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RESUMO

CORDILHA, Ana Carolina. Desoneracdo da Folha de Pagamentos: impactos na
competitividade e politica social. Rio de Janeiro, 2015. Dissertagdo (Mestrado em
Politicas Pudblicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

Resumo: Desde os anos 90, as desoneragdes tributarias vém se consolidando como um
dos principais instrumentos do governo brasileiro para estimular a industria nacional,
que tem na desoneracdo da folha de pagamentos adotada no inicio do mandato de Dilma
Rousseff em 2011 um de seus maiores exemplos recentes. Ao mesmo tempo em que tais
medidas ndo se provam capazes de contrarrestar a visivel perda de dinamismo do setor,
implicam em uma rendncia crescente a receitas vinculadas ao financiamento da
protecdo social no pais. Este trabalho se propde a analisar os impactos da desoneracao
da folha sobre a competitividade e a politica social brasileira, com base na trajetdria das
renuncias tributarias, exportacdes, importacbes e emprego em dois dos primeiros
segmentos beneficiados pela medida, vestuario e couro/cal¢cados. Os resultados
corroboram a hipdtese de que tal politica, assim como as desoneracfes tributarias em
geral aplicadas no Brasil, possuem uma natureza essencialmente “espuria” — isto €,
incapazes de garantir ganhos econdmicos sustentaveis e compativeis com efetivo
progresso social no longo prazo.

Palavras-Chave: Politica Tributaria, Politica Social, Competitividade, Gastos
Tributérios, Custo do trabalho.
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ABSTRACT

CORDILHA, Ana Carolina. Payroll tax exemption: impacts on competitiveness and
social policy. Rio de Janeiro, 2015. Dissertation (Master in Public Policies, Strategies
and Development) — Institute of Economics, Federal University of Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, 2015.

ABSTRACT: Since the 90’s, tax expenditures have been used as one of the main
instruments for the Brazilian government to stimulate the national industry, with the
payroll tax exemption adopted in the first year of Dilma Rousseff’s administration
(2011) as one of its greatest examples in recent times. At the same time these policies
do not seem capable of reverting the visible deterioration of the sector, they imply a
growing loss of public revenues directly linked to the financing of social protection in
Brazil. This study analyzes the impacts of this payroll tax exemption on competitiveness
and social policy in the country, based on the course of tax waivers, exports, imports
and labor market in two of the first industrial activities that received the benefit —
clothing and leather/footwear. The results sustain the hypothesis that this policy, as well
as tax expenditures in general in Brazil, have a “spurious nature”, characterized by its
incapacity to promote long-term economic gains and social progress.

Key words: Tax Policy, Social Policy, Competitiveness, Tax Expenditures, Labor cost.
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INTRODUCAO

A Desoneracdo da Folha de Pagamentos, importante politica de rendncia
tributaria adotada no Brasil em 2011 pelo governo Dilma Rousseff, foi exaltada por
grande parte dos setores publico e privado no momento de sua adogdo, sendo
considerada medida necessaria e eficaz para contrarrestar a progressiva perda de
competitividade da inddstria nacional. Segundo a Organizacdo Mundial de Comércio,
os produtos manufaturados correspondiam a mais de metade do valor das exportacdes
brasileiras no ano 2000, com 57%, peso este que se reduziu a 37% em 2013. Entretanto,
a natureza dessa politica ndo é inovadora, na medida em que pertence a um vasto rol de
beneficios tributarios que vém, desde os anos 90, se consolidando como um dos
principais instrumentos de estimulo do Estado a atividade produtiva. A crescente
importancia destes incentivos se torna ainda mais evidente a partir de 2008, quando
passam a ser amplamente utilizados por diversos paises — inclusive o Brasil — no

combate aos efeitos recessivos da grave crise internacional iniciada naquele ano.

Grande parte dos beneficios ao capital produtivo brasileiro é concedida com base
na renuincia a recursos originalmente destinados ao financiamento de politicas sociais no
pais. Estas, por sua vez, constituem-se em elementos fundamentais para superar a
condicdo, grave e aparentemente paradoxal, de um pais que conjuga uma das primeiras
posicBes dentre as maiores economias mundiais, com o 6% maior PIB em 2013 (FMI), e
uma das sociedades menos igualitarias do planeta, apresentando no mesmo ano o 14°
maior indice de desigualdade de renda dentre 151 paises (PNUD, 2014).

Considerando que tais politicas se ddo sob uma agenda social-desenvolvimentista
que embasou a ascensao do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia em 2003,
fundamentado na construcdo de um modelo de crescimento econémico com inclusao
social, o presente trabalho busca refletir sobre até que ponto as atuais politicas de
desoneracao sdo compativeis com o alcance de tal objetivo. Procura-se avaliar em que
medida as desoneracgdes destinadas a ensejar a competitividade industrial séo capazes de
induzir melhorias sustentaveis da inser¢do externa e a que preco, especialmente do
ponto de vista do financiamento das politicas sociais, inferindo o lugar atribuido as

ultimas nesta estratégia de desenvolvimento.

! Medida pela desigualdade na distribuicdo de renda com base em pesquisas domiciliares.
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Para isso, sdo comparadas, através de analises descritivas, a evolugdo da recente
politica de desoneracdo da folha de pagamentos e das renuncias tributarias em geral
com a trajetoria de indicadores de financas publicas e do sistema de Protecdo Social,
emprego, exportacbes e importacbes no pais, priorizando o periodo pds-2000. As
indUstrias nacionais de vestuario e couro-calgados servem como estudo de caso para
observacdes especifica dos impactos da desoneracdo da folha de pagamentos sobre a

competitividade, subsidiando conclusdes em nivel mais agregado.

A hipdtese defendida é de que os ganhos derivados destas desoneracGes
tributérias, incluindo a da folha de pagamentos, possuem natureza fortemente espuria
(FAJNZYLBER, 1988) — isto é, sdo incapazes de garantir melhorias sustentaveis na
insercdo internacional e compativeis o objetivo da inclusdo social. A primeira
justificativa para isso advém de sua expansdao em paralelo a continuidade de obstaculos
sisttmicos que h& décadas prejudicam a competitividade brasileira, conferindo-lhes
efetividade duvidosa no longo prazo; a segunda reside no fato de que estes beneficios se
apoiam no esvaziamento de recursos publicos, principalmente da Seguridade Social,
prejudicando o financiamento de politicas voltadas a garantia de direitos essenciais e

reducdo da pobreza e desigualdade no pais.

Assumindo a desoneracdo da folha de pagamentos como instrumento para
reduzir os custos do trabalho e estimular a competitividade das industrias nacionais, 0
primeiro capitulo justifica a importancia atribuida a preservacéo e expansao da industria
de transformacéo para o objetivo do desenvolvimento econdmico. Apresenta ainda os
marcos tedricos que orientam as relagBes entre custo trabalhistas, crescimento e
competitividade industrial estabelecidas ao longo do trabalho. Em seguida, aborda a
evolucdo destas relacdes ao longo do século XX no sistema capitalista, contrapondo 0s
modelos de desenvolvimento industrial caracteristicos dos paises centrais e periféricos
(PREBISCH, 1949) e ressaltando, em especial, os diferentes papéis desempenhados
pela remuneragdo da mao-de-obra em cada um deles. Discute, entdo, os paradigmas
norteadores destas relagfes no século XXI, significativamente transformadas pela
globalizacdo, buscando explicar por que o barateamento da mé&o-de-obra parece ter se
tornado um imperativo do periodo. Por fim, apresenta uma analise comparada entre
custos do trabalho e indicadores de desenvolvimento econdémico para diferentes grupos
de paises, salientando a auséncia de conclusfes que apontem numa Unica dire¢do entre

as variaveis.
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No segundo capitulo, a trajetdria da industrializacdo brasileira desde os anos 30
embasa o apontamento de crescentes evidéncias em favor da ideia de deterioragio
estrutural e perda de competitividade do setor nas Ultimas duas décadas. Tal cenario, por
sua vez, contextualiza a crescente importancia das desoneracdes tributarias como
instrumento de politica industrial do governo na tentativa de reverter esta situacéo. Esta
tendéncia é ilustrada através da apresentacao dos trés principais planos formulados com
tal propoésito durante o periodo 2000-2010 e dos principais dispositivos de renuncia
tributaria criados ou majorados por cada um. Por fim, é apresentada a evolucdo das
desoneracdes tributarias federais de 1997 a 2015, com base em dados da Receita Federal
do Brasil, de forma a corroborar estas afirmacoes.

O terceiro capitulo se vale dos dois temas previamente discutidos — custos do
trabalho e desoneracBes tributarias — para tratar especificamente dos incentivos a
indUstria nacional concedidos por via de desoneragdes destinadas a compressdo do
preco da mao-de-obra, modalidade em franca expansdo. Caracteriza, entdo, seu maior
exemplo em tempos recentes, a politica de desoneracdo da folha de pagamentos
implementada a partir de 2011 pelo governo Dilma Rousseff. Em seguida, busca
analisar sua capacidade de alcancar os objetivos propostos, sobretudo a elevagdo da
competitividade e do emprego, tomando como estudo de caso o desempenho das
industrias de vestuario e couro-calcados. Por fim, infere os possiveis impactos
produzidos pela desoneracdo da folha e pela concessdo de beneficios tributarios em
geral sobre o processo de inclusdo social no pais, analisando seus potenciais efeitos
sobre a capacidade de financiamento de politicas publicas voltadas a garantia de direitos

sociais e sobre o nivel de regressividade da estrutura tributaria brasileira.

Como conclusdo, tais elementos servem de subsidio para contrapor custos e
beneficios associados as desoneracdes tributarias em uma perspectiva de longo prazo e
abrangente, capaz de incorporar ndo s6 a dimensdo econdmica como social. A
qualificacdo dos potenciais ganhos delas provenientes € debatida com base na
importancia de se efetivar no pais um processo de crescimento econémico com incluséo
social e de se reconfigurarem politicas incompativeis com tais objetivos. Ao final, sdo

apresentadas as referéncias bibliograficas.
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CAPITULO 1

Custos do trabalho, crescimento industrial e desenvolvimento econdmico

Grande parte dos atuais incentivos concedidos ao setor industrial pelo governo
brasileiro encontra-se pautada em uma l6gica de crescimento e competicdo que emerge
no final do século XX, quando uma série de transformacgdes nas condi¢Bes de producao
e concorréncia global passam a exercer forte pressdo por mudancas na organizacao do
setor e adaptacdo a este novo contexto. Dentre as mudancas pleiteadas, encontra-se o
rebaixamento dos custos do trabalho, supostamente necesséria para elevar a capacidade
de concorréncia das empresas e estimular o desenvolvimento econdmico. A recente
politica de desoneracdo da folha de pagamentos, bem como uma série de politicas de
natureza semelhantes adotadas no Brasil principalmente a partir dos anos 90, atestam a

atualidade deste raciocinio em ambito nacional.

A relacdo entre custo do trabalho, crescimento industrial e desenvolvimento
econémico é tema deste capitulo, que procura explorar sua evolugdo ao longo dos
séculos XX e XXI no sistema capitalista, contrapondo diferentes dindmicas observadas,
e discutir suas caracteristicas no mundo contemporaneo. A primeira se¢cdo apresenta o0s
marcos tedricos que norteiam a exposi¢do. A segunda secdo contrasta a dindmica entre
as relacdes de trabalho e o processo de industrializacdo dos paises atualmente mais
avancados com posteriores experiéncias de catching up, contextualizando a elevagédo do
preco da méo-de-obra como uma derivada do aumento dos ganhos de produtividade no
ambito de um novo marco que prioriza vantagens competitivas (PORTER, 1999) em
detrimento das vantagens comparativas (RICARDO, 1817; OHLIN, 1933). A terceira
secdo retrata as transformac6es no final do século XX responsaveis pela reconfiguracdo
global destas relagdes, discutindo os novos paradigmas de competitividade industrial
emergentes e a centralidade concedida a exploracdo de vantagens localmente
diferenciadas, como menores custos de remuneracdo do trabalho. Por fim, é apresentado
um estudo comparativo, com base em dados de custos do trabalho e indicadores de
desenvolvimento industrial obtidos de organizagOes internacionais, na busca por
relagbes empiricas entre baixos custos da mao-de-obra e melhor desempenho

econémico ao redor do mundo para os anos de 1980 a 2010.
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1.1 Delimitacéo Tedrica
1.1.1 Arelevéncia da indUstria para o desenvolvimento econdmico

Inimeras sdo as abordagens que tratam da importancia do setor industrial para o
desenvolvimento econémico e elevagdo das condicdes de vida da populacdo. Nicholas
Kaldor, um dos maiores expoentes no tema, buscava enfatizar sua capacidade singular
na promocao de encadeamentos produtivos, por ser o setor que mais demanda e oferta
insumos na economia, além de possibilitar a exploracdo de grandes economias levando
a um ciclo positivo entre aumentos de demanda, produto e produtividade, com a
disseminacéo destes ganhos de eficiéncia para o restante da economia (KALDOR, 1966,
1970, apud LAMONICA & FEIJO, 2013, p. 98). Com base na perspectiva kaldoriana,
Feijo et. al. (2005, p. 3) apontam para uma elevada correlacdo empirica entre o ritmo de
crescimento da Industria de Transformacédo (IT) e do Produto Interno Bruto (PIB) em
ambito internacional, verificando, para o periodo de 1990 a 2003, grande disparidade
entre as baixas médias de crescimento anual de ambas as variaveis no Brasil (1,6% para
a T e 2,6% para o PIB) e na América Latina (2% e 2,7%, respectivamente) contra

elevado desempenho para ambas na regido asiatica (10% na IT e 7,6% no PIB).

J& a teoria estruturalista (PREBISCH, 1949; PINTO, 1970; FURTADO, 1973)
foca na industrializagdo como elemento central na superacdo do subdesenvolvimento
econémico, considerando de forma especial as especificidades da inser¢do latino-
americana no sistema capitalista global. Segundo esta visdo, 0 avango na
industrializacdo permite a superagdo de entraves estruturais que impedem o
desenvolvimento social e econébmico de paises relativamente atrasados, como baixa
diversidade produtiva, especializacdo na exportacdo de produtos primarios de baixo
valor agregado e contelido tecnoldgico, atraso institucional e elevada heterogeneidade
tanto produtiva (i.e., disparidades nos niveis de produtividade dos diferentes setores
econémicos) como social (derivada elevada desigualdade das condi¢des de vida da
populacdo, que guarda forte relagdo com os salarios préximos ao nivel de subsisténcia
ofertados para uma massa virtualmente ilimitada de méo-de-obra). Na auséncia de acdes
externas modificadoras deste status quo, como a atuacdo do Estado promovendo a
industrializacdo, estas condigdes tendem a manter uma situacdo permanentemente
desfavoravel em relacdo aos paises exportadores de manufaturados, dada pela assimetria

e tendéncia de deterioragdo dos termos de troca, produzindo sucessivos déficits nas
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contas externas, inflacdo cronica, vulnerabilidade macroeconémica, perpetuacdo do

subemprego e continua reproducgdo das condi¢6es de atraso.

Dessa forma, o subdesenvolvimento? aparece na teoria estruturalista como uma
condicdo e ndo uma etapa para se alcancar o desenvolvimento, havendo tendéncia a
reproducdo continua do abismo entre as condi¢fes produtivas e sociais nas nagdes
periféricas frente as desenvolvidas, fortemente ligada a questdo da dependéncia
tecnoldgica. A expansdo do setor industrial entra entdo como um modificador desta
dindmica, pela maior incorporacdo e disseminacdo do progresso técnico na estrutura
produtiva, geracdo de encadeamentos virtuosos e elevacdo da produtividade e do nivel
de renda médio da economia, portanto elemento central na superacdo desta condicao.
Em virtude da relevancia e complexidade do processo de industrializacdo, o Estado tem
o papel de conduzi-lo, haja vista sua capacidade impar de planejamento e articulacdo

entre os diversos segmentos produtivos e grupos sociais.

Embora a dindmica do desenvolvimento industrial tenha sofrido significativos
revezes desde estas formulacbes, o setor permanece no centro das discussdes
contemporaneas sobre desenvolvimento econdmico e social. O Relatorio de
Desenvolvimento Industrial da UNIDO (2013) reitera a importancia do setor
manufatureiro para a acumulacdo de capital, exploragdo de economias de escala,
incorporacdo de novas tecnologias e incentivo a mudancas tecnoldgicas, caracterizando-
0 como 0 ndcleo do crescimento econdémico e da transformacdo estrutural. A
possibilidade de gerar novas atividades de elevado crescimento, alcar a produtividade e
o valor adicionado e acumular retornos crescentes de escala s&o mostrados como
requisitos para a criacdo sustentada de empregos e ativacdo de um ciclo virtuoso de
desenvolvimento através do estimulo a producdo e ao mercado de trabalho, que elevam

a renda e consequentemente a demanda por manufaturados. (op. cit., p. 1)

Mesmo considerando o fendmeno relativamente recente de desindustrializacéo,
abordado no capitulo 2, que remete a retracdo da participacdo do setor na economia em
escala global principalmente em favor dos servigos, Aradjo et. al. (2012, p. 425)

apontam para a imprescindibilidade da industria nestas novas estruturas econémicas,

2 Conforme Celso Furtado, o conceito de subdesenvolvimento faz referéncia a “situaces em que
aumentos de produtividade e assimilacdo de novas técnicas ndo conduzem a homogeneizagdo social,
ainda que causem a elevacao do nivel de vida médio da populagédo” (apud DE PAULA et. al., 2015, p.
175). Para ele, esta condigdo “nada tem a ver com a idade de uma sociedade ou pais. (..) O
subdesenvolvimento esta ligado a uma maior heterogeneidade tecnoldgica, a qual reflete a natureza das
relagdes externas deste tipo de economia. ” (FURTADO, 1974, p. 17)
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constituindo-se em fornecedoras centrais dos insumos das atividades terciarias e
materializadoras de conceitos, inovagdes tecnoldgicas e infraestruturas fundamentais ao

seu funcionamento.

1.1.2 Comepetitividade e padrdes de acumulagéo capitalista

Desde os primordios da Revolucdo Industrial, ainda no século XVI, o
crescimento da industria vem impondo grandes transformacgdes nos planos econdmico e
social, analisadas pela Ciéncia Econdmica através de diferentes perspectivas e
periodizagdes. Assim, faz-se relevante explicitar as referéncias escolhidas para
exposicao deste processo ao longo dos séculos XX e XXI, tema da préxima secao.
Considerando a elevada complexidade da matéria, ressalta-se que o arcabouco escolhido
busca servir de guia para uma analise mais clara, sem implicar necessariamente na

invalidacdo de outras abordagens.

Como se buscara mostrar, a continua transformacao da organizacdo mundial da
producdo e das relacdes de troca entre os paises modificam os potenciais determinantes
da competitividade externa das empresas, e no final do seculo XX tais transformacdes
concederam aos custos da mao-de-obra maior destaque como fator determinante desta
competéncia. Entende-se por “competitividade” 0 conceito de Fajnzylber (1988, p. 7),
que se refere a capacidade de um pais em sustentar e expandir sua participacdo nos
mercados internacionais, a qual pode ser estimulada através de uma variada gama de
politicas com implica¢des diferenciadas em termos econdmicos e sociais. A expanséo
da competitividade induzida por ganhos de produtividade e incorporacdo de progresso
técnico, que permite uma melhoria sustentavel da performance internacional e elevacédo
do nivel de vida da populacdo, caracteriza a competitividade dita “virtuosa”. Ja
melhorias associadas a alivios comerciais de curto prazo, como aqueles viabilizados
pela desvalorizagcdo cambial ou precarizacdo das condi¢gdes ambientais e de trabalho,
implicam prejuizos ao desenvolvimento socioeconémico de longo prazo, sendo por isso
designados como avancos de competitividade “espuria” (que designa algo ndo genuino,

suposto ou hipotético).

Apesar da nocdo usual de competitividade estar orientada para o setor externo,
focada na capacidade de concorréncia das exportacfes nacionais frente a oferta de

outros paises - a chamada “competitividade externa”, é importante complementa-la
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com a sua nogdo de “competitividade interna”, que considera o poder da produgéo
nacional em competir contra produtos importados dentro de suas proprias fronteiras
(MARIOTTO, 1991, p. 46).

A discussdo dos fatores determinantes da competitividade leva a contraposi¢édo
de duas perspectivas, a teoria das vantagens comparativas (RICARDO, 1817; OHLIN,
1933) e das vantagens competitivas (PORTER, 1999). Sinteticamente, a teoria das
vantagens comparativas afirma que a organizacdo mais vantajosa possivel do comércio
internacional é aquela na qual os paises se especializam em um dado tipo de producéo
de acordo com as disponibilidades dos fatores produtivos locais. Sua aceitagdo implica
na defesa do livre comércio entre as nacles, da especializacdo de cada nagdo na
exportacdo de bens cuja producdo requer uso intenso dos recursos localmente mais
abundantes e da limitacdo do governo ao papel de arbitro e regulador. (MARIOTTO,
1991, p. 44)

Em oposicdo, a teoria das vantagens competitivas advoga que é possivel
adquirir ou criar competéncias em setores promissores, ao invés de simplesmente
aceitar a dotacdo presente de recursos. Segundo Porter (1990, apud MARIOTTO, op.
cit., p. 46), por exemplo, cada nacdo tem certas caracteristicas que ajudam suas
indUstrias a se tornarem aptas a inovar rapidamente na tecnologia e nos métodos,
ganhando capacidade de concorréncia no mercado internacional. A criacdo de vantagens
competitivas pode ser considerada, nesse sentido, fruto do encontro entre o esfor¢co das
empresas em nivel microecondmico com um ambiente propicio a sua promocao,
determinado por fatores como a capacidade da economia em transformar suas dotagdes
basicas em vantagens especializadas (pela forma como séo utilizados, desenvolvidos ou
até criados fatores como recursos naturais, educacdo e infraestrutura), condices de
demanda (tamanho e nivel de exigéncia do mercado consumidor), grau de
desenvolvimento de setores correlatos e condi¢cdes de organizagdo e concorréncia
empresarial. Nessa perspectiva, o papel do Estado deve ser o de incentivar a
produtividade crescente dos recursos da nacdo, através de educacdo e treinamento,
estimulo a pesquisa e desenvolvimento, criacdo de infraestrutura ou até mesmo atraves

de programas de compras governamentais.

A contraposicdo de logicas distintas de acumulagéo capitalista no ultimo século,
instrumento para discutir as possiveis relagdes entre trabalho, crescimento industrial e

desenvolvimento econémico estabelecidas desde entdo, partem da sistematizacdo de
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Lipietz (1987, 1997), cujos conceitos e conclusdes relevantes para esta analise
convergem com outras abordagens como as de Pochmann (2000, 2008) e autores
estruturalistas, especialmente Fajnzylber (1988), Prebisch (1949) e Furtado (1973). Em
todas elas, estdo explicita ou implicitamente presentes os conceitos de “relagdes centro-

periferia”, “modelos de organizagdo produtiva capitalista” e “Divisdo Internacional do

Trabalho”, esclarecidos a seguir.

A nocdo de “centro-periferia” remete ao nucleo do pensamento estruturalista
latino-americano, caracterizado pela andlise da economia capitalista enquanto um
sistema unico e interdependente, marcado por profundas assimetrias no nivel de vida e
na dindmica de crescimento dos paises mais industrializados, o0s “centros”, em relagdo
aos demais, a chamada “periferia”. O distanciamento entre estas duas esferas se deve ao
contraste nos perfis estruturais destas economias, como o grau de diversificacdo e de
integracdo do aparelho produtivo, de homogeneidade entre os niveis de produtividade
setoriais, da natureza dos bens produzidos para o comércio mundial e das condigdes de
investimento e crédito, que determinam diferentes niveis de renda, capacidade de
acumulacdo e de criacdo cientifico-tecnoldgica, abismo este agravado pelo
comportamento dos pregos relativos no comércio internacional. Conforme Pinto (1976,
p. 74), isto caracteriza uma situagdo em que

Contrastam-se os diferentes graus de intensidade com que se propagam 0s
modos ocidentais de producdo, com a lenta e irregular transmissdo desse
processo desde os paises originarios ao resto do mundo. Dai (...) a tendéncia
a concentracdo das conquistas no polo avancado, enquanto a periferia do
novo sistema, vasta e heterogénea, [tem] escassa participagdo no
melhoramento da produtividade. Em poucas palavras, concentracdo de um
lado, marginalizacdo (relativa e absoluta) do outro.

Embora inicialmente associada a dualidade entre um centro exportador de
produtos industriais e uma periferia exportadora de bens primarios (matérias-primas), a
substancial industrializacdo de parte deste Gltimo grupo ndo implica necessariamente
numa invalidacdo da teoria, mas sim em sua atualizacdo para abarcar novas dimensdes,
como a nogdo de “semi-periferia”. Conforme Pochmann (2000, p. 4), esta serve para
categorizar paises que, embora tenham apresentado relevantes avancos
socioecondémicos, permanecem com forte manutencdo da dependéncia tecnoldgica

frente aos centros (e, portanto, do status de subordinagdo previamente estabelecido).

As referéncias a “modelos de organizagdo produtiva” aludem a métodos de

organizacdo da producdo capitalista desenvolvidos ao longo dos séculos XX e XXI,



25

mais especificamente aqueles conhecidos como Taylorismo, Fordismo e P6s-Fordismo.
O método “taylorista” pode ser entendido como a “mecanizagdo do trabalho sem
introducdo da magquinaria” (DRUCK, 1999, p. 34), que se caracterizou por maior
gerenciamento do trabalho e racionalizacdo do processo produtivo, com segmentagédo
entre atividades de “concepcdo” (planejamento e organizagdo da produgdo) e
“execugdo” (cumprimento de tarefas padronizadas e formalmente determinadas). Sua
consolidacdo ocorreu especialmente nos Estados Unidos e em partes da Europa apos a
Primeira Guerra Mundial (1914-1918), trazendo significativos ganhos de produtividade
nas fabricas onde foi aplicado. Na préatica, o Taylorismo implicou em uma maior
segregacdo dos individuos envolvidos na producdo, principalmente entre as equipes de
gerenciamento e de operacionalizacdo, e, embora ainda fosse necessario certo nivel de
habilidade e conhecimento dos processos produtivos (isto €, qualificacdo da méao-de-
obra), também significou certa expropriacdo da autonomia dos trabalhadores frente a
producdo. (LIPIETZ, 1987, p. 35; 1991, p. 104; 1997, p. 80)

Do ponto de vista do processo de trabalho em si, o Fordismo é considerado uma
consequéncia da automacdo da producdo sob a Idgica taylorista, combinando a geréncia
racional do trabalno com o uso de tecnologia, que se materializa nas linhas de
montagem para producéo de bens padronizados em larga escala (DRUCK, 1999, p. 36;
PIORE & SABEL, 1984, p. 20). Conforme Lipietz (1987, p. 71), a producdo foi
crescentemente fragmentada entre as atividades de (i) concepcdo, organizacdo de
métodos e engenharia, (ii) manufatura especializada, demandante de trabalho
qualificado e (iii) montagem e execucdo de tarefas simples com baixo grau de
conhecimento. Esta possibilidade de fragmentacdo é essencial para compreender o
argumento da inferioridade do preco do trabalho como incentivador da industrializacao,
por oferecer as regies menos desenvolvidas a oportunidade de atrair investimentos e

modificar sua inser¢do no comércio internacional.

No entanto, o conceito de “modelo fordista” exacerba o mero plano do processo
produtivo como no Taylorismo, sendo utilizado para descrever também a nova forma de
regulacdo da sociedade que acompanhou sua ascensdo. Neste, a industrializagéo,
caracterizada pela producdo e consumo de massa, passou a exigir um novo padréo de
renda para garantir a ampliagdo do mercado, com a fundamental inclusdo dos

trabalhadores no sistema. Tal l6gica marcou o desenvolvimento de paises avangados
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como os Estados Unidos a partir da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), tendo
entrado em crise na década de 70. (LIPIETZ, 1987)

Por fim, o pés-Fordismo emergiu da forte reestruturacdo na logica produtiva por
forca de grandes avancos tecnoldgicos e niveis ineditos de integracdo internacional em
meio a crise do antigo modelo fordista, marcando as ultimas décadas do século XX.
Enquanto as caracteristicas dos modelos taylorista e fordista sdo relativamente comuns
na literatura que trata sobre o tema, o pos-Fordismo é marcado por uma variada gama de
tipologias e interpretacdes distintas a seu respeito. Ainda assim, alguns tracos séo
apontados de maneira mais recorrente, como o aprofundamento da fragmentacdo dos
processos produtivos caracteristica do modelo fordista mediante variadas condigdes de
envolvimento dos trabalhadores (mais ou menos benéficas aos mesmos), o aumento da
flexibilizacdo, terceirizacdo e da precarizacdo de grande parte dos vinculos
empregaticios. (NAVARRO, 1991; ANTUNES, 1999; POCHMANN, 2000, 2008;
LIPIETZ, 2003, 2011)

S&o apresentadas, a seguir, algumas analises sobre modelos de producdo poés-
fordistas segundo diferentes autores, cuja variedade parece apontar para mdltiplas

possibilidades de organizacéo produtiva nesta fase.

Ainda plano conceitual, Piore & Sabel (1984) utilizam o termo “especializagdo
flexivel” para definir as caracteristicas de um novo modelo produtivo capaz de
solucionar a crise do sistema fordista, baseado na producdo padronizada e em larga
escala. Enfatizam, assim, a necessidade de reorientar a producdo em diregdo a um
esquema mais especializado e flexivel (i.e., capaz de reformulacdo continua dos
processos pelo rearranjo de seus componentes), organizada através de pequenas firmas
integradas em rede, valendo-se de tecnologias avangadas e versateis, além de passiveis
de amplo manejo pelos trabalhadores — detentores, por sua vez, de niveis relativamente

elevados de autonomia e qualificagéo.

No plano empirico, buscando analisar o que realmente se passou apés a crise do
Fordismo, Lipietz (1991, p. 109) identificou a elaboracdo de estratégias diferenciadas
pelas empresas, algumas compativeis com a logica da “especializacdo flexivel”, e
papeis significativamente distintos atribuidos a classe trabalhadora. Segundo o autor, as

estratégias emergentes visaram solucionar duas principais fontes de rigidez do antigo
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regime fordista, o controle estrito da producdo e as relacOes de trabalho fortemente

reguladas.

Nessa interpretacdo, algumas propostas passaram a prover maior envolvimento
dos trabalhadores nos processos produtivos para contornar esta primeira “restri¢do”,
mantendo a estabilidade das relagbes de trabalho. Esta estratégia foi denominada
“envolvimento negociado”, e procurava promover a “autonomia responsavel” dos
trabalhadores  inserindo-os nos  processos  decisérios e estimulando seu
comprometimento com a qualidade, produtividade e utilizacdo das novas tecnologias na
producdo, em troca de garantias sociais e reparticdo dos ganhos produtivos. O autor
aponta diferentes dinamicas destas “negociacdes” entre trabalho e capital, que
combinaram estas caracteristicas de forma particular, como o “kalmarismo” sueco e o
“toyotismo” japonés. Ja as estratégias que visaram alterar as relacBes de trabalho
tradicionais o fizeram com maior alienacdo dos empregados frente a producdo e
desregulamentacdo dos contratos, no que o autor denomina “modelo flexivel”. A
desregulamentacdo das relacdes de trabalho foi estimulada, dando maior poder a
interacdo entre oferta e demanda de méao-de-obra (isto é, as forcas de mercado) nas
regras de contratacdo, demissdo, formacdo do salario direto e alocacdo do salério
indireto. Associado ao pagamento de salarios mais baixos, maior risco de perda de
emprego e baixo envolvimento dos trabalhadores, 0 modelo também é pejorativamente
denominado “neotaylorismo” quando acompanhado do controle hierarquico da
producdo. As pressdes pela flexibilizacgdo do mercado de trabalho atingiram em
diferentes graus os Estados Unidos, Reino Unido e outras partes da Europa a partir dos
anos 80, predominando sobre saidas caracteristicas do “envolvimento negociado”, mais

frequentemente observadas na Alemanha, Japdo e paises escandinavos. (op. cit., p. 107).

A interpretacdo de Navarro (1991, p. 8) guarda semelhancas com as
caracteristicas do “modelo flexivel” apresentado anteriormente. Para o autor, 0 pds-
Fordismo implicou em “mudancas na organizacdo, administracdo e condugdo ndo sé
do processo de trabalho, mas da empresa em sua totalidade” — o que significou, na
pratica, maior racionalizacdo administrativa e gerencial e forte centralizagdo do controle
da producdo pari-passu com a descentralizacdo de sua execucao, viabilizada através de
inovacOes tecnologicas como processamento eletrénico de dados, computadores e
microprocessadores. Nas “novas fabricas” com tais caracteristicas, a organizagdo

baseada na esteira transportadora ou cadeia de montagem tipicamente fordista deu lugar
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a tarefas de montagem em paralelo, sendo coordenadas por meio de sistemas
informatizados, com a criacdo de grupos de trabalhadores semiautbnomos e
descentralizacdo de tarefas nestes grupos. O autor também ressalta a existéncia de
relacBes de trabalho mais competitivas, remuneradas conforme desempenho individual,

e forte terceirizacdo ou subcontratagdo de pequenas empresas.

Também Antunes (1999, p. 195) aponta para um novo tipo de produgdo
industrial que se fundamentou no trabalho operario em equipe com multivariedade de
funcBes, em processos horizontalizados, sendo a producdo altamente vinculada a
demanda (variada e heterogénea) e operada sob o principio just in time (otimizador do
tempo de producéo no interior da fabrica, com manutengdo minima de estoques). Em
meio a tais processos, ressalta a terceirizacdo de grande parte da producéo,
desconcentracao fisica das unidades produtivas e forte precarizacdo das condi¢cfes de
trabalho. O autor critica até mesmo a l6gica do “envolvimento negociado” (considerada,
no senso comum, favoravel aos trabalhadores), que a seu ver propds incorporéa-los na

producdo para atuar de acordo com os interesses do capital.

Por fim, o conceito de Divisao Internacional do Trabalho (DIT) corresponde a
ideia de uma estrutura internacional diferenciada em termos da alocacdo de fatores
produtivos e intercdmbio da producdo — grosso modo, a maneira pela qual a producao
de bens e servicos se distribui e circula entre os diversos paises do mundo. Suas
diferentes fases apontam para uma relacdo inicialmente dicotdmica entre paises
desenvolvidos exportadores de manufaturados e subdesenvolvidos fornecedores de
mdao-de-obra e matérias-primas, modificada significativamente pelo processo de
industrializacdo de parte deste ultimo grupo, promovendo uma diversificacdo destas
relacbes para incluir trocas entre produtos industriais de distintos niveis de valor
agregado e, mais recentemente, entre diferentes tipos de bens e servicos e etapas de uma

mesma producéo.

Sua primeira fase (Primeira DIT) derivou do crescimento do comércio
internacional a partir da exploracdo de novos territorios por volta do século XVI e da
emergéncia da Revolugdo Industrial no século XVIII, conformando uma situacdo de
antagonismo entre paises pioneiros na industrializacdo, produtores e exportadores de
manufaturados, e paises economicamente mais atrasados, especializados na proviséo de
matérias-primas com a qual financiavam a importacdo de bens industriais (PREBISCH,
1949; FURTADO, 1973). Pochmann (2000, p. 5) especifica tal configuracdo pela
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lideranca hegemonica da Inglaterra no processo de industrializacdo a partir da Primeira
Revolucdo Industrial (1780-1820), cuja internalizacdo foi restrita a um pequeno grupo
de paises durante a Segunda Revolucdo Industrial (1870-1910), com crescentes
dificuldades de acesso a tecnologia e capital. Pode-se depreender, com base em Lipietz
(1987), que durante esta fase o processo de acumulacdo esteve intensamente baseado
em ganhos de escala, sem mecanismos de regulacdo a priori entre a expansao da
producdo e do mercado consumidor. Com isso, a importancia dos paises periféericos no
funcionamento do sistema adviria ndo somente pelo fornecimento de matérias-primas
mas também como mercado consumidor para o escoamento da producdo manufatureira

dos paises centrais.

Este padrdo dual — exportadores de primarios versus manufaturados — foi
rompido por um forte movimento de industrializacdo em algumas partes da antiga
“periferia”, possibilitando a produgdo e exportacdo de manufaturados por um novo
conjunto de paises fora do tradicional “centro” capitalista, emergindo uma nova
(segunda) fase da DIT. No entanto, a0 menos em parte, o0 desequilibrio entre o valor da
producdo dos grupos foi reproduzido pela maior especializacdo dos ‘“novos paises
industrializados” ou da “semi-periferia” em ramos e produgdes com menor nivel de
agregacdo de valor e qualificacdo da mao-de-obra. Além disso, embora modificando
antigas relagdes comerciais dicotomicas e fragmentando o chamado “Terceiro Mundo™®
em diferentes niveis de desenvolvimento, a nova DIT permaneceu coexistindo com
relacbes comerciais caracteristicas da fase anterior. (POCHMANN, 2000, p. 5;

LIPIETZ, 1987, p. 70)

Assim como o conceito de Pos-Fordismo, o debate sobre a existéncia e
caracteristicas de uma Terceira DIT perde grande parte das descricdes consensuais das
fases anteriores. Para Lipietz (1991, p. 127; 2003, p. 24), a multiplicidade de modelos
produtivos pés-fordistas aponta para uma nova divisao em funcdo da separacdo entre
um centro especializado em setores de tecnologias de ponta e mao-de-obra de alta
qualificacdo, com base em melhores e mais rigidas condi¢des de trabalho, e outro grupo
de paises organizados segundo o paradigma “neotaylorista”, dedicado a atividades
banalizadas e intensivas em mao-de-obra, empregadas de forma cada vez mais flexivel.
Também Pochmann (2000, p. 11) ressalta um desequilibrio de forgas na nova fase de

internacionaliza¢do no sentido da permanéncia, no conjunto dos paises desenvolvidos,

% Designacdo para paises subdesenvolvidos.
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das partes de comando e elaboragdo da producdo, enquanto as etapas “fisicas” foram
deslocadas para paises menos desenvolvidos, com forte atuacéo das transnacionais neste
processo. Assim, permanecem nos centros as atividades associadas ao uso de
tecnologias mais avancadas e melhores condicGes e remuneracao do trabalho, intensivas
em capital e conhecimento (como concepgéo, design, marketing, comercializacao,
administragdo, pesquisa ¢ desenvolvimento e finangas), enquanto na “periferia” sdo
realizadas as fases de execucdo, distribuicdo e montagem, atividades menos complexas
envolvendo alta escala de producdo, baixo custo unitario, simplificacdo tecnoldgica e

rotinizagdo de tarefas, com uso intensivo de mé&o-de-obra e recursos naturais.

Auxiliadas por estas delimitacGes teoricas, serdo apresentadas a seguir algumas
interpretacdes sobre a evolucao das relagcdes de producao e competicdo global ao longo
dos séculos XX e XXI. A andlise das dindmicas da industrializacdo nos centros e na
periferia, especialmente em relacdo ao papel exercido pela remunera¢do da mé&o-de-
obra, contribui fortemente para o atual debate acerca dos fatores de estimulo ao

desenvolvimento e ganhos de competitividade do setor.

1.2. Relagdes entre custo do trabalho e crescimento industrial no século XX
1.2.1. A dindmica industrial dos centros

A elevacdo dos salarios e melhoria das condicGes de trabalho foram elementos
determinantes para o sucesso da dindmica industrial observada nos paises centrais
durante grande parte do século XX, conforme mostram in(imeras referéncias a “Epoca
de Ouro” do capitalismo central como em Lipietz (1987), Gentil (2006), Krugman
(2007) e Lavinas & Simdes (2015).

Do final da Segunda Guerra Mundial em 1945 até os anos de 1970, estas
economias viveram uma fase de grande desenvolvimento social e econémico, com base
na organizacdo fordista da producdo e elevada regulacdo do Estado. Com a
complementaridade entre a ampla aceitagdo da intervencdo estatal na economia para
incentivar o crescimento e o pleno emprego através da regulacdo da demanda agregada,
orientada pelas ideias de Keynes (1936), e a expansdo de politicas para reducdo dos
riscos e incertezas as quais se encontrava crescentemente exposta a sociedade industrial,
formadoras do chamado “Estado de Bem-Estar”, emergiu o modelo conhecido como
“Estado de Bem-Estar Keynesiano” (OFFE, 1984; JESSOP, 1993). Conforme Lavinas
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& Simdes (2015), o estabelecimento de uma relacdo de complementaridade entre as
politicas econdmicas e sociais do Estado, ao invés da habitual subordinacdo desta
ultima, figura como explicacéo central para o sucesso deste modelo, com a garantia de
bem-estar e patamares minimos de renda a todos os individuos assegurando a

manutencdo da demanda agregada e expanséo permanente da economia.

Lipietz (1987, p. 36) ressalta como virtuosidade do modelo sua eficiéncia em
aliar o incentivo ao investimento produtivo, pela garantia de retornos constantes dos
lucros capitalistas, com o fortalecimento dos mecanismos de vinculacdo entre a
expansdo da oferta e demanda, dando destaque aqueles que possibilitaram incluir
trabalhadores ao consumo de massa pela incorporacdo de ganhos de produtividade aos
salarios. Nesse sentido, Gentil (2006, p. 79) mostra como o regime de acumulagéo
(grosso modo, a alocacdo do produto social entre consumo e investimento) instaurado
permitiu o0 estabelecimento de um “ciclo virtuoso” entre aumentos dos niveis de
investimento, produtividade, emprego e renda, baseados na expanséo do setor industrial
— especialmente na producéo de bens duraveis para o mercado interno. Em funcédo desta
resolucdo dos problemas de realizacdo capitalistas em bases internas através de um
modelo de consumo de massa bem regulado, 0s paises desenvolvidos voltaram-se “para
dentro” em termos de comércio internacional, caindo substancialmente seu nivel de

trocas com as economias periféricas (LIPIETZ, op. cit., p. 58).4

Como exemplos dos mecanismos que permitiram a expansdo da demanda
interna concomitantemente a sua oferta, podem ser citados os acordos coletivos,
aplicados a todos os empregadores de um determinado setor ou regido (evitando a
competicdo via baixos salarios), o patamar de salario-minimo estabelecido pelo Estado
(com elevac0es periddicas do poder de compra), um sistema de seguro social financiado
por contribuicdes compulsérias (garantindo a todos os assalariados uma renda
permanente mesmo na auséncia de remuneracdo direta devido a doenca, aposentadoria
ou desemprego) e relacOes salariais de longo prazo protegidas por leis trabalhistas,
beneficios caracteristicos do “Estado de Bem-Estar Social” (LIPIETZ, 1987, p. 37,
Lavinas & Simdes (2015, p. 1).

4 A titulo de ilustracdo, estimativas utilizadas pelo autor (loc. cit.) apontam que o percentual dos
manufaturados franceses exportados para o resto do mundo passou de 23% em 1950 para em 18% em
1959, enquanto na Inglaterra esta queda foi de 23% para 19%.
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O exemplo dos Estados Unidos, analisado por Krugman (2007), serve como uma
ilustracdo adequada da dinamica aqui referida. Em funcdo de uma significativa reducéo
da desigualdade de renda entre as déecadas de 1920 e 1950, tanto entre a elite capitalista
e a classe trabalhadora como entre os membros desta Gltima, o autor mostra que a
formagdo de uma grande “sociedade de classe média” foi acompanhada pelo periodo de
maior crescimento econdmico da histdria do pais. A elevagdo das condi¢fes de vida de
grande parte da populacdo norte-americana caracterizou-se tanto pelo acesso a bens e
Servigos antes restritos as classes mais ricas, com explosdo do consumo de massa, Como
pela apropriacdo de diversos beneficios assegurados pelos empregadores e pelo Estado:

Em meados dos anos cinquenta, a renda real apds os impostos dos 1% mais
ricos dos americanos era provavelmente 20% ou 30% inferior ao que tinha
sido na geragdo anterior. (...) Enquanto isso, a renda real da familia média
tinha mais ou menos dobrado desde 1929. E a maioria das familias ndo
apenas tinha maior renda, também tinham mais seguranca. Empregadores
ofereceram novos beneficios, como seguro de salde e planos de
aposentadoria: antes da guerra apenas uma pequena minoria de americanos
tinha seguro de saude, mas em 1955 mais de 60% tinham pelo menos a forma
mais bésica de seguro (...). E o0 governo federal apoiava a nova seguranca do
emprego privado com beneficios cruciais como seguro-desemprego para

trabalhadores demitidos e Seguridade Social para aposentados. (op. cit., p.
41, traducdo propria)

Na visdo do autor, tal movimento de homogeneizacdo social ndo pode ser
explicado pela atuacdo das forcas de mercado, especialmente tendo em vista que a
distribuicdo priméria da renda praticamente ndo se alterou no periodo (a renda bruta do
setor corporativo dividia-se entre 67% para o trabalho e 33% para o capital em 1929,
enquanto em 1955 ficou entre 69% e 31%). A seu ver, portanto, este momento de
“Grande Compressdo” foi causado essencialmente por politicas discricionarias do
Estado, com destaque para o grande aumento da tributacdo sobre os mais ricos (maior
taxacdo dos ganhos de capital, herancas e, principalmente, da renda pessoal do topo da
distribuicdo, cuja aliquota passou de 24% nos anos 20 para mais de 90% nos anos 50),
politicas de controle salarial e fortalecimento dos sindicatos. Contradizendo as
alegacOes conservadoras da época, que destacavam 0s supostos desincentivos a
producdo provocados por tais politicas, foi sobre estas estruturas que se deu o grande
progresso econdmico do periodo entre 1947-1973, quando a renda da familia média
cresceu 2,7% a.a. — muito acima do patamar de 0,7% a.a. que se Sseguiu a nova

conjuntura a partir dos anos 80. (op. cit., p. 47)
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1.2.2. A dindmica da industrializac&o periférica

Aproximadamente durante o mesmo periodo em que 0s paises avancados
vivenciavam a chamada “Epoca de Ouro”, algumas nacbes da antiga “periferia”
conseguiram avancar substancialmente no processo de industrializacdo, modificando a
distribuicdo global do setor e dando origem a uma nova divisdo internacional do
trabalho. Entre as décadas de 1950 e 1980, estes paises lograram promover a
internalizacdo de inddstrias antes reservadas aos paises centrais, através de projetos de
desenvolvimento nacionais com estratégias de “substitui¢do de importagdes” e abertura
seletiva de mercados, elevada participacdo do Estado e subordinacdo das politicas fiscal
e monetaria aos objetivos do crescimento econdmico; com frequéncia, no entanto, se
mostraram incapazes de superar fragilidades que permitiriam a maior autonomia em
relacdo aos paises mais ricos, em especial a dependéncia tecnoldgica.
(BIELSCHOWSKY et. al., 2013; MEDEIROS, 2013)

Pode ser depreendido de Evans (2004) que a industrializacdo tardia de alguns
paises refletiu uma rejeicdo a crenca na exploracdo de vantagens comparativas do tipo
“ricardianas”, derivadas das dotacdes estaticas dos fatores produtivos, como chave para
o desenvolvimento econémico; atestaram, ao contrario, um esfor¢o para construgdo
destas vantagens pelos agentes locais, embasadas principalmente na nocdo de que, no
comércio internacional, o valor é adicionado nas fases que sucedem a extracdo da
materia-prima — ou seja, nas atividades de manufatura e servigos, “especialidades” dos

paises mais avangados.

Ao analisar o padrdo de desenvolvimento do periodo em treze destes paises —
Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México, Venezuela, China, Coréia do Sul, Filipinas,
india, Indonésia, Tailandia e Russia — Bielschowsky et. al. (2013) identifica como um
dos poucos pontos em comum dentre as diversas experiéncias a existéncia de uma oferta
praticamente ilimitada de mao de obra de baixa formacédo educacional, concluindo que
tal caracteristica teria facilitado o crescimento econdmico mas incidido
desfavoravelmente na transmissdo de aumentos da produtividade aos salarios e na
redistribuicdo de renda — indicando, assim, um tipo de dindmica diferente do processo

verificado nos centros.

A teoria estruturalista dedicou-se intensamente ao estudo da relacdo entre mao-

de-obra abundante, compressdo dos salarios e industrializacdo nos paises menos
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desenvolvidos, em especial na regido latinoamericana. A importacdo de métodos de
producdo e consumo caracteristicos das economias desenvolvidas, adaptados as
condi¢des dos centros e, portanto, capital-intensivos, seriam inadequados a absorcédo
eficiente dos trabalhadores nas sociedades periféricas, de estrutura trabalho-intensiva, o
que “cria as condicdes para que os salarios reais se mantenham proximos do nivel de
subsisténcia, ou seja, para que a taxa de exploracdo aumente com a produtividade do
trabalho” (FURTADO, 1973, p. 181). Assim, a oferta praticamente ilimitada de mao-
de-obra, associada a incapacidade em se desenvolverem padrées de investimento
compativeis com a estrutura produtiva local, estaria no cerne das dificuldades de
elevacdo dos salarios na industrializacéo periférica (BIELSCHOWSKY et. al., 2013, p.
144).

Tomando como exemplo o caso do Brasil, Tavares & Serra (1972) procuram
mostrar que a compressdo dos saldrios ndo foi somente uma tendéncia natural do
modelo de crescimento via industrializagdo adotado pela periferia, mas exerceu papel
central para 0 “sucesso” desta estratégia, ao contribuir para a expansdo do consumo das
camadas mais ricas da populagio.> Como aponta Furtado (1981, p. 42, 47), a politica de
substituicdo de importacdes da regido exigia um esforco de diversificacdo produtiva o
qual, dissociado de autonomia tecnoldgica e baseado em um estilo de consumo
“importado” dos centros (com estruturas econémicas e sociais profundamente
diferentes), mostrava-se incompativel com o grau de acumulacgéo alcancado na periferia.
Deste modo, as condigdes locais de industrializacdo geravam uma “estreiteza de
mercado” solucionada via expansdo do poder de compra de bens duréveis pelas classes
mais ricas, possibilitado em grande medida pela concentracdo de renda e repressdo dos
ganhos dos trabalhadores. Adicionalmente, a auséncia de recursos compativeis com a
diversificacdo levava a uma dispersdo dos investimentos, impedindo o aproveitamento
pleno das tecnologias empregadas e produzindo efeitos negativos sobre a produtividade
e competitividade externa da periferia no longo prazo.

Durante o esforco de promocdo da industria por determinadas “economias
periféricas”, a auséncia de mecanismos de regulacdo salarial e incorporagdo dos
trabalhadores equiparaveis aos dos paises desenvolvidos também é exposto por Lipietz

(1987). Segundo o autor, este modelo, “que implicava a parcial e frequentemente

5 “Sucesso”, entre aspas, na medida em que o modelo adotado, embora levando a um periodo de elevado
crescimento e expansdo industrial, ndo foi capaz de romper por completo com o subdesenvolvimento.
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iluséria adocdo do modelo central de produgdo e consumo mas ndo de suas
correspondentes relagdes sociais, falhou para entrar no ciclo virtuoso do Fordismo
central” (op. cit.,, p. 61). Na discussdo sobre as causas desta “falha”, além da
subordinacdo tecnologica e restricdes do Balanco de Pagamentos, o autor destaca as
limitagdes criadas por um mercado interno altamente restrito, com elevada estratificacao
social e resisténcia ao consumo de artigos padronizados — questdo que ndo poderia ser
solucionada pelo aumento das exportacdes, tendo em vista a incapacidade dos
diferenciais salariais em compensar a menor produtividade da producdo periférica e
ampliar sua competitividade internacional (op. cit., p. 60). Pode-se inferir, assim, o
papel desempenhado pela manutengdo de salérios relativamente baixos na configurago
destas restricdes de mercado, profundamente distinto do papel dinamizador que o poder

de compra dos trabalhadores exerceu nas economias centrais.

Esta emulagdo “imperfeita” dos regimes centrais pode ser exemplificada pela
evolucdo da legislacdo trabalhista no Brasil no periodo, abordada por Martins &
Molinaro (2013, p. 1670), que a despeito de avancos significativos a partir da década de
30 e a institucionalizacdo de diversos direitos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT) em 1943, como direito a Carteira de Trabalho, salario minimo, férias anuais,
Previdéncia Social, seguranca e satde do trabalho, exibiu uma relacdo assimétrica entre
capital e trabalho e uma politica publica pouco integrada e de baixa cobertura, restrita

aos trabalhadores urbanos e cooptadora da atuacao sindical.

