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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador JADER BARBALHO (MDB/PA)

PROJETO DE LEIN® , DE 2020

Altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de
2004, que cria o Programa Bolsa Familia,
para dispor sobre o pagamento continuado
do abono natalino.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta Lei altera a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, para
dispor sobre 0 abono natalino no Programa Bolsa Familia.

Art. 2° A Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, passa a vigorar com a
seguinte alteragdo:

“Art. 2°-B. A parcela de beneficio financeiro de que trata o art. 2°
relativa ao més de dezembro sera paga em dobro.” (NR)

Art. 3° Nao havendo previsdo orgamentaria, o pagamento do beneficio
relacionado no art. 2° estd condicionado a compatibilizagdo com os limites
estabelecidos no art. 107 do ADCT, através da aprovagao de crédito suplementar pelo
Congresso Nacional.

Art. 4°. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICAGAO

No ano de 2019, o governo federal, através da Medida Proviséria n°898,
de 2019, autorizou o pagamento do abono natalino no Programa Bolsa Familia,
ficando restrito apenas aquele ano.

Acredito que esse tipo de beneficio ndo deve ficar restrito apenas a um
ano especifico. Ele deve ser transformado em uma verdadeira politica de Estado
continua, pois fara diferenca para as familias que vao recebé-lo.
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O Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda que
atende familias em situacao de pobreza e extrema pobreza, identificadas no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal. Atualmente, sdo elegiveis ao
PBF, as familias que tenham:

1) cadastros atualizados nos ultimos 24 meses; e

2) renda mensal por pessoa de até R$ 89,00 ou renda mensal por
pessoa de R$ 89,01 a R$178,00, desde que possuam criangas ou adolescentes de 0
a 17 anos em sua composicao.

No més de dezembro de 2019, existiam cerca de 28 milhdes de familias
inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais, o que corresponde a
aproximadamente 76 milhdes de pessoas cadastradas.

Todavia, o Programa Bolsa Familia (PBF) beneficiou, no més de
dezembro de 2019, cerca de 13 milhdes de familias, que receberam beneficios com
valor médio de R$ 191,77. O valor total transferido pelo governo federal em beneficios
as familias atendidas alcangou R$ 2,58 bilhdes no més.

Dessa forma, no que tange ao impacto anual do 13° para o Bolsa
Familia, a estimativa orcamentaria-financeira pode ser considerada o mesmo valor
que foi gasto em dezembro de 2019, ou seja, R$2,58 bilhdes de reais na agao.

Segundo o Ministro da Economia, Paulo Guedes, em matéria divulgada
na data de ontem, dia 27, o governo federal ndo tem recursos para pagar o respectivo
abono este ano.

No inicio deste més, enviei ao Ministro Paulo Guedes, através do oficio
n° 46, estudo realizado, a meu pedido, pela Consultoria de Orgamento do Senado
Federal, copia anexa, indicando alternativas para se conseguir recursos para o Renda
Cidada. Segundo o estudo, o valor que podera ser obtido com as modificagdes
propostas ultrapassara R$38 bilhdes, sem prejudicar as classes mais pobres. Esse
recurso sera mais do que suficiente para manter o Renda Cidada e o abono natalino
do Bolsa Familia.

De fato, para as familias beneficiarias, o recebimento de uma renda a
mais nesta crise que a populacao brasileira esta vivendo € necessario.

Ha, inclusive, um efeito positivo na economia nacional com a injegao
desses recursos. Estudos diversos, como o dos pesquisadores Daiana Silva e
Joaquim Ferreira Filho, com o titulo “Impactos dos Programas de Transferéncia de
Renda Beneficio de Prestagdo Continuada e Bolsa Familia sobre a Economia
Brasileira: uma analise de equilibrio geral’, mostram que o Bolsa Familia aumenta o
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Gabinete do Senador JADER BARBALHO (MDB/PA)

consumo real das familias, em especial as mais pobres, impulsionando
consequentemente o crescimento da economia.

