justificativa o impacto fiscal negativo, mas também
evidenciou um conflito entre Executivo e Legislativo sobre a melhor forma de estimular a
economia sem comprometer as financas publicas. Por este motivo, o Executivo editou, na
sequéncia, a Medida Provisoria 1.202/2023, alterando a Lei 14.784/2023, originada do PL 334.
Esta MP previa a reinstituicdo gradual da contribuicdo previdencidria sobre a folha de
pagamento.

A MP 1.202 nao foi analisada pelo Congresso, que pretendia deixa-la caducar, fazendo
com que perdesse seus efeitos e a Lei 14.784/2023 voltasse a vigorar, reinstituindo a
desoneragdo. No entanto, para evitar a caducidade, o presidente editou a Medida Provisoéria

1.208/2024, revogando dispositivos da MP 1.202.
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Adicionalmente, o Executivo levou a questdo ao Supremo Tribunal Federal por meio de
uma acdo direta de inconstitucionalidade (ADI). Em 26 de abril de 2024, o ministro Cristiano
Zanin suspendeu os dispositivos que prorrogavam a CPRB, um movimento que gerou ainda
mais incerteza. A Receita Federal prontamente instruiu as empresas a retomarem a contribui¢cao
tradicional de 20% ja em maio de 2024.

Essa constante mudanca de regras cria um cenario de inseguranca juridica. Empresas
que planejaram suas financas com base na CPRB foram abruptamente obrigadas a recalcular
suas obrigacdes, o que ndo ¢ apenas inconveniente, mas também prejudicial para o
planejamento de longo prazo. Nesse cenario de incertezas, muitos contribuintes ajuizaram
medidas judiciais, e algumas liminares favoraveis a noventena comegaram a ser divulgadas e,
paralelamente, noticiou-se que o governo federal apresentaria aos setores beneficiados uma
proposta de “reoneragao hibrida”.

No dia 9 de maio de 2024, representantes dos Poderes Executivo e Legislativo
anunciaram acordo sobre a desoneragdo da folha de pagamento para os 17 setores intensivos
em mao de obra, sendo a CPRB mantida para 2024 e, a partir de 2025, haveria uma reoneragao
gradual até 2027.

Essa sucessdao de eventos mostra como as decisdes politicas e judiciais impactam
diretamente nas receitas destinadas ao custeio da seguridade social, em especial para o

pagamento dos beneficiarios do regime geral de previdéncia social.

4 A CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE A RECEITA BRUTA E A EVASAO
FISCAL

A CPRB, sem duvida, concorre com outros tributos que guardam similaridade, por
basearem na receita ou faturamento da empresa, como: Cofins; PIS/Pasep; € o imposto de renda

da pessoa juridica.
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Para instituir uma contribui¢ao, cuidados devem ser tomados ao se tributar, ainda mais,
bases existentes. Segundo Arthur Laffer’, a incidéncia adicional sobre uma base j4 existente
pode resultar no efeito demonstrado na conhecida Curva de Laffer. De acordo com ele, o
aumento da carga tributaria ndo implica em um aumento da arrecadagdo na mesma medida.
Duplicar a carga tributaria média ndo significa duplicar a arrecadacao. Ao contrario, o aumento
da arrecadacdo pode estimular a evasdo fiscal, fomentar as atividades informais e ilegais e, por
consequéncia, reduzir a arrecadagao.

Segundo Laffer, existe uma relagdo peculiar entre arrecadagdo e carga tributaria.
Quando a incidéncia de um tributo sobre uma base ¢ baixa, uma pequena elevagdo proporciona,
num primeiro momento, um aumento total na arrecadagdao. Contudo, quando se aumenta a
incidéncia de um tributo ja elevado, a relacdo torna-se inversa, ou seja, ocorre queda na
arrecadagdo. Considerando que sobre o faturamento ja incidem, direta e indiretamente, tributos
diversos, ndo se pode descartar a possibilidade de saturagdo dessa base.