Em relacdo ao comportamento das empresas multinacionais neste periodo,
Pochmann (2000, p. 7) recorda uma fase de instalacdo de empresas europeias e norte-
americanas em paises menos desenvolvidos, como Africa do Sul, Argentina, Brasil,
México e Coréia, pautada nos objetivos de ampliacdo de mercado e escalas de
producdo. A instalacdo de filiais dentro dos territérios periféricos, nesta fase,
frequentemente aproveitou vantagens oferecidas pela orientacdo desenvolvimentista e
protecionista dos Estados locais e se deu com subordinacdo das empresas estrangeiras
as diretrizes destes governos, mantendo condic6es de trabalho compativeis com aquelas

praticadas nas matrizes.

Considerando as dindmicas dos paises centrais e daqueles de industrializagédo
retardataria aqui relatadas, pode-se dizer que, de modo geral, o diferencial de salarios
em relacdo aos centros ndo desempenhou um papel central enquanto motor da

industrializacdo periférica neste periodo, aparecendo como uma tendéncia ou aspecto
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“secundario”, compativel com a estrutura socioeconémica destas economias e com 0

padrdo de desenvolvimento adotado em muitas destas experiéncias.

1.3. Competitividade industrial e custos do trabalho no mundo globalizado
1.3.1. Novos paradigmas de competitividade industrial

A partir dos anos 70, grandes mudancgas no contexto internacional e na logica
produtiva afetaram profundamente os determinantes da competitividade e das relacdes
de trabalho no mundo capitalista. Em contraste com setores industriais nacionalmente
integrados, que marcou a difusdo da industrializagdo do po6s-guerra, a nova ldgica de
producdo e comércio internacional caracterizou-se pela intensa fragmentacdo da
producdo ao redor do mundo para o aproveitamento de vantagens localmente oferecidas,
com a constituicdo de cadeias produtivas internacionalizadas, comandadas pelas
empresas multinacionais. (MEDEIROS, 2013) Ao mesmo tempo, surgiram como
tendéncias marcantes no mercado de trabalho uma grande pressdo por
desregulamentacdo dos contratos e aumento na terceirizacdo e flexibilizacdo dos
vinculos, apontando para uma maior precarizacdo de grande parte dos trabalhadores
(NAVARRO, 1991; ANTUNES, 1999; POCHMANN, 2000, 2008).

Esta “reorientagdo” deve ser entendida dentro do contexto das transformacoes
gue marcam as ultimas trés décadas do século XX, em especial: a revolu¢édo tecnologica
baseada na informacédo e telecomunicacdo, com renovacgdo da base técnica industrial do
antigo paradigma metal-mecanico-quimico, tipicamente fordista, para novos segmentos
de microeletrdnica, telecomunicacOes, biotecnologia e novos materiais; a redugdo dos
custos de transporte e comunicacdo; a ascensao do ideario neoliberal, fortemente
calcado na liberalizacdo comercial e desregulamentacdo dos mercados financeiro e
trabalhista; a forte centralizacdo de capitais e formacdo de grandes conglomerados
empresariais; e a resolucao de conflitos politicos, com integracdo de grandes mercados
consumidores e forca de trabalho ao sistema capitalista. (BANCO MUNDIAL, 1995;
POCHMANN, 2008; MEDEIROS, 2013; AREND, 2014)

Estas viabilizaram um momento de aproximacdo sem precedentes em multiplas
dimensGes, dando origem a nogdo contemporanea de “globalizac¢do”. Stiglitz (2002, p.
9) define o fendmeno como “a maior integracao dos paises e pessoas no mundo, que foi

trazida pela enorme redugéo dos custos de transporte e comunicacgéo, e a quebra de
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barreiras artificiais ao fluxo de bens, servicos, capital, conhecimento e (em menor
grau) pessoas através de fronteiras”. A Organizacao Internacional do Trabalho (2004, p
24) menciona os efeitos combinados entre politicas de reducédo de barreiras nacionais e
avancos tecnoldgicos como causas centrais deste processo e, como caracteristicas-
chave, a liberalizacdo do comércio internacional, a expansdo dos investimentos
estrangeiros diretos e a emergéncia de massivos fluxos financeiros entre fronteiras,
resultando em crescente competicdo nos mercados globais. A despeito de mdltiplas
definicbes do conceito de globalizacdo e interpretacGes sobre suas causas e efeitos, é
relativamente consensual o reconhecimento da grande velocidade e escala de sua
expansdo e sua capacidade de modificar atributos relativos a territorialidade, capital,
Estado, nacdo e racionalidade moderna. (SCHOLTE, 2005)

Em 1995, estas mudancas na conjuntura internacional foram tema do “Relatorio
de Desenvolvimento Mundial” do Banco Mundial, com destaque para a associagao entre
a globalizacéo e modificacGes nas relagbes de produgdo e trabalho. O relatorio ilustrou a
aceleracdo da integracdo comercial entre as nacdes pelo aumento do volume de bens e
servigos transacionados internacionalmente, que passou de 25% do PIB mundial na
década de 70 para 45% nos anos 90. Em linha com as defini¢cBes ja apresentadas, o
fendmeno foi associado a custos cadentes de transporte e comunicagdo, avancos
tecnoldgicos, novidades no campo geopolitico (como o fim da Unido Soviética em
1989), reducdo do protecionismo e maior abertura de mercados nacionais em diversos

paises. (op. cit., p. 50).

Em ambito institucional, esta maior integracdo se refletiu na “Rodada Uruguai”
entre 1986 e 1994, reunido de diversos paises para estabelecimento de novas regras de
comeércio internacional, que culminou na criacdo da Organizacdo Mundial de Comércio
em 1995. Entre 1986 e 1995, mais de 60 paises em desenvolvimento aplicaram medidas
unilaterais de liberalizagdo comercial, 42 aderiram ao “Acordo Geral de Tarifas e
Comércio” (predecessor da OMC) e 20 se encontravam, neste Ultimo ano, em processo
de entrada na nova instituicdo. Além disso, o periodo assistiu a formacdo e
engrandecimento de diversos blocos regionais, como a Unido Europeia e o Tratado

Norte-Americano de Livre Comercio (NAFTA). (loc. cit.)

O mesmo relatério também destacou fortes mudancgas em relacdo a questdo da
mao-de-obra nos anos 90, devido, em parte, & incorporagdo ao sistema capitalista de

pelo menos dois tercos da forca de trabalho do mundo que até os anos 80 encontravam-
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se restringidas por regimes de planejamento central (socialistas) ou elevadas barreiras
protecionistas, incluindo trés regides que respondiam, sozinhas, por quase metade da
forca de trabalho mundial — China, India e as antigas repdblicas da Uni&o Soviética.
Aliado a isto, ressaltou que a maior integracdo econémica foi capaz de alterar a escassez
relativa dos diferentes tipos de qualificacdo e precos do trabalho, tornando as decis6es
domesticas de salarios e empregos mais influenciaveis pelas interagbes com outras
economias (op. cit., p. 14). Assim, no final do século XX, sob forte internacionalizacédo
e abertura comercial e financeira, a renda do trabalho adquire novos papéis. Como
ressalta Medeiros (2013, p. 96), “a dimensdo do salario como renda passou a ser
subordinada, e o salério passou a ser considerado essencialmente como um custo para

as empresas’.

No bojo destas transformacbes, ocorreu uma reformulacdo da diviséo
internacional de trabalho, baseada na remontagem das cadeias produtivas centradas no
ambito da empresa e na configuracdo de sistemas industriais mais flexiveis.
(MEDEIROS, op. cit., p. 97) De acordo Havik & Mcmorrow (2006, p. 3), esta nova
dindmica da producdo caracterizou-se pela crescente fragmentacédo e especializacao dos
processos em escala internacional, fendmeno conhecido como outsourcing. Em
oposicdo as velhas formas de divisdo internacional do trabalho baseadas na troca entre
matérias-primas e bens finais, 0 grande crescimento do comércio intermediario (bens
semifinais/partes e componentes) entre os paises ao longo de diferentes estagios do
processo produtivo atestou esta mudanca, com destaque para a China, onde a parcela de
intermediarios no total de importacGes aumentou de 58% em 1992 para mais de 75%
em 2000, além da Europa Oriental (aumento de 56% para 59%) e do Sudeste Asiatico
(61% para 64%).

Com frequéncia, destaca-se a manutencdo de etapas do processo produtivo com
maior valor agregado, contetdo tecnoldgico e qualificacdo da mao-de-obra nos paises
desenvolvidos, com migragdo da produgdo “fisica”, manufatureira, para paises
periféricos, sobre elevados niveis de exploracdo dos fatores locais de producdo
(POCHMANN, 2000, 2008; ROWTHORN, 2005). Conforme Pochmann (2000, p. 15):

Nas economias semiperiféricas, a especializagdo em torno das atividades da
indUstria de transformacédo resulta, cada vez mais, proveniente da migracdo
da producdo de menor valor agregado e baixo coeficiente tecnoldgico do
centro capitalista, que requer a utilizacdo de méo-de-obra mais barata
possivel e qualificada ndo elevada, além do uso extensivo de matéria-prima e
de energia, em grande parte sustenta em atividades insalubres e poluidoras do
ambiente, ndo mais aceitas nos paises ricos. No centro do capitalismo, a
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reducdo da capacidade de produgdo intensiva em méao-de-obra foi
complementada, em parte, pela ampliacdo da producéo intensiva em capital e
conhecimento, com valor adicionado por trabalhador muito mais elevado.

Krugman (2007, p. 135) ao estudar o exemplo dos Estados Unidos, menciona o
fendbmeno e sugere seus efeitos deletérios sobre o mercado de trabalho dentro dos
proprios paises pela elevacdo de sua heterogeneidade, consequentemente com impactos

sobre a desigualdade social em ambito mais amplo:

N&o ha davidas de que o comércio dos Estados Unidos com Bangladesh e
outros paises do Terceiro Mundo, incluindo a China, aumenta a desigualdade.
(...) o trabalho incorporado nas exportacdes norte-americanas € muito
diferente do trabalho empregado nas inddstrias dos Estados Unidos que
competem com importaces. Nés tendemos a exportar produtos “intensivos
em qualificagdo” (skill-intensive), como aeronaves, supercomputadores e
filmes de Hollywood; nos tendemos a importar bens “intensivos em trabalho”
(labor-intensive), como calgas e brinquedos. Portanto, o comércio dos
Estados Unidos com o Terceiro Mundo reduz oportunidades de emprego para
os trabalhadores americanos menos qualificados, enquanto aumenta a
demanda por trabalhadores de maior qualificacdo. N&o h& davidas de que isso
amplia o abismo entre 0os menos e mais qualificados, contribuindo para
aumentar a desigualdade. E o rapido crescimento do comércio com paises de
salarios baixos, especialmente México e China, sugere que este efeito tem
aumentado nos dltimos quinze anos. (tradugdo minha)

As empresas multinacionais assumiram um papel distinto do momento anterior —
conforme Medeiros (2013, p. 96), devido ao deslocamento do locus essencial de
coordenagdo industrial, antes centrado no setor produtivo nacionalmente integrado, para
a empresa e suas novas redes de fornecedores, com as estratégias empresariais ndo mais
se confundindo com a dos sistemas nacionais. A internacionalizacdo alcan¢ou também o
ambito financeiro: Havik & McMorrow (2006, p. 3) apontam que os fluxos de
Investimento Estrangeiro Direto, que correspondiam a menos de 5% do PIB mundial em

1985, passaram para mais de 15% no final dos anos 90.

1.3.2 Reorganizacdo industrial e mudancas no mercado de trabalho

Neste contexto, verificou-se um grande aumento das pressdes para reformas no
mercado de trabalho e ataques a logica do “Estado de Bem-Estar Keynesiano”, sob
alegacdo da necessidade de criar incentivos para o crescimento das industrias nacionais.
Tais pressdes demandavam, por exemplo, a compressdo dos custos da mao-de-obra e
desregulamentacdo das relagfes de trabalho, questdes fortemente presentes na

reorganizacédo industrial que tomou lugar nas duas Ultimas décadas do seculo XX.
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Medeiros (2013, p. 96) aponta duas linhas principais de interpretacédo a respeito
dos fatores responsaveis pela reordenacgdo espacial do processo produtivo, mencionada
na secdo anterior. Para parte da literatura analisada, os diferenciais de custo do trabalho
entre os diferentes paises do mundo foram sua causa fundamental, enquanto outras
interpretagdes apontam, de forma mais geral, para as necessidades de reestruturacao

empresarial no final do século XX apds o “esgotamento” dos velhos modelos.”

Nesta primeira linha de interpretacdo, a questdo dos custos da mao-de-obra, e
mais especificamente o diferencial das remuneracdes entre regides em diferentes graus
de desenvolvimento econémico, foi o principal motor da reorganizacdo geografica da
producéo industrial. De acordo com Smith (2005, apud MEDEIRQS, op. cit., p. 97),
seus defensores reconhecem a importancia ao progresso tecnologico (inovagbes em
técnicas de comunicacdo e producdo) justamente porque permitem o controle da
producdo geograficamente dispersa, viabilizando o aproveitamento de diferenciais
salariais. Para Pochmann (2000, p. 13), estes se tornaram um dos atrativos centrais para
a internacionalizacdo das empresas, para 0 que contribuiram as condicdes de
flexibilizacdo dos paises hospedeiros; houve, assim, transferéncia de operacdes de
montagens mais simples e rotineiras dos centros para a periferia atraves de
investimentos sem compromisso de permanéncia e intensa utilizacdo das praticas de

terceirizacao e subcontratacao.

Dessa maneira, 0 barateamento dos custos da méao-de-obra passou a ser
considerado de forma mais relevante como fator de potencial atracdo de investimentos e
ganhos de competitividade internacional, permitindo diferenciais de custos capazes de
se traduzir em precos finais mais relativamente mais baixos e, com isso, posicdo mais
favoravel em um ambiente concorrencial mais acirrado. Essa perspectiva se apoia
principalmente no exemplo dos paises asiaticos, em especial da China, maior poténcia
industrial em emergéncia no final do século XX e um berco de abundante mao-de-obra

barata e de baixa qualificacdo, intensamente aproveitada pelas empresas transnacionais.

Os setores de vestuario e calcados sdo dois casos onde os diferenciais de custos
da mao-de-obra costumam ser apontados como fatores de significativa influéncia para a

relocalizacdo e fragmentacdo industrial, levando em consideragcdo Sseus processos

® Deve-se destacar que ambas as visdes, exploradas a seguir, ndo sdo consideradas aqui como
incompativeis, considerando os custos salariais como um elemento — embora néo o Unico — a ser levado
em conta na reformulacdo de estratégias empresariais.
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produtivos passiveis de segmentacdo em etapas distintas, alta utilizacdo de méo-de-obra,
economias de escala e producdo relativamente homogénea (com caracteristicas
semelhantes entre os produtores). Como exemplo, a estratégia da empresa de calcados
esportivos Nike em 2004, apresentada por Pochmann (2008, p. 15), envolveu
aproximadamente 600 mil trabalhadores em 51 paises, embora somente 24 mil
diretamente contratados, em geral para o exercicio de funcdes de elevada qualificacdo
como marketing, design, pesquisa e direcdo, em sua maioria no pais de origem da
empresa (Estados Unidos). Isto equivale a terceirizacdo de 95% da méao-de-obra
utilizada, majoritariamente sob condicfes de trabalho muito inferiores a dos vinculos

diretos.

Deve-se ressaltar que muitos autores rejeitam a associacdo direta entre uma
maior competitividade externa de Estados e empresas e menores custos salariais.
Conceicao Tavares (Folha de S&o Paulo, 29/08/93), por exemplo, defende como fatores
relevantes a existéncia de vantagens tecnoldgicas, sistémicas e financeiras, além do
acesso a mercados e investimentos orientados pelos interesses dos paises dominantes. A
seu ver, 0 caso da grande ascensdo chinesa como player internacional ndo se explicou
pela baixa remuneracdo de sua mé&o-de-obra, mas sim por condi¢des extremamente
favoraveis de financiamento e penetragdo no mercado internacional, favorecidas pelo
interesse norte-americano em estabelecer relagdes comerciais com o pais. Como
desdobramento desta perspectiva, as politicas de rebaixamento salarial sdo

consideradas, sozinhas, ineficientes na geracdo de ganhos de competitividade.

No mesmo sentido, Felipe & Kumar (2011, p. 4) relatam a inexisténcia de
relacBes empiricas bem-documentadas que comprovem alguma relacdo direta entre a
evolucdo dos custos do trabalho e do nivel de producdo, fendmeno conhecido na
literatura econdmica como o “paradoxo de Kaldor”. A descrigdo do paradoxo se d& na
associacao, atribuida a Kaldor, entre a taxa de crescimento de uma economia e de suas
exportacgdes, cuja competitividade, por sua vez, estaria relacionada com a dinamica dos
salarios e da produtividade, apontando para uma relacdo inversa entre crescimento do
produto e dos custos unitarios do trabalho. No entanto, os autores apontam que tal
hipdtese néo foi corroborada por analise empirica, dado que 0s paises com as maiores
taxas de crescimento do PIB e das exportagcdes apds a Segunda Guerra Mundial foram
também aqueles onde os custos unitarios do trabalho cresceram mais rapidamente.

Assim, afirmam que a crenca de que o baixo crescimento dos salarios nominais vis-a-vis
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0 da produtividade tende a restaurar a competitividade da producgéo e, eventualmente,

levar ao crescimento, é demasiado simplista e ndo sobrevive a analise historica.

Ainda na diferenciacdo proposta por Medeiros (2013, p. 96), a segunda linha de
interpretacdes sobre a nova divisdo internacional do trabalho rejeita a centralidade dos
custos da mao-de-obra como fator explicativo e abarca um espectro mais amplo de
fatores, com destaque para a necessidade de reestruturagdo dos processos produtivos em

funcdo da crise do antigo modelo fordista.

Esta crise, que teve inicio no final dos anos 60 nas economias capitalistas
avancadas, esteve fortemente atrelada a desaceleracdo do setor de bens duréveis, que
reduziu consigo os estimulos ao setor de bens de capital e o crescimento da producéo,
emprego, investimento e produtividade, acompanhados de inflacdo e déficit publico
(GENTIL, 2006, p. 83). O acirramento da concorréncia internacional pelo catching up
bem-sucedido das empresas europeias e japonesas, pelo lado da demanda, e a
desaceleracdo da produtividade, elevacdo do custo do trabalho, aumento da relagéo
capital/produto e elevacdo do preco relativo das matérias-primas, pelo lado da oferta,
também foram levantados como fatores centrais na explicacdo da crise do Fordismo
(LIPIETZ, 1987, p. 41).

Assim, associando necessidades de restauracdo da lucratividade e grandes
avancos tecnoldgicos, emergiram solugdes corporificadas nos “modelos pos-fordistas”
ja apresentados anteriormente, como novos padrdes “flexiveis” de produgdo. Segundo
Lipietz (op. cit., p. 136), a busca pela restauracdo da lucratividade nos paises centrais
pela via de corte de gastos e elevacdo da produtividade levou, no plano internacional, a
transferéncias de partes do processo para 0 “Terceiro Mundo” em busca de reducdes de
custos e ganhos de escala e, no plano doméstico, a tentativas indiretas de cortes
salariais, com pressdo por maior flexibilizacdo, segmentacdo e precarizacdo dos
vinculos de trabalho, além do desenvolvimento de novos principios de organizacao

empresarial.’

" As politicas dos governos Thatcher (1979-1990) no Reino Unido e Reagan (1981-1989) nos Estados
Unidos sdo marcas destas tendéncias, com repressdao a atuagdo sindical e reformas nas legislacGes
trabalhista e previdenciaria. Em 1981, por exemplo, Reagan promoveu uma forte reducédo nas aliquotas de
imposto de renda e lucros das empresas e, embora suas tentativas em promover cortes mais severos nos
beneficios do Estado do Bem-Estar tenham sido parcialmente barradas por forte reacéo politica e popular,
sua gestdo conseguiu implementar novas regras que reduziram os beneficios dos cupons de alimentacao
(food stamps), auxilio as familias com criangas dependentes e seguro-desemprego. (KRUGMAN, 2007, p.
157)
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Para Navarro (1991) e Antunes (1999), duas respostas-chave do capital a crise
dos anos 70 foram a reestruturacdo produtiva e a tentativa de desmonte do Estado de
Bem-Estar verificadas desde entdo, com a disseminacdo do modelo flexivel em escala
global acompanhando fortes tendéncias de precarizacdo do trabalho. Estas tendéncias
séo reafirmadas por Pochmann (2007, p.1), que ressalta o aumento da subcontratagéo de
atividades especializadas (“terceirizagdo”), desregulamentacéo dos contratos de trabalho

e crescentes desigualdades de remuneracgéo e posi¢cdo no mundo.

Em Lipietz (1997), encontra-se a hipoOtese de coexisténcia, no mundo
contemporaneo, entre diversas formas “pos-fordistas” de producdo. Para o autor, este é
um dos tragos distintivos da nova era da producdo globalizada: enquanto a
especializacdo em diferentes etapas dentro do mesmo paradigma industrial
(taylorista/fordista) deu origem a Segunda DIT, a nova (Terceira) DIT é marcada pela
operacdo simultanea de distintos paradigmas de organizagdo do trabalho, como os
modelos “neotaylorista” e de “envolvimento negociado”. Também para Pochmann
(2007), situacbes de producdo portadoras de novas condicdes e relacdes de trabalho
coexistem com retrocessos nas atividades laborais préximas das do século XIX; assim,
em meio a expansdo generalizada do padrdo de trabalho asiatico — extensa jornada,
baixo salario e elevada rotatividade, agrupar-se-iam algumas referéncias localizadas de
avancos nas condices e relacdes de trabalho condizentes com as expectativas do século

XXI - reduzida jornada, alta remuneracéo e estabilidade ocupacional.

Do ponto de vista da competitividade, Lipietz (2001, 2011) sugere que, em
determinados segmentos, a expansao da flexibilizacdo se sobreporia a modelos mais
favoraveis aos trabalhadores, especialmente naqueles intensivos em trabalho,
possibilitando a préatica de dumping social. Este é definido pelo EuroFound (2015)
como a oferta de bens produzidos sob menores custos de producdo em razdo de
condigdes inferiores de trabalho, a qual, segundo a concepcédo de Fajnzylber (1988),
pode ser associada a avangos de competitividade “espuria”.

A compatibilizacdo entre modelos produtivos com condicdes superiores de
trabalho e preservacdo de posic¢Oes internacionais altamente competitivas é uma situacgao
plenamente factivel que, conforme Lipietz (2001, p. 24), conta com exemplos como 0s
dos paises escandinavos, Alemanha e, em certa medida, Japdo (dado que o modelo deste

ultimo mescla envolvimento e flexibilidade):
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Em paises usando métodos fordistas, e que se apoiam pesadamente em
tecnologia para melhorar a eficiéncia do trabalho, a eficiéncia do capital (o
valor adicionado dividido pelos custos do capital investido) tem caido
continuamente desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Em modelos
baseados no envolvimento negociado dos trabalhadores, a queda na eficiéncia
do capital ¢ anulada, enquanto o produto do trabalho, crescentemente
qualificado comparado com outros paises, é vendido a precos mais altos no
mercado mundial. O resultado: Alemanha e Japdo, apesar de terem o0s
maiores salarios do mundo, tem consistentemente alcangado um superavit
comercial com os Estados Unidos desde os anos 80, enquanto este tem
apresentado continuamente déficits de 7 a 20 bilhdes de dolares por més no
mesmo periodo.

Também Coutinho & Ferraz (1993, p. 3) afirmam que

Estdo superadas as visdes econdmicas tradicionais que definiam a
competitividade como uma questéo de pregos, custos (especialmente salérios)
e taxas de cambio. (..). Nas duas Ultimas décadas, os paises que se
mostraram competitivamente vitoriosos (Alemanha e Jap&o) afirmaram-se no
mercado internacional, apesar de terem experimentado fortes incrementos
nos seus custos salariais e de terem enfrentado longos periodos de relativa
sobrevalorizagdo cambial.

Estes dltimos explicam tal feito pela construcdo de uma competitividade
“sistémica”, relacionada tanto a conquista de condic¢Bes superiores de competicdo no
ambito interno das empresas quanto a um ambiente externo favoravel em virtude de
maultiplos fatores como ordenacdo macroecondmica, infraestrutura, sistema politico-
institucional e caracteristicas socioeconémicas dos mercados nacionais. Como se pode
perceber, sdo compativeis com as ideias de competitividade “virtuosa” (FAINZYLBER,

1988) e “vantagens competitivas” (PORTER, 1999) anteriormente apresentadas.

1.4 Comparacao internacional entre custo do trabalho e desempenho econdémico

As novas pressdes da competicdo global no final do século XX afetaram
significativamente o mercado de trabalho, num cenario de reduzida intervencdo
governamental e crescente integracdo dos fluxos de comércio, capital e trocas de
informacdo e tecnologia. A possibilidade de se “exportar” partes do processo produtivo
para outras empresas e paises fez com que custos de producéo locais, tais como preco da
mé&o-de-obra e recursos naturais, adquirissem maior relevancia para a atracdo de
investimentos produtivos, ganhando espagco como potenciais estimuladores do

crescimento industrial e ganhos de competitividade.
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A observacdo de uma relacdo inversa entre custo da mao-de-obra e dinamismo
industrial apds os anos 80 em diversos paises, com maiores taxas de producdo e
exportacdo de bens industriais naqueles onde o preco do trabalho era relativamente
inferior (especialmente asiaticos) embasou uma convencdo de causalidade entre tais
variaveis, muito utilizada para argumentar a favor da necessidade de redugdo dos custos

do trabalho para incentivar o desenvolvimento do setor secundario.

Buscando identificar se existem, de fato, relacGes diretas entre a tendéncia do
preco da mao-de-obra e do desenvolvimento do setor industrial no mundo real, o
exercicio analitico a seguir se apoia nos resultados do cruzamento entre dados de
crescimento industrial, exportacdo de manufaturados, produtividade e custos do trabalho
para 46 paises entre 0s anos de 1980 e 2013, utilizando como fontes de dados o Banco
Mundial, a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), a Organizacdo Mundial de
Comércio (OMC) e o Conference Board.® Esclarecimentos metodoldgicos adicionais,

bem como a base de dados construida, encontram-se no Anexo 1.

No que diz respeito a relacdo entre custos do trabalho e crescimento industrial,
os dados do Banco Mundial para os anos 80 e 90 mostram grande disparidade dos
primeiros entre as diferentes regides pesquisadas, todavia muito inferior na regido
asiatica, que simultaneamente apresentou as maiores taxas de expansdo industrial.
Embora o custo na América Latina encontre-se em posi¢do intermediaria entre 0s
desenvolvidos e asiaticos, nos anos 80 suas taxas de expansdo industrial ficaram aquém
de todas as demais regifes analisadas e, nos anos 90, pouco ou nada excederam frente
ao desempenho das economias desenvolvidas da Unido Europeia e América do Norte, a

despeito dos custos significativamente superiores.

Nas décadas de 1990 a 2010, com dados de custos do trabalho mais atuais

providos pela OIT, pode-se observar que o grupo Asia & Pacifico, a despeito de grandes

8 Devido a auséncia de uma série histdrica continua e internacionalmente abrangente sobre os custos do
trabalho na manufatura, a analise foi dividida em dois periodos distintos segundo a fonte deste indicador:
0 primeiro (1980-2000) utiliza dados do Banco Mundial (2003) e o segundo (1990-2013), da OIT. O
agrupamento de paises obedeceu a metodologia da OIT (2014), aos quais foram posteriormente
adicionados os conjuntos “outros paises asiaticos” e “outros paises latino-americanos”. Em comparagoes
internacionais, diferengas em definicdo, cobertura e unidades de conta pelos diferentes paises tornam
imprecisas as comparacdes diretas entre suas magnitudes (BANCO MUNDIAL, 2003; OIT, 2014), e o
universo relativamente pequeno e heterogéneo de paises asiaticos e latino-americanos da OIT exige
cautela na formulagdo de conclusfes para as regides como um todo. Ainda assim, a evolucdo dos
indicadores para um mesmo pais ao longo do tempo, bem como diferenciais expressivos de magnitude
entre os diferentes paises, podem prover insumos significativos para a analise proposta.
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disparidades intrarregionais, apresenta um preco médio de médo-de-obra semelhante ao
da América Latina, porém com desempenho industrial substancialmente superior. Em
suma, os dados indicam que vantagens de custos no preco da méo-de-obra ndo sédo
suficientes para garantir um melhor desempenho do setor secundario. (GRAFICOS 1 E
2, ANEXO 1)

GRAFICO 1 - Crescimento industrial (% média anual) e custo por
trabalhador na manufatura (média US$/ano), grupos selecionados?,
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Fonte: Banco Mundial (2003). Elaboracéo propria. Crescimento industrial: crescimento do valor adicionado na
industria. Custo por trabalhador na manufatura: total de compensacBes pagas pelos empregadores (salarios
diretos, ordenados, outras remuneracdes e contribui¢fes de seguridade social), dividido pelo n® de empregados do
setor 1Cf. agrupamento da OIT (2014), adaptado.
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GRAFICO 2 - Crescimento industrial (% média anual) e custo por
trabalhador na manufatura (média US$/hora), grupos selecionados?,
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Fonte: Banco Mundial (2015) e OIT (2014). Elaboragdo propria. Crescimento industrial: crescimento do valor
adicionado na industria. Custo por trabalhador: pagamentos diretos, contribuicdes dos empregadores para o
Seguro Social e outras taxas, dividido pelo n° de empregados do setor; dados da China referem-se a Taiwan. 1Cf.
aarunamento da OIT. 2014 (adaotado).

Em relagao a produtividade, o dado mais evidente é de que as regioes com 0s
maiores custos de méo-de-obra sdo também aquelas capazes de gerar maior razdo de
produto por trabalhador, atestada pelos casos da Uniao Europeia, America do Norte e,
no segundo periodo analisado, também Coreia do Sul. Apesar dos maiores custos da
mdo de obra e do menor crescimento industrial, a produtividade na America Latina é
superior a da Asia. A excecao, nos casos selecionados, fica por conta do Mexico, que
apresenta simultante custos inferiores a outros paises mas com maior produtividade.
Também ndo se pode identificar, portanto, uma relacao unidirecional entre estas duas
dmensoes. (GRAFICOS 3 E 4)
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Gréfico 3 - Produtividade do trabalho (US$ 2014 PPP) e custo por
trabalhador na manufatura (média US$/ano), grupos selecionados?,
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Fonte: Banco Mundial (2003) e The Conference Board (2015). Elaboragéo propria. Custo por trabalhador na
manufatura: total de compensacdes pagas pelos empregadores (salérios diretos, ordenados, outras remuneragdes e

contribuicdes de seguridade social), dividido pelo n® de empregados do setor. Produtividade do trabalho: PIB por
pessoa empregada. 1Cf. agrupamento da OIT (2014), adaptado.

Gréfico 4 - Produtividade do trabalho (US$ 2014 PPP) e custo por
trabalhador na manufatura (média US$/hora), grupos selecionados?,
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Fonte: OIT (2014) e The Conference Board (2015). Elaboracdo propria. Custo por trabalhador: pagamentos
diretos, contribui¢cBes dos empregadores para o Seguro Social e outras taxas, dividido pelo n° de empregados do
setor; dados da China referem-se a Taiwan. Produtividade do trabalho: PIB por pessoa empregada. 'Cf.
agrupamento da OIT (2014), adaptado.

A participacdo dos manufaturados no total das exportacbes nacionais pode ser
considerada uma medida adequada para avaliar o grau de competitividade da indudstria

em questdo. Ressalta-se uma tendéncia mundial de reducdo da mesma pelo menos desde
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0s anos 2000, vélida para a maioria das economias estudadas, com raras exce¢des como
a China. No primeiro periodo estudado, paises latino-americanos e asiaticos
apresentaram comportamentos bem diferenciados em relacdo as exportacdes industriais,
muito mais favoraveis nos Ultimos, embora ambos tenham apresentado niveis inferiores
de custo da mé&o-de-obra em relacdo aos paises mais desenvolvidos. A falta de
verificacdo de relagdo direta entre custo da médo-de-obra e competitividade também se
aplica para o periodo mais recente, com destaque para uma queda muito mais acentuada

das exportacdes industriais na AL do que no resto do mundo. (GRAFICOS 5 E 6)

Graéfico 5 - Exportagdes de manufaturados (% exportacdes totais,
média) e custo por trabalhador (média US$/ano), grupos
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Fonte: Banco Mundial (2003) e OMC (2015). Elaboragdo prdpria. Custo por trabalhador na manufatura:
compensacOes pagas pelos empregadores (salarios diretos, ordenados, outras remuneragdes mais as contribuicdes
de seguridade social) dividido pelo n° de empregados do setor 1Cf. agrupamento da OIT (2014), adaptado.
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GRAFICO 6 - Exportacdes de manufaturados (% exportacdes totais,
média) e custo por trabalhador (média US$/hora), grupos

selecionados?, anos 90 a 2013
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Fonte: OIT (2014) e OMC (2015). Elaboracdo propria. Custo por trabalhador: pagamentos diretos, contribuicfes
dos empregadores para 0 Seguro Social e outras taxas. dividido pelo n° de empregados do setor ; dados da China
referem-se a Taiwan.!Cf. agrupamento da OIT, 2014 (adaptado).

Na atual série da OIT, percebe-se um relevante aumento do custo do trabalho
manufatureiro nos paises mais desenvolvidos (com menor forca nos Estados Unidos) e,
em menor intensidade, no Brasil, Argentina e Coréia do Sul. Nas Filipinas, México e
Taiwan, o crescimento relativo foi irrisorio. Além disso, mostra o Brasil dentro do
patamar ‘“normal” dos paises que ndo fazem parte do grupo mais desenvolvido.
(GRAFICO 7)
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Gréfico 7 - Custo por trabalhador na manufatura, paises
selecionados, 1996 a 2012 (US$/hora)
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Fonte: OIT (2014). Elaboracdo propria. Pagamento direto por horas trabalhadas, custos com seguro social e

outros tributos sobre o trabalho, dividido pelo nimero de empregados do setor.

A ordenacdo dos 34 paises pesquisados pela série atual OIT sobre custos do

trabalho, incluindo os encargos sociais, mostra que o Brasil apresentava, nos anos de

2000, o oitavo menor custo dentre 0s paises pesquisados, posi¢do que se mantém em
2012. (QUADRO 1)

QUADRO 1 - Posicao dos paises segundo maior custo por
trabalhador na manufatura, paises selecionados pela OIT,
2000 e 2012

2000 2012
Suica 1° 20
Bélgica 20 3°
Alemanha 3° 7°
Japédo 40 15°
Estados Unidos 50 14°
Noruega 6° 1°
Suécia 7° 40
Dinamarca 8° 50
Austria 9 9
Franca 10° 10°
Holanda 11° 110
Reino Unido 120 17°
Finlandia 13° 8°
Canada 140 13°
Italia 15° 16°
Austrélia 16° 6°
Irlanda 17° 120

(cont.)
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Espanha 18° 18°
Israel 19° 220
Cingapura 20° 20°
Grécia 21° 23°
Coréia do Sul 220 21°
Nova Zelandia 23° 19°
Argentina 24° 24°
China (Taiwan) 25° 30°
Portugal 26° 25°
México 27° 33°
Brasil 28° 28°
Polbnia 29° 32°
Republica Tcheca 30° 26°
Hungria 31° 31°
Eslovaquia 320 27°
Estbnia 33° 29°
Filipinas 340 340

Fonte: OIT (2014). Elaboragdo propria. Custo por trabalhador na
manufatura inclui pagamento direto por horas trabalhadas, custos com
seguro social e outros tributos sobre o trabalho, dividido pelo n° de
empregados do setor.

Como conclusdo, os dados apontam que o baixo custo da méo-de-obra ndo se
afirma como uma condicdo necessaria ou suficiente para garantir indices elevados de
crescimento industrial, capacidade de agregacdo de valor ou desempenho exportador.
Isto fica mais claramente evidente na comparacdo entre as regides asiaticas e latino-
americanas: embora na primeira coexistam baixos valores de remuneracao do trabalho e
elevado crescimento da producdo e exportacdo de produtos industriais, 0s custos
intermediérios na América Latina estdo por vezes acompanhados de um desempenho
industrial em nivel semelhante ou pior ao dos paises avancados, onde a mao-de-obra é
substancialmente mais cara. Por outro lado, nestes ultimos, os niveis de produtividade
também tendem ser mais elevados, indicando maior capacidade de geracdo de valor
agregado e promocdo do desenvolvimento econdmico.

Os resultados assemelham-se aos obtidos pelo estudo empirico de Bielschowsky
et. al. (2013) sobre padrdes de desenvolvimento na Asia, América Latina e Russia entre
1950 e 2008, que também identifica dindmicas diferenciadas de crescimento industrial
entre as duas primeiras regides levando em conta explicada pela confluéncia de fatores
como o nivel e a orientacdo dos investimentos produtivos, os recursos a disposi¢ao dos
paises, as condigdes de seu mercado interno, politica macroecondmica, participacao do

Estado e composicdo dos agentes investidores (op. cit., p. 21).
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CAPITULO 2

Incentivos a competitividade industrial no Brasil

A Desoneracdo da Folha de Pagamentos faz parte de um amplo conjunto de
incentivos concedidos pelo governo ao setor privado atraves do sistema tributario, 0s
quais vém apresentando forte crescimento nos Ultimos trinta anos, e de maneira ainda
mais intensa na Ultima década. Dentre suas principais justificativas, encontra-se a
tentativa de reverter as tendéncias de deterioracdo e perda de competitividade

observadas em grande parte da industria brasileira.

Este capitulo trata da concesséo de incentivos tributarios no Brasil, em especial
daqueles voltados a recuperacdo da atividade produtiva, contextualizando assim o
cenario mais amplo no qual a desoneracdo da folha deve ser inserida para que se possa
refletir sobre seus efeitos mais amplos. A secdo 1 apresenta uma breve trajetéria da
indUstria brasileira desde sua formacgdo, ainda nos anos 30, e suas principais
dificuldades na atualidade. Na secdo 2, busca-se mostrar a estratégia do governo
brasileiro frente as mesmas, salientando sua postura mais ativa a partir de 2003 e a
centralidade dos incentivos tributarios como um dos principais instrumentos de
intervencdo. A secdo 3 procura quantificar a concessdo de incentivos tributarios no
Brasil desde o final dos anos 90 e identificar suas principais caracteristicas, utilizando
como proxy as estimativas de gastos tributarios divulgadas anualmente pela Receita

Federal.

2.1 Trajetdria da indastria brasileira de 1930 a 2015

Das décadas de 1930 a 1970, o Brasil vivenciou um periodo de forte crescimento
econémico liderado pelo processo de industrializacdo, que marcou a transicdo de uma
economia centrada na exportacdo de produtos primarios até as primeiras décadas do
século XX para uma estrutura produtiva relativamente complexa e diversificada ao final
deste periodo. Esta dinamica virtuosa entre crescimento da indUstria e progresso
econdmico perdeu forcas a partir dos anos 80 e ndo mais se recuperou de forma plena
desde entdo, com grande parte do setor apresentando, atualmente, crescimento baixo ou
negativo dos investimentos, da producdo e da produtividade, além de perdas de

competitividade frente a produtos estrangeiros. Este cenario fortalece as hipdteses do
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retrocesso precoce da industria na economia nacional e retorno de sua inser¢do externa
marcadamente primario-exportadora, 0s quais prejudicariam a continuidade do

desenvolvimento econdémico.

Busca-se apresentar as tendéncias gerais deste processo, os setores que lideraram
sua expansdo e o desempenho no comércio internacional em cada fase da periodizacao
escolhida. As dificuldades na obtengdo de dados uniformes e de longo prazo para tais
temas prejudica a construcdo de séries historicas continuas, sendo as informacdes
obtidas através de séries descontinuadas e informaces relativamente consensuais na

literatura levantada.

2.1.1. 1930 a 1970: o salto qualitativo

No Brasil, a industrializacdo enquanto fendmeno consistente e enraizado teve
inicio na década de 30, sendo de ampla aceitacdo a tese que a vincula a estratégia
convencionalmente denominada “Substitui¢ao de Importagdes” (PREBISCH, 1949), na
qual restricdes de ordem externa, aliadas a predisposicdo interna dos agentes
econémicos, induzem o crescimento e a diversificacdo da industria para produzir
localmente bens até entdo dependentes de oferta estrangeira. A partir dos anos 50, este
movimento de industrializacdo adquiriu proeminéncia com a aceleragcdo das taxas de
crescimento econémico e maior diversificacdo produtiva, lideradas por setores
relativamente mais avancados como os de bens de capital e intermediarios, promovendo
um “salto qualitativo” (FIORI, 1993) do parque industrial brasileiro. Tal desempenho,
por sua vez, foi respaldado por forte atuacdo do Estado no sentido de coordenar e
estimular este processo, através de investimentos publicos, politicas fiscais e monetarias
e criacdo de diversas instituicbes de suporte (FURTADO, 1959; TAVARES, [1964]
2000; BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013; MEDEIROS, 2013).

Bielschowsky & Mussi (op. cit., p. 171) descrevem o carater da atuacdo estatal
no periodo:

[No Brasil], o Estado exerceu o papel de coordenador do investimento. O fez
diretamente, por investimentos de governos e empresas estatais, na formagéo
de infraestrutura (energia, transportes, comunicagdo e saneamento basico), na
formacdo de alguns setores industriais (principalmente siderurgia,
petroleo/petroquimica e extrativa mineral); e, indiretamente, por meio do
apoio ao investimento privado pela via de crédito subsidiado, incentivos
fiscais, protecdo contra importacdes, promocdo de exportacBes e atracdo de
capital estrangeiro.
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Comparac0es entre o inicio do século XX e o final dos anos 70 evidenciam nao
apenas 0 aumento de participacdo da industria no total da producéo do pais, mensurada
como participacdo do setor no Produto Interno Bruto (PIB), como o desenvolvimento de
setores mais intensivos em capital e tecnologia, avancando em etapas mais complexas
da cadeia produtiva. Conforme dados do IBGE apresentados por Bonelli (2006, p. 388),
na entrada do século XX a industria contribuia em menos de 12% para o PIB do pais,
enquanto o setor agropecudrio respondia por 44%; a partir dos anos 30, comeca a se
observar uma inversdo destas participagdes, levando, na entrada dos anos 80, a que a
industria respondesse por 34% do PIB, frente a participacdo de 10% da agropecuaria.
Isto equivale a um aumento de quase 200% do peso da industria na producdo nacional
no periodo, contra um decréscimo de 78% do setor primario. O setor de servicos, que no
inicio do século representava outros 44% do produto nacional, foi crescendo pouco e

continuamente, expandindo-se em 28% entre 1930 e 1980.°

Ainda segundo o IBGE, a Industria de Transformagdo expandiu em 75% sua
participacdo no PIB entre os anos de 1950 e 1970, liderando assim o periodo de melhor
desempenho da economia nacional, cujo PIB cresceu as taxas anuais de 6% nos anos 50
e 60 e 8% na década de 70. 1

Nesta fase, os investimentos e a produtividade cresceram em ritmo elevado e
sustentdvel, sobretudo na indUstria, em patamares nunca mais recuperados a ndo ser de
forma temporaria em periodos e setores especificos (BIELSCHOWSKY & MUSSI,
2013, p. 137; DE NEGRI & CAVALVANTE, 2014, p. 136). Bielschowsky & Mussi
(op. cit., p. 146) estimam um crescimento de 7,7% a.a. dos investimentos entre 1950 e
1980. Em relacdo a produtividade, Bielschowsky et. al. (2013, p. 75) calculam um
crescimento médio de 4,3% a.a. para a economia como um todo no mesmo periodo,

liderada pelo segmento de Transformagéo, onde a expanséo foi de quase 5% a.a.*!

O avanco qualitativo em dire¢cdo a maior autonomia produtiva se demonstrou

pela perda de importancia relativa das inddstrias mais intensivas em mé&o-de-obra e

® ParticipagGes baseadas nos valores a pregos de 1949, originalmente obtidas das “Estatisticas historicas
do Brasil” divulgadas pelo IBGE.

10Valor adicionado a precos basicos pela indistria de Transformacdo como percentual do PIB e taxa de
variacdo real anual do PIB, segundo o Sistema de Contas Nacionais do IBGE, referéncia 2000 (IPEA,
2015).

11 Estimativas dos autores a partir de dados do IBGE e do estudo “A Cross-country database for sectoral
employment and productivity”, publicado por Timmer & de Vries em 2007.
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menor contetdo tecnoldgico (“inddstrias tradicionais”) frente a setores mais dinamicos
como os de bens de capital, intermediarios e bens de consumo duraveis, de maior
capacidade para incorporar progresso técnico e gerar encadeamentos produtivos
(TAVARES, [1977] 2011; BONELLI & GONGCALVES, 1998; BIELSCHOWSKY &
MUSSI, 2013). Estimativas de Bonelli & Gongalves (op. cit.,, p. 5) mostram que o
Brasil adentrou o século XX com uma estrutura industrial arcaica, no sentido do
predominio quase absoluto dos setores mais leves, que representavam quase 90% do
valor da produ¢ao industrial em 1920 — sobretudo alimentos (37%), téxteis (25%) e
bebidas (4%); em 1975, por sua vez, este total era de apenas 34%, com o restante
oriundo de industrias “dindmicas” como metalurgia (13%), material de transporte (9%)
e mecanica (8%).'? A significativa diversificacio estrutural é corroborada por Carvalho
& Kupfer (2009, p. 294), que identificam uma reducdo nos indices de concentracdo e
um aumento do peso de setores de maior conteldo tecnolégico no valor da
transformacdo industrial no periodo, especialmente para a inddstria de materiais
elétricos/eletrbnicos e mecanica, em detrimento, da reducdo de industrias tradicionais

como alimentos, bebidas e téxteis, conforme apontado anteriormente. 13

No setor externo, observou-se uma progressiva mudanca no perfil do comércio
internacional pela reducdo da dependéncia de bens primarios nas exportacdes e
crescimento significativo da participacdo de manufaturados, acompanhada por seu
aumento relativo também na pauta de importacdes. Dados do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), contidos em Chami (2006, p.
433), mostram que entre 1965 e 1980 os produtos basicos reduziram a metade seu peso
no valor das exportacdes, passando de 81% para 42% do total, enquanto o0s
manufaturados quadruplicaram sua participacdo, de 8% para 45%.'* Em relacdo as
importacdes, diferentes autores (TAVARES, 2000; CHAMI, 2006) mostram que 0
modelo convencionalmente chamado de ‘“substitui¢do de importagdes” adotado no
Brasil ndo implica sua reducdo em absoluto, por haver aumento da demanda por
equipamentos e bens intermedidrios do exterior para viabilizar a estratégia de
crescimento e diversificagdo industrial. Nesse sentido, Malan & Bonelli (1976, p. 362,

387) mostram uma modificacdo estrutural da pauta de importagdes que, entre 1965 a

12 participagdo percentual no valor da producéo industrial corrente (UNIDO, 2015).

13 Evolugéo da composicéo setorial do Valor da Transformacdo Industrial, exclusive petréleo e derivados,
conforme Pesquisa Industrial Anual (IBGE, 2015).

14 Exportacdes brasileiras por fator agregado - bésicos, manufaturados, semimanufaturados e operagGes
especiais (MDIC, 2015).
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1975, teve reducdo da participacdo dos bens de consumo (de 11% para 7%) e matérias-
primas (de 45% para 37%), concomitantes ao aumento do peso dos bens de capital (de
25% para 32%), cujo coeficiente de importacdo (parcela da oferta interna atendida por

produtos estrangeiros) elevou-se de 14% para 28%.%°

Os saldos da Balanca Comercial e do Balanco de Pagamentos permaneceram
relativamente equilibrados até a entrada dos anos 70. A partir de entdo, os resultados
comerciais tornam-se severamente deficitarios por razdes associadas a intensificacdo do
processo de industrializacdo e choques externos do preco das matérias-primas, mais
especificamente do petréleo, com saldos finais positivos no Balanco viabilizados por
intenso endividamento externo (MALAN & BONELLI, op. cit., p. 357). Mesmo com a
incapacidade em se captar a variacdo dos niveis de preco através de valores nominais, a
magnitude da mudanca nos saldos externos € claro indicativo desta tendéncia: o saldo
da Balanca Comercial passou de, em média, US$ 210 mi correntes em 1960-1969 para
US$ -1,5 bi em 1970-1979, enquanto o resultado final do Balango de Pagamentos foi de
US$ 58 mi para US$ 833 mi no mesmo periodo (Banco Central, 2015a).

Além de setores econbmicos que se tornaram mais eficientes, a elevacdo da
produtividade esteve associada ao deslocamento da populacdo ocupada para atividades
mais produtivas, com forte queda na participacdo da agricultura em favor de setores
urbanos de alta produtividade relativa (BONELLI & BACHA, 2001, p. 29;
BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013, p. 148). A mudanca na composi¢do nacional da
ocupacdo entre as décadas de 50 e 80 se deu com declinio de participacdo da agricultura
no emprego total, de 60% para 30%, e simultdneo aumento tanto na industria, de 17%
para 28%, quanto nos servigos, de 22% para 41% (BIELSCHOWSKY & MUSSI, loc.

cit.). 1

Durante todo o periodo da industrializacdo, a presenca de mao-de-obra
abundante oriunda do éxodo rural e da elevada taxa de natalidade contribuiu para uma
relativa compressao dos salarios, que nao puderam acompanhar plenamente os ganhos
de produtividade da economia. Este ponto, abordado por diversos autores como Tavares
& Serra (1972, p. 57), Furtado (1973, p. 181), Rodriguez (2009, p. 216) e Bielschowsky
& Mussi (2013, p. 160) é de fundamental importancia na compreensdo da diferenca

BImportagdes por principais categorias (bens de capital, matérias-primas, bens de consumo, petrdleo e
combustiveis), originalmente obtidos do Centro de Informagdes Econdmico-Fiscais (CIEF) do Ministério
da Fazenda.

16 Dados do IBGE.
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entre a dindmica da industrializacdo brasileira e aquela operada nos paises centrais,

tratada no capitulo 1.

2.1.2 Anos 80 e 90: interrupcdo do crescimento e recuperacdo incompleta

Nas duas ultimas décadas do século XX, é possivel identificar uma inflexdo
desta trajetoria da inddstria brasileira, com desaceleracdo do crescimento, perda de
participacdo relativa no PIB e sinais de deterioracdes estruturais, no sentido de quebras
de encadeamentos produtivos e expansao de setores de menor valor agregado. Em um
periodo de numerosas reformas politicas, econémicas e institucionais, o setor industrial
ndo foi capaz de recuperar de forma plena e sustentavel o desempenho caracteristico da
fase anterior, instabilidade que se estende aos dias atuais (BONELLI & GONCALVES,
1998, p. 2; KUPFER, 2003, p. 92; ARAUJO et. al., 2012, p. 428; CANO, 2012, p. 4;
GENTIL & ARAUJO, 2012, p. 16).

Para Hermann (2005, p. 94), a década de 80 marcou o esgotamento do modelo
de crescimento econdmico vigente desde os anos 50, levado sob comando do Estado
através de investimentos e créditos publicos e fortemente apoiado no financiamento
externo. A conjugacdo dos processos de forte crise da divida externa, aceleracéo
inflacionaria, retracdo dos investimentos e desaceleracdo do crescimento e do produto
industrial no periodo, levando a recessdo, justifica sua frequente caracterizacdo como a
“década perdida” (HERMANN, op. cit., p. 111; BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013, p.
197).