Deve-se considerar, ainda, que o custo administrativo do Bolsa Familia
€ baixo, tanto quando comparado as demais ag¢des de protecdo social do governo
federal, contributiva e ndo contributiva, quanto em comparagdo com outros programas
de transferéncia condicionada de renda. Em adicdo, a cada R$ 1,00 transferido as
familias beneficiarias, gera-se aumento de R$ 1,78 no Produto Interno Bruto (lpea,
2013).

O intuito deste projeto de lei € conceder o equivalente ao décimo terceiro
salario de forma permanente as milhares de familias que sdo beneficiarias do Bolsa
Familia.

Portanto, conto com o apoio dos llustres Pares para a aprovagao deste
Projeto de Lei, na certeza de que estaremos ajudando a manter o alimento na mesa
daqueles que mais necessitam.

Sala das Sessoes, em 28 de outubro de 2020.

N
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1. CONSIDEAGOES INICIAIS

Trata-se de solicitagdo do gabinete do senador Jader Barbalho, encaminhada a esta
Consultoria por intermédio da STO 2020-01520. Pede-se sejam sugeridas fontes de custeio
para o programa Renda Cidada, iniciativa cogitada pelo governo federal com o fito de reunir,
num unico e mais coerente feixe de agdes, programas de assisténcia social que foram
concebidos e sdo executados, de maneira esparsa e inorgénica, por 6rgéos e entidades da
administracao publica federal. Subentende-se que essa iniciativa também possa contemplar
a elevacao das despesas publicas com as agdes de assisténcia social, ndo configurando,
portanto, apenas a recomposi¢ao ou a reorganizagéo das a¢des hoje em curso de execugéo.
E, exatamente em virtude de possivel aumento na escala das despesas, faz necessario sejam
previstas novas fontes de receita que lhes possam oferecer cobertura, tendo em vista
assegurar a manutengao do equilibrio e da higidez estrutural das contas publicas.

Fator de adicional complicagao reside no conjunto de regras de disciplina fiscal hoje em vigor
— o chamado Novo Regime Fiscal (NRF) ou teto de gastos. Instituido, em 2016, por forga da
Emenda Constitucional n°® 95, o NRF implica limitar, ao longo de amplo periodo de tempo, o
ritmo de crescimento anual das despesas primarias da Unido. A limitagdo anual, ditada pela
variagdo do indice de Pregos ao Consumir Amplo (IPCA), no curso de sucessivos periodos
de doze meses, ja significa, na cotidiana pratica orgamentariadeste e dos préximos exercicios
financeiros, inexistir “espag¢o” para que se cogitem e fixem novas despesas primarias, tdo mais
assim se essas despesas forem de maior envergadura, como o seriam as de um programa
da magnitude do cogitado Renda Cidada.

Perceba-se que as despesas com assisténcia social, em regra, sdo correntes e de natureza
primaria, embora nem sempre tenham carater obrigatério. Vestindo o exato figurino das
despesas cuja trajetoria de expansao se encontra limitada pelo teto de gastos, o cogitado
Renda Cidada parece ostentar pouca ou nenhuma exequibilidade, em face do NRF, exceto
no caso de haver relaxamento ou mudanga nas regras desse regime.

Para oferecer respostas ao consulente, este trabalho tera inicio com breve discussao do teto
de gastos. Ao discuti-lo, a ideia € demonstrar a inexequibilidade de suas disposi¢coes
normativas, a mais importante delas sendo a de atrelar o comportamento linear das despesas
primarias a trajetoria de um indicador de pregcos. Embora celebrado comoimportante remédio
para o tratamento das enfermidades que, historicamente, afligem as finangas publicas,
verifica-se que o NRF falha em sua proposta terapéutica basica, pois ndo ataca as causas do
desequilibrio fiscal, tampouco conduz a um quadro compativel com a promocao do
crescimento econdémico. Portanto, revisitar as regras do NRF € pré-condicéo necessaria a
toda e qualquer iniciativa de maior envergadura, sendo certo dizer que o advento do programa
Renda Cidada colidiria com as regras desse novo regime, caso seus marcos normativos
fossem mantidos nos termos atualmente vigentes.

