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Apresentacéo

A Federacdo Nacional das Escolas Particulares - FENEP e a Fundagdo Getulio Vargas — FGV,
depois de produzirem em associacdo uma sequéncia de pesquisas com o objetivo de
determinar o marco estatistico e socioeconémico do setor educacional privado, partem para
uma nova etapa de trabalho. O relatdrio que agora se publica tem carater propositivo e trata
de um tema crucial para o setor, a desoneracdo da folha de pagamentos. Embora a questdo
seja do interesse de todos os empregadores, ela se reveste de um significado especial para o
segmento privado de educacdo, que ndo podera cumprir sua missao sem o concurso de amplo
contingente de profissionais qualificados.

O enfoque propositivo, em que o setor aponta alternativas para o atual modelo de
financiamento previdenciario e de outros programas relacionados ao mundo do trabalho, ndo
prescinde da fundamentagdo estatistica nem da evidéncia empirica, que caracterizaram as
pesquisas anteriores. Primeiro, porque sdo elementos que conferem solidez e respeitabilidade
a argumentagao desenvolvida. Segundo, e mais importante, o rigor analitico é um valor que
aproxima a FENEP e a FGV, duas instituicGes compromissadas com a construgao e a difusdo do
conhecimento.

A tese da desoneracdo parcial e gradativa da folha de pagamentos, defendida neste relatério,
ainda que ndo se torne consensual, oferece vantagens ao bom funcionamento da economia,
mas alerta para a necessidade de reformas de maior embocadura no sistema de seguridade
social, que ainda serd pressionado pela transicio demografica em curso no Pais. Sem esta
perspectiva, a redugdo proposta das aliquotas de contribuicdo serd passageira e ndo
proporcionara os estimulos esperados a expansdo do emprego. Com o apoio da FGV, a FENEP
posiciona-se a respeito de uma questdao que considera vital ndo apenas para os seus interesses
diretos mas sobretudo para o conjunto da sociedade brasileira.

Salomao Quadros
Coordenador de Analises Econdmicas
Instituto Brasileiro de Economia
Fundacdo Getulio Vargas



FENEP

Uma contribuicdo relevante

A FEDERACAO NACIONAL DAS ESCOLAS PARTICULARES vem, nos ultimos anos, publicando
varios textos relevantes para a reflexdao e avaliagdo de nossa atividade. Editamos trabalhos
relacionados ao meio-ambiente, divulgamos pesquisas sobre educacdo privada, quantificando
dados relativos ao nosso papel na sociedade. Quase sempre, recorremos aos bons oficios da
prestigiosa FUNDACAO GETULIO VARGAS, cuja competéncia é reconhecida por toda parte.

Pela quarta vez, a FGV contribui significativamente com seus estudos, desta vez abordando o
tema da desoneracgdo da folha de pagamentos nas atividades do terceiro setor, com foco nas
instituicdes de ensino particular.

Com este trabalho, procuramos contribuir para a discussdao do problema com as autoridades
envolvidas no processo.

E senso comum que a educacgdo é a chave do desenvolvimento das nagdes. Sabemos que as
inteligéncias formam a nova riqueza do mundo e que nenhum pais pode avangar em suas
potencialidades sem um processo educacional consistente. Portanto, toda e qualquer politica
econdmica que viabilize estas atividades acaba sendo pedra de toque para alcangar aqueles
objetivos.

A leitura atenta deste texto aportara novos dados e informacgGes para que possamos melhor
fundamentar e construir um consenso e, com isto, trabalhar no sentido de convencer os
agentes governamentais e as liderancas politicas, sensibilizando-as para nossa causa.

Nossa Federacdo permanece atenta as demandas de nossos membros e aos desafios de nosso
tempo.

JOSE AUGUSTO DE MATTOS LOURENGO
Presidente da FEDERACAO NACIONAL DAS ESCOLAS PARTICULARES
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Em torno de um paradoxo

O presente estudo, encomendado & FUNDACAO GETULIO VARGAS pela Diretoria de Assuntos
Econ6micos da FENEP, aborda um tema fundamental para nossas atividades. Estamos
estabelecendo, por primeira vez, uma agenda temdtica do emprego no setor educacional
privado bem como as alternativas de desoneracdo da folha de pagamentos no Brasil.

O setor tercidrio da economia brasileira é, sem duvida, o que gera mais empregos no pais.
Paradoxalmente, é o mais penalizado com os impostos.

O estudo feito pela FGV, embasado em mais de uma década de informagdes, servird de
subsidio as nossas reivindicagGes por maior justica fiscal para o setor de servigos no pais.

Em relagdo a atividade educacional privada, dispomos, agora, de dados comparativos,
incluindo o universo macro e microecondmico, com vertentes nacionais e internacionais, que
sugerem hipdteses de trabalho, todas vidveis, no sentido de possibilitar a desoneragdo da
folha de pagamento para uma atividade que tem no individuo seu capital inaliendvel.
Conforme demonstrado neste ensaio, nossa mdo de obra tem mais de 12 anos de
escolaridade, altissimo grau de formalidade, além de contribuir com parcela significativa para a
composicdo do PIB, todos estes dados comprovados e disponiveis no texto.

Podemos também adiantar que a proposta aqui apresentada de modo algum fere o principio
da politica fiscal do governo, pois que ndao estamos propugnando nada parecido com renlncia
fiscal, ou algo semelhante. Estamos, isto sim, reivindicando um tratamento mais justo para um
setor de vital importancia para o pais, a educacao.

Afinal, segundo dados de 2006, sdo mais de 10 milhGes de matriculas em 36.800
estabelecimentos de ensino, gerando 660.000 empregos diretos com saldrios 75,64%
superiores a média daqueles pagos pelo total da economia brasileira.

Além dos impostos recolhidos aos cofres publicos, municipais, estaduais e federais, o setor
gera uma economia para os governos de 23 bilhdes de reais, que seria, em estimativa
modesta, o que teria de ser disponibilizado para dar educac¢do aos brasileiros matriculados nas
instituicdes privadas de ensino.

HENRIQUE ZAREMBA DA CAMARA
Diretor de Assuntos Econémicos da FENEP

Escola Particular; Liberdade e Democracia comegam aqui.



Sumario Executivo

1. O setor educacional privado, por meio da
Federacao Nacional das Escolas Particulares —
FENEP, solicitou a Fundagdo Getulio Vargas
que estudasse e propusesse alternativas a
tributacdo da folha de pagamentos, problema
que interessa a todos os empregadores,
especialmente os de mao-de-obra qualificada.

2. A atividade educacional desenvolvida pelo
setor privado — inclusive as instituicdes sem
fins lucrativos — era responsavel por 1.184.126
ocupacbes em 2006, segundo o IBGE'. Este
nimero correspondia a 1,27% do total de
ocupacgles existentes na economia brasileira,
estimado em 93.246.963.

3. Também de acordo com o IBGE, havia, em
2005, 19.940 fundagdes privadas e
associagées sem fins lucrativos dedicadas as
atividades de educagdao e pesquisa. Estas
entidades empregavam 509.265 pessoas.

4. A atividade educacional privada ndo se
sobressai apenas quantitativamente no que
diz respeito ao nivel de emprego. O destaque
decorre, sobretudo, da sua acumulagdo de
capital humano. A escolaridade média dos
profissionais que atuam no setor é de 12,6
anos de estudoz, bem acima dos 7,7
correspondentes a totalidade da forca de
trabalho.

5. Outro elemento que distingue a educagdo
privada é o alto grau de formalizagdo das
relagbes entre empregados e empregadores.
Enquanto para o conjunto das pessoas
ocupadas no Pais a proporcdo de empregados
formais é de 40,1% do total da forca de
trabalho, no setor educacional privado a
fracdo alcanga 82,2%.

! Sistema de Contas Nacionais 2002-2006.

? Contados a partir do primeiro ano do ensino fundamental,
considerado com oito anos. Apds a reforma recente, que
instituiu um nono ano, o primeiro é contabilizado como um
ano incompleto. A escolaridade de 11 anos ou mais,
frequentemente referenciada, corresponde ao ensino médio
completo.

6.

7.

9.
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Este modelo ocupacional tem como
contrapartida uma significativa despesa com
salarios e, correspondentemente, de
contribuicBes sociais incidentes sobre a folha
de pagamentos. A relacdo entre folha de
pagamentos e valor da produgdo das
atividades econdmicas que formam o PIB é de
15,26%. A educagdo privada apresenta o valor
maximo para esta proporgdo, de 46,33%, mais
de trés vezes a média geral. No outro extremo
esta o refino de petrdleo, onde a folha salarial
equivale a 1,54% do valor da produgdo.

J4 as contribuigdes resultam da aplicagdo das
seguintes aliquotas nominais:

e INSS-20%
e Seguro contra acidentes de trabalho — até
6%

e FGTS-8%

e Salario educagdo —2,5%

e PIS-1%

e Sistema S (SENAI, SENAC, SESC, Sebrae,

etc.)-1%a3%

Com base nas tabelas de usos e recursos das
Contas Nacionais, produzidas e divulgadas
pelo IBGE, pode-se calcular as aliquotas
efetivamente incidentes, comparando-se as
contribuicbes sociais com os saldrios
contratuais. Para a totalidade da economia, as
contribui¢des representam 20,1% da folha de
pagamentos. Excluindo-se as atividades tipicas
de governo, que contam com um regime
previdencidrio proéprio, a aliquota é de 23,9%.

Trés aspectos podem ser destacados a partir
da trajetdria destas aliquotas no periodo
1992-2006. Primeiramente ambas sdo
crescentes ao longo do periodo. Em segundo
lugar, a tributagdo incidente sobre a folha de
pagamentos do setor privado cresceu mais do
gue a que recai sobre as atividades tipicas do
setor publico. Por fim, os percentuais sdo
inferiores aos indicados pelas aliquotas
nominais. Isto se explica principalmente pela
informalidade que em graus variados se
manifesta em praticamente toda a economia.
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Para o setor educacional privado, a aliquota
média é de 14,7%. Vale ressaltar, porém, que

neste caso o percentual resulta da
coexisténcia de instituicGes sujeitas a regimes
bastante diferenciados. De um lado, estdo as
que desembolsam integralmente as
contribuigdes previstas em lei e de outro
aquelas que por enquadrarem-se na categoria
de filantrépicas desfrutam de um tratamento
especifico que as desonera de tais obrigacoes.

O peso dos encargos sobre a folha de
pagamentos no Pais é consideravel. Tendo por
base uma amostra de 155 paises, o Brasil
situa-se no ultimo quartil da distribuicdo. Isto
significa que pelo menos 75% das economias
incluidas no painel impdem encargos mais
baixos sobre suas respectivas folhas de

pagamentos.

Embora sujeita a criticas freqlentes, a
tributagdo sobre a folha de pagamentos deve
ser avaliada de maneira  objetiva,
contrapondo-se pros e contras desta

modalidade de obtengdo de recursos fiscais. A
tributacdo da folha de pagamentos traz
vantagens entre as quais a facilidade
administrativa para quem paga e para quem
cobra o imposto. A vinculagdo dos beneficios a
base contributiva, ao contrdrio das despesas
que dependem de impostos gerais, confere
estabilidade aos gastos e evita custos politicos
proprios da disputa por recursos
orcamentarios. A questdo estd no possivel
excesso de utilizagdo desta forma de
tributagdo, que tem sido observado em escala
mundial, com particular intensidade no Brasil.

Além disso, se é fato que a tributagdo do
trabalho introduz ineficiéncias na economia
tais como a reducdo do emprego e o incentivo
a informalidade, ndo é menos certo que

outras modalidades de financiamento
previdencidario também provocam suas
distorgdes.

A redugdo da aliquota de incidéncia das

contribuicdes produz dois impactos sobre a
receita tributdria. O primeiro é de redugdo ja
que o percentual de cobranga serd menor. O
segundo se da em sentido oposto, pelo
estimulo a contratacdo de trabalhadores. Ndo
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é possivel, no entanto, apenas em bases
conceituais, determinar a priori qual dos dois
impactos predominara. A questdo se transfere
desse modo para o terreno empirico.

No terreno empirico, os estudos disponiveis
ndao s3ao unanimes em afirmar que a
desoneragdo da folha de saldrios permite a
recomposi¢cdo proporcional da base de
tributacdo. Se a expansdo do emprego e a
formalizacdo do trabalho decorrentes da
desonerac¢do ndo asseguram a manutencdo da
arrecadagdo para fins previdenciarios, sera
preciso buscar fontes alternativas de
financiamento.

O recurso a outras bases tributarias, como o
faturamento das empresas empregadoras,
favorece o incremento do nivel de emprego,
mas tem efeitos negativos sobre o
funcionamento da economia. Os mais graves
sao a diminuicdo da produtividade, do
estoque de capital e do nivel de consumo da
sociedade.

Diante das evidéncias enumeradas, defende-
se uma reducdo parcial da aliquota tributaria
do INSS incidente sobre as empresas do setor
privado, que se reduziria dos atuais 20% para
12%. Tomando por base as contas nacionais
de 2000 a 2006, a aliquota média sobre a
folha de pagamentos diminuiria de 23,9% para
15,9%. Considerando-se ainda uma reagao
favoravel, embora menos do que
proporcional, do nivel de emprego formal,
combinada a recuperagdo do salario
efetivamente recebido, elementos que se
compdem para formar a folha de pagamentos,
estima-se em 10% o incremento da base
tributdria. Como resultado, a arrecadagdo
total de contribuicées sofrerd redugdo de
27%.

A reducdo na arrecadagdo sera compensada
pelo acréscimo da tributagdo sobre o
faturamento. No trabalho, sdo feitos dois
exercicios acerca da reparticdo setorial do
acréscimo desta modalidade de tributagao.
Nos dois exercicios, admite-se que o aumento
da tributagdo ndo provoque redugdo da base
contributiva. A manutencao da base, isto &, do
faturamento mesmo em face da tributacdo
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decorre da possibilidade de
aliquota ao preco final dos bens e servigos.

repasse da

No primeiro exercicio, a desoneracdo é linear,
correspondente a 27% do montante pago a
titulo de contribuicdo sobre a folha de
pagamentos. A redu¢do é compensada por um
acréscimo da tributagdo sobre faturamento de
0,98%. Os percentuais ndo devem ser
comparados porque incidem sobre bases
tributarias diferentes. Segundo o IBGE, em
2006, o valor da produgdo da economia
brasileira, varidvel que mais se aproxima da
nogao de faturamento, era 26,15 vezes maior
do que a cifra referente a contribui¢des sociais
sobre folha de pagamentos. Para o setor
educacional privado, a desoneragdo de 27%
da folha salarial seria integralmente
compensada por uma tributacdo de 1,21% do
faturamento.

O segundo exercicio repete a desoneragdo de
27%, diferenciando-se do anterior pela adogao
de um critério de rateio do acréscimo da
tributagdo sobre o faturamento. Esta
tributacdo adicional é repartida segundo a
participacdo de cada setor no total do
faturamento do setor privado. Tratada desta
maneira, a tributagdo compensatdria incidira
sobre todas as atividades segundo a mesma
aliquota de 0,98%.

Embora todos os setores venham a ser
tributados nas respectivas folhas de
pagamento, é possivel verificar, usando-se
dados do IBGE referentes a 2006, que 20 dos
52 terdo desoneracdo liquida, isto é, reducdo
do 6nus sobre folha superior ao acréscimo da
tributagdo sobre faturamento. O setor
educacional faz parte deste grupo, sendo
objeto de uma redugéo liquida no pagamento
de tributos equivalente a 0,23% de seu
faturamento.

A transferéncia de incidéncia tributaria na
forma aqui apresentada ndo é uma solugdo
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definitiva. A dindmica demografica requerera
recursos adicionais para financiar o sistema
previdenciario. A necessidade de recursos
para o pagamento crescente de beneficios
impora o aumento das aliquotas, seja sobre a
folha ou sobre o faturamento. No leque de
propostas de reformas do atual modelo
previdencidrio, com o objetivo de limitar
novos acréscimos das aliquotas, o aumento da
idade minima é o de maior eficdcia.

A proposta de desoneracdo da folha de
pagamentos, de  carater  parcial e
implementagdo gradativa conforme se detalha
ao longo do trabalho, atende a interesses de
todos os setores empregadores de mao-de-
obra no Pais, mas ¢é especialmente
conveniente para o segmento educacional
privado. Destacado empregador, o setor
enxerga a proposta de desoneragdo como
uma condigdo  necessaria ao  pleno
cumprimento de sua vocagdo. A razdo é
simples: a difusdo dos beneficios da educagdo
ndo pode prescindir da contratagio de
profissionais capacitados e motivados.

Uma variante, com beneficios dirigidos ao
setor educacional privado, seria o uso de uma
aliquota marginal decrescente, que
favorecesse o emprego de mao-de-obra
qualificada, normalmente mais bem paga.
Neste caso, para garantir o equilibrio
orcamentario, a desoneracdo seria baseada
numa aliquota média, comegando de um
percentual mais alto, que decresceria com o
nivel de rendimento. A diferenga entre
aliquota maxima e minima poderia ser de trés
a cinco pontos percentuais.

Embora possam ser formuladas propostas de
interesse especifico do setor educacional, ndo
é objetivo deste trabalho defender teses
setoriais e sim reforgar o carater geral do
problema de estabelecer parametros para o
uso adequado da tributagdo sobre a folha de
pagamentos.
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Introducéo

Integrante das agendas de nove entre dez governos, a equacao
previdencidria parece ndo ter uma solucdo permanente. Esta
capacidade de renovacdo decorre da multiplicidade de fatores que
interagem na sua formulagdo, exigindo precisdo técnica e determinagao
politica daqueles que administram o sistema publico de aposentadorias
e pensdes. O pano de fundo é a delicada questdo do envelhecimento
populacional, que provoca um crescente deslocamento de individuos da
condicdo de contribuintes para a de beneficidrios. O Brasil, além da
transicdao demografica, convive com elevado grau de informalidade das
relagcdes de trabalho, que reduz a base contributiva do sistema. Apesar
dessa combinacao desfavoravel, a reforma previdencidria brasileira vem
sendo tratada parcimoniosamente, o que é incompativel com a urgéncia

recomendada pelos desequilibrios financeiros em expansao.