Com o elevado grau de endividamento associado ao modelo de desenvolvimento
adotado nos anos 70, mudangas na conjuntura internacional — especialmente elevacdes
do preco do petréleo e das taxas de juros nos paises desenvolvidos — provocaram a
escalada da divida externa e problemas na equalizacdo no Balanco de Pagamentos em
diversos paises da periferia capitalista, inclusive no Brasil, onde os juros foram
responsaveis por quase 90% do déficit de US$ 11,7 bi em transa¢es correntes no ano
de 1981 (CARNEIRO, 2002, p. 123). A politica de ajuste a tais condi¢Bes centrou-se
em medidas econdmicas de contencdo do crescimento interno e geracdo de divisas por
via das exportagdes para fazer frente as obrigac6es da divida, em conformidade com as
condicionalidades requeridas pelo capital internacional. A redugdo dos investimentos

publicos como instrumento de ajuste fiscal exemplifica esta reorientacdo, os quais se
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reduziram em média 7,4% a.a. entre 1981 e 1989 (CARNEIRO, op. cit., p. 123, 147,
BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013, p. 179).

Os anos 90 evidenciam o caminho seguido apds definitivo abandono da
estratégia “desenvolvimentista”, quando o plano de crescimento estimulado pelo Estado
foi substituido pelas prioridades de estabilizacdo monetaria e alinhamento aos novos
paradigmas internacionais, pautados pelo avanco da doutrina neoliberal e do processo
de globalizacdo. A nova orientacdo da politica econdbmica enfatizou a necessidade de
ajustes fiscais e conduziu a processos de abertura comercial, desregulamentacédo
financeira e privatizagdo de um grande numero de empresas publicas
(BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013, p. 141, 145) A liberalizacdo dos fluxos de
comércio e capitais, por sua vez, se mostrou essencial para o sucesso da estratégia de
estabilizacdo adotada em 1994, na qual a sobrevalorizacdo cambial e a elevacdo das
taxas de juros, seus instrumentos centrais, permitiram o controle dos pregos internos
pela maior exposigdo & concorréncia estrangeira e o financiamento dos crescentes
déficits comerciais com entrada de capitais estrangeiros, atraidos pelo alto diferencial de
juros (CARNEIRO, 2002, p. 361; BIELSCHOWSKY & MUSSI, op. cit., p. 200). A
titulo de ilustracdo, Carneiro (op. cit.,, p. 315, 378) aponta que a taxa de cambio
real/délar de 1996 correspondia a 66% de seu valor em 1992, enquanto a taxa real de

juros anualizada alcangou quase 50% a.a. em meados de 1995.

Estas condicGes provocaram fortes impactos sobre a industria nacional: se por
um lado a estabilizagdo, o consequente aumento dos salarios reais e a restauracdo do
financiamento ao consumo podiam ser considerados potenciais estimuladores da
producdo industrial, atuavam em sentido oposto as incertezas de um ambiente de
crescimento baixo e instavel, o volumoso déficit e endividamento do setor publico e as
elevadas taxas de juros internas, desincentivadoras da expansdo dos investimentos no
setor. A forte apreciacdo da taxa de cAmbio, por sua vez, tendia a gerar efeitos ambiguos
sobre 0 mesmo, barateando a importacdo de insumos e bens de capital mas também
encarecendo 0s precos dos bens comercializdveis no mercado internacional,
prejudicando sua competitividade (BIELSCHOWSKY et. al., 2000, p. 144, 153).

Em geral, o balanco para o setor no periodo 1980-2000 ficou muito aquém da
fase precedente, tanto em relacdo a magnitude do crescimento do setor quanto a sua
estabilidade. A despeito de episddios momentaneos de expansdo da producdo, dos

investimentos e da produtividade, em meados dos anos 80 o setor comecou a perder
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participacdo no PIB total do pais, sobretudo no caso da Industria de Transformacéo,
tendéncia que ndo foi mais revertida. Dados do IBGE utilizados por Bonelli (2006, p.
388) mostram que o peso do setor industrial no PIB caiu de 34% em 1980 para 28% no
final dos anos 90, enquanto os setores primario e terciario elevaram seu peso,
respectivamente, de 10% para 11% e de 56% para 61%.%" A retracdo da industria foi
acompanhada por uma forte queda na taxa de crescimento do PIB, que, ainda de acordo
com o IBGE, passou do patamar médio de 8% a.a. nos anos 70 para cerca de 3% a.a.

nos anos 80 e 1,6% a.a. na década seguinte.8

Houve também uma significativa mudanga de comportamento dos
investimentos, que passaram de uma taxa média de crescimento de 7,7% a.a. entre 1950
e 1980 para um desempenho nulo (0%) entre 1981 e 2003 (BIELSCHOWSKY &
MUSSI, 2013, p. 146).1° A despeito de um momento de elevacdo dos investimentos
privados e da produtividade nos anos 90, em grande medida associados as estratégias de
adaptacdo das empresas nacionais ao novo ambiente concorrencial, tais tendéncias ndo
se mostraram sustentdveis no longo prazo: conforme Kupfer (2003, p. 99), o
investimento privado elevou-se de 16% do PIB em 1991-1994 para 19% em 1995-1998,
sem ter aumentado no periodo seguinte, de 1999 a 2001, a0 mesmo tempo em que no
setor publico estes se reduziram de 3% para 2,4% e, depois, para 1,9% do P1B.%

O processo de reestruturacdo produtiva das empresas brasileiras foi motivado
por um novo contexto que se formou a partir dos anos 80, caracterizado, em ambito
global, pela crescente internacionalizagdo dos fluxos de capitais, financeiros e
produtivos, por uma renovacdo da base tecnoldgica industrial com difusdo mundial e
pelas criticas ao intervencionismo estatal. Em ambito doméstico, estas vieram
associadas a uma nova politica de maior abertura no comércio exterior, a mudancas na
politica industrial, com desativacdo de esquemas e instrumentos de protecdo e a uma
politica cambial voltada a estabilizacdo monetaria (BONELLI & GONCALVES, 1998,
p.7). Diz-se, assim, que as industrias brasileiras passaram por um processo de “ajuste

defensivo” (KUPFER, 2003, p. 100), promovendo significativos investimentos em

17" Participagdes baseadas nos valores a pregos de 1949, originalmente obtidas das “Estatisticas historicas
do Brasil” divulgadas pelo IBGE. Este movimento é corroborado por diferentes estudos destinados a
corrigir o efeito das mudancas na metodologia de calculo do PIB ocorridas em meados dos anos 90, como
as de Oreiro & Feij6 (2010, p. 227) e Bonelli & Pessoa (2010, p. 14).

18 Taxa de variacdo real anual do PIB segundo o Sistema de Contas Nacionais do IBGE, referéncia 2000
(IPEA, 2015).

19 Estimativas dos autores a partir de dados do IBGE.

20 Estimativas do autor a partir de dados do IBGE, Banco Central e IPEA.
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modernizacdo para obter ganhos de eficiéncia e minimizar custos de producdo,
simplificando processos e produtos, terceirizando parte de suas atividades e reduzindo o
contingente de mao-de-obra empregada, de maneira a sobreviver frente ao acirramento

da concorréncia estrangeira derivado destas transformacdes.

O fato de estes investimentos ndo estarem voltados para a expansdao da
capacidade produtiva e para a inovacao € levantado para explicar a relativa efemeridade
dos aumentos de produtividade observados no periodo, em grande parte associados a
demissdo de trabalhadores (que aumenta a razdo entre produto e mao-de-obra) e
insuficientes para garantir um crescimento sustentado da competitividade
(BIELSCHOWSKY et. al., 2000, p. 151, 179; KUPFER, op. cit., p. 93, 100; FEIJO et.
al.. 2005, p. 14; LAMONICA & FEIJO (2013, p. 100). Estimativas de Bonelli (2014, p.
117) apontam para a retracdo da produtividade do trabalho na década 80 (-0,6% a.a.
entre 1981 e 1992) e recuperacio parcial nos anos 1990 (+1% a.a. de 1993 a 2002).%
No balanco do periodo como um todo, Bielschowsky et. al. (2013, p.75) mostram uma
evolucdo declinante da produtividade de -0,4% a.a entre 1980 e 2005, com destaque
para 0 desempenho altamente desfavoravel da industria de transformacédo, de -0,9%

a.a.%

Em relacdo a Balanca Comercial, o Brasil apresentou desempenho positivo nos
anos 80, auxiliado por politicas de estimulo a exportacdo e pela recessdo interna, que
naturalmente tende a reduzir importacbes (CARNEIRO, 2002, p. 146; MEDEIROS,
1997, p. 14). J& nos anos 90, no novo contexto de abertura comercial e estabilizagéo
monetéria, 0 aumento da aquisicdo de bens de capital e consumo do exterior levou a
forte deterioracdo do saldo (IBGE, 2006), que passou de um superavit de US$ 19 bi em

1988 para um déficit de quase US$ 7 bi em apenas dez anos (valores correntes).??

Ao longo das décadas de 80 e 90, o peso dos manufaturados cresceu tanto nas
exportacbes como nas importacdes nacionais, embora de maneira muito mais intensa
nesta ultima. De acordo com a Organiza¢do Mundial de Comércio (OMC, 2015), entre
1980 e 1999 o peso dos manufaturados no valor das exportacGes nacionais se expandiu

em 16% (de 37% para 43% do total), enquanto nas importacOes esta expansdo foi de

21 Produtividade do trabalho medida como variagdo da relagdo PIB/Pessoal Ocupado, calculada com base
em dados do IBGE.

22 Estimativas dos autores a partir de dados do IBGE e do estudo “A Cross-country database for sectoral
employment and productivity”, publicado por Timmer & de Vries em 2007.

23 Banco Central (2015a).
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85% (de 41% para 76%). Quanto a relevancia do pais no comércio internacional,
verificou-se uma perda de market-share das exportagdes nacionais tanto em
manufaturados quanto em produtos agricolas, passando de 0,7% para 0,6% do total das
exportacGes mundiais nos primeiros e de 3,4% para 2,9% nos segundos. Ja em relacéo a
participacdo brasileira no total das importacbes mundiais, verificou-se, em ambas as
rubricas — agricolas e manufaturados — queda na primeira metade dos anos 80, relativa
estabilidade no restante da década e aumento contundente nos anos 90. Para oS
primeiros, a participacao foi de 0,9% em 1980 para 1,2% em 1998, e, para 0s segundos,
de 0,9% para 1,1%.

Entre 1980 e 2000, a industria perdeu aproximadamente 32% de participacéo no
emprego nacional (de 28% para 19%), tendéncia também observada no setor agricola
(de 30% para 22%), sendo estes absorvidos pelo setor de servicos (de 41% para 58%),
conforme dados do IBGE coletados por Bielschowsky & Mussi (2013, p. 148). 2 Os
autores afirmam que o fraco desempenho da economia fez com que setores urbanos de
baixa produtividade média, como o comércio, se tornassem o0s principais absorvedores
de méo-de-obra, enquanto a indudstria - teoricamente o setor mais produtivo - passou a
dispensé-la; a questdo da ocupacdo no periodo € caracterizada tanto pelo aumento do
desemprego e da informalidade quanto pela “hipertrofia” do setor terciario. (op. Cit., p.

148, 160)

Os mesmos autores mostram que o0 gap entre 0 aumento da produtividade e dos
salarios se ampliou nos anos 80, em funcdo do baixo crescimento do produto e do
emprego, e mais ainda na década seguinte, pela reestruturacdo altamente
desempregadora de médo-de-obra do setor industrial (op. cit., p. 161). A incapacidade de
repasse de aumentos de produtividade para os salarios, juntamente com a elevada
concentracdo da propriedade, sdo apontados por sua vez como causas importantes da
elevada desigualdade de renda do pais. De acordo com o indicador mais utilizado para
mensura-la, o indice de Gini, esta chegou mesmo a se agravar no periodo, passando de
0,58 em 1981 para 0,59 em 1999 (IPEA, 2015a). %

24 |BGE, “Estatisticas histéricas do Brasil”.

25 O indice de Gini mede o grau de desigualdade na distribuicdo da renda entre os individuos, podendo
variar teoricamente desde 0, quando ndo ha desigualdade (as rendas de todos os individuos tém o mesmo
valor), até 1, quando a desigualdade é maxima (apenas um individuo detém toda a renda da sociedade e a
renda de todos os outros é nula).
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J& a qualificacdo da dire¢do tomada pela industria nacional a partir dos anos 80
ndo é consenso na literatura econdmica, cujas analises mostram resultados muitas vezes
conflitantes, principalmente em funcdo das fontes de dados, do horizonte temporal
escolhido e das diferentes possibilidades de agregacdo dos segmentos industriais. Em
geral, as conclus6es se dividem entre aquelas que apontam para a deterioragéo estrutural
do setor devido ao recuo de segmentos importantes, gerando menor diversificacdo,
perda de encadeamentos tradicionais e reduzido poder dinamizador da economia,
associadas as teses de “desindustrializa¢dao” e “reprimarizagdo”, e aquelas que enfatizam
a relativa capacidade de preservacdo das estruturas previamente alcancadas frente ao
tumultuado contexto do final do século XX, com desempenho positivo em setores
especificos mais avangados, embasando a ideia de “rigidez estrutural” da industria

nacional.

Alinhados a primeira perspectiva, grande parte dos estudos sobre a composi¢ado
da estrutura produtiva brasileira para o periodo de 1980 ao final dos anos 90 apontam
para uma expansdo de setores intensivos em recursos naturais e trabalho no PIB em
detrimento aqueles relativamente mais complexos, lideres de crescimento no periodo
prévio de industrializagdo, além de aumento dos indices de concentracdo produtiva
(BONELLI & GONCALVES, 1998, p. 8; KUPFER & CARVALHO, 2009, p. 294,
ARAUJO et. al., 2012, p. 439). No mesmo sentido, avaliacbes baseadas no comércio
internacional defendem a ocorréncia de forte reestruturacdo produtiva levando a uma
“especializacao regressiva” (COUTINHO, 1997) no comércio internacional, com
ampliacdo do peso dos setores intensivos em recursos naturais e menor intensidade
tecnoldgica vis-a-vis perda de importancia daqueles intensivos em tecnologia e capital,
especialmente em funcdo da abertura comercial e valorizacdo cambial nos anos 90
(MEDEIROS, 1997, p. 46; CARNEIRO, 2002, p. 320).

A gravidade desta inflexao ¢ relativizada pela ideia de “rigidez estrutural”, que
considera insuficiente a magnitude das mudancgas observadas para caracterizar uma
efetiva deterioracdo estrutural e, através de metodologias alternativas de agregacdo
setorial, identifica expansdo em setores de maior intensidade tecnoldgica (KUPFER &
CARVALHO, op. cit.,, p. 295; BIELSCHOWSKY & MUSSI, 2013, p. 153). No
entanto, ao avaliar o desempenho da economia brasileira no século XXI, Bielschowsky

(2015, p. 29), um dos defensores do argumento da rigidez estrutural nos anos 90,
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reconhece 0 agravamento dos sinais de desindustrializagdo relativa no novo periodo e

dos problemas dele derivados, conforme mostrado a seguir.

2.1.3 Século XXI: retracao e perdas de competitividade

A despeito de significativos progressos econdmicos e sociais no Brasil a partir
dos anos 2000, a industria continuou a apresentar sinais de fragilizacdo e retracdo,
fortalecendo as hipoteses de “desindustrializacdo” e “reprimarizagdo” que comegaram a
se formar ainda nos anos 80. A seguir, a breve caracterizacdo destes processos orienta a
posterior discussdo sobre sua materializacdo na economia brasileira contemporanea,
fundamental para analisar as politicas de incentivo do Estado ao setor industrial na
tentativa contrarresta-las, que incluem beneficios tributarios como a desoneracdo da

folha de pagamentos.

2.1.3.1 Os conceitos de “desindustrializacdo” e “reprimariza¢do”

Os dois conceitos mais tradicionais de “desindustrializacdo” estdo ligados a
perda de participacdo do setor industrial no total das ocupacdes e no total do valor
adicionado da economia, que implica na perda relativa de sua importancia para a
geragdo de empregos e elevacio da renda (OREIRO & FEINJO, 2010, p. 220; SQUEFF
& DE NEGRI, 2014, p. 253). Segundo algumas interpretacdes, um processo de
desindustrializacdo ndo requer nem mesmo sua retracdo relativa, bastando mudancas
estruturais em direcdo a producdo de bens de menor valor agregado como, por exemplo,
pela expansdo das industrias intensivas em trabalho e recursos naturais em detrimento

aquelas de maior intensidade tecnolégica (NASSIF, 2008, p. 74).

A desindustrializacdo é fenébmeno que vem ocorrendo em escala global,
conforme mostram os dados da UNCTAD (2015), que apontam para uma reducdo da
parcela do setor manufatureiro no PIB mundial de 25% em 1970 para 16% em 2013. No
entanto, ao atingir paises em diferentes graus de desenvolvimento, o processo de
desindustrializagdo tende a provocar consequéncias profundamente distintas (BONELLI
& PESSOA, 2010; OREIRO & FEIO, 2010; SQUEFF, 2012). Isto da origem a
distingdo entre processos “positivos” de desindustrializacdo em oposicao aqueles

considerados como “precoces” e “negativos”.
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Nos paises mais ricos, o encolhimento relativo da industria verificado desde os
anos 70 é tido como uma tendéncia natural da continuidade do desenvolvimento
econémico, considerada por isso “positiva”. Segundo a FIESP (2013, p. 12), a queda da
industria no PIB de paises desenvolvidos data, por exemplo, de 1973 no Japao, Estados
Unidos e Reino Unido, 1977 na Alemanha, 1979 na Franca e 1980 na Italia; nestes
paises, a industria respondia, em média, por 27% do PIB no ano de inicio da
desindustrializacdo, contra 15% em 2011. Este processo, no sentido “positivo”, pode
derivar de fatores como (i) maior elasticidade-renda dos servi¢os em relacdo a demanda
por manufaturados & medida que aumenta a renda, provocando uma expansdo relativa
do setor terciério; (ii) crescimento da produtividade industrial, derivado da introducédo
de novas tecnologias, economias de escala e especializacdo, provocando queda do preco
relativos dos manufaturados e reducdo de seu peso no valor adicionado; (iii)
deslocamento de etapas produtivas de menor valor agregado para locais com custo de
producdo inferiores, em geral associadas a utilizagdo de m&o-de-obra de baixo custo e
cambio desvalorizado; e (iv) terceirizacdo de atividades antes executadas no interior das
fabricas, em grande parte deslocadas para o setor terciario (BONELLI & PESSOA, op.
cit., p. 6; OREIRO & FEIJO, op. cit., p. 222 SQUEFF, op. cit., p. 10). Nestas condicdes,
ele se mostra compativel com a elevacdo da renda, do contetdo tecnoldgico e do valor

adicionado na producao e exportacdo nacional.

Na literatura brasileira, Furtado (1961, 1966) foi um dos pioneiros na analise das
mudangas na estrutura produtiva decorrentes de alteragdes no perfil da demanda durante
0 processo de desenvolvimento, colocando diversas condi¢es para que 0 Processo seja
bem-sucedido, como eliminacdo de restricdes de balanco de pagamentos
(disponibilidade de divisas para importar), acesso a bens de capital e tecnologias
avancadas e uma melhor distribuicdo da renda, propiciando ampliacdo do mercado
consumidor (e da demanda por manufaturados) (MARCONI & ROCHA, 2011, p. 7).
Como mostrado anteriormente, as economias subdesenvolvidas apresentam grandes

dificuldades no atendimento a estas condicdes.

Nas economias que ainda néo atingiram determinado grau de desenvolvimento, a
desindustrializacdo tende a impedir o pleno aproveitamento das oportunidades derivadas
do crescimento do setor secundario, cuja capacidade é Unica na indugdo do crescimento
econdmico com ganhos de escala, difusdo do progresso técnico, geragdo de

encadeamentos produtivos, elevacdo da produtividade média e alivio das restricdes
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externas (NASSIF, 2008, p. 85; OREIRO & FEIJO, op. cit., p. 223). Pode-se considerar,
portanto, que a retracdo do setor industrial antes do alcance de determinado nivel
desenvolvimento dificulta ainda mais este processo, permitindo entender por que é
qualificada como “precoce” a desindustrializacdo em niveis de renda per capita muito
inferiores & dos paises desenvolvidos quando no inicio da mesma. Paralelamente, se
associada ao aumento de participagéo de setores de menor valor agregado na economia,
como matérias-primas e manufaturados de baixo coeficiente tecnoldgico, a
desindustrializacdo é caracterizada como “negativa” (OREIRO & FEIJO, loc. cit;
SQUEFF, 2012, p. 9).

A “desindustrializa¢do negativa” vem frequentemente associada a
sobrevalorizacdo cambial, a qual tende a deprimir a rentabilidade e, consequentemente,
inviabilizar a producdo de setores industriais — argumento fortemente defendido por
autores como Bresser-Pereira (2008). Para este, uma série de fatores comuns as
economias menos desenvolvidas pode levar a apreciacdo excessiva da moeda nacional
com prejuizo as suas induastrias, como abundancia de recursos naturais ou humanos,
atracdo de capitais externos pela maior rentabilidade dos investimentos e elevadas taxas
de juros, utilizacdo do cdmbio como instrumento de controle da inflagdo e politicas de
crescimento com absorgéo de poupanca externa (op. cit., p. 5).

Outras perspectivas, por sua vez, relativizam esta atribuicdo do cambio como
causa central da desindustrializacdo, ressaltando outros fatores determinantes na
capacidade de competicdo e na dindmica de crescimento do setor, como condicdes de
infraestrutura, taxas de juros, sistema tributério, nivel de produtividade e capacidade de
inovacdo das industrias domésticas (COUTINHO & FERRAZ, 1993, p. 6; PORTER,
1999, p. 172, 174; GENTIL & ARAUJO, 2013D, p. 18).

A desindustrializagdo “negativa” que tem como causa primaria a descoberta e
exploragdo de recursos naturais ¢ também conhecida como “doenga holandesa”,
especificidade que se faz importante para salientar para posteriores reflexdes sobre o
caso brasileiro, onde tais produtos mostram forte expansdo em periodo recente. O termo
foi cunhado em 1977 pela revista The Economist em referéncia a atribuicdo de
causalidade entre a apreciacdo cambial observada na Holanda em funcdo da descoberta
de gas natural no pais e do aumento de suas exportacbes com a reducdo da participagdo
da induastria no PIB, devido a menor rentabilidade de suas vendas externas (SQUEFF,

2012, p. 11). Explicacbes para o fendbmeno consideram que 0s custos de produgédo
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relativamente baixos dos recursos naturais viabilizam sua produgdo e comercializagdo
mesmo a uma taxa de cambio valorizada, a0 mesmo tempo em que as exportacoes
nacionais de outros bens — especialmente industriais — ndo contam com as mesmas
vantagens relativas, sendo altamente desfavorecidos. Pela reducdo de sua rentabilidade,
a producdo € inviabilizada. Com isso, observa-se o aumento da participacdo das
commodities no valor adicionado total da economia e a reducdo dos manufaturados na
producdo de bens comercializaveis (BRESSER PEREIRA, 2008, p. 5, 21; BRESSER
PEREIRA & MARCONI, 2008, p. 2), que levanta outra ideia fortemente associada ao

debate sobre desindustrializagdo — a hipotese de “reprimariza¢do” da economia.

A “reprimarizacdo” pode ser entendida uma das facetas da desindustrializagdo
“negativa”, manifestada pela via do comércio internacional, onde se observa crescente
especializacdo no fornecimento de matérias-primas e produtos de baixo valor agregado
e/ou conteudo tecnolégico, com elevagdo da participacdo destes bens nas exportacoes
nacionais e consequente retracdo do peso dos bens industriais (OREIRO & FEINO,
2010, p. 222; SQUEFF, 2012, p. 44). Estes processos podem estar correlacionados
porque um crescimento superior da demanda e da rentabilidade nos setores de produtos
primarios e de menor tecnologia, ditados pelo bom desempenho mercado externo, tende
a incentivar investimentos e a aumentar a participacdo destes setores na estrutura
produtiva interna (DE NEGRI & ALVARENGA, 2011, p. 11).

2.1.3.2 A economia brasileira no século XXI

Os anos 2000 determinam profundas mudancas em ambito politico, econémico e
social no pais, no esteio da ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao governo e a
conjuntura externa extremamente favoravel. Contudo, a sustentabilidade dos progressos
alcancados pareceu sofrer abalos ja no final da década, exacerbados pela emergéncia de
uma das mais graves crises ja vistas no sistema capitalista internacional. O conturbado
cenario brasileiro de 2015 evidencia deficiéncias do modelo de crescimento levado a
cabo no periodo, em um ano marcado por desaceleracdo econdémica e ajuste fiscal, com
grandes cortes em investimentos e gastos sociais. No que concerne a indastria, ha
evidéncias de que mesmo a fase de relativo crescimento dos anos 2000 néo foi capaz de

reverter as ameacas de deterioracdo estrutural e perda de competitividade que a rondam
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desde as duas ultimas décadas do século XX, intensificadas no pés-crise (GENTIL &
ARAUJO, 2015; OLIVEIRA, 2015).

Na arena politica, a eleicdo de Luis Inacio “Lula” da Silva em 2003 marca uma
relativa recuperacdo do espirito desenvolvimentista caracteristico do periodo de
industrializagdo, no sentido da maior credibilidade atribuida ao Estado na capacidade de
promover avangos econdmicos e sociais (FAGNANI & FONSECA, 2013, p. 14).
Observou-se a reconstrucdo de politicas explicitamente industrializantes e orientadas a
promocdo do crescimento econdémico, aumento dos investimentos publicos e dos gastos
sociais: nos oito anos de seu mandato (2003-2010), os investimentos do governo
passaram de 1,5% para quase 3% do PIB (IPEA, 2011b, p. 3), enquanto a despesa
federal com politicas sociais?® evoluiu de 13% para 15,5% do mesmo (IPEA, 2012b, p.
8).

O pais logrou conjugar maior crescimento econémico com melhoria dos indices
de pobreza e desigualdade de renda. A taxa média de crescimento do PIB se elevou de
1,6% a.a. nos anos 90 para 3,7% a.a. entre 2000 e 2010 (IBGE, 2015) e, nestes dez
anos, a renda do décimo mais pobre cresceu 550% mais rapido que a dos 10% mais
ricos (IPEA, 2012a), com o total de pobres e indigentes passando de 35,8% para 11% da
populagdo (LAVINAS, 2013a, p. 43). A despeito destes progressos, deve-se ter em
mente que ha um longo caminho a ser percorrido pelo pais, no qual, em 2013, os 20%
mais pobres da populacdo ainda detinham somente 3,3% da renda nacional, frente a

57% no ultimo quintil (grupo dos 20% mais ricos).?’

A expansdo do mercado interno de massas funcionou como motor fundamental
deste processo, com contribui¢do relevante também do aumento das exportacfes e dos
investimentos produtivos (CANO, 2012, p. 6; GENTIL & ARAUJO, 2013a, p. 197;
BIELSCHWOWSKY, 2015, p. 13, 14). Este aquecimento da demanda interna reside,
fundamentalmente, na conjugacdo entre um mercado de trabalho extremamente
aquecido, significativa elevacdo do salario minimo, aumento das transferéncias de renda
do governo e forte expansdo do crédito a pessoa fisica (BIELSCHOWSKY, 2012, p.
738; LAVINAS, 2013b, p. 107, 108; 2015, p. 1; GENTIL & ARAUJO, op. cit., p. 198).

A fonte considera como “Gastos Sociais” as despesas alocadas nas seguintes fungdes: Alimentacio e
nutricdo, Beneficios a servidores publicos federais, Cultura, Desenvolvimento agrario, Educacéo,
Emprego e defesa do trabalhador, Habitacdo e urbanismo, Previdéncia social, Saneamento e Saude.

2" Renda domiciliar per capita obtida pela PNAD (IBGE). Consideram-se as linhas de pobreza e
indigéncia utilizadas pelo Programa Bolsa Familia para cada ano.
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Corroborando estas afirmacdes, o estudo de LAVINAS et. al. (2014) indica a criagdo de
cerca de 20 milhdes de postos formais de trabalho entre 2003 e 2013, com queda da taxa
de desemprego de 12,4% para 5,4%, aumento real de quase 100% no valor do salario

minimo e expansdo do crédito de pouco mais de 20% para 56,5% do PIB.

O bom desempenho econdomico foi certamente favorecido pela conjuntura
externa extremamente favoravel a paises em desenvolvimento, sobretudo aqueles com
abundancia de recursos naturais, como no caso do Brasil. A grande liquidez
internacional se mostra, por exemplo, no aumento da participacdo dos BRICS (grupo
formado por Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul) no total mundial de
Investimentos Estrangeiros Diretos de 6% em 2000 para 20% em 2012 (UNCTAD,
2013). Houve forte aumento dos fluxos de comércio internacional impulsionado pelo
boom do mercado de commodities?®, com grande aumento de sua demanda e precos, em
grande parte devido ao crescimento dos paises asiaticos. Como mostra a OMC (2015), a
participagdo dos produtos agricolas e minerais no total das exportacbes mundiais se

elevou de 22% em 2000 para 29% em 2010, uma expansédo de 30% em dez anos.

Esta conjuntura foi abalada por uma grave crise internacional iniciada em 2008
pelo revelar de uma grande bolha especulativa no mercado imobiliario norte-americano,
que deixou evidente o elevadissimo grau de financeirizacdo da economia mundial e deu
inicio a um periodo de forte desaceleracdo econémica em grande parte do mundo,
sobretudo nos paises mais desenvolvidos. O crescimento médio de 8% a.a. do PIB
mundial em 2000-2008 foi substituido por uma retracdo de -5% em 2009 e 4% a.a. em
2009-2013, sendo que, no caso das na¢des mais ricas, esta mudanca foi de 6% a.a. antes
do colapso para 1% a.a. depois (UNCTAD, 2015).

O fato de que parceiros comerciais cruciais para o Brasil, como a China, foram
capazes de sustentar um desempenho econémico relativamente superior ao do resto do
mundo, juntamente com um relevante conjunto de agBes anticiclicas do governo
brasileiro adotadas em resposta a crise, contribuiram para a boa resisténcia do pais em
momento mais imediato (GENTIL & ARAUJO, 2011, p. 8): apds queda de 0,3% do
PIB em 2009, este cresceu 7,5% em 2010 — sua taxa mais alta desde 1986 (IBGE,
2015).

28 Produtos basicos, homogéneos e de amplo consumo, produzidos em larga escala e com precos
estabelecidos internacionalmente, como produtos agricolas (soja, milho, café) e minerais (minério de
ferro, petréleo e outros).
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No entanto, a continuidade da gestdo do Partido dos Trabalhadores com a
eleicdo de Dilma Rousseff em 2011, renovada em 2014, marcou uma fase de elevada
instabilidade e perda do dinamismo econémico anterior. Como diagnosticam Gentil &
Araujo (2015, p. 2), “comecaram a se tornar mais evidentes os limites estruturais ao
crescimento do Brasil e vieram a tona as contradigdes do que foi chamado de modelo
‘social desenvolvimentista’™. Esta desaceleracdo se atestou, por exemplo, na
significativa desaceleracdo do PIB, cuja taxa média de crescimento passa de 4,6% a.a.
em 2007-2010 para 2,1%, a.a. em 2011-2014, e de alguns de seus principais
determinantes, como os investimentos publicos federais, cujo crescimento real saiu de

35% a.a. para 0,7% a.a. entre os dois periodos (op. cit., p. 9).

O grande dissenso a respeito das causas deste processo reflete visdes
diferenciadas sobre o funcionamento da economia, indo desde aqueles que o atribuem a
piora da conjuntura internacional, com desaceleracdo mundial e queda dos precos das
commodities, aliada a maior conservadorismo monetario e fiscal em ambito doméstico
(GENTIL & ARAUJO, op. cit.)® até uma intervencdo excessiva do governo desde os
anos 2000, sobretudo com elevacao dos salarios e gastos sociais, comprimindo assim a
lucratividade das empresas (STUHLBERGER, 2015).

Colocando ainda mais em xeque o carater e a sustentabilidade desta fase de
crescimento com reducdo de desigualdades sociais, em 2015 a piora das contas publicas,
em cenario de clara desaceleracdo econémica, serviu de justificativa para a conducéo de
um amplo ajuste fiscal incluindo redugdo de investimentos em setores de fungéo
“equalizadora” como Salde, Educacdo e Previdéncia. Ainda em 2014, jornais como O
Estado de S&o Paulo noticiaram o primeiro déficit primario do governo central®® desde
0 inicio da série em 1997, no valor de 0,34% do PIB ou R$ 17,2 bi, ante uma projecédo
no inicio do ano de superdvit de R$ 80,7 bi (Jornal O Estado de S&o Paulo,
29/01/2015). No final deste ano, foi anunciada uma meta de superdvit primario de 1,2%
do PIB para 2015 e 2% em 2016 (Jornal Valor Econémico, 28/11/2014) e, em maio do

ano seguinte, cortes orcamentarios totalizando R$ 69,9 bi (Jornal Valor Econdmico,

29 Escapa aos objetivos deste trabalho discutir os determinantes deste conservadorismo, em especial o
recorrentemente apontado “trip¢” de politica macroeconémica composto pelas praticas de cambio
flutuante, metas de inflacdo e superavit fiscal primario, que limitaria 0 espaco de atuagdo estatal e o
controle sobre a conducdo de variaveis econdmicas. Este tema é abordado, por exemplo, por Serrano &
Summa (2011), Bastos & Medeiros (2015) e Gentil & Aradjo (op. cit.).

300 resultado primario é o saldo entre todas as receitas e despesas do governo, excetuando gastos com
pagamento de juros (SENADO FEDERAL, 2015c). O governo central corresponde ao Tesouro Nacional,
INSS e Banco Central.
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22/05/2015). Estes, por sua vez, tiveram em Saude e Educagdo duas das areas mais
prejudicadas, onde os recursos originalmente previstos sofreram reducdes de 44% e
18%, respectivamente (MPOG, Portaria n. 168/2015). Além disso, foram aprovadas
uma série de restricbes de direitos previdenciarios e pleiteadas revisbes das

desoneracdes tributarias, que, contudo, ndo foram efetivamente modificadas (se¢éo 3.3).

O setor industrial, por sua vez, se mostrou em larga medida incapaz de
acompanhar tais avancos, mesmo durante a fase de maior dinamismo econémico. Em
uma perspectiva de longo prazo, € possivel identificar sinais de continuidade das
tendéncias de deterioracdo j& apontadas desde o final do século XX. Observando a
experiéncia brasileira recente, as implicagcdes deste descolamento parecem corroborar
aquelas previstas pela teoria econémica, discutidas no primeiro capitulo. Destaca-se,
especialmente, um processo de crescimento econémico estimulado pela producédo e
exportacdo de produtos de baixo valor agregado, portanto pouco autdnomo e altamente
vulneravel aos revezes da conjuntura internacional, além de limitado em sua capacidade

de expandir a produtividade e a renda nacional de forma sustentavel.

A ideia de que a industria brasileira vem se deteriorando se apoia em um
aumento das evidéncias de “desindustrializacdo negativa/precoce” e “especializagdo
regressiva” da economia brasileira neste novo século. Observa-se que o setor secundario
— sobretudo o segmento de Transformacdo, que exclui a maior parte das atividades
ligadas a exploracdo de recursos naturais — vem perdendo participacdo no PIB nacional
desde os anos 80. Embora mudangas na metodologia de contabilizacdo das Contas
Nacionais dificultem a comparabilidade de dados em perspectiva histérica (OREIRO &
FENO, 2010, p. 232), diversos esforcos de compatibilizacdo confirmam a retracdo do
segmento, como Bonelli & Pessoa (2010, p. 16), Oreiro & Feijé (op. cit., p. 228) e Cano
(2012, p. 9).

Segundo dados do IBGE (2015), de 1995 a 2013, o peso da Industria de
Transformacao no total do valor adicionado pela economia passou de 18,6% para 13%,
seu menor valor desde o inicio da série histdrica iniciada em 1950. A trajetdria
descendente desde meados dos anos 90 foi interrompida por um curto momento de
crescimento de 1997 a 2004, curiosamente uma éepoca de baixo crescimento e
instabilidade econémica na economia brasileira. (GRAFICO 8)
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GRAFICO 8 - Brasil, Taxa de crescimento do PIB (%) e
participacdo da industria de transformacédo (% PIB), 1950 a 2013
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Fonte: IBGE, Contas Nacionais (ref. 2000), IPEADATA. Elaboracéo propria.

Tracando um paralelo com as taxas de crescimento do PIB e do setor industrial
em sua totalidade, o desempenho do segmento de Transformacdo para o periodo 2000-
2013 esteve sistematicamente inferior ao do restante da economia, apresentando um
crescimento médio de seu valor agregado da ordem de 2,3% a.a., menos que da
industria em geral, de 2,6% a.a., e da economia total, visto que o PIB cresceu em média
3,3% a.a. No periodo mais recente, 2009-2013, este diferencial se acentuou
drasticamente, com expansdo de apenas 0,3% a.a. do valor agregado pelo segmento de
Transformacdo ante 1,5% a.a. na inddstria como um todo e 2,7% para toda a economia.
Outra grande marca desta Ultima fase é sua forte instabilidade, neste caso estendida
tanto a industria quanto a economia em geral, alternando anos de crescimento,
estagnacdo e retragdo. Somente no ultimo quinquénio 2009-2013, o PIB, por exemplo,
variou entre taxas de crescimento de -0,3% em 2009, 7,5% em 2010 e 2,7% em 2011,
na Industria da Transformac&o, as taxas variaram de -8,7% em 2009 e -2,4% em 2012
até 10,1% em 2010. (QUADRO 2)
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QUADRO 2 - Brasil, taxa de crescimento do PIB e do valor adicionado (VA) pela
Industria total e de Transformacéo, 2000-2013 (% a.a., média)

PIB VA Industrial | VA da Ind. Transformacéo
2000-2013 3,3% 2,6% 2,3%
2000-2003 2,3% 1,9% 2,7%
2004-2008 4,7% 4,3% 3,8%
2009-2013 2,7% 1,5% 0,3%

2009 -0,3 -5,6 -8,7

2010 75 10,4 10,1

2011 2,7 1,6 0,1

2012 1,0 -0,8 -2,4

2013 2,5 1,7 2,7

Fonte: IBGE - Contas Nacionais (ref. 2000), IPEADATA. Elaboragdo propria. Variagao real anual do
Produto interno bruto e do valor adicionado a pregos basicos da indistria e do segmento de
transformacéo.

Em relacdo a composicdo da estrutura produtiva a partir dos anos 2000, existe
certa divergéncia nas tendéncias apontadas para o setor secundario dependendo das
fontes de dados, metodologia e periodos escolhidos para analise. Segundo as pesquisas
industriais do IBGE (Pesquisa Industrial Mensal e Pesquisa Industrial Anual), algumas
das principais caracteristicas do periodo sdo: (i) baixo crescimento médio da industria
na dltima década, com melhor desempenho relativo até 2008 e grande dificuldade de
recuperacdo desde entdo; (ii) lideranca das industrias extrativas, que apresentam
desempenho muito superior a industria de transformacdo em todos os periodos; (iii)
dentro do setor de transformacdo, a preponderancia de segmentos mais complexos
durante o periodo de crescimento e, a partir de 2009, sua retracdo em favor de industrias
mais simples e de menor valor agregado; e (iv) a situacdo critica de industrias
tradicionais como téxtil, vestuario e couro e calgados, que apresentam sinais de retracédo

a despeito dos movimentos no restante da economia.

Estas evidéncias podem ser observadas no Quadro 3, que mostra 0 crescimento
recente da producdo fisica e da participacdo no Valor de Transformacdo Industrial
(VT3 para diferentes setores industriais, com corte analitico no ano de 2008, pela
identificacdo de mudangas significativas a partir de entdo. De acordo com estes dados, a
producdo fisica da industria cresceu em média 2% a.a. entre 2003 e 2014, porem com
grandes diferencas entre o bom desempenho até 2008, de 4,6% a.a., e ap0s este periodo,

guando foi nulo. O dinamismo foi liderado pela Industria Extrativa, que cresceu em

31O VTI corresponde a diferenca entre o valor bruto da producdo industrial e o custo com as operagdes
industriais.
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média 6,3% a.a. e 1,4% a.a. nos dois subperiodos. As industrias de Transformacao, por
outro lado, cresceram ligeiramente abaixo da média em 2003-2008 e sofreram o0s
maiores prejuizos no periodo pds-crise, com forte choque em setores de maior valor
agregado — no setor de maquinas e equipamentos, por exemplo, a producdo fisica
cresceu 8,7% a.a. entre 2004 e 2008 e retraiu-se em 0,3% a.a. entre 2009 e 2014. Alguns
setores tradicionais, como téxtil e de couro/calgados, apresentaram desempenho ruim
mesmo nos anos de maior crescimento. Em relacdo a participacdo no VTI, as industrias
extrativas expandiram sua participacdo em 20,2% a.a., em média, entre 2008 e 2012,
enquanto o setor de transformacédo perdeu anualmente 1,1% de seu peso no mesmo,
independentemente do periodo analisado. Esta contraposicdo fica evidente pela
visualizacdo do Grafico 9, que ilustra a taxa de crescimento da producdo industrial para

diversos setores.

QUADRO 3 - Brasil, Indicadores industriais em setores selecionados, variacdo média
anual (%), 2003-2014

Producio Fisica Paérticipagéo no V?Ior
Industrial e Trans_formagao
Industrial (VTI)
2003- | 2004- | 2009- | 2008- 2008 2009-
2014 | 2008 | 2014 | 2012 2012
IndUstria - Total 2,0 4,6 0,0 Nd Nd Nd
1. IndUstrias extrativas 3,7 6,3 14 20,2 | 25,1 19,0
2. Industrias de transformacao 18 | 45 | 01 | -11 | -11 -1,1
Alimentos 0,8 19 0,2 4,8 1,0 5,8
Bebidas 33 | 50 | 30 15 -9,5 4,2
Téxtil 22|14 | 49 | -24 | 91 -0,8
Vestuério -18 | 09 | -25 4,9 -9,9 8,6
Couro e calgados 32 | 25 | -2,7 0,8 -3,6 2,0
Méveis 1,2 2,9 15 4,8 -6,8 7,7
Derivados de combustiveis 1,8 1,8 2,4 -2,2 4.4 -3,9
Farmacéutica 3,5 6,8 2,5 -48 | -11,1 -3,2
Borracha e plastico 09 | 34 | -05 0,2 -7,8 2,2
Minerais ndo-metalicos 23 | 48 1,1 2,7 1,2 3,1
Metalurgia 0,7 | 29 | -20 | -93 1,3 -12,0
Equa_mentos, de_ informatica, produtos 24 | 91 | 32 | -36 | -33 36
eletrbnicos e Opticos
ng_umas, aparelhos e materiais 31 | 82 | -14 0.1 1.0 0.3
elétricos
Equipamentos de transporte 4.0 8,7 -0,3 0,7 0,2 0,8
Veiculos 48 | 121 | -12 | -14 5,6 -3,1
Eqmpamentos de transporte, exceto 86 | 148 | 33 46 | 53 45
veiculos

Fonte: IBGE (2015). Elaboragdo proépria. Variagdo da produgdo fisica calculada pela variagdo percentual
acumulada no ano, com base em dezembro do ano anterior; participacdo no VTI com base na estrutura do valor da
transformac&o industrial das empresas industriais com 5 ou mais pessoas ocupadas.
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GRAFICO 9 - Brasil, Producio Fisica Industrial, variacio média
anual (%), 2003-2012
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Fonte: IBGE (2015). Elaboragao propria.

Embora muitas vezes sem afirmar explicitamente que o pais passa por um
processo de “desindustrializacdo negativa”, diversas analises recentes chamam a
atencdo para a continua queda do peso da industria brasileira no PIB (em condigdes que
ndo justificam sua ocorréncia como consequéncia do desenvolvimento econémico) e
especializacdo em produtos de menor valor agregado, especialmente a partir da crise de
2009. Podem ser citados, por exemplo, os trabalhos de Oreiro & Feijé (2010), Bresser
Pereira & Marconi (2010), Araujo et. al. (2012), Cano (2012, 2014), Feijé & Lamonica
(2013), FIESP (2014) e Squeff & De Negri (2014).

Com base na evolucgdo da renda per capita do pais durante as Gltimas décadas,
comparativamente a paises avangados e em desenvolvimento, ressalta-se também o
carater “precoce” deste processo (CARVALHO & KUPFER, 2011; SQUEFF, 2012;
LAMONICA & FEIO, 2013; CANO, 2012, 2014). Dados da UNCTAD (2015)
mostram que em meados dos anos 80, quando a industria nacional comecgou a exibir
sinais de retracdo, este indicador era significativamente inferior ao dos paises mais
desenvolvidos quando sua inddstria comegou a apresentar tendéncia semelhante, sem ter
havido convergéncia ao longo do tempo: em 1985, a renda per capita do Brasil

correspondia a 17% da japonesa e 13% da norte-americana em 1973, proporcdes que,
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em 2013, mantiveram-se praticamente estaveis em 15% e 13% em relacdo a este mesmo
ano. O nivel de renda aqui encontrado ndo justificaria, portanto, uma reorientacdo da
estrutura produtiva no sentido de redugdo do setor industrial derivada do avanco do

desenvolvimento socioecondmico.

A despeito de eventuais dissonancias, a maior parte das andlises sobre
produtividade no Brasil indica que esta tem crescido lentamente desde a década de
1970, como mostrado por compilacdo do IPEA (2014, p. 13). Para o setor industrial, as
Contas Nacionais apontam uma queda de 0,6% a.a. entre 2000 e 2009, com retracdo de
0,9% a.a. no segmento de Transformagdo, contribuindo para o baixo desempenho do
indicador na economia como um todo, onde cresceu apenas 0,9% a.a.. Os setores nos
quais a produtividade evoluiu mais favoravelmente foram aqueles ligados a exploracédo
de recursos naturais, especialmente a Agropecuaria, com crescimento médio de 4,3%
a.a., além das inddstrias extrativas, que avancou 1,8% a.a. (IPEA, 2012c, p. 4). Ainda
sem disponibilidade de dados das Contas Nacionais para periodo mais recente, as
estimativas realizadas a partir de indicadores de producao fisica e horas pagas do IBGE,
de autoria de De Negri & Cavalcante (2013, p. 14) também mostram tendéncia de
queda, com a taxa média mensal anualizada de crescimento da produtividade ficando
em -0,03% para a industria em geral e -0,04% no segmento de Transformacéo, entre
outubro de 2009 e janeiro de 2013.

Comparando o diferencial entre a produtividade brasileira e a de paises lideres
em diferentes setores produtivos, Miguez & Morais (2014, p. 213) mostram um
distanciamento do pais em relagdo a “fronteira” entre 1995 e 2009 — isto &, um aumento
da diferenca entre os niveis de produtividade internos e as maiores taxas identificadas
internacionalmente. Segundo o estudo, este afastamento ocorreu em todos os grandes
setores nacionais (Agropecuaria, Industria e Servicos) e de forma especialmente forte na
Industria de Transformacdo, onde treze dos quinze setores pesquisados mostraram uma
intensificacdo de seu atraso relativo.

Igualmente essencial para compreender as atuais tendéncias do setor industrial é
a analise do setor externo, onde houve significativas mudancas no inicio dos anos 2000.
O Balanco de Pagamentos viveu um momento extremamente favoravel a partir deste
momento, com a conquista de superavits comerciais, grande entrada de capital
estrangeiro e acumulo de reservas. Como mostra o grafico 10, o déficit comercial de

US$ 700 mi no ano 2000 reverteu-se e atingiu um superavit de US$ 46 bi em 2006, a
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partir de quando torna a cair, até chegar a um novo saldo negativo de US$ 4 bi em 2014
(valores correntes), com o saldo do Balanco de Pagamentos acompanhando esta
tendéncia. O Balanco também permite identificar um aumento liquido do Investimento
Estrangeiro Direto de US$ 32,7 bi em 2000 para US$ 48,5 bi em 2010 e dos “haveres da
autoridade monetaria” (reservas internacionais) de US$ 2,3 bi deficitarios para um
crédito de US$ 49 bi no mesmo periodo (também a valores correntes). (Banco Central,
2015a)

No entanto, a segregacdo da Balanca Comercial por intensidade tecnologica
permite verificar que a maior parte deste desempenho positivo esteve relacionado a
evolucédo favoravel da exportacdo de bens primarios pelo pais, que sofreram expressiva
valorizacdo internacional no periodo. A partir do final da década, marcada pela crise
internacional e queda do preco destes bens, torna-se mais evidente a deterioracdo da
insercdo externa do pais, marcada pelo aumento da dependéncia na venda de produtos
de baixo valor agregado e compra de produtos tecnologicamente mais sofisticados do
exterior — destinados, muitas vezes, a suprir as maiores deficiéncias da oferta interna.

A desagregacio por intensidade tecnoldgica®® dos bens comercializados com o
exterior revela um crescimento do saldo de bens n&do-industriais e manufaturados de
baixo conteldo tecnoldgico: no primeiro caso, entre 2000 e 2014 seu superavit se
ampliou de US$ 2,4 bi para US$ 54 bi; no segundo, este crescimento foi de US$ 11,4 bi
para US$ 38 bi. Ao mesmo tempo, o saldo de bens industriais de alta e média-alta
intensidade tecnoldgica tornou-se fortemente deficitario, de valores negativos de US$ -
16 bi para US$ -90 bi (valores correntes). (MDIC, 2015) (GRAFICO 10)

32 A classificacdo por intensidade tecnoldgica utilizada pelo MDIC obedece & metodologia da OCDE,
considerando (i) industrias de alta tecnologia: aerondutica e aeroespacial; farmacéutica; material de
escritdrio e informatica; equipamentos de radio, TV e comunicagdo; instrumentos médicos de dtica e
precisdo. (ii) industria de média-alta tecnologia: maquinas e equipamentos elétricos; veiculos
automotores, reboques e semirreboques; produtos quimicos, excl. farmacéuticos; equipamentos para
ferrovia e material de transporte; maquinas e equipamentos mecanicos. (iii) inddstrias de média-baixa
tecnologia: construcdo e reparagdo naval; borracha e produtos plasticos; produtos de petréleo refinado e
outros combustiveis; outros produtos minerais ndo-metalicos; produtos metalicos; (iv) industrias de baixa
tecnologia: madeira e seus produtos; papel e celulose; alimentos, bebidas e tabaco; téxteis; couro e
calcados.
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GRAFICO 10 - Brasil, Balanco de Pagamentos e Saldo Comercial
(total e por intensidade tecnoldgica), 1996 a 2014, milhGes de US$
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Fonte: MDIC (2015). Elaboragéo prdpria. Classificagdo por intensidade tecnoldgica conforme metodologia da
OCDE, utilizada pelo MDIC.

A participagdo dos bens manufaturados no total das exportagdes nacionais
reduziu-se de 57% para 37% entre 2000 e 2013, a0 mesmo tempo em que sua
participacdo nas importacbes, se considerados todos os extratos de intensidade
tecnoldgica, se manteve em 70%. No tocante ao peso no mercado internacional, a
importancia do pais para o total das exportagdes mundiais de manufaturados ficou
estavel em 0,7%, enquanto nas importacdes este peso cresceu de 0,8% para 1,4%.
(OMC, 2015)

Outra perspectiva que permite analisar qualitativamente a evolucdo da insercédo
externa brasileira na Gltima década é através dos coeficientes de penetracdo e
exportagdo (CNI, 2015), que indicam, respectivamente, a parcela da oferta interna
atendida por produtos estrangeiros e a parte exportada da producdo nacional.
Considerando o periodo 1996-2013, observa-se que o coeficiente de penetracdo da
indUstria brasileira como um todo cresceu em 84%, indicando que a presenca dos
importados nos mercados domésticos quase dobrou no periodo. Quando se analisam
separadamente as inddstrias extrativas (mais diretamente ligadas a exploragdo de
recursos naturais) e aquelas de Transformagdo, no entanto, percebe-se um
comportamento profundamente distinto: decréscimo de 3% nas primeiras e aumento de
115% nas segundas. Dentro do segmento de Transformacéo, é possivel ainda verificar

que produtores nacionais de certos bens de consumo, como couro-calgados, téxteis e
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vestuario, sofreram uma perda de participacdo no mercado interno muito acima da
média da indUstria; nos vestuarios, por exemplo, os dados indicam que a penetracao das
importagdes mais do que triplicou em termos reais. Adicionalmente, isto nao foi
compensado por uma maior orientacao exportadora, dado um crescimento relativamente
inferior dos coeficientes de exportacdo para todos os casos observados, a excecdo das
industrias extrativas. (GRAFICO 11)

GRAFICO 11 - Brasil, variacéo real dos coeficientes de penetragio
e exportacdo, 1996-2013 (%)
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Fonte: CNI/IPEADATA. Elaboragdo propria. O coeficiente de penetracdo é o percentual do consumo
aparente (oferta interna) atendido pelas importac6es, enganto o coeficiente de exportacdes refere-se ao
percentual do valor total da producéao destinado as exportagdes. Dados a pregos de 2007.

