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Introducéo

O setor educacional privado, por meio da Federacdao Nacional das
Escolas Particulares — FENEP, solicitou a Fundacdo 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.

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

estimado em 93.246.963.

Também de acordo com o IBGE, havia, em 2005, 19.940 fundacses
privadas e associagdes sem fins lucrativos dedicadas as atividades de

educacdo e pesquisa. Estas entidades empregavam 509.265 pessoas.

I Sistema de Contas Nacionais 2002-2006.
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Caracteristicas da forca de trabalho ocupada no setor

educacional privado

A atividade educacional privada ndo se sobressai apenas
guantitativamente no que diz respeito ao nivel de emprego. O destaque
decorre, sobretudo, da concentragdo de capital humano. 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 forga de trabalho.

Outro elemento que distingue a educacao privada é o alto grau de
formalizacdo das relacbes entre empregados e empregadores.
Enquanto para o conjunto das pessoas ocupadas no Pais a proporg¢do de
empregados formais é de 40,1% do total da forca de trabalho, no setor

educacional privado a fragao alcanga 82,2%.

Este modelo ocupacional tem como contrapartida uma significativa
despesa com saldrios e, correspondentemente, de contribui¢cdes sociais
incidentes sobre a folha de pagamentos. A relacdo entre folha de
~ 3 . N .
pagamentos e valor da produ¢do® das atividades econdmicas que
formam o PIB é de 15,26%. A educacdo privada apresenta o valor
maximo para esta proporg¢do, de 46,33%, mais de trés vezes a média
geral. No outro extremo estd o refino de petréleo, onde a folha salarial

equivale a 1,54% do valor da produgao.

2 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.

* 0 valor da produgdo é a expressdo monetdria a precos 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 servicos e especificamente da educagdo privada,
atividades em que ndio se pode estocar a produgdo, os conceitos de valor da produgdo e faturamento sGo muito
proximos.
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Grdfico 1 — Relagdo entre folha de pagamentos e valor da produgéo por setor de
atividade econémica
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Fonte: IBGE- Coordenagdo de Contas Nacionais

A tributacdo da folha de pagamentos

As contribuicdes incidentes sobre a folha de pagamentos resultam da

aplicacdo das seguintes aliquotas nominais:

e INSS-20%

e Seguro contra acidentes de trabalho — até 6%

e FGTS-8%

e Saldrio educagdo —2,5%

e PIS-1%

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



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 contribuicdes sociais com
os saldrios contratuais. Para a totalidade da economia, as contribuicGes
representam 20,1% da folha de pagamentos. Excluindo-se as atividades
tipicas de governo, que contam com um regime previdenciario préprio,

a aliquota é de 23,9%.

Trés aspectos podem ser destacados a partir da trajetdria destas
aliquotas no periodo 1992-2006. Primeiramente, ambas sao crescentes
ao longo do periodo. Em segundo lugar, a tributagao 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 sdao
inferiores aos indicados pelas aliquotas nominais. Isto se explica
principalmente pela informalidade que em graus variados se manifesta

em praticamente toda a economia.

Grdfico 2 - Aliquotas de contribuicdes sociais incidentes sobre saldrios
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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
instituicdes sujeitas a regimes bastante diferenciados. De um lado,
estdo as que desembolsam integralmente as contribuicdes 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 obrigacdes.

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. A aliquota mediana, isto é, a
correspondente ao pais que se encontra na metade da distribuicdo” era
da ordem de 14,7%. O valor méaximo alcangava 55% enquanto o padrao

da América Latina era de 15,9%.

A folha de pagamentos é uma base de tributagao insubstituivel em
qualquer economia minimamente organizada. Com estes recursos, 0s
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 tributacdo sobre a folha de pagamentos.
Normalmente, estas receitas crescem com o grau de desenvolvimento
do pais. Como proporgao 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 contribuicdes

sociais correspondem a 6,7% do PIB. As maiores proporgdes sdo

4 - . , N .
Na posi¢do mediana, metade dos paises apresenta pardmetros com valores superiores e a outra metade,

inferiores.
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encontradas nos paises europeus. Na Alemanha, berco da moderna
previdéncia social, correspondem a 13,2% e na Franga, 16,2%. As
diferengas entre as incidéncias nos Estados Unidos e na Franga ou
Alemanha mostram que o percentual de tributacdo da folha ndo
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 relagdo entre contribuicGes sociais e o

PIB é de 6,8%".

A desoneracéo da folha de pagamentos

Toda incidéncia tributdria gera distor¢Ges. A ldgica por tras desta
afirmacdo é a de que, confrontado com a cobranga de impostos,
qualguer agente econémico procurara minimizar o 6nus resultante da
incidéncia. Para isso, modificara as decisGes tomadas na auséncia do
tributo. No presente contexto, a cobranca de impostos sobre a folha de
pagamentos provoca reagdes tanto da parte de empregadores, que
demandardo menos trabalho, como de trabalhadores, que também se
retrairdao diante da menor atratividade das remuneragdes, reduzidas
pelo efeito da tributacdo. O resultado final serd uma situacdo em que
empregadores contratam menos trabalhadores do que gostariam ao
mesmo tempo em que trabalhadores oferecem ao mercado um volume

de horas inferior ao que desejariam caso ndo vigorasse a tributacdo.