A primeira vista, o caminho mais curto para restabelecer o equilibrio
entre gastos e receitas é a elevagdo da aliquota de contribuigao,
normalmente incidente sobre a folha de pagamentos. A cobranca de
impostos sobre a folha, embora universal, o que sugere virtudes desta
modalidade de tributacdo, provoca disfuncdes macroecondémicas a
medida que aumenta. A mais notdria é o desestimulo ao emprego. No
Brasil, de 1992 a 2006, a receita de contribuicdes, ai incluidas as
referentes ao FGTS, elevou-se de pouco menos de 15% para pouco mais
de 20% da folha salarial. Ao longo desse periodo, o crescimento
econdmico foi inferior a 3%, tornando ainda mais dificil a criagao de
empregos e a formalizagao dos existentes. Vem dai a motivagao deste
trabalho: mostrar a intrincada combinacdo de fatores - econdmicos,

demograficos e politicos — que desdaguam na elevagao da aliquota. Em
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seguida, a luz de uma reflexao conceitual e da revisao de um conjunto
de evidéncias nacionais e internacionais, discutem-se possibilidades de
enfrentamento do problema, sem descuidar do equilibrio das financas

previdenciarias.

A proposta de desoneracdo da folha de pagamentos, parcial e gradativa
conforme se detalha ao longo do trabalho, atende a interesses de todos
os setores empregadores de mao-de-obra no Pais, mas é especialmente
cara ao segmento educacional privado. Destacado empregador,
sobretudo em termos qualitativos, ja que o contingente ocupado na
atividade possui um grau de escolaridade mais de duas vezes superior a
média do mercado de trabalho do Pais, o setor enxerga a proposta de
desoneragdao como uma condi¢ao necessaria ao pleno cumprimento de
sua vocacdo. A razdo é simples: a difusdo dos beneficios da educacao
nao pode prescindir da contratacdo de profissionais capacitados e

motivados.

O trabalho comeca com uma descricdo do setor educacional privado no
contexto da economia nacional em que se enfatiza sua condicdo de
demandante de mado-de-obra. Esta abordagem introdutéria é
acompanhada de uma detalhada qualificacdo demografica e
socioeconOmica da forca de trabalho ocupada no setor. Em seguida,
passa-se a questdo tributdria propriamente dita, por meio de
tratamento conceitual complementado pela evolugdo histérica. A
conjugacdo desses elementos delineia diferentes alternativas de
correcdo dos desequilibrios financeiros observados nos sistemas
previdenciarios, entre os quais o brasileiro. Desenvolve-se entdo uma
linha de argumentacdo em defesa da desoneracao parcial e gradativa da
folha de pagamentos, compensada pela tributagdo da receita gerada

pelos empregadores em suas diversas atividades. A se¢do de
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consideragdes que encerra o trabalho aponta possiveis novos desenhos

de desoneragdo. Por ora, todavia, parece mais importante oferecer uma
alternativa que, longe de ser ambiciosa, se mostre de implementacao

viavel.

[ . |
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A mao-de-obra ocupada na atividade educacional privada no
contexto da economia nacional

A atividade educacional desenvolvida pelo setor privado — inclusive as
instituicoes sem fins lucrativos — era responsavel por 1.184.126
ocupac¢des em 2006, segundo o IBGE®. Este ndmero correspondia a
1,27% do total de ocupacOes existentes na economia brasileira,
estimado em 93.246.963. A proporcdo representada pelo setor
educacional privado é superior a da maioria das atividades industriais,
entre as quais a cadeia automotiva, que em 2006 congregava 409.024
ocupacgdes, e o setor de mdaquinas e equipamentos, com 473.363. Nos
servicos, conjunto diversificado de atividades que reunia 56.619.241
ocupagdes em 2006, pouco mais de 60% do total da economia, o setor
educacional privado estava a frente, por exemplo, do segmento de
intermediacdo financeira, cujo volume de ocupac¢des naquele ano

alcancava 931.230.

O papel desempenhado pelo setor educacional privado no mercado de
trabalho é estreitamente correlacionado a sua dimensdao econdémica. A
contribuicdo do setor a formagao do produto interno bruto (PIB)
brasileiro® em 2006 era de 1,20%, ainda de acordo com o IBGE. A
equivaléncia entre estas duas proporg¢ées pode ser encontrada também
na educacdo publica, cujos percentuais referentes a 2006 sdo: 3,96%
para a propor¢ao de ocupagdes e 3,44% para a contribuicdao ao PIB.
Outras atividades do setor de servicos também exibem correspondéncia
similar entre as duas variaveis economicas. Entre estas, vale citar a

atividade de saude, tanto a ofertada pelo setor privado como a prestada

? sistema de Contas Nacionais 2002-2006.
‘A rigor, a participagdo mencionada se refere ao valor adicionado pela atividade. Para se chegar ao PIB, faltam os
impostos liquidos sobre produtos, ndo discriminados setorialmente pelo IBGE.
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pelo governo, os segmentos de transportes e armazenagem e o0s
servigcos prestados as empresas, entre os quais se incluem os juridicos,

contabeis, de engenharia, publicidade e também limpeza e seguranga.

A similaridade entre a contribuicdo ao PIB e a participacdo na forca de
trabalho, prépria da atividade educacional e de outras acima referidas,
nao é a regra geral nem no setor de servicos nem muito menos no
conjunto da economia. No primeiro caso, hd segmentos em que a mao-
de-obra representa um percentual da forca de trabalho
significativamente menor do que a participacdo do respectivo segmento
no PIB. O exemplo que mais evidencia esta caracteristica é a atividade
de intermediacao financeira e seguros, cuja contribuicdo ao PIB alcanca
7,20% enquanto absorve apenas 1,00% da mao-de-obra ocupada no

Pais.

Ainda no setor de servicos, hd exemplos diametralmente opostos, em
gue a proporcdo relativa a ocupacdo excede com folga a contribuicdo da
atividade ao PIB. Sdo exemplos o comércio, os servicos de alojamento e
alimentacdo e a categoria outros servicos, que de acordo com o IBGE
ocupava em 2006 mais de 11 milhdes de pessoas. Nesta categoria estao
agrupadas diversas atividades, algumas das quais desempenhadas
diretamente por individuos e ndo por empresas, como os empregados

domésticos.

Na industria, diferentemente dos servicos, o que se observa com mais
freqUiéncia é a contribuicdo do PIB superar a participacdo na forca de
trabalho. O desencontro mais flagrante se da nas atividades extrativas
como as de petrdleo, gas natural e minério de ferro. No primeiro caso, a
contribui¢do ao PIB é de 2,1% ante uma presenga de apenas 0,05% no

mercado de trabalho. O valor econ6mico da atividade esta diretamente
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associado ao preco do recurso natural, cuja extragdo requer

investimento macigo em capital fisico.

As proporg¢des tendem a convergir em atividades nas quais, com maior
ou menor conteldo tecnolégico, o valor dos produtos dependa
crescentemente do volume de trabalho incorporado. Para ilustrar esta
progressdo, vale citar a producdo de madquinas e equipamentos,
responsavel por 1,0% do PIB e 0,5% do emprego, e a fabricagdo de
moveis, que participa do PIB com 0,7% e absorve 0,95% da m3o-de-obra

ocupada na economia.

A tabela a seguir apresenta para todos os setores e atividades
econdmicas a distribuicdo das ocupagdes e da contribuicdo ao PIB
através do valor adicionado. A partir destas duas distribuicdes, elabora-
se, pela divisdao entre as duas, um indicador que mede o alinhamento
entre as respectivas proporcdes de participacdo no PIB e na forca de
trabalho. As atividades em que a contribuicdo ao PIB supera a presenca
no mercado de trabalho apresentam para o indicador valores superiores
a 1 e vice-versa. Como ja mencionado, educacdo, saude, transportes e
servigos prestados as empresas sao atividades em que o indicador se
aproxima de 1, refletindo a equivaléncia entre as participacdes no PIB e

na forga de trabalho.
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Tabela 1 — Distribuicdo das ocupac¢des e das contribui¢cdes ao PIB por setores e
atividades econoémicas

Ocupacgdes Valor VA/
(%) Adicionado (%) ocupagdes

Total 100,00 100,00 1,00
AGROPECUARIA 19,73 5,47 0,28
Agricultura, silvicultura, exploragao florestal 13,62 3,74 0,27
Pecudria e pesca 6,11 1,73 0,28
INDUSTRIA 19,55 28,78 1,47
Petrdleo e gdas natural 0,05 2,14 40,98
Minério de ferro 0,03 0,49 15,74
Outros da indUstria extrativa 0,21 0,27 1,29
Alimentos e bebidas 2,38 2,76 1,16
Produtos do fumo 0,02 0,12 4,75
Téxteis 1,04 0,68 0,65
Artigos do vestuario e acessoérios 1,99 0,62 0,31
Artefatos de couro e calgados 0,69 0,33 0,47
Produtos de madeira - exclusive moveis 0,52 0,39 0,75
Celulose e produtos de papel 0,20 0,61 3,00
Jornais, revistas, discos 0,41 0,71 1,75
Refino de petréleo e coque 0,02 0,26 12,18
Alcool 0,08 0,37 4,91
Produtos quimicos 0,11 0,51 4,47
Fabricagdo de resina e elastdmeros 0,03 0,27 9,38
Produtos farmacéuticos 0,12 0,74 6,31
Defensivos agricolas 0,02 0,11 5,88
Perfumaria, higiene e limpeza 0,12 0,30 2,55
Tintas, vernizes, esmaltes e lacas 0,03 0,12 3,68
Produtos e preparados quimicos diversos 0,09 0,17 1,85
Artigos de borracha e plastico 0,41 0,70 1,73
Cimento 0,01 0,16 12,98
Outros produtos de minerais ndo-metalicos 0,59 0,56 0,95
Fabricagdo de ago e derivados 0,12 0,89 7,18
Metalurgia de metais ndao-ferrosos 0,13 0,48 3,78
Produtos de metal - exclusive maquinas e equipamentos 0,77 1,01 1,31
Maquinas e equipamentos, inclusive manutengdo e reparos 0,51 0,99 1,96
Eletrodomésticos 0,05 0,13 2,56
Maquinas para escritério e equipamentos de informética 0,04 0,12 2,73
Madquinas, aparelhos e materiais elétricos 0,22 0,55 2,48
Material eletrénico e equipamentos de comunicagdes 0,10 0,22 2,23
Aparelhos/instrumentos médico-hospitalar, medida e éptico 0,13 0,31 2,47
Automoveis, camionetas e utilitarios 0,08 0,27 3,25
Caminhdes e Onibus 0,02 0,10 4,53
Pecas e acessorios para veiculos automotores 0,33 0,79 2,38
Outros equipamentos de transporte 0,13 0,31 2,49
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Ocupagbes Valor VA/
(%) Adicionado (%) ocupagdes

Moveis e produtos das industrias diversas 0,95 0,72 0,76
Eletricidade e gds, agua, esgoto e limpeza urbana 0,41 3,76 9,21
Construgao 6,36 4,73 0,74
SERVICOS 60,72 65,75 1,08
Comércio 16,60 11,48 0,69
Transporte, armazenagem e correio 4,21 4,85 1,15
Servigos de informagdo 1,81 3,79 2,10
Intermediagdo financeira e seguros 1,00 7,20 7,21
Servigos imobiliarios e aluguel 0,65 8,66 13,35
Servigos de manutengao e reparagao 2,04 1,03 0,51
Servicos de alojamento e alimentagdo 3,86 1,80 0,47
Servigos prestados as empresas 4,80 4,78 1,00
Educagdo privada 1,27 1,20 0,95
Saude privada 1,88 1,97 1,05
Outros servigos 12,13 3,70 0,31
Educagao publica 3,96 3,44 0,87
Saude publica 1,29 1,80 1,39
Administragcdo publica e seguridade social 5,24 10,07 1,92

Fonte: IBGE, Contas Nacionais — 2006

Em resumo, existem setores em que o emprego é numericamente
elevado, mas o resultado em termos de produ¢dao nao reproduz esta
presenca. O setor outros servicos ja referido é responsdavel por 12,8%
das ocupagbes no Pais, contribuindo com 3,7% para o PIB. No outro
extremo, a extracdo de petrdleo ocupa 0,05% da forca de trabalho, mas
contribui com 2,1% para o PIB. O que estd em jogo aqui é a
produtividade da m3o-de-obra, isto &, sua contribuicdo para a producao.
De modo simplificado, a contribuicdo da mao-de-obra depende de pelo
menos trés fatores: sua prépria qualificacdo, chamada de capital
humano, do ambiente produtivo em que se insere, onde pode ser maior
ou menor a disponibilidade de capital fisico e tecnologia, e finalmente

do valor dos recursos naturais que definem a atividade.

A contribuicdo do trabalho a producdo é retratada em geral pela sua

remuneracdo. De acordo com o IBGE, a média salarial é mais elevada
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nos setores ligados as atividades extrativas. Na extracao de petréleo, o
nivel salarial € maximo, equivalendo a mais de 13 vezes a média da
economia. No refino, a proporcdo é de 12 vezes. Em muitos setores
industriais, como o quimico e o siderurgico, os salarios sdo quatro a
cinco vezes superiores a média da economia. Nestes setores, a
produtividade do trabalho incorpora o valor dos recursos naturais e a
tecnologia, cabendo ao capital humano uma fracdo menor entre os

fatores determinantes da remuneracao.

No setor de servicos, praticamente inexiste o papel dos recursos
naturais. Tampouco o conteudo tecnoldgico e a presenca de capital
fisico na forma de maquindrio sdo marcantes. Nesse conjunto de
atividades, as remuneragbes, entendidas como indicativas da
produtividade do trabalho, oscilam principalmente em funcdo de
diferengas setoriais nas dotac¢Ges de capital humano. A educacdo
privada se destaca, apresentando um nivel salarial médio duas vezes
maior do que o do conjunto das pessoas ocupadas em servicos> no Pais.
Como se pode observar no grafico, os salarios no segmento educacional
privado sdo superados pelos pagos na atividade de intermediacdao
financeira, onde a tecnologia tem fun¢do preponderante na equagao
produtiva, e nos servicos publicos, em que a fixacdo das remuneracgdes

nem sempre segue a mesma légica das atividades privadas.

5 . . . . - g . ~
A remuneragdo média no setor de servigos praticamente coincide com a média da economia. A concluséo se
estende portanto ao mercado de trabalho como um todo.
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Grdfico 1 — Indice de saldrios médios no setor de servicos, 2006
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Fonte: IBGE — Coordenagdo de Contas Nacionais
Nota: Total do setor de servicos =100

O destaque obtido pela mao-de-obra ocupada na atividade educacional
privada decorre da sua acumulag¢do de capital humano. Como se verd
adiante, a escolaridade média dos profissionais que atuam no setor é de
12,6 anos de estudo®, bem acima dos 7,7 correspondentes a totalidade
da forca de trabalho. Outro elemento que distingue favoravelmente a
educacdo privada é o alto grau de formalizacdo das relacGes entre
empregados e empregadores. Enquanto para o conjunto das pessoas
ocupadas no Pais a proporgao de empregados formais é de 40,1%, no
setor educacional privado a fracdo alcanca 82,2%. Pode-se afirmar,
portanto, no que diz respeito a mao-de-obra empregada, que a
educacdo privada se sobressai pela combinacdo de um contingente
expressivo e qualitativamente bem posicionado no contexto das

atividades econGmicas nacionais.

¢ Contados a partir do primeiro ano do ensino fundamental, considerado com oito anos. Apds a reforma recente, que
instituiu um nono ano, o primeiro é contabilizado como um ano incompleto. A escolaridade de 11 anos ou mais,
frequentemente referenciada, corresponde ao ensino médio completo.
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Este modelo ocupacional tem como contrapartida uma significativa
despesa com salarios e, correspondentemente, de contribuigbes sociais
incidentes sobre a folha de pagamentos. O grafico a seguir, com base
em dados do IBGE relativos a 2006, apresenta a relagao entre folha de
pagamentos e valor da producdo’ das atividades econdmicas que
formam o PIB, excluidas apenas as tipicas de governo, em que o
conceito de valor da producdo ndo tem correspondéncia com um preco
e um volume produzido. A média desse amplo segmento é de 15,26%. A
educacdo privada apresenta o valor maximo para esta proporc¢do, de
46,33%, mais de trés vezes a média geral. No outro extremo esta o
refino de petrdleo, onde a folha salarial equivale a 1,54% do valor da

producao.

Grdfico 2 — Relagdo entre folha de pagamentos e valor da produgdo por setor de
atividade econémica
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Fonte: IBGE- Coordenagdo de Contas Naci

7 0 valor da produgdo é a expressGo monetdria a pregos de mercado da produgdo de bens e servigos de um setor de
atividade ou de toda a economia em determinado periodo de tempo. Diferencia-se do conceito mais usual de
faturamento porque neste estdo incluidas as vendas de produtos produzidos em outros periodos e excluidos os
produtos destinados a formagdo de estoques. No caso dos servigos e especificamente da educagdo privada,
atividades em que néo se pode estocar a produgdo, os conceitos de valor d aprodugdo e faturamento sGo muito
proximos.
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A proxima secdo é reservada a uma descricdo pormenorizada das
principais caracteristicas demograficas e socioecondmicas das pessoas

ocupadas na atividade educacional privada.

Caracteristicas demograficas e socioecondmicas das pessoas ocupadas no

setor de educagdo privada

Nesta seg¢do, sera feito um mapeamento das caracteristicas
demograficas e socioecon6micas das pessoas ocupadas na atividade
educacional privada com base nos microdados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) 2007, feita pelo IBGE. Os niumeros aqui
apresentados ndo coincidem exatamente com os divulgados pelas
contas nacionais, que passam por cruzamentos com outras estatisticas
até a publicagdo. Apesar de possiveis discrepancias, as tabelas montadas
a partir da PNAD proporcionam um conhecimento detalhado e coerente
a respeito das principais caracteristicas da mao-de-obra ocupada no

setor privado de educacao.

Segundo a PNAD, havia em 2007 um contingente de 1.348.157 pessoas
gue atuavam profissionalmente no setor educacional privado. Esta cifra
resulta da adicdo do numero dos que tém na educacdo privada sua
ocupacao principal, de 1.178.726, com os que trabalham no setor de
forma complementar, de 169.431. A tabela a seguir descreve as
principais categorias ocupacionais encontradas no setor educacional
privado. E de se notar que 30,1% desempenham fungdes
administrativas, desde os niveis elementares aos cargos gerenciais mais
qualificados. Outro grupo, de magnitude semelhante, reline mestres e

professores com formacdo superior, independentemente do nivel
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educacional em que militem. Nesta categoria, o subgrupo mais
numeroso é o de professores do ensino bdsico, em consonancia com a
fracdo correspondente do alunato. Vale lembrar que cerca de 70% dos
alunos de instituicdes privadas de ensino estdao matriculados na
educacdo basica. Uma categoria de grande dimensdo é a formada por
técnicos de nivel médio e professores leigos. Este grupo, atuante nos
estagios iniciais do processo educacional, é maior nas regides mais

pobres do pais.