Este quadro fundamenta a hip6tese de que a economia brasileira também vem
atravessando um processo de reprimarizacdo da pauta exportadora, conforme Bresser-
Pereira & Marconi (2010), De Negri & Alvarenga (2011), Aradjo et. al. (2012) e Cano
(2012, 2014).

De maneira geral, as tendéncias aqui indicadas corroboram afirmacdes do proprio
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior, que no primeiro
balanco do Plano Brasil Maior (2011-2014) adverte:

As ameacas a competitividade da industria brasileira sdo visiveis e
corporificam-se, sobretudo, na forte penetracdo das importagdes concorrentes
que tém ampliado rapidamente sua participacéo relativa no consumo interno
aparente, na perda de participacdo das exportagcdes domésticas nos mercados
externos de produtos manufaturados e no nivel relativamente baixo de
participagdo da industria de transformagdo no Produto Interno Bruto (PIB).
Além disso, hd preocupacBes com a trajetéria do emprego industrial e a
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fragilizacdo da atuacdo das empresas de pequeno porte nos setores mais
expostos a acirrada competicao externa. (MDIC, PBM, 2012, p. 34)

Na literatura que trata das hipoteses de desindustrializacdo e reprimarizagcdo no
Brasil, sobretudo para o periodo posterior aos anos 90, suas causas estdo longe de se
mostrarem objeto de consenso. As interpretacfes vdo desde aquelas que atribuem
importancia majoritaria a questao da valorizacdo cambial (BRESSER-PEREIRA, 2008;
BRESSER-PEREIRA & MARCONI, 2010) até aquelas que destacam a interacdo entre
um complexo conjunto de fatores incluindo, além do c&mbio, as condi¢Bes de
ocorréncia da abertura comercial no pais, sua politica monetaria extremamente
restritiva, a auséncia de politicas industriais efetivas, juros extremamente elevados e
falta de investimentos (CANO, 2012, 2014). Aspectos tributarios, custos do trabalho e
matérias-primas, deficiéncias de infraestrutura e logistica, e até mesmo a elevada
burocracia também sdo levantados para explicar as dificuldades do setor, sobretudo
pelos agentes ligados aos setores produtivos (FIESP, 2011b, 2013). Assim, vale indicar

0 comportamento de algumas destas variaveis em periodo recente.

Em primeiro lugar, o cdmbio brasileiro mostrou expressiva valorizagdo nos anos
2000, passando de um patamar proximo a R$ 3,50/US$ em 2002 para cerca de R$
1,50/US$ em 2011, a despeito de curta reversdo no pos-crise. A partir de 2012, tornou a
se desvalorizar, alcancando em meados de 2015 seu nivel mais elevado em doze anos,
no patamar de R$ 3,00/US$. (GRAFICO 12)

GRAFICO 12 - Brasil, Taxa de cAmbio Real/Délar, 1995-2015
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Fonte: Banco Central (2015b). Elaboracéo propria. Média entre os valores nominais de compra e venda da
taxa de cambio livre do délar americano (cotagdo média mensal).

Em uma avaliagdo da politica cambial no governo Dilma e seus efeitos sobre a

competitividade industrial, Bielschowsky (2015, p. 17) reconhece que a desvalorizagéo
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cambial estimulada a partir de 2011-2012 foi reconhecidamente insuficiente para
reverter a situacdo de grave deterioracdo em que se encontra o setor, para a qual

certamente contribuiu a permanente sobrevalorizacdo das decadas anteriores:

No governo Dilma, a apreciacdo cambial foi parcialmente desfeita mas isto
ndo chegou a exercer um impacto positivo sobre o investimento no setor
industrial, provavelmente em funcdo da desaceleracdo da demanda nacional,
e da concorréncia mundial, em geral pouco favoravel ao Brasil, e
especialmente desfavoravel diante das condicdes de capacidade ociosa global
posteriores a crise de 2008.

Em sintese, na contabilidade de ganhos e perdas da politica cambial, houve,
por um lado, ganhos em termos de estabilidade de pregos e de melhoria nos
salarios e, consequentemente, de aumento da demanda efetiva e do
investimento por ela induzido; e por outro, perdas com os efeitos do caAmbio
apreciado sobre a competitividade, a diversificagdo produtiva e a
inovacdo, e com a continuidade da desindustrializacdo relativa e de
sérios riscos de aumento de vulnerabilidade externa a médio e longo
prazos. (grifo meu)

Assim como o cambio, a taxa de juros mostra tendéncia de reducédo a partir de
2003 e reversdo nos primeiros anos da década seguinte, no entanto sem reverter a
enorme disparidade entre o nivel das taxas de juros praticadas internamente e o resto do
mundo. A Selic — taxa de remuneracdo dos titulos publicos federais, norteadora daquelas
praticadas no restante do mercado — superou 26% a.a. no inicio dos anos 2000, a partir
de quando passou por uma fase de queda, chegando a minima de 7% ao final de 2012.
Desde entdo, voltou a se elevar e, em agosto de 2015, alcancou seu valor mais alto em
nove anos, em 14,25% a.a. A titulo de comparacéo, a taxa de remuneracdo dos fundos
federais norte-americanos nunca superou 5% a.a. ao longo do mesmo periodo. (Gréfico
13). Este descompasso se confirma mesmo quando deduzidos os efeitos da inflagéo,
considerando portanto a taxa de juros real da economia, que implicou ao pais o sexto
lugar no ranking mundial em 2013 para um universo de 120 paises com dados

disponiveis segundo o Banco Mundial (2015).
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GRAFICO 13 - Brasil, Taxa basica de juros, 1996 - 2015 (% a.a.)
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Fonte: Banco Central (2015b) e Federal Reserve System (FED). Elaboragdo prépria. Para Brasil, Taxa Selic
anualizada definida periodicamente pela reunido do COPOM. Para Estados Unidos, taxa de juros anualizada dos
fundos federais.

Em relacdo a carga tributaria, seu nivel alegadamente excessivo € apontado
como um dos principais obstaculos & competitividade da economia brasileira, acima de
outros paises em semelhante nivel de desenvolvimento, como serd tratado no proximo
capitulo. O peso arrecadacdo de tributos em relacdo ao PIB passou de 32,5% em 2002
para 36% em 2013, um incremento de 11%; no entanto, esta posi¢do considera seu
conceito “bruto”, que ndo desconta as transferéncias que retornam ao setor privado na
forma de subsidios e transferéncias de assisténcia e previdéncia. Quando deduzidas,
chega-se ao conceito de “carga tributaria liquida”, mais adequada para avaliar a efetiva
“retirada” de recursos pelo Estado (MFAZ/SPE, 2014). Sob este prisma, vé-se que este
aumento foi menor, de 8%, passando de 18,4% para 19,8% do PIB.

Ja no que se refere a sua estrutura, observa-se severa concentracao na tributacao
sobre bens e servicos, que responde por mais da metade da receita, e em menor medida
na folha de salarios, fonte de um quarto da mesma, enquanto as demais rubricas — renda,
patrimonio e transacfes financeiras — respondem, juntas, por cerca de 25% da
arrecadacao total. Entre 2009 e 2013, verificou-se um aumento de participacdo das
bases de bens e servigos (+ 4%) e propriedade (+1%) na receita total, em detrimento a
quedas na oneracdo da renda (-8%), salarios (-3%), e transacGes financeiras (-6%).
(RECEITA FEDERAL, 2014b) (GRAFICO 14)

Nas comparacdes internacionais, dados do FMI (2015) apontam que, em 2013, o
peso dos tributos no PIB brasileiro superou em 4 p.p. a média mundial de 31,6%,

ficando assim em 65° lugar dos maiores indices para um total de 188 economias. Para o
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conceito liquido, estes paralelos sdo certamente prejudicados tendo em vista 0s
diferentes conceitos de “transferéncias” adotados pelos paises. De qualquer modo, o
caso brasileiro apresenta um montante significativo de recursos retornados ao setor
privado, fazendo com que sua posicéo relativa dentre as maiores cargas tributarias caia
frente a utilizacdo do conceito bruto. Em estudo do IPEA (2009) para o ano de 2007
envolvendo o Brasil e 17 paises da OECD, verificou-se uma perda de trés posi¢des do
pais no ranking das maiores cargas tributarias ao se descontarem estas transferéncias,
saindo do 10? para o 13? lugar. Para uma estimativa mais recente, de 2012, tomando
como proxy o conceito de “carga tributaria” do Banco Mundial (2015), que exclui
determinados pagamentos ao governo como multas, penalidades e contribuicGes sociais,
0 Brasil assume a 802 posicdo em termos do peso da arrecadacdo tributaria no PIB em

comparagdo com outros 113 paises, num valor de 14,4%.

GRAFICO 14 - Brasil, Carga Tributéria (% PIB) e bases de
incidéncia (% Arrecadacdo), 2002-2013
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Fonte: Receita Federal (2014). Elaboragéo propria.

Por fim, deve-se levar em conta significativas mudancgas no mercado de trabalho
neste periodo. Segundo a Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE, a taxa de desemprego
nas principais regides metropolitanas do pais caiu de 13% no inicio de 2002 para uma
média de 4,8% em 2014, e houve significativa valorizagdo do salario minimo real,
assim como, em menores propor¢des, do salario médio. Em valores de 2015,
deflacionado pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), o piso salarial
brasileiro cresceu 76%, de R$ 448 em 2001 para R$ 788 em janeiro de 2015. O
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rendimento médio mensal, por sua vez, cresceu em 30% até 2013, passando de R$
1.300 para R$ 1.681. (GRAFICO 15)

GRAFICO 15 - Brasil, salario minimo e rendimento médio real,
2001-2015, indice (2001=100)

180
160
140
120 —
100
80
— AN (9.2] < o [{o] N~ [ee] [e2] o — N o <t Ln
o o o o o o o o o — — — — — —
o o o o o o o o o
N N N N N N N N N N N N N N N
=@=Salario Minimo —&— Rendimento Médio

Fonte: PNAD-IBGE/IPEADATA. Elaboragdo propria. Salario minimo em reais (R$) constantes de de abril/2015,
deflacionado pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) de jan/2015. Rendimento médio para
trabalhadores acima de 15 anos em setembro, deflacionado pelo INPC de set/2013.

A guisa de conclusdo, considera-se que a industria brasileira passou por
significativo crescimento e diversificacdo dos anos 30 até os anos 80, quando comeca a
apresentar sinais de continua perda de dinamismo, com desempenho instavel e
setorialmente heterogéneo. O crescente ganho de importancia da producdo e
comercializacdo de bens de menor valor agregado, intensificado no século XXI, parece
afastd-la cada vez mais da fronteira tecnolégica internacional e torna-la mais vulneravel
frente aos ciclos econdémicos, pondo em xeque a possibilidade se promover, sob estas

bases, um sustentavel de crescimento econdémico com redistribuicdo de renda.

2.2 Incentivos tributarios como instrumento de politica industrial

Tendo apresentado o contexto de retracédo relativa e perda de competitividade da
industria brasileira, esta secdo procura mostrar a resposta do governo na tentativa de
reverter este quadro, identificando os principais incentivos concedidos ao setor a partir
dos anos 90. Apo6s uma breve introducdo ao conceito, esta identificacédo é realizada com
base nos principais instrumentos edificadores das recentes politicas industriais no pais.
Isto se faz importante para ressaltar que a desoneracédo da folha de pagamentos, longe de
possuir carater inovador, faz parte de um conjunto de medidas que vem ocupando

crescente importancia neste periodo, os chamados “incentivos tributarios”.
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2.2.1 O conceito de incentivos

Deve-se apresentar o conceito de “incentivos”, especialmente aqueles
relacionados a interacdo entre os setores publico e privado, que tém na desoneracdo da
folha de pagamentos um grande exemplo recente. Seguindo a interpretacdo de Assuncgédo
(2010, p. 21), os incentivos podem ser definidos como um instrumento que permite ao
Estado intervir na economia induzindo o comportamento de outros agentes econdmicos,

de modo a alcancar objetivos por ele priorizados.

Conforme mostra Polanyi (1944), a ativa interferéncia do setor publico no
funcionamento dos mercados é uma constante ao longo de toda a trajetdria do sistema
capitalista, sob diferentes justificativas de ordem politica, econébmica e social. A
abordagem classica da Economia do Setor Publico (MUSGRAVE, 1959) determina trés
fungdes fundamentais desta intervengdo: a provisdo de bens e servigos (“fungdo
alocativa™), a redistribuicdo de recursos entre os diferentes agentes sociais (“func¢do

redistributiva”) e a perseguicao de metas macroecondmicas (“fungdo estabilizadora”).

Ha também grande importancia atribuida ao Estado para a promocao do setor
industrial e consequente desenvolvimento econémico. O estudo de Chang (2002), por
exemplo, mostra como os elevados niveis de renda e complexidade produtiva de paises
atualmente avancados como Inglaterra, Estados Unidos, Alemanha e Japdo foram
conquistados com o auxilio de uma extensa gama de politicas voltadas a protecdo de
industrias nascentes e posterior manutencdo da competitividade alcancada. Dentre estas,
destaca-se a imposicdo de elevadas barreiras tarifarias, concessdo de subsidios,
reembolsos a importacdo de insumos, provisdo de infraestrutura e educacao, producdo
direta em setores-chave da economia, financiamento publico e criacdo de um amplo
aparato institucional de apoio ao setor privado (op. cit., p. 18). Esta conduta
intervencionista foi também replicada em uma série de paises em desenvolvimento no
bojo de seus processos  de catching-up tecnolégico  (EVANS,  2004;
BIELSCHOWSKY et. al., 2013, p. 50; MEDEIRQS, 2013, p. 81). Atualmente, tais
politicas encontram-se amplamente disseminadas em paises dos mais variados niveis de
desenvolvimento (VILELLA, 2006, p. 1).

Considerada a capacidade e multiplas finalidades da intervencéo estatal, Grau
(2006, apud ASSUNCAO, 2010, p. 10) identifica diferentes meios através do qual esta

pode se concretizar: atraveés do envolvimento direto na provisdo de bens e servicos
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(“intervencdo por absorcdo” ou “participacdo”), pelo estabelecimento de condutas
obrigatorias ou proibitivas para os agentes economicos (“interven¢do por dire¢do’) ou
quando o Estado utiliza seu papel de regulador para criar normas que, sem carater
imperativo, procuram estimular a adocdo de determinados comportamentos pelos
demais agentes (“intervencao por indu¢do”). Neste ultimo caso, quando o Estado deseja
influenciar as decisdes dos agentes privados em um sentido desejado, costuma-se

recorrer & promogcéo de incentivos (ASSUNCAO, op. cit., p.11).

Conceituacdo similar de “incentivos” é provida por Laffont & Maskin (1982, p.
31), para 0s quais sdo vistos como regras estabelecidas por um ente “planejador” ou
“principal” (papel assumido pelo governo, por exemplo) voltadas a conciliagdo de seus
objetivos com a de outros membros, denominados “agentes”. Estas regras se ddo pela
especificacdo prévia do comportamento do ente planejador com base em informacdes e

acOes dos agentes, procurando assim interferir em suas decisoes.

As interpretacdes reunidas por Assuncdo (2010, p. 11), por sua vez, definem a
concessdo de incentivos sob o entendimento de que o Estado tende a privilegiar
determinadas atividades, lancando méo destes instrumentos para fazer com que algumas
opcdes se tornem economicamente mais vantajosas para 0s agentes econdmicos e,
portanto, escolhidas pelos mesmos. Nesse sentido, consideram-se “incentivos fiscais”
como “todos os instrumentos (...) que concedam a particulares vantagens passiveis de
expressao em peclnia, com 0 objetivo de realizar finalidades constitucionalmente

previstas por meio da intervencéo estatal por indugao” (op. cit., p. 21).

No estudo da economia do setor publico, a palavra “fiscal” est4 relacionada ao
sistema de arrecadacdo de recursos e realizacdo de despesas pelo Estado de modo a
cumprir suas funcBes alocativa, redistributiva e estabilizadora (Tesouro Nacional,
2015). Assim, “incentivos fiscais” referem-se ao fato de que estes tém sua origem em
medidas que interferem nas receitas e gastos do governo. Naturalmente, tal
caracteristica faz com que apresentem grande potencial de impacto sobre as finangas

publicas.

“Incentivos fiscais” promovidos pelo lado dos gastos sdo também chamados de
“incentivos financeiros”, incluindo as transferéncias diretas de recursos ao setor privado
através, por exemplo, de subsidios, subvencOes, investimentos em programas de

pesquisa e desenvolvimento nas empresas e empréstimos em condi¢des privilegiadas
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oferecidos por bancos oficiais. (ASSUNCAO, 2010, p. 22; MANCUSO et. al., 2010, p.
4).

Pelo lado das receitas, estes estimulos provém de alteracdes na arrecadacéo de
tributos, entendidos como obrigacdes compulsérias pagas ao Estado para o exercicio
suas diferentes funcdes na forma de impostos, taxas e contribuicbes (MUSGRAVE,
1976). Esta definicdo corrobora a nogdo, ja plenamente estabelecida pela abordagem
classica do setor publico, na qual a finalidade da tributacdo (arrecadacdo de tributos)
extrapola 0 mero financiamento da provisdo de bens e servigos pelo Estado, servindo
também a outros propositos como redistribuicdo de renda e regulagcdo da atividade

econbmica.

Assim, os incentivos introduzidos por modificacGes na arrecadacdo das receitas
do governo sdo conhecidos como “incentivos tributdrios”, que se caracterizam como um

subgrupo dos chamados “beneficios tributarios”.

Beneficios tributarios remetem a dispensa total ou parcial do recolhimento do
valor do tributo devido, permitindo ao sistema tributario perseguir diversos objetivos
além da geracdo de recursos para a administracdo. Tém o potencial de permitir, por
exemplo, a simplificacdo ou reducdo de custos administrativos, promogéo de equidade
social e regional, correcédo de desvios, compensacao de contribuintes e entidades civis e
incentivos a determinados setores econdmicos; com o tempo, podem até mesmo resultar
em aumento da arrecadacdo, devido ao incremento da atividade econémica por eles
proporcionado. (RECEITA FEDERAL, 2013, p. 6) No entanto, sua concessdo também
pode ser alvo de criticas, na medida em que pode gerar ineficiéncia econdmica derivada
da distorcéo na alocacdo de recursos, desperdicio de receitas governamentais, aumento
da complexidade tributaria e dos custos de administracdo do sistema, menor
transparéncia e mecanismos de controle frente aos gastos diretos, potencial aumento da
regressividade tributéria e criacdo de privilégios de dificil remocdo. (MANCUSO et. al.,
2010, p. 3)

Sdo modalidades de beneficios tributarios, por exemplo, as isengdes (dispensa
do recolhimento de um tributo), remiss6es (dispensa parcial ou total do pagamento do
imposto, mediante perddo da divida tributaria), anistias (perddo total ou parcial de
infracdo tributaria, ou da penalidade pecuniaria dela decorrente), creditos fiscais,
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reducdes de aliquotas ou bases de calculo de um tributo e parcelamentos de débitos
tributarios. (ASSUNCAO, 2010, p. 22; MANCUSO et. al., loc. cit.)

Seguindo a classificacdo da Receita Federal (2013, p. 10), os beneficios
tributarios dividem-se entre aqueles de carater “incentivador” e ‘“compensatorio”,
distinguiveis de acordo com sua finalidade. Os beneficios de viés incentivador, ou
incentivos tributérios, caracterizam-se como excec¢des ao regime tributario vigente que
possibilitam um aumento da disponibilidade econémica do contribuinte tendo por
objetivo final o desenvolvimento de determinado setor ou regido. Em oposicao, 0s
beneficios compensatorios sdo aqueles destinados a reparar os agentes privados por
falhas na provisdo adequada de servigcos sob responsabilidade estatal, os quais néo
possuem a finalidade direta do desenvolvimento e, portanto, ndo sdo consideradas

incentivos.

Esta visdo também ¢é acolhida por Vilella (2006, p.4), para quem todo incentivo
pode ser considerado um beneficio (ou gasto) tributario, mas nem todo beneficio
configura-se em um incentivo. Para o autor, este ultimo deve ter por objetivo estimular
a adocéo de determinados comportamentos pelos agentes, o que exclui, por exemplo, as
deducbes com despesas de salde e educacdo no imposto de renda, gastos tributarios
criados para compensar deficiéncias do servico publico sem a intencdo explicita da

promocdo de incentivos.

Alguns conceitos correlatos encontram-se frequentemente presentes nas
discussbes sobre beneficios tributarios e da concessdo de incentivos através dos
mesmos. A Receita Federal, por exemplo, adota a expressao “desoneracao tributaria” no
mesmo sentido do termo “beneficio tributario” acima apresentado, caracterizando-a
como “qualquer situacdo que promova presuncao crediticia, isengdo, anistia, reducéo
de aliquotas, deducédo, abatimento e diferimento de obrigacdes de natureza tributéria”
(2013, p. 6). Como ha perda ou postergacdo de arrecadacdo em potencial, utiliza-se

também a no¢ao de “renuincia tributaria”.

Os “gastos tributdrios” s3o outro importante conceito desta discussao,
configurando-se, ainda seguindo a interpretacdo da Receita Federal, como “gastos
indiretos do governo, realizados por intermédio do sistema tributario, visando atender
objetivos econdmicos e sociais” (op. cit., p. 10). Mais especificamente, referem-se ao

conjunto de desoneragdes que representam, a0 menos em teoria, uma alternativa aos
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gastos efetuados diretamente pelo governo. Isso se deve ao fato de que os gastos
tributérios se constituem em desvios da regra geral de tributacdo que reduzem a
arrecadacdo potencial do governo e aumentam a disponibilidade econémica dos
favorecidos, sejam eles regides, setores ou grupos especificos de contribuintes, visando
algum objetivo final de cunho econdmico ou social. Em outras palavras, o Estado abre
mdo de recursos visando alcancar, atraves da acdo dos proprios agentes privados,
objetivos comuns aqueles diretamente perseguidos pelos programas publicos,
justificando sua consideragao como “gastos” indiretos do governo. Constituem-Se na
parte das desoneracfes passivel de substituicdo por despesas diretas, e englobam o0s
beneficios de carater “incentivador” e “compensatorio”. (loc. cit.) De acordo com esta
visdo, adotada pela Receita, nem todo beneficio pode ser considerado um “gasto”
tributario, mas somente aqueles perfeitamente substituiveis por gastos diretos do

governo.

Entretanto, ndo existe um procedimento universalmente aceito e padronizado
para a determinacdo dos gastos tributarios, estando sua determinacdo sujeita a algum
grau de subjetividade. (loc. cit.) Como aponta Barr (2003, p. 156), sua contabilizacdo de
forma equivalente as despesas de governo pode ser alvo de contestacdo, caracterizando-
se como um assunto “politicamente sensivel”.

Por fim, Assuncdo (2010, p. 11) defende que as diversas finalidades perseguidas
pelo Estado — inclusive através dos incentivos — devem ter amparo na Constituicdo, uma
vez que “sdo nos valores por ela albergados que se encontra ressonancia a prépria
justificativa da intervencao estatal”. Assim, no caso brasileiro, medidas de intervengdo
estatal por inducdo justificadas na busca do desenvolvimento nacional devem abarcar
tanto a ideia de crescimento econdmico quanto a de melhorias no bem-estar social, ndo
podendo resumir-se a aspectos econdémicos conjunturais. De acordo com o autor, 0
contexto mais imediato pode amparar medidas de carater temporario e objetivos de
curto prazo bem delimitados, mas que, caso prolongadas em demasia, correm o risco de
se desvirtuar das finalidades que embasam a inducdo econdmica. Para o Tribunal de
Contas da Unido (2013, p. 173), tendo em vista que as renincias de receitas tributarias,
embora ndo representem gastos diretos realizados por meio do or¢camento, decorrem de
tratamento diferenciado concedido a determinados setores da sociedade, s&o de

importancia crucial seus requisitos de transparéncia, acompanhamento e avaliacao.
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De acordo com estes conceitos, a desoneracdo da folha de pagamentos, objeto de
estudo desta dissertacdo, pode ser considerada um incentivo tributario, uma vez que se
fundamenta na renlncia do Estado a arrecadacdo de parte das contribuicbes devidas
pelas empresas, com o0 objetivo de estimular a competitividade, a atividade produtiva e a
contratacdo de mao-de-obra, tal como implicito na “Exposi¢do de Motivos” da Medida
Provisoria que a implementa (BRASIL, Medida Provisoria n® 540/2011). Isto releva,
entretanto, o carater ndo-impositivo dos incentivos ja& mencionado em algumas
interpretacdes anteriores, dado que a adesdo ao novo regime foi obrigatoria para todos

os setores contemplados.

2.2.2 Retomada das politicas industriais e 0 uso de incentivos tributarios

Esta secdo visa explicitar a grande importancia atribuida aos incentivos
tributérios como instrumento de estimulo a atividade industrial em periodo recente,
mostrando como as principais politicas destinadas ao fomento do setor nas Gltimas duas

décadas estiveram pesadamente assentadas nos mesmos.

As politicas industriais referem-se a um conjunto abrangente de medidas que
afetam direta ou indiretamente o setor industrial, as quais, como conceituadas por
Suzigan & Furtado (2006, p. 174), exprimem “[a] coordenacdo de acOes estratégicas
do governo e de empresas visando o desenvolvimento de atividades indutoras de
mudanca tecnoldgica ou a solucéo de problemas identificados por esses atores no setor

produtivo da economia”.

E relativamente consensual que a tomada de agbes deliberadamente
industrializantes no Brasil teve inicio nos anos 30, mas somente a partir dos anos 50
atingiu um grau substancial de coordenacdo entre politicas, agentes, instituicbes e
instrumentos de fomento ao setor. Deste periodo até o fim dos anos 70, observou-se a
formagéo de uma grande base institucional de planejamento, com o desenvolvimento de
planos indicativos, targeting de setores especificos e constituicdo de um forte sistema de
protecdo cambial tarifaria e ndo-tarifaria a industria, além da ampliacdo das fontes de
financiamento produtivo e dos investimentos em infraestrutura e educacdo. Nesta fase,
considerada a de maior transformacdo da estrutura industrial brasileira, merecem

destaque os avancos alcancados pelo Plano de Metas (1956-1961) e pelo Il Plano
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Nacional de Desenvolvimento (1974-1979). (SUZIGAN, 1996, p. 6;
BIELSCHOWSKY, 2012, p. 736)

Em relacdo ao papel dos incentivos tributarios para fomento da atividade
produtiva no pais, Maciel (2009, p. 17) mostra que seus primeiros indicios remontam ao
século XVI, com a desobrigacdo do pagamento de direitos alfandegarios para insumos
necessarios a construcdo de navios em solo nacional no Regimento Real de 1548. Os
anos 60, entretanto, constituiram-se no marco a partir do qual estes passam de fato a
exercer papel determinante para a industrializacdo do pais. Segundo o autor, a Reforma
Tributaria de 1965 submeteu oficialmente o sistema de arrecadacdo de receitas do
governo aos objetivos do desenvolvimento econdmico, construindo uma estrutura
viabilizadora da concessdo de beneficios de forma mais abrangente e sistematica. No
contexto do “Estado desenvolvimentista”, estes foram direcionados principalmente as
exportacdes e atividades em setores e regides considerados prioritarios, a exemplo de
isencdes sobre o imposto de importacédo, IPI e ICM para bens de capital e para aqueles

produzidos nos estados do Norte e Nordeste brasileiros.

A partir dos anos 80, a perda de credibilidade no intervencionismo estatal e o
fortalecimento da ideologia neoliberal por forgca da globalizacdo e da financeirizacao,
intensificadas pelo contexto de grave crise econémica, contribuiram para a configuracao
de um viés ideoldgico avesso as politicas industriais de carater protecionista vigentes
até os anos 70. A nova estratégia do Estado visava o desenvolvimento da industria
através de menor intervencionismo estatal e maior exposicdo ao mercado externo,
defendendo uma maior exposicao a concorréncia internacional como forma de aumentar
sua eficiéncia e competitividade. (SUZIGAN & FURTADO, 2006, p. 171, 173)

Consequentemente, a concessao de incentivos também entra em uma nova fase
na economia nacional. A nova orientacdo do Estado e revisdo no uso destes
instrumentos pode ser ilustrada pelo discurso do entdo presidente José Sarney em 1990,

na inauguragao da chamada “Nova Politica Industrial”:

Reduzimos ou extinguimos impostos de importagdo e de produtos
industrializados. Eliminamos quase todos os controles prévios na exportacao.
Reorganizamos o Conselho de Desenvolvimento Industrial. E fixamos os
instrumentos financeiros relativos a uma politica industrial. Inauguramos,
com essas medidas, uma nova forma de relacionamento entre o Estado e a
iniciativa privada.

Existia excessiva intervencao do Estado nas atividades empresariais. (...)

A iniciativa privada ganha maior liberdade de empreender (...), desde que ndo
solicite incentivos do Governo. ” (BRASIL, 1990, p. 232)
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Conforme Laplane & Sarti (2006, p. 283), a mudanca consistiu na reducéo do
papel dos instrumentos de alcance setorialmente diferenciado (verticais) em favor dos
instrumentos horizontais, sendo eliminados muitos dos instrumentos ndo tarifarios de
protecdo e subsidios, reduzidas as diferencas setoriais nos niveis de protecao tarifaria e
uniformizadas grande parte das condic¢Ges para o financiamento dos investimentos para
os diversos setores produtivos. Foi revogada uma série de beneficios tributarios
concedidos no periodo anterior, como a maioria das isencdes sobre IPI e impostos de
importacdo (SUZIGAN, 1996, p. 15, MACIEL, 2009, p. 13, 20, 92).

No entanto, a despeito da auséncia de planos Inter setoriais de desenvolvimento
e desestruturacdo de diversas das instituicGes publicas envolvidas em sua conducao,
foram formuladas politicas setoriais especificas, como aquelas destinadas ao
desenvolvimento tecnologico e inovacao, justificadas pela necessidade de “atualizagao”
da base produtiva nacional segundo os novos paradigmas internacionais. (SUZIGAN,
op. cit, p. 15; LAPLANE & SARTI, op. cit., p. 283; MACIEL, op. cit., p. 95)

Apesar de sofrerem relativa retracdo, Maciel (op. cit.,, p. 94) aponta que 0S
beneficios tributarios continuaram exercendo importante papel para a perseguicdo de
objetivos especificos do governo, como nas politicas de ciéncia e tecnologia

anteriormente mencionadas. No mesmo discurso, o Presidente Sarney reitera que

Os beneficios fiscais passam, a partir de hoje, a se destinar
prioritariamente aos investimentos voltados para a capacitacdo
tecnoldgica, a produtividade e a qualidade dos produtos.

Estamos criando estimulos, inclusive deducdo no imposto de renda, para as
empresas que investirem em desenvolvimento de tecnologia propria.

Pela primeira vez estdo sendo criados incentivos especificos que
possibilitardo a pesquisa a um nivel da prépria iniciativa privada.

Estamos dando, assim, condi¢bes ao empresariado para que possam, 0S
empresarios, modernizar e ao mesmo tempo oferecer produtos mais baratos,
melhores, mais competitivos e que possam ter maior poder de compra por
parte de nossa populacdo, que ndo pode ser penalizada com uma industria
antiquada e obsoleta que produz a custos elevados, custos estes que recaem
nos ombros do povo brasileiro. (BRASIL, 1990, p. 235, grifo meu)

A Lei 8.661/1993, por exemplo, foi instituida para normatizar os incentivos
fiscais do chamado Programa de Desenvolvimento Tecnolégico Industrial (PDTI), que
incluiam a deducédo do Imposto de Renda para gastos com pesquisa e desenvolvimento e

isencédo de IPI para aquisigdo de bens utilizados em tais atividades, além de créditos no
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Imposto de Renda e descontos no IOF para contratos de transferéncia de tecnologia com
0 exterior (art. 4°). Tais beneficios foram significativamente ampliados nos governos
seguintes, alcancando de forma progressiva mais empresas, maiores limites e bases de

deducdo.

Em meados dos anos 90, os beneficios tributarios retomam uma trajetoria de
expansdo (MACIEL, op. cit, p. 89), no esteio da estabilizagdo politica e econdmica e de
mudancgas em mateéria tributaria derivadas do processo de redemocratizacdo, abrindo um

novo rol de possibilidades para a concessao de incentivos no pais.

Consolidadas na nova Constituicdo de 1988, estas mudangas envolveram a
criagdo de novos tributos e a descentralizacdo de competéncias e receitas entre Uniéo,
estados e municipios. Em ambito federal, isto implicou uma relativa perda de recursos e
de autonomia decisoria, contornada através da utilizacdo de novos instrumentos de
politica tributaria. A importancia das contribui¢bes sociais foi largamente majorada,
tanto para aumento da arrecadacdo quanto para a concessdo de incentivos, tendo em
vista sua relativa exclusividade na determinacdo das aliquotas e na utilizacdo das
receitas. (FAGNANI, 2005, p. 437; GENTIL, 2006, p. 224; SALVADOR, 2007, p. 82;
AFONSO et. al., 2013, p. 6; REZENDE, 2013, p. 15, 22) Em relacdo as esferas
subnacionais, a maior autonomia da descentralizacdo possibilitou a expansdo das
praticas de renuncia a tributos sob sua competéncia na perseguicdo de diferentes
objetivos, em especial a atracdo de investimentos produtivos. A disputa pelos mesmos
entre os estados, principalmente através de desoneracfes do ICMS, alcangou dimensdes
tdo relevantes que se tornou conhecida como “Guerra Fiscal” (KHAIR, 2013, p. 37).

Além da maior escala que ganharam desde meados dos anos 90, houve também
uma gradual expansdo do escopo de justificativas para a concessdo de incentivos
tributarios no pais, tradicionalmente concentradas nas exportacdes e no
desenvolvimento regional e setorial. De forma cada vez mais frequente, observou-se sua
aplicacdo para finalidades diversas que abrangiam desde 0 apoio a micro e pequenas
empresas até o cumprimento de metas conjunturais da politica econémica, como
inflagc&o, taxa de crescimento do PIB ou saldo do Balango de Pagamentos. (MACIEL,
2009, p. 13)

O levantamento de Mancuso & Moreira (2013) sobre a concessé@o de beneficios

tributarios ao empresariado no Brasil respalda tais afirmagdes, indicando um
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crescimento expressivo destes incentivos a partir da segunda metade dos anos 90,
pesadamente apoiados na renuncia sobre contribui¢fes sociais e motivados por diversos
objetivos, ainda que relativamente concentrados nas finalidades “tradicionais”. O
estudo, concentrado nas desoneracdes sobre COFINS, PIS-PASEP e CSLL, identifica
52 dispositivos legais de rendncia a estas contribuicbes entre 1988 e 2009. O
favorecimento de setores especificos esteve presente em 32 destes dispositivos, ou 61%
dos casos, enquanto as exportacGes foram beneficiadas por 16 (30%) das normas. Em
terceiro lugar vieram as micro e pequenas empresas, com 10 dispositivos (19%),
seguida das cooperativas e empresas localizadas em regides especificas, cada uma alvo
de 8 normas (15%). Outros agentes favorecidos foram empresas que investem em
Ciéncia & Tecnologia (em 5 casos, ou 9%), que oferecem beneficios para empregados
ou tém participacdo no poder publico (presentes em 3 dispositivos, ou 6%), além
daquelas que aderem a programas de governo, fazem doacGes culturais/filantropicas ou
encontram-se inadimplentes (beneficiadas, cada uma, por 2 dispositivos, ou 4% do
total).

Percebe-se, assim, que o recrudescimento dos beneficios tributarios a partir da
segunda metade dos anos 90 precedeu a recuperacdo das politicas industriais no pais -
que, conforme Suzigan & Furtado (2006, p. 174) e Cano & Silva (2010, p. 6), s6 voltam
a ocupar espaco relevante na agenda de governo na década seguinte. Com a
reestruturacdo destas politicas, tais incentivos se consolidam definitivamente como um
dos principais mecanismos do governo para estimular a atividade produtiva nacional,
tendo em vista seu grande espacgo dentre o rol de instrumentos utilizados. Para ilustrar
esta afirmacdo, sdo apresentadas a seguir as trés principais politicas industriais
formuladas no Brasil entre 2003 e 2015 - a “Politica Industrial, Tecnologica e de
Comércio Exterior” (PITCE — 2004-2007), o “Plano de Desenvolvimento Produtivo”
(PDP - 2008-2010) ¢ o “Plano Brasil Maior” (PBM - 2011-2014), analisando o papel

atribuido as rendncias tributarias para alcance de seus objetivos.

O governo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) foi considerado por muitos
como um marco do resgate da ideologia desenvolvimentista e da promocéo de politicas
industriais no pais (SUZIGAN & FURTADO, loc. cit.; BARBOSA & SOUZA, 2010, p.
1; CARDOSO JR., 2011, p. 497).%* Em seu segundo ano de mandato, foi lancada a

33 Muitos também ressaltam, entretanto, a incompatibilidade entre esta reorientagdo e a manutencéo de
politicas macroecondmicas baseadas no paradigma neoliberal, criadas durante a gestdo do presidente
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“Politica Industrial, Tecnologica e de Comércio Exterior” (PITCE), sob o discurso de
que o Estado deveria liderar a promocdo de transformacgfes na estrutura produtiva,
galvanizadoras do desenvolvimento econémico, com acdes pautadas em uma
perspectiva de longo prazo e na maior integracao entre os diversos setores, instituicdes e
agentes econémicos (ABDI, 2005, p. 3). A politica, formulada para o periodo 2004-
2007, estabeleceu como objetivo “0 aumento da eficiéncia econémica e do
desenvolvimento e difusdo de tecnologias com maior potencial de inducdo do nivel de
atividade e de competicdo no comeércio internacional” (BRASIL, PITCE, 2003, p. 2),
tendo como motor central a inovagao e a agregacéo de valor aos processos, produtos e
servicos da industria nacional. Estabeleceu acGes de carater horizontal e setorial, sendo
as primeiras divididas em quatro frentes — estimulo a inovagdo e desenvolvimento
tecnoldgico, melhoria da insercdo externa e promocdo de exportacGes, modernizacao
industrial e aprimoramento do ambiente institucional — e as Ultimas dirigidas as
industrias “estratégicas” de semicondutores, software, bens de capital e fArmacos, além
de atividades “portadoras de futuro” nas areas de biotecnologia, nanotecnologia,
biomassa e energia renovavel. (ABDI, 2015)

A preocupacdo com a construgdo de um ambiente mais favordvel a inovacéo e
investimento levou a concessdo de diversos incentivos tributarios e financeiros. Em
grande parte, isto foi possibilitado pelas mudancas no arcabouco legal-regulatério
oriundas da Lei da Inovacdo (Lei 10.973/2004) e Lei do Bem (Lei 11.196/2005) e do
fortalecimento institucional, com grandes aportes de recursos no BNDES, FINEP e
FNDCT e criacdo ou reformulacdo de 6rgdos como o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Industrial (CNDI), Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI) e Agéncia Brasileira de Promocdo de Exportacdes e Investimentos (APEX).
Também foram utilizados diversos incentivos fiscais (QUADRO 4). No entanto, a
politica ndo divulgou objetivos claros, com metas monitoraveis que permitissem uma
melhor avaliagdo de seus impactos. (SALERNO & DAHER, 2006, p. 11; CANO &
SILVA, 2010, p. 9; GUERRIERO, 2012, p. 3)

Em 2008 foi anunciada a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) para o

periodo até 2010, considerada uma extensdo da PITCE. Mantendo o mesmo foco da

Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Mais especificamente, destaca-se a preservagdo do “tripé”
composto por metas de inflagdo, cAmbio flutuante e superavit primario, inibidor de grande parte dos
estimulos das politicas industriais. (LAPLANE & SARTI, 2006, p. 282; MORAIS & SAAD-FILHO,
2011, p. 508; CANO & SILVA, 2010, p. 6; GENTIL & ARAUJO, 2015, p. 3).
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politica anterior — 0 aumento da competitividade sistémica da industria brasileira, com
incentivos as atividades de pesquisa e inovacdo tecnoldgica — ampliou muitas das
medidas ja existentes, com maior variedade de instrumentos e 0 escopo de setores
privilegiados. Na PDP, foram determinados quatro objetivos relativos a elevacdo da
taxa de investimento, aumento do esfor¢o de inovagédo, ampliagédo das exportacOes e
fortalecimento de micro e pequenas empresas, desta vez com metas quantificaveis,
detalhadas mais adiante. (GUERRIERO, op. cit., p. 3; MDIC, PDP, 2015)

O conjunto dos quatro setores priorizados pela PITCE foi expandido para 28
durante a PDP, divididos em trés grupos: sete segmentos onde o Brasil ja possuia
projecdo e capacidade competitiva internacional, para “consolidar e expandir a
lideranga” (como complexo aerondutico, petroleo/petroquimica, gas natural, mineracao
e siderurgia); seis “areas estratégicas”, consideradas essenciais por seu alto conteudo
tecnoldgico, mas que enfrentavam desafios cientifico-tecnologicos para ganhar
competitividade (complexo industrial da saude; tecnologia de informacdo e
comunicacgdo, nanotecnologia e outros); e, por fim, 15 segmentos onde o pais exibia
perdas de competitividade frente a concorréncia internacional (incluindo as industrias
“tradicionais” de téxtil e confecgdes, couro e calcados, madeira e modveis, higiene,
perfumaria e cosméticos e inddstria de brinquedos, além de outros segmentos como
complexo automotivo, bens de capital, agroindustrias, construcdo civil e o setor de
servicos). (CANO & SILVA, 2010, p. 12; MDIC, op. cit.)

Dentre o0s instrumentos utilizados, destacam-se incentivos tributarios e
financeiros, a exemplo daqueles listados no Quadro 4. Adicionalmente, buscou-se
utilizar do poder de compra governamental, de instrumentos de regulacdo (técnica,
sanitaria, econdmica e concorrencial) e de apoio técnico para diversas finalidades -
certificacdo e metrologia, promocdo comercial, gestdo da propriedade intelectual,
capacitacdo empresarial e de recursos humanos, coordenacdo intragovernamental e

articulagdo com o setor privado. (MDIC, op. cit.)

Trés das quatro metas estabelecidas ndo foram alcancadas, situacdo que o
governo atribuiu aos efeitos da crise internacional iniciada no primeiro ano da nova
politica. A meta relacionada as exportacbes € a Unica que pode ser considerada
parcialmente atendida, na medida em que previa sair de 1,18% do total das exportacdes
mundiais em 2007 para 1,25% em 2010, tendo alcangado 1,38% neste ano; em termos

absolutos, entretanto, o desempenho foi aquém do esperado. As demais metas referiam-
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se a elevacdo do investimento como proporc¢do do PIB de 17,4% em 2007 para 21% em
2010 (quando alcangou apenas 18,4%), a elevacdo do gasto privado com P&D de 0,49%
do PIB em 2005 para 0,65% em 2010 (efetivamente estimada pelo MCT em 0,59%,
embora outras fontes apontem valores distintos, como 0,4% pela FIESP) e a ampliacédo
do nimero de pequenas e médias empresas exportadoras, que deveria aumentar em 10%
em relagdo a 2006, mas que, de fato, se reduziu em 16% (BRASIL, PDP, 2011, p. 12;
FIESP, 20114, p.7).

A deflagracdo da crise econdmica internacional, em setembro de 2008,
representou uma ameaca a continuidade do processo de crescimento brasileiro; todavia,
foi adotado um grande conjunto de ac¢les anticiclicas para reduzir os impactos do
cenadrio macroecondémico adverso, principalmente a partir de estimulos fiscais e
crediticios ao investimento (FIESP, 2011a, p. 7). Grande parte destas medidas foi
langada como parte das politicas industriais que se seguiram ao evento, o PDP e o Plano
Brasil Maior.

O trabalho de Pires (2009) lista as primeiras medidas de combate aos efeitos da
desaceleracdo externa, destacando o andncio pelo Ministério da Fazenda, ja em
dezembro de 2008, de um pacote de desoneracGes tributarias para estimulo a demanda
agregada e ao credito ao consumidor através de reducdo das aliquotas de IRPF, IPI
sobre automoveis e IOF. Ao longo do ano seguinte, tais incentivos foram ampliados
para setores como construcdo civil, eletrodomésticos e bens de capital. O autor também
aponta o aumento do gasto publico como outro importante instrumento contraciclico,
com a ampliacdo dos investimentos da Petrobras em R$ 15 bi para 2009, antecipacgéo do
aumento do salario minimo, lancamento do pacote habitacional “Minha Casa, Minha
Vida”, expansdo de programas assistenciais e seguro-desemprego. Segundo seus
calculos, somente até 2009 este conjunto de estimulos somou R$ 43 bi — algo proximo a
R$ 60 bi em valores de 2014. Hermann & Gentil (2013, p. 8) lembram também do papel
desempenhado pelos incentivos financeiros, sobretudo o aumento do crédito publico,
com destaque para a criacdo do Programa de Sustentacdo do Investimento (PSI) em
carater emergencial no ano de 2009. O PSI baseava-se na concessdo de linhas especiais
de crédito pelo BNDES, de liberacdo mais rapida e a juros menores, para 0S mesmos
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setores priorizados no PDP. Ao fim de 2010, o Programa totalizava quase R$ 120 bi
(BRASIL, PDP, 2011, p. 6), equivalentes a cerca de R$ 161 bi em 2015.34

Em agosto de 2011, j4 sob comando de Dilma Rousseff, o0 Governo Federal
continuou renovando suas politicas industriais com o langamento do “Plano Brasil
Maior” (PBM) para o periodo 2011-2014. Caracterizada como uma “politica industrial,
tecnologica e de comércio exterior” (MDIC, PBM, 2012, p. 15), o PBM repetiu
motivacdes basicas das politicas anteriores — estimular o desenvolvimento econémico
com melhoria da insercdo externa nacional, com expansdo dos objetivos e instrumentos
previamente estabelecidos e favorecimento de um numero ainda maior de setores. O
fomento & competitividade da industria nacional pode ser considerado o foco do Plano,
sendo a continua deterioracdo do setor ndo somente reconhecida como apontada
enquanto principal fragilidade da economia nacional, sobretudo nas novas condi¢fes de
crescimento do pos-crise. Como apontado pelo Governo Federal no primeiro balanco do
PBM:

Hoje, o principal mecanismo de transmissdo da crise sobre a economia
brasileira € a acirrada competicdo dos produtos manufaturados estrangeiros
no mercado interno e externo (..) [que] vem atingindo a inddstria de
transformacdo brasileira de forma quase generalizada, ameacando a
competitividade das manufaturas produzidas no pais, dos bens intermediarios
e bens de capital até os bens de consumo duraveis e ndo-duraveis. (...)

O aprofundamento da crise internacional e os efeitos negativos do
acirramento da competicdo externa nos mercados domésticos de
manufaturados tém potencializado problemas estruturais de
competitividade da industria. Sdo problemas que foram se acumulando no
tempo e demandam agdes urgentes para seu enfrentamento. (loc. cit., grifo
meu)

Algumas das causas atribuidas pelo governo a tal perda de competitividade séo
citadas na “Exposicdo de Motivos” da Medida Provisoria n® 540/2011, que institui

diversas medidas do PBM:

Desde a crise financeira internacional em 2008 (...) a reducdo da demanda
externa por parte dos paises desenvolvidos tem desestimulado nossas
exportagdes. Esse efeito, aliado ao forte ciclo dos pregos das commaodities e
de redirecionamento dos fluxos de capitais em direcdo aos paises emergentes,
que tem causado forte valorizacdo da taxa de cambio, acaba por reduzir a
competitividade da industria nacional e deteriora o saldo comercial brasileiro.

()

Uma das principais dificuldades para as empresas domésticas acessarem o
mercado internacional estd na carga tributéria, que eleva o custo de

3 Conforme indexagéo pelo IPCA.
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producdo no mercado doméstico penalizando o emprego e a produgdo.
(BRASIL, op. cit., p. 1).

O objetivo de recuperagdo da competitividade industrial acompanhou
preocupacfes com o crescimento econdmico e o desenvolvimento tecnoldgico, tendo
politicas de cunho horizontal voltadas a nove temas: comércio exterior, investimentos,
inovacdo, formacdo e qualificacdo profissional, sustentabilidade ambiental,
competitividade de pequenos negocios, desenvolvimento regional, bem-estar do
consumidor e relagdes de trabalho. Com isto, foram estabelecidas dez metas de natureza
significativamente distinta, destacando-se o aumento do valor agregado da producéo
nacional, a ampliacdo do investimento fixo, 0 aumento das exportacdes, a elevacdo do
dispéndio empresarial em P&D e a expansdo das inddstrias de maior intensidade
tecnoldgica.®® (MDIC, PBM, 2015)

As politicas setoriais, por sua vez, dirigiram-se a atividades diversas como
mecanica, eletroeletrénica e complexo de salde, além de industrias intensivas em escala
e em trabalho, agroindustria e servicos. Tal como na PDP, setores que apresentam
graves perdas de competitividade (tanto no mercado internacional quanto frente as
importacdes) foram tratados como um grupo a parte, onde a principal estratégia era
aumentar a eficiéncia produtiva das empresas nacionais e a agregacao de valor no
préprio pais, além de coibir praticas desleais de competicdo. No caso da PBM, estas
indUstrias incluiam os setores de plasticos, calcados e artefatos, téxtil e confeccdes,
moveis, brinquedos, higiene pessoal, perfumaria e cosméticos e servi¢os de apoio a

producdo. (op. cit.)

O Plano diagnostica como um dos fatores centrais para a perda de
competitividade nacional os elevados custos de producdo arcados pelas empresas,

decorrentes tanto do fator trabalho quanto capital, colocando o esfor¢o por sua reducéo

35 A lista completa de metas a serem alcancadas pelo PBM até 2014 é: (i) aumento das exportacGes
(ampliag&o da participacdo do pais no comércio internacional de 1,44% em 2011 para 1,6%); (ii) aumento
do investimento fixo (de 19,3% do PIB em 2011 para 22,4%); (iii) aumento do valor agregado da
indUstria nacional (aumento da participacdo do Valor da Transformacdo Industrial — VTI no Valor Bruto
da Producdo — VBP de 44,1% em 2010 para 45,3%); (iv) expansdo dos setores intensivos em
conhecimento (aumento do VTI da indUstria de alta e média-alta tecnologia no VTI total da industria de
33,8% em 2010 para 35%); (v) elevacdo do dispéndio empresarial em P&D (de 0,59% do PIB em 2010
para 0,90%); (vi) expansdo do setor de energia (aumento da participacdo do VTI dos setores ligados a
energia no VBP, de 65,2% em 2010 para 66%); (vii) Aumento do nimero de MPMEs inovadoras (de 37,1
mil em 2008 para 58 mil); (viii) Diminui¢do do consumo de energia na industria (de 138 “tep* por milhdo
de Reais do PIB industrial em 2010 para 125 “tep* por milhdo); (ix) ampliacdo do acesso a banda larga
(de 19,1 milhdes de domicilios em 2011 para 40 milhdes); (x) aumento da qualificacdo dos trabalhadores
industriais (de 55,1% com pelo menos ensino médio em 2011 para 65%).
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como um dos eixos fundamentais de acdo. Mais ainda, estes custos sdo atribuidos, em
grande medida, & carga tributaria: na Exposi¢cdo de Motivos da MP n° 540/2011, a
primeira pagina, afirma-se que “reduzir os custos tributarios na producdo é um dos
principais mecanismos para garantir a competitividade da industria doméstica e a
geracgdo de emprego e renda” (BRASIL, Medida Provisoria n°® 540/2011). Além destes,
sdo apontados outros fatores relevantes para a competitividade nacional, como cambio,
juros e logistica de transportes e infraestrutura, sobre os quais 0 PBM ndo assume a
tarefa direta de solucionamento, tratadas em carater “complementar” (MDIC, 2012, p.