Em seguida a isso, serdo apresentadas op¢des de arrecadacdo. A ideia € mostrar que a
legislagéo em vigor, mediante poucas e adequadas mudangas nas regras, pode ndo apenas
oferecer novas e robustas fontes de custeio para o setor publico, mas, também, promover a
justica fiscal mediante o bom uso dos instrumentos tributarios a disposicdo. Na verdade,
arrecadacgao mais eficiente e verdadeira justiga fiscal podem ser providenciadas sem que se
tenha que recorrer a complexas e discutiveis reformas constitucionais do sistema tributario,
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para tanto bastando que se aproximem as normas vigentes, o bom senso e as melhores
praticas internacionais.

Ao final, serao feitos comentarios conclusivos, tendo em mira consolidar as sugestdes feitas
nos trechos anteriores do trabalho. O propdsito € oferecer argumentos no sentido de que as
eventuais despesas de um programa assistencial, como o Renda Cidada, ndo s&o
necessariamente incompativeis com a disciplina fiscal. Pode sempre haver disciplina fiscal,
desde que de pé um coerente acervo de regras, tanto do lado da propria despesa quanto do
da receita.

2. ANALISE
2.1. NRF OU TETO DE GASTOS: PANORAMA GERAL

Em face do Novo Regime Fiscal (NRF), instituido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016,
as despesas primarias dos orgamentos fiscal e da seguridade social passaram a ser
submetidas a limite de crescimento ou expansdo. Esses limites séo aplicaveis ao Poder
Executivo e aos 6rgdos do Poder Legislativo e do Judiciario, assim como aos o6rgaos
independentes a que aludem os incisos Il a V do caput do art. 107 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias (ADCT).

As bases de calculo desse limite correspondem ao montante das despesas pagas, inclusive
a conta de restos a pagar, e de outras operagdes que tenham afetado o resultado primario no
exercicio de 2016. Essas bases de calculo foram corrigidas em 7,2%, a fim de que se
chegasse aos limites aplicaveis ao exercicio de 2017. Para os exercicios subsequentes, 0
limite de cada ano corresponde ao do ano imediatamente anterior, atualizado pelo indice de
Pregcos ao Consumidor Amplo (IPCA), tomado esse indice por sua variagao no periodo de
doze meses, com termo final no més de junho — dois meses antes do encaminhamento do
Projeto de Lei Orgcamentaria ao Congresso Nacional.

O limite de despesas, individualizado por Poder e érgaos, constitui teto para as despesas
primarias da Unido. Desse teto, entretanto, excluem-se as seguintes despesas, relacionadas
no § 6°do art. 107 do ADCT:

1. transferéncias constitucionais relativas ao seguinte:

a) Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), previsto no art. 21, XIV, da Constituicdo
e na Lein° 10.633, de 2002;

b) reparticdo de recursos arrecadados, a titulo de participag&o no resultado e de compensagéao
financeira, associados a produgao de petrdleo e gas natural, aos recursos hidricos dedicados
a geragao de energia elétrica e a exploragao de outros recursos minerais;

c) reparticao de impostos, nos termos previstos nos arts. 146, paragrafo unico, inciso lll, 153,
§ 5° 157, 158, incisos | e Il, e 159, todos da Constituicao Federal;

d) reparticdo da contribuicdo do salario-educagédo, nos termos do art. 212, § 6° da
Constituicao Federal;
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e complementacao da Unidao ao Fundeb, de acordo com o art. 60, caput, incisosV e VI, do
ADCT;

2. fixadas ou realizadas mediante a abertura de créditos extraordinarios;
3. da Justica Eleitoral, de carater n&o recorrente, com a realizacio de elei¢cdes;
4. com aumento de capital de empresa estatal ndo dependente.