Tabela 2 — Ocupados no setor educacional privado seqgundo principais categorias

Ocupagdo Principal Pessoas Participagdo

Mestre de.edqcagao_mfantl,I,_Jardlm de |nfanNc1a, mat-ernal e ensino de primeiro 216.697 16,1%
grau de primeira a oitava série (com formagao superior)
Mestr.e de ensino do segundo grau de primeira a terceira série (com formagdo 105.268 7.8%
superior)
Lente, livre docente, mestre (no ensino superior) 100.863 7,5%
Escriturar - -

scrl_turarlos, trabalhadores de atendimento ao publico e prestadores de 331.692 24,6%
servigo
Profissionais policientificos 60.818 4,5%
Técnicos de nivel médio e professores leigos 332.652 24,7%

- i - - - i

Carreiras a::xn iares do ensino (agentes, instrutores, monitores, auxiliar de 94.907 7.0%
coordenagdo, etc.)
Dirigentes e gerentes de empresas e organizagdes privadas 74.490 5,5%
Outros 30.770 2,3%

ota 48 00,0%
Fonte: IBGE, PNAD 2007

A tabulacao dos microdados permite que se conhecga o leque de setores
em que trabalham de forma concomitante os ocupados na atividade
educacional privada. Comecando dos que tém no setor a sua ocupacao
principal, 150.261, o equivalente a 12,7%, possuem uma segunda
ocupacdo. A segunda ocupacdo mais freqliente é na prépria atividade
de educagao privada, onde encontram-se 52.928, ou 35,2% do total. A
segunda atividade mais freqliente para a segunda ocupacdo é a
educagdo publica, onde trabalham 33.297 ou 22,2% dos ocupados na

educacdo privada que tem um trabalho adicional. Inversamente, dos
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222.359 que trabalham em educacao privada como segunda ocupacao,
71.376, numero que corresponde a 32,1% do total, trabalham
primariamente no setor educacional publico. O grafico a seguir
apresenta a distribuicdo por atividade das ocupagbes secunddrias dos
ocupados primariamente na educacdo privada bem como das
ocupagdes principais dos ocupados secundariamente em instituicdes

particulares de ensino.

Grdfico 3— distribuicdo por atividade dos ocupados no setor educacional privado com
dois postos de trabalho

Distribuigcdo das atividades secunddrias Distribuigcdo das atividades primdrias dos
dos que tém educagdo privada como que tém educagdo privada como atividade
atividade principal secunddria
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Fonte: IBGE, PNAD 2007
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Partindo-se agora para um enfoque comparativo, uma primeira
caracteristica demografica que diferencia o setor educacional privado da
maioria das atividades econ6micas é a ampla predominancia de pessoas
do sexo feminino entre as ocupadas. Enquanto para o conjunto da forga
de trabalho ocupada na economia brasileira a proporcao de mulheres
em 2007 era de 42,3%, no setor educacional privado chegava a 71,6%.
Embora amplamente majoritaria em todas as regides do pais, a
ocupacao feminina no setor educacional privado ndo segue a mesma
légica das demais atividades. Na regido Nordeste, por exemplo, a
propor¢do de mulheres entre as pessoas ocupadas em todas as
atividades era de 41,1%, inferior a média nacional, de 42,3%. Na
educacdo privada, a proporcao era de 74,5%, acima da respectiva média
nacional, de 71,6%. O grafico a seguir compara o perfil ocupacional da
atividade educacional privada com o conjunto das atividades

econdémicas, segundo o sexo.

Grdfico 4 - Proporg¢éo de homens e mulheres na populagéo ocupada

TOTAL EDUCAGAO PRIVADA

= Mulheres B Homens

Fonte: IBGE — PNAD 2007
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Outra caracteristica diferenciadora da ocupacdo no setor educacional
privado é a menor amplitude da distribuicdo etdria. Para o mercado de
trabalho como um todo, 9,2% dos ocupados estavam nas faixas de idade
abaixo de 20 anos. No setor educacional privado, esta proporc¢do era de
4,0%. No extremo superior verifica-se discrepancia analoga: 19,5% do
total de ocupados no Pais tinham 50 anos ou mais. No setor educacional
privado, a proporcdo se reduz a 12,9%. O grafico abaixo compara as
duas distribuicGes, destacando também a maior concentracdo de
ocupados no setor educacional privado na faixa de 25 a 39 anos,
propor¢ao que alcanca 45,8%, ante 37,7% para a totalidade do mercado

de trabalho.

Grdfico 5 — Distribuicéo da ocupagdo por faixa de idade

A \g
FGV

Agosto de 2009

%
35

30 | 28,8

M Total
25 - Fi Educagdo Privada

20 -

15

10

Até 18 18e19 20a24 25a29 30a39 40a49 50a59 60anos
anos anos anos anos anos anos anos ou mais

Fonte: IBGE — PNAD 2007

No que tange a escolaridade, o setor educacional privado, pela prépria
natureza de sua atividade, supera com folga o padrdo médio da
economia. Enquanto a popula¢do ocupada tem em média 7,7 anos de

estudo, no setor de educacdo privada o nimero é de 12,6. Neste grupo,
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86,0% possuem 11 anos ou mais de estudo. Este nivel de escolaridade é
atingido apenas por 39,1% do total da populagdo ocupada no Pais. O
setor educacional privado também conta com extensa presenca de
profissionais de nivel superior: 766.810, o equivalente a 56,9% do total

de ocupados. Para a média da economia, a proporgao é de 15,1%.

Além de mais elevada, a escolaridade no setor educacional é mais
uniforme entre homens e mulheres do que na média das demais
atividades. No mercado de trabalho como um todo, 34,4% dos homens
e 45,7% das mulheres possuem 11 anos ou mais de estudo. O diferencial
de 11,3 pontos percentuais se reduz para 4,1 p.p. na atividade
educacional privada: 83,1% dos homens estudaram 11 anos ou mais,

caracteristica observada em 87,2% das mulheres.

Entre as regiGes geograficas ocorre semelhante uniformizagdo. O gréfico
a seguir mostra que, para o conjunto dos ocupados em todas as
atividades econdmicas, a propor¢do que conta com 11 anos ou mais de
estudo varia de 28,1% no Nordeste a 46,9%, no Sudeste. O hiato entre
as duas regides chega a 18,8 pontos de percentagem. Para os
profissionais do setor privado de educagdo, as propor¢cdes minima e
maxima sao de 84,1% também no Nordeste e 89,8%, no Sul,

configurando um hiato de 5,7 pontos de percentagem.
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Grdfico 6 — Propor¢do de pessoas ocupadas que possuem 11 anos ou
mais de estudo
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Quanto a forma de insercdo no mercado de trabalho, a esmagadora
maioria dos ocupados na atividade educacional privada mantém
vinculos empregaticios. Sdo 91,7% do respectivo total, ante 64,8% no
ambito da populagdo ocupada em geral. Excluindo-se a agricultura,
onde as relagdes de trabalho sao menos formalizadas, a proporgdo geral
de empregados, inclusive domésticos, sobe para 72,9%, ainda assim
guase 20 pontos percentuais inferior a registrada na educacao privada.
Considerando-se apenas o0s que tém no setor a ocupac¢do principal, a
relacdo alcanca 93,4%. A proporc¢do de empregados formais na atividade
de educagdo privada é da ordem de 82,2% frente ao total de ocupados,
bem acima dos 40,1% relativos ao mercado de trabalho nacional. Outra
vez excluindo-se a agricultura, a proporcdao se eleva para 46,8%. Das
duas comparagdes se conclui pelo extenso grau de formalizagdo das

relagdes trabalhistas na educacao privada.
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Grdfico 7 — Proporgdo de empregados em relagdio ao total de ocupados
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Complementarmente, reforcando a conclusdo, sao reduzidas as
proporcdes de empregados sem carteira assinada e de trabalhadores
por conta prépria no total de ocupados no segmento educacional
privado: 9,5% e 3,8%, respectivamente. Quando se observa a totalidade
do mercado de trabalho, as propor¢des tornam-se 22,7% e 21,2%. Neste
aspecto, a exclusdo do contingente agricola pouco modifica os

resultados: 23,6% e 20,4%.
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Grdfico 8 — Proporcdo de empregados sem carteira e trabalhadores por
conta propria em relagdo ao total de ocupados

Total do mercado Atividades ndo Educagdo Educagdo privada -
de trabalho agricolas privada ocupagao principal
B Empregados sem carteira de trabalho assinada Trabalhadores por conta propria

Fonte: IBGE — PNAD 2007

Uma faixa geralmente estreita do mercado de trabalho é aquela
formada pelos empregadores. No caso da atividade educacional privada,
a fragdo de empregadores no total de ocupagbes é de 3,2%, inferior a
média do mercado de trabalho, de 3,8%. A proporcao de empregadores
na educagao privada apresenta nao apenas grande diversidade regional
como também diverge dos respectivos padrées médios locais.
Exemplificando o primeiro ponto, a proporcdao de empregadores na
educagdo privada estabelecidos no Nordeste é de 4,3%, ante 1,1% no
Centro-Oeste. O segundo aspecto mencionado pode ser ilustrado por
estas mesmas duas regides, a primeira superando e a segunda ficando
muito aquém das respectivas médias locais relativas a todas as
ocupagdes. No Sul, a vocagdo empreendedora parece ser mais uma

caracteristica regional do que setorial.
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Grdfico 9 — Propor¢do de empregadores em relagéo ao total de
ocupados

%

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Brasil Grandes Regioes
Fonte: IBGE — PNAD 2007 ® Total do mercadode trabalho u Educagdo privada

Coerentemente com a elevada presenga de empregados com carteira de
trabalho assinada, a proporcdo de contribuintes a institutos de
previdéncia entre os ocupados na atividade educacional privada é
também um elemento de destaque. Segundo a PNAD, em 2007, a
proporgdo de contribuintes chegava a 77,9% do total de ocupados,
participacdo que se compara a 50,7% observada para a totalidade do
mercado de trabalho. Embora a contribuicdo previdencidria reproduza
em alguma medida as discrepancias socioecondmicas interregionais, no
setor educacional privado estas diferencas sdo atenuadas. Evidéncia
disso é a diferenca entre os hiatos que separam as regides de
contribuigdo maxima e minima no caso geral e na educagao privada.
Enquanto para a média do mercado de trabalho as proporg¢des variam
de 32,1%, no Nordeste, a 61,6%, no Sudeste, no setor privado de
educacdo as fragdes vao de 64,6% a 83,8%. No caso geral, o hiato é de
29,5 pontos percentuais (p.p.), baixando para 19,2 p.p. na educacdo

privada. A comparacgao é apresentada no grafico a seguir.
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Grdfico 10 — Proporgéo de contribuintes a institutos de previdéncia em
relagdo ao total de ocupados

%
100

82,0 82,4 83,8

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Brasil Grandes Regides
Fonte: IBGE — PNAD 2007 ® Educacdo privada mTotal do mercadode trabalho

A sindicalizacdo é outra caracteristica marcante da for¢a de trabalho
ocupada na atividade educacional privada. Do total de ocupados no
setor, 27,4% sao associados a sindicatos. A média do mercado de
trabalho é de 17,7%. Vale mencionar a sindicalizagdo em duas regides.
No Nordeste, ao contrario das demais regides, o percentual de
associados a sindicatos entre os ocupados na educac¢do privada nao
supera a média geral. No outro extremo estd a regido Centro-Oeste,
onde o grau de sindicalizacdo no setor educacional privado é duas vezes
e meia maior do que no conjunto das atividades econdmicas. E o que

mostra o grafico a seguir.
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Grdfico 11 — Proporgdo de associados a sindicatos em relacdo ao total de

ocupados
%
40
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Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Brasil Grandes Regides
Fonte: IBGE — PNAD 2007 H Educacgdo privada 4 Total do mercadode trabalho

O rendimento médio do trabalho no setor educacional privado era no
seu conjunto de RS 1.571,87, a precos de abril de 2009%. Esta
remuneragdao é 70,2% superior ao valor médio referente a todos os
ocupados no Pais. A distancia é maior em todas as regides, exceto na
Sudeste. Na regido Sul, chega a 97,5%. No Sudeste, onde a escolarizacao
em geral é mais elevada, o diferencial se reduz para 45,0%. O grafico a

seguir ilustra estas caracteristicas.

8 Corresponde a atualizagéo pelo INPC dos valores pesquisados em setembro de 2007.
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Grdfico 12 — Rendimentos do trabalho por regido, total e educagdo

privada
RS/Més
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Fonte: IBGE/PNAD R
Nota: A precos de abril de 2009 ® Educagdo privada = Total

Os rendimentos auferidos no setor de educagdo privada sdo sempre
crescentes de acordo com a faixa etaria. Profissionais com idade entre
50 e 59 anos ganham 2,3 vezes mais do que os da faixa entre 25 e 29
anos. Para o conjunto dos ocupados em todas as atividades, o
crescimento prossegue até a faixa de 50 a 59 anos, mas em menor
proporcdo. A comparacao feita para profissionais da educacdo privada
levaria, neste contexto mais amplo, a um fator de 1,5. Outra diferenca é
a reducgdo do nivel de rendimento na faixa acima de 60 anos, o que ndo
se verifica entre os ocupados no setor de educacao privada. O grafico a

seguir apresenta estes dados.
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Grdfico 13 — Rendimentos do trabalho por faixa de idade, total e
educagdo privada
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Fonte: IBGE/PNAD
Nota: A precos de abril de 2009

Presente em todas as unidades da federacdo, a educacao privada como
atividade econdmica tem sua importancia transposta para o mercado de
trabalho. A tabela a seguir relaciona o valor absoluto do contingente
gue tem no setor sua ocupacado principal. As outras duas colunas
indicam taxas de participacdo. A primeira informa a distribuicao
percentual do contingente ocupado em cada estado. A segunda indica a
participacdo que os ocupados no setor tém nas respectivas forgas de
trabalho estaduais. Do total de 1.178.726 pessoas com ocupacao
principal no setor educacional privado, 26,9% atuavam no Estado de S3o
Paulo, em 2007. Em seguida, aparece o Rio de Janeiro, com 14,1%.
Minas Gerais situa-se na terceira posicdao, com 8,0% do total. Parana,
com 7,5%, e Bahia, com 5,6%, encontram-se na quarta e quinta
colocagdes. Estas cinco unidades da federagdo respondem por 62,1% do

total de ocupacGes na atividade educacional privada.
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Tabela 3 — Ocupacgdio no setor educacional privado seqgundo unidades da

federagdo

Unidade da Federagdo Educagdo Privada Participagdo f:;;:g:;;c&%
Acre 1.286 0,1% 0,4%
Mato Grosso 6.901 0,6% 0,5%
Roraima 1.040 0,1% 0,5%
Rondonia 4.282 0,4% 0,6%
Amapa 1.743 0,1% 0,7%
Amazonas 9.438 0,8% 0,7%
Espirito Santo 11.806 1,0% 0,7%
Piaui 10.425 0,9% 0,7%
Alagoas 10.858 0,9% 0,9%
Paraiba 13.984 1,2% 0,9%
Bahia 66.319 5,6% 1,0%
Maranhdo 27.870 2,4% 1,0%
Minas Gerais 93.986 8,0% 1,0%
Para 33.222 2,8% 1,0%
Ceara 43.484 3,7% 1,1%
Goias 32.080 2,7% 1,1%
Mato Grosso do Sul 12.894 1,1% 1,1%
Rio Grande do Sul 62.397 5,3% 1,1%
Rio Grande do Norte 16.492 1,4% 1,2%
Tocantins 7.714 0,7% 1,2%
Pernambuco 47.365 4,0% 1,3%
Santa Catarina 43.330 3,7% 1,3%
Parana 87.926 7,5% 1,6%
Sdo Paulo 317.522 26,9% 1,6%
Sergipe 18.696 1,6% 2,0%
Rio de Janeiro 165.632 14,1% 2,4%
Distrito Federal 30.034 2,5% 2,6%
TOTAL 1.178.726 100,0% 1,3%

Fonte: IBGE-PNAD 2007

A tabela também mostra que a educacdo privada esta representada nas
unidades da federacdo com diferentes grada¢des. Em 10 estados, a
participagdo dos profissionais que atuam na atividade como trabalho
principal corresponde numericamente a menos de 1% dos respectivos
contingentes de ocupados. Sao eles, em ordem crescente de grau de
participacdo: Acre, Mato Grosso, Roraima, RondoOnia, Amap3,
Amazonas, Espirito Santo, Piaui, Alagoas e Paraiba. Um segundo grupo
reune os 14 que tém uma presenca calculada maior ou igual a 1% mas

inferior a 2% do total de ocupados no mercado de trabalho estadual. O
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grupo é formado por: Bahia, Maranhdo, Minas Gerais, Para, Cear3,
Goias, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte,
Tocantins, Pernambuco, Santa Catarina, Parana e S3o Paulo. Finalmente,
em trés estados a participagao do setor educacional privado é superior a
2%: Sergipe, Rio de Janeiro e Distrito Federal. A média brasileira para
este parametro é de 1,3%. Analise similar, feita apenas com as
ocupacdes secunddrias, amplia a presenca do setor educacional privado.
Das 4.287.375 de pessoas com uma segunda ocupac¢ao, 222.359, o
equivalente a 5,2% trabalhavam no setor. No Distrito Federal, a

proporgdo atinge 15,6%.
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A desoneracéo da folha de pagamentos

Feito este apanhado sobre a ocupagdo no setor educacional privado,
gue permite caracterizar o contingente como particularmente
escolarizado, inserido de modo predominantemente formal no mercado
de trabalho e melhor remunerado do que a média dos participantes, um
ponto que merece reflexdo é o custo para o empregador deste
contingente que se acrescenta a remuneragao salarial. Este 6nus ndo é
exclusivo do setor educacional privado, mas é especialmente
importante dada a natureza da atividade, intensiva em mao de obra
gualificada. Nas proximas secdes, pretende-se contextualizar nos
terrenos conceitual e histérico bem como a luz da experiéncia
internacional a incidéncia de custos na forma de tributacdo da folha de

pagamentos.

