POLITICA PUBLICA DE FOMENTO, DESONERACAO TRIBUTARIA E
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA INCIDENTE SOBRE A FOLHA DE
PAGAMENTO
PUBLIC POLICY DEVELOPMENT, TAX RELIEF AND INCIDENT ON SOCIAL
SECURITY CONTRIBUTION PAYROLL
Alex Assis de Mendoncat

Emerson Affonso da Costa Moura?

Resumo: Busca o presente trabalho investigar em que medida a politica publica de fomento
econémico adotada no ambito da contribuicdo social incidente sobre a folha de pagamento é
capaz de produzir a desoneracgdo tributaria mediante rentiincia legitima de receitas, a partir da
andlise dessa contribuicdo social stricto sensu e sua correlacdo com 0s encargos sociais, dos
mecanismos de intervencdo estatal na ordem econémica e social, dentre os quais, 0S
programas governamentais desenvolvidos no ambito fiscal que oferecem incentivos
econémicos indiretos, bem como, do marco normativo da desoneracdo da contribuigédo
incidente sobre a folha de salério, de forma a delimitar a incidéncia dos efeitos da
desoneracdo, tracando eventuais limitaces e propondo mecanismos que permitam o controle
social da renuncia fiscal.
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Abstract: Search this study to investigate the extent to which public policy for economic
development adopted at the social contribution on the payroll is able to produce tax relief by
surrendering legitimate revenue from the analysis of the contribution social strictly and its
correlation with social charges, the mechanisms of state intervention in economic and social
order, among them, the programs developed under governmental fiscal incentives that provide
indirect economic, as well the normative framework of unburdening the contribution levied
on the payroll in order to define the incidence of effects of tariff reduction, outlining any
limitations and proposing mechanisms for social control of the tax waiver.
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A seguridade social enquanto conjunto integrado de acOes destinadas a assegurar 0S
direitos relativos a saide e assisténcia e previdéncia social, é financiada de forma mista pela
adocdo do modelo assistencial — custeio direto por meio do or¢camento fiscal, mediante a
cobranca de impostos em geral — e contributivo — pagamento de contribuicdes sociais
impostas aos agentes de processo produtivo®,

Neste tocante, diversificando as fontes de financiamento da seguridade social foram
instituidas pela Constituicdo contribuicfes sociais devidas: ao empregador, a empresa € a
entidade a ele equiparadas; do trabalhador e demais segurados da previdéncia social, excluida
sua incidéncia sobre aposentadoria e penséo do regime geral de previdéncia social; da receita
de concursos de prognosticos; e do importador de bens ou servigos do exterior.

Neste tocante, o Estado tem utilizado a diversificacdo das fontes ndo como acréscimo
no aporte para a Seguridade Social, mas usando as contribuicbes sociais ora como
instrumento de arrecadacao fiscal, ora como politica publica de fomento, que sob o pretexto
de gerar avangos econdmicos-sociais, acaba promovendo uma desoneracgdo tributaria que ndo
alcanca os resultados desejados.

Tendo em vista, que o arcabouco normativo tributario de arrecadacdo e vinculacao
das contribuicdesprevidenciarias insere-se no sistema de garantia e protecdo dos direitos
sociais, busca o presente trabalho investigar em que medida a desoneracdo da folha de
pagamento é capaz de efetivamente promover a reducdo da carga tributaria e em que medida
essa rendncia de receita é legitima diante da falta de indicacdo in concreto da fonte de custeio,

bem como do retorno que ela pretende oferecer — o incremento da oferta de emprego.

2. Desenvolvimento

O Estado intervéem nas atividades econémicas e sociais, de forma diretiva ou
indutiva mediante, dentre outros, a utilizacdo de instrumentos de fomento, que busca
influenciar a atividade dos particulares mediante a oferta de beneficios e estimulos, de modo a
induzi-los a desempenharem atividades tidas como necessarias para a persecucao do interesse

publico seja através de meios de natureza honorifica, juridica ou econdmica®,

3 Assim dispde o Artigo 195 da Constituicdo de 1988 ao prever o financiamento da seguridade social de forma
direta e indireta, mediante recursos provenientes dos or¢camentos dos entes federativos e das contribuicdes
sociais instituidas pelo prdprio constituinte.

4 Deste modo, a atividade de fomento tem natureza instrumental, prestando-se a satisfacdo do interesse publico,
de sorte que o Estado estimula a atuacéo do particular de cooperar voluntariamente na persecucdo daquele fim.
MELLO, Rafael Munhoz de. Atividade de Fomento e o Principio da Isonomia. Salvador, Instituto Brasileiro
de Direito Publico, n° 21, fevereiro/marco/abril, 2010. Disponivel na internet:



No prisma econdmico abrange as vantagens patrimonais de natureza real — cessdo de
uso de bem publico para exploracdo dos particulares — ou beneficios de ordem financeiro —
abrangendo a transferéncia direta de recursos financeiros atraveés das subvengdes ou
empréstimos, ou a transmissdo indireta de beneficio pecuniario por meio de isencéo fiscal ou
simples reducgdo de aliquota em tributos.

Neste tocante, isencdo fiscal compreende os atos normativos concedidos a pessoas
fisicas ou juridicas que praticam atos ou desempenham atividade relevantes para a diretiva
politica econémica e social que suprimem ou reduzem imposicdo tributaria geral, reduzindo
ou eliminado dada carga tributérias, abrangendo mecanismos diversos, que envolvem desde a
forma imunitdria até o investimento privilegiado.®

A desoneracdo, portanto, é medida exercida no ambito da funcdo extrafiscal da
norma juridica tributaria, que tem por finalidade a promocdo econémica - através da
ampliacdo das exportacdes, captacdo de investimento externo e intensificacdo de fluxo capital
e a difusdo social — mediante a reducéo da taxa de desemprego e formalizacdo do mercado de
trabalho, através da rentincia & parcela de arrecadacéo fiscal®.