Acrescente-se que o pagamento das despesas inscritas em restos a pagar, até 2015, ficam
isentas de limites individualizados (§ 11 do art. 107 do ADCT). O pagamento pode ocorrer
até o montante do resultado primario que exceder aquele previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

2.2, TETO DE GASTOS: PANORAMA DE 2021
Para o exercicio de 2021, os limites individualizados de 2020 sao atualizados pela variagcao
do IPCA ao longo de um periodo de doze meses, encerrado em junho de 2020. Essavariagao

foi de 2,13%, e o teto de gastos da Unido é de R$1.485,9 bilhdes, conforme demonstrado na
tabela 1.

TABELA 1- DEMONSTRAGAO DO LIMITE APLICAVEL A 2021

R$1,00
A Limite para as despesas primarias em 2020 1.454.946.093.280
B. IPCA (julhode 2019 a junho de 2020) 2,13%
C. Limite paraas despesas primariasem 2021 (A x B) 1.485.936.445.006

Fonte: Projeto de Lei Orgamentaria de 2021

Em consonancia com o § 3° do art. 107 do ADCT, a mensagem que encaminhar o projeto de
lei orcamentaria deve demonstrar os valores maximos de programagao compativeis com os
limites individualizados. A tabela 2, a seguir, foi elaborada com base nos valores informados
na mensagem presidencial.

TABELA 2 - LIMITEINDIVIDUALIZAVEL E VALOR MAXIMO DE PROGRAMAGAO

R$ milhoes

Limite individualizado aplicavela 2020 1.485.936,40
Despesas primarias passiveis de pagamento em 2021 1.480.342,40
(-) Aluste caixa/competéncia (floatde pessoal, previdenciarias e subsidios) -9.737,50
(+/-) Demais operagdes que afetam o resultado primario 15.331,50
Subsidios aos fundos constitucionais 9.449,50
Operagdes netlending 3.367,90
Fundos FDAFDNE 1.003,80
Impacto primario das operagdes do FIES 1.510,30
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Valor maximo da programagaono PLOA 2021 1.485.936,40
Fonte: Projeto de Lel Orgamentaria de 2021

Conforme observado, partindo-se do limite aplicavel a 2021 e procedendo-se ao ajuste dos
regimes de caixa e competéncia, assim como a dedugao das operagdes extraorgcamentarias
que impactam o resultado primario, chega-se ao valor maximo programavel de R$1.480.342,4
milhdes. Esse é o valor passivel de programacéo, tendo em vista a fixacao de despesas para
2021.

Partindo de um limite tedrico de despesas da ordem de R$1.485.936,4 milhdes, verifica-se
que os impactos combinados do float (segunda coluna) e dos eventos primarios
extraorgamentarios (terceira coluna) implicam reduzir as despesas que se programam pagar
em 2021. Nesse exercicio, a estimativa € de que se paguem, efetivamente, despesas de
R$1.480.342,4 milhdes.

2.3. TETO DE GASTOS E DESPESAS PRIMARIAS RELEVANTES: AS DESPESAS
PREVIDENCIARIAS DO REGIME GERAL E DO REGIME DOS SERVIDORES

As despesas primarias mais relevantes, no contexto do teto de gastos ou fora dele, séo as
despesas previdenciarias. Assim no tocante as despesas propriamente associadas ao
Regime Geral da Previdéncia Social, os chamados “beneficios previdenciarios”, como,
também, no que tange as despesas da Unido com pessoal e encargos sociais.

O valor total dos beneficios previdenciarios, sujeitos ao teto de gastos, € da ordem de
R$712.012,6 milhdes. Trata-se de valor cuja fixagdo é proposta no Projeto de Lei
Orcamentaria de 2021, constituindo despesa de carater previdenciario, na esfera da
seguridade social (em contraposi¢ao a esfera fiscal). N&o obstante a reforma previdenciaria
tenha sido promulgada recentemente, as despesas associadas ao Regime Geral da
Previdéncia Social continuaréo arepresentar, por prazo ainda indefinido, valor expressivo das
despesas que estéo sujeitas ao teto de gastos, assim como fator de desequilibrio crénico das
contas publicas.