Em seguida, passa-se ao questionamento da forma como esta
tributacdo ocorre. Ndo por acaso, circulam inimeras propostas de
desoneracdo da folha de pagamentos, tanto no Brasil como em outros
paises. A pergunta central é saber se a tributacdio da folha de
pagamentos pode ser reestruturada com a eliminacdo de fatores
nocivos ao bom funcionamento do mercado de trabalho e do sistema
previdencidrio ao mesmo tempo em que se podem realcar aspectos
positivos desse modelo de imposto. Complementarmente, serdo feitas
incursbes a procura de alternativas de financiamento do sistema
previdenciario, tais como a taxacdo do faturamento das empresas e
empregadores. A mudanca do foco tributario, do insumo para o
produto, tem importantes conseqiiéncias para a economia, tanto em
termos distributivos como na eficiéncia alocativa. Em particular, a

tributacdo da folha de pagamentos, se excessiva torna o fator trabalho
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artificialmente caro, em descompasso com o seu efetivo nivel de
produtividade. O resultado pode ser uma distor¢do alocativa, em que se
desperdica um fator de producdo relativamente abundante. O objetivo
aqui é desenhar uma proposta que desonere o trabalho em geral e que
se adeque as peculiaridades do setor educacional privado sem descuidar
do equilibrio das contas publicas nem dos efeitos de longo prazo sobre a

produtividade da economia e o bem-estar da populacao.

A tributagdo da folha de pagamentos

Aspectos conceituals

Os regimes previdencidrios sdo comumente separados em duas
modalidades: reparticdo e capitalizagdo. No primeiro caso, o
financiamento dos beneficios atuais é obtido pela tributacdo dos
trabalhadores ativos de hoje. Estabelece-se o que se denomina
pacto intergeracional, segundo o qual os contribuintes de hoje
qguando aposentados terdo seus beneficios custeados pelos
trabalhadores ativos do futuro e assim sucessivamente. No segundo
caso, o beneficio serd o resultado direto daquilo que cada
contribuinte conseguiu poupar ao longo da fase ativa. Nesse regime
ndo ha espaco para redistribuicdo de renda, reduzindo-se o risco de

aparecimento de desequilibrios financeiros.

Nos regimes previdenciarios de reparticao, a aliquota de incidéncia
sobre a folha de pagamentos depende de pelo menos trés classes
de parametros: demograficos, econémicos e institucionais. No
primeiro grupo estdo varidaveis como expectativa de vida e taxa de

fecundidade. Combinadas, estas e outras varidveis que representam
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os movimentos populacionais de longo prazo impdem limites a
proporgdo entre contribuintes e beneficidrios. Em todos os paises, o
nimero de beneficidrios cresce a taxas mais elevadas do que o de

contribuintes, pressionando as aliquotas.

No segundo grupo, figuram variaveis que descrevem as flutuacdes
tipicas da atividade econbmica. Tais oscilagbes implicam em
aumentos ou diminuicdes tanto da base contributiva como do
montante de beneficios. Nas fases de expansdo econémica, o nivel
de emprego sobe e com ele a arrecadacao das contribuicdes sobre a
folha de pagamentos. Ao mesmo tempo, diminui a demanda por
beneficios como seguro desemprego além de haver um incentivo a
permanéncia na forca de trabalho, em face das condigdes
favordveis oferecidas pelo mercado. Estes movimentos sdo
simétricos, descrevendo trajetdérias opostas se a economia estiver
em contracdo. A informalidade também deve ser considerada neste
contexto, crescendo quando a economia se contrai. O aumento da
informalidade provoca a reducdo das contribuicbes, o que, em
principio, pode requerer uma compensagao via incremento de

aliquotas.

Um terceiro grupo de varidveis que influenciam a aliquota de
incidéncia sobre a folha deriva das regras de operacdo do sistema
previdenciario. Estas regras determinam os requisitos para a
obtencdo de beneficios, tais como a idade minima ou o tempo de
contribuicdo, bem como seus valores e a forma como se alteram ao
longo do tempo. E em torno das varidveis desse grupo que giram
diversas propostas de reformas previdencidrias, voltadas a

obtengdo do equilibrio orgamentdrio do sistema. A expressao a
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seguir sintetiza a influéncia conjunta dos trés grupos de

parametros’:

r= Y x z X L
T AT afll-d)f" s

onde:

t = aliquota de incidéncia sobre a folha de pagamentos;
V = populacgdo inativa (+);

A = popula¢do em idade ativa (-);

r = proporc¢do de V com direito a beneficios (+);

a = proporg¢ao de A que deseja trabalhar (-);

d = taxa de desemprego (+);

f = proporc¢do dos ocupados com trabalho formal (-);

m = valor médio dos beneficios (+);

s = salario médio (-).

O sinal ao fim da descricdio de cada varidvel pertencente a
expressao indica o movimento da aliquota em resposta a aumentos
desta variavel. Desse modo, a aliquota tenderia a aumentar se
houvesse aumentos nas seguintes varidveis: popula¢do inativa,
proporcdo da populacdo inativa com direito a beneficios, taxa de
desemprego e valor médio dos beneficios. Analogamente, a
aliquota poderia se reduzir caso se verificassem aumentos em:
populacdo em idade ativa, proporcao da populacdo ativa que deseja
trabalhar, propor¢dao dos ocupados com trabalho formal e saldrio
médio. Este raciocinio pressupde mudancas isoladas em cada

variavel. Na pratica, isto raramente se verifica. Outro ponto a

?Clovis de Faro (organizador), “Previdéncia Social no Brasil: diagndstico e sugestées de reforma”, Série
Pesquisas EPGE no. 5 (1993), Editora FGV.
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salientar é a dinamica das alteragdes nas variaveis. As demograficas
modificam-se lentamente, mas quase sempre de modo irreversivel.
As econdmicas apresentam movimentos mais rdpidos, se
comparadas as demograficas, mas por serem ciclicas normalmente
ndo justificam alteracdes permanentes na aliquota. Finalmente as
institucionais costumam ser fruto de decisGes politicas, podendo, a
depender das circunstancias, se mover tanto no sentido de elevar

como de reduzir a aliquota.

Por depender de um grupo extenso de varidveis, a aliquota pode ser
reduzida, permitindo a desoneragao da folha de pagamentos, pela
transferéncia do 6nus para outra modalidade tributaria ou pela
modificagdo em uma ou mais varidveis capazes de afetar o valor da
aliqguota. Por exemplo, se o valor do beneficio for corrigido por um
percentual inferior ao reajuste salarial ou se houver uma elevacgao
na idade minima para a concessdao de beneficios, entre outras
medidas, a aliquota de incidéncia sobre a folha pode ser reduzida

sem a necessidade de se buscar uma fonte tributaria alternativa.

Uma questdo central no estudo da incidéncia tributdria é
determinar quem paga o imposto. Ndo se trata aqui de responder
quem é o agente legal ou administrativamente encarregado de
fazer o pagamento ou mais especificamente o recolhimento do
tributo. O que se procura conhecer é a divisdo do 6nus tributdrio
entre produtores e consumidores ou de modo mais genérico entre
ofertantes e demandantes do item (bem ou servi¢co) sobre o qual
incide o imposto. A resposta a esta pergunta podera revelar
resultados bem distintos dos esperados por quem determinou a

tributagdo. Em particular, o agente econdmico administrativamente
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designado para cuidar do recolhimento pode ter a capacidade

econdmica de repassar este custo a sua contraparte no mercado.

A maneira convencional de analisar a questdo é por meio da
comparacdo entre as duas situacdes descritas a seguir. Imagina-se
inicialmente uma situacdo de equilibrio em que ndo ha tributacao.
Tal situacdo se caracteriza por um preco e uma quantidade
demandada ou ofertada. Em seguida, introduz-se a tributacdo. A
incidéncia tributdria, entendida neste contexto como um valor que
se acrescenta ao preco cobrado por quem oferta o item, perturbara
o equilibrio. Em condigdes normais, as reagdes de produtores e
consumidores ao novo imposto provocardo a diminuicdo da
quantidade transacionada se comparada a situagao inicial. Quanto
ao preco, haverd uma segmentacdo. O produtor recebera um valor
inferior ao que recebia anteriormente enquanto o consumidor
pagara mais. A diferenca entre preco pago e recebido é
precisamente a incidéncia tributaria.

Este esquema analitico é compativel com diversos tipos de
mercados, em particular o de trabalho. Nesse mercado, encontram-
se de um lado trabalhadores e de outro, empresas ou
empregadores. Usando-se o vocabuldrio microeconémico, os
primeiros ofertam tempo de trabalho, em volume crescente com a
remuneracdo. Se os salarios aumentam, em principio, havera maior
numero de pessoas dispostas a trabalhar ou a permanecer mais
tempo no trabalho. Ja as empresas demandam este tipo de servico
e 0 seu comportamento econdmico é oposto ao dos trabalhadores:
o volume de trabalho que se dispdem a contratar diminui com o

nivel de remuneragao.
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Se ndo existe tributacdo sobre o trabalho, o mercado vai encontrar
um ponto de equilibrio em que oferta e demanda se igualem. Neste
ponto, havera um volume de contratacdo e uma remuneragao
correspondente. Como em outros mercados, se a oferta for
abundante, o preco de equilibrio serd menor do que num contexto
de escassez. Tomando esta situacdo de equilibrio como base,
introduz-se um imposto que incide sobre o trabalho contratado.
Isto significa que ao saldrio ou a remuneracdo, em sentido mais
amplo, paga a cada trabalhador (ou por cada hora trabalhada) é
acrescido um valor a titulo de tributacdo. A pergunta que decorre
imediatamente é: qual sera o novo equilibrio? O que se pode

esperar acerca do volume de trabalho contratado? E dos saldrios?

Pelo que ja se mencionou anteriormente, o volume de trabalho
deverda diminuir. A diminuicdo resulta do encarecimento do
trabalho. Se ao saldrio recebido pelo trabalhador adiciona-se um
valor a titulo de tributacdo, o empregador reagird reduzindo sua
demanda pelos servicos deste trabalhador. Este por sua vez
receberd uma quantia inferior a percebida inicialmente. Isso ocorre
porque a oferta de trabalho é crescente com o saldrio. Volumes
menores de trabalho correspondem a niveis mais baixos de
remunera¢do. O diagrama a seguir ilustra o efeito da tributagao
incidente sobre o trabalho contratado. No eixo horizontal esta
representado o volume transacionado de trabalho. No eixo vertical,
aparece o saldrio. A linha negativamente inclinada representa a
demanda por trabalho (D). A linha positivamente inclinada (S), que
estabelece uma relacdo direta entre volume de trabalho e
remuneracdo, é a oferta. A linha S;, também com inclinacdo
positiva, representa a oferta de trabalho apds a incidéncia

tributdria. A distancia entre S e S; corresponde a aliquota de



v
FENEP v

Agosto de 2009

tributacdo. O equilibrio inicial, sem imposto, é representado pelo
ponto Eo Apds a incidéncia do imposto, o equilibrio se desloca para

E1. Neste ponto, o nivel de emprego se reduz de Ny para Ny, o saldrio

pago pelo empregador eleva-se de W, para W, e o valor recebido

pelos empregados se reduz de W, para W;’ .

Diagrama — Efeitos da tributacdo sobre o prego e o volume

contratado de trabalho

A
Saldrio

Y

N1 Ng
NIVEL DE OCUPACAO

Neste diagrama, ofertantes e demandantes transacionam volumes
inferiores ao que fariam na auséncia do imposto. Adicionalmente,
ambos sofrem perdas oriundas da alteragao do pre¢o ao qual o
trabalho é contratado. De um lado, trabalhadores passam a receber
menos do que antes enquanto demandantes pagam mais. Um
segundo aspecto trazido pelo diagrama é a reparticio do 6nus

tributario, neste caso relativamente equilibrada entre oferta e

demanda. Isto nem sempre é verdade e boa parte da polémica em
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torno da proposta de desoneracdo da folha de pagamentos deriva

do grau de assimetria desta reparticao.

O que se deseja conhecer neste contexto é a reacao de ofertantes e
demandantes a introducdo do imposto. Recorrendo outra vez ao
vocabulario microecondmico, a esta reacdo da-se o nome de
elasticidade. Se a oferta de trabalho é eldstica, pequenas varia¢oes
de precos, como a deflagrada pela colocacdo do imposto, dao
origem a variacdes proporcionalmente maiores no volume
ofertado. O raciocinio é simétrico para o caso em que a oferta é
chamada de inelastica. Conclusdes analogas sdo validas para a

demanda de trabalho.

O que determina a elasticidade da oferta ou da demanda?
Intuitivamente, elasticidade se relaciona a alternativas. Se o item
em questdo possui substitutos, a elasticidade da demanda sera
elevada. No contexto do ensino privado, o item demandado é a
mao-de-obra com nivel de qualificacdo superior a média do
mercado de trabalho. O aumento da qualificacdo, pela diminuicdo
das alternativas (a mao-de-obra qualificada é mais escassa do que a
sem qualificacdo), tende a reduzir a elasticidade da demanda. A
mesma considera¢do pode ser feita em relagao a oferta. Portanto,
trata-se de um mercado em que as duas partes sdo relativamente
inelasticas. Estimativas numéricas da elasticidade de cada grupo de
agentes econdmicos sdo questdes empiricas e, como se vera,

sujeitas a controvérsias.
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Ainda no terreno conceitual, a reparticdo entre empregados e
empregadores do 6nus tributdrio decorrente do imposto sobre a
folna de pagamentos é diretamente associada ao grau de
elasticidade de cada grupo de agentes. Paga mais quem é mais
ineldstico. Em outras palavras, quem dispde de menos alternativas
arca com parcela maior do 6nus. O diagrama a seguir compara duas
situacGes. A primeira caracteriza-se por baixa elasticidade da
demanda de trabalho, enquanto a oferta é medianamente elastica.
Na segunda situacdo é a oferta que possui baixa elasticidade,
ficando a demanda em posicdo intermediaria. Nos dois casos, a
reducdo do volume contratado de trabalho é pequena,
conseqliéncia da baixa elasticidade de pelo menos um dos agentes
envolvidos na transagdo. O que diferencia as duas situagdes é o
grau de repasse do Onus tributdrio. Quando a demanda é menos
eldstica do que a oferta, parcela maior do O6nus recai sobre esta.
Simetricamente, se a parte menos elastica é a oferta, é ela que
absorve a maior proporgdao do imposto. Nos dois diagramas que se
seguem, por conveniéncia, a parte menos eldstica do mercado foi
considerada completamente ineldstica. A hipotese extrema facilita

a justificativa.
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Diagrama — reparticdo do 6nus tributdrio
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Os diagramas expostos acima permitem analisar os impactos da
incidéncia tributaria em ordem inversa, isto é, na forma de
desoneracgdo. Neste caso, a situacdo inicial é a de imposto incidente
sobre o trabalho, com os devidos efeitos redutores de emprego
e/ou salarios. Em condi¢des normais, em que ndo ha grandes
interferéncias que distorcam o funcionamento do mercado de
trabalho, a retirada do imposto reconduz o mercado ao seu
equilibrio inicial. Desse modo, a desoneracdo da folha de
pagamentos deve ampliar o nivel de emprego e os salarios
efetivamente recebidos pelos trabalhadores e diminuir o valor
desembolsado pelo empregador com cada contratado. Novamente,
valem as considera¢cdes sobre elasticidade, parametro que
determina o impacto da desoneragdao sobre nivel de emprego e

valores das remuneracgdes.

Compreendido o efeito alocativo da incidéncia tributaria, isto é, em
que medida as decisbes de demandar e ofertar trabalho se
modificam a partir da introducdo do imposto, cabe discutir o efeito
que o valor da aliquota terd sobre a receita arrecadada. Um
resultado ha muito conhecido é o de que a arrecadagao tributdria
cresce com o valor da aliquota quando esta é relativamente baixa,
invertendo a trajetdria para imposicdes de maior magnitude. Outra
vez, a nocao de elasticidade se faz presente. A elevacdo da aliquota
acabard implicando uma reag¢do mais do que proporcional por parte
de quem paga o imposto. A conseqliéncia inevitavel sera o recuo da
receita. A trajetdria inicialmente crescente da arrecadacdo
tributdria, mas que se inverte a medida que a aliquota se eleva, é a

conhecida curva de Laffer'®, reproduzida de forma simplificada no

10 . . . , . . ,

Artur Laffer, economista americano, argumentou na década de 1970 que as aliquotas tributdrias do pais estavam
muito elevadas, provocando perda de receita. Para isso, desenhou a curva que leva seu nome com o formato de uma
corcova de animal, descri¢do que se popularizou.
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diagrama abaixo. No eixo horizontal, estd assinalada a aliquota de
incidéncia tributaria, que varia de 0% a 100%. No eixo vertical,

apresenta-se a arrecadac¢do do imposto para cada valor da aliquota.

Diagrama — curva de Laffer

Receita tributdria

Aliquota de tributagdo

A necessidade de incrementar a receita do imposto sobre a folha de
pagamentos para fazer face a novos compromissos previdenciarios
levou ao longo do tempo governos ao redor do mundo a aumentar
a aliquota de incidéncia desse tributo. E possivel que em muitos
casos o aumento tenha excedido o limite superior, tornando-se
contraproducente ao provocar diminuicdo do nivel de emprego e,
por conseguinte, da receita. Efeito andlogo sobre a arrecadagao
resulta do aumento do grau de informalizacdo das relagdes de
trabalho, menos importante no ambito da educacgdo privada do que
na maioria das atividades econémicas desenvolvidas no pais,
principalmente no setor de servicos. Neste caso, a reacdo ao
imposto ndo chegaria ao extremo da ruptura do contrato de
trabalho, mas levaria a decisdo de interromper a contribuicdo
previdenciaria. A mesma decisdo pode ser tomada por

trabalhadores por conta prépria.
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Nao se pode afirmar que a tributacdo seja a causa Unica ou principal
da informalidade, separando trabalhadores formais, com contratos
e direitos bem estabelecidos, de informais, que em muitas
circunstancias se mantém ocupados a custa da perda de beneficios
previstos em lei, particularmente os previdencidrios. Existem razbes
de carater estrutural, em geral interligadas, tais como o grau de
desenvolvimento regional, a natureza das atividades econOGmicas
dominantes bem como o nivel de educag¢do. A informalidade é
maior nas areas rurais, nas atividades agricolas do que nas
industriais e nas ocupacdes de baixa qualificacdo. Existem também
condicionantes circunstanciais, como o ritmo de crescimento
econdmico, que aumenta a criacdo de ocupacdes formais, e as
atividades fiscalizadoras do estado, ao tornarem a informalidade
mais custosa. Neste contexto, a elevacdo das aliquotas de
tributacdo da folha de pagamentos pode aprofundar a
informalidade pré-existente. Dependendo da intensidade e rapidez
deste aumento, a tributacao deixa de ter um papel coadjuvante na
informalizacdo das relagdes trabalhistas, conspirando contra o
equilibrio do sistema previdencidrio e transferindo-se para o topo

da lista de prioridades de reforma.