Por efeito, foi veiculada por uma série de medidas provisorias uma politicas publica
de fomento com a substituicdo temporéria da base de célculo da contribuicdo sobre a folha de
pagamento pela contribuicdo sobre a receita bruta de empresa, que pode ndo acarretar na
desoneracdo da carga tributaria, além de repercutir negativamente sobre o financiamento da
Previdéncia Social e concretizacdo dos direitos sociais relativos.

Autorizada pela Emenda Constitucional n° 42 de 2003, a desoneracgdo da folha de
pagamento € considerada como uma das medidas estratégicas do Programa de Acdo
Governamental denominado Brasil Maior adotado pelo Governo Federal em 2011 com
duracdo de trés anos, cujo objetivo precipuo é viabilizar o crescimento econdémico sustentavel

e inclusivo do pais.

http://www.direitodoestado.com/revista/ REDAE-21-FEVEREIRO-2010-RAFAEL-MUNHOZ-DE-MELLO.pdf
Acesso em 12.03.2013. p. 5-6.

5 Assim, envolve as isencdes, reducdo de aliquotas, suspensdo de impostos, manutencgdo de créditos, bonificades,
créiditos especiais e outros mecanismos que possam impulsionar ou atrair os particulares para a pratica das
atividades que o Estado deseja fomentar. MESQUITA, Botelho de. Autoridade coatora - isencao fiscal.
Revista de Direito Tributario. n. 55, v. 15, 1991. p. 167.

6 Com a desoneracdo implementada surge importante aspecto financeiro, de que a receita do Estado aumenta
consideravelmente e as financas governamentais em todos os niveis ficam mais saudaveis. ANDRADE, Luciano
Benévolo. Desoneracdo Tributaria e Promogdo Comercial do Brasil no Exterior. Revista de Direito
Tributario. n® 57 jul/set 1991. p.77-79.

" Com a emenda constitucional se inseriu 0 § 13° no Artigo 195 da Constituicdo de 1988 que dispde que aplica-
se o disposto no § 12 inclusive na hipdtese de substituicdo gradual, total ou parcial, da contribuicdo incidente na
forma do inciso I, a contribuicdo previdenciaria patronal sobre a folha de salarios e remuneracdes, pela incidente
sobre a receita ou o faturamento.



http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-21-FEVEREIRO-2010-RAFAEL-MUNHOZ-DE-MELLO.pdf

Observa-se, uma forte tendéncia de desoneracdo progressiva da folha de pagamento
com imenso vulto de rendncias fiscais com fins de incremento da atividade industrial e
econdmica do pais e estimular a criacdo de novos postos de trabalho. Contudo, em que pese a
proposta dessa politica de fomento econémico, o incentivo fiscal na forma que foi instituido,

ndo necessariamente conduzird aos fins econdmicos e sociais almejados.

3. Concluséao

A desoneracdo tributaria com a reducdo de custo ou de despesa na totalidade apenas
ocorrera se 0s custos do tributo substituido for superior ao do tributo substitutivo, ou seja, se 0
custo previdenciario com a manutencdo da folha - 20% da remuneracdo - for superior ao custo
efetuado sobre as receitas brutas da empresa, excluidos os descontos legais, calculado sob a
aliquota de 1% ou 2% da receita bruta.

Por efeito, a desoneracdo da contribui¢do social mediante a substituicdo temporéria
da base de célculo apenas acarretard beneficio fiscal real para todos os contribuintes que
estiverem sobre o seu campo de incidéncia, nas empresas cujo gasto com a folha de
pagamento for muito elevado em comparacdo com a receita bruta, o que ndo deve ocorrer
com aquelas que automatizaram os seus processos de producdo, com a finalidada de aumentar
o faturamento, e que ndo irdo obter uma desoneragdo real, mas uma sobrecarga tributaria®.

Ademais, as empresas contempladas por esse regime de substituicdo - dentre as quais
ndo estdo incluidas as microempresas e empresas de pequeno porte, que se sujeitam ao regime
de tributacdo diferenciado da Lei Complementar n® 123 de 2006 - passam a ter um regime de
custeio previdenciario hibrido, o que aumenta a burocracia nas referidas empresas,
produzindo efeito reverso sobre a competitividade.

Isto porque, ha a obrigatoriedade do recolhimento cumulativo de contribuicdes
previdenciarias ndo substituidas incidentes sobre a folha de pagamento® e de substitutivas
incidentes sobre a receita bruta, ambas, todavia, recolhidas em documentos de arrecadacéo

distintos, as primeiras, mediante guia de recolhimento da previdéncia social, as chamadas

8 Por efeito, bastaria que a sistematica da desoneracéo fosse facultativa e permitisse ao proprio contribuinte fazer
a opcdo pela forma de recolhimento que lhe fosse mais vantajosa. Além disso, ndo ha como assegurar que a
desoneracdo, quando efetivamente implementada, venha a impedir demissGes, como pretende o.

® As contribuicdes ndo substituidas séo as previstas nos incisos Il (conhecida como a contribuigéo do SAT) e IV
do art. 22 da Lei n° 8.212, de 1991, bem como as destinadas a outras entidades e fundos, previstas no art. 3° da
Lei n® 11.457, de 16.03.2007 (denominada de TERCEIRQOS).



GPS e as segundas, por meio de documento de arrecadacdo de receitas federais usualmente
conhecidas com DARFY,
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