Este autor afirma que se deve atentar, de forma panoramica, ao conjunto de fatores
exogenos capazes de influenciar, negativamente, no volume da arrecadacdo: 1) a quantidade de
fatos geradores praticados; 2) o grau de utilizagdo de mecanismos de planejamento tributario
licitos; e 3) pratica de atos ilicitos (inclusive planejamento ilicito, como a dissimulagdao dos
contratos de trabalho por meio da pejotizagdo e de outros artificios). Nenhum desses fatores ¢
unicamente influenciado pela quantidade de tributos cobrados. Uma legislag¢do tributaria
complexa pode estimular — e até favorecer - o planejamento tributério ilicito; incentivos fiscais
podem favorecer o planejamento tributério licito; uma crise econdmica pode reduzir a pratica
dos fatos geradores, por exemplo. Em que pese a pluralidade de eventos influentes, todos
confluem para um ou mais de um dos trés fatores acima elencados. Independentemente da causa
efetivamente por tras do fator, ele influenciard negativamente na arrecadacao total.

No mesmo sentido, pontificou Hugo de Brito Machado (2019) que a elevagdo da
imposicao fiscal acaba por desestimular a pratica de seus fatos geradores — a0 mesmo tempo

que incentiva a informalidade. Aqueles contribuintes atingidos pela elevada cobranga, ao se

® LAFFER, Arthur. Op. Cit. Ministério da Previdéncia Social. Estudos e Pesquisas da Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social. Disponivel em: https://www.gov.br/previdencia/pt-br/assuntos/previdencia-social/colecao-
previdencia-social/vol-31.pdf. Acesso em: 28 mar. 2023.
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depararem com o novo custo adicional do tributo, poderiam simplesmente deixar de praticar o
fato gerador ou tentar praticd-lo com uso de mecanismos de planejamento tributério (licitos ou
ilicitos), a fim de reduzir os custos inerentes a operagao.

Outra consequéncia esperada ¢ a alteracdo do comportamento da arrecadacdo da
contribuicao previdenciaria diante de crises econdmicas. A longo prazo, pode-se considerar que
a base faturamento crescera mais rapido que a massa salarial. Entretanto, a base faturamento
possui um comportamento diferente da massa salarial: na saida de crises, verifica-se primeiro
o crescimento do faturamento e, apds certo periodo, ocorre a contratagdo de mao-de-obra,
consequentemente acréscimo da massa salarial. Por outro lado, o contrario ¢ verificado na
entrada de crises: primeiro ocorre uma redugdo do faturamento e a seguir hé a reducao da mao-
de-obra com consequente redu¢do da massa salarial. Portanto, qualquer conclusao a respeito da
volatilidade da arrecadagdo das contribuicdes previdencidrias ficara condicionada ao
comportamento da Economia a longo prazo.

Ressalvando-se as organizacdes do Terceiro Setor, que em regra possuem imunidade
sobre a contribuicdo patronal, a contribuicdo substitutiva a folha de pagamento, para
desoneragdo da folha de pagamento, veio para atender a lobby de setores econdmicos. Por meio
de Medidas Provisorias, o Governo Federal eliminou a atual contribui¢ao previdenciaria sobre
a folha de pagamento por uma contribuicao proveniente da receita bruta das empresas.

Ao contrario do que se esperava, a arrecadagdo diminui. Algumas empresas nada ou
pouco recolheu de contribuigdo, sob o simples argumento de que, em um determinado més, ela
honrou o pagamento dos saldrios, mas, ante a crise, ndo apresentou receita. Ao contrario do
regime anterior, em que ocorreria recolhimento sobre a folha de pagamentos,
independentemente de receita, faturamento ou lucro, a empresa era obrigada a verter as
contribui¢des sociais sobre essa folha.

Ademais, a contribuicao substitutiva, chamada de Contribui¢ao Previdenciaria sobre a
Receita Bruta (CPRB), desde sua institui¢ao ¢ arrecadada pela Secretaria da Receita Federal a
conta do Tesouro. Desfigurando a fragil parafiscalidade que constituia o distico das
contribui¢des sociais previdencidrias. Mas como ja dizia o sdbio Rei Salomao, por volta do ano

250 a.C.: “Nada ¢ novo debaixo do sol”. Recorremos a esse argumento para relembrar que as
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medidas adotadas com esse intento pelo governo brasileiro ja tinham sido objeto de estudo, com
o consequente alerta por parte de Jean-Guy Mérigot (Mérigot, 1953), muitos anos atras.