Diante dessa constatacdo, é possivel cogitar-se de uma proposta de
desoneracgdo parcial da folha, uma reducdo no valor da aliquota que
propicie a reconstituicdo da base tributaria, formada pelo volume
de trabalho contratado. Se oferta e demanda de trabalho forem
razoavelmente elasticas, a desoneragdo trard com ela a elevacgdo da
receita. A razdo é que, nestas circunstancias, o aumento do nivel de
emprego mais do que compensa a diminuicdo da aliquota. O efeito

final seria 0 aumento da arrecadacao.
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Até aqui foram apresentadas as principais disfuncdes provocadas
pela adog¢do do regime de tributagdo da folha de pagamentos. A
universalidade deste sistema e sua permanéncia como vetor
tributario relevante convidam, no entanto, a uma reflexdo acerca
de caracteristicas defensaveis, que deveriam ser conservadas numa
eventual reforma de estrutura tributdria. O ponto de partida deixa
agora de ser o tratamento microecondmico deste modelo de
incidéncia, passando-se a tratar do tema por meio de um enfoque
sistémico, em que a tributacdo da folha tem uma funcdo definida no

ambito de um conjunto mais amplo de impostos.

A teoria tradicional de finangas publicas alinha trés tipos basicos de
impostos: os que incidem sobre a renda, seja de individuos ou
empresas, as contribuicGes para a seguridade social, em que se
destacam os tributos sobre folha de pagamentos, e os que oneram
o consumo em geral ou determinados bens e servicos, como
combustiveis, comunicacdes ou fumo. Existem em menor
proporcdo impostos de incidéncia local sobre a propriedade,
principalmente de imdveis e veiculos. A reparticdo entre estes
impostos varia de pais para pais. Na Europa, as contribui¢des sociais
ocupam uma parcela relativamente maior da receita tributaria do

que nos Estados Unidos, que preferem o imposto de renda pessoal.

A concep¢do e a manutencdo de um sistema tributario, por
complexidade técnica e politica, devem seguir alguns preceitos.
Podem ser elencadas pelo menos cinco caracteristicas que os

idealizadores de sistemas tributarios deveriam perseguir'’. S3o elas:

" Esta relagdo é apresentada em Stiglitz, Joseph E., “Economics of the Public Sector”, W.W. Norton (2000), terceira
edigdo.
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e [Eficiéncia econémica: o sistema deve evitar distorcer as decisdes
dos agentes econdmicos. Se os impostos provocam modificacbes
consideraveis nas decisdes individuais, em compara¢do ao que
estas seriam na auséncia da tributacdo, é sinal de que ha
prejuizos a eficiéncia econd6mica. Um sistema tributdrio
ineficiente poderd levar a redugdes nos montantes poupados ou
investidos, com repercussdes negativas sobre o desempenho
econdmico de longo prazo. Uma medida do grau de ineficiéncia
induzida por um sistema mal concebido é o volume de recursos

dedicados a administracdo tributaria em lugar das atividades fim.

e Simplicidade administrativa: o sistema deve ser de facil
operagdo, tanto para contribuintes quanto para gestores

publicos.

e Flexibilidade: capacidade de resposta a mudancas nas condicoes

econdmicas.

e Transparéncia: contribuintes deveriam conhecer com facilidade

quanto estdo pagando.

e Justica: o sistema deve tratar de modo similar os que tém as

mesmas caracteristicas econdmicas relevantes para a tributacao.

Tendo estes preceitos por referéncia, pode-se argumentar que a
tributagdo da folha de pagamentos possui algumas virtudes que
merecem atengdo. Estudos empiricos desenvolvidos nos anos 1990
sobre o sistema tributario americano apontaram as contribuicées
sociais sobre folha como a segunda forma menos custosa de
arrecadacdo. A primeira é o imposto sobre o consumo, de
preferéncia tendo uma ampla base de tributacdo, uma vez que

gasolina, alcool e fumo ja sdo extremamente onerados. A tributagdo



v
FENEP v

Agosto de 2009

da folha é menos distorsiva que o imposto de renda e outros, como

os incidentes sobre capital.

Esta mesma ordem crescente de impactos se observa quando se
analisa a trajetdria de crescimento de longo prazo da economia. O
imposto sobre consumo e as contribuigdes sociais propiciam
maiores taxas de poupanca e investimento do que os impostos
sobre a renda ou sobre capital. Sob certos aspectos, entretanto, as
contribuicdes sociais podem ser consideradas inferiores ao imposto
de renda. Um aumento no primeiro tipo de tributo favorece idosos
e aposentados em detrimento de trabalhadores ativos, o que nao

necessariamente ocorreria com o imposto de renda.

A principal vantagem comparativa da tributacdo da folha de
pagamentos estd no terreno operacional. A implementacdo é
relativamente simples para os empregadores e o0s custos
administrativos para o governo sao baixos. Uma tributacao deste
tipo bem construida, ainda que envolva pisos e tetos, ndo possui a
complexidade em termos de deducgdes e isencdes de um imposto

de renda ou consumo.

Vale a pena também comentar a légica do uso da tributagdo da
folha de pagamentos para financiar a seguridade social, previdéncia
em particular. O elemento central é a vinculagdo entre o
pagamento de contribuicbes e os beneficios a serem recebidos,
sendo as contribuicdes (ou taxa¢des) calculadas com base nos
rendimentos do trabalho. Uma vinculacdo estreita entre
contribuicdes e beneficios, sobretudo quando percebida pelo
trabalhador em relagdo ao seu préprio desembolso, reduz as

distorcbes causadas pela tributagdo. Como mencionado
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anteriormente, a tributacdo do trabalho contrai a oferta,
diminuindo o emprego e o salario recebido e aumentando o valor
unitario pago pelo empregador. Se o trabalhador percebe esta
tributagdo como uma poupanga, que no futuro ird se reverter em
seu favor, entdo o efeito de contracdo da oferta de trabalho é
atenuado. O grau de vinculagdo entre contribuicées e beneficios
varia entre paises em funcdo de regras especificas de cada sistema
previdenciario. Pode-se, desse modo, pensar em tornar mais
precisa e previsivel esta vinculacdo como forma de aprimorar a

eficiéncia do regime de tributacdo de folha de pagamentos.

Ainda na linha da vinculacdo entre contribuicdes e beneficios, a
tributacdo da folha circunscreve os custos da seguridade aos seus
beneficiarios, o que ndo aconteceria se o financiamento fosse
baseado em impostos gerais, ao mesmo tempo que nao submete o
programa a competicdo anual por dotacdes orcamentarias. Estas
duas caracteristicas conferem estabilidade e autonomia a gestdo da
seguridade social ao desobriga-la de pleitear gastos que, embora
compativeis com seus objetivos, nem sempre sdo facilmente

entendidos e aceitos no plano politico.

A tributagéo da folha de pagamentos no Brasil

Origens

Até 1923, a concessdo de beneficios previdencidrios no Brasil
restringia-se a militares e servidores publicos’>. Naquele ano,
trabalhadores do setor privado passaram a dispor de assisténcia

médica, pagamento de aposentadoria, pensdes e auxilio funerario,

2 Oliveira. F.EB. e Beltrdo, K. I.; “The Brazilian Social Security System”, Texto Para Discusséo no. 775, IPEA (2000).
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com a criagdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs). A lei
que as estabeleceu, conhecida pelo nome do industrial e banqueiro
paulista El6i Chaves, autor do projeto, beneficiou somente a
categoria dos ferrovidrios. Em 1926, houve a extensdo aos
trabalhadores das empresas portudrias e maritimas. Estes primeiros
programas previdenciarios funcionavam segundo o regime de
capitalizacao, mediante contribuicbes  de empregados,
empregadores e governo. Nas décadas seguintes, mantendo a
estrutura de programas segundo categorias profissionais, o sistema
ampliou-se para incluir bancarios, trabalhadores industriais,

comerciarios, etc.

Em 1960, a promulgacao da Lei Organica da Previdéncia Social
(LOPS) unificou os diversos institutos previdencidrios, dando
origem, mais adiante, ao Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS). Nesta altura, depois de sucessivos desequilibrios, o regime
de capitalizacdo ja havia sido substituido pelo de reparticdo. O
sistema cobria apenas os trabalhadores urbanos, que ainda eram
minoria, e nesse ambito ndo alcancava 50% dos empregados. As
aliquotas contributivas eram de 8%, tanto para empregados como
para empregadores, até o teto de 10 saldrios minimos. Os
frequentes déficits orcamentdrios eram financiados pelo Governo

Federal.

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu mudancgas substantivas
no funcionamento do sistema previdencidrio, formalizando o
conceito de seguridade social. Este novo arranjo institucional previa
também a universalizacdo do atendimento médico e a ampliacdo da
assisténcia social. Dispondo de recursos provenientes de tributagao

da folha de pagamentos, faturamento e lucro das empresas e
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também de transferéncias diretas do orcamento federal, o sistema
redesenhado de acordo com as aspira¢gées de uma sociedade recém
democratizada logo se mostrou de dificil equacionamento
financeiro. A aliquota patronal, que ja havia subido para algo em
torno de 17%, foi aumentada para 20%. O aumento foi absorvido
com certa facilidade diante das elevadas e errdticas taxas de
inflacdo, o que permitia um repasse relativamente rdpido destes
novos custos para os precos. Mas a transicdo demografica em
curso, que forcosamente reduziria a relacdo entre contribuintes e
beneficiarios, prenunciava a necessidade de ajustes no sistema, por
meio de reformas que ocorreram em 1998 e 2003, como se

mencionara adiante.

Situagéo atual

O sistema previdenciario brasileiro apdia-se em trés pilares: o
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), que cobre os
trabalhadores da iniciativa privada e é administrado pelo INSS, os
Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Publicos (RPPS),
administrados pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal e o
Regime de Previdéncia Complementar (RPC), administrado por
entidades fechadas (fundos de pens3do) ou abertas (bancos e
seguradoras). O RGPS superou em 2008 a marca de 26 milhdes de
beneficios emitidos, o que o deixa em posicdo francamente
majoritaria frente aos demais sub-sistemas. Os RPPSs reuniam em
2007 aproximadamente 6,5 milhdes de servidores publicos, dos
quais 1,5 milhdo de inativos e 500 mil pensionistas. As entidades
fechadas de previdéncia complementar contavam com 2,6 milhdes
de participantes em 2007, sendo pouco mais de 650 mil na

condigao de assistidos ou beneficiarios de pensao.
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Para se obter uma caracterizagdo numérica do que significam os
encargos sobre a folha de pagamentos na economia brasileira,
pode-se recorrer as tabelas de usos e recursos das Contas
Nacionais, produzidas e divulgadas pelo IBGE. Comparando-se as
contribuicdes sociais efetivas com os saldrios contratuais, calcula-se
o que se pode denominar de aliquota implicita. As contribuicdes
sociais que entram neste cOmputo e respectivas aliquotas

incidentes sobre a totalidade da folha sdo:

INSS - 20%

e Seguro contra acidentes de trabalho — até 6%

e FGTS-8%

e Saldrio educacdo —2,5%

e PIS-1%

Sistema S (SENAI, SENAC, SESC, Sebrae, etc.) — 1% a 3%

As tabelas do IBGE ndo isolam as parcelas correspondentes a cada
incidéncia. Se todas as empresas pagarem integralmente todas as
contribuicdes indicadas, a parcela correspondente ao INSS
equivaleria a aproximadamente 60% dos recolhimentos sobre a
folha. Em valores absolutos, para 2006, o IBGE indica como
contribuicdes sobre folha de pagamentos realizadas por
empregadores do setor privado o montante de RS 131.851 milhdes.
O grafico a seguir apresenta a evolucdao da aliquota média de
contribui¢des sociais incidentes sobre saldrios, de 1992 a 2006. Uma
das linhas representa as aliquotas calculadas sobre todas as
atividades econOmicas enquanto a outra exclui as tipicas de

governo (educacdo, saude e administracdo publicas). Este segundo
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grupo, mais restrito, sera identificado como setor privado, embora
inclua as empresas estatais, que do ponto de vista contributivo ndo

se diferenciam das demais.

Grdfico 14 - Aliquotas de contribuicOes sociais incidentes sobre

saldrios
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Fonte: IBGE

Trés aspectos podem ser destacados a partir do tragado das duas
curvas. Primeiramente ambas sao crescentes ao longo do periodo.
Em segundo lugar, a tributacdo incidente sobre a folha de
pagamentos do setor privado cresceu mais do que a que recai sobre
as atividades tipicas do setor publico. Por fim, os percentuais sao
inferiores aos indicados pelas aliquotas nominais. Isto se explica
principalmente pela informalidade que em graus variados se

manifesta em praticamente toda a economia.

As tabelas do IBGE permitem a comparagdo setorial das incidéncias.
Como se pode observar no grafico a seguir, as proporcdes sao
bastante dispersas, menores nos segmentos de servicos, crescendo
nas atividades industriais. Um fator diferenciador das aliquotas

setoriais é o grau de informalidade, geralmente maior em
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segmentos de servicos ou industrias mais intensivas em mao-de-
obra. Outro fator é a presenca de instituicdes sem fins lucrativos,
que desfrutam de diversas desoneracdes. Este fator é fundamental
para explicar a diferenca entre a aliquota média do setor
educacional privado, de 14,7%, e a referente ao restante da
economia, de 20,1%. Segundo o IBGE, havia, em 2005, 19.940
fundacGes privadas e associacdes sem fins lucrativos dedicadas as
atividades de educacdo e pesquisa. Estas entidades empregavam
509.265 pessoas. No mesmo ano, segundo o INEP, havia no Pais
35.200 estabelecimentos privados de ensino. Quanto ao nivel de
emprego, como ja citado ao inicio do trabalho, havia em 2006, de
acordo com o IBGE, 1.184.126 ocupacdes no setor educacional
privado. Estes numeros fornecem uma boa dimensdo da
importancia que tém dentro da atividade privada de educacdo as
entidades sem fins lucrativos. Vale ressaltar, porém, que a aliquota
média de contribuicdo do setor educacional privado resulta da
coexisténcia de instituicbes sujeitas a regimes bastante
diferenciados. De um lado, estdo as que desembolsam
integralmente as contribuicdes previstas em lei e de outro aquelas
que desfrutam de um tratamento especifico que as desonera de tais

obrigacgdes.
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Grdfico 15 - Aliquotas de contribuigbes sociais incidentes sobre saldrios segundo
setores (média 2000-2006).
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Convém mencionar também que aliquotas mais elevadas nao significam
necessariamente que tais setores sejam mais onerados. As aliquotas
mais altas ocorrem normalmente naquelas atividades em que a folha
salarial é baixa se comparada ao faturamento ou ao valor da produgao.
O grafico abaixo mostra que had uma relacdo invertida entre as duas

variaveis.

Grdfico 16 — Aliquota de incidéncia sobre folha salarial e proporgdo entre
saldrios e valor da produgdo.
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Na comparacdo com outros paises, o peso dos encargos sobre a folha
de pagamentos no Brasil é consideravel. Tendo por base uma amostra
de 155 paises, Ulyssea e Reis™® posicionam o Pais no ultimo quartil da
distribuicdo. Isto significa que pelo menos 75% das economias incluidas
no painel impdem encargos mais baixos sobre suas respectivas folhas
de pagamentos. A aliquota mediana, isto é, a correspondente ao pais

que se encontra na metade da distribuicio™ era da ordem de 14,7%. O

B Ulyssea, Gabriel e Cortez Reis, Mauricio (2006); “Imposto sobre trabalho e seu impacto nos setores formal e
informal”, texto para discusséo interna no. 1.218, IPEA.
14 L . . . .

Na posigdo mediana, metade dos paises apresenta pardmetros com valores superiores e a outra metade,
inferiores.
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valor maximo alcangava 55% enquanto o padrdao da América Latina era

de 15,9%.

E fato que a folha de pagamentos é uma base de tributagdo
insubstituivel em qualquer economia minimamente organizada. Com
estes recursos, os governos custeiam programas de seguridade social,
em que sdo incluidos os desembolsos previdencidrios e outros ligados a
riscos inerentes ao mercado de trabalho, como acidentes e seguro
desemprego. O alcance destas politicas varia entre paises, o que se
reflete na intensidade da tributagcdo sobre a folha de pagamentos.
Normalmente, estas receitas crescem com o grau de desenvolvimento
do pais. Como proporcdo do PIB, no México, significam 3,1%, na
Turquia, 5,7% e na Coréia, 6,0%. Nos Estados Unidos, onde o sistema
teve inicio na década de 1930, no bojo do New Deal, as receitas de
contribuigdes sociais correspondem a 6,7% do PIB. As maiores
proporcdes sdo encontradas nos paises europeus. Na Alemanha, berco
da moderna previdéncia social, correspondem a 13,2% e na Franga,
16,2%. As diferencas entre as incidéncias nos Estados Unidos e na
Franca ou Alemanha mostram que o percentual de tributacdo da folha
nao depende apenas do nivel de renda do pais, revelando também
valores e preferéncias sociais. Essa linha de argumentacdo explica
porque na Inglaterra, pais que se submeteu a severas reformas
trabalhistas e fiscais a partir dos anos 1980, a relacdo entre

contribuigdes sociais e o PIB é de 6,8%".

> Receitas majoritariamente provenientes de incidéncia sobre a folha de pagamentos, podendo todavia incluir,
dependendo do caso, contribuigdes de empregados.
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A desoneracao da folha de pagamentos

Origens do debate

Em que medida e até que ponto a tributacdo sobre folha de
pagamentos inibe a criacdao de postos de trabalho ou provoca a sua
desativacdo? No plano conceitual, como se viu, a argumentacdo é
inconclusiva. O debate continua entdo no terreno empirico, onde nao

sdo poucas as controvérsias.