Com respeito as despesas com pessoal e encargos sociais, verifica-se que seu montante é
da ordem de R$363.921,6 milhdes. O montante distribui-se entre as despesas com pessoal
ativo, com valor proposto de R$218.032,1 milhdes, e com pessoal inativo, cuja fixagdo &
proposta em R$145.889,5 milhdes. Quer dizer: do total das despesas com pessoal e
encargos sociais, 59,9% dizem respeito ao pagamento de pessoal ativo, enquanto inativos e
pensionistas consomem 40,1% do total das despesas.

Esses dados constam da tabela 3, logo a seguir, e estdo discriminados por Poder e 6rgao e
por esfera orgamentaria. No caso do Poder Legislativo, verifica-se que as despesas com
pessoal inativo perfazem 45,3% do total das despesas com pessoal, sendo digno de nota que,
no tocante as despesas com pessoal ativo, sdo consideradas, como no caso de todos os
demais poderes e 6rgaos, aquelas com cargos comissionados. Trata-se de cargos de livre
nomeagao e exoneragao, cujos ocupantes ndo se aposentam pelo Regime Proprio do
Servidor Publico, razéo pela qual futuras despesas com a inatividade devem pressionar as
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contas publicas, mas no ambito do Regime Geral da Previdéncia Social, mediante o
pagamento de beneficios previdenciarios.

TABELA 3 - DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS, PORPODER E ORGAO EPOR

ESFERA ORCAMENTARIA

R$ milhoes

Poder/Orgio Fiscal Seguridade Social Total

Poder Legislativo 5.990,8 49584 10.949,2
Poder Judiciario 30.867,5 10.025,4 40.892,9
Ministério Publico 5.293,9 849,7 6.143,6
Poder Executivo 175.561,0 130.036,1 305.597 1
B;}ifggsorla Publicada 3189 199 3388
Total geral 218.032,1 145.889,5 363.921,6

Fonte: Projetode Lei Orgamentéria de 2021

24. TETO DE GASTOS: RELEVANCIA DAS DESPESAS PRIMARIAS DE NATUREZA
PREVIDENCIARIA

Primeiramente, cabe diagnosticar o problema previdenciario, sob o angulo das Finangas e da
Economia. Embora muitos tenham tentado fazé-lo, ndo se logrou esclarecer as implicagdes
da razao Previdéncia-PIB ou suarelevancia diante de um mecanismo como o teto de gastos,
exceto para que se reconhecesse o0 evidente: que o atual modelo previdenciario é
relativamente pesado e alimenta, juntamente com outras fontes de despesa primaria,
o desequilibrio das contas publicas.

No caso do Regime Proéprio do Servidor Publico, verifica-se que seu peso ascende a mais de
40% do total das despesas com pessoal e encargos sociais. Quer dizer: quase a metade das
despesas com pessoal, no ambito do servigo publico, sdo decorrentes do pagamento de
aposentadorias a servidores e de pensdes a seus dependentes. Esse problema, entretanto,
ja esta solucionado desde 2012, ano em que os servidores publicos federais deixaram de
aposentar-se nas condigdes em que o fazem hoje, passando a fazé-lo de modo analogo ao
do Regime Geral. Em contrapartida, iniciou-se a instituicdo de entidades de previdéncia
complementar para o servidor. Desse modo, € licito dizer que as despesas previdenciarias
com pessoal do servigo publico devem experimentar gradual e inevitavel redugao ao longo do
tempo, impulsionada essa redugao pela migracido das despesas previdenciarias com pessoal,
devendo a previdéncia complementar dos préprios servidores arcar com o valor restante de
aposentadorias e pensdes.
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Por outro lado, a Previdéncia Social, o dito Regime Geral, esta longe de constituir problema
solucionado estruturalmente. Comosera visto nos proximos trechos deste trabalho, a recente
reforma previdenciaria manteve intactos os defeitos estruturais do modelo, tendo sido sua
marca registrada apenas submeter dezenas de milhdes de brasileiros a um processo de
relativo empobrecimento. Esse empobrecimento foi ocasionado pelo propésito de manter a
viabilidade, artificialmente, do NRF ou teto de gastos, haja vista que a trajetdria de expansao
das despesas previdenciarias do Regime Geral era incompativel com a evolugéo do limite de
gastos que, sobre elas, pairava e ainda paira.