Ao mencionar a criagdo de novas contribui¢cdes ou o aumento das ja existentes, alertava
que o peso da parafiscalidade sobre os rendimentos das classes pobres, dos salariados em
particular, provavelmente ndo permitira um acréscimo das despesas de consumo. Na medida
em que encargos parafiscais profissionais vém juntar-se ao prego corrente de venda dos
produtos — como acontece principalmente no que diz respeito a algumas taxas —, a
possibilidade de um acréscimo das despesas de consumo, talvez mesmo de sua manutengdo,
acha-se consideravelmente ameagada.

Da mesma forma, todo encargo social sobre o salario dos trabalhadores traduz-se para
eles em uma diminuicao de seu rendimento liquido. Assim, os investimentos efetuados pelos
salariados a titulo de contribuicdes operarias aos Seguros Sociais agem diretamente naquele
sentido, isto €, abaixando os salarios reais muito aquém dos salarios teoricos. Ele afirmava que,
na Franca, os estudos do Instituto de Estatistica e da Conjuntura comparando o poder aquisitivo
dos trabalhadores em 1947 e 1938 tendem a mostrar que o montante dos encargos sociais tem
sido integralmente arrecadado sobre os rendimentos dos salariados. Houve transformag¢do no
modo de distribuicdo das rendas, mas essa transformacao ndo afetou, de modo algum, a
importancia mesmo dos rendimentos consagrados a despesa de consumo.

Se incidem sobre os trabalhadores, os encargos sociais pesam também sobre os
empregadores. E provéavel que o crescimento quantitativo do emprego corra o risco de se ver,
por seu turno, comprometido por sua repercussdo sobre o custo de producdo das empresas.
Notemos, alias, que a parafiscalidade profissional oferece resultados idénticos. Os encargos
sociais que pesam sobre a empresa acarretam uma alta da parte dos salarios no custo de
produgdo e, portanto, uma elevacao deste ultimo.

Em 6 de novembro de 2017, a Assessoria Especial do Gabinete do entdo ministro da
Fazenda expediu a Nota Técnica n® 041'°, propondo a ‘reoneragio da folha de pagamento’, sob

o principal argumento de que os custos da chamada politica de “desoneracdo da folha de

10 BRASIL. Ministério de Fazenda. Nota Técnica n° 41, de 6 de dezembro de 2017. Disponivel em:
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/centrais-de-conteudos/notas-tecnicas-e-pareceres/2017/nota-reoneracao.pdf.
Acesso em: 28 mar. 2023.
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pagamento” superam os seus beneficios para a sociedade. Teria sido Jean-Guy M¢érigot
profético? Talvez ndo. Previra o 6bvio em se tratando de sociedade, mercancia e volatilidade
dos mercados. Realidades prementes desde os primordios da humanidade. Persistindo alguns
resquicios, por mais que tenhamos evoluido. A politica orgcamental continua a ser prociclica.

Ao se instalar uma crise econdmica, o faturamento cai mais rapido que a folha de
pagamento das empresas. Com a contribui¢do previdenciaria incidindo sobre o faturamento, a
receita da previdéncia sofrerd mais durante a crise econdmica. Isso exige maior esfor¢o de
ajuste fiscal nas contas ndo-previdenciarias do governo, justamente em um momento em que a
crise econdmica prejudica a capacidade de arrecadacao.

Por fim, a referida Nota mostrou que a politica de desoneragao da folha de pagamentos
tem custo elevado e beneficios reduzidos. Nesse sentido, a politica mais adequada seria a
imediata reversdo para o sistema anterior, de contribuicdo sobre a folha de pagamento para
todos os setores da Economia, sem excegao.

Enquanto ndo se altera o cenario, os recursos oriundos das contribui¢des sociais sobre a
folha de pagamento continuam se evadindo. Por meio de artificios varios, os recursos
arrecadados com as contribui¢des substitutivas ficam a mercé das vicissitudes estruturais da
Economia e do mercado de trabalho. Nao somente em decorréncia de crise financeira, por meio
de manobras contabeis, as empresas podem apresentar inconstancia em suas receitas e, por via
direta, repercutir nos valores que serdo destinados a Previdéncia Social em substitui¢do a folha

de pagamento, bastando, para isso, ndo apresentar receita ou faturamento.

5 A CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA SOBRE A RECEITA BRUTA E OS
REFLEXOS NO ORCAMENTO PREVIDENCIARIO.