Ainda na década de 1980 e em boa parte dos anos 1990, os paises da
Europa conviveram com elevadas taxas de desemprego. Na Espanha,
taxas préximas de 20% eram comuns, mas na Alemanha, Franga e Itdlia
os valores superavam sistematicamente os dois digitos. Estes
percentuais contrastavam com os observados na Inglaterra, duas a trés
vezes menores. Apesar das peculiaridades nacionais, a Inglaterra
diferenciava-se da maioria dos paises europeus por ter feito uma ampla
reforma trabalhista. A experiéncia dos Estados Unidos também
favorecia o diagndstico que apontava como causa do desemprego os
excessos na regulacdao do mercado de trabalho e na tributagdo da folha
de pagamentos. Estas duas formas de intervencdo econdmica,
prosseguia o diagndstico, teriam assumido dimensGes excessivas em
decorréncia de um desenho de politicas de bem-estar social que
gradativamente mostrava-se insustentdvel. Nesta fase, um influente
estudo, o OECD Jobs Study, de 1994, prop6s a flexibilizacdo das regras
trabalhistas e a reducdo dos tributos sobre a folha de pagamentos com

o objetivo de mitigar o desemprego.

No Brasil, mais do que o aumento do desemprego, a tributagcdo sobre a

folha estimulava a informalizacdo das rela¢des de trabalho, trazendo
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repercussoes negativas a arrecadacao tributdria em geral e ao equilibrio
previdenciario em particular. Segundo a Pesquisa Mensal de Emprego,
realizada em seis regides metropolitanas, a proporcao de empregados
com carteira de trabalho assinada diminuiu continuamente ao longo da
década de 1990. Em 1991, por exemplo, esta proporgdo girava em torno
de 54%. Em 2002, havia caido para 45%. Nos anos mais recentes, tem
havido um discreto movimento de formalizacdo, que se acentuou a
partir de 2007. Entre o ultimo trimestre de 2006 e o primeiro de 2009, a
proporcdo de empregados com carteira assinada subiu de 46,1% para
49,4%. Mesmo com esta recomposicao da formalidade, fruto de maior
crescimento econdémico e possivelmente de fiscalizagdo mais rigorosa,
continua a ser imperativo se ndo eliminar a incidéncia tributaria sobre a

folha de pagamentos ao menos suavizar o seu impacto nefasto.

Neste debate, ha um ponto de discordancia que conduz a prescricdes
diferentes. Trata-se do grau de reacdo da informalidade as medidas de
desoneracao da folha de pagamentos. Se for elevada, significando um
incremento de monta no nivel de emprego formal e por tabela na base
de arrecadacdo previdencidria, a necessidade de contar com fontes
alternativas de financiamento nao é premente. Nesse caso, a ampliagao
ou recomposicdo da base tributaria supre a necessidade financeira
provocada pela reducdo da aliquota, mantendo inalterada a
arrecadacdo. Mesmo nessa situacdo improvavelmente benigna,
desequilibrios orcamentarios anteriores poderiam requerer a

diversificacdo das fontes de financiamento.

O mais provavel, todavia, é uma reacdo menos vigorosa, decorrente do
gue se chama na literatura de segmentacdo do mercado de trabalho.
Segundo esta teoria, a migracao do setor informal para o formal ndo é

tdo espontdnea quanto pode parecer. A principal evidéncia desta baixa
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“viscosidade” é o permanente diferencial entre rendimentos nos dois
setores, com vantagem para o formal. Se a passagem dependesse
apenas da relacdo entre remuneracgdes, este diferencial ja deveria ter
sido reduzido por efeito da migracdo, que equilibraria a oferta de
trabalho nos dois setores. Adicionalmente, o movimento de
formalizacdo que se observa nos ultimos cinco anos estd menos
relacionado a desoneragdes do que a outras formas de incentivo, como
a simplificacdo tributaria representada pelo Simples, a expansdo da
oferta de crédito, que aumenta os beneficios da formalizacdo (por ser
requisito para a obtencdo de financiamentos), sem falar da fiscalizacdo

mais atuante.

Mesmo com todas essas modificacdes, o desequilibrio previdenciario
ainda persistird, pela sua vertente demografica. O numero de
aposentados e pensionistas no Pais podera triplicar até o meio deste
século, atingindo 54.519 mil pessoas'®. Ao mesmo tempo, o nimero de
habitantes com idade até 54 anos se reduzira de 162.081 mil, em 2010,
para 152.983 mil, em 2050. Esta profunda reestruturacdo etdria exigira,
tudo o mais constante, novas eleva¢des na aliquota média atual. E
oportuno alertar que avangos similares sdo previstas em outras
economias. Segundo estudos da Social Security Administration, os
Estados Unidos, pais que tem uma das mais baixas aliquotas
previdenciarias do mundo, teria que eleva-la dos atuais 12,4% para
17,5%, em 2050. No mesmo periodo, a aliquota média da Unido
Européia teria que aumentar mais de 50%, passando de 16% para 27%.

No Brasil, dois outros fatores tornam o equilibrio previdenciario ainda
mais dificil, pressionando aliquotas: o aumento real do salario minimo e
a idade relativamente reduzida para a concessdo de aposentadorias.

Desde 1994, o saldrio minimo, valor correspondente a cerca de dois

16 Giambiagi, F., Zylberstein, H., Afonso, L.E, Souza, A.P., Zylberstein, E., “Impacto de reformas paramétricas na
previdéncia social brasileira: simulagdes alternativas”, texto para discusséo 1.289 (2007), IPEA.
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tercos'’ das aposentadorias concedidas pelo INSS, mais do que dobrou.
Quanto a idade de aposentadoria, no caso de homens era em 2004 de
56,9 anos; para mulheres, 52,2. Um sinal de que a concessao no Brasil
ocorre precocemente é a relagdo entre populagdo acima de 65 anos e
gasto com previdéncia. O Brasil tinha em 2006 pouco mais de 6% da
populagdo com idade igual ou superior a 65 anos e gastava 11,5% do PIB
em previdéncia. A Espanha tem gastos similares, para uma populacao

acima de 65 anos de 17,5%, quase trés vezes mais do que o Brasil.

Este conjunto de fatores se expressa numericamente no crescimento
das despesas previdencidrias. O total de beneficios pagos pelo INSS
alcangou 7,13% do PIB em 2007. A despesa tem crescido
ininterruptamente desde 1996, ano em que se encontrava ligeiramente
abaixo de 5% do PIB. Pode-se argumentar que a receita também tem
assinalado acréscimos significativos. Mas ndo o bastante para acomodar
a expansdo dos gastos. O resultado consolidado do INSS vem
registrando déficits sucessivos, tendo encerrado o ano de 2008 em
1,73% do PIB. Este resultado poderia ser ainda mais grave sem as duas

reformas previdenciarias ocorridas no Pais nos Ultimos dez anos.

A primeira, de 1998, atacou o problema das aposentadorias concedidas
a pessoas com idade relativamente baixa, em muitos casos inferior a 50
anos. Para enfrentar esta questdo foi estabelecido o fator
previdenciario, aplicado aos valores de contribuicdo da fase ativa do
participante, reduzindo-o ou aumentando-o em funcdo do nimero de
anos de contribuicdo e da idade por ocasido da aposentadoria. Se uma
mulher com 35 anos de contribuicdo desejasse se aposentar aos 56
anos de idade, sofreria uma perda no valor de seus beneficios de 12%.

Esta perda se reduziria a zero se o tempo de contribuicdao, para a

17 . ;. . . A . . ;. ;. .
Em nudmero de beneficios concedidos. Em termos de dispéndio, os pagamentos na faixa do saldrio minimo, que é o
piso previdencidrio, correspondem a cerca de 45% do total.
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mesma idade de aposentadoria, fosse de 40 anos. Analogamente, para
os mesmos 35 anos de contribuicdo, a perda se reduziria a zero se a
idade escolhida para a aposentadoria subisse para 59 anos. A segunda
reforma, em 2003, envolveu as aposentadorias de servidores publicos,
determinando a contribuicdo de 11% por parte dos inativos bem como a

idade minima de 60 anos para homens e 55 para mulheres.

Evidéncia empirica

Feitas as consideracdes de carater conceitual a respeito dos impactos da
desoneracdo da folha de pagamentos, passa-se agora a uma revisao de
estudos de natureza empirica que se detiveram sobre o problema. Sao
estudos que se valem de técnicas estatisticas e econométricas diversas,
com o objetivo de determinar como reagem a mudancgas na aliquota
tributaria sobre a folha as principais varidveis em jogo, entre as quais o
emprego, os saldrios, o grau de formalizagdo do trabalho e,

indiretamente, o equilibrio orcamentario da previdéncia.

Vale ressaltar que estas varidveis estdo sujeitas a outras formas de
influéncia, por vezes mais potentes do que as variacées da aliquota. O
estudo realizado por Bordonaro (2003), por exemplo, demonstra que
muito mais importante do que a desoneracdo para a queda da
informalidade é o crescimento do PIB per capita. Apoiado em um painel
formado por oito paises (Brasil, Argentina, Bolivia, Coldmbia, Chile,
Costa Rica, Equador, México e Uruguai), o autor calcula que uma
variacao de 1% na aliquota previdenciaria total produz um movimento
(no mesmo sentido) de 0,3% na informalidade. Por outro lado, para

uma variagao de 1% no PIB per capita, a informalidade variaria -1,7%. O
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efeito do PIB per capita detectado no exercicio foi seis vezes maior do

que o da aliquota previdencidria.

Papel igualmente destacado pode ser atribuido ao PIB na reversdo da
chamada “euroesclerose”. Embora ndo se questione a influéncia da
regulacdo trabalhista e da tributacdo da folha de pagamentos sobre o
desemprego, o crescimento econd6mico em ritmo mais acelerado na
zona do euro nesta década foi decisivo para a dinamiza¢do do mercado
de trabalho. Nos dez anos de 1998 a 2008, as taxas de desemprego que

superavam os 10% baixaram para pouco menos de 7%.

Na sequéncia, destacam-se dois casos de paises cujas experiéncias sao
de grande utilidade no presente contexto: Chile e Col6mbia. Em
seguida, o foco se desloca para o caso brasileiro. S3o entdo resenhados
cinco estudos diferentes, com hipdteses e resultados nem sempre

convergentes.

0 caso do Chile'®

Poucos paises e certamente nenhum da América Latina promoveram
uma reforma tao profunda em seu sistema de seguridade social como o
Chile. A privatizacdo do sistema a partir de 1981 incluiu uma reducao
substancial na tributacdo da folha de pagamentos. As reacgdes do
mercado de trabalho chileno a esta desoneracdo permitem concluir que
tal medida produziu impactos relativamente pequenos sobre o nivel de
emprego, concentrando-se nos saldrios, que subiram, pelo menos no
primeiro momento. Esta evidéncia apdia a tese de que no confronto de
elasticidades, a oferta de trabalho é mais rigida do que a demanda. Por

este motivo, a desoneracdo foi pouco eficaz como propulsora do

8 Esta segdo se baseia no estudo “The Incidence of Payroll Taxation: Evidence from Chile”, Gruber, Jonathan. Journal
of Labor Economics, 1997, vol.15, no.3.
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incremento do nivel de ocupacdo. A reforma chilena, no entanto, foi
abrangente, englobando mais do que a desoneragdo mencionada. Por
isso, embora o foco deste trabalho seja o impacto da desoneracao sobre

0 emprego, vale a pena tragar uma rdpida perspectiva da reforma.

O sistema previdenciario chileno é contemporaneo do brasileiro. Teve
inicio em 1924. Sua histéria no meio século seguinte também se
assemelha a do Brasil. Diversos sistemas identificados com diferentes
setores de atividade conviviam entre si, com regras e direitos pouco
compardveis. As aliquotas de contribuicdo cresceram, superando em
algumas industrias a faixa de 50%. Estes recursos financiavam as
aposentadorias da populacdo coberta pelo sistema e a rede publica de
saulde. A instabilidade fiscal do pais se refletia no sistema, que em fases

favoraveis tornava-se mais generoso do que seria vidvel a longo prazo.

A implantacdo da reforma em 1981, sob a égide do governo Pinochet,
foi precedida ndao apenas de cuidadoso planejamento, mas, sobretudo,
de um sensivel superdvit fiscal, necessario para atravessar o periodo de
transicdo. Neste periodo, aqueles que se aposentavam tinham direito a
receber seus beneficios que, entretanto, ndao podiam mais ser custeados
pelas contribuicdes dos trabalhadores ativos. Isto porque o sistema
abandonara o chamado regime de reparticdo, adotando o de
capitalizacdo. No primeiro caso, havia uma transferéncia entre geracdes.
No segundo, o valor a ser recebido durante a aposentadoria
correspondia ao montante poupado individualmente ao longo da fase

ativa.

O sistema adotado apds a reforma se baseia em uma contribuicdo de
10% paga diretamente por cada trabalhador coberto pelo programa.

Estes recursos sdo depositados em instituicdes privadas denominadas
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Administradoras de Fundos de Pensdo (AFP), que competem entre si
dada a portabilidade dos depdsitos. Ndao ha contribuigdo patronal para o
pagamento de pensdes, permanecendo apenas o desconto relativo ao
seguro por acidentes de trabalho. A regulagdo prevé o pagamento as
AFP de taxas de administracao, encargo que se adiciona as contribuicdes
devidas pelos trabalhadores ativos. Paralelamente, o governo mantém
um sistema de pagamento minimo de aposentadorias, financiado pelos
impostos gerais que também custeiam programas sociais anteriormente
vinculados a tributacdo da folha de pagamentos. Passadas mais de duas
décadas, o novo sistema contribuiu para a elevacdo da taxa de
poupanca do pais, para a expansdo e dinamiza¢ao de seu mercado de
capitais e para a manutencdo de uma situacdo fiscal estavel. Em
compensacdo, o sistema nao é administrativamente barato, como se

poderia supor de uma gestao privada.

No que diz respeito ao mercado de trabalho, a desoneracdo da parcela
da tributacdo da folha correspondente as empresas teve escasso
impacto sobre o nivel de emprego. A reacdo se transmitiu quase que
inteiramente aos saldrios, que subiram. Parte da elevacdo salarial se
deveu a um dispositivo da reforma previdencidria, que obrigou os
empregadores a conceder um aumento de 18%, em seguida a
desoneragao. Ao fim do primeiro ano, os saldrios haviam subido cerca
de 27% em termos reais, o que ndo é peculiar a situacdes inflacionarias.
Um incremento salarial desta magnitude sem maior repercussao
expansiva sobre o nivel de emprego pode ser interpretado como
evidéncia de oferta de trabalho inelastica. Em tais circunstancias, a
desoneracdo é repassada aos salarios dos trabalhadores sob a forma de

aumento.
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0 caso da Colémbia

Outro episdodio de reforma previdencidria na América Latina permite
estimar as reacbes de ofertantes e demandantes de trabalho a
mudancas na tributacdo da folha de pagamentos. Desta vez trata-se da
Colémbia, onde uma reforma previdenciéria teve lugar em 1993%. A
reforma se diferencia da chilena em pelos menos dois aspectos
relevantes para a andlise aqui desenvolvida. Em primeiro lugar, o que se
verificou na Colémbia foi uma considerdvel elevagao das aliquotas
tributéarias incidentes sobre os saldrios, ao contrario do Chile, onde o
movimento foi de desoneragdo. Em segundo lugar, a reforma
colombiana foi mais modesta em seu escopo, conservando o regime de

reparticdo enquanto no Chile passou-se ao regime de capitaliza¢ao.

As diferencas sdo Uteis para se testar, primeiramente, a ocorréncia ou
ndo de simetria nos efeitos de uma alteracdo na aliquota de tributacao
da folha de pagamentos e, em seguida, a influéncia do grau de
vinculagdo entre contribui¢cdes e beneficios, menor na Colombia do que
no Chile em decorréncia da maior amplitude da reforma chilena. Como
ja mencionado, se esta vinculagao é fraca, a reacao dos trabalhadores a
aumentos de tributacdo é maior, potencializando impactos mais
extensos no volume de trabalho contratado. Nesse caso, a migracao da

formalidade para a informalidade torna-se mais frequente.

Entre as conclusdes do estudo, esta a de que a elevacdo da aliquota
tributaria incidente sobre a folha de pagamentos reduziu o emprego
formal entre 4% e 5% ao mesmo tempo em que reduziu o salario entre
1,5% e 2,5%. Uma das razdes para que os efeitos da reforma tenham

sido maiores sobre o nivel de emprego é a existéncia de salarios

19 Kugler,A. e Kugler, M., “Labor Market Effects of Payroll Taxes in Developing Countries: Evidence from Colombia”.
NBER Working Paper 13.855, margo de 2008.
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minimos que, se respeitados, impedem recuos maiores da remuneracao
do trabalho. Nesse caso, amplia-se o impacto negativo sobre a
contratacdo de mao-de-obra formal, que pode ser desempregada ou
transitar para a informalidade. O estudo salienta também a
desigualdade nos impactos, sendo de maior magnitude os que afetam

trabalhadores com qualificagdo e remuneragao mais baixas.

0 caso brasileiro

Como ja mencionado, a Constituicdo de 1988 é o marco inicial de uma série de
estudos sobre a seguridade social brasileira. A razao é o aumento dos encargos
sociais determinados pela nova legislacdo. E verdade que o amadurecimento
demografico do Pais além de transformag¢bes em curso no mercado de
trabalho inevitavelmente motivariam estes estudos. A elevacdo dos encargos
apenas ampliou o leque de questdes relacionadas ao equilibrio de longo prazo
da seguridade social brasileira. Esta secdo seleciona um conjunto
representativo de estudos sobre a tributacdo da folha de pagamentos e faz
uma sintese na qual ficam evidenciadas algumas importantes controvérsias a
respeito de seus impactos sobre o mercado de trabalho. Em face destas
controvérsias, diferenciam-se também as propostas dirigidas ao equilibrio
financeiro da previdéncia social. Apenas para exemplificar, se uma
desoneracdo tributaria da folha de pagamentos ndo produz impactos
relevantes sobre o emprego, que é a base da arrecadac¢ado, a perda de receita

precisa ser compensada por fontes alternativas.