Ver-se-a que essalimitada perspectiva fiscal, logicamente, ndo basta. Contraditoriamente, ela
€ Obvia, mas muito pouco elucidativa. Tampouco permite que se entreveja ou deduza, como
decorréncia, aquele que seria o tamanho ideal da Previdéncia brasileira, ja que sua atual
dimensao seria excessiva, ao que se conclui de tudo o que se tem dito até agora. Portanto,
€ perspectiva que nao cria, nem poderia criar, qualquer referente soélido para a compreensao
e a analise.

Nesse particular, entdo, € preciso demonstrar que o problema previdenciario ndo é,

originariamente, de escala (tamanho), mas, sim, de composicdo (qualidade). Ao introduzir
esse ponto de vista, pretende-se descortinar um novo panorama de analise.

Posteriormente, e em conexdo com esse novo panorama, a ideia & lembrar que os
sistemas previdenciarios cumprem importante papel na formacdo e na abundancia de
capitais, em gualguer economia moderna. Nesse tocante, fica-nos evidente que a economia
brasileira vive a mingua de capitais, assim como ndo faz uso de instrumentos financeiros para
maximizar a produtividade e redistribuir a renda. O Sistema Financeiro Nacional (SFN) e a
Previdéncia, como modelos incompletos e deficientes que sao, contribuem para esse estado
de coisas, pois, em lugar de funcionarem como aceleradores da economia, eles impdem freios
a demanda e a oferta agregada.

Finalmente, cabe sugerir solugdes ignoradas até agora. Sdo solugbes que “amarram” um
sistema previdenciario remodelado a um SFN sob desenho igualmente novo. Também
implicam a redistribuigdo de ativos, no interior da economia brasileira, tendo em vista criar a
‘caixa de cambio” de que tantose necessita para imprimir velocidade ao
crescimento econdmico.

2.5. ESTRUTURA DEFICIENTE DE NOSSO SISTEMA PREVIDENCIARIO: PESO SOBRE OS
ORGCAMENTOS PUBLICOS

Da forma como se encontra estruturado, o sistema previdenciario assemelha-se aos
or¢gamentos publicos. Na verdade, o sistema previdenciario, em larga medida, faz parte efetiva
desses or¢gamentos. Por isso, em seu regime de funcionamento, receitas e despesas séo
reconhecidas e registradas apenas nos momentos em que sejam arrecadadas (receitas) ou
pagas (despesas). Enquanto as receitas derivam de fontes diversas, a exemplo das
contribuicbes de empregados e empregadores, as despesas estdo associadas ao pagamento
de beneficios também distintos, entre os quais figuram as aposentadorias e as pensdes. Nao,
na vigente matematica previdenciaria ndo se consideram outros elementos, como os
patrimoniais, nas figuras de ativos e passivos.
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O vigente modelo previdenciario, a imagem do que sempre se teve, nasceu do descompasso
crescente entre os volumes de arrecadacao das receitas e de pagamento das despesas. Ao
problema representado por esse déficit previdenciario somou-se o peso econdmico do préprio
sistema, cujas despesas, tomadas como razao do PIB ou como énus para o orgamento de
despesas primarias, tém apresentado ingreme trajetéria de expanséo ao longo do tempo.
Naturalmente, despesas crescentes pressionaram, nesta ordem, as contas previdenciarias e,
depois, os resultados fiscais e a prépria divida publica. O desequilibrio previdenciario ganhou,
entdo, as dimensodes de uma grande inequagao macroeconémica.

Naturalmente, essainequagao nao se resolve com base num teto de gastos, menos ainda se
pode conceber que a solugdo para o problema resida em empobrecer a populagéo, hegando-
lhe regras estaveis e niveis minimamente