7).

Em virtude disto, os incentivos tributdrios e financeiros figuraram com
centralidade dentre as medidas do PBM, tendo como algumas das prioridades a reducgéo
de encargos previdenciarios sobre os salarios, a ampliacdo de regimes tributarios
especiais para pequenas empresas (SIMPLES/MEI)®¢, a desoneracdo de impostos
federais sobre bens de investimento e a oferta de crédito para expansao de capacidade
produtiva. A titulo de ilustracdo, aqueles considerados mais relevantes encontram-se
listados no Quadro 4. Também foram utilizadas intervencGes em ambito juridico-legal
como o aperfeicoamento do marco regulatorio da inovagdo, medidas de promogdo e
defesa comercial, regulacdo de normas técnicas e utilizacdo do poder de compra
governamental. (ABDI, 2015)

O melhor exemplo do diagndstico que associa perdas de competitividade a
incidéncia de tributos esta no tratamento concedido as inddstrias tradicionais no PBM,
em funcdo de seu desempenho critico nas ultimas décadas. Além de alguns segmentos
estarem dentre os primeiros privilegiados pela desoneracdo da folha de pagamentos,
foram fortemente impactados pela expansdo de regimes tributarios especiais
(SIMPLES-Nacional) e contaram com politicas de ressarcimento de créditos tributarios,
estabelecimento de margem de preferéncia nas compras governamentais, programas
especificos do BNDES, modernizacdo do marco legal, promocdo de politicas
antidumping e combate a praticas de concorréncia desleal (MDIC, 16/04/2012).

% O SIMPLES-Nacional é um regime tributario simplificado para micro e pequenas empresas que
concede a isencdo do pagamento de 8 tributos (IRPJ, CSLL, PIS/PASEP, COFINS, IPI, ICMS, ISS e
contribuicdo previdenciaria) em troca de uma aliquota Unica sobre a receita bruta da empresa. Podem
também optar por este regime simplificado os trabalhadores por conta propria que se legalizam como
pequenos empresarios, categoria denominada Microempreendedor Individual (MEI). (RECEITA
FEDERAL, 2015b)


http://contaazul.com/blog/glossario/irpj-imposto-de-renda-pessoa-juridica/
http://contaazul.com/blog/glossario/pis-programa-de-integracao-social/
http://contaazul.com/blog/glossario/cofins-contribuicao-para-o-financiamento-da-seguridade-social/
http://contaazul.com/blog/glossario/icms-imposto-sobre-circulacao-de-mercadorias-e-servicos/
http://contaazul.com/blog/glossario/iss/
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Em sua lei de criagdo (Decreto n® 7.540/2011), ndo havia previsdo dos recursos
disponiveis para implementacdo do PBM; embora projetado para o periodo 2011-2014,
ndo foram divulgadas, pelo menos até 2015, estimativas oficiais sobre o montante total
de recursos despendidos pelo PBM. No entanto, os valores de algumas de suas medidas
servem para ilustrar a ordem de grandeza da politica, principalmente em relacdo aos
incentivos fiscais. No ‘‘Balango Executivo’” divulgado sob jugo do governo federal ao
término do periodo (ABDI, PBM, 2014), a renuncia estimada para a desoneracdo da
Folha de Pagamentos, por exemplo, foi de R$ 42 bi entre 2011 a 2014, chegando a R$
125 bi até 2017. O aporte de recursos para o ja citado PSI, incorporado ao PBM, foi
previsto em R$ 207,6 bi no mesmo documento, que também menciona R$ 21 bi para o
financiamento de setores especificos pelo BNDES e outros R$ 32,9 bi somente entre
2013 e 2014 no ambito do programa Inova-Empresa, destinado ao fomento da inovacao

no setor privado.

Fica evidente que as politicas voltadas ao fortalecimento e expansdo do setor
industrial nas duas Ultimas décadas ganharam escala e escopo a partir de 2004 e
lancaram médo de uma ampla gama de incentivos tributarios na tentativa de alcancar
seus objetivos. Tais medidas, por sua vez, sdo aprovadas em diferentes momentos do
tempo e frequentemente sofrem alteracbes ao longo de sua implementacéo,
representando em alguns casos a expansao de uma norma ja existente e/ou interesses de
setores especificos. Estas caracteristicas dificultam a analise dos beneficios tributarios
como instrumento de politica industrial no Brasil, pois geram um nimero extremamente
grande de medidas e tornam extremamente complexo o célculo dos montantes
financeiros envolvidos. Desta forma, com vistas a ilustrar o importante papel destes
incentivos em periodo recente, optou-se por indicar, em uma lista ndo-extensiva,
algumas das principais desoneracGes tributarias instituidas pelas politicas industriais

apresentadas, segundo sua principal finalidade. >’ (QUADRO 4)

37 A listagem extensiva das medidas pode ser encontrada nos documentos oficiais dos planos divulgados
pelo Governo Federal ou nos “Demonstrativo de Gastos Tributarios” da Receita Federal, neste Gltimo
caso sem discriminagdo por politica.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.540-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.540-2011?OpenDocument
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QUADRO 4 - Brasil, incentivos tributarios da PITCE, PDP e Plano Brasil Maior,

segundo finalidade e tributo-alvo

Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior — PITCE (2004-2007)

Foco em Investimentos:

Crédito tributario a razdo de 25% da depreciagdo contabil de novos

CSLL bens de investimento

I Reducdo para maquinas e equipamentos sem similar nacional

Pl Reducéo da ali_quota para bens de cgp_ital, extensdo para importados
Reducdo para itens de construgdo civil

PIS, COFINS Nova sistematica de recolhimento de crédito, extensao para importados

IRPJ, IPI, CSLL, COFINS,
PIS/PASEP, Contribuicdo
Previdenciaria Patronal,
ICMS, ISS

Ampliacéo das condigBes de entrada em regime tributario diferenciado
(SIMPLES NACIONAL)

Foco em Exportacdes:

PI1S, COFINS

Suspensdo na importacdo e compra de bens de capital por empresas
exportadoras

Foco em Inovagéo / Tecnologi

a:

IPI

Reducédo de 50% na compra de maquinas e equipamentos destinados a
P&D

IRPJ

Deducdo de 60% dos gastos com P&D da base de célculo (podendo
alcancar 200%)

Deducdo pela depreciacdo acelerada de equipamentos e amortizacéo
acelerada de bens intangiveis para P&D

Crédito de 20% sobre valores remetidos ao exterior para pagamento de
royalties, de assisténcia técnica ou servicos especializados usados em
P&D

Reducdo da aliquota a zero nas remessas efetuadas para o exterior
destinadas ao registro e manutencdo de marcas, patentes e cultivares

Politica de Desenvolvimento Produtivo — PDP (2008-2010)

Foco em Investimentos:

CSLL

Prorrogagdo do crédito tributdrio sobre depreciagdo acelerada de
maquinas e equipamentos

Reducdo na importacdo de insumos e produtos sem similar nacional

IOF

Desoneracdo nas operagdes de crédito do BNDES e FINEP

IPI

Desoneracdo em diversos setores (bens de capital, complexo
automotivo e outros)

Ampliacdo do prazo de apura¢do

IP1, PIS, COFINS

Compensacdo de crédito tributario para o setor de bens de capital

IRPJ

Deducdo pela depreciacdo acelerada para diversos setores (bens de
capital, complexo automotivo, entre outros)

Desoneracdo em diversos setores (complexo aerondutico e complexo
de servigos)

Suspensdo na aquisicdo de bens de capital (ampliacdo da lista de
produtos)

PIS, COFINS

Reducdo do prazo de apropriacdo de créditos derivados da aquisi¢do de
bens de capital

Suspensao sobre a receita de vendas de maquinas e equipamentos

Foco em Exportacoes:

IPI

Suspensao na importagdo de insumos para exportacdo

IRPJ

Reducéo a zero do IR incidente em despesas com prestacdo de servigos
de logistica de exportacdo e promogao comercial no exterior

(cont.)
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PIS, COFINS

Suspensdo na importacdo e compra de bens de capital por empresas
exportadoras (ampliacdo das empresas elegiveis)

Suspensdo na importagdo de insumos para exportacdo

Foco em Inovagdo / Tecnologi

a:

Contribuicéo Previdenciaria
Patronal

Reducdo de aliquota da para empresas de Tecnologias da Informacéo e
da Comunicagdo (TIC) exportadoras

IOF Desoneracédo nas operagdes de crédito via FINEP
Desoneracfes para empresas de software ou de prestacdo de servicos
IPI, PIS, COFINS . . .
de tecnologia da informacdo preponderantemente exportadoras
Reducdo da base de calculo pela depreciacdo imediata de maquinas e
equipamentos utilizados em P&D
IRPJ, CSLL Deducdo de gastos com P&D para empresas de informatica e

automacéo

Deducdo de gastos com capacitacdo para empresas de Tecnologias da
Informacgdo e da Comunicacdo (TIC)

Plano Brasil Maior- PBM (2011-2014)

Foco em Investimentos:

Contribuicédo Previdenciaria
Patronal

Eliminacdo da contribuicdo patronal de 20% sobre a folha de
pagamentos para 56 setores (originalmente, 4), substituido por
contribuicdo sobre faturamento.

IRPJ, IP1, CSLL, COFINS,
P1S/Pasep, Contribuicéo
Previdenciaria Patronal,
ICMS, ISS

Nova ampliacdo das condicdes de entrada em regime tributario
diferenciado (SIMPLES Nacional/Microempreendedor Individual)

Apropriacdo imediata de créditos derivados da aquisi¢do de bens de
capital

PIS, COFINS Postergacdo do prazo de recolhimento (autopecas, téxtil, confeccoes,
calcados e moveis)

Pl Isencdo ou reducdo da aliquota sobre bens de capital, materiais de
construcdo, automoveis e bens de consumo

IRPJ Reducdo da base de célculo pela depreciacdo acelerada de novos bens

Isencdo ou reducdo de aliquota para importacdo de bens sem similar
nacional

Foco em Exportacoes:

Tributos federais

Restituicdo e/ou compensacdo de créditos tributarios efetuados ao
longo do processo de producdo (REINTEGRA)

IP1, PIS, COFINS

Ampliacdo de empresas exportadoras elegiveis para isencdo na
aquisicdo de insumos

Fontes: ABDI (2006), Salerno & Daher (2006), ABDI (PBM, 2014), MDIC (PDP, 2015) e MDIC,
(PBM, 2015). Elaborag&o propria.

Cabe mencionar outros importantes politicas no periodo, promovidas em

consonancia com os planos industriais em curso, especialmente o Programa de

Aceleracdo do Crescimento (PAC). Lancado em 2007 e renovado em 2011, o PAC pode

ser considerado o maior programa voltado ao crescimento econdémico nas ultimas

décadas, composto por diversas a¢des voltadas a fomentar o crescimento econémico,

dentre as quais se destacam estimulos ao investimento privado e ampliacdo dos

investimentos publicos no setor de infraestrutura. Conforme mostrado pelo Tribunal de
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Contas da Unido (2014, p. 233), 0s recursos para projetos com previsdo de conclusao
até 2014 foram orcados em mais de R$ 700 bi; apenas em 2013, as desoneragdes
tributarias associadas ao Programa®® atingiram R$ 66,32 bi, enquanto os beneficios

financeiros e crediticios foram estimados em R$ 2,62 bi.

2.3 Evolucdo dos gastos tributérios federais de 1997 a 2015

Os incentivos tributarios, incluindo o objeto de estudo deste trabalho — a
desoneracdo da folha de pagamentos — alcangaram grande relevancia em periodo
recente: em 2014, as renlncias de recursos publicos decorrentes de desoneragdes em
favor do setor privado foram estimadas mais de R$ 270 bi, e somente a desoneracdo da
folha de pagamentos contribuiu em mais de R$ 26 bi para este total (valores de 2014),
tornando-se como um dos incentivos de maior impacto financeiro na historia recente no
pais. O total de R$ 270 bi corresponde a cerca de trés vezes as despesas executadas com
Saude (R$ 94 bi) e Educacdo (R$ 92 bi) para 0 mesmo ano, conforme dados do Portal
da Transparéncia (2015). (ANEXO 2)

Esta relevancia justifica um esforco de quantificacdo e investigacdo das
principais tendéncias associadas a sua concessdo, cujos resultados sdo apresentados

nesta secao.

Um grande obstaculo para sua andlise refere-se ao fato de que as politicas
industriais implementadas no Brasil e as medidas de incentivos tributarios a elas
associadas carecem de uma sistematica adequada de acompanhamento e avaliacdo,
dificultando analises sobre a evolugdo do nimero de medidas e montantes financeiros
envolvidos. Em funcdo disto, a proposta de analise destes incentivos utilizou como
proxy a figura dos gastos tributarios, que desde 1997 vém sendo sistematizados pela
Receita Federal do Brasil. Conforme exposto na se¢do 2.2.1, tais “gastos” incluem
desoneracBes de carater compensatério, que ndo sdo consideradas incentivos

propriamente ditos.

38 No site do PAC (MPOG, PAC, 2015), encontram-se listadas medidas de desoneracdo e administragéo
tributaria associadas ao programa. Dentre aquelas consideradas ja implementadas, estdo a aprovacgao da
Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, o reajuste da tabela do Imposto de Renda de Pessoa Fisica, a
prorrogacdo da depreciacdo acelerada e a da cumulatividade do PIS/COFINS na construco civil. Outras
medidas previstas referem-se a recuperacao acelerada de créditos do PIS/COFINS, desoneragdo de obras
de infraestrutura (Programa REIDI), ampliacao do beneficio tributario a microcomputadores, desoneragao
na compra de aco e regimes tributarios especiais para 0s setores de semicondutores e TV digital, entre
outras medidas.
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A metodologia do estudo, explicitada em maior profundidade no Anexo 2, partiu
da construcédo de séries historicas dos gastos tributarios com base nos dados divulgados
anualmente pela Receita Federal nos “Demonstrativos de Beneficios Tributarios” (até o
ano de 2002, para as estimativas de 2003) e “Demonstrativos de Gastos Tributarios”
(iniciado em 2003, para as estimativas de 2004). Estes documentos s&o apresentados em
duas versdes: a primeira, divulgada desde 1989, apresenta as estimativas de renuncias
que acompanham o projeto de Lei Orcamentaria Anual (LOA)*® no ano anterior & sua
concretizacdo, enquanto a segunda, iniciada em 2008, utiliza bases econémicas efetivas
para rever e projetar estes valores para um periodo de cinco anos. Para maior
homogeneidade no célculo das estimativas e disponibilidade de dados, optou-se por

utilizar a primeira das versdes mencionadas.

O horizonte temporal pesquisado cobre os anos de 1997 a 2015, ressaltando-se,
quando conveniente, 0s mandatos presidenciais e politicas industriais de cada periodo.
Mudancas na metodologia nos Demonstrativos, irregularidades na contabilizacdo de
determinadas renuncias e o aprimoramento dos métodos de apuracdo de receitas ao
longo dos anos podem ter exercido algum impacto sobre os resultados obtidos.*® Em
compensacao, estes desvios podem ser relativizados pelas consideracdes da prépria
Receita a respeito do real impacto de aspectos metodoldgicos nos valores para cada ano.
Os valores de PIB e arrecadacdo federal apresentados também estdo em valores

estimados, podendo variar de forma relevante frente aqueles efetivamente obtidos.

Para conversdo a valores constantes, as estimativas a precos correntes
encontradas nos demonstrativos foram deflacionadas pelo IPCA-E.*! O periodo coberto
vai de agosto do ano anterior ao qual se referem as renuncias, por ser 0 més de

publicacdo da maior parte das estimativas, até dezembro de 2014.

39 A LOA é a lei que estima as receitas que o governo espera arrecadar durante o ano e fixa os gastos a
serem realizados com tais recursos. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000)
estabeleceu que a LOA deve ser acompanhada de “demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isen¢des, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
tributéria, financeira e crediticia” (art. 5°), no qual se baseiam as estimativas de renlncias tributarias.

40 Merecem destaque duas importantes reformas conceituais que alteraram o conjunto das rendncias
consideradas pela Receita Federal: a primeira, em 1997, pela reinterpretacdo do termo ‘“beneficio
tributario”, e a segunda, em 2004, pela substituigdo pela nova classificagdo de “gasto tributario” A lista
completa de beneficios excluidos e introduzidos por cada reforma pode ser encontrada nos
Demonstrativos das estimativas para os anos de 1997 (RECEITA FEDERAL, 1996, p. 6) e 2004
(RECEITA FEDERAL, 2003, p. 55).

1 O indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E) é medido pelo IBGE, considera
nove grupos de produtos e servigos e visa atingir a populacao entre um e 40 salarios-minimos mensais.
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Embora as rendncias relativas as contribuigbes previdenciarias tenham
comecado a ser divulgadas nos demonstrativos da Receita a partir de 2009, até 2013 séo
apresentadas como uma categoria a parte, somente sendo incorporadas ao total dos
gastos tributarios em 2014. Procurou-se amenizar tal assimetria com a inclusdo desta
rubrica no valor total para o periodo em que foram desconsideradas (2009-2013). Este é
outro fator que pode alterar os resultados obtidos, especificamente para comparagdes

com anos anteriores a sua inclusao.

Vale lembrar que o universo dos incentivos tributarios vai muito além daquele
aqui analisado, restrito ao ambito federal, que n&o considera as significativas
desoneracgdes incidentes sobre tributos de competéncia estadual e municipal. Além
disso, ndo estdo considerados como gastos tributarios a maioria dos beneficios as
exportacGes (conforme preconizado pelas atuais doutrinas e préaticas tributarias
internacionais) e algumas modalidades como as deducdes de dependentes no imposto de
renda (SIQUEIRA et. al., 2003, apud IPEA, 2011a).

Os principais resultados das séries construidas sdo apresentados a seguir.

2.3.1 Gasto Tributario Total: valor, participacao na arrecadacéo e no PIB

Os gastos tributarios anuais estimados pela Receita Federal, em valores
constantes de 2014, passaram de R$ 46,5 bi em 1997 para R$ 288,6 bi em 2015,
obedecendo uma trajetéria relativamente estavel até 2004 e significativa aceleracédo
desde entdo. No final da década de 90 (1997-1999), estas renuncias comprometiam
cerca de 13,5% da arrecadacdo publica e 1,8% do PIB previsto, enquanto em 2015 tais
valores alcancaram 21% e 5%, respectivamente. (GRAFICO 16, ANEXO 2)



GRAFICO 16 - Brasil, Gastos Tributarios estimados, 1997-2015
(milhdes de Reais de 2014, % Arrecadacdo e % PIB)
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Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014a). Elaboragdo prépria. Valores constantes corrigidos pelo IPCA-E, de agosto do ano
anterior ao de referéncia do gasto tributéario (més de publicacdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014.

Para o periodo 1997-2015, o montante de recursos renunciados cresceu a uma

taxa média anual de 12% a.a., 3% a.a. como proporcao da arrecadacdo e 6,5% a.a. como

propor¢do do PIB. O periodo de maior crescimento coincide com o segundo governo

Lula (2007-2010) e o PDP, quando as renuncias estimadas mostraram um crescimento

anual de 28%. Em seguida, encontra-se o primeiro governo Dilma (2011-2014) e o
PBM, no qual os gastos estimados se elevaram em 11% a.a. (QUADRO 5, ANEXO 2)

QUADRO 5 - Brasil, Taxa de Crescimento dos Gastos Tributarios, 1997-2015 (% a.a.)
1997- | 1999-2002 | 2003-2006 | 2007-2010 | 2011-2014 (Dz|(|)_1|\?| A
2015 | (IIFHC) | (LULAT) | (LULAII) | (DILMAI) i
%‘%" Tributario Total 117%|  2,7% 7.8% 28,1% 11,1% 6,2%
GT (% Arrecadacédo) 3,2% -4,4% 3,2% 18,3% -2,3% 2,2%
GT (% PIB) 6,5% | -0,5% 4,1% 19,4% 5,2% 3,4%

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014a). Elaboracdo propria. Baseado em valores corrigidos pelo IPCA-E, de agosto do ano
anterior ao de referéncia do gasto tributario (més de publicagdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014.

2.3.2 Gastos por tributo

A analise por tributo de referéncia mostra que, em termos monetarios constantes,

as renuncias mais elevadas para o periodo 1997-2015 derivam da rubrica Imposto de
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Renda (rentncia média anual de R$ 46 bi e quase R$ 90 bi em 2015), COFINS (R$ 27
bi anuais e R$ 72 bi em 2015) e IPI (R$ 16 bi anuais e R$ 29 bi em 2015). Tal resultado
ndo leva em consideracdo as renuncias relativas as contribuicdes previdenciarias,
divulgadas somente a partir de 2009. Caso estas sejam consideradas, elas alcancam o
segundo lugar no montante médio anualmente renunciado (R$ 39 bi) e representam o
terceiro maior gasto em 2015 (R$ 64 bi). Vale lembrar que as desoneragdes do IRPF
ndo contabilizam, por exemplo, deducdes com dependentes, que em 2013 chegaram a
R$ 35 bi (Receita Federal, 2014c, p. 34). (GRAFICO 17, ANEXO 2)

GRAFICO 17 - Brasil, Gastos Tributarios por Rubrica, média anual,
1997-2015 (milhdes de Reais de 2014)
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Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014). Elaboragdo prépria. Valores corrigidos pelo IPCA-E, de agosto do ano anterior ao de
referéncia do gasto tributario (més de publicacdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014.

Outra perspectiva a ser considerada € a taxa de crescimento das renuncias
segundo cada tributo, que indica quais canais vém sendo privilegiados para a concessdo
destes beneficios. Dos tributos considerados pela Receita Federal, aqueles onde as
desoneracBGes mais cresceram entre 1997-2015 foram o IR retido na fonte (de pouca
expressividade), a COFINS, o IOF, o PIS-PASEP e a CSLL; as contribuicdes
previdenciarias, com dados limitados ao periodo p6s-2009, ficam em sexto lugar. No
caso do IR retido na fonte, este desempenho se deve a pontos “fora da curva” em anos
especificos (2004, 2010 e 2014), enquanto nas demais rubricas observa-se uma
trajetoria de menor variancia. As renuncias sobre a COFINS, por exemplo, cresceram a
uma média de 30% a.a. entre 1997 e 2015, com auge de 56% a.a. em 2003-2006.
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A despeito de resultados pontuais eventualmente distorcidos por alteragdes
metodoldgicas ou falhas de apresentacdo, uma visdo de conjunto suporta a tese da
predilescéncia por recursos vinculados ao financiamento de politicas sociais na
concessao de beneficios tributarios no Brasil. Isto pode ser argumentado pelo fato de
quatro dos seis tributos de maior expansao no periodo — COFINS, PIS-PASEP, CSLL e
contribuigdes previdenciarias — serem receita exclusiva da Seguridade Social, sistema
que engloba os setores de Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Além da taxa de
crescimento, sua crescente importancia se evidencia na magnitude dos valores
alcancados — mais da metade de todos os gastos tributarios contabilizados, conforme
apresentado posteriormente.

O crescimento mais acelerado destes quatro tributos se da durante a era Lula
(2003-2010), a excecdo das contribuicbes previdenciarias, que crescem quase 30% a.a.
durante o primeiro governo Dilma (2011-2014). (QUADRO 6)

QUADRO 6 - Brasil, crescimento anual médio dos gastos tributarios por rubrica,
1997-2015 (% a.a.)
2003-2006 | 2007-2010 | 2011-2014 2015
%2%912' 18?%&%0)2 (LULA - | (LULATI - | (DILMAI-| (DILMA
PITCE) PDP) PBM) 1))
IR Retido na fonte 79% -6% 58% 85% 214% 9%
COFINS* 29% 18% 56% 31% 9% 13%
IOF 26% 74% 20% 20% 19% 19%
PIS-PASEP 25% 4% 61% 26% 8% 14%
CSLL** 23% nd 46% 29% 0% 6%
Contr. Previdenciarias* 18% nd nd -3% 27% 3%
IP1 - Operacdes Internas 12% 21% 0% 23% 7% 2%
IR (IRPJ) 12% -12% 44% 25% -1% 4%
IPI 10% 12% 0% 21% 8% 3%
IR (IRPF) 9% 8% -17% 14% 28% 1%
Imposto de Renda 8% 2% -1% 21% 10% 3%
IPI- Importacio 5% -10% 5% 8% 15% 8%
ITR* 1% 3% -6% 7% -3% 0%
Imp. de Importacéo 1% -2% 0% 1% 3% 10%

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014a). Elaboracéo proépria. nd: ndo disponivel. Valores corrigidos pelo IPCA-E, de agosto do
ano anterior ao de referéncia do gasto tributario (més de publicagdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014.
*Meédia para os anos disponiveis. **A ndo-contabilizacdo da rubrica mais importante dos gastos tributarios com
CSLL (microempresas) nos anos de 1997 e 2000 distorceu severamente a variacdo do periodo, optando-se por
limita-lo a 2002-2015.
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2.3.3 Numero de modalidades

A instituicdo de novas medidas que acarretam renuncias, analisada segundo o
tributo a que se referem (denominadas aqui como suas “modalidades”), também podem
indicar quais fontes tém sido mais utilizadas para a concessdo destes beneficios.*? Ha
um aumento significativo dos dispositivos de desoneracdo tributaria ao longo do
periodo estudado, criados especialmente sobre contribui¢Bes sociais e 0 IRPJ. Em 2004,
por exemplo, os gastos tributarios decorrentes da COFINS resultavam de cinco medidas
distintas, alcancando 52 em 2015; para o PIS-PASEP, este aumento foi de cinco para
44; para o IRPJ, de 18 para 41.

Analisando as segdes que tratam das “Inclusdes, exclusdes e alteracdes de Gastos
Tributarios” e dos “Esclarecimentos Adicionais” presentes nos demonstrativos da
Receita Federal, pode-se inferir que o aumento do numero de dispositivos apoiados em
contribuicBes sociais derivou primordialmente da inclusdo de novos gastos tributarios
nestas rubricas, enquanto aperfeicoamentos metodoldgicos interferiram com mais

intensidade no aumento das modalidades sobre o Imposto de Renda.

O crescimento do numero de dispositivos ocorre com mais forca a partir de 2007,
no segundo governo Lula, seguindo trajetoria ascendente na maior parte do periodo.
(GRAFICO 18, ANEXO 2).

42 A titulo de ilustragdo, sdo diferentes “modalidades” do IRPF as dedugdes com despesas médicas,
despesas de educacdo, aposentadoria por idade, aposentadoria por doenca ou acidente, aquelas destinadas
a atividade audiovisual e aos Fundos da Crianca e do Adolescente, entre outras; no caso da COFINS,
alguns exemplos sdo as desoneragdes da cesta basica, de medicamentos, da atividade petroquimica, para a
Copa do Mundo e para as Olimpiadas.
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GRAFICO 18 - Brasil, Gastos Tributarios, n° de modalidades por
tributo, 1997-2015
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Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014a). Elaboragdo prdpria. *Aperfeicoamentos metodolégicos com impacto significativo
especialmente sobre IRPJ (2004) e IRPF/IRPJ (2014).

2.3.4 Gastos Tributarios sobre contribuicfes sociais

No Brasil, as contribuicbes sociais caracterizam-se como um conjunto de
tributos cuja receita esta diretamente vinculada ao custeio da Seguridade Social. Nos
demonstrativos, estas englobam a COFINS, o PIS-PASEP, a CSLL e as contribuicdes

previdenciarias.

No caso da COFINS, PIS-PASEP e CSLL, sua participacdo no total dos gastos
tributarios aumentou de 7% em 2000-2002 para 33% em 2011-2014, passando de em
média 0,8% da arrecadacdo e 0,1% do PIB previstos para 7,4% e 1,3%,

respectivamente.

De 1997 a 2015, a estimativa das receitas destas contribui¢cdes abdicadas em prol
dos gastos tributarios somou, em valores de 2014, R$ 928 bi — considerando ainda que
este valor se encontra subestimado por falhas na consolidacdo destes dados ao longo do
periodo.*® A partir de 2009, quando as desoneragBes sobre contribuices previdenciarias
passam a ser publicadas, as renuncias sobre contribui¢fes sociais alcangcam mais da

metade do gasto tributario total (grifo meu), embora derivem de um terco dos doze

4 Por exemplo, ndo estdo divulgadas as desoneraces da COFINS para os anos de 1997 e 1999, as
principais rentncias sobre CSLL néo estdo presentes em 1997 e 2000 e as renuncias sobre contribuicGes
previdenciarias estdo disponiveis somente a partir de 2009.
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tributos considerados nos demonstrativos. Em valores de 2014, o periodo 2009-2015
aponta uma renuncia total de R$ 786 bi, representando em média 51% do gasto

tributéario total anual, 11,4% da arrecadacéo e 2,1% do PIB estimados.

Note-se que 0 peso destes gastos tributarios no valor total comeca a aumentar
ainda no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso, ou “FHC” (1999-2002),
mesmo sem a contabilizacdo de parte significativa das contribuigdes nestes anos (vide
nota 44), e aumenta sensivelmente durante o 1° Lula (2003-2006). Em termos dos
montantes financeiros renunciados, este crescimento € progressivo e se intensifica em
sua segunda gestdo (2007-2010). (GRAFICO 19, ANEXO 2).

GRAFICO 19 - Brasil, Gastos tributarios relativos as contribuicdes
sociais, 1997-2015 (milhdes de Reais de 2014 e % dos gastos
tributarios totais)
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Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos Tributérios (2003-
2014). Elaboragéo propria. Valores estimados, corrigidos pelo IPCA-E, de agosto do ano anterior ao de referéncia do gasto
tributario (més de publicagdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014. Gastos com COFINS indisponiveis para 1997 e 1999 e

2.3.5 Gastos Tributarios por Funcao Orcamentaria

As diferentes areas de despesa do setor publico sdo conhecidas como “Fungdes
Orgamentarias”, perspectiva sob a qual se pode verificar a presenga constante de
determinados setores dentre os maiores beneficiarios das desoneragdes. Entre 2004 e
2015, as maiores renuncias tributarias foram dirigidas a atividades de Comércio e
Servigos (em média 28% do total anual), Industria (19%), Trabalho (11%), Saude (13%)
e Agricultura (9%).*

4 Tomando como referéncia 0 Demonstrativo de 2015, a rubrica “Comércio e Servigos” abrange
desonerac@es relativas ao desenvolvimento regional (como as da SUDAM, SUDENE e Zona Franca de
Manaus) e do SIMPLES-Nacional; a “Indéstria” abarca, além de outra parcela das renfincias regionais €



113

A grande dependéncia destes beneficios para o funcionamento de certos
segmentos é ressaltada através de dados apontados pelo Tribunal de Contas da Unido
(2013, p. 186): tomando como exemplo o0 ano de 2013, o0 6rgdo mostra que a proporcao
das rendncias tributarias em relacdo as despesas executadas pelo governo na mesma
Funcdo alcangou o patamar de 97% em Habitagdo, 91% em Comércio e Servigos e 89%
na Industria, e superou 50% em Agricultura, Ciéncia e Tecnologia e Cultura; na média
para todos 0s setores, a razdo rendncias tributarias/despesas executadas ficou em 31%

naquele ano.

Para o setor industrial, entre 2003 e 2015 os gastos tributarios somaram R$ 303 bi
em valores constantes de 2014, ocupando o segundo lugar dentre as &reas mais
beneficiadas. Sua participacdo relativa no total renunciado mostra uma trajetoria
descendente, passando de 25% em 2004 para 12% em 2012. Nota-se, inclusive, que 0s
gastos tributarios destinados a agricultura chegaram a superar aqueles a industria em
2014,

Esta perda de participacdo deve, contudo, ser relativizada na medida em que pode
ser observado um movimento de “substitui¢do” de incentivos diretamente concedidos
ao setor por estimulos indiretos concedidos através de outras Funcdes, especialmente da
rubrica “Trabalho”. Esta ultima é composta, em grande parte, por desoneracdes sobre
contribuicdes previdenciarias e outros direitos do trabalhador, com forte viés de
incentivo a atividades produtivas relacionadas a outras FuncGes Orcamentarias. Ela
apresentou um crescimento expressivo no periodo, passando de 10% do total dos gastos
tributérios em 2004 para 16% em 2015, simultaneamente a perda de peso de outras
Funcdes onde se encontram rentncias diretamente ligadas a producdo — sobretudo a

IndUstria.

O principal exemplo desta “substituicdo” ¢ a recente politica de desoneracdo da
folha de pagamentos, que ¢ totalmente contabilizada dentro da Fungdo “Trabalho”
embora tenha objetivos sido direcionada a setores da industria, comércio, servigos,

transportes e construcdo civil (ANEXO 3). As renlncias decorrentes desta politica

do SIMPLES, medidas de cunho setorial (como petroquimica e setor automotivo); “Trabalho” inclui, por
exemplo, a desoneracdo da folha de salarios e renlncias sobre aposentadorias por moléstia grave ou
acidente, indenizagGes por rescisdo de contrato e beneficios de previdéncia complementar; em “Saude”,
destacam-se as deducdes ao imposto de renda com despesas médicas de pessoas fisicas e juridicas,
renincias a entidades sem fins lucrativos e sobre medicamentos; por fim, em “Agricultura”, estdo
incluidos itens como a desoneracdo da cesta bésica, incentivos a exportacdo da producdo rural (embora
incentivos diretos as exportacGes ndo sejam, via de regra, contabilizados) e para infraestrutura.
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representaram mais de 9% do total dos gastos tributarios estimados para 2014, e seu
grande aumento em relagdo ao ano anterior (60%) contribuiu para o incremento de 68%
na participacao relativa da Funcdo Trabalho sobre o total de renincias no periodo, de
11% para 18%. No mesmo intervalo, houve uma perda relativa de participacdo de
outros setores no total dos gastos tributarios, com destaque para a queda de 42% da
Industria, de 17% para 10% do total.

Dessa forma, pode-se afirmar que incentivos concedidos sob uma determinada
Funcdo podem ter objetivos relacionados a outras areas, levando a possivel
subestimacdo do peso destas ultimas no total dos gastos tributarios. Ao analisar a
tendéncia conjunta das FuncOes Industria e Trabalho, observa-se um comportamento
quase estavel ao longo dos anos; isso corrobora a hipdtese de uma possivel transferéncia
da concessdo direta de incentivos ao setor privado por mecanismos indiretos, muitos dos
quais atingem diretamente direitos dos trabalhadores. (GRAFICO 20, ANEXO 2)

GRAFICO 20 - Brasil, Gastos tributarios por Funcio Orcamentaria,
2004-2015 (% Gasto Tributario Total)
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Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1996-2002) e Demonstrativo de Gastos
Tributarios (2003-2014). Elaboragdo prdpria. Valores estimados.

2.3.6 Principais gastos tributarios

A classificagdo dos gastos tributarios por ordem de grandeza dos valores
envolvidos aponta que os maiores esforcos fiscais do governo federal provém,
tradicionalmente, de desoneragdes do IRPF, incentivos as microempresas e de
desenvolvimento regional, que ocupam os primeiros lugares durante quase todo o

periodo de 1997 a 2015. Mais recentemente, as medidas de desoneracGes da folha de
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salarios a partir de 2012 e da cesta basica em 2013 também passam a ocupar posi¢do de

destaque no ranking das maiores rendncias.

No ano de 2015, por exemplo, o SIMPLES Nacional representou 25% do total dos
gastos tributarios estimados, com R$ 72 bi; os rendimentos isentos ou ndo tributaveis e
as deducgdes do Imposto de Renda representaram 13%, com R$ 37 bi; as rendncias
associadas & Zona Franca de Manaus, por sua vez, tiveram peso de 10%, com R$ 28 bi;

por fim, a desoneracdo da folha de salarios responde por 8%, com estimados R$ 22 bi.

2.3.7 Inclusdes, exclusoes, alteracbes de gastos tributarios e justificativas

A Receita Federal apresenta, em cada demonstrativo, uma breve anélise da
variacdo dos gastos tributarios em relacdo ao ano anterior, tanto em valores correntes
como em proporcdo do PIB e da arrecadagdo esperados. Ela se mostra particularmente
util na medida em que diferencia o peso de fatores metodolégicos e de mudancas reais
no conjunto dos gastos tributarios para explicar as variagdes observadas. Houve
tendéncia de aumento no valor dos gastos tributarios em 12 dos 17 anos observados®, e
a instituicdo de beneficios ou alteracdo daqueles ja existentes aparece como principal
fator tal incremento em 10 dos 11 anos nos quais ha justificativas disponiveis. Fatores
metodoldgicos, por sua vez, sao citados para explicar parte dos movimentos de elevagdo
em apenas cinco destes 11 anos, e somente em um deles (2005) aparecem como Unica

explicacdo para o aumento observado. (ANEXO 2)

2.3.8 Comparagcao entre bases estimadas e efetivas

As posteriores revisdes destas estimativas pela Receita Federal com base em
dados efetivamente observados mostram uma tendéncia de subestimacdo das projecoes
apresentadas na LOA e nos demonstrativos. Para os anos de 2008, 2009, 2010 e 2011,
em que estes valores podem ser comparados de forma mais precisa®®, as estimativas de
gastos tributarios e de arrecadacdo se mostraram menores que o0s valores revisados em
trés casos (com excecdo de 2009, provavelmente como consequéncia da crise

internacional). Em relacdo ao PIB efetivo, este ndo leva a maiores conclusdes, na

4 A atualizagdo dos valores para 2014 explica eventuais divergéncias entre as tendéncias observadas pela
Receita (a valores correntes) e as realizadas neste estudo (a valores constantes).

46 Embora o periodo coberto pelos valores com base em dados efetivos va de 2006 a 2014, estes sdo
estimados utilizando como referéncia as bases efetivas dos quatro anos assinalados.
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medida em que se apresenta acima do projetado em dois anos e abaixo do mesmo em

outros dois.

2.3.9 Principais conclusdes

A construcdo de séries historicas com base nas estimativas de gastos tributarios
da Receita Federal para os anos de 1997 a 2015 permite inferir algumas tendéncias em
relacdo a concessdo destes beneficios em periodo recente. Para 0s presentes propdsitos,
merecem destaque a observacao de:

« Crescimento dos montantes financeiros renunciados, tanto em termos absolutos

como em proporgédo do PIB e da arrecadagdo federal, bem como o aumento do
numero de medidas de desoneracao;

« Progressiva concentragdo das rendncias sobre contribuicBes vinculadas
diretamente ao financiamento da Seguridade Social, com intensificacdo do uso
do canal previdenciario nos ultimos anos;

. Presenca tradicional da Industria dentre as principais areas beneficiadas,
juntamente com Comeércio e servicos, Agricultura, Trabalho e Saude;

. Constante subestimacdo das estimativas realizadas.

De modo geral, os dados apontam para uma intensificacdo dos gastos tributarios a
partir do 2° governo Lula (2007-2010). Buscando paralelos com a reestruturagéo das
politicas industriais no pais, analisadas na se¢do 2.2.2, esta intensificacdo coincide com
o periodo de generalizacdo dos estimulos ao setor privado no contexto do PDP, bem
como do deflagrar de uma grande crise internacional e da aplicacdo de medidas

anticiclicas com importante papel das desoneracdes tributéarias.

O préximo capitulo destina-se a analisar uma politica especifica de incentivo
tributario, a desoneracdo da folha de pagamentos do Plano Brasil Maior (DFP), adotada
em 2011 como uma medida de estimulo ao setor privado com base na reducdo dos
custos do trabalho. Apds justificada a funcdo da tributacdo sobre a mdo-de-obra, base
desonerada pela DFP, discute-se a l6gica e a evolucdo das desoneragdes desta natureza
no pais, culminando na caracterizagdo desta medida especifica e na anélise de seus

impactos sobre competitividade, emprego e para a politica social.
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CAPITULO 3
A politica de desoneracéo da folha de pagamentos

A Desoneracdo da Folha de Pagamentos instituida pelo Plano Brasil Maior
(DFP), em 2011, pode ser considerada uma medida para reducdo dos custos que pesam
sobre os empregadores como contribuicdo para a Previdéncia Social, com vistas a
minimizar as despesas com utilizagdo da mao-de-obra e, com isso, elevar a
competitividade, estimular o emprego e a producdo no setor. Este capitulo se destina a
analisar em maior profundidade a DFP, refletindo sobre os prés e contras da estratégia

de reducdo dos encargos sociais como politica de competitividade.

Apesar do grande alarde envolvido em sua aprovagdo, desonerar a folha de
pagamento ndo pode ser considerada uma ideia inovadora, tendo em vista que diversas
medidas voltadas a modificacao das regras da Constituicdo de 1988 sob a mesma l6gica
vém sendo recorrentemente adotadas desde os anos 90. Assim, a primeira se¢do deste
capitulo apresenta o contexto institucional e as regras sobre as quais se aplica a medida
— 0 que significa apresentar seus preceitos constitucionais, discorrer sobre o tema da
Previdéncia e do conjunto maior de instituicdes do qual faz parte, o Sistema de
Seguridade Social, bem como indicar medidas semelhantes que a antecederam. A
segunda secdo analisa seus resultados para a promog¢do da competitividade e emprego
em dois dos primeiros setores por ela beneficiados. A terceira secao reflete sobre suas
consequéncias para a promocdo da equidade social, tanto pelos impactos no
financiamento de politicas sociais como sobre a estrutura tributaria nacional. Os
resultados servem para qualificar a natureza desta politica — se “espuria” ou “virtuosa” —
e refletir sobre 0 modelo de crescimento econdmico com reducdo das desigualdades

sociais gque se pretendeu construir no Brasil ao longo dos anos 2000.

3.1 A logica bismarkiana de financiamento da Previdéncia Social

A DFP altera a regra tradicional de financiamento do sistema de Previdéncia
Social instituido no Brasil, mais especificamente no que concerne a parcela de

obrigacdo dos empregadores.

A ideia de Previdéncia, que tem suas raizes no conceito de “seguro”, deve ser
entendida como um mecanismo para garantia de protecdo contra riscos aos quais estéo

expostos os individuos. A instituicdo de um Seguro Social — isto &, um sistema
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controlado pelo Estado que garante protecdo contra determinados riscos e
contingéncias, através da concessao de beneficios baseados em contribui¢Bes prévias e
arrecadadas de forma compulsoria — se apoia em duas justificativas centrais: em
primeiro lugar, para a cobertura de riscos muitas vezes derivados do proprio
funcionamento do capitalismo industrial, que fazem com que o sistema deva se
responsabilizar pelos mesmos; em segundo lugar, pela capacidade do sistema publico
em cobrir uma série de incertezas que escapam a légica dos mecanismos de seguro

privado, como desemprego e inflacdo (BARR, 2003, p. 102).

Conforme Gentil (2006, p. 73), o carater obrigatorio da Previdéncia Social é
regido pelos principios de equidade e justica social, e seu objetivo

(...) é garantir a reposicdo de renda dos que ndo puderem trabalhar por
motivos de instabilidade econdmica geradora de desemprego, por
contingéncias bioldgicas, por acidente ou por outros motivos que impeg¢am o
trabalhador de participar, por meio do mercado de trabalho, do processo de
produgdo, evitando a pendria e a pobreza da classe trabalhadora. (op. cit., p.
161)

Sua emergéncia remonta a Alemanha de 1880, quando o chanceler Otto von
Bismarck institui uma série de direitos a classe trabalhadora, associados a garantia de
renda, para um variado conjunto de riscos como doenca, acidentes, invalidez e
envelhecimento, mantidos através do financiamento compulsério e repartido entre
Estado, empregados e empregadores, que rapidamente se difundiu por outras regides do
mundo desenvolvido. (BRIGGS, 2011)

No Brasil, suas raizes podem ser buscadas em 1891, com o surgimento das
aposentadorias por invalidez dos funcionéarios publicos, independentes de sua
contribuicdo prévia, inteiramente custeadas pelo Estado. A partir dos anos 20, apds o
debate em torno da Lei Eloy Chaves, comecam a ser criadas as primeiras instituicdes
previdenciarias de carater contributivo, para cobertura de riscos em regime de
socializacdo dos custos, operados em nivel de empresa ou setor especifico. Estas
instituicOes ficaram conhecidas como Caixas de Aposentadorias e Penses (CAPS) e,
posteriormente, Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS). No inicio, operavam
com base no custeio compartilhado entre empregados (salarios) e empregadores
(faturamento), contando também com alguma responsabiliza¢do do Estado, ainda que de
forma residual. (MARTINS, 2002; NOLASCO, 2012)
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O crescimento das Caixas e Institutos implicou em uma atuacdo mais ativa da
Unido na organizagdo do sistema. A Constituicdo de 1934 instituiu formalmente um
sistema previdenciario de carater nacional no pais, aplicando a logica bismarckiana de
financiamento triplice e com igual peso para os empregados, empregadores e Estado,

COmMo seque:

A legislagéo do trabalho observara os seguintes preceitos (...):

Assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando a esta
descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e
instituicdo de previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido, do
empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da
maternidade e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte. (BRASIL,
Constituicdo de 1934, art. 121, grifo meu)

Tal sistema foi obscurecido no @mbito do regime autoritario iniciado em 1937,
sob um novo texto constitucional onde apenas se indica, de forma genérica, que a
legislagdo do trabalho deve observar a instituicdo de seguros de velhice, de invalidez, de
vida e para os casos de acidentes do trabalho (BRASIL, Constituicdo de 1937, art. 137).
Em 1946, com a redemocratizacdo, o financiamento triplice foi novamente explicitado,
embora sem a antiga prerrogativa de equivaléncia na contribuicdo entre governo,

empregadores e segurados:

A legislacdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo aos seguintes
preceitos: (...) previdéncia, mediante contribuicdo da Unido, do
empregador e do empregado, em favor da maternidade e contra as
consequéncias da doenga, da velhice, da invalidez e da morte;
obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra os acidentes
do trabalho. (BRASIL, Constituicdo de 1946, art. 157, grifo meu)

Recuperado de forma incompleta nos anos 60, quando a Lei Organica da
Previdéncia Social determinou contribuicdo da Unido igual a dos segurados (Lei
3.807/1960, art. 69), este requisito de equivaléncia, mesmo que parcial, foi omitido pelo
Decreto-Lei 66/1966 e desde entdo ndo mais voltou a figurar na organizacéo do sistema.

Também na década de 60 os diferentes regimes até entdo existentes foram
unificados em torno do Instituto Nacional da Previdéncia Social (INPS), dando maior
uniformidade e eficiéncia ao sistema previdenciario, embora com um escopo restrito de
direitos e grupos sociais atendidos. Como mostram Mesa Lago (1985) e Gentil (2006),
houve gradual ampliacdo desta cobertura ao longo dos anos, que, no entanto, se deu sob
condicGes de elevada estratificacdo e privilégios seletivos. Durante a maior parte de sua

existéncia, o sistema funcionou com fortes diferenciacdes de direitos dos trabalhadores
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segundo, por exemplo, sua condicdo ocupacional ou zona de atividade, e excluiu

cidadaos fora do mercado de trabalho.

O atual sistema brasileiro é regido pela Constituicdo de 1988, que estabeleceu
trés regimes previdenciarios distintos: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o
Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) e o0s regimes de previdéncia
complementar (BRASIL, Constituicdo de 1988, art. 40, 201, 202).

O RGPS pode ser considerado a “espinha dorsal” do sistema, abrangendo a
maior parte dos segurados através de um sistema publico de filiacdo obrigatdria para
trabalhadores formais e aberto a participacdo de empregadores, domésticos, autbnomos,
contribuintes individuais e trabalhadores rurais. Ja 0 RPPS e os regimes de previdéncia
complementar respondem, respectivamente, pelo sistema exclusivo de servidores
publicos de entes federativos (Unido, estados e Municipios) e pelos planos de
instituicbes privadas e capitalizacdo voluntaria individual. Para os propdsitos desta
dissertacdo, as presentes mengfes a previdéncia fardo referéncia especifica ao RGPS,

regime sobre o qual incide a desoneracdo da folha de pagamentos.

De carater fortemente progressista, a nova Carta Magna estabeleceu como
compromisso do Estado “assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica”
(BRASIL, Constituicdo de 1988, predmbulo). Nesse contexto, a Previdéncia Social
adquiriu novos tragos, sendo algada pelo art. 6 ao status de “direito social” juntamente
com outras importantes prerrogativas como educacdo, salde e seguranca. AS
contingéncias por ela cobertas abrangem doenca, invalidez, morte, idade avancada,
maternidade, desemprego e insuficiéncia de renda, conforme o art. 201 da mesma

legislacao. 4

Sob a nova orientacdo da Constituicdo de 1988, a Previdéncia se tornou um dos
trés pilares da Seguridade Social, sistema instituido pelo art. 194 para atuar como uma
ampla rede de protecdo provida pelo Estado através de politicas de natureza publica e

universal (caso da Saude) e com beneficios concedidos a todos os cidaddos segundo

47 Escapa ao escopo desta secdo contextualizar e justificar esta orientagdo intervencionista do Estado
fortemente presente na Constituicdo de 1988, legitimando especialmente a garantia de uma igualdade
‘substantiva’ entre os cidaddos envolvendo o acesso a bens e servigos essenciais ¢ a uma renda minima
dissociada de seu trabalho ou patriménio (VIANNA, 1988, apud GENTIL, 2006; FAGNANI, 2005;
LAVINAS, 2013a). Este tema foi abordado com mais profundidade no capitulo 1, ao tratar da
constitui¢do dos “Estados de Bem-Estar” nos paises desenvolvidos, fontes de inspiracdo para o texto de
redemocratizacdo no Brasil (GENTIL, op. cit., p. 20).
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suas necessidades (GENTIL, 2006, p. 115), o que incorpora a dimensdo assistencial.
Assim, ndo é mais funcdo da Previdéncia obedecer a logica tipica de “seguro”, onde 0s
beneficios sdo dados somente aqueles que cooperam e segundo suas contribuicGes, de
forma individual e seletiva, devendo ser estendidos ao campo da cidadania. Na nova
l6gica da Seguridade, fundada na seguranca, foram estabelecidos critérios comuns para
todos os cidaddos, com clara dissociacdo entre beneficios e contribuigcdes prévias,
atestada pela determinacdo de um piso das transferéncias no valor de um salario

minimo.

A insercdo da Previdéncia no ambito da Seguridade Social alterou
profundamente sua l6gica de financiamento, subordinando-a as regras do novo sistema.
Mais especificamente, seus recursos passaram a derivar do “Orgamento da Seguridade
Social”, um esquema exclusivo de custeio criado em separado do Orgcamento Fiscal,
Cujos recursos provém tanto de receitas gerais como de “contribuigdes sociais” —

tributos arrecadados especificamente para este fim:

A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribuicdes sociais: | - dos empregadores, incidente sobre
a folha de salérios, o faturamento e o lucro; I1- dos trabalhadores; 11 - sobre
a receita de concursos de progndsticos. (BRASIL, Constituicdo de 1988, art.
195, grifo meu)

As atuais receitas da Seguridade Social, conforme sistematizacdo da ANFIP
(2014, p. 35), sdo compostas por:*

« Contribuicdes previdenciarias: contribuicbes sobre a folha de pagamentos,
obrigatdrias para empregadores e empregados assalariados formais, e facultativa
outras categorias, que garantem o direito a uma série de beneficios em caso de
cessdo temporéaria ou definitiva das atividades (LAVINAS, 2014, p. 11). De
acordo com a Lei 8.212/1991, a “Lei Orgéanica da Seguridade Social”, as
aliquotas-base sdo de 20% do salério de contribuicdo49 para 0s empresarios em
de 8 a 11% para os trabalhadores, com regimes diferenciados para outros
contribuintes. Desde 1998, sdo vinculadas exclusivamente ao financiamento de
varios beneficios previdenciarios, ndo podendo ser utilizadas para outros fins,
nem mesmo para outras despesas da Seguridade.

48 As descricGes acima devem ser tomadas apenas como referéncia geral para cada tributo, devendo ser
considerada, no entanto, a existéncia de um grande nimero de regimes especiais para todas as
contribui¢des sociais apresentadas, detalhados em maior profundidade por Afonso et. al. (2013).