Como dito inicialmente, a pergunta central deste artigo indaga se a instituicao de uma
contribui social em substituicio a folha de pagamento traria reflexos no orgamento
previdencidrio e, consequentemente, repercutiria financiamento dos beneficios
previdencidrios? Em caso positivo, desnaturalizaria sua vocagdo de tributo afetado e o

transmudaria para outra espécie tributaria? A resposta a essa indagacao depende de revistarmos
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o conceito de ‘parafiscalidade genuina’ para sabermos se a afetacdo que justificou a criagao
dessa contribui¢do ainda persiste.

Quanto a parafiscalidade, reinvocamos Jean-Guy M¢érigot (1953), que teceu razoaveis
consideragdes sobre o tema. Era enfatico em afirmar que o Estado, do ponto de vista
administrativo, se achava mal adaptado as suas novas tarefas. Realidade que permeia,
hodiernamente, a relag@o existente entre os recursos arrecadados com os tributos e os servigos
entregues aos cidaddos. Segundo afirmava, os servigos publicos tradicionais revelam-se
inadequados, sendo insuficientes os modelos usuais para gerir seus negdcios. O Poder Publico,
dada a extensdo das intervengdes estatais e a variedade de seus dominios, tornava-se impotente.
Razdo pela qual surgiram as entidades paraestatais. Entidades “ao lado” do Estado passaram a
desempenhar fungdes que estariam a cargo do Poder Publico, que este, por absoluta
incompeténcia ou inoperancia, ndo as desempenhava. Com isso, as a¢cdes do Poder Publico
empiricamente foram confiadas a 6rgaos descentralizados para a execugao de novos encargos,
a propor¢ao que os mesmos lhe venham sendo cometidos. Essas missdes eram conferidas até
mesmo a organizagdes particulares, confiando-lhes um papel seja de direg¢do e autoridade, seja
de geréncia técnica ou comercial.

No ambito financeiro, os governos veem suas despesas se avolumando continuamente
e, para fazer frente a esses encargos, precisam de mais e mais recursos. Em um regime liberal,
dominado pela supremacia da iniciativa privada, a estrutura do or¢amento € seu montante
discretamente manifestam os seus vinculos com a Economia, a demandar uma reordenagao
orgamentaria, com segmentagao e, ao final, sua integracdo no setor publico ¢ na Economia
nacional. O regime liberalizante acaba cedendo lugar ao Estado intervencionista ou dirigista.
Como forma de diluir o aumento dos gastos publicos, até entdo concentrados num or¢amento
enxuto, no Estado liberal criam-se orcamentos paralelos ou subornamentos. Assim, muitas
receitas e despesas nao mais aparecem no orcamento fiscal principal do Estado. Criam-se
epitetos para as receitas e despesas como ‘pano de fundo’ para esconder velhos — e novos —
problemas, sendo que a maioria deles tem sua génese na estrutura gerencial e no arcabougo do

poder politico.
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Esse descalabro nas contas publicas retroalimenta a tensdo entre receita e despesa.
Sequer as permissivas movimentacdes inter e intraor¢amentarias ddo cabo ao problema do
orcamento da seguridade social, sendo uma das razdes evocadas por cada novo governante
como arquétipo para reformar o sistema previdencidrio, com vistas a busca do equilibrio
financeiro-atuarial. Na verdade, ao menos a pratica tem mostrado isso, buscam-se cada vez
mais recursos, mas raramente cortam-se despesas (Teixeira, 2013).

A saida tem sido a mais pratica possivel. O recurso oriundo da contribuicdo sobre a
folha de pagamento, ao lado da contribuicao descontada dos trabalhadores, deveria convergir
para um or¢amento paralelo ao Fiscal (afinal essa ¢ a etimologia do termo ‘parafiscal’), que
acaba sendo desnaturado e destinado a outros fins; logo, perdendo a sua genuina natureza.

Analisemos, entdo, a parafiscalidade sob a 6tica da afetacdo dos recursos. Suponhamos
que existisse uma parafiscalidade, cuja denominagao seria caracterizada ndo pela existéncia de
um or¢amento paralelo, mas pela destinagdo exclusiva dos recursos para atendimento das
despesas que justificaram sua criagdo. Mesmo que, eventualmente, por questdoes burocraticas,
contabeis ou administrativas, os recursos fossem para um or¢amento geral ou comum, sua
receita seria reservada aquela despesa.