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



Se a questdo de fundo é a desoneracdo da folha de pagamentos, é
preciso responder inicialmente até que ponto esta modalidade de
tributacdo inibe a criacdo de postos de trabalho ou provoca a sua
desativacdo. Um resultado ha muito conhecido é o de que a
arrecadacdo tributaria cresce com o valor da aliquota quando esta é
relativamente baixa, invertendo a trajetdria para imposi¢cdes de maior
magnitude. A elevacdo da aliquota acabard implicando uma reagdo mais
do que proporcional por parte de quem paga o imposto. A
conseqliéncia inevitdvel serd o recuo da receita. A trajetdria
inicialmente crescente da arrecadacdo tributaria, mas que se inverte a
medida que a aliquota se eleva, é a conhecida curva de Laffer®,
reproduzida de forma simplificada no diagrama abaixo. No eixo
horizontal, estd assinalada a aliquota de incidéncia tributaria, que varia
de 0% a 100%. No eixo vertical, apresenta-se a arrecadacdo do imposto

para cada valor da aliquota.

Diagrama — curva de Laffer

Receita tributdria

Aliquota de tributagdo

¢ 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.



Em seguida, se deve comprovar a reversibilidade do processo, isto &, se
a imposicao inibe, a desoneragao deve estimular a criagdo de postos de
trabalho. Estas questdes sdo centrais pois é sobre o montante da folha
que se obtém a receita tributaria necessaria ao equilibrio orgamentario

da previdéncia.

A reducdo da aliquota de incidéncia das contribuicdes produz dois
impactos sobre a receita tributaria. O primeiro é de reducdo ja que o
percentual de cobranga serda menor. O segundo se dda em sentido
oposto, pelo estimulo a contratacdo de trabalhadores. Ndo é possivel,
no entanto, apenas em bases conceituais, determinar a priori qual dos
dois impactos predominara. A resposta exata requer a estimativa da
curva de Laffer para o caso especifico da tributacdo da folha de
pagamentos no Brasil. A questdo se transfere desse modo para o

terreno empirico.

No terreno empirico, os estudos disponiveis ndo sdo unanimes em
afirmar que a desoneragao da folha de saladrios permite a recomposi¢ao
proporcional da base de tributacdo. Se a expansdo do emprego e a
formalizagdo do trabalho decorrentes da desoneragdao ndo asseguram a
manutencdao da arrecadacdo para fins previdenciarios, serd preciso

buscar fontes alternativas de financiamento.

O recurso a outras bases tributdrias, 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
sdo a diminuicdo da produtividade, do estoque de capital e do nivel de

consumo da sociedade.



Proposta de desoneragao

Embora sujeita a criticas freqlientes, a tributacdo 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 vinculacdo dos beneficios a base contributiva, ao contrario das
despesas que dependem de impostos gerais, confere estabilidade aos
gastos e evita custos politicos proprios da disputa por recursos
orcamentdrios. A questdo esta no possivel excesso de utilizacdo desta
forma de tributagdo, que tem sido observado em escala mundial, com

particular intensidade no Brasil.

Além disso, 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 distor¢des.

Diante das evidéncias enumeradas, defende-se uma reducgao parcial da
aliquota tributdria do INSS incidente sobre as empresas do setor privado
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 reacdo favoravel,
embora menos do que proporcional, do nivel de emprego formal,
combinada a recuperacao do saldrio efetivamente recebido, elementos
que se compdem para formar a folha de pagamentos, estima-se em
10% o incremento da base tributdria. Como resultado, a arrecadacao

total de contribuigdes sofrera redugdo de 27%.



A reducdo na arrecadacdo serd compensada pelo acréscimo da
tributagdao sobre o faturamento. No trabalho, sdo feitos dois exercicios
acerca da reparticdo setorial do acréscimo desta modalidade de
tributacdo. Nos dois exercicios, admite-se que o aumento da tributacao
ndo provoque reducdo da base contributiva. A manutencdo da base,
isto é, do faturamento mesmo em face da tributacdo decorre da

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

No primeiro exercicio, a desoneragdo é linear, correspondente a 27% do
montante pago a titulo de contribuicdo sobre a folha de pagamentos. A
reducdo é compensada por um acréscimo da tributagdo sobre
faturamento de 0,98%. Os percentuais ndo 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 nog¢do de faturamento, era 26,15 vezes maior do que a
cifra referente a contribuicdes sociais sobre folha de pagamentos. Para
o setor educacional privado, a desoneracao de 27% da folha salarial
seria integralmente compensada por uma tributagdo de 1,21% do

faturamento.

O segundo exercicio repete a desoneracao de 27%, diferenciando-se do
anterior pela adogao 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 tributacdo compensatéria incidird
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 desoneragao liquida, isto é, redugdo do 6nus

sobre folha superior ao acréscimo da tributacdo sobre faturamento. O



setor educacional faz parte deste grupo, sendo objeto de uma reducao
liguida no pagamento de tributos equivalente a 0,23% de seu

faturamento.

A transferéncia de incidéncia tributaria na forma aqui apresentada nao
é uma solucdo definitiva. A dindamica 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 previdenciario, com o objetivo
de limitar novos acréscimos das aliquotas, o aumento da idade minima

é o de maior eficacia.

A proposta de desoneracao da folha de pagamentos, de carater parcial
e implementacdo 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
desoneragdao como uma condi¢do necessdria ao pleno cumprimento de
sua vocagdo. A razao é simples: a difusdo dos beneficios da educagao
ndo pode prescindir da contratacdo de profissionais capacitados e

motivados.

Uma variante de proposta, 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
desoneragdo seria baseada numa aliquota média, comecando de um

percentual mais alto, que decresceria com o nivel de rendimento. A



e

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
pardmetros para o uso adequado da tributacdo sobre a folha de

pagamentos.
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