4 O “salario de contribuigdo” é a base de calculo da contribuigdo previdenciaria dos segurados da
Previdéncia Social sobre a qual incide a aliquota prevista, que possui limites minimos e maximos
estabelecidos em lei.
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. Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS): tributo
incidente sobre o faturamento empresarial, com aliquota geral de 7,6%.

« Contribuicdo sobre o Lucro Liquido (CSLL): tributo incidente sobre o lucro
declarado pelas empresas, a aliquota de 9%.

. Programa de Integracdo Social/Programa de Formacédo do Patriménio do
Servidor Publico (PIS/PASEP): tributo incidente sobre o faturamento a
aliquota-base de 1,65%, para financiamento de beneficios como seguro-
desemprego e abono salarial, e indiretamente programas do BNDES, via gestdo
do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador).

. Outras contribuigfes, como receitas de concursos e loterias.

+ Receitas de entidades da Seguridade: recursos proprios do Ministério do
Desenvolvimento Social, Ministério da Saude, Ministério da Previdéncia Social,
Fundo de Amparo ao trabalhador e de taxas, multas e juros da fiscalizacéo.

. Contrapartidas para Encargos Previdenciarios da Unido: recursos do
Orcamento Fiscal destinados ao pagamento de aposentadorias e pensbes dos
servidores da administracdo direta da Unido.

Segundo este relatdrio, em 2013 as receitas da Seguridade foram compostas em
49% de contribuicdes previdenciarias, 31% por arrecadacdo da COFINS, 10% da CSLL,
8% do PIS-PASEP, 2% de receitas de entidades da Seguridade e 1% de outras
contribui¢bes, com as contrapartidas para encargos previdenciarios da Unido somente
de forma residual. (ANFIP, 2014, p. 35)

Como evidenciado, o Orcamento da Seguridade foi criado com base na premissa
de diversificacdo das fontes de financiamento, o que permite uma menor
vulnerabilidade das receitas frente aos ciclos econdmicos e a distribuicdo deste 6nus por
toda a sociedade. Sob este modelo, todos os cidaddos tendem a pagar direta ou
indiretamente pela Previdéncia para a Seguridade Social, especialmente considerando
que as contribuicdes sobre os empregadores tendem a ser repassadas para os pre¢os dos
bens e servicos produzidos. (GENTIL, 2006, p. 34; LAVINAS, 2014, p. 11)

A partir dos anos 90, identifica-se um longo processo de modificagcbes na
estrutura institucional e nas bases financeiras do sistema de Previdéncia brasileiro,
descritas por Fagnani (2005) e Gentil (2006). No que tange as reformas que afetam
diretamente seu financiamento, podem ser citadas: em 1990, a criagdo do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), com a finalidade de administrar a arrecadacdo das

contribuic@es sociais incidentes sobre as folhas de salarios e a concesséo dos beneficios
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previdenciarios; em 1998, a vinculacdo das receitas previdenciarias para uso exclusivo
do RGPS e a subordinacéo do sistema ao principio do equilibrio atuarial; e, nos anos
2000, o estabelecimento do Fundo do RGPS pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que
inclui receitas de contribuicdes previdenciarias, embora ignore as demais contribuicdes

sociais.

Segundo Gentil (2006, p. 121), isto demonstra um continuo processo de
descaracterizacdo do conceito de Seguridade Social, pela sua fragmentacdo tanto em
ambito administrativo (com a criacdo de institucionalidades separadas para Saude,
Previdéncia e Assisténcia) como financeiro (pela reparticdo setorial de receitas que
deveriam ser tomadas em conjunto). Através de exemplos como estes, Fagnani (2005. p.
378) aponta para um processo de “contrarreforma” no pais, em curso desde a
promulgacdo da Constitui¢do, caracterizado por tentativas de desestruturacdo das bases

institucionais, financeiras e de protecédo caracteristicas do Estado Social.

Nesta onda de reformas, fica implicito o conflito entre a antiga logica de
“Seguro Social” (sistemas de carater individual, seletivo e contributivo) e a nova logica
da “Seguridade” (universal, publica e promovedora de equidade social, desvinculada de
contribuicBes prévias, assentada no direito de cidadania). Esta divergéncia é essencial
para compreender o grande debate em torno da sustentabilidade financeira da
Previdéncia no Brasil, gerando visdes diferenciadas a respeito do montante de receitas

préprias do sistema.

A primeira perspectiva tende a considerar como fonte de recursos somente a
arrecadacdo das contribuicBes previdenciarias. Dado que também a previdéncia incluiu
direitos previdenciarios dissociados de contribui¢do prévia, como no caso da populacédo
rural idosa que tenha trabalhado em regime de economia familiar, as receitas acabam
inferiores as despesas (i.e., 0s beneficios pagos). Nessa interpretacdo, o sistema operaria
de modo deficitario. No entanto, quando se considera a totalidade das receitas criadas
com a finalidade de custear as acOes da Seguridade — principalmente as demais
contribuicdes sociais — 0 mesmo regime apresenta constante superavit, justificando uma
extensa literatura que adverte sobre o “mito” do déficit previdencidrio (GENTIL, 2006;
ANFIP, 2014).

De acordo com a ANFIP (op. cit.), o saldo da Previdéncia Social (receitas

previdenciarias menos beneficios pagos) foi “deficitario” em R$ 50 bilhdes em 2013;
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entretanto, com a inclusdo das demais receitas que compdem o orcamento da
Seguridade Social, bem como dos demais gastos (incluindo os de saude e assisténcia), a
Seguridade apresentou um superavit de R$ 76 bi para 0 mesmo ano — sobre 0s quais se
descontam R$ 63,4 bi desviados pela Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU)
restando ao final um resultado ainda positivo em cerca de R$ 13 bi. Uma discussdo mais
aprofundada sobre a recente evolugdo destes orgamentos seré apresentada ao final deste

capitulo.

3.2 Historico da desoneracéo da folha no Brasil

No Brasil, os encargos sobre os rendimentos do trabalho e producdo para
financiamento da Previdéncia nasceram junto com a criacao do préprio sistema. Através
do Decreto n° 4.682 de 1923 (ou Lei Eloy Chaves), que estabeleceu as primeiras
instituicbes previdenciarias no pais — as “Caixas de Aposentadorias e Pensdes” de
empresas ferroviarias, foi instituida também a obrigatoriedade de descontos sobre
salarios e receitas de maneira a garantir recursos para seu funcionamento. Estes fundos
para aposentadorias e pensfes seriam formados por contribui¢cbes dos empregadores,

trabalhadores e Estado, especialmente pelas fontes abaixo discriminadas:

Formarao os fundos da caixa a que se refere o art. 1°:

a) uma contribuicdo mensal dos empregados, correspondente a 3% dos
respectivos vencimentos;

b) uma contribuicdo anual da empresa, correspondente a 1% de sua renda
bruta;

c) a soma que produzir um aumento de 1,5 % sobre as tarifas das estradas de
ferro; (...) (BRASIL, Decreto 4.682/1923, art. 3)

Na Lei 3.807 de 1960, a “Lei Orgéanica da Previdéncia”, o art. 69 estabeleceu
que o custeio do sistema fosse proveniente, dentre outros, de contribui¢es dos
segurados no valor de 6% a 8% do salario de contribuicdo e de prestacfes das empresas,

em quantia igual a devida pelos primeiros.

Ja no contexto que se segue a Constituicdo de 1988, a “Lei Organica da
Seguridade Social” (Lei n° 8.212/1991) determinou que a contribuicdo previdenciaria

fosse de 8 a 11% do salério de contribuicdo mensal para os trabalhadores e de 20% dos

%0 A Desvinculagdo das Receitas da Unido é uma norma vigente desde 1994, sob as diversas formas e
denominacdes, que subtrai 20% das arrecadagdes de contribuicdes sociais para 0s mais diversos usos do
governo (ANFIP. 2013, p. 99).
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salarios para empregadores. Adicionalmente, foram previstas contribui¢Ges adicionais
sobre estes Ultimos com a finalidade de cobrir acidentes de trabalho e garantir receitas
para a Seguridade Social, atraves de tributos incidentes sobre suas receitas (em 2% de
seu valor bruto) e lucros (em 10% do valor liquido antes do imposto de renda) (arts. 20
a23).

Segundo a ANFIP (2014), cerca de 60% do total da arrecadacdo do RGPS em
2013 deriva de contribui¢es dos empregadores, sendo que cerca de 30% sao sobre a
tributacdo tradicional da folha de salarios e os outros 30% derivam de bases alternativas
em funcdo de regimes especiais como o SIMPLES/MEI e a DFP (parcela que aumentou
significativamente desde meados dos anos 2000). As contribui¢des dos segurados, por
sua vez, situam-se em torno de 20%, com predominio quase absoluto das contribuicdes
dos assalariados. (TABELA 1)

TABELA 1 - Arrecadacdo total do RGPS, participacdo de empregados e
empregadores, 2005 e 2008-2013

2005 2010 2011 2012 2013
Contribuicdo dos seguradost 20% 22% 22% 21% 20%
(Contribuicdo dos segurados assalariados) (18%) (20%) (20%) (19%) (18%)
Contribuigado patronal? 57% 64% 63% 61% 60%
(Contribuicao patr. sobre salarios) (39%) (39%) (39%) (37%) (33%)
Outros® 23% 14% 15% 18% 20%

Fonte: ANFIP (2014). lInclui contribuinte assalariado, individual, facultativo e segurado especial. 2Inclui
contribuicdo das empresas sobre salérios, faturamento, SIMPLES, de entidades e 6rgdos publicos, entidades
filantrépicas, espetaculos desportivos, empregadores domésticos e Seguro de Acidente de Trabalho. 2Inclui
compensacdo pela desoneracdo da folha (passadas e ndo-repassadas), sub-rogacéo de empresas, depdsitos judiciais,
parcelamentos e outros.

Este aparente descompasso entre a participacdo de empresas e trabalhadores no
atual financiamento da Previdéncia é utilizado como um dos argumentos a favor da
necessidade de reducdo dos encargos trabalhistas sobre os donos da producdo. No
entanto, algumas ressalvas a este argumento podem ser feitas no sentido de que ele
desconsidera a participagdo do Estado no financiamento do sistema de forma similar aos
empregadores e segurados, prevista no modelo tripartite de financiamento, ou a maior
possibilidade de repasse destes tributos pelos primeiros via, por exemplo, aumentos de

precos.

Porém, mais relevante do que o argumento do desequilibrio de participagdes, a
principal alegacdo disseminada pela sociedade brasileira a favor da desoneracdo dos

custos do trabalho refere-se ao suposto comprometimento da competitividade das
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empresas em virtude desta tributagdo, que implicaria em Onus a todo o0 processo de
crescimento econdmico. Delgado (2001, p. 17) associa o fortalecimento desta
perspectiva ao longo dos anos 90 as novas pressdes enfrentadas pelo setor produtivo
nacional no contexto de intensificacdo dos processos de estabilizacdo e abertura
comercial, com significativa reducéo da protecdo a industrial doméstica e acentuacéo da
concorréncia com importados, criando um grande movimento a favor de reformas para
incremento da capacidade competitiva. A partir deste periodo, ganharam forca as
iniciativas para reducdo do que se convencionou chamar de “Custo Brasil”, conjunto de
ineficiéncias e distorgdes prejudiciais ao desempenho das empresas brasileiras que
incluem carga tributaria supostamente excessiva, logistica e infraestrutura deficiente,
juros elevados e ambiente altamente burocratico. (DELGADO, op. cit., p. 7, 10;
KHAIR, 2011, p. 3; SCHERER, 2012, p. 10).

As contribuicbes sobre a folha de pagamentos devidas pelas empresas,
juntamente a uma série de outras questBes relativas aos direitos sociais definidos em
1988, sofreram fortes criticas neste contexto, que também passou a questionar 0s
antigos modelos de relacBGes de trabalho. Conforme Delgado (2001, op. cit., p. 18),
Noronha et. al.(2006, p. 170) e Weller & Gelderen (2006, p. 40), o ambiente mais
competitivo pds-abertura comercial levou a uma onda de reestruturagcBes empresariais
com grande aumento das demissdes, explicando grande parte do aumento do
desemprego e da informalidade no periodo; nesse ambiente macroeconémico,
disseminou-se a critica a0 modelo de relacGes de trabalho vigente, excessivamente
rigido e oneroso, e, consequentemente, a necessidade de “modernizagdo” das antigas
relacbes de trabalho em nome do aumento da competitividade e recuperacdo do

mercado de trabalho.

A mudanca de postura do empresariado nacional frente a questdo do custo da

mao-de-obra apds a abertura comercial é evidenciada por Delgado (op. cit., p. 16):

(...) Em face da recessdo que se prolongou até 1992, restringindo as
importacdes, a formulacdo [que aponta os encargos sociais como um fator
prejudicial & competitividade das empresas brasileiras numa economia
aberta] ndo parece ter estado vinculada & atribui¢do de papel significativo
ao custo da méo de obra na determinacéo da capacidade competitiva das
maiores empresas brasileiras. Ao final de 1993, entretanto, evidenciam-se
sinais de que a percepgdo empresarial sobre o impacto do custo do trabalho
(...) estava se alterando. Em dezembro de 1995, levantamento da CNI
[Confederagdo Nacional das IndUstrias] indicava a ocorréncia de um
aumento significativo da importancia atribuida ao custo da mao de obra
entre os fatores considerados (..) determinantes da capacidade
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competitiva no mercado internacional. Posicionado em dltimo lugar em
levantamentos anteriores, o custo da mao-de-obra agora aparecia em terceiro
lugar (...). A estrutura tributaria doméstica era apresentada como o principal
entrave apontado pelas empresas para adaptarem-se ao processo de abertura
comercial. Dentro da estrutura tributaria, as empresas identificaram os
tributos sobre a folha salarial (contribuicbes para o INSS, FGTS) como o
principal problema. (grifo meu)

Procurando tracar um paralelo entre a visdo das liderancas empresariais e dos
trabalhadores, Alves et. al. (1997, p. 31) mostra a posi¢do da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) em documento de 1995, onde se afirma que a reestruturacédo
produtiva em andamento, trazida por uma série de mudancas tecnoldgicas, econémicas
e organizacionais, “tende a transformar-se em um poderoso instrumento de pressdo
empresarial para for¢ar a redugdo dos direitos e garantias sociais”. Sem negar a
possibilidade de um novo modelo de relacdes de trabalho, reitera a necessidade de que
este seja negociado coletivamente e em ambito nacional, com ampla discussao entre

todos os atores envolvidos — governo, empregadores e trabalhadores.

E valido aventar que estas pressdes pela reducdo dos custos do trabalho para
ganhos de competitividade configuravam-se em um movimento de escala internacional.
Como mostrado por Noronha et. al. (op. cit., p. 170), a agenda brasileira de relagdes de
trabalho (e de competitividade industrial) aproximou-se da agenda internacional, na
qual predominavam visdes criticas aos modelos legislados. Por exemplo, segundo as
diretrizes do Fundo Monetario Internacional (FMI), muitos paises deveriam empreender
desregulamentagdes de suas “esclerosadas” leis trabalhistas e responsabilizar “as
protecdes aos empregados, 0s altos custos para demissdes, 0s salarios minimos elevados

e as distor¢des tributarias” pelas causas do desemprego.

Consideradas estas pressdes, observam-se mudancgas nas regras formalizadas
pela Constituicdo. A desoneracdo da folha de pagamentos para incentivo a setores
produtivos especificos, como aquela implementada no &mbito do Plano Brasil Maior e
objeto deste trabalho, se fundamenta na Emenda Constitucional n® 20 de 1998, onde se
inclui, no artigo relativo ao financiamento da Seguridade Social, a possibilidade de

regimes excepcionais para determinados segmentos:

(...) As contribuicfes sociais previstas no inciso | deste artigo [contribuicdes
sociais do empregador sobre a folha de salérios, receita/faturamento e lucro]
poderdo ter aliquotas ou bases de calculo diferenciadas, em razdo da
atividade econémica ou da utilizacdo intensiva de mao-de-obra.
(BRASIL, Emenda Constitucional n® 20/1998, art. 1°, grifo meu)
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Em 2005, este texto ganha ainda mais abrangéncia, incluindo novas
possibilidades para a concessdo de regimes especiais nas contribuigdes sociais devidas

pelas empresas:

(...) As contribuicdes sociais previstas no inciso | deste artigo [contribuicdes
sociais do empregador sobre a folha de salarios, receita/faturamento e lucro]
poderdo ter aliquotas ou bases de céalculo diferenciadas, em razdo da
atividade econémica, da utilizacdo intensiva de mao-de-obra, do porte da
empresa ou da condi¢cdo estrutural do mercado de trabalho. (BRASIL,
Emenda Constitucional n® 47/2005, art. 1°, grifo meu)

Outra modificacdo importante foi a possibilidade de substituicdo da base de
incidéncia da contribuicdo previdenciaria patronal incluida pela Emenda Constitucional
n°® 42 de 2003, que agrega ao art. 195 da Constituicdo Federal a possibilidade de
“substituicdo gradual, total ou parcial, da contribui¢cdo incidente [sobre a folha de

salarios] pela incidente sobre a receita ou o faturamento” (art. 1°).

Segundo Gentil (2006, p. 154), o objetivo inicial destas mudancas era obter
maior equidade no custeio da Seguridade Social (por exemplo, ao abrandar a carga
tributéria para empresas de capital reduzido, como as microempresas), bem como
estimular o emprego e a formalizacdo do trabalho. Paiva & Ansilliero (2009, p. 13)
também destacam estes pontos, citando como justificativas para a desoneracdo da
contribuicdo patronal sobre a folha de salarios durante a década de 1990 a necessidade
de buscar fontes alternativas de financiamento da Previdéncia Social em virtude da
erosdo de sua base de arrecadacdo (o mercado de trabalho formal), o incentivo a
formalizacdo (com consequente aumento da arrecadacdo previdenciaria) e a garantia de
maior justica tributéria, dada a modificacdo das relacGes entre salérios, receitas e lucros
nas empresas trazidas pelos processos de reestruturacdo produtiva.

Mesmo antes destas modificacfes dirigidas as contribuicdes sociais devidas
pelas empresas de maneira geral, muitos agentes especificos foram favorecidos por
desoneracGes das contribuicGes previdenciarias patronais. Ap0s 0 novo sistema
previdenciario instituido pela Constituicdo de 1988, os primeiros beneficiarios com a
isengdo desta contribui¢dao foram as entidades filantropicas, ainda na “Lei Organica da
Seguridade Social” (Lei n° 8.212) de 1991. Em 1994, os produtores rurais foram

favorecidos pela Lei n° 8.870, na qual o tributo sobre a folha de salarios foi substituido
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por uma aliquota de 2,5% sobre a receita bruta.®* Em 1996, com a instituicio do
“SIMPLES” (Lei n® 9.317), criou-se um regime especial para micro e pequenas
empresas nos quais uma série de obrigacdes, dentre elas a contribuicdo patronal, foram
substituidas pela incidéncia de uma aliquota Unica sobre a receita bruta, cujo valor
dependia da natureza da empresa. Em 2008, foi a vez das empresas de Tecnologia da
Informacgéo e Comunicacdo (Tl e TIC), que receberam descontos sobre sua contribuicdo
de acordo com suas receitas de exportacdo (Lei n°® 11.774). No ano de 2010, atividades
ligadas a organizacdo da Copa do Mundo receberam isencdo da contribuicéo
previdenciaria patronal (Lei n® 12.350) e os individuos caracterizados como
Microempreendedores Individuais (MEI) tiveram sua aliquota reduzida para 5% do piso
do salario de contribuicdo (Medida Proviséria n° 529, convertida na Lei n® 12.470 de
2011).

A partir de 2011, em meio a um processo de desaceleragdo da economia, a
demanda pela desoneragdo da contribuicdo previdenciéria patronal deixa de atingir
casos relativamente especificos e vai se tornando um movimento generalizado. Tem
inicio como uma politica para favorecimento temporario de quatro setores especificos,
com renuncias estimadas em R$ 3,6 bilhdes para 2012 (cerca de R$ 4,2 bi, em valores
de 2014)?, até atingir 56 setores em um periodo de apenas trés anos, adquirindo carater
permanente e implicando renuncias estimadas em R$ 22 bilhdes em 2015 — uma
expansdo real de 420% em seu custo anual. A politica condutora desta nova fase sera o

objeto da proxima secao.

3.3 A desoneracéo da folha no Plano Brasil Maior (DFP)
3.3.1 Caracterizacdo

Em 2011, comeca uma nova etapa na politica de desoneracdo da contribuicdo
previdenciaria no pais através da politica de desoneracdo da folha de pagamentos
implementada pelo governo Dilma Rousseff a partir da Medida Provisoria n° 540/2011
(convertida na Lei 12.546/2011), no &mbito do Plano Brasil Maior, aqui referida pela
sigla DFP. Ela consiste na substituicdo da contribuicdo previdenciaria patronal sobre a

folha de pagamentos por uma nova contribuigdo incidente sobre a receita bruta das

51 Essa decisdo permitiu desvincular o direito a aposentadorias rurais de contribuigdo prévia, no caso dos
produtores em regime familiar.
52 Valores originais do Ministério da Fazenda (2015a), indexados pelo IPCA até dezembro de 2014.
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empresas, que pode ser considerada uma “desoneragdo” na medida em que este valor é
inferior a aliquota que manteria inalterada a arrecadagdo patronal, a chamada “aliquota
neutra” (MINISTERIO DA FAZENDA, 2012, p. 1).% Implica, portanto, em uma
renuncia de receitas abatidas diretamente da Previdéncia Social, que a Unido se
comprometeu legalmente a compensar através de repasses do Tesouro Nacional, de
maneira a ndo afetar a apuracao do resultado financeiro do RGPS.

Consoante com 0 exposto na secdo 2.2.2, a carga tributaria elevada (e ndo sua
estrutura) é apontada pelo governo brasileiro como um dos principais entraves a ganhos
de competitividade e aumento dos niveis de emprego e producdo na atualidade. Assim,
a politica de desoneracdo da folha faz parte de um conjunto de medidas destinadas
especificamente a reduzir os custos do trabalho e capital de forma a promover a
recuperacdo da industria (MDIC, PBM, 2012, p. 7). Esta perspectiva fica evidente na
“Exposicdo de Motivos” da Medida Provisdria n® 540/2011, a qual apresenta como
justificativa para “substituir (...) a remuneragdo paga aos segurados empregados,
avulsos e contribuintes individuais contratados, como base de calculo da contribuicao
previdenciaria devida pelas empresas que atuem nos setores contemplados” pela
receita bruta o fato de que isso estimularia “a formalizacéo das relacgdes de trabalho e o

fomento das atividades de tais setores”.

Em relacdo a escolha dos segmentos beneficiados, a DFP nasce com carater
especifico, utilizando como critérios o grau de exposicao a concorréncia internacional e
a intensidade de utilizacdo do fator trabalho tipicos das atividades beneficiadas.
Conforme noticia divulgada pelo Governo Federal em 2011, “a nova politica industrial
brasileira — o Plano Brasil Maior (...) — reduz a zero a aliquota de 20% para o INSS de
setores sensiveis ao cambio e a concorréncia internacional e intensivos em mao-de-
obra” (BRASIL, Blog do Planalto, 2/08/2011). Estes critérios sdo confirmados na
citada “Exposi¢ao de Motivos”, que ressalta o nivel insatisfatorio de atividade
(especialmente ap0s a crise internacional de 2008) e a criagdo de “valvulas de escape”
as regras tradicionais de tributacdo sobre a méo-de-obra (pela constituicdo de pessoas
juridicas de fachada, por exemplo) como justificativas para a concessao do beneficio em

setores onde estas tendéncias sdo observadas.

53 Embora, na prética, a nova medida tenha acarretado um aumento de carga tributaria para algumas
empresas (AFONSO et. al., 2014, p. 8).
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As industrias inicialmente privilegiadas foram as de moveis, vestuario e couro-
calcados, além das empresas de Tecnologia da Informagdo e Comunicagdo — estas
ultimas ja em regime especial desde 2008 (BRASIL, Medida Provisoria n°® 540/2011,
arts. 7 e 8). Em um periodo de quatro anos, sucessivas legislacdes foram responsaveis
pela ampliacdo do nimero de setores contemplados de quatro para 56, incluindo o
comércio varejista, 40 setores industriais (entre bens de consumo, intermediarios e bens
de capital), seis setores de servigos (como empresas jornalisticas e call center), dois
segmentos da construcao civil e sete de transportes (ANEXO 3). Em 2014, o governo
federal extinguiu o prazo de validade previsto, dando a excepcionalidade carater
permanente (BRASIL, Medida Provisoria n® 651/2014, convertida na Lei 13.043/2014).

Em resumo, podem ser destacadas como caracteristicas marcantes da politica

neste periodo de expansdo, de 2011 a 2014:

« Valor das aliquotas: a contribui¢do previdenciaria das empresas de 20% sobre a
folha de pagamentos foi substituida por uma aliquota de 1,5% ou 2,5% sobre a
receita bruta a depender do setor (Lei n® 12.546/2011, arts. 7-9), valores estes
foram posteriormente reduzidos para 1% ou 2% (Lei n°® 12.715/2012, art. 55);

« Carater inicialmente temporario, com duracdo até dezembro de 2014 (Lei n°
12.546/2011, arts. 7 e 8), revogado e tornado permanente em 2014 (Lei n°
13.043/2014, art. 50);

. Manutencdo de outras contribuicdes sociais sobre a folha, como o seguro
obrigatério para acidentes de Trabalho e contribuicbes as instituicdes do
“Sistema S”;

« Adesdo obrigatdria das empresas nos setores incluidos;

. Desoneracdo concedida segundo diferentes critérios, como pela conformidade do
setor com o exercicio de determinadas atividades descritas ou segundo a
classificacdo técnica dos bens produzidos na tabela TIPI (Tabela de Incidéncia
do Imposto sobre Produtos Industrializados). Como mostrado pelo Ministério da
Fazenda (2015a, p. 12), esta sistematica acabou diferenciando ramos
semelhantes de um mesmo setor, excluindo uns e beneficiando outros (a
producdo de machados e alicates, por exemplo, € desonerada, mas a de tesouras
e facas, ndo);

« Exclusdo das receitas de exportacdes da base de calculo para a nova contribuicao
(Lei n®12.546/2011, art. 9);

« Obrigatoriedade de compensagdo pela Unido ao Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social, no valor correspondente a estimativa de renuncia
previdenciaria decorrente da desoneracdo, de forma a ndo afetar a apuracdo do
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resultado financeiro do Regime Geral de Previdéncia Social (Lei 12.546/2011,
art. 9);

« Instituicdo de uma Comissdo Tripartite composta por governo, representantes de
trabalhadores e dos empresarios para avaliacdo de seus resultados (Lei n°
12.546/2011, art. 10). A “Comissdo Tripartite de Acompanhamento e Avaliacao
da Desoneragdo da Folha” foi instituida em 2012 e se reuniu em algumas
ocasifes, mas os resultados destes encontros ndo foram publicamente divulgados
de maneira sistematica. A titulo de ilustracdo, podem ser encontrados
documentos associados @ Comissdo com avalia¢des divergentes sobre a medida,
como da Confederacdo Nacional das Industrias (2014) e Ministério da Fazenda
(2015a).

« Aumento da COFINS na importacdo de produtos dos setores desonerados,
visando contrabalancar os efeitos de uma maior tributacdo sobre o faturamento
frente a concorréncia com importados (BRASIL, Exposicdo de Motivos da
Medida Provisoria n° 540/11, item 38; Lei n°® 12.546/11, art. 21);

. Auséncia de condicionalidades para o0s setores beneficiados, sem o
estabelecimento de quaisquer metas ou obrigatoriedades relativas a preservacao
ou aumento do emprego, salarios, producao ou exportacao.

. Exclusdo das empresas optantes pelo SIMPLES (AFONSO & PINTO, 2014, p.
8), cujo limite de faturamento em 2015 era de 3,6 milhdes de Reais por ano.

3.3.2 As rendncias e a tentativa de reversao

Em 2015, o inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff é marcado pela
conducdo de um processo de ajuste fiscal, ja comentado na secdo 2.1.3. No intento de
reduzir gastos e preservar a receita, a Previdéncia — como toda a area social — foi um de

seus grandes alvos.

No que concerne as despesas do sistema, ainda em dezembro de 2014 foram
editadas as Medidas Provisorias n® 664 e 665 (convertidas nas Leis 13.134/2015 e
13.135/2015), que determinaram regras mais restritas para acesso a beneficios
previdenciarios como abono salarial, seguro-desemprego e auxilio-doenca, prevendo
uma economia da ordem de R$ 18 bilhdes somente em 2015 (Blog do Planalto,
31/12/2014).

Pelo lado das receitas, o Executivo Federal a frente do ajuste propds o
cancelamento de parte da DFP para garantir o superavit. No entanto, diferentemente do

que ocorreu nos gastos, esta iniciativa ndo contou com a mesma aceitacgéo.
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As tentativas de mudanca na condugdo da DFP no contexto do ajuste fiscal se
iniciam com a edigdo da Medida Provisoria n® 669 de fevereiro de 2015 pelo Executivo
Federal, majorando as aliquotas incidentes sobre o faturamento para 0s setores
contemplados para 2,5% e 4,5% (art. 1°) e tornando a opcdo pelo novo regime
facultativa e ndo mais obrigatdria (art. 1°). De acordo com o Senado Federal (2015b, p.
3), isto foi uma maneira de 0 Governo forcar a opg¢éo dos contribuintes pelo retorno a
tributacdo sobre a folha de pagamentos, restringindo a DFP somente as empresas com
despesa de salarios relativamente elevadas. A alteracdo previa uma reducdo das
renancias em R$ 5,3 bilhGes para 2015 e mais de R$ 12 bilhdes nos anos seguintes
(MINISTERIO DA FAZENDA, 2015b).

As novas regras, no entanto, foram de curta duracdo, revogada pela Medida
Provisdria n°® 671/2015, futura Lei 13.155/2015. O projeto foi devolvido pelo Senado
sob alegacdo de inconstitucionalidade, apontando como inadequada a utilizagcdo do
instrumento de medida provisoéria para elevacao de tributos e exigindo um projeto de lei
para lidar com a matéria (SENADO FEDERAL, 2015a). No mesmo més, a Presidéncia
da Republica encaminhou o Projeto de Lei n°® 863 ao Congresso Nacional, em carater de
urgéncia, contendo 0 mesmo texto trazido da Medida Proviséria suspensa. Em junho de
2015, este ainda aguardava a decisdo do Legislativo.

3.4 Impactos na competitividade, emprego e politica social

A adocdo da DFP em 2011 suscita, de imediato, ressalvas e ceticismo em relagdo
a sua eficacia (SALVADOR, 2011; FAGNANI, 2012). Quatro anos ap0s sua
instituicdo, constata-se ainda ndo haver consenso a respeito dos seus resultados,
refletindo a ambiguidade na conducdo de uma politica fiscal, possivelmente sujeita a

interesses politicos e econdmicos conjunturais.

Em 2014, ao defender novamente a proposta para tornar a DFP permanente
mantendo 56 setores beneficiados, o entdo ministro da Fazenda Guido Mantega afirmou

que a medida

Torna os setores mais competitivos. O objetivo era reduzir custo trabalhista,
mantendo os salarios no patamar em que estavam. Também era concorrer
melhor com produtos e servicos que vém ao Brasil importados ou com os
produtos la fora, por meio das exportagdes brasileiras. (...) Os setores
[beneficiados] empregaram mais do que o0s setores que ndo tiveram esse
beneficio. E uma das razdes pelas quais o Brasil continua com baixissimo
desemprego. Também ouvimos os empresarios dizendo que, a partir dessa
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desoneracdo, empresas brasileiras ganharam concorréncias internacionais.
(...) Ao longo do tempo, ndo neste ano, mas nos préximos anos, Novos setores
serdo beneficiados, dando mais competitividade a estrutura produtiva
brasileira. (G1, 27/05/2014)

Na tentativa de investigar o que de fato aconteceu, a proxima secdo procede a
uma analise das tendéncias observadas em nivel do emprego, salérios, exportacdes e
importacBes em dois setores considerados cruciais para a anélise da DFP desde seu

inicio — vestuario e couro-calcados, tal como justificado.

3.4.1 Efeitos sobre a competitividade e o emprego: estudo de caso dos setores de

vestuario e couro-calgados

Recorde-se que a concepcao inicial da DFP tinha por objetivo fortalecer a
competitividade em setores altamente expostos a concorréncia internacional e onde o
peso da mao-de-obra representava um onus relativamente elevado, conforme disposto
na “Exposi¢do de Motivos” da Medida Provisoria n° 540/2011, responséavel por sua
instituicdo. Sob esta prerrogativa, foi inicialmente dirigida as industrias de moveis,
vestuario/confecgdes® e couro-calgados, além de servigos de Tecnologia da Informagdo

e Comunicagéo (TI/TIC).

No entanto, a medida foi sendo gradativamente estendida a uma grande
diversidade de segmentos dos setores secundario e terciario, de naturezas
profundamente distintas no que concerne a insercdo no comércio internacional e a
intensidade de trabalho empregada. Conforme Afonso & Barros (2013, p. 3), isto
marcou uma descaracterizacdo de seu propdsito inicial e sua generalizacdo como uma
medida abrangente para reducdo de custos de mao-de-obra, da producéo e dos precos
dos bens, além de tentativa de estimulo a formalizacdo, geracdo de empregos e

expanséo do PIB.

A escolha das industrias de confeccbes e couro-cal¢ados para analise do impacto
da DFP sobre a competitividade e emprego se justifica ndo s6 pela maior
disponibilidade de dados para anéalise, tendo em vista estarem recebendo ha mais tempo
0 beneficio, mas também por apresentarem caracteristicas que lhes conferem maior

adequacao ao seu propdsito original. Primeiro, porque sua producdo € labor intensive e

54 Além de vestuario, o ramo de confeccdes engloba também artigos confeccionados, mas por questdes de
disponibilidade de dados o primeiro serd utilizado como proxy do conjunto total.
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facilmente substituivel por importacfes. Segundo, pois foram dois dos setores que mais
perderam competitividade desde o periodo da abertura comercial, passando de
importantes empregadores e exportadores no passado para grandes fontes de reducdo do

saldo comercial e demissdo em massa de trabalhadores em tempos recentes.

Estes setores fazem parte das chamadas “industrias tradicionais”, caracterizadas
por processos produtivos ligados a tecnologias ja estabelecidas e inovagGes
incrementais, com grande utilizacdo de méo de obra e existéncia de elevadas economias
de escala. Pelas caracteristicas desta producdo, sofrem ameaca especial frente a
concorréncia dos paises asiaticos ¢ aos novos paradigmas da “sociedade pds-industrial”,
onde competéncias meramente produtivas e manufatureiras passam a portar
caracteristicas de commodities e a geracdo de valor se concentra, cada vez mais, em
competéncias intangiveis ligadas a fatores como conhecimento e inovacao. (JUNIOR et.
al., 2012, p. 126)

Apesar da baixa intensidade tecnoldgica, sua preservacdo no Brasil se faz
relevante por ser uma grande fonte de empregos e pela significativa importancia para a
producdo industrial, além do significativo potencial exportador de alguns destes setores.
Em 2011, por exemplo, 0s segmentos de vestuario e couro-calgados empregavam,
juntos, mais de 1 milhdo de pessoas somente no setor formal da economia (RAIS),
respondendo por cerca de 14% do emprego na Industria de Transformacao e 5% de seu
Valor Adicionado (FIESP, 2014). Além disso, conforme dados da UNCTAD (2015), o
Brasil representava nos anos 2000 o quinto maior exportador mundial de calgcados em

termos de valor.

O caso da industria calgadista brasileira serve de caso exemplar desta situacéo,
que nos anos 90 inicia intenso processo de deslocalizacdo e fragmentacdo de etapas
produtivas em busca de menores custos de producdo. Observa-se, nesta década, um
forte deslocamento das empresas do polo tradicional da produgdo na regido Sul,
passando por Franca em Sao Paulo, até migrar para o Nordeste, atraidas pelos baixos
salarios da regido (em grande medida devido a menor qualificacdo da mao-de-obra) e
politicas de incentivos fiscais (LAVINAS & STORPER, 1999; SANTOS et. al., 2002).
O estudo de Lavinas & Storper (op. cit, p. 157) aponta que, entre 1992 e 1998, o
numero de trabalhadores do setor no Sul se reduziu em 16%, concomitante a0 aumento
de 97% no Nordeste; ao mesmo tempo, o diferencial salarial existente entre as

remuneraces pagas no setor ndo se reduziu e, pelo contrério, se ampliou, passando de
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8% para quase 20%. Mostram, assim, que o desenvolvimento setorial no periodo ja
ocorria de forma mais calcada na exploragdo dos elevados diferenciais salariais do que
no desenvolvimento técnico ou organizacional da atividade produtiva, sem elevar a
renda na regido receptora. Ou seja, baseava-se na exploragdo de atributos “esptrios” de
competitividade e ndo na busca por elevacdo do valor agregado (através de inovacao,
diferenciacédo e incrementos de produtividade, por exemplo).

Nos anos 2000, a deterioracdo dos setores de vestuario e couro-cal¢ados se
mostrou em retracdo em relacdo ao restante da industria, inclusive do proprio setor
“tradicional”, e da economia como um todo. Com base em dados das Contas Nacionais,
Junior de et. al. (op. cit., p. 139) mostram que, de 2001 a 2011, o valor da producéo caiu
3,1% a.a. na industria calcadista e 1,7% a.a. no setor de vestuario, indo na direcédo
contréaria a Inddstria de Transformacdo, onde este aumentou em 2% a.a., e do préprio

segmento “tradicional”, com expans3o positiva porém reduzida, de 0,36% a.a.>®

Outra evidéncia se da na piora do desempenho internacional: no grupo de ramos
de vestuario futuramente beneficiados pela DFP, o saldo comercial caiu, em valores
reais, quase 600% entre 2001 e 2011 — de um superavit de R$ 695 milhdes para déficit
de R$ 3,4 bilhGes, em reais constantes de 2015. Seguindo a mesma metodologia o setor
de calgados apresentou decréscimo de 52% de seu saldo comercial, reduzido de R$ 13,5
bilhdes para R$ 6,5 bilhdes, também em valores de 2015. Em paralelo, para a economia

como um todo, 0 mesmo indicador se expandiu em 281% no periodo. (ANEXO 4)

Pelo lado das exportacGes, estes setores mostraram-se prejudicados numa década
marcada pela sobrevalorizagcdo cambial. Também para o periodo 2001-2011, a parcela
exportada da producdo nacional se reduziu em 68% no setor de vestuario e aumentou
em somente 9% nos calcados. Por outro lado, se ndo foram capazes de melhorar sua
inser¢do externa, tampouco se aproveitaram dos potenciais ganhos de uma década de
significativa elevacdo da renda e do emprego no plano doméstico, que tende a elevar a
demanda por bens-salario como a daqueles que produzem. A despeito da expansao de
seu mercado consumidor, a perda de oportunidades se expressa no grande aumento da
oferta interna atendida pelas importacGes, que se expandiu em 523% nos vestuarios e
236% nos calcados (CNI).%® Os mesmos dados da UNCTAD (2015) que apontavam o

%5 Variagdo média anual do valor da producéo a precos de 2009, utilizando como deflator os indices de
precos por produto. O grupo das industrias “tradicionais” considerado inclui moveis, calgados, téxteis,
confecgdes, bebidas e produtos de higiene pessoal, perfumaria e cosméticos.

% Coeficientes de importagdo e exportacdo a precos constantes de 2007.
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Brasil como sexto maior exportador mundial de calgados nos anos 2000 mostram o pais
na 142 posicdo em 2011; no caso dos vestuarios, aponta-se queda da 66 para a 812

colocagio.’

Sumarizando o contexto de desmantelamento em que tais setores se
encontravam as vésperas da ado¢do da DFP, dados do Cadastro Geral de Empresas
(CAGED/MTE) mostram que, em 2011, eles eliminaram 21,5 mil postos de trabalho,
considerando somente o grupo de empregos formais celetistas.*® Isto ocorreu apesar da
abertura de 164 mil vagas na Industria de Transformacdo para 0 mesmo ano, e do fato
de que seu salario médio mensal se encontrava cerca de 25% abaixo do valor pago no
setor de Transformacdo e 20% a menos daquele para a economia como um todo.

Nesse contexto, € compreensivel a existéncia de grandes pressdes por parte do
empresariado nacional para a adocdo de politicas que viessem remediar esta situacéo,
ainda mais dificultada pela desaceleracdo da econdmica mundial com a crise de
2008/2009. Vem, assim, a grande politica de desoneracdo da folha de pagamentos do
governo Dilma Rousseff em 2011, que emerge com a promessa de recompor o potencial
competitivo destes setores, permitindo, além de melhor desempenho externo, melhorias

dos niveis de producéo e emprego.

Resta analisar, agora, como se comportaram estas varidveis nos setores de
vestuario e couro-calcados ap6s mais de trés anos de sua instituicdo, mais

especificamente naqueles ramos diretamente beneficiados pela medida.

3.4.1.1 Competitividade

No setor de vestuarios, os dados mostram néo ter havido inflexdo nas tendéncias
de exportacdes nem importacdes nos ramos beneficiados, a despeito da ado¢do da DFP
e da tendéncia de desvalorizacdo cambial observadas a partir de 2012. As exportacdes
se mantiveram estaveis desde 2010, e as importacdes continuaram crescendo em larga
escala. A leve acentuacdo da tendéncia de desvalorizagdo cambial desde meados de
2014 parece ter tido, no maximo, algum impacto de arrefecimento sobre as importacGes.
(GRAFICO 21, ANEXO 4)

57 Vestuario como soma dos cddigos 269, 841, 842, 843, 844, 846 e 848 da matriz de comércio por
produto, expressa em dolares correntes. China e Hong Kong nédo foram consideradas separadamente.

%8 Vinculos regidos pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), principal norma de regulamentagéo
das relacGes de trabalho no pais. Exclui a contabilizacdo de empregos estatutarios, temporarios e avulsos.
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Uma possivel explicacdo para isso reside no fato de que os segmentos de
vestuario analisados j& haviam mostrado total perda de sua capacidade competitiva
antes de 2011, tornando muito pouco provavel que uma medida pontual de desoneragéo
tributaria, bem como uma pequena reversdo do cambio, viesse a modificar este quadro.
A incapacidade de concorréncia do setor fica evidente pelo fato de que, em 2012, o
valor de suas exportagdes correspondia a apenas 7% das importa¢cdes — R$ 383 mi
contra R$ 5,3 bi (em reais de 2015), respectivamente. Como esperado, a auséncia de
mudancas estruturais ndo modificou, sendo ampliou esta diferenca, que em 2014 era de

6% — R$ 386 mi em exportacdes ante R$ 6,7 bi em produtos importados (também em
reais de 2015).

Gréfico 21 - Brasil, cambio real, renincias sobre a folha de
pagamentos, exportacdes e importacdes de vestuario (2001=100)
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Fonte: MDIC (2015), Banco Central (2015b) e Receita Federal (2015a). Elaboragdo propria. Somente
segmentos atingidos pela desoneracdo da folha. ExportagGes, importacfes e desoneragdo: médias moveis

centradas para 13 meses dos indices mensais, calculados sobre valores reais de abril/2015, indexados pelo
IPCA.

No caso do setor de couro e calcados, o cenario € um pouco diferenciado.
Também considerando somente ramos beneficiados, houve relativa recuperacdo das
exportacOes a partir de 2012, acompanhada tanto pela desoneracdo da folha quanto pela
elevacdo do cambio. No entanto, a reducdo das renuncias em 2014 parece ndo ter
provocado nenhum impacto de reducdo das vendas externas. Como neste mesmo
periodo o cambio permaneceu em trajetoria de desvalorizacdo, os dados levam a
concluir que foi o cadmbio, e ndo as desoneragdes, a variavel de maior influéncia nesta
recuperacdo. A despeito da melhora registrada, ndo foi possivel recuperar o nivel das
exportagdes observado do inicio dos anos 2000. (GRAFICO 22, ANEXO 4)
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Para as importacOes, a desoneracdo da folha ndo fortaleceu a competitividade
interna do setor. Estas, inclusive, mostraram aumento partir de 2011, mesmo ano em
que comecaram 0s beneficios da folha. Tampouco responderam a desaceleracdo das
renuncias a partir de meados de 2014, desde quando se mantiveram estaveis,
corroborando a maior associagdo com a tendéncia de desvalorizacdo cambial (que se
acentuou levemente no mesmo periodo). (GRAFICO 22, ANEXO 4)

A maior capacidade de resposta das exportacdes no setor de couro & calcados
pode ser explicada porque, apesar das evidentes perdas ao longo dos anos 2000, o setor
demonstrava ainda certa capacidade competitiva no plano externo quando a desoneragéo
da folha foi implementada (diferentemente do que se verificava no setor de vestuario).
Aqui o diferencial foi a magnitude do valor exportado. Em 2012, o valor das
exportacGes de couro e calcados em segmentos futuramente beneficiados ainda era
cinco vezes maior que o das importagdes, R$ 8 bi contra R$ 1,5 bi, diferenga esta que

passou para quase seis vezes em 2014, de R$ 10,6 bi contra R$ 1,8 bi (em reais de
2015).

GRAFICO 22 - Brasil, cAmbio real, rentincias sobre a folha de
pagamentos, exportacdes e importacdes de couro-cal¢ados, 2001 a
2015 (2001=100)
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Fonte: MDIC (2015), Banco Central (2015b) e Receita Federal (2015a). Elaboracdo propria. Somente segmentos
atingidos pela desoneragdo da folha. Exportagdes, importacdes e desoneracdo: médias moveis centradas para 13
meses dos indices mensais, calculados sobre valores reais de abril/2015, indexados pelo IPCA..

Assim, os resultados levam a pensar que a desoneragdo da folha pode vir
associada a alguma melhoria das exportacbes em setores ainda relativamente
competitivos no momento em que passam a receber o beneficio, como no caso de couro

e calcados. Todavia, configurando-se como uma medida pontual que ndo modifica
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obstaculos estruturais a competitividade externa, ja se podia atribuir ex-ante uma
probabilidade muito pequena de que viesse a reverter perdas em setores onde tal
capacidade j& havia sido praticamente eliminada por completo, como no caso dos

vestuarios.

Da mesma maneira, os dados apontam que a perda de competitividade interna
destes setores — isto €, sua capacidade de superar a concorréncia com importados no
mercado doméstico — € desafio ainda mais grave do a questdo externa, e que neste
quesito a recepc¢do do beneficio tributério foi indcua. Ademais, 0s precos nestes setores
continuaram crescendo, dificultando ainda mais alguma melhora para a concorréncia
interna: o IPCA setorial aumentou 5,4% em 2013 e 3,6% em 2014 no caso dos
vestuarios, e 5,1% e 3,4%, respectivamente, para calcados e acessorios (IBGE, 2015).
As implicagdes desta “enxurrada” de importagdes sdo extremamente graves,
principalmente tendo em vista o modelo de “crescimento via consumo de massa”
(BIELSCHOWSKY, 2015) construido pelo governo durante a ultima década.
Claramente, grande parte do esforco do crescimento e da expansdo da renda nacional
foram vazados para a compra de bens de consumo estrangeiros em detrimento da
producdo interna, processo insensivel a concessdo de beneficios sobre a folha de
pagamentos.

Por fim, como se procurou demonstrar, o desempenho comercial também deve
considerar a influéncia do cambio, que tende a afetar diretamente as exportacdes e
importacBes. No mesmo periodo de adocdo da DFP, este iniciou uma tendéncia de
desvalorizacéo, o que tende a melhorar o saldo das primeiras e restringir as segundas.
Infelizmente, ndo foi possivel construir um modelo econométrico com elevado grau de
confianca para mensurar a influéncia de cada uma destas variaveis — taxa de cambio e
renuncia tributadria — no desempenho comercial, devido ao numero limitado de

observacdes para o periodo posterior a adogdo da DFP.

3.4.1.2 Emprego

Em relacdo ao emprego, considera-se o saldo de criagéo de postos de trabalho no
ano, provido pelo Cadastro Geral de Empresas do Ministério do Trabalho e Emprego
(CAGED/MTE). Embora limitada a empregos formais celetistas, esta fonte apresenta

maior disponibilidade de dados para o periodo posterior a adogdo da DFP, sendo,
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portanto, privilegiada em detrimento a outras pesquisas de maior abrangéncia quanto

aos tipos de vinculo empregaticio.

Os dados mostram que entre 2010 e 2014 a economia brasileira seguiu abrindo
novos postos de trabalho, embora em tendéncia de desaceleracdo, o que acabou por se
refletir em um fechamento liquido de vagas na Industria de Transformacéo neste ultimo
ano. Os setores de vestuario e couro-cal¢ados, por outro lado, apresentaram demissdes

em massa desde o ano de inauguracdo da medida, 2011.

Um grande argumento apresentado em defesa da DFP era de que, se a medida
ndo fosse capaz de reverter a tendéncia de demissdes, a0 menos serviria para conté-las.
Se isto encontra algum respaldo para os dois anos iniciais da medida, a situacdo
observada em 2014 mostra que seus efeitos ndo podem ser considerados significativos e

sustentaveis na manutencao ou geracdo de postos de trabalho, muito pelo contrério.

De fato, as demissdes em massa ocorreram de forma menos acentuada nestes
setores durante os dois primeiros anos da desoneracéo da folha. No caso dos vestuarios,
0 saldo de variacdo de empregos do setor (ja descontadas novas contrataces) foi
negativo em 5,6 mil pessoas em 2011 e 3,8 mil em 2012, conseguindo gerar 71 novos
postos de trabalho em 2013. No caso de couro e calcados, frente a 15 mil demissdes
liguidas em 2011, foram destruidos 12 mil postos em 2012 e 5,5 mil em 2013. Em
caminho inverso, a Inddstria da Transformacdo e a economia em geral mostravam
indicios de desaceleracdo, embora tenham sido empregadoras liquidas de mao-de-obra
durante estes anos. (GRAFICO 23)

Em 2014, por sua vez, a situagdo dos setores foi extremamente critica. Juntos, eles
fecharam 39.171 postos formais de trabalho, o que corresponde a mais de 20% do total
de demissdes da Industria de Transformacdo (ja descontadas as novas admissdes). O
fechamento de empregos neste ano triplicou no setor cal¢adista e se ampliou em 240
vezes nos vestuarios comparativamente a 2013, tendéncias similares ou mais graves que
para a Industria de Transformacéo, onde o saldo se reduziu em pouco mais de 3 vezes, e
frente a economia como um todo, onde a geracdo de empregos formais celetistas foi 5

vezes menor que no ano anterior. (GRAFICO 23)
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GRAFICO 23 - Brasil, criagdo anual de empregos na economia,
Industria de Transformacdo e setores de vestuario e couro-calgados,
2010-2014 (n° vinculos, setor formal celetista)
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Fonte: CAGED/MTE. Elaboracéo prépria. O saldo de criagdo de empregos expressa a diferenga entre o nimero
de admissdes e desligamentos no ano, para empregos formais celetistas.

Em relacdo aos salarios pagos nestes setores, o CAGED aponta serem
estruturalmente inferiores a média da economia e da Industria de Transformacéo, o que
coloca em xeque a centralidade do custo do trabalho na explicacdo de seu fraco
desempenho na contratacdo da mao-de-obra. Também n&do aponta melhoras substanciais
apos a implementacdo da DFP, o que, juntamente com a continuidade das demissoes,
indica que os trabalhadores pouco se beneficiaram da medida. A titulo de ilustracdo do
baixo valor destes salarios, em 2010 a remuneracdo mensal média nos setores de
vestuario e couro-calgados correspondia a 1,3 vezes o valor do salario minimo naquele
ano, razéo que é de 1,4 em 2014. O diferencial em relagdo a remuneracdo média da
Industria de Transformacdo se reduziu em somente 1 ponto percentual neste periodo,
ficando praticamente inalterado em cerca de 25%; em relacdo a média nacional, a
melhora foi de 2 p.p., permanecendo cerca 20% abaixo desta. O aumento real dos
salarios verificados nestes setores entre 2011 e 2014, em média 12,8%, acompanhou de
forma muito proxima as tendéncias gerais da economia e do setor de Transformacao,

que se expandiram em 10% no mesmo periodo. (GRAFICO 24)
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GRAFICO 24 - Brasil, salario médio mensal na economia, Industria
de Transformacéo e setores de vestuario e couro-calgcados, 2007-

2014 (Reais constantes de 2014)
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Fonte: CAGED/MTE. Elaboracéo prépria. Somente empregos formais celetistas. Valores indexados pelo IPCA.