Nesse trilhar, faz-se necessario (re)avaliar se a contribuicao que recai sobre a folha de
pagamento tem sido pautada por essa ‘afetacdo’, ou seja, investigar se a receita, dela oriunda,
tem sido destinada exclusivamente para o pagamento da despesa dos beneficios previdenciarios
como prescreve o artigo 167, XI, da Constitui¢do Federal.

Com relacao a afetacdo da contribuicdo social incidente sobre a folha de pagamento,
Leandro Paulsen (2008) esclarece que, ao utilizar a técnica de tributos com uma finalidade
especifica, a Constitui¢do conferiu competéncia para a criagdo, exclusivamente, de tributos
vinculados a um fim pré-determinado, com a missdo de acudir despesa que justificou a
institui¢ao daquela exagdo tributaria. Assim sendo, para os tributos criados com base nessa
competéncia, a afetacdo finalistica ¢ sua condicdo de validade. Somente a aplicacdo desses
recursos em areas da seguridade social ¢ que convalidaria a sua natureza parafiscal.

E correto afirmar que a contribuigdo social previdenciaria sobre a folha de pagamento a

despeito de estar na Constituicao, tangida pelo principio da afetacdo, em razao de uma leitura
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inversa do artigo 167, IV, ndo tem recebido este tratamento, nem por parte do Governo Federal,
que ndo aplica integralmente sua arrecadacdo nas finalidades sociais previstas (pagar os
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social), nem pelo Supremo Tribunal Federal, que,
apesar de ser o guardido da Constituigdo, vem interpretando, em varios aspectos, sem se dar
conta dessa espécie tributdria criada com uma finalidade especifica.

De fato, no ambito da Constitui¢do anterior, a veda¢cdo da vinculacdo abrangia os
tributos em geral, e ndo apenas os impostos. Ha possibilidades de se verificar, na presente
situacdo, que a modifica¢do no texto da norma pode causar uma armadilha para o intérprete
desavisado, que pode ndo se dar conta da alteragdao havida, e continue a julgar tal como fazia
dantes.

No ordenamento constitucional anterior, o principio da ndo afeta¢do alcancava a maioria
dos tributos; assim, havia maior liberdade de conformacdo do legislador, que dispunha da
totalidade dos recursos arrecadados para elaborar o orgamento anual.

A partir da Constituigao de 1988, apenas a receita dos impostos passou a ser considerada
como nao vinculada, sendo que a dos demais tributos necessariamente devera estar afetada a
6rgdo, despesa ou fundo previsto na lei que o criou. Em decorréncia disso, a liberdade de
conformagdo or¢amentaria do legislador, que era ampla no ambito da Constituicdo anterior,
passou a ser bastante restrita apds a nova Constituicao.

Para a composi¢do do orcamento anual, os Poderes Executivo e Legislativo somente
podem dispor da receita tributdria decorrente de impostos. A receita tributaria decorrente das
contribuic¢des sociais deve compor o orcamento da seguridade social, que estard vinculada a
causa de sua criacdo e, portanto, a sua afetacao. E mais especificamente os recursos oriundos
da contribui¢do social sobre a folha de pagamento, ao lado da contribui¢do social vertida pelos
trabalhadores, deverdo compor, exclusivamente, o FRGPS, como or¢amento paralelo ao fiscal
e com destinagdo exclusiva ao pagamento dos beneficios previdenciarios. A reordenagao
or¢amentaria ou aplicacdo desses recursos para outras finalidades, diferente dessa conformacgao,
descaracteriza a natureza dessa exacao tributaria.

Conclui-se que a mutagao da natureza da contribuigdo social incidente sobre a folha de

pagamento, quer pelo desvio de finalidade, quer pela sua substitui¢ao por outra, trara reflexos
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no financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social. Qualquer transmutacao nesse sentido
pode representar um desequilibrio financeiro entre as receitas e despesas. A diminuicdo de
recursos, sem a correspondente vinculacdo de outra fonte, que venha substitui-la, daré azo para
que a Previdéncia Social seja inviavel, podendo, anos a fio, carregar a pecha de deficitaria.