Um dos primeiros estudos sobre o aumento dos encargos sociais que se seguiu
a promulgacdo da Constituicdo de 1988 é o de autoria de Fernandes e
Menezes-Filho (2002). Segundo estes dois autores, a elevagdo das aliquotas de
incidéncia das contribuicdes sociais foi absorvida primordialmente pelos
salarios, que se reduziram do ponto de vista do empregado, mas aumentaram
para o empregador. O impacto sobre o nivel de emprego, seja por criacdo

liquida, seja por formalizacdo, teve pequena magnitude, conclusdo que alinha
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o estudo a evidéncia chilena, mencionada anteriormente. No estudo, sdo

avaliados os impactos dos encargos trabalhistas sobre o nivel de emprego e os
salarios no setor industrial no periodo que vai de 1985 a 1995. Trata-se de um
periodo de considerdvel instabilidade macroeconémica, em que se registraram
taxas de crescimento muito discrepantes, de mais de 8% em 1985 e 1986, mas
também da ordem de -4% em 1990. Foi também um periodo de escalada
inflaciondria, que ultrapassou os quatro digitos, embora com freqlientes
choques que reduziam momentaneamente o percentual de crescimento dos
pregos. Os dados usados para o estudo, organizados na forma de painel, foram
obtidos nas edigOes de 1985 a 1995 da Pesquisa Industrial Anual (PIA) realizada
pelo IBGE.

As conclusdes do trabalho ndao sdo uniformemente robustas. Os autores
afirmam que para uma variacdo de 1% nos encargos, os saldrios se moveriam
0,46% na direcdo oposta. Isto significa que uma desoneracdo de 10% elevaria
os saldrios em 4,6%. Ao mesmo tempo, ndo puderam ser estatisticamente
conclusivos acerca dos impactos sobre o nivel de emprego. De qualquer modo,
a evidéncia favorece a tese de que a tributacdo do trabalho se converte
predominantemente em reducdo salarial. Apesar de qualitativamente
indiscutivel, os autores alertam que a conclusdo estd sujeita a possiveis vieses
numéricos nas estimativas dos parametros, de dificil eliminagdo a partir dos

dados utilizados.

Fernandes, Gremaud e Narita (2004) valem-se igualmente de um modelo de
equilibrio geral para dimensionar impactos de variagdes na estrutura tributaria
sobre o produto, o emprego, os salarios e a arrecadacdo. O modelo possibilita
uma anadlise pormenorizada das modificagcdes que possam ocorrer no emprego
ao prever 18 tipos de trabalho, que se diferenciam por grau de qualificacdo e
caracteristicas demograficas. A especificacdo também é rica no tratamento da
estrutura tributaria, representada por um imposto sobre o trabalho, outro
sobre o capital, transferéncias relacionadas ao emprego formal além do
imposto sobre valor adicionado, que permite o ressarcimento da incidéncia

sobre bens de capital.
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As simulacdes ndo se atém somente ao problema do imposto sobre a folha de
pagamentos, abrangendo questées relacionadas a desoneracdo dos
investimentos e a reducdo da carga tributdria total. Em relacdo a tributagdo da
folha, simula-se a desoneracdo compensada por um imposto sobre o consumo.
Avaliam-se também os efeitos de uma transferéncia dos encargos de quem
ganha menos para quem ganha mais. Os resultados devem ser interpretados

como tendéncias de longo prazo.

Os impactos da desoneragao da folha sobre o emprego formal, embora
dependam do tipo de compensagao adotada, sdo modestos: estabilidade, caso
a compensagao ocorra por meio do PIS e da Cofins, sem onerar despesas com
bens de capital, ou aumento de 1,9%, caso a compensacdo ocorra por meio de
um imposto sobre o valor agregado (IVA), com idéntica desoneracdo de
investimentos em capital. A transferéncia dos encargos para os rendimentos
mais elevados, efetuada por meio da desoneracdo do primeiro salario minimo,
produz o efeito esperado: a geracdo de postos de trabalho de baixo
rendimento e eliminacdo de postos de trabalho de alto rendimento. Este
resultado diminui a arrecadacdo do imposto sobre o trabalho, exigindo
compensagdes adicionais para a manutengdo do equilibrio das contas

previdenciarias.

Ulyssea e Reis (2006) construiram um modelo de equilibrio geral para
representar uma economia que produz um Unico bem, mas que tem o seu
mercado de trabalho segmentado entre ocupados formais e informais. Os
primeiros possuem carteira de trabalho assinada e no caso de atuarem por
conta prépria, contribuem para a previdéncia. O modelo também discrimina
trabalhadores qualificados (e mais produtivos) e ndo qualificados, sendo a
linha diviséria os 11 anos de escolaridade. Embora ndo seja completa a
associacdo, entre os informais ha cerca de trés vezes mais trabalhadores sem
qualificacdo do que qualificados. Outro aspecto incorporado pelo modelo é o
grau de elasticidade da oferta de trabalho, estimada a partir de dados da PNAD
do periodo 1992-2003. As elasticidades estimadas, em vista do método

empregado, sdo reconhecidamente elevadas. Este resultado terd impacto



v
FENEP v

Agosto de 2009

decisivo sobre as simulag¢des de calculo, uma vez que desloca o ajuste para o
nivel de emprego, reduzindo o efeito de elevacdo dos salarios. Esta diferenca
em relagdo aos estudos comentados anteriormente sera discutida na proxima

segao.

Especificado o modelo e estimados os seus parametros, os autores simulam os
impactos de alteragGes dos encargos trabalhistas sobre o grau de formalizagao,
nivel de emprego e rendimentos do trabalho. Além dos impactos diretos sobre
o mercado de trabalho, o modelo também determina as variagdes observadas
na arrecadacgao. Partindo de uma aliquota global estimada em 27,5% da folha
de pagamentos, sdo construidos quatro cendrios, caracterizados por quatro

novas aliquotas, inferiores a inicial. Sdo elas: 25%, 20%, 15% e 10%.

A reducdo da aliquota, como se podia esperar, amplia o grau de formalizacao
da economia. Na tabela abaixo, a proporcao de ocupados com carteira, de
39,63% na situagdo inicial, avanga para 41,29% quando a aliquota se reduz
para 25%. Com redugdo maxima, em que a aliquota baixa para 10%, a
propor¢do de ocupados com carteira sobe para 47,82%. Simultaneamente, a
proporgdo dos ocupados sem carteira, de inicio correspondente a 21,95%,
diminui para 21,10% com aliquota de 25%, terminando em 16,46% no cenario

em que a tributagao é de 10%.

Tabela 4 — Impactos sobre o nivel de formalizacGo do mercado de
trabalho

Em %

Aliquota de Tributagdo (t)

27,5 25 20 15 10
Ocupados com carteira 39,63 41,29 44,61 46,33 47,82
Ocupados sem carteira 21,95 21,10 19,30 18,48 16,46

Fonte: Ulyssea e Reis

Em seguida, os autores avaliam a resposta do nivel de emprego as
desoneragdes. As simula¢cdes sdo feitas com base na taxa de

desemprego, cujo valor de partida é de 9,47%. A desoneragao produz
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guedas muito rapidas na taxa, que baixa para 7,39% com aliquota de

25%, chegando a 2,62% para uma aliquota de 10%.

Na sequéncia das simulagdes, passa-se agora a quantificacdo dos
impactos salariais. A tabela abaixo, reproduzida do estudo de Ulyssea e
Reis, confirma que parte do ajuste a redugdo da aliquota tributaria se da
sobre os saldrios. Neste caso, o impacto é maior entre os trabalhadores
qualificados, cujos rendimentos podem crescer até 14,89% no cendrio
de desoneracdo maxima. Entre os ndo qualificados, o avanco chega a

11,64%.

Tabela 5 — Impactos sobre os rendimentos dos trabalhadores

Em RS/més
Aliquota de Tributagdo (t)
27,5 25 20 15 10
N&o-qualificados
Com carteira 333,33 334,67 337,95 347,03 349,17
Sem carteira 200,30 205,33 216,62 227,52 238,97
Média 276,07 281,54 292,98 305,06 314,32
Qualificados
Com carteira 706,49 709,14 718,02 743,62 786,50
Sem carteira 483,26 494,43 520,90 550,97 612,31
Média 651,34 659,17 677,67 706,68 757,35

Fonte: Ulyssea e Reis

A andlise dos impactos da desoneragdo se completa com a avaliacdo
sobre a arrecadacdo. A reducdo de 27,5% para 15% na aliquota de
tributacdo sobre a folha de pagamentos provocaria uma diminui¢do de
29% na receita. A queda é menor do que a reducdo da aliquota (de
54,5%, ao passar de 27,5% para 15%) porque ha o efeito parcialmente
compensatério do aumento da produgdo formal, de 18,2%. E 0 aumento
do produto formal que proporciona o acréscimo de arrecadacdo. Este,

porém, ndo é o aumento global da producdo. Para se obter a taxa de
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crescimento total da economia seria necessdrio descontar a retracao do

produto informal decorrente do aumento da formalizagao.

Um aspecto central, mas até aqui pouco quantificado, é o impacto da
transicdo demografica por que passa o Brasil sobre as contas
previdenciarias e a aliquota do imposto sobre folha de pagamentos. A
transicdo demografica é entendida como a fase de reducdo do
crescimento populacional, em resposta a menor taxa de natalidade,
acompanhada de aumento da expectativa de vida, dindmica
duplamente desfavordvel ao equilibrio financeiro da previdéncia. Este
processo pode levar algumas décadas, tendendo a se estabilizar ou
prosseguir em ritmo muito mais lento do que na fase de transicdo. A
inclusao da varidvel demografica no debate é a contribuigdo trazida por
Vigna (2007), com base em um modelo de equilibrio geral com geracdes
superpostas. Esta faceta do modelo o habilita a tratar de questdes de
longo prazo como as de carater intergeracional, proprias de sistemas

previdencidrios.

Para captar de maneira fiel a transicdo, o autor compara duas situagdes
de equilibrio financeiro do sistema previdenciario caracterizadas por
dindmicas demogréficas distintas. A situacao inicial corresponde a fase
de unificacdo do sistema previdencidrio ocorrida nos anos 1960.
Naquela época, o crescimento populacional aproximava-se de 3% ao
ano. O calculo considera ainda que a idade de aposentadoria era em
média de 45 anos e a expectativa de vida de 65 anos. A cobertura
previdenciaria era de 45% da populagdo economicamente ativa. Nesta

situacdo, a aliquota de equilibrio era de 22,1% da folha salarial.

Meio século depois, no inicio da década de 2010, a taxa de crescimento

populacional é estimada em 1%, a idade de aposentadoria de 57 anos e
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a expectativa de vida de 80 anos. A cobertura se mantém em 45%. Com
estes parametros, a aliquota que equilibra o sistema deve ser de 35,3%.
A transicdo demografica exigiu uma elevacdo da aliquota de 13,2 pontos
percentuais, o equivalente a 59,7%. O cenario delineado para o inicio da
década de 2010 ainda difere do atual, cujas varidveis combinadas
pressionam menos a aliquota. A taxa de crescimento populacional é de

1,3% e a expectativa de vida, de 72 anos.

A maneira mais eficaz de equilibrar o sistema, aquela que requer a
menor majora¢ao da aliquota ao fim da transicao demografica, é a
elevacdo da idade de aposentadoria. Se ao invés de 57 anos esta idade
fosse de 62,5, resultado da elevacdo da idade minima para 65 anos
entre os homens e de 60 para as mulheres, a aliquota de equilibrio seria
de 23,8%, pouco se alterando em relagdo ao cenario inicial, que se
verificava ha cinco décadas. Apenas a titulo de comparacdo, no Japao a

idade média de aposentadoria é de 69 anos.

Outra possibilidade para evitar a disparada da aliquota é a ampliacdo da
base de contribuicao previdencidria. Se a proporgdo de contribuintes na
PEA subir de 45% para 55%, o modelo indica que a aliquota de equilibrio
serd de 28,8%. Embora inferior a que prevaleceria apds a transicao
demografica sem qualquer medida compensatéria, a aliquota supera a
que equilibra o sistema depois do aumento da idade minima de
aposentadoria. O autor ndo explica como se daria a elevacdo da
cobertura previdencidria sem reducdo da aliquota, mas isso é possivel
por meio, entre outras, de politicas de formalizagdo de pequenas

empresas e de maior rigor na fiscalizacao.

A questdo investigada por Cavalcanti (2008) é o impacto da substituicdao

do imposto sobre a folha de pagamentos, estimado em 25%, por uma
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contribuicdo de 13,5% sobre o faturamento. Como as duas bases de
tributacdo diferem, as respectivas aliquotas necessarias para equilibrar
o sistema previdencidrio ndo precisam coincidir. O modelo de
crescimento econémico desenvolvido pelo autor determina as seguintes

mudancas a longo prazo, em relacdo a situacao presente:

e Redugdo de 16,5% no estoque de capital por trabalhador;
e Queda de 4,5% no produto por trabalhador;
e Aumento de 4% no nivel de emprego;

e Perda de bem-estar equivalente a 2,5% do consumo anual.

A troca entre as bases de tributagdo aparentemente nao tem razao de
ser. Ao desincentivar o investimento e a formacdo de capital, a reforma
reduz a longo prazo a produtividade e o nivel de bem estar de equilibrio,
esta Ultima varidvel mensurada em unidades de consumo. Ao mesmo
tempo, abre espaco para uma ampliacdo do nivel de emprego que,

todavia, é insuficiente para garantir um aumento do produto.

Embora provenientes de estudos metodologicamente diversos, as
conclusdes aqui elencadas podem ser parcialmente compatibilizadas.
Isto é possivel, por exemplo, ao compararem-se os resultados obtidos
por Ulissea e Reis (UR) com os de Fernandes, Gremaud e Narita (FGN).
UR estimam efeito forte no nivel de emprego dividindo o ajuste da
desoneracdo com a elevacdo dos saldrios. FGN concluem pelo oposto,
com a parcela majoritaria do ajuste se dando nos saldrios e apenas
residualmente no emprego. Uma primeira distingao entre ambos é que
o enfoque de FGN é de longo prazo, em que capital e trabalho sao livres
para se ajustar. Nesse horizonte, o ajuste se desloca para os salarios,
mesmo que em periodo de tempo menor possam se prever impactos

sobre o emprego. Estes possivelmente decaem com o passar do tempo.
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Desse modo, a conclusdo de UR pode ser entendida como temporaria,
convergindo para FGN. Esse resultado se assemelha a experiéncia
canadense, comentada por Kesselman®. No Canadd, a evidéncia
empirica é de que no longo prazo mais de 80% do ajuste recai sobre os

salarios.

Adicionalmente, as elasticidades de UR sdo estimadas para o periodo
1992-2003, que com o fim da inflacdo elevada e errdtica, enrijeceu os
salarios reais. Com saldrios reais mais flexiveis, tipicos de uma
conjuntura inflaciondria extrema, como a dos anos 80, com base na qual
FGN conduzem suas estimativas, as elasticidades de oferta de trabalho
sdo mais baixas. Este é um fator adicional a justificar a concentragdo do

ajuste sobre os salarios e ndo sobre o nivel de emprego.

Proposta de desoneragcao

Em face do exposto, pode-se desenhar uma proposta de desoneragao

da folha de pagamentos que parta dos seguintes pressupostos:

Embora sujeita a criticas frequientes, a tributacdo sobre a folha de
pagamentos deve ser avaliada de maneira objetiva, contrapondo-se
pros e contras desta modalidade de levantamento de recursos fiscais. Se
é fato que a tributacdo do trabalho introduz ineficiéncias na economia,
tais como a reducdo do emprego e o incentivo a informalidade, ndo é
menos certo que outras modalidades de financiamento previdenciario

também provocam suas distorgdes.

%% Kesselman, Jonathan R.;”Payroll taxes in the finance of social security”, Canadian Public Policy, XXII:2
(1996).
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A tributacdo da folha de pagamentos traz vantagens entre as quais a
facilidade administrativa para quem paga e para quem cobra o imposto.
A vinculagdo dos beneficios a base contributiva, ao contrario das
despesas que dependem de impostos gerais, confere estabilidade aos
gastos e evita custos politicos préprios da disputa por recursos
orcamentdrios. A questdo estd no possivel excesso de utilizacdo desta
forma de tributacdo, que tem sido observado em escala mundial, com

particular intensidade no Brasil.

No terreno empirico, ndao ha unanimidade acerca dos efeitos de
desoneragdes da folha de saldrios sobre a expansao do emprego. A
depender das hipdteses de trabalho e dos dados utilizados nos diversos
estudos existentes a respeito da questdo, os impactos sobre a expansao
do emprego podem ser maiores ou menores. O mesmo se pode afirmar
sobre os ganhos esperados de formalizacdo do trabalho. Diante da
incerteza, por seguranga, as desoneracdes propostas serao

acompanhadas de alternativas de financiamento previdenciario.

O recurso a outras bases tributarias, como o faturamento das empresas
empregadoras, se favorece o incremento do nivel de emprego, tem
efeitos negativos sobre o funcionamento da economia. Os mais graves
sao a diminui¢do da produtividade, do estoque de capital e do nivel de
consumo da sociedade. Assim, diante da evidéncia, é prudente

estabelecer limites ao emprego desta alternativa de financiamento.

Passando aos termos da proposta, defende-se uma redugdo parcial da
aliqguota tributdria do INSS incidente sobre as empresas do setor
privado, que se reduziria dos atuais 20% para 12%. Tomando por base as
contas nacionais de 2000 a 2006, a aliquota média sobre a folha de

pagamentos diminuiria de 23,87% para 15,87%. Esta reducdo de
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aliquota, tudo o mais constante, levaria a uma reducao de 33,5% na
receita de contribuicdes sobre a folha de pagamentos e de 40% na
arrecadacdo previdenciaria dai oriunda. Considerando-se ainda a reagao
favoravel, embora menos do que proporcional, do nivel de emprego
formal, combinada a recuperacdo do saldrio efetivamente recebido,
elementos que se compdem para formar a folha de pagamentos,
estima-se em 10% o incremento da base tributaria. Como resultado, a
arrecadagdo total de contribui¢cdes sofrerd redugdo de 27% e a
previdenciaria de 30%.

A reducdo na arrecadacdo sera compensada pelo acréscimo da
tributacdo sobre o faturamento. Nesse ponto, sao feitos dois exercicios
acerca da reparticio setorial do acréscimo desta modalidade de
tributacdo. Nos dois exercicios, admite-se que o aumento da tributagao
sobre o faturamento ndo provoque reducdo da base contributiva. A
manutencdo da base mesmo em face da tributacdo adicional decorre da

possibilidade de repasse da aliquota ao preco final dos bens e servicos.