3.4.2 Impactos na politica social

Para consideracfes sobre as consequéncias da DFP para a politica social
brasileira, sdo analisados seus impactos fiscais (e, quando mais adequado, das
desoneracdes tributarias de maneira geral), dimensionando-os em relacdo a arrecadacéo
federal, ao PIB, as contas previdenciérias e aos Orgcamentos Federal e da Seguridade
Social. Com isso, pretende-se analisar como interferem na capacidade de financiamento
de politicas publicas voltadas a garantia de direitos sociais no pais. Em seguida, €
examinada a capacidade destas desoneragdes em alterar sua estrutura tributaria
altamente regressiva do pais, que atua contra a redistribuicdo mais equitativa de sua
renda, contribuindo assim para uma avaliacdo mais abrangente dos transbordamentos

desta politica para o plano social.

Deve-se frisar que a expressao “desoneragao da folha” (DFP), neste trabalho, faz
referéncia a politica adotada no &mbito do Plano Brasil Maior, normatizada pela Lei
12,546 e alteracBes posteriores, sem incluir muitas outras desoneracdes sobre
contribuicdes previdenciarias existentes no pais que, juntamente com a DFP, compdem
as chamadas “renuncias previdenciarias” — parte, por sua vez, dos “gastos tributarios”
do pais, conforme definido na secédo 2.2.1. Também € importante ressaltar que todas as
desoneracOes consideradas seguem os dados da Receita Federal do Brasil, que se

limitam ao ambito federal.
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3.4.2.1 Impactos no financiamento de politicas sociais

Os gastos tributérios federais estiveram na casa dos R$ 50 bi por ano entre a
década de 90 e meados dos anos 2000, quando passam a aumentar vertiginosamente,
alcangando R$ 289 bi em 2015, quase seis vezes mais (em valores constantes de 2014).
Este aumento também ocorreu em propor¢do do PIB, passando de cerca de 2% até a
metade dos anos 2000 para 5% em 2015; no caso da arrecadacao federal, saiu de 10%
para 23%. E inegével, portanto, sua significativa expansio na economia brasileira nos
ultimos 20 anos, em todas as dimensdes avaliadas. (QUADRO 7, ANEXO 2)

E possivel levar em consideracdo somente as desoneracbes responsaveis por
reducdo direta das receitas do Orgcamento da Seguridade Social, caracterizadas como
aquelas concedidas através de renuncias a contribuicbes sociais, tributos cuja
arrecadacao € de propriedade exclusiva deste sistema. Nos “Demonstrativos de Gastos
Tributarios” da Receita Federal (1994-2014a), estas abrangem os gastos tributarios
sobre COFINS, PIS-PASEP e CSLL e contribui¢cBes previdenciarias. Considerando
apenas estes trés primeiros tributos, as rendncias passaram de, em média, R$ 14 bi
anuais no primeiro governo Lula (2003-2006) para R$ 97 bi no ano em que se inicia o
segundo governo Dilma Rousseff, 2015 (em Reais de 2014). Incluindo as contribuicdes
previdenciarias, cujos dados foram divulgados somente a partir de 2009, estas renuncias
significaram uma perda estimada de receitas diretas da Seguridade superior a R$ 160 bi
em 2015. (QUADRO 7, ANEXO 2)

Em termos do que estas rendncias exclusivas sobre contribuicGes sociais
representam no total das renincias tributérias federais contabilizadas pela Receita,
correspondiam a menos de 10% no fim dos anos 90 e passaram para mais de 30% na
década seguinte, isto considerando somente as desoneracdes de COFINS, PIS-PASEP e
CSLL. Adicionando os beneficios sobre contribuicdes previdenciarias, as renuncias
sobre contribui¢cdes sociais respondiam, em média, por metade de todos os gastos
tributérios no governo Lula (2003-2010) e, em 2015, alcancaram um patamar de 56%,
equivalente a 2,7% do PIB e 12% da arrecadacdo estimados para o ano. Isto evidencia
que as desoneragOes apoiadas em recursos do sistema de Protecdo Social foram cada
vez mais utilizadas para a concessao de incentivos tributarios no pais desde os anos 90 e
correspondem, hoje, a mais da metade de todas as receitas que o governo deixa de
arrecadar com tais beneficios, aléem de representarem uma propor¢éo significativa do
PIB e da arrecadacéo federal. (QUADRO 7, ANEXO 2)
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QUADRO 7 - Brasil, Gastos Tributarios Federais, total e sobre contribui¢6es sociais,
1995-2015 (Reais de 2014, média anual)*

Gastos Tributarios GTs sobre COFINS, PIS- prgggrecgfilygbit'rs'
Totais (GTs)? PASEP e CSLL® i’ At
Previdenciarias

R$ % % R$ % % % R$ % % %

bilhdes | PIB | Arrec. | bilhdes | GTs | PIB | Arrec. | bilhdes | GTs | PIB | Arrec.
FHC |

(1995-1998)| 20 | 21| 165 1 2 01| 04 | nd |nd|nd| nd
FHC I

(1999-2002)| 47 | 16| 116 3 6 [01| 07 | nd |nd|nd | nd
LULAI

2003-2006)| > | L7 | 103 14 | 24 (04| 26 | nd |nd |nd | nd
LULA I

2007-2010)| 37 |32 | 188 49 | 36 |12 68 88 | 50 | 1,9 | 115
DILMA |

(2011-2014) 223 |40 | 228 73 33 [13| 74 112 50 | 2,0 | 11,3
DILMA 1

(2015) 289 149 211 97 34 |17 71 161 56 | 2,7 | 11,8

Fonte: Receita Federal (1994-2014a). Elaboracéo propria. n.d. = ndo disponivel. Estimativas indexadas pelo IPCA-
E de agosto do ano precedente (més de divulgacdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014. ?Para 2009 a 2013, as
rendincias sobre contribuicdes previdenciarias foram somadas ao total de gastos tributarios. 2 Valores ndo divulgados
para CSLL em 1995 e 1996, para COFINS em 1997 e 1999 e para contribuicdes previdenciarias entre 1995 e 2008.

Somente para as contribuicbes previdenciarias, que sdo exclusivas para
financiamento dos beneficios da Previdéncia Social (se¢do 3.1), as estimativas indicam
um aumento real das rendncias em R$ 2 bi entre 2009 e 2011, passando de R$ 25 bi
para R$ 27 bi (em Reais de 2014), embora tenham permanecido estaveis como
proporcdo das rendncias totais, da arrecadacdo e do PIB estimados. Ja no periodo
seguinte, entre 2012 e 2015, a mesma rubrica registrou um aumento real de 132% em
seu valor, de R$ 27 bi para quase R$ 64 bi neste Gltimo ano, passando de 15% para 22%
do total das rendncias tributarias, de 3% para 5% da arrecadacdo federal estimada e de
0,5% para 1,1% do PIB previsto.

No entanto, esta andlise é prejudicada pelo fato de que a DFP — parte importante
destas renuncias previdenciarias — esteve severamente subestimada nos demonstrativos
da Receita Federal dos anos de 2012 e 2013, principalmente porque tal documento se
baseia em estimativas elaboradas no exercicio anterior ao qual se referem (e portanto
incapazes de captar o efeito das expansdes da politica promovidas ao longo do ano
seguinte). Isto tem, pelo menos, duas implicagdes: por um lado, subestimam o montante

de gastos tributarios totais e 0 peso das renlncias previdenciarias nos mesmos mas, por
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outro, distorcem para mais a taxa de crescimento da DFP e dos gastos tributarios

previdenciarios nos anos citados.

Tomando em consideracdo as estimativas da DFP divulgadas pelo Ministério da
Fazenda (2015a), consideradas mais acuradas, as rendncias relativas a desoneracdo da
folha de pagamentos passaram de R$ 3,7 bi em 2012 para R$ 22,4 bi em 2015, em
valores nominais; em Reais constantes de 2014, os valores estimados foram de R$ 4,2
bi em 2012, R$ 13,2 bi em 2013 e R$ 21,9 bi em 2014, assumindo constantes (sem
indexacdo) em R$ 22,4 bi os valores de 2015. Isso significa um aumento, em quatro
anos, de 0,5% para 1,6% da arrecadacédo e de 0,1% para 0,4% do PIB estimados pela
Receita Federal. O ritmo de expansdo real destas rendncias foi de 214% em 2013, 66%
em 2014 e 2% em 2015, o que contrasta com a média de crescimento de 14% a.a. de
2001 a 2015 dos gastos tributarios totais e de 30% a.a. no caso somente das
desoneracgOes federais sobre da COFINS, PIS-PASEP e CSLL. Como apontado no
Quadro 8, os valores divulgados sdo significativamente distintos dependendo do 6rgao,
da metodologia e da data de realizacdo das estimativas, conforme sistematizado a

sequir. %

QUADRO 8 - Brasil, estimativa de renuncias da desoneragdo da folha de pagamentos segundo
diferentes fontes, 2012-2017 (bilhdes de Reais correntes)

Orgao/Documento 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Ministério da Fazenda, 2015, “Nota de analise da

desoneragdo da folha” 3,7 123 | 219 | 224 - -

Receita Federal, 2015, dados do site 3,6 12,3 | 17,8* - - -

Receita Federal, 2010-2015, “Desoneragdes Instituidas” - - - 22,4 | 25,8 | 29,9

Receita Federal, 2011-2014a, “Demonstrativos de

Gastos Tributarios” 098 | 37 24 | 224 - -

ANFIP, 2014, “Analise da Seguridade Social” 7 19 - - - -

Fonte: Receita Federal (2010-2015, 2011-2014a, 2015a), Ministério da Fazenda (2015a) e ANFIP (2014).
Elaboracéo propria. *Janeiro a novembro.

Esclarecidas a magnitude e o crescimento das desonera¢Ges desde os anos 90,
bem como a crescente preferéncia pela renuncia de contribui¢des sociais, estas podem

ser contrapostas a evolucdo do orgcamento previdencidrio e da Seguridade Social no

%9 Estimativas indexadas pelo IPCA-E de dezembro do ano de referéncia a dezembro de 2014. Os valores
de 2015 foram assumidos constantes.
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mesmo periodo, de forma a evidenciar seu potencial impacto degenerativo sobre ambos.
Esta correlagdo se sustenta pelo fato de que ha uma recente deterioracdo nestes saldos
nos ultimos anos, derivado principalmente da queda da arrecadacdo, que por sua vez se
desacelera concomitantemente a intensificacdo das desoneracbes tributarias
(especialmente previdenciérias). Ainda que exista uma grande gama de fatores capazes
de afetar as receitas destes sistemas, especialmente o nivel de atividade econémica e a
conjuntura do mercado de trabalho, fica patente que o engrandecimento dos gastos
tributarios no periodo ndo pode ser descartado como fator importante desta
desaceleracdo, prejudicando o financiamento de politicas publicas e em especial das

politicas sociais.

No periodo anterior a DFP, 2009-2011, o resultado do Regime Geral da
Previdéncia Social se reduziu em cerca de 5% a.a., contra 10% a.a. no periodo posterior,
2012-2014 (MPS, 2009-2015). Movimento semelhante ocorreu no resultado final da
Seguridade Social, seja pela perspectiva da ANFIP (2014) ou da Secretaria de
Orcamento Federal (MPOG, SOF, 2015).6%Pela ANFIP, o crescimento de 12% a.a. do
superavit no primeiro periodo (2009-2011) contrastou com sua reducao em -15% a.a. no
segundo (2012-2014); de acordo com a SOF, a taxa de crescimento do déficit se
intensificou de -16% a.a. para -24% a.a. Nos trés casos, ainda que tanto as receitas como
as despesas tenham se desacelerado, perceptivel pela queda das taxas médias de
crescimento na comparacdo intertemporal, esta foi mais intensa pelo lado da
arrecadacdo. Logo, a queda das receitas vai forcosamente restringir a cobertura da
Seguridade, limitando suas despesas em setores que ja vinham sofrendo por outros
desvios, entre eles a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), ja mencionada na
secdo 3.1 e discutida no final da secdo 5 deste capitulo (item 3.5.2.3) (QUADRO 9).

QUADRO 9 - Brasil, resultados do RGPS e do Orgcamento da Seguridade Social,
2008-2014 (bilhdes de Reais 2014)!

Var. média (% a.a.)

2008 2009 2010 | 2011 | 2012 | 2013 2014 2009- 2012-
2011 2014
Resultado do RGPS
Receitas 229,3 | 2455 | 271,1 | 294,7 | 312,9 | 329,4 | 3375 9% 5%
Despesas 280,2 | 303,3 | 3259 | 337,3 | 359,2 | 3829 | 394,2 6% 5%
Saldo -50,8 -57,8 -549 | -42,6 | -46,3 | -53,5 -56,7 5% -10%
(cont.)

60 A existéncia de diferentes métodos de contabilizagdo do Orcamento da Seguridade é explicada por
Gentil (2006) e SINDFISCO (2010). Optou-se por utilizar tanto a metodologia da ANFIP quanto a visdo
mais conservadora da SOF para evidenciar que a relacdo aqui inferida entre o crescimento das
desonerac@es e a desaceleracdo de receitas é valida para ambas as perspectivas.
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Orgamento da Seguridade Social (ANFIP)

Receitas 527,1 | 528,8 | 5858 | 631,8 | 6759 | 6983 | 686,1 6% 3%

Despesas 436,2 | 484,8 | 517,0 | 541,0 | 582,1 | 6165 | 632,22 7% 5%

Saldo 90,8 441 68,8 90,8 93,8 81,8 53,9 12% -15%
Orcamento da Seguridade Social (SOF)

Receitas 464,9 | 4724 | 523,0 | 567,3 | 592,7 | 618,4 | 6079 7% 2%

Despesas 521,8 | 5779 | 608,0 | 637,0 | 679,1 | 7150 | 7379 7% 5%

Saldo -56,9 | -1055 | -850 | -69,6 | -86,3 | -96,6 | -130,1 -16% -24%

Fonte: MPS (2008-2015), ANFIP (2014, 2015) e SOF (2015). Elaboragéo propria. Indexados pelo IPCA-E de
dezembro do ano de referéncia a dezembro de 2014. ?Valores estimados.

Graficamente, a deterioragdo dos saldos previdenciario e da Seguridade a partir

de 2011-2012 coincide com o maior crescimento das renlncias previdenciarias, que por

sua vez se inicia no ano de implementacdo da DFP. Estas foram colocadas em eixos

distintos no Gréafico 25 para melhor visualizacdo das tendéncias apontadas, visto as

diferencas de magnitude dos indicadores utilizados. Constata-se que o saldo do RGPS,

embora negativo, vinha crescendo até 2011, e com a adocdo da DFP passa a diminuir.
(GRAFICO 25)
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Vale ressaltar que, em teoria, a DFP ndo deveria prejudicar o financiamento da

Previdéncia, visto que a Unido se comprometeu a compensar o sistema no valor

correspondente a estimativa de renuncia decorrente da desoneragdo, “de forma a néo

afetar a apuracdo do resultado financeiro do Regime Geral de Previdéncia Social”
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(BRASIL, Lei 12.546/11, art. 9). Ocorre, no entanto, que estas compensacdes sdo via de
regra concedidas de forma atrasada e parcial, além de se basearem em valores
estimados, frequentemente inferiores aos montantes efetivamente renunciados, como
mostram ANFIP (2014, p. 68) e Salvador (2015, p. 4).

De acordo com a ANFIP (op. cit.), em 2012 o Tesouro Nacional repassou ao
RGPS somente R$ 1,8 bi dos R$ 3,6 bi ndo-arrecadados em razdo da DFP, valor este
projetado pela Receita Federal (embora, segundo estimativas da propria ANFIP, a
renincia real tenha sido de R$ 7 bi neste ano). Em 2013, o valor efetivamente
compensado foi de R$ 9 bi, de um total estimado pela Receita em R$ 12,3 bi (que a
ANFIP, por sua vez, calculou em R$ 19 bi). Com isso, ocorrem perdas reais para a
arrecadacdo do RGPS (e, consequentemente, para o Or¢camento da Seguridade Social),
como se pode ver pelo fato de que, apenas nos dois anos iniciais da medida, houve uma
sonegacdo de recursos a Seguridade de R$ 5 bi (pelas estimativas da Receita) ou R$ 15
bi (segundo a simulagdo da ANFIP).

Os gastos tributarios e a DFP também representam um valor cada vez maior em
comparagdo ao total de recursos previstos anualmente para o Or¢camento da Seguridade
Social e para o Or¢camento Federal (que inclui os orgcamentos Fiscal, da Seguridade e das
estatais). De 2000 a 2015, o montante estimado de renlncias tributarias federais passou
de 1,7% para 10% do valor total dos recursos previstos do Or¢camento Federal e, no que
concerne a Seguridade, a propor¢do aumentou de 14% para 40,8%. Dito de outro modo,
quase metade do que é previsto para ser gasto com fungdes da Seguridade Social é gasto
com desoneracdes tributarias (QUADRO 10)

Embora as renincias tenham aumentado em relacdo a ambos os Orgamentos,
elas os afetam de forma profundamente distinta e indicam que as despesas relacionadas
a protecdo social tém sido mais sacrificadas do que outras areas do governo. No periodo
mais recente, 2013-2015, sua proporcdo em termos do Orcamento Fiscal ndo é apenas
muito menor em termos absolutos como cresceu de forma muito mais contida que no
Orcamento da Seguridade: no primeiro, as renuncias tributarias como proporcdo dos
recursos previstos aumentaram de 9% para 9,8%, enquanto no segundo foi de 34% para
mais de 40%. O engrandecimento de medidas que incidem diretamente sobre receitas
vinculadas a Seguridade contribui para este desequilibrio, a exemplo da prépria DFP,

que em quatro anos (2012-2015) passou de 0,2% para 0,8% dos recursos or¢camentarios
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totais, mas de 0,7% para 3,2% dos recursos da Seguridade. Estas tendéncias aparecem
confirmadas nos Quadros 10 e nos graficos 22 e 23.

QUADRO 10 - Brasil, Gastos Tributarios (GTs)* e desoneracéo da folha (DFP)? como
proporcao dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade, 2000, 2005 e 2012-2015

GTs DFP
% Org. Fiscal % Org. Seguridade % Org. Fiscal % Org. Seguridade
2000 1,7 14,3 n.a. n.a.
2005 1,9 12,6 n.a. n.a.
2012 7,5 31,8 0,2 0,7
2013 9 34,0 0,5 2,1
2014 10 38,8 0,9 3,4
2015 9,8 40,8 0,8 3,2

Fonte: Brasil (2000-2015), Receita Federal (1999-2014a) e Ministério da Fazenda (2015a). Elaboragdo Propria.
n.a.=ndo se aplica. ‘Somente em ambito federal. Para os anos de 2009 a 2013, as rendncias sobre contribuicdes
previdenciarias foram somadas ao total de gastos tributarios divulgados pela Receita Federal. ?Relativa as rentncias
da Lei 12.546/2011 e alteragBes posteriores.

GRAFICO 26 - Brasil, Rentincias da desoneracéo da folhalcomo
proporcdo dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, 2012-2015
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Fonte: Brasil (2000-2015) e Ministério da Fazenda (2015a). Elaboragdo Prépria. 'Somente rendncias da Lei
12.546/2011 e alteragdes posteriores.

GRAFICO 27 - Brasil, Gastos Tributarios! como propor¢ao dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, 2000, 2005 e 2012-2015
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Fonte: Brasil (2000-2015) e Receita Federal (1999-2014). Elaboragdo Propria. ‘Somente em ambito federal. Para
0s anos de 2009 a 2013, as renuncias sobre contribui¢Bes previdenciarias foram somadas ao total de gastos
tributarios divulgados pela Receita Federal.
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Ainda no ambito do Orgamento Federal, 0 aumento dos incentivos e compensagdes
ao setor privado ndo séo alheios a desaceleracdo de sua arrecadacao, que, como mostram
Lavinas & Cordilha (2015, p. 1), passou de uma taxa de crescimento de 6,5% a.a. no
segundo governo Lula (2007-2010) para 3,3% a.a. no quadriénio 2011-2014 e registrou,

neste Ultimo ano, sua primeira queda absoluta desde o inicio da crise internacional.

Pode-se concluir que as politicas previdenciarias e sociais vém sendo
prejudicadas pelas desoneracdes tributarias, primeiramente, porque grande parte das
renuncias se da diretamente sobre recursos da Seguridade, sistema institucionalizado de
protecdo social responsével por parte relevante dos bens, servigos e transferéncias
monetérias destinadas a garantir certa equalizacdo de renda e acesso a direitos
universais por todos os cidaddos. Além disso, eventuais compensacdes para
contrabalancar parte destes efeitos ocorrem de forma largamente aquém das
necessidades do sistema. Ademais, o argumento de que estas medidas compensariam as
perdas via elevacdo indireta da arrecadacdo (através do crescimento econémico e do
emprego) ndo se sustenta em face a desaceleracdo das receitas previdenciarias e da
Seguridade mais rapidamente que as suas despesas, concomitantemente a continua
expansdo das desoneragdes. Sem contar que a economia ndo apenas ndo recupera como

passa por um forte ajuste fiscal em 2015.

Mesmo as desoneracGes que ndo se dirigem exclusivamente as contribuicfes
sociais prejudicam o financiamento de politicas publicas. Como argumentam Gentil
(2011), Fagnani & Vaz (2013) e Salvador (2012, 2015), o Brasil estabeleceu diversas
vinculagOes entre a arrecadacdo de impostos e o financiamento de politicas destinadas a
garantia de direitos sociais, que se desfazem pelas desoneragdes, colocando-as em
disputa com diversas outras rubricas.®* Este tltimo autor salienta, por exemplo, o caso
da Educacao, onde as desoneracdes de impostos como o IR, IPI, IOF e ITR reduzem a

base do célculo minimo de recursos a serem aplicados na area e das transferéncias de

61 Salvador (2012, p. 13) aponta como principais vinculagdes existentes na Constituicdo Federal em 2012:
a aplicacdo de no minimo 18% das receitas dos impostos para a manutencdo e ao desenvolvimento do
ensino; as contribuicdes sociais exclusivas para o financiamento do or¢camento da seguridade social; o
gasto minimo em agdes e servicos publicos de salde, corrigidos anualmente pela variagdo nominal do
PIB; recursos aos estados e municipios, por meio do Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito
Federal (FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM); 60% da Contribuicdo PIS/PASEP
destinadas ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) para custear o seguro-desemprego, 0 abono
salarial e programas como treinamento e requalificacdo da méo-de-obra e 40% repassados ao BNDES
para financiar programas de desenvolvimento econdémico; e a Contribui¢do de Interven¢éo no Dominio
Econdmico (CIDE), é destinada ao custeio de programas de infraestrutura.
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recursos a estados e municipios, comprometendo suas a¢Ges também nas esferas

subnacionais.®?

Além disso, existem muitas areas de despesa publica que ndo se encontram
“privilegiadas” pela obrigatoriedade de gastos minimos porém também se mostram
cruciais para o progresso social no Brasil, como moradia e saneamento bésico, cujo

financiamento é certamente prejudicado com a deterioracdo do Orgamento Federal.

Sob qualquer nivel de agregacdo, portanto, os resultados corroboram a tese de
um grande e crescente esforco fiscal para concessdo destas renincias e a existéncia de
uma correlagdo positiva entre sua expansdo e a deterioragdo dos sistemas de
financiamento previdenciario e das politicas sociais em geral, conforme apontado por
Lavinas (2013b), Fagnani (2015) e Salvador (2015).

3.5.2.2 Efeitos sobre a estrutura tributaria

Em ambito tributério, ha razbes para se afirmar que as desoneracGes nédo
contribuem para reverter o carater predominantemente regressivo do sistema, podendo
muitas vezes intensifica-lo, como no caso da desoneracdo da folha. Este traco, como se
sabe, se configura como um dos principais obstaculos a convergéncia dos niveis de

renda e padréo de vida dos cidadaos brasileiros no longo prazo (LAVINAS, 2013).

No caso da DFP, o impacto redistributivo das contribuicBes previdenciarias é
alvo de controvérsias®®, mas sua substituicdo por uma nova tributacdo sobre o
faturamento intensifica a carga de um imposto indireto, o que prejudica as camadas

mais pobres da populagdo. Conforme afirmado pelo Ministério da Fazenda em nota de

62 Conforme o art. 212 da Constituicio Federal, “A Uni&o aplicara, anualmente, nunca menos de 18%, e
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios 25%, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino. ”

83 Conforme Ribeiro et. al. (2011, p. 124), “é um enorme problema conseguir estimar como as empresas
distribuem, entre seus trabalhadores, diretores, acionistas, fornecedores ou consumidores, o 6nus dos
tributos que sobre elas incide de fato”. Segundo Silveira (2008, apud Ribeiro et. al., op. cit., p. 114), a
contribui¢do previdenciéria dos trabalhadores tenderia assumir um perfil neutro frente & distribuicdo de
renda, principalmente porque o teto da contribuicdo impede que ela grave os maiores saldrios de modo
progressivo embora, a0 mesmo tempo, seja na base da distribuicdo de renda que se concentram os
trabalhadores informais, que ndo tém suas rendas oneradas pela contribuicdo. J& as contribui¢des dos
empregadores poderiam assumir carater neutro, caso descontadas nos salarios dos trabalhadores,
regressivo, caso repassadas aos pregos, ou progressivo, se arcada principalmente por acionistas, donos ou
diretores, individuos de maior renda. (SILVEIRA, 2008, apud Ribeiro et. al., 2011, p. 114; RIBEIRO et.
al., loc. cit.) O Ministério da Fazenda (2015a, p. 12) considera a tributagdo da folha como progressiva,
“no sentido de que a parte patronal ndo tem teto, enquanto os beneficios auferidos [pelos trabalhadores
formais] tém teto”.
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andlise sobre a medida (2015a, p. 12), “a tributa¢do sobre 0 consumo, como no caso da
tributacdo sobre o faturamento (...) atinge todos os individuos consumidores,
independentemente do nivel de renda”. Sendo incapaz de distinguir os individuos de
acordo com sua capacidade contributiva, este tipo de tributo acaba onerando
relativamente mais aqueles que gastam maior parcela de sua renda em consumo — as
classes mais pobres — gerando um efeito “regressivo” de piora na redistribuicdo de

renda.®*

Outros argumentos apontando para o potencial regressivo da DFP séo levantados
por Rodrigues (2013, p. 1) e Ribeiro et. al. (2011, p. 115). A tributacdo sobre o
faturamento, que apresenta maior possibilidade de repasse aos pregos do que a
contribuicdo sobre o valor dos saldrios com consequéncias negativas para a
redistribuicdo de renda, tende a ter este efeito intensificado pelo aumento da COFINS
sobre as importa¢fes nos setores desonerados, dispositivo criado junto a instituicdo da
DFP (Lei 12.546/2011). Isto porque a regra tende a elevar o preco de equilibrio do
produto no mercado, dado um maior espaco para repasse do o6nus tributario pelos
produtores nacionais, em virtude da reduzida ameaca de perda de mercado para
produtos estrangeiros. Os autores também apontam que a previdéncia dos trabalhadores
formais tende a ser financiada de forma mais intensa pelo conjunto da sociedade,
inclusive a populacdo mais pobre e os trabalhadores informais, que passam a arcar com
uma parte maior do custeio da previdéncia dos formalizados, embora sem acesso aos

mesmos direitos.

Para as desoneracdes tributarias em geral, fica evidente que estas ndo sdo
capazes de reduzir a regressividade da estrutura tributaria brasileira, pois o
engrandecimento das primeiras desde os anos 2000, e especialmente a partir de 2008, se
deu pari passu a um aumento da carga de impostos indiretos no pais. Como mostrado
pela Receita Federal, os tributos incidentes sobre consumo e produgdo foram 0s que
mais aumentaram seu peso na carga tributaria total entre 2009 e 2013, passando de
49,1% para 51,3%, enquanto bases de incidéncia de carater notoriamente progressivo,

sobretudo renda e patrimdnio, diminuiram (caso da renda, que passou de 19,6% para

6 Estudo coordenado por Zockun (2007) para analisar a carga tributaria incidente segundo estratos de
renda da populacdo brasileira para o ano de 2004 mostrou que individuos com renda familiar até dois
salarios minimos tinham 49% da mesma dirigida ao pagamento de tributos, parcela que era de 26,3% para
aqueles com renda acima de 30 salarios minimos.
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18,1% no mesmo periodo) ou se mantiveram inalteradas (a tributacdo sobre o
patriménio se manteve constante em 3,9%) (GRAFICO 14).

Podem ser apontadas diversas desoneracdes que tendem, inclusive, a favorecer
diretamente as camadas mais ricas da populacdo, como é o caso das desoneracdes do
imposto de renda das pessoas fisicas. Nesta rubrica, verifica-se que 77% das renuncias
derivadas do desconto de despesas médicas, quase 70% daquelas sobre gastos com
educacdo e 53% das deducbes com dependentes sdo concedidas aos contribuintes
pertencentes a Ultima faixa de tributacdo — ou seja, aqueles mais ricos, provocando um
impacto claramente regressivo ante os grupos inferiores (LAVINAS & CORDILHA,
2015, p. 3). Usando especificamente o caso dos descontos com servicos de saude
particulares, Ocké-Reis (2014, p. 260) aponta para uma “contradicdo central” entre
“diminuir os gastos dos estratos superiores de renda, a0 mesmo tempo em que
patrocina atividade economica altamente lucrativa, em detrimento de recursos
financeiros que poderiam ser alocados (...) para consolidacdo do SUS”. Ou seja:
desoneracOes desta natureza muitas vezes causam, a0 mesmo tempo, um efeito
socialmente regressivo pelo lado da arrecadacdo e um subfinanciamento de servicos

essenciais pelo lado do gasto.

Deve-se pensar que a manutencdo desta estrutura tributaria altamente regressiva,
que as desoneracbes ndo lograram diminuir e em alguns casos contribuiram para
intensificar, tende a reduzir a eficacia das politicas de cunho inclusivo e redistributivo,
em virtude do fenémeno do autofinanciamento das politicas sociais (LAVINAS, 2006).
Como grande parte da arrecadacdo federal e da Seguridade provém de tributos indiretos,
gue pesam mais nas familias quanto menor sua renda, muitas politicas destinadas as
camadas mais baixas da populacdo acabam sendo custeadas mais que
proporcionalmente por elas mesmas, fazendo com que parte dos gastos “sociais” atue de
maneira a apenas compensar iniquidades criadas por seu proprio modelo de

financiamento.

3.5.2.3 Outras fontes de fragilizac@o da Politica Social

Faz-se mister ressaltar outro processo que, juntamente com as desoneracoes,
implica em grande perda de recursos para o Orcamento da Seguridade Social. A ja

mencionada “Desvinculacdo de Receitas da Unidao” (DRU) subtrai 20% de todas as
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receitas de contribui¢des sociais da Seguridade (exclusive as previdenciarias) e transfere
esses recursos para o Orgamento Fiscal, para finalidades diversas e pouco claras.
Conforme explicado pela ANFIP (2014, p. 127):

A DRU cumpre um papel de esvaziar o financiamento. Quase a integralidade
do superavit da Seguridade Social é esvaziado dessa forma. Essa subtracdo de
recursos nao aparece nos relatérios como uma transferéncia de recursos da
Seguridade Social para o Orcamento Fiscal. E como se esses recursos
fossem, por natureza, do Orgamento Fiscal.

Segundo a instituicdo (loc. cit.), do superavit inicial de R$ 76 bi do Orgamento
da Seguridade Social em 2013, somente a DRU implicou um desvio de recursos de mais
de R$ 63 bi (valores correntes), eliminando quase por completo este resultado positivo.
Apenas entre 2006 e 2013, segundo o Quadro 11, a DRU desvinculou, em valores
correntes de 2014, mais de R$ 480 bi da Seguridade Social. Isso corresponde a seis

vezes 0 gasto publico com salude publica em 2013.

QUADRO 11 - Brasil, Desvinculacéo de Receitas da Unido (DRU), 2006-2013
(bilhdes de Reais)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 20
Valores correntes 352 | 40,1 | 39,3 | 388 | 459 | 52,6 | 58,1 | 63,4 373,3

Valores constantes de

dezembro/20141 55,1 | 60,4 | 558 | 52,7 | 59,7 | 64,0 | 67,0 | 68,9 | 4836

Fonte: ANFIP (2013). Elaboragdo propria. *Valores indexados pelo IPCA-E de setembro do ano de referéncia a
dezembro de 2014.

Com a norma que instituiu a atual DRU proxima de ter seu prazo de vigéncia
esgotado, em julho de 2015 o governo federal enviou ao Congresso Nacional uma
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) para a prorrogacdo da medida até 2023,
incluindo um aumento de sua aliquota de 20% para 30%. Os resultados desta proposta
estdo, até 0 momento, em aberto. Isso significaria fragilizar ainda mais o orcamento da
Seguridade para atender ao ajuste fiscal e, ademais, avancar na sua
desconstitucionalizacdo (FAGNANI & VAZ, 2013).

Outro tema recorrentemente salientado na questdo dos impactos sociais do gasto
publico refere-se ao pagamento de juros da divida publica, os quais foram, juntamente
com os gastos tributarios, duas das despesas que mais cresceram nos ultimos anos

(ANFIP, 2014, p. 17). Este gasto mostra grande potencial regressivo, tendo em vista sua
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destinagdo aos grupos que detém mais ativos financeiros, via de regra as classes mais
ricas. A titulo de comparagdo, o Quadro 12 exibe, para o0 ano de 2013, o montante de
recursos gastos em areas “Sociais” (Saude, Educacdo, Cultura, Assisténcia Social,
Habitacdo e Saneamento) vis-a-vis 0s gastos tributarios federais (as renuncias com
desoneracdes) e despesas com o pagamento de juros da divida publica. Observa-se que
0s gastos sociais naquele ano foram proximos a R$ 239 bi, enquanto 0 montante dos
gastos tributarios e com juros da divida publica foi de R$ 367 bi — isto €, uma vez e
meia aquele despendido em setores essenciais para alcancar maior equidade na
sociedade brasileira. Considerando ainda que ndo estdo sendo levadas em conta as
renuncias tributrias em ambito estadual e municipal, e que sdo estimativas
frequentemente subestimadas, pode-se imaginar o abismo ainda maior entre as duas

dimensoes assinaladas.

QUADRO 12 - Brasil, Gastos Sociais, Tributarios e
com Juros da divida publica, 2013 (R$ bilhdes

correntes)

Gastos “Sociais”! (1)

Salde 85,3
Educacdo 82,2
Cultura 2,4
Assisténcia Social 64,6
Habitacdo 0,2
Saneamento 29
Total (1) 237,8

Gastos Financeiros e Tributérios (2)

Desonerac@es Tributarias Federais ® 181,5
Gastos com juros da divida publica 185,8
Total (2) 367,3
(2)/(1) 155%

Fonte: para Gastos Sociais, Portal Siga Brasil; para juros, Banco Central
(2015b); para desonerac@es, Receita Federal (2012). Elaboragdo propria.
!Despesas empenhadas nos trés niveis de governo. 2Juros nominais do
Governo Federal. 3Valores estimados, somente em ambito federal.

Todas estas dimensdes justificam por que diversos autores apontam investidas
recorrentes contra a consolidacdo de um sistema abrangente e universal de protecdo
social, como, por exemplo, atraves da DRU e do grande numero de desoneragdes
tributarias, que desviam recursos da Seguridade Social sem demonstrar qualquer tipo de

compensacdo pela suposta indugdo ao crescimento ou emprego e, consequentemente,
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aumento da arrecadacdo. Através destas praticas, o Orcamento da Seguridade Social,
inicialmente superavitario, acaba por tornar-se artificialmente deficitario, servindo de
fonte de recursos para a realizagdo de gastos publicos de outras naturezas (como o
pagamento de juros, com claro viés concentrador de renda), a0 mesmo tempo em que se
defende a minoracao do aparato da protegdo social pela sua aparente “insustentabilidade
financeira”. (GENTIL, 2006, p. 18; ANFIP, 2013, p. 17; FAGNANI & VAZ, 2013, p.
99)s

Em suma, as desonerac@es tributarias tendem a atuar contra o progresso social
ao ameagar a sustentabilidade financeira de longo prazo da Seguridade, fragilizando sua
capacidade em atuar como mecanismo universal e abrangente de protecdo social e
alimentando propostas de reformas a favor de sua desconstrucdo. Mesmo fora do ambito
da Seguridade, comprometem o potencial financiamento de politicas publicas capazes
promover maior inclusdo social. Além disso, podem servir para concentrar a riqueza, na

contramdo de preceitos de redistribuicéo.

Ademais, como mostra Gentil (2013c), a elevacdo da produtividade € a variavel-
chave para o equilibrio financeiro da Previdéncia no longo prazo, em um cenario de
natural envelhecimento da populagdo — varidvel esta que evoluiu de forma

extremamente precéria no pais nas Ultimas décadas.

% Pode ser argumentado que a criagdo de empregos — um dos principais beneficios da desoneracdo da
folha, segundo seus defensores — teria a capacidade de gerar grandes progressos do ponto de vista social,
contrabalancando estes impactos. De fato, como mostra estudo do IPEA (2012, p. 8) a renda do trabalho
contribuiu fortemente para a reducdo da desigualdade de renda no pais entre 2001 e 2011 (58%). No
entanto, deve-se levar em conta a precariedade da inclusdo social pelo mercado de trabalho quando
dissociada de um aparato institucional adequado, que aumenta a vulnerabilidade do processo aos revezes
dos ciclos econémicos e limita-o ao favorecimento da populacdo em idade ativa empregada e, de forma
marginal, a seus dependentes. Além disso, a renda do trabalho ndo garante padrdes equitativos de acesso a
direitos essenciais como salde e educacdo através do setor privado, especialmente no Brasil, 0 que
demanda um fortalecimento no poder estatal de provisdo de servi¢os publicos desmercantilizados. Isto
caracteriza, portanto, uma dinamica fragil e limitada de inclus&o social.
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CONCLUSAO

Este trabalho teve por objetivo avaliar os efeitos da politica de desoneracdo da
folna de pagamentos adotada em 2011 pelo governo Dilma Rousseff sobre a
competitividade industrial e a conducdo da Politica Social no Brasil. O intuito desta
avaliacdo era responder a hipotese de que a atual politica de competitividade brasileira,
fortemente calcada na concessao de incentivos tributarios como a desoneracao da folha,
apresentaria um carater fortemente espurio — isto €, incompativel com um processo
sustentdvel de crescimento econdmico com inclusdo social. Tal resposta se faz
especialmente importante na medida que a consolidagdo deste projeto se constituiu no
eixo do discurso social-desenvolvimentista adotado pelo governo brasileiro na dltima

década.

Buscando contextualizar a adogdo da politica, o primeiro capitulo apresentou as
mudancas nos paradigmas da concorréncia global no final do século XX que levaram a
consolidacdo do rebaixamento do pre¢o do trabalho como um suposto imperativo para o
desenvolvimento industrial contemporaneo, contrapondo tal pressuposto com
evidéncias empiricas que refutam uma relacdo direta entre as varidveis. O segundo
capitulo deteve-se no crescente papel das desoneracdes tributérias nas politicas de
competitividade implementadas pelo governo brasileiro a partir dos anos 2000,
enfatizando ndo apenas sua significativa expansdo, em particular ao final desta década,
como o crescente enfoque nas rendncias a contribuicGes sociais como a da folha de
pagamentos. Finalmente, o terceiro capitulo tratou especificamente do objeto de estudo
deste trabalho, a desoneracdo da folha de pagamentos do Plano Brasil Maior (2011),
resgatando seus antecedentes, apontando suas principais caracteristicas e discutindo os
resultados das estimativas de seus impactos sobre competitividade, emprego e politica

social no pais.

A metodologia para estimar os efeitos sobre competitividade e emprego
industrial utilizou o estudo de caso das industrias de vestuario e couro-cal¢ados, dois
dos primeiros setores beneficiados pela medida, caracterizados como atividades
intensivas em trabalho e fortemente expostas a concorréncia internacional. A analise da
evolugdo da competitividade interna e externa destes setores a partir da recepcao dos

beneficios da folha foi feita utilizando indices mensais de exportagdes, importacdes e
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valor de renlncias sobre a folha de pagamentos, especificamente em segmentos
beneficiados pela medida, em paralelo & evolu¢do do cambio real. Contemplando o
periodo de janeiro de 2001 a abril de 2015, buscou-se identificar se houve alguma
inflexdo nas trajetdrias de exportacdo e importacdo apos adocdo da medida e como estas
responderam a modificagdes no comportamento das rendncias e da taxa de cdmbio. Para
complementar o estudo, foram feitas inferéncias sobre a questdo do emprego e
remuneracdo utilizando como indicador o saldo anual de criacdo de postos de trabalho e
o salario medio mensal providos pelo CAGED/MTE entre 2010 e 2014, buscando
verificar se a medida foi capaz de elevar a geragdo de emprego e os salérios nestes
setores. Isto se deu através de comparagdes entre 0 desempenho setorial antes e apds a
medida e também dos mesmos em relacdo ao observado para a Inddstria de

Transformacao e para a economia como um todo.

A averiguacdo dos impactos sobre a politica social, por sua vez, foi realizada
colocando em perspectiva a evolugdo da desoneracdo da folha de pagamentos e dos
gastos tributarios em geral com os resultados do Orcamento Fiscal, da Seguridade
Social e do resultado do Regime Geral da Previdéncia Social, utilizando como fontes a
Receita Federal, Governo Federal, ANFIP, Secretaria de Orcamento Federal e
Ministério da Previdéncia Social. Buscou-se inferir seu impacto no financiamento de
politicas publicas capazes de garantir maior acesso a direitos sociais, em especial
daquelas relativas a Seguridade Social, e se a perda direta de receitas pelas desoneracdes
pode ser compensada por aumentos indiretos de arrecadacgéo, derivados de elevacgdes no
nivel de atividade e emprego supostamente induzidas pelas mesmas. Também se refletiu
sobre os efeitos da desoneracdo da folha e dos gastos tributarios em geral sobre a

estrutura tributaria brasileira, em especial no que concerne sua regressividade.

Os resultados mostram que a desoneracdo da folha de pagamentos nao foi capaz
de reverter a perda de competitividade externa dos setores analisados A melhoria das
exportacOes de couro-calgados apresentou maior correlagdo com a evolugdo do cambio
do que com a desoneracdo da folha, e no setor de vestuario a medida ndo trouxe
nenhuma inflexdo na tendéncia de estabilidade verificada anteriormente. Também néo
houve impacto sobre a competitividade interna, pois as importacbes seguiram
aumentando em ambos o0s setores a despeito da instituicdo da nova politica. O fato de
que o setor de vestuarios se mostrou indiferente a DFP evidencia que esta foi concedida

mesmo a setores onde ja estava patente que a concessdo de um beneficio tributério
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pontual muito provavelmente ndo levaria a sair da inércia a total verificada

anteriormente.

No que concerne 0 emprego, 0s setores seguiram promovendo demissGes em
massa mesmo apods a recepcdo do beneficio. Embora seja verdade que o fechamento de
postos de trabalho ocorreu de forma menos intensa nos dois primeiros anos de vigéncia
da medida, este quadro foi desfeito em 2014, quando apresentaram comportamento
semelhante ao da Industria de Transformacdo e da economia como um todo (caso dos
couros e calcados) ou muito pior ao destas (caso dos vestuarios). Tampouco foram
observadas melhorias significativas nos niveis de remuneragdo nos setores
considerados, inferiores a média da indUstria e da economia antes da medida e
acompanhando de forma quase idéntica a evolucdo das mesmas desde entdo.
Combinando os quadros de demissdes liquidas com auséncia de ganhos salariais
atribuidos exclusivamente a DFP, pode-se dizer que a medida ndo trouxe beneficios

para a classe trabalhadora destes setores.

No ambito social, tudo indica que a desoneracéo da folha e os gastos tributarios
em geral prejudicaram o financiamento de politicas capazes de promover a equidade no
pais. As desoneraces tributarias, que implicam em menor arrecadacédo direta de receitas
pelo governo, apresentaram continuo crescimento tanto em montantes absolutos como
em razdo do PIB e da arrecadacdo federal, expansdo esta calcada principalmente no
crescimento das renlncias sobre receitas exclusivas do Sistema de Seguridade Social.
Somente a desoneracdo da folha, por exemplo, foi responséavel pelo desvio de R$ 39,2
bilhdes de Reais em receitas previdenciarias entre 2012 e 2014 (em valores de 2014), as
quais ndo foram adequadamente compensadas pelo governo federal. Este avanco foi
concomitante a desaceleracdo no crescimento das receitas dos sistemas previdenciario e
do Orcamento da Seguridade, principal fator para a deterioracdo de seus saldos em
periodo recente, fazendo com que as desoneracdes ndo possam ser excluidas como fator
importante deste processo. Esta piora orcamentaria, além de prejudicar o financiamento
de politicas previdenciarias, assistenciais e de salde publica, mostra que 0s incentivos
tributarios ndo foram capazes de compensar as perdas de receitas por aumentos indiretos
da arrecadacédo derivados de supostos estimulos ao crescimento e emprego, conforme

advogado por seus defensores.

O avango das renuncias tampouco pode ser descartado como uma das causas

para a queda de arrecadacdo observada no &mbito do Orgamento Federal. A menor
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arrecadacdo de impostos, por sua vez, implica em menos gastos publicos obrigatorios
em Saude e Educacdo a ela vinculados por determinacdo constitucional,
comprometendo também o eventual financiamento de politicas pablicas capazes de
garantir direitos sociais em ambito mais amplo, que incluem, por exemplo, aquelas nas

areas de saneamento e habitacéo.

As desoneracgdes também ndo foram capazes de reduzir a elevada regressividade
da estrutura tributaria brasileira, um dos principais obstaculos a redistribuicdo de renda
no pais, chegando em alguns casos até mesmo a intensifica-la. Em periodo de grande
crescimento das desoneracdes, a carga de impostos indiretos sobre producdo e consumo
aumentou em detrimento das fontes mais progressivas como renda e patrimonio.
Especificamente para a desoneracdo da folha, a criacdo de um tributo indireto sobre
faturamento em substituicdo aquele incidente sobre a renda do trabalho mostra enorme
potencial para criacdo de uma nova fonte de injustica tributaria, em especial por sua

caracteristica de onerar proporcionalmente mais as classes mais pobres.

Estas conclus6es foram corroboradas por uma avaliacdo, ainda que imprecisa, do
Ministério da Fazenda, que, ja a frente da nova gestdo de Joaquim Levy no segundo
mandato Dilma, publica nota afirmando dispor de estudos indicando que “(...) os efeitos
medidos da desoneracéo sobre o emprego (atividade) e as exportagdes foram incertos,
apesar do seu alto custo fiscal. ” (MINISTERIO DA FAZENDA, 2015a, p. 10)

Assim, os resultados observados parecem confirmar a hipotese levantada neste
trabalho de que a desoneracdo da folha de pagamentos é uma politica de carater
fortemente espuario — isto é, geradora de ganhos econdmicos volateis e incompativeis
com o progresso social. Isto porque ndo se observou um crescimento sustentavel da
competitividade nem do emprego nos setores desonerados, ao mesmo tempo em que seu
alto custo fiscal comprometeu receitas pertencentes a Seguridade Social, prejudicando o
financiamento das politicas sociais no Brasil. Além disso, foi desenhada de tal maneira
que tende a acentuar ainda mais a ja gravissima regressividade da estrutura tributéria

brasileira.

Além de imprescindivel para a garantia de direitos sociais, a Seguridade Social
se mostra fundamental para a constituicdo do mercado interno no pa[is. Os ataques ao
sistema e a erronea incriminagdo dos custos do trabalho pelos problemas de

competitividade da inddstria nacional, que pressionam pelo rebaixamento dos salarios e
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dos direitos previdenciarios, ignoram o importante papel da expansdo da demanda
agregada no estimulo ao desenvolvimento industrial, perpetuando uma falha que

marcou o processo incompleto de industrializacdo da periferia capitalista no século XX.

Como adverte Lavinas (2012, p. 206), a Seguridade Social se mostrou de
importancia central na explicacdo da capacidade do Brasil em conjugar de forma inédita
crescimento da renda e reducdo das desigualdades sociais durante os anos 2000, por
permitir que os frutos do novo momento politico e econémico fossem distribuidos de
maneira mais equanime e alcancassem grupos previamente excluidos do processo de
crescimento, através de politicas pautadas pelos principios de universalidade da
cobertura, uniformidade e equivaléncia dos beneficios, equidade no custeio e
diversidade das fontes de financiamento. Por isso, medidas que se implicam em sua
fragilizacdo, como a desoneracdo da folha em seus moldes atuais, se mostram

econdmica e socialmente equivocadas e desvirtuantes.

A desoneragdo da folha mostrou ter sido medida tomada em meio a manutengédo
de obstaculos estruturais a competitividade da industria brasileira, que em geral ndo
avancaram no periodo ou o fizeram de forma largamente aquém do necessario, como
duas décadas de cambio sistematicamente sobrevalorizado, lenta evolugdo quando nédo
derrocada da produtividade, taxas de juros reais dentre as mais altas do mundo, niveis
baixos e insuficientes de investimento e inovacdo, infraestrutura deficitaria, baixa
qualificacdo da mao-de-obra e um sistema tributario concentrador de renda. O fato de
que os incentivos tributarios ja vinham sendo amplamente utilizados desde os anos 90
sem, no entanto, se mostrarem capazes de reverter as significantes perdas internas e
externas do setor, ja evidenciava a reduzida probabilidade de que a DFP pudesse

compensar os altos custos que envolvia.

A irresponsabilidade com que a desoneracao da folha foi conduzida também fica
evidente pelo seu engrandecimento a despeito da comprovacao de sua eficacia; na falta
de sistematica para escolha dos setores beneficiados (diferenciando segmentos de um
mesmo setor e abrangendo atividades de natureza totalmente distintas da inddstria e dos
servicos); na auséncia de metas de desempenho e condicionalidades para o0s
beneficiarios; e na compensacdo inadequada do governo federal pelas renuncias

implicadas a Previdéncia Social.
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N&o por acaso, constata-se, atualmente, um novo momento de queda da
arrecadacdo publica, desaceleracdo do crescimento e interrup¢do no processo de queda
da desigualdade social (IPEA, 2015b), em meio a aceleracdo da inflacdo e deterioracédo
da balanca comercial. O ajuste fiscal em curso aponta para a necessidade de se repensar
a conduta da politica fiscal brasileira, podendo agravar este quadro caso se opte pela
“linha de menor resisténcia” via corte de investimentos e gastos sociais. Somente com
mudancas estruturais sera possivel construir um modelo sustentavel de crescimento
econémico com inclusdo social, 0 que exige o enfrentamento de questbes politicamente
dificeis e continuamente proteladas. Uma destas, claramente, é a revisdo das
desoneracdes tributérias, que implicam um grande sacrificio de recursos publicos sem
apresentarem, muitas vezes, os resultados esperados. Também pode ser mencionado o
excessivo gasto com juros da divida publica — em alta em meio ao ajuste fiscal — e a
necessidade de uma reforma tributéria de carater progressivo, sem a qual 0s progressos
sociais promovidos atraves dos gastos estardo fadados ao limite de um alcance residual,

sem efetiva redistribuicdo de renda na direcdo de uma sociedade mais igualitaria.
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ANEXO 1: COMPARACAO INTERNACIONAL ENTRE CUSTO DO TRABALHO E DESEMPENHO ECONOMICO (DADOS E

METODOLOGIA)

1. A classificacdo da OIT (2014) apresenta dados para 34 paises, separados nas seguintes regides: “Economias Desenvolvidas e Unido Europeia” (4 sub-
regides: Unifo Europeia, America do Norte, Outras economias desenvolvidas e Europa Oriental), “Asia & Pacifico” (2 sub-regides: Asia Oriental e Sudeste
Asidtico) e“ América Latina & Caribe” (2 sub-regides: America Central e America do Sul). De forma a ampliar o ndmero de observacbes, foram
posteriormente adicionados mais dois grupos: “Outras economias asiaticas” e “outras economias latino-americanas”.