Alerta-se que, para além das reformas tributaria e previdenciaria, ou de ajustes na
economia, qualquer alternativa de substituicdo dos encargos sobre a folha, mantenha-se, no
minimo os mesmos niveis de arrecadacdo em fun¢do da desoneragdo. O ideal ¢ que haja uma
proporcao entre os valores renunciados com a desoneracado e as variagdes das aliquotas para os
diversos setores economicos, tendo em vista as variaveis ocorridas com o faturamento e a folha
de saldrios. Nem sempre o uso de mao de obra corresponde ao faturamento de uma empresa e
vice e versa.

Essa cautela ¢ justificada tendo em vista que o aumento em uma das aliquotas, ja
existentes sobre as contribuicdes que recaem sobe receita, faturamento ou lucro, podem ser
carreadas ao financiamento da Seguridade Social, e, como tal, ser objeto de reparticdo para as
areas da saude e da assisténcia social — ou ainda, para areas distintas das sociais. Tendo em vista
que, as contribui¢des previstas no artigo 195, I, “b” (receita e faturamento) e “c” (lucro), da
Constitui¢ao, financiam indistintamente, também, as areas da saude e da assisténcia social.
Podendo haver confusao entre os valores arrecadados em substituicdo a folha de salarios —
exclusivamente previdenciarias — com as demais contribui¢des incidentes sobre a receita ou
faturamento.

A Unido, por sua vez, poderia deixar de repassar parcela desses recursos a previdéncia
social, sob alegacao de que essas contribui¢des — sobre a receita, faturamento ou lucro — nao
integram as chamadas contribui¢des previdenciarias; fato que contribuiria com um
desequilibrio provocado pela falta de equidade orcamentaria, contribuindo para o aumento do

déficit da previdéncia social.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Consoante restou afirmado, a receita tributaria decorrente das contribui¢des sociais deve
compor o orcamento da seguridade social e manter-se vinculada a causa que justificou a sua
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criacdo. Os recursos oriundos da contribui¢do social sobre a folha de pagamento, ao lado da
contribuicdo social vertida pelos trabalhadores, deverdo, com exclusividade, compor o FRGPS,
como ‘or¢amento paralelo ao Fiscal da Unido’ e com destina¢do afetada ao pagamento dos
beneficios previdenciarios. Assim sendo, a criagdo da CPRB, em substituicao a folha de
pagamentos, em decorréncia dessa alteragdo constitucional, altera a natureza juridica da
contribuicdo previdenciaria, tendo em vista a sua reordenacao orgamentaria — para o orgcamento
fiscal da Unido — e a aplicagdo desses recursos para outras finalidades, diferente da sua
destinacdo originaria.

Além do mais, mesmo se houvesse garantia de que o recurso arrecadado com a CPRB
iria para as despesas previdencidrias, a substituicdo da contribui¢do social sobre a folha de
salérios, por uma aliquota aplicada sobre a receita ou o faturamento, poderia fragilizar o fluxo
do caixa previdenciario. O volume de arrecadagdo da contribuigdo sobre a receita ou o
faturamento ficaria a mercé das vicissitudes do mercado de trabalho, do desempenho ou da
produtividade das empresas; além de permitir manobras contabeis que (di)ssimulam a realidade
do faturamento. De qualquer sorte, a incerteza da destinacdo dos recursos dessa nova
contribui¢do para a Previdéncia Social geraria um desequilibrio financeiro entre as receitas e as
despesas.

Nesse diapasao, concluimos que a criagdo da CPRB altera a sua natureza juridica com
reflexos no financiamento do RGPS. Os recursos, até entdo vinculados a previdéncia, passam
a seguir outros meandros orgamentarios, com a consequente diminui¢do de recursos para
financiamento do regime geral. Portanto, seria razoavel, para o reequilibrio orgamentario, que
recursos do orcamento Fiscal da Unido fossem, na mesma proporg¢ao, carreados ao orcamento
da seguridade social. Contrario sensu, essa conjuntura politico-financeira suscita interesses dos
setores publicos e privados na destinagdo dos recursos oriundos dessa fonte. O setor publico,
no sentido de utilizar essas receitas tributarias para acudir as despesas de outras areas. O setor
privado, principalmente das seguradoras e instituicdes financeiras, o intuito de intensificar suas
participagdes no mercado da previdéncia complementar privada, alardeando ser a Previdéncia

Social deficitaria e, portanto, inviavel.
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