Em épocas de inflacdo mais elevada, este repasse é praticamente
instantaneo. Quando a inflacdo é mais baixa, o processo tende a ser
mais lento. Mesmo com inflagao baixa, hd uma caracteristica que facilita
a transmissdo do imposto ao preco. Como a troca, ainda que parcial, da
base de tributacdo, que passa da folha de pagamentos para o
faturamento, atinge todos os setores, 0s repasses tendem a apresentar
alguma simultaneidade. Desse modo, ndo ha alteragGes visiveis nos
precos relativos, o que poderia tornar o repasse mais gradativo e
defasado. Por este mecanismo de repasse, o 6nus da tributacdo acaba
de certa forma voltando aos saldrios. O aumento dos precos finais
provoca a reducdo dos salarios reais, ainda que ndo se alterem os

nominais. E um mecanismo diferente, mas que leva a resultado

semelhante ao produzido pela tributacdo da folha, que no longo prazo
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recai sobre os salarios. A seguir detalham-se os exercicios relativos a

reparticao do 6nus da tributagdo sobre o faturamento.

a. Substituicdo direta

Neste caso, a desoneracao é linear, correspondente a 27% do
montante pago a titulo de contribuicdo sobre folha de
pagamentos. A reducdo é compensada por um acréscimo de
tributacdo equivalente a 0,98% do faturamento. Os percentuais
ndao devem ser comparados porque incidem sobre bases
tributdrias diferentes. Segundo o IBGE, em 2006, o valor da
producdo da economia brasileira, varidvel que mais se aproxima
da nocado de faturamento, era 26,15 vezes maior do que a cifra
referente a contribuicdes sociais sobre folha de pagamentos. O
exercicio ndo prevé qualquer ajuste por conta da substituicao da
base tributdria, de modo que o pagamento sobre o faturamento
é idéntico a parcela desonerada da contribuicdo sobre folha.
Com isso, os acréscimos de tributacdo sobre faturamento sao
diferenciados por atividade. A tabela a seguir, usando dados do
IBGE referentes a 2006, apresenta a abertura setorial da medida.
A Ultima coluna traz o adicional sobre faturamento como

percentagem do total.
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Tabela 6 — Tributagdo adicional do valor da produgdo por setores em conseqliéncia de
desoneragdo linear de 27% da folha de pagamentos

Desoneragdo Valor da Tributagdo
Setores da folha produgdo adicional/valor
(RS milhées) (RS milhes) | da produgéo (%)
Agricultura, silvicultura, exploragao florestal 1.516 126.365 1,20
Pecuaria e pesca 1.219 71.578 1,70
Petroleo e gas natural 583 86.221 0,68
Minério de ferro 120 25.114 0,48
Outros da industria extrativa 119 13.764 0,86
Alimentos e Bebidas 1.796 268.552 0,67
Produtos do fumo 67 9.977 0,67
Téxteis 343 35.512 0,97
Artigos do vestuario e acessorios 243 29.647 0,82
Artefatos de couro e calgados 289 23.264 1,24
Produtos de madeira - exclusive moveis 150 19.616 0,77
Celulose e produtos de papel 367 38.748 0,95
Jornais, revistas, discos 340 30.605 1,11
Refino de petrdleo e coque 242 133.908 0,18
Alcool 79 16.204 0,49
Produtos quimicos 327 57.819 0,57
Fabricagdo de resina e elastomeros 137 25.682 0,54
Produtos farmacéuticos 366 30.204 1,21
Defensivos agricolas 83 11.153 0,74
Perfumaria, higiene e limpeza 157 20.069 0,78
Tintas, vernizes, esmaltes e lacas 96 9.160 1,04
Produtos e preparados quimicos diversos 124 12.520 0,99
Artigos de borracha e pléstico 542 49.956 1,09
Cimento 53 8.147 0,65
Outros produtos de minerais ndo-metalicos 353 30.129 1,17
Fabricagdo de ago e derivados 474 70.714 0,67
Metalurgia de metais nao-ferrosos 235 35.566 0,66
Produtos de metal - exclusive maquinas e equipamentos 513 50.269 1,02
Maquinas e equipamentos, inclusive manutengdo e reparos 823 66.243 1,24
Eletrodomésticos 101 10.632 0,95
Maquinas para escritério e equipamentos de informatica 99 16.877 0,58
Mdquinas, aparelhos e materiais elétricos 360 34.536 1,04
Material eletrénico e equipamentos de comunicagdes 250 35.918 0,70
Aparelhos/instrumentos médico-hospitalar, medida e dptico 127 11.489 1,10
Automoveis, camionetas e utilitarios 443 61.208 0,72
Caminhdes e 6nibus 134 18.029 0,74
Pegas e acessorios para veiculos automotores 667 56.834 1,17
Outros equipamentos de transporte 275 26.389 1,04
Moveis e produtos das industrias diversas 250 34.917 0,72
Eletricidade e gas, agua, esgoto e limpeza urbana 854 142.179 0,60
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Desoneragdo Valor da Tributagdo
Setores da folha produgéo adicional/valor
(RS milhées) (RS milhdes) | da produgéo (%)
Construgao 1.322 181.164 0,73
Comércio 6.541 332.754 1,97
Transporte, armazenagem e correio 1.920 195.716 0,98
Servigos de informagdo 1.147 150.483 0,76
Intermediagdo financeira e seguros 3.020 226.298 1,33
Servigos imobiliarios e aluguel 199 188.244 0,11
Servigos de manutengdo e reparagao 106 28.952 0,37
Servigos de alojamento e alimentagdo 499 82.971 0,60
Servigos prestados as empresas 2.401 160.355 1,50
Educacdo privada 512 42.306 1,21
Saude privada 686 76.132 0,90
Outros servigos 1.933 122.212 1,58
Setor privado ‘ 35.600 3.643.301 0,98

Fonte: IBGE
Elaboragéo:FGV

Das 52 atividades desempenhadas pelo setor privado, 44
apresentam acréscimos de tributacdo sobre o faturamento entre
0,5% e 1,5%. O setor educacional privado tera acréscimo de
1,2%. O caso que representa a maior distorcao é o do setor de
servigos imobiliarios e aluguel, que pelos calculos aqui efetuados
desembolsard apenas 0,11% do faturamento para compensar a
desoneracdao da folha. Este percentual é subestimado. Pela
metodologia usada pelo IBGE, o valor da producdo dos aluguéis é
obtido em grande parte por imputa¢do, procedimento que o
eleva contabilmente mesmo que ndo haja de fato transacdo de

mercado nem base para tributacdo de faturamento.

Uma alternativa neste caso seria reestimar o valor da producao
com base na relagdo média entre folha de saldrios e valor da
producdo, que é de 15,26%. Refeito dessa maneira, o exercicio
indicaria a necessidade de tributagao incremental de 1,02% do

valor da producdo. Nada se altera em termos setoriais, exceto no
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caso dos servicos imobilidrios e aluguéis, em que a aliquota se
eleva para 0,66%. Vale salientar que a elevagdo da aliquota
resulta de um ajuste contabil. O montante a ser pago pelo setor
nao se altera. O que muda é a base de referéncia para o célculo

da aliquota, reduzida apds a reestimativa.

b. Substitui¢do com rateio proporcional ao faturamento

Este exercicio repete a desoneracdo de 27%, diferenciando-se do
anterior pela ado¢do de um critério de rateio do acréscimo da
tributacdo sobre o faturamento. Esta tributacdo adicional é
repartida segundo a participacdo de cada setor no total do
faturamento do setor privado. Tratada desta maneira, a
tributagdo compensatdria incidird sobre todas as atividades
segundo a mesma aliquota de 0,98%. A tabela a seguir, compara
a reducdo no pagamento de contribuicdes com o acréscimo de
tributacdo sobre faturamento. A terceira coluna mostra o
resultado liquido, onde os sinais negativos correspondem a
desoneragdes liquidas. Os percentuais apresentados tém por
base o faturamento. Com dados do IBGE referentes a 2006,
verifica-se que 20 dos 52 setores terdo desoneracgdo liquida, isto
é, reducdo do O6nus sobre folha superior ao acréscimo da
tributagao sobre faturamento. O setor educacional faz parte
deste grupo, sendo objeto de uma redugdao liquida no

pagamento de tributos equivalente a 0,23% de seu faturamento.
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Tabela 7 - Tributagdo adicional do valor da producdo (VP) por setores em conseqliéncia
de desoneragdo de 27% da folha de pagamentos com rateio proporcional ao VP

Desoneragdo Tributagdo 7_'rl:buta§60
da folha sobre VP GZZ:IO;ZZZ V‘;fr

(RS milhGes) | (RS milhdes) P ) g
Agricultura, silvicultura, exploragao florestal 1.516 1.235 -0,22%
Pecuadria e pesca 1.219 699 -0,73%
Petréleo e gas natural 583 842 0,30%
Minério de ferro 120 245 0,50%
Outros da indUstria extrativa 119 134 0,11%
Alimentos e Bebidas 1796 2624 0,31%
Produtos do fumo 67 97 0,31%
Téxteis 343 347 0,01%
Artigos do vestuario e acessorios 243 290 0,16%
Artefatos de couro e calgados 289 227 -0,27%
Produtos de madeira - exclusive moveis 150 192 0,21%
Celulose e produtos de papel 367 379 0,03%
Jornais, revistas, discos 340 299 -0,14%
Refino de petrdleo e coque 242 1.308 0,80%
Alcool 79 158 0,49%
Produtos quimicos 327 565 0,41%
Fabricagdo de resina e elastomeros 137 251 0,44%
Produtos farmacéuticos 366 295 -0,23%
Defensivos agricolas 83 109 0,24%
Perfumaria, higiene e limpeza 157 196 0,20%
Tintas, vernizes, esmaltes e lacas 96 90 -0,07%
Produtos e preparados quimicos diversos 124 122 -0,01%
Artigos de borracha e plastico 542 488 -0,11%
Cimento 53 80 0,32%
Outros produtos de minerais ndo-metalicos 353 294 -0,19%
Fabricagdo de aco e derivados 474 691 0,31%
Metalurgia de metais ndo-ferrosos 235 348 0,32%
Produtos de metal - exclusive maquinas e equipamentos 513 491 -0,04%
Madquinas e equipamentos, inclusive manutengao e reparos 823 647 -0,27%
Eletrodomésticos 101 104 0,03%
Madquinas para escritdrio e equipamentos de informatica 99 165 0,39%
Mdquinas, aparelhos e materiais elétricos 360 337 -0,07%
Material eletronico e equipamentos de comunicagoes 250 351 0,28%
Aparelhos/instrumentos médico-hospitalar, medida e dptico 127 112 -0,13%
Automoveis, camionetas e utilitarios 443 598 0,25%
Caminhdes e 6nibus 134 176 0,23%
Pecas e acessorios para veiculos automotores 667 555 -0,20%
Outros equipamentos de transporte 275 258 -0,07%
Moveis e produtos das industrias diversas 250 341 0,26%
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(RS milhGes) | (RS milhdes) P ) ¢
Eletricidade e gas, 4gua, esgoto e limpeza urbana 854 1.389 0,38%
Construgdo 1.322 1.770 0,25%
Comércio 6.541 3.251 -0,99%
Transporte, armazenagem e correio 1.920 1.912 0,00%
Servigos de informagdo 1.147 1.470 0,22%
Intermediagdo financeira e seguros 3.020 2.211 -0,36%
Servigos imobiliarios e aluguel 199 1.839 0,87%
Servigos de manutengdo e reparagao 106 283 0,61%
Servigos de alojamento e alimentagdo 499 811 0,38%
Servigos prestados as empresas 2.401 1.567 -0,52%
Educacio privada 512 413 -0,23%
Saude privada 686 744 0,08%
Outros servigos 1.933 1.194 -0,60%

Setorprivado 35600 35.600 :

Fonte: IBGE

Elaboragdo:FGV

Outra vez, surgem distor¢des pontuais, como a dos servicos imobiliarios
e aluguéis. Como o valor da producdo desta atividade é em larga
medida imputado, a base de comparacdo para a amplitude do aumento
de tributagdao fica superestimada. Tem-se a impressao de que ndo
havera impacto relevante. Pelos célculos, este segmento teria um custo
de 0,87% do valor da produgao com a transferéncia do 6nus da folha
para o faturamento. O custo efetivo é bem mais baixo, embora ndo se
tenha uma medida exata pois como ja ressaltado a metodologia do IBGE
prevé para este setor imputacdo de parcela significativa do valor da

producao, elevando-o contabilmente.

Recorrendo como no exercicio anterior a reestimativa pela média da
relacdo entre saldrios e valor da produgdo, os calculos levariam
novamente a uma necessidade de tributacdo de 1,02% do valor de

producdo. Este acréscimo de 0,04 ponto percentual na aliquota de
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tributagdao incremental sobre o valor da produgao se repetiria por igual

em todos os segmentos, exceto o de servigos imobilidrios e aluguéis.
Este segmento sofreria uma diminuicdo da aliquota incremental,
compativel com a reestimativa proposta para o valor da produgdo, que
elimina as imputacdes mencionadas. Desse modo, ainda que
liguidamente o segmento fosse onerado com a transferéncia parcial da
tributacdo da folha para o valor da producdo, este 6nus adicional

baixaria de 0,87% para 0,36%.

[ . |
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Consideracdes finais

A proposta aqui apresentada de desoneracdo parcial da folha de
pagamentos, base para a incidéncia das contribuicdes que financiam a
previdéncia e outros programas de cardter social, se vale de um
conjunto de estudos que busca mensurar os impactos de aumentos ou
redugdes tributdrias sobre o mercado de trabalho, particularmente em
relagao ao nivel de emprego. Embora apresentem resultados diferentes,
fruto da diversidade de metodologias e de bases de dados utilizadas,
estes estudos tendem a concluir por ampliagées do emprego menos do
gue proporcionais a desoneracdo tributdria. A mesma visdo
conservadora se aplica a expectativa de formalizacdo das relacGes de
trabalho, cuja sensibilidade ao tributo sobre folha é apenas um entre
varios fatores que a explicam. A recente expansdo no grau de
formalizacdo do trabalho, atestada pelas pesquisas do IBGE, parece ter
sido decorréncia da melhora das condi¢cdes econdmicas mais do que de

medidas que representassem desoneragao.

Diante desta perspectiva, vale a pena ter cautela nas estimativas de
recomposicdo da base arrecadadora do tributo sobre folha, o que
depende diretamente da reacdo do emprego formal. Admitindo, com
base em evidéncia empirica, que a resposta seja menos do que
proporcional a desoneracgdo, a preservacdao do equilibrio do sistema
previdenciario requererd a utilizacdo de base tributaria alternativa. A
mais indicada, pela facilidade de implementacao, é a receita de vendas
ou o valor da producao das unidades empregadoras. Esta base
tributdria, por sua vez, ja é usada, ndo se recomendando incidéncias
adicionais excessivas. Outro motivo para que a desoneragao da folha e

subsequliente transferéncia da carga tributdria para o valor da producao
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seja parcial é a perda de eficiéncia que o sistema de impostos sofreria
com a substituicdo total. A tributagdo sobre folha tem suas vantagens e
ndo é por outra razao que o seu uso é universal. O que se deve é evitar o

abuso desta modalidade impositiva.

A expressao matematica da proposta, que é a de se reduzir a aliquota de
contribuicdo patronal ao INSS de 20% para 12%, representa um objetivo
de médio e longo prazos, a ser alcangado por meio de um cronograma
de desoneracGes incrementais. A possibilidade de reacdes das varidveis
do mercado de trabalho diferentes do que se prevé recomenda o
gradualismo. Isto n3o significa rigidez. A medida que o pais consolide o
seu compromisso com a responsabilidade fiscal, a desoneracao da folha
de pagamentos pode ser usada também com objetivos de curto prazo,
de maneira reversivel, como parte integrante do arsenal de medidas

anticiclicas acionadas em face de uma recessao.

A implementacdo de uma mudanga nestas linhas ndo é uma solucdo
definitiva. Em primeiro lugar, a dindmica demografica requerera
recursos adicionais para financiar o sistema previdencidrio. A
necessidade de recursos para o pagamento crescente de beneficios
impord o aumento das aliquotas, seja sobre a folha ou sobre o
faturamento. No leque de propostas de reformas do atual modelo
previdencidrio, com o objetivo de limitar novos acréscimos nas
aliquotas, o aumento da idade minima é o de maior eficacia.
Adicionalmente, ndo bastasse a transicdo demografica, a previdéncia é
alvo freqiente de ataques oportunistas, investidas politicas que
pretendem utilizd-la muito além de seu potencial. No regime de
reparticdo, a previdéncia tem um papel redistributivo. Mas esta funcao
social deve ser secundaria. O papel primordial é evitar perdas bruscas de

poder aquisitivo por parte dos que contribuem no momento em que

A \g
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deixam a populacdo ativa. Para tanto, é preciso que as rendas de
aposentadoria mantenham alguma correspondéncia com as da fase
ativa. Isso é o mesmo que dizer que o espaco para a agao redistributiva
do governo por meio da previdéncia deve ser limitado. N3ao se advoga
aqui a substituicdo do atual regime pelo de capitalizacdo, em que a
margem para redistribuicdo de renda praticamente inexiste. A mudanga,
além de sacrificar este grau de liberdade, exigiria um esforco fiscal que

poucos governos podem realizar.

A desoneracdo da folha de pagamentos da forma aqui proposta é
especialmente conveniente para o setor educacional privado, cujo
pagamento de contribuicdes representa uma fracdo de seu valor de
produgdo superior a média da economia. Vale lembrar que esta fragdo
combina resultados de entidades privadas sem fins lucrativos, ja em
parte desoneradas de contribuicdes sociais, com os de instituicdes que
se regem pela obtencdo de lucros. No caso desta parcela, o pagamento
de contribui¢cdes corresponde a uma fracdo ainda maior do valor da
producdo. A proposta, porém, é feita sem a preocupacdo de atender a
interesses especificos deste ou daquele setor. Uma variante, com
beneficios para o setor educacional privado, seria o uso de uma aliquota
marginal decrescente, que favorecesse o emprego de mao-de-obra
qualificada, normalmente mais bem paga. Neste caso, para garantir o
equilibrio orcamentdrio, a desoneracdo seria baseada numa aliquota
média, comecando de um percentual mais alto, que decresceria com o
nivel de rendimento. A diferenca entre aliquota mdxima e minima

poderia ser de trés a cinco pontos percentuais.
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Estas propostas sdo de especial interesse do setor educacional privado e

outros que possuam a mesma caracteristica de empregadores de mao-
de-obra qualificada. Todavia, ndo é objetivo deste trabalho defender
teses setoriais e sim reforgar o carater geral do problema de estabelecer
pardmetros para o uso adequado da tributacdo sobre a folha de

pagamentos.