2. O estudo foi dividido em dois grandes periodos, 1980-2001 (quadro 1) e 1995-2013 (quadro 2), tendo em vista a necessidade de se utilizar fontes diferentes
para os custos do trabalho (Banco Mundial para o primeiro periodo e Organizacdo Internacional do Trabalho para o segundo). Os quadros abaixo apresentam o
agrupamento de paises, os indicadores, as fontes e observacdes metodoldgicas para cada periodo. As linhas relativas aos grupos correspondem as médias dos
paises ou sub-grupos que compreendem.

Crescimento do PIB e da Industria, Exportacdes e CondicGes de Trabalho, paises selecionados, 1980-2001

. - A . Exportagdes de - Produtividade do Trabalho
PIB (crescimento médio | Industria (crescimento manufaturados (% Horas médias trabalhadas | Custo por trabalhador na
anual, %) médio anual, %) exportac0es totais, média por semana manufatura (US$/ano) por pessoa empregada
anual) (2014 US$ PPP)
80-90 90-01 80-90 90-01 80-90 90-00 80-84 95-99* 80-84 95-99* 80-84 95-99

1. Economias
Desenvolvidas & Uni&o
Europeia 2,6 2,7 2,5 1,9 66 72 39 38 11.145 21.915 54.666 70.193
1.1 Unido
Europeia 2,4 2,5 2,1 1,7 70 76 39 38 9.760 19.581 51.415 66.849
Austria 2,3 2,2 18 2,8 86 88 33 32 11.949 28.342 59.553 81.345
Bélgica 2,1 2,2 2,4 2,0 nd nd nd 38 12.805 24.132 73.187 93.125
Republica Tcheca nd 1,2 nd -0,3 nd 85 43 43 2.306 3.815 33.216 42.038
Dinamarca 2,0 2,4 2,0 2,2 56 59 nd 37 16.169 29.235 60.110 79.260
Estonia 2,2 0,2 nd -1,9 nd 65 nd nd nd nd 21.981 29.041
Finlandia 3,3 2,9 3,3 4,8 77 83 nd 38 11.522 26.615 48.246 75.017
Franca 2,4 19 14 15 71 79 40 39 18.488 nd 65.089 83.208
Alemanha 2,3 15 1,1 0,0 86 86 41 40 15.708 33.226 56.695 78.508
Grécia 0,9 2,4 1,3 1,0 51 50 39 41 6.461 12.296 51.314 61.746
Hungria 1,3 19 0,2 3,8 65 73 35 33 1.410 3.755 36.177 42.403




Irlanda 3,2 1,7 nd nd 63 75 41 41 10.190 22.681 52.842 87.875
Italia 2,5 1,6 1,8 1,2 85 88 nd 32 9.955 34.859 69.408 90.646
Holanda 2,4 2,9 1,6 1,7 53 62 40 40 18.891 34.326 68.867 80.253
Polbnia nd 45 nd 4,2 65 69 36 33 1.682 1.714 25.163 34.362
Portugal 3,2 2,7 3,4 3,0 75 83 39 40 3.115 6.237 39.405 52.251
Eslovaquia 2,0 2,1 2,0 -2,1 nd 83 43 40 2.306 1.876 nd 38.997
Espanha 3,1 2,7 2,7 2,3 71 76 38 37 8.276 19.329 58.578 76.997
Suécia 2,5 2,1 2,8 3,6 80 83 36 37 13.038 26.601 54.009 74.061
Reino Unido 3,2 2,7 3,3 1,3 71 81 42 40 11.406 23.843 51.638 68.996
1.2 América do Norte 3,4 3,3 3,0 3,4 61 70 39 40 18.407 28.666 66.427 82.398
Canada 3,2 3,1 2,9 3,1 54 62 38 38 17.710 28.424 62.251 74.570
Estados Unidos 3,5 3,4 3,0 3,7 67 78 40 41 19.103 28.907 70.602 90.227
1.3 Outras Economias

Desenvolvidas 3,3 3,3 3,5 1,3 54 60 40 40 12.800 24.336 51.109 65.565
Australia 3,5 39 3,0 3,0 15 24 37 39 14.749 26.087 64.288 80.212
Israel 3,5 4,7 nd nd 83 91 36 36 13.541 21.150 46.463 58.613
Japdo 4.1 1,3 4.1 -0,2 96 95 47 47 12.306 31.687 45,730 62.558
Nova Zelandia 1,9 3,1 3,4 1,0 23 30 39 39 10.605 18.419 47.956 60.879
1.4 Europa Ocidental (ndo-

UE) 2,4 2,3 4,0 3,9 63 62 39 39 14.935 38.415 79.279 99.011
Noruega 2,8 3,5 4,0 3,9 33 31 33 35 14,935 38.415 79.662 113.604
Suica 2,0 1,0 nd nd 92 93 44 42 nd nd 78.896 84.417
2. Asia &

Pacifico 6,7 6,6 6,7 7,5 63 84 48 46 2.610 8.810 20.949 37.679
2.1 Asia Oriental 9,6 7,9 11,3 9,7 72 87 52 48 1.813 5.736 10.582 23.779
Coréia do Sul 8,9 57 11,4 6,3 91 91 52 48 3.153 10.743 18.820 42.249
China 10,3 10,0 11,1 13,1 52 82 nd nd 472 729 2.343 5.308
2.2 Sudeste Asiatico 3,9 54 2,2 5,2 55 81 a7 45 3.408 11.884 31.317 51.579
Filipinas 1,0 3,3 -0,9 3,2 54 80 a7 43 1.240 2.450 13.467 11.501
Cingapura 6,7 7,4 52 7,2 56 81 46 47 5.576 21.317 49.166 91.657
3. América Latina 1,0 3,2 0,6 3,0 37 54 42 43 6.873 9.693 35.402 34.754
3.1 América Central

México 1,1 3,1 1,1 3,7 43 77 43 45 3.772 7.607 46.031 38.745
3.2 América do Sul 1,0 3,2 0,4 2,7 35 43 41 40 8.424 10.736 30.087 32.758
Argentina -0,7 3,6 -1,3 2,9 25 31 41 40 6.768 7.338 36.056 39.775
Brasil 2,7 2,8 2,0 2,4 44 54 nd nd 10.080 14.134 24119 25.741

(cont,)




4. Outras Economias.

Asiaticas 5,6 55 6,6 7,1 37 63 47 48 1.441 2.143 10.403 17.126
India 57 5,9 6,9 6,1 61 76 46 nd 1.035 1.192 4.264 6.032
Indonésia 6,1 3,8 7,3 4.8 15 47 40 43 898 3.054 10.140 15.193
Maldsia 53 6,5 6,8 8,0 33 72 nd nd 2.519 3.429 25.950 42.570
Sri Lanka 4 5,0 4,6 6,5 35 70 50 53 447 604 10.022 14.849
Tailandia 7,6 3,8 9,8 54 41 71 50 47 2.305 3.868 8.823 18.984
Vietna 4,6 7,7 4,4 11,6 nd 44 nd 47 nd 711 3.222 5.129
5. Outras Economias.

Latinoamericanas 1,7 3,4 2,3 3,1 14 20 43 43 4,924 3.720 28.767 28.690
Bolivia -0,2 3,8 nd 3,7 3 19 nd 46 4.432 2.343 13.050 11.476
Chile 4,2 6,3 3,5 57 8 13 43 45 6.234 5.822 27.904 39.892
Colémbia 3,6 2,7 5,0 1,4 21 32 nd nd 2.988 2.507 21.949 23.272
Paraguai 2,5 2,1 3,6 2,3 10 10 36 39 2.509 3.241 nd nd
Peru -0,1 4,3 0,1 5,0 13 16 48 nd 2.988 nd 25.989 18.464
Uruguai 0,5 2,8 -0,2 0,7 37 39 48 42 4,128 3.738 25.335 28.764
Venezuela 11 15 1,7 2,6 6 12 41 nd 11.188 4.667 58.373 50.272
6. Mundo 3,3 2,7 3,1 2,1 62 72 nd nd nd nd nd nd

Fonte: PIB, induUstria, horas e custos do trabalho, Banco Mundial (2003); exporta¢des, OMC (2015); produtividade, The Conference Board (2015). *Valores em italico
correspondem a 1990-1994. nd = ndo disponivel. Valores dos grupos expressam a média para 0s paises pesquisados. Horas médias trabalhadas por semana: horas
efetivamente trabalhadas, pagas ou contratadas, para todos os trabalhadores em atividades ndo-agricolas ou, quando indisponivel, em manufaturas. Custo por trabalhador na
manufatura: razdo entre o total de compensagdes pagas pelos empregadores (salarios diretos, ordenados, outras remuneragdes mais as contribui¢des de seguridade social) e o
namero de empregados do setor. Exportagdes: para RepUblica Tcheca e Eslovaquia, dados a partir de 1993; para Estonia, 1995; para Vietnd, 1997; para Alemanha, 1980-1990
exclui Alemanha Oriental. Produtividade do trabalho por pessoa empregada expressa a razdo entre o PIB e o nimero de trabalhadores, em US$ PPP de 2014. “Mundo” inclui

todos os paises disponiveis, inclusive aqueles ndo listados.




Crescimento do PIB e da Industria, ExportacGes e Condigdes de Trabalho, paises selecionados, 1995-2013

PIB (variagdo média

Valor adicionado da
industria (variagéo

Valor adicionado da
industria como % PIB

Exportacdes de
manufaturados (%

Horas trabalhadas por

Custo do trabalho na
manufatura

Produtividade do Trabalho
por pessoa empregada (2014

anual, %) média anual, %) (média anual) total exportado) empregado/ano (US$/hora) US$ PPP

1995- | 2000- | 2010- | 1995- | 2000- | 2010- | 1995- | 2000- | 2010- | 1995- | 2000- | 2010- | 1995- | 2000- | 2010- | 1996- | 2000- | 2010- | 1995- 2000- 2010-

2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2013 | 2000 | 2010 | 2012 | 2000 2010 2013
1. Economias
Desenvolvidas &
Unido Europeia 3,7 2,3 1,2 3,8 1,7 19/ 301 28,3 26,7 74 73 68| 1.758| 1.726| 1.708 18 24 32| 70.965| 79.826| 840.66
1.1 Unido
Europeia 3,9 2,3 0,8 4,3 1,8 15 30,4 282 264 78 78 74| 1.747 1.723| 1.691 17 23 29| 67.619 76.962 81.511
Austria 3,1 1,7 1.4 3,0 1,6 3,4 31,7 30,1 28,6 87 85 82| 1.840 1.771| 1.690 25 32 42| 82.244 90.843 92.689
Bélgica 2,8 1,6 1,0 3,1 1,0 0,6/ 279 246| 220 nd 80 73| 1.568| 1.562| 1.567 29 40 53| 93.904| 101.973| 104.511
Republica Tcheca 2,6 3,5 0,6 2,7 52 19| 388/ 375 37,3 86 85 88| 1.879] 1.820| 1.814 3 8 12| 42,735 54505 61.187
Dinamarca 2,9 0,9 0,6 29| -1,2| -0,1] 256/ 249| 218 63 65 64| 1.554 1.574| 1.547 24 37 38| 80.128 87.440 90.126
Estonia 6,4 4,3 4,2 7,5 6,1 8,9 29,2| 29,00 289 65 67 67 nd| 1.965| 1.897 nd 6 10| 30.405| 48.152| 56.848
Finlandia 4,7 2,1 1,0 6,3 2,9 0,7] 33,3 32,0 267 84 80 69| 1.766| 1.711| 1.676 22 33 43| 76.105| 87.028| 89.160
Franca 2,6 1,4 1,0 2,4 0,5 0,00 234 21,00 189 82 81 77| 1570 1.489| 1.480 25 32 40| 83.749| 90.400| 94.335
Alemanha 1,8 1,2 2,1 0,8 14 50 31,1 296/ 304 87 87 85| 1.501| 1.430| 1.403 29 37 46| 78.814| 83.974| 86.514
Grécia 3,2 2,3 -5,7 ndf -3,8/ -9,3 nd| 19,2| 16,4 51 53 36| 2.105 2.068| 2.030 11 16 21| 62.635 74.148 72.677
Hungria 2,7 2,2 0,5 6,7 2,3 6,6/ 31,2| 30,4 31,0 79 86 84| 2.021 1.986| 1.941 3 6 9| 42.861 54.122 58.720
Irlanda 10,2 3,3 0,2 11,1 3,5 nd| 33,3] 325 275 81 85 85| 1.798 1.644| 1.537 17 29 39| 89.474| 105.452| 115.425
Italia 2,1 0,7 -0,5 15 -0,1 -0,8/ 28,7 26,6 245 89 86 81| 1.869 1.817| 1.765 19 27 35| 91.133 91.539 88.834
Holanda 3,9 1,6 0,1 2,4 1,1 0,5/ 25,6| 24,3 243 66 65 60| 1.447 1.400| 1.381 23 33 33| 81.003 87.826 90.951
Polbnia 5,7 4,0 3,0 6,4 5,0 8,2 332 308/ 31,6 76 81 77 nd| 1.975| 1.936 3 6 8| 35.308| 47.761| 57.929
Portugal 4,3 1,0 -1,0 48| -0,2| -1,3| 29,3] 259| 23,7 85 81 73| 1.848 1.773| 1.714 7 9 12| 52.746 57.735 62.070
Eslovaquia 3,8 4,5 2,5 3,7 6,2 1,3 36,3] 36,3 349 83 85 85| 1.826| 1.775| 1.795 3 7 11| 39.724| 54.171| 66.223
Espanha 3,9 2,3 -0,8 3,9 0,8 -3,1| 31,3] 30,6/ 26,3 77 76 69| 1.731 1.695| 1.682 14 21 27| 77.052 78.243 84.064
Suécia 3,6 2,4 3,0 6,2 3,2 50/ 289| 27,4 256 83 81 75| 1.652 1.611| 1.631 25 34 48| 75.036 87.636 94.066
Reino Unido 3,7 1,9 1,2 15 -04 0,2| 28,7 238| 21,0 83 78 69| 1.723| 1.674| 1.644 20 28 30| 69.706| 79.330| 82.375
1.2 América do
Norte 3,9 2,0 2,3 4,3 0,4 48| 27,71 259 238 72 68 59| 1.811 1.771| 1.744 21 28 36| 83.450 93.429 99.312
Canada 3,8 2,2 2,4 4.4 0,6 6,3| 30,5 30,2 27,7 64 56 46| 1.780 1.742| 1.703 18 26 36| 75.428 81.387 83.871
Estados Unidos 41 1,9 2,3 4,2 0,2 3,3| 248| 21,6/ 20,0 80 79 72| 1.842 1.800| 1.785 24 30 35| 91.471| 105.471| 114.754
1.3 Outras
Economias
Desenvolvidas 3,5 2,6 2,7 1,8 1,9 3,1/ 28,7 26,8 26,0 61 59 54| 1.869 1.811| 1.777 16 20 30| 66.154 72.043 75.579

(cont.)




Australia 4,2 3,1 2,6 3,5 2,9 3,5| 27,7 27,0 277 26 20 12| 1.781| 1.723| 1.703 18 27 45| 81.040| 88.634| 92.703
Israel 54 4,0 4,2 nd nd nd nd nd nd 92 94 93| 2.010| 1.951| 1.916 12 15 20| 59.294| 64.879| 69.467
Japdo 1,0 0,9 1,8 0,5 11 3,3| 319/ 282 264 94 91 88| 1.852| 1.780| 1.735 23 25 34| 63.005| 68.741| 72.290
Nova Zelandia 3,3 2,6 2,0 14 1,6 2,6/ 265 252| 238 31 30 22| 1.831] 1.792| 1.753 11 15 23| 61.278| 65.920| 67.855
1.4 Europa

Ocidental (ndo-

UE) 2,8 1,8 1,6 15 0,9 1,1 31,9 338 338 61 55 52| 1.580| 1.533| 1.697 28 41 52| 99.886| 108.998| 110.065
Noruega 3,8 1,6 1,3 3,3 -0,1| -0,7| 35,6/ 409 409 30 21 16| 1.476| 1.422| 1.419 26 42 47|114.548| 125.414| 124.453
Suica 1,8 1,9 19 -0,3 1,9 2,8/ 28,1 26,6| 26,6 92 88 87| 1.684| 1.644| 1.976 31 40 56| 85.223| 92.582| 95.677
2. Asia & Pacifico 6,4 6,5 6,5 6,8 7,0 75| 37,7| 37,00 355 86 87 83| 2.560| 2.360| 2.139 7 9 13| 38.316| 48.332| 57.745
2.2 Asia Oriental 7,9 7,5 6,3 8,4 8,7 73| 42,1 41,8| 42,0 88 91 90| 2.560| 2.360| 2.139 8 11 14| 24.351| 33.773| 43.132
Coréia do Sul 6,0 4,8 3,9 6,2 6,2 50 376/ 37,1 383 89 90 86| 2.560| 2.360| 2.139 9 14 19| 43.272| 56.880| 67.504
China 9,8/ 10,2 8,8 1055 11,3 9,6/ 46,7 46,5 45,6 86 91 94 nd nd nd 7 8 9| 5.431| 10.665| 18.759
2.3 Sudeste

Asiatico 4,9 5,5 6,6 5,3 54 7.8 333 323 291 85 84 75 nd nd nd 6 8 12| 52.281| 62.891| 72.357
Filipinas 3,8 4,7 6,3 3,7 4,4 6,7 33,0 336| 317 86 88 80 nd nd nd 1 1 2| 11.680| 13.553| 15.992
Cingapura 5,9 6,2 6,9 6,8 6,3 8,8/ 336/ 31,00 265 84 79 70 nd nd nd 12 15 22| 92.882| 112.229| 128.723
3. América Latina 2,5 3,1 4,1 2,1 2,7 3,3| 283 31,2 307 56 52 46| 2.027| 1.927| 2.144 6 6 11| 34.864| 35.157| 36.780
3.1 América

Central

México 3,3 2,1 3,6 3,7 1,3 25| 34,1 349| 356 82 78 73| 2.306] 2.272| 2.239 4 6 6| 39.294| 42.353| 41.876
3.2 América do Sul 2,1 3,7 4.4 1,2 3,4 3,8/ 253 294| 283 44 40 33| 1.888| 1.755| 2.048 7 7 13| 32.649| 31.559| 34.232
Argentina 1,7 3,6 5,4 0,7 3,7 42| 24,2| 308 29,9 33 31 32| 2.017| 1.820| 2.048 8 7 16| 39.596| 36.814| 39.767
Brasil 2,4 3,7 3,4 1,8 3,1 3,3| 26,5 28,0 26,6 54 48 34| 1.759| 1.689 nd 6 6 11| 25.703| 26.303| 28.698
4. Qutras

Economias

Asiaticas 4,8 5,6 6,0 6,3 57 57/ 358/ 381 377 66 64 61| 2.258 nd nd 17.199| 20.214| 23.967
india 6,3 7,2 6,7 6,3 7,8 42| 26,2 27,3 26,3 76 70 60 nd nd nd nd nd nd| 6.136 8.091| 12.032
Indonésia 2,2 5,2 6,2 3,4 4,2 51| 44,0 46,2 46,6 49 43 36 nd nd nd nd nd nd| 15.057| 17.039| 21.134
Malasia 5,8 5,0 5,7 7,5 3,6 48| 44,71 454| 408 78 74 63 nd nd nd nd nd nd| 42.765| 49.646| 53.705
Sri Lanka 5,1 5,3 7,5 6,5 5,3 9,71 27,0 289| 30,8 74 70 68| 2.288 nd nd nd nd nd| 14.984| 17.432| 22.584
Tailandia 2,1 4.4 4,3 3,0 54 41| 40,7| 435 434 73 74 72| 2.228 nd nd nd nd nd| 19.035| 22.086| 25.581
Vietna 7.4 6,6 58 11,1 7,8 6,3| 32,00 37,00 383 44 52 67 nd nd nd nd nd nd| 5.216 6.990 8.765
5. Outras

Economias

Latinoamericanas 2,8 3,7 54 1,4 3,0 41| 34,0 358 36,8/ 205 17,4 11,7 nd nd nd 28.750 30.246 34.001
Bolivia 3,7 3,7 5,3 3,6 4.6 47| 30,8 33,1 38,3 25 13 5 nd nd nd nd nd nd| 11.495| 11.884| 12.964

(cont.)




Chile 53 3,9 53 0,7 3,2 3,4 371 37,1 375 13 15 13 nd nd nd nd nd nd| 40.430| 47.378| 53.197
Colémbia 1,9 4,1 47, -11 3,2 43| 29,71 325 36,8 31 34 18 nd nd nd nd nd nd| 23.094| 23.237| 25.546
Paraguai 15 3,0 7.4 2,3 1,1 41| 34,8 343| 29,3 7 7 8 nd nd nd nd nd nd nd nd nd
Peru 3,5 54 6,7 3,1 57 59| 319/ 359/ 381 16 14 11 nd nd nd nd nd nd| 18.333| 20.246| 25.639
Uruguai 2,2 2,6 6,0 0,8 2,1 3,9 26,8 258/ 255 38 31 24 nd nd nd nd nd nd| 29.201| 32.026| 39.341
Venezuela 1,4 3,5 2,4 0,1 15 2,71 46,8/ 51,9 522 13 8 3 nd nd nd nd nd nd| 49.945| 46.705| 47.373
6. Mundo 34 2,7 2,9 3,1 2,6 4.4 nd nd nd 73 70 63 nd nd nd nd nd nd nd nd nd

Fonte: PIB e induUstria, Banco Mundial (2015); exportag@es, OMC (2015); horas e custos do trabalho, OIT (2014); produtividade, The Conference Board (2015). nd = ndo
disponivel. Valores dos grupos expressam a média para os paises pesquisados. Custo do trabalho na manufatura inclui pagamentos diretos, contribui¢cbes do empregador para
0 Seguro Social e outras taxas relacionadas ao trabalho, em valores convertidos pela taxa média de cambio de cada ano; para China, valores do custo do trabalho
correspondem a Taiwan; para Dinamarca, Holanda, Pol6nia e Noruega, dados a partir de 1997. Horas trabalhadas: para Sui¢a, somente até 2011; para Argentina e Brasil, valor
de 1995-2000 corresponde a 1997, 2000-2010 corresponde a 1999 e 2010-2012 corresponde a 2012; para Sri Lanka e Tailandia, valores de 1995-2000 correspondem a 1994,
Exportaces: para Vietnd, dados a partir de 1997. Produtividade do trabalho por pessoa empregada expressa a razdo entre o PIB e o nimero de trabalhadores, em US$ PPP de
2014. “Mundo” inclui todos os paises disponiveis, inclusive aqueles ndo listados.




ANEXO 2: ANALISE DOS GASTOS TRIBUTARIOS (DADOS E METODOLOGIA)

1. A analise utilizou como fonte 0s “Demonstrativos de Beneficios Tributarios* (1998-2004) e os “Demonstrativos de Gastos Tributarios (2005-2014)
publicados anualmente pela Receita Federal do Brasil.

2. Como os dados sdo elaborados em forma de estimativa no ano anterior ao que se referem, sendo divulgados pela Receita em sua maioria no més de agosto e
sempre em valores nominais, os valores foram trazidos a valores constantes de 2014 utilizando como periodo de indexacdo o intervalo de agosto do ano
anterior ao que se refere a estimativa até dezembro de 2014, de acordo com o indice IPCA-E, segundo a ferramenta de correg¢do de valores “Calculadora do
Cidadao” do Banco Central (http://www.bcb.gov.br/?calculadora).

3. As contribuicOes previdenciarias somente passam a ser divulgadas pela receita no demonstrativo referente a 2009, e até 2013 ndo sdo contabilizadas dentro
dos gastos tributarios totais pela instituicdo, que sé comeca a fazé-lo a partir de 2014. Para eliminar esta distor¢ao, as contribui¢des previdenciarias foram
somadas aos gastos tributarios totais para os anos de 2009 a 2013.

Brasil, Gastos tributarios estimados, 1997-2015 (milhdes de Reais de 2014)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 | 2003 2004 | 2005 2006 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 | 2012 2013 2014 | 2015

1) Imposto
de Impor- 7.339| 7.128| 7.518| 2.720| 3.554| 4.306| 4.577| 3.256| 3.427| 3.989| 3567| 3.773| 5.161| 3.724| 3.075| 3.729| 3.945| 4.003| 4.387

tacdo

2) Imposto
de Renda | 27.613| 29.835| 25.869 | 33.376 | 31.740 | 31.223| 27.900 | 23.565| 25.555| 28.950 | 35.819 | 46.971| 51.499 | 62.227 | 59.443 | 76.828 | 86.145| 87.277 | 89.651

(IR)

2a) IR
Pessoas | 15.850 | 20.359 | 20.813| 27.479| 25.994 | 26.438 | 19.737| 9.400 | 10.373 | 10.102 | 11.719 | 16.451 | 15.854 | 16.295 | 21.902 | 38,572 | 43.264 | 38.378 | 38.596

Fisicas

2b) IR
Pessoas 1675| 9.377| 4.960| 5.867| 5.702| 4.741| 8.116| 14.017| 14.986| 18.692| 23.952 | 30.391| 35.431| 45.092 | 36.622 | 37.702 | 42.241| 42.673 | 44.263

Juridicas

2.0) IR
retido na 87 99 9% 30 43 44 47| 148| 196| 157| 148| 128| 215| 839| 920| 553| 640| 6.227| 6.792

fonte

4) IPI 9.433| 10.112| 8.489| 6.037| 8.013| 12.737| 11.506| 7.739| 9.435| 11.549| 13.117| 20.556 | 28.236 | 21.066 | 25.514 | 26.403 | 28.957 | 28.283 | 29.132

(cont.)



http://www.bcb.gov.br/?calculadora

4a) IPI -

Operagdes | 5591| 6.046| 5546| 3.975| 5857| 10.257| 9.112| 6.537| 8.197| 9.426| 10.787 | 17.084 | 24.247 | 18.703 | 22.665 | 22.511 | 25.286 | 24.369 | 24.922

Internas

4b) 1P|

;";‘rﬁ:frdo 3.842| 4.066| 2943| 2.063| 2.156| 2.479| 2.394| 1.202| 1.238| 2.123| 2.330| 3473| 3989| 2362| 2849| 3892| 3670| 3914| 4210

tacéo

5) IOF 473|108 55| 205| 348| 361| 449| 414| 425| 683| 915| 915| 1.629| 1.122| 1.688| 1.934| 2.227| 2.150| 2.556

6) ITR nd nd nd 40 45 42 39 nd 34 33 33 38 39 42 33 37 37 37 37

Z,)Ag'gg, 747 992| 317| 361| 540| 654| 1.073| 2171| 2295| 3970| 3.731| 5.649| 8.046| 9479| 8513| 9.928| 10493| 12.670| 14.410

8) CSLL 41| 633| 302 6| 1149| 1271| 1.297| 1348| 3523| 4.134| 4644| 6849| 8666| 11.357| 7.587| 8503| 10.179| 10.125| 10.721

?Z)OFINS nd| 107 nd| 1.962| 2372| 2.735| 4.492| 6.071| 9.427| 15.998| 20.957 | 30.357 | 41.884 | 46.178 | 45.046 | 50.433 | 53.442 | 63.691 | 72.088

10)

APRMM 837| 303| 227| 273| 303| 505| 257| 377| 393 nd nd nd nd nd nd nd| 1312| 1.493| 1772

11) CIDE nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd 1 152 136 176 nd nd

12) Con-

tribuicdo

orevidenci nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd nd| 25.493| 24.782 | 27.529| 29.756 | 39.081| 62.148 | 63.892

aria

Gasto

Tributario | /5 o3| 49.217| 42.776| 44.982 | 48.063 | 53.833 | 51590 | 44.940 | 54.514| 69.306 | 82782 | 11>10| 170.65| 179.97| 178.58| 207.68 | 235.99 ) 271.87 | 288.64

Total - 9 3 8 0 7 3 8 5

GT®

Arrecad. | 319.52 | 349.89| 357.76| 392.32| 429.75| 462.58 | 485.05| 531.57 | 548.96 | 561.04| 647.40 | 697.08 | 768.86| 763.10 | 846.48 | 891.34| 909.12 | 1.315.9 | 1.367.3

Federal® 6 5 7 6 4 7 3 9 4 3 0 3 2 1 7 6 6 16 53

o1B © 2521.1|2.656.2 | 2.533.1 | 2.848.2| 3.177.9 | 3.024.4| 3.033.9 | 3.213.0 | 3.222.8 | 3.486.4 | 3.609.3 | 4.154.2 | 4.536.9 | 4.533.5 | 5.065.0 | 5.530.7 | 5.760.4 | 5.707.1 | 5.859.4
95 20 75 24 31 65 18 15 81 86 19 25 67 72 11 13 24 84 59

i:réz/a" 4y | 145%| 141%| 120%| 115%| 112%| 116%| 106% | 85%| 99%| 124%| 128% | 165%| 222%| 236% | 2L1%| 233%| 260%| 20.7% | 2L1%

(p;Ja)(% 18%| 1,9%| 1,7%| 1,6%| 15%| 1,8%| 1,7%| 14%| 1,7%| 20%| 23%| 28%| 38%| 40%| 35%| 3.8%| 41%| 48%| 4,9%

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1998-2004) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (2005-2014). Elaboragéo propria. © Estimativa
IPCA-E (IBGE), de agosto do ano anterior ao ano de referéncia (més de publicacdo dos demonstrativos) a dezembro de 2014.

. Valores deflacionados pelo




Brasil, Gastos tributarios por Fungdo Orgamentéria, 2003-2015 (% Gasto tributério total)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Comércio e Servigos 19,7% 29,8% 25,8% 24,4% 25,3% 29,3% 31,6% 31,0% 27,3% 27,1% 29,0% 23,8% 26,9%
Trabalho 0,7% 8,0% 10,2% 8,6% 5,4% 11,9% 9,4% 10,3% 11,4% 11,5% 10,6% 17,8% 15,9%
Industria 26,6% 23,7% 24,8% 22,8% 21,4% 19,8% 20,4% 19,6% 17,4% 15,2% 17,4% 10,1% 11,8%
Agricultura 2,9% 2,2% 2,3% 12,8% 11,9% 9,1% 8,3% 7,8% 8,3% 8,4% 7,7% 14,5% 9,9%
Salde 8,8% 19,1% 16,0% 13,9% 14,7% 11,7% 12,3% 10,8% 11,6% 13,6% 12,3% 9,5% 8,9%
Assisténcia Social 0,3% 4,2% 6,3% 6,1% 7,1% 5,0% 3,9% 4,.2% 4,8% 4,7% 4,7% 7,5% 7,5%
Ciéncia e Tecnologia 1,1% 2,3% 2,0% 2,0% 3,5% 2,6% 2,9% 2,6% 4,5% 3,6% 3,6% 5,4% 6,3%
Educagdo 2,7% 4,6% 5,7% 5,1% 5,1% 4,6% 4,0% 4,5% 4,3% 4,8% 4,7% 3.2% 3,3%
Habitacéo 0,6% 2,4% 2,1% 1,7% 2,1% 1,3% 1,7% 2,4% 2,7% 4,4% 4,4% 3,1% 3,3%
Energia 0,0% 0,1% 0,9% 0,2% 0,2% 0,2% 0,3% 0,4% 3,1% 2,9% 1,8% 0,9% 2,1%
Transporte 0,7% 1,2% 0,8% 0,1% 0,1% 1,6% 2,2% 2,9% 2,0% 1,3% 1,4% 1,5% 1,6%
Cultura 1,5% 1,1% 1,5% 1,4% 1,8% 1,5% 1,4% 1,5% 1,5% 1,4% 0,9% 1,2% 1,3%
Comunicagdes 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,2% 0,0% 0,6% 0,4% 0,4%
Desporto e Lazer 0,0% 0,2% 0,4% 0,4% 0,1% 0,5% 0,5% 0,7% 0,3% 0,4% 0,4% 0,4% 0,4%
Direitos da Cidadania 0,9% 1,3% 1,1% 0,6% 1,2% 0,6% 0,9% 1,0% 0,5% 0,6% 0,4% 0,5% 0,2%
Administracdo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,0%
Defesa Nacional 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Organizagdo Agréria 0,1% 0,0% 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Gestédo Ambiental 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0%
Legislativa 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Judicidria 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Essencial a Justica 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Seguranca Pablica 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
RelagBes Exteriores 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Urbanismo 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Saneamento 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,3% 0,2% 0,2% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Encargos Especiais 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Beneficios N&o Classificados 33,7% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Total 100,0% | 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0%| 100,0% | 100,0%

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (2004) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (2005-2014). Elaboracéo prdpria.




Brasil, NUmero de gastos tributarios incluidos, excluidos e alterados por ano e principal justificativa de variacdo segundo a RFB, 1997-2015

Incluidos Excluidos Alterados Né&o-contabilizados Tendéncia em relacdo ao ano anterior e principal justificativa ressaltadas pela RFB*
1999 nd nd nd nd Redugcdo. Justificativa econdmica (ajuste fiscal com reducéo de beneficios tributarios).
2000 nd nd nd nd Redugdo. Justificativa econdmica (expiragao de beneficios tributarios dos anos 90).
2001 1 4 nd nd Redugdo. Justificativa ndo divulgada.
2002 5 4 nd nd Acréscimo. Justificativa ndo divulgada.
2003 19 0 1 4 Reducdo. Justificativa metodolégica (melhor apuracgéo do IRPF).
2004 1 1 1 6 Redugdo. Justificativa econdmica (crescimento mais que proporcional do PIB e da arrecadacéo).
2005 0 1 1 8 Acréscimo. Justificativa metodoldgica (contabilizagéo de rendncias relativas a COFINS e CSLL).
2006 22 1 4 18 Acréscimo. Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios).
2007 0 2 14 26 Acréscimo. Justificativa econdmica (expanséo de beneficios tributarios existentes).
2008 50 8 14 46 Acréscimo. Justificativa econdmica (expanséo de beneficios tributarios existentes).
2009 19 3 nd 32 Acréscimo. Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios).
Acréscimo. Justificativa econdmica (institui¢do e expansao de beneficios tributarios) e metodoldgica
2010 14 2 2 22 (aprimoramento de
fontes de informag&o).
Acréscimo (em valores nominais). Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios e expansao
2011 42 4 1 23 :
de existentes).
Acréscimo. Justificativa econdmica (institui¢do de novos beneficios tributarios e expansdo dos beneficios
2012 23 20 1 26 - o <
existentes) e metodol6gica (melhor apuragdo do IRPF).
Acréscimo. Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios e expansdo dos beneficios
2013 34 0 21 22 . e «
existentes) e metodoldgica (melhor apuragdo do IRPF ).
Acréscimo. Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios e expansdo dos beneficios
2014 30 4 3 15 . P x
existentes) e metodoldgica (melhor apuragdo do IRPF ).
Acréscimo. Justificativa econdmica (instituicdo de novos beneficios tributarios e expansdo dos beneficios
2015 3 S 31 12 existentes)

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (2000-2004) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (2005-2014). Elaboragdo propria. A Receita apresenta, em cada
demonstrativo, uma breve analise das tendéncias observadas em relagdo aos beneficios tributarios, em valores nominais, com relagdo ao PIB e a arrecadacdo esperada. A corre¢do dos valores
para dez/2014 realizada neste exercicio explica eventuais divergéncias entre as tendéncias observadas pela instituicdo (a valores correntes) e as deste estudo (a valores constantes). Valores
adaptados da lista presente nos demonstrativos, contabilizando individualmente cada desoneracgdo segundo a politica e tributo de referéncia.




Brasil, Modalidades de gastos tributarios por tributo, 1997-2015

1997| 1998 | 1999| 2000 | 2001 | 2002 | 2003 |2004* | 2005| 2006| 2007 | 2008 | 2009 | 2010| 2011| 2012| 2013|2014* | 2015
I 13 14 12 9 9 8 9 6 5 7 7 7 9 9 14 12 15 16 15
IRPF 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 14 14
IRPJ 8 11 10 11 10 11 12 18 17 18 18 20 21 22 24 27 29 39 41
IP1 Operagd@es Internas 7 8 7 7 7 8 10 9 9 11 12 12 13 13 19 19 24 26 25
IPI Vinculado a Importagéo 13 15 12 9 8 8 9 6 5 7 7 7 9 9 15 14 18 19 18
IOF 4 1 1 4 4 4 5 5 5 6 6 6 6 7 5 6 6 8 8
PIS-PASEP 2 1 1 1 2 6 5 5 11 10 21 24 27 35 34 39 44 44
CSLL 2 5 5 2 3 3 3 3 5 7 7 6 6 6 7 8 8 17 17
COFINS nd. | nd. | nd 1 1 2 6 5 6 5 11 22 25 28 36 35 40 52 52
Contr. previdenciaria n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 4 4 4 7 8 8

Fonte: Receita Federal, Demonstrativo de Beneficios Tributarios (1998 - 2004) e Demonstrativo de Gastos Tributarios (2005-2014). Elaboracdo propria. n.d.

*Aperfeicoamentos metodoldgicos da Receita tiveram impacto significativo especialmente sobre IRPJ (2004) e IRPF/IRPJ (2014).
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ndo disponivel.




Brasil, Estimativa de rendncias a contribuicdes previdenciarias, 2009-2015 (milhdes de Reais de 2014)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
1. Simples Nacional 13.692 12.133 14.640 13.764 17.199 19.257 22.923
2. Entidades Filantropicas 8.303 8.166 9.353 9.660 10.271 10.799 10.943
3. Exportagédo da Producéo Rural 3.463 4431 3.437 3.351 4.987 5.039 5.449
4. Copa do Mundo - - - n.i. n.i. n.i. 1
5. Microempreendedor Individual - MEI - - - 505 577 667 1.375
6. Dona de casa - - - - - 167 255
7. Olimpiadas - - - - - 16 61
8. DFP (PBM): Tecnologia da Informacéo e Comunicagéo 34 52 100 1.289 1.699 i i
(TUTIC)*
9. DFP (PBM): indUstrias moveleiras, de confecgdes e ) ) ) 1187 . ) )
artefatos de couro* )
10. DFP (PBM): Industrias da Transformagdo™ - - - - 4.280 - -
11. DFP (PBM): setor hoteleiro* - - - - 68 - -
12. DFP (PBM)* - - - - - 26.203 22.885
DFP-PBM (Total = 8+9+10+11+12) 2.476 6.047 26.203 22.885
Renuncias sobre contr. previdencidrias (Total =1+...+12) 25.493 24.782 27.529 29.756 39.081 62.148 63.892
Gastos Tributérios, inclusive ren. prev. (Total) 170.653 179.978 178.580 207.687 235.993 271.878 288.645
Arrecadagdo Federal © 768.862 763.101 846.487 891.346 909.126 1.315.916 1.367.353
PIB © 4.536.967 4.533.572 5.065.011 5.530.713 5.760.424 5.707.184 5.859.459
SIMPLES (% Renuncias Previdencidrias Totais) 54% 49% 53% 46% 44% 31% 36%
DFP-PBM (% Renuncias Previdenciarias Totais) 8% 15% 42% 36%
Renuncias previdenciarias (% Gastos Tributarios Totais) 15% 14% 15% 14% 17% 23% 22%
DFP-PBM (% Gastos Tributarios Totais) 1% 3% 10% 8%
DFP-PBM (% Arrecadacao Federal) 0% 0% 0% 0,3% 0,7% 2,0% 1,7%

Fonte: Demonstrativo de Gastos Tributarios 2009-2015, Receita Federal. Elaboragao propria. DFP (PBM) = Desoneragdo da Folha de Pagamentos do Plano Brasil Maior (MP
540/2011 e alteracGes posteriores). As diferentes rubricas da DFP se justificam por mudangas em seu método de divulgacio nos diferentes demonstrativos. n.i. = ndo informado. )
Estimado. Valores deflacionados pelo IPCA de agosto do ano anterior a rentincia (periodo de publicacdo da estimativa) a dezembro de 2014.




ANEXO 3: LISTA DE SETORES BENEFICIADOS PELA DESONERAGAO DA FOLHA DO PLANO BRASIL MAIOR

n° Setor Atividade MP Lei Aliquota n° Setor Atividade MP Lei Aliquota
1 IndGstria | Couro e calgados 540 12.546/2011 *1% 25 | Transportes | Transporte rodoviario coletivo PLV 18 | 12.715/2012 2%
2 Servigos | Call Center 540 12.546/2011 *2% 26 IndUstria | Pescado 582 12.794/2013 1%
3 | Sevigos |TI&TIE 540 | 1254602011 | *2% | | 57 | ndustria | C9uiPamentos medicose 582 | 127942013 | 1%
4 | Industria | Confeccdes 540 | 125462011 | *1% odontoldgicos*
5 IndUstria BK mecanico 563 12.715/2012 1% 28 IndUstria Bicicletas 582 12.794/2013 1%
6 IndGstria Material elétrico 563 12.715/2012 1% 29 IndUstria Equipamento ferroviario 582 12.794/2013 1%
7 Indlstria | Autopecas 563 12.715/2012 1% 30 IndUstria | Pneus e cAmaras de ar 582 12.794/2013 1%
8 Indistria | Fabricagio de avites 563 12.715/2012 1% 31 | Indlstria | Papel e celulose 582 12.794/2013 1%
9 Indistria | Fabricagéo de navios 563 12.715/2012 1% 32 | Indlstria | Vidros 582 12.794/2013 1%
10 IndUstria | Fabricacdo de onibus 563 12.715/2012 1% 33 IndUstria | Fogoes, refrigeradores e lavadoras 582 12.794/2013 1%
11 | Inddstria_ | Plasticos 563 | 12.715/2012 | 1% 34 | [Indistria | Ceramicas 562 | 12.794/2013 | 1%
12 Indistria | Moveis 563 12.715/2012 1% 35 IndUstria | Tintas e vernizes 582 12.794/2013 1%
13 Inddstria | Téxtil 563 12.715/2012 1% 36 IndUstria | Construcéo metalica 582 12.794/2013 1%
14 Servicos | Design Houses 563 12.715/2012 206 37 Indlstria | Fabricacdo de ferramentas 582 12.794/2013 1%
15 Servicos | Hotéis 563 12.715/2012 206 38 Industria | Fabricacdo de forjados de ago 582 12.794/2013 1%
16 Indstria | Aves, suinos e derivados PLV 18 12.715/2012 1% 39 IndUstria | Parafusos, porcas e trefilados 582 12.794/2013 1%
17 Indistria | Paes e massas PLV 18 | 12.715/2012 1% 40 IndUstria | Instrumentos 6ticos 582 12.794/2013 1%
18 | Indistria_| Medicamentos e farmacos PLV18 | 127152012 | 1% 4l | Servigos | Suporte técnico informatica 610 | 12844/2013 | 2%
19 | Inddstria | Manutengdo e reparagio de avides PLV 18 | 12.715/2012 1% 42 | Construgdo | Construgao Civil 610 12.844/2013 2%
Outros - Nucleo de po 43 | Comércio | Comércio Varejista 610 12.844/2013 1%
Iﬁ:;?ggggg“aﬁ(t’o %nggse 44 | Industria 2"§S§f§§§§§se reparagdo de 610 | 12.844/2013 | 1%
20 | Inddstria | oo parte:s e acessorios de PLVI18 | 12715/2012 1% 45 | Industria | Borracha 610 12.844/2013 1%
méquinas de escrever e maquinas e 46 IndUstria | Obras de ferro fundido, ferro ou aco 610 12.844/2013 1%
aparelhos de escritdrio 47 | Indistria | Cobre e suas obras 610 12.844/2013 1%
21 IndUstria | Pedras e rochas ornamentais PLV 18 12.715/2012 1% 48 Industria | Aluminio e suas obras 610 12.844/2013 1%
22 | |Industria | Brinquedos PLV18 | 12.715/2012 1% 49 | Industria | Obras diversas de metais comuns 610 12.844/2013 1%
23 | Transportes | Transporte aérep_ _ PLV 18 | 12.715/2012 1% Reatores nucleares, caldeiras,
24 | Transportes Transporte maritimo, fluvial e pLv1s | 127152012 1% 50 | Industria | maquinas e instrumentos mecanicose | 610 12.844/2013 1%

navegacdo de apoio

suas partes

(cont.)




n° Setor Atividade MP Lei Aliquota
51 | Transportes | Transporte Rodoviario de Carga 610 12.844/2014 1%
52 | Transportes Transpo'rte Metroferroviario de
Passageiros 610 12.844/2015 2%
53 | Transportes | Transporte Ferroviario de Cargas 610 12.844/2016 1%
54 | Transportes Cargzil,_ Descarga e Armazenagem de
Contéineres 610 12.844/2017 1%
55 | Transportes !Empresas de construgéo e de obras de
infra-estrutura 610 12.844/2018 2%
56 | Transportes | Empresas jornalisticas 610 12.844/2019 1%
Vigéncia permanente para os setores desonerado** 651 13.043/2014

Fonte: Ministério da Fazenda (2014). MP = Medida Proviséria. PLV = Projeto de Lei de
Conversdo. *1,5% e 2,5%, até a Lei 12.715. **Exceto padaria/pastelaria e materiais téxteis de
poliésteres.




ANEXO 4: ANALISE DA COMPETITIVIDADE E EMPREGO (METODOLOGIA)

1. Para o cambio real, foi utilizada a série da taxa real de cdmbio Real/Délar (1994=100) do Banco Central (https://www3.bcb.gov.br/sgspub), de janeiro de 2001 a abril de
2015. A base original foi alterada da média de 1994 (1994=100) para janeiro de 2001 (jan/2001=100).

2. Para as exportac@es e importacdes, os dados originais correspondem aos valores mensais em doélares correntes para os setores escolhidos (vide item 4), extraidos do sistema
AliceWeb do Ministério do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior (http://aliceweb.mdic.gov.br/), por cédigo NCM (Nomenclatura Comum do MERCOSUL), para
0 periodo de janeiro de 2001 a abril de 2015. Os valores em dolares correntes foram multiplicados pela taxa nominal de cdmbio Real/Dolar (item 2.1) e, em seguida, pelo
indexador do IPCA correspondente a cada més (item 2.2), encontrando assim valores em Reais constantes para abril de 2015. Sobre estes valores, foram calculados os indices
acumulados de variacdo mensal com base em janeiro de 2001 (jan/2001=100) e, em seguida, foi feita a média movel centrada para 13 meses deste indice (item 2.3). Os
valores utilizados no trabalho correspondem a esta média.

2.1 A taxa nominal de cambio utilizada para atualizar o preco das exportacdes e importacdes foi a média entre os valores de compra e venda da taxa nominal mensal
de cambio (Real/Do6lar, média do periodo) do Banco Central (https://www3.bch.gov.br/sgspub).

2.2 A indexacdo pelo IPCA foi feita com base na série de variacdo percentual mensal do IPCA disponibilizada pelo IPEADATA (www.ipeadata.gov.br), trazendo os
valores nominais para Reais constantes de abril de 2015. Os valores de abril de 2015 foram multiplicados por 1 (um) e os demais foram multiplicados pelo indexador
acumulado encontrado para cada més. Para janeiro de 2001, por exemplo, este é:

IPCA (variagdo mensal %) Multiplicador Indexador acumulado
Dez/2000 0,59 | [(0,59/100) + 1]=1,0059 | [1,0057 * 1,0046* 1,0038*...* 1] = 2,52
Jan/2001 0,57 | [(0,57/100) + 1]= 1,0057 [1,0046*1,0038* .. * 1] = 2,51
Fev/2001 0,46 | [(0,46/100) + 1]= 1,0046 [*1,0038* ...* 1] = 2,50
Mar/2001 0,38 [(0,38/100) + 1]= 1,0038 [..] =2,49
Abr/2015 0,71 [(0,71/100) + 1]= 1,0071 1

2.3 A média moével centrada para 13 meses corresponde a média entre o valor do més de referéncia, dos 6 meses anteriores e dos 6 meses posteriores a0 mesmo.

2.4 As exportacdes e importacdes setoriais restringem-se a segmentos beneficiados pela desoneragdo da folha da Lei 12.546/2011, discriminados abaixo, podendo
portanto divergir em relacdo a dados setoriais compostos utilizando outras metodologias para escolha dos ramos considerados.


https://www3.bcb.gov.br/sgspub
https://www3.bcb.gov.br/sgspub
http://www.ipeadata.gov.br/

Para a escolha das atividades que compde o grupo de “vestuario” e “couro ¢ calgados” na presente analise, foi escolhido o conjunto de segmentos simultaneamente
(1) elencados como beneficiarios da desoneracdo da folha pela lei 12.546/2011 e (2) classificados, nos dados de rendncia da medida do Ministério da Fazenda, sob as
rubricas “vestuario” e “couro e calgados”; Esta necessidade de compatibilizacdo deriva do fato de que a Lei 12.546 discrimina os setores beneficiados segundo o
cédigo da Tabela TIPI (Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados)/NCM, enquanto o Ministério da Fazenda adota o cédigo CNAE
(Classificagdo Nacional da Atividade Econdmica). A uniformizacdo dos segmentos abrangidos para os dados de comércio internacional e rendncias da folha,
realizada ao restringir 0s dados setoriais de exportagdo e importagdo aos ramos classificados como “vestuario” e “couro e calgados” na 6tica do Ministério da
Fazenda, torna mais adequada a analise das relagdes entre os indicadores elaborados. Os dados de exportacdo e importacdo setoriais expressam a soma daqueles
discriminados na segunda coluna (Cddigo TIPI (Lei 12.546) / NCM).

Lista de segmentos incluidos nas variaveis setoriais
Nome do | Codigo TIPI (Lei | Cédigo CNAE (Ministério Descricio
setor 12.546) / NCM da Fazenda)
3926.20.00 14 - Vestuario Vestudrio e seus acessorios (incluindo as luvas, mitenes e semelhantes) (3926=materiais de plastico)
42.03 14 - Vestuario Vestuario e seus acessorios, de couro natural ou reconstituido.
Vestuario 43.03 14 - Vestuério Vestudrio, seus acessorios e outros artefatos de peles com pelo.
Capitulo 61 14 - Vestuério Vestudrio e seus acessorios, de malha
Capitulo 62 14 - Vestuario Vestuario e seus acessorios, exceto de malha
4202.11.00 15 - Couro e calgados Malas de couro
4202.21.00 15 - Couro e calgados Bolsas de couro
4202.31.00 15 - Couro e calgados Artigos de couro
4202.91.00 15 - Couro e calgados Outros artefatos de couro
4205.00.00 15 - Couro e calgados Outras obras de couro natural ou reconstituido.
64.01 15 - Couro e calgados Calcados impermeéaveis de sola exterior e parte superior de borracha ou plasticos
64.02 15 - Couro e calgados Outros calgados com sola exterior e parte superior de borracha ou plasticos.
Couroe 64.03 15 - Couro e calgados Calgados com sola exterior de borracha, plasticos, couro natural ou reconstituido e parte superior de couro natural.
calgados 64.04 15 - Couro e calgados Calgados com sola exterior de borracha, plasticos, couro natural ou reconstituido e parte superior de matérias téxteis.
64.05 15 - Couro e calgados Outros cal¢ados.
64.06 15 - Couro e calgados Partes de calcados
41.04 15 - Couro e calgados Couros e peles curtidos ou crust, de bovinos.
41.05 15 - Couro e calgados Peles curtidas ou crust de ovinos
41.06 15 - Couro e calgados Couros e peles, depilados, de outros animais.
41.07 15 - Couro e calgados Couros preparados ap0s curtimenta
41.14 15 - Couro e calgados Couros e peles acamurcados




3. Para os valores de desoneracdo da folha, foram utilizadas as renlncias mensais em cada setor, disponibilizadas pela Receita Federal
(http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/gastos-tributarios/renuncia-fiscal-setorial), que cobrem o periodo de janeiro de 2012 a novembro de 2014. Os valores
correntes foram trazidos a Reais de abril de 2015 (item 2.2), depois calculados os indices mensais para com base em janeiro de 2001 (jan/2001=100) e, em seguida,
calculada a média movel centrada para 13 meses do indice mensal encontrado (item 2.3). Os valores para 0 13° salario foram somados aos valores de dezembro do ano

correspondente.



http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/gastos-tributarios/renuncia-fiscal-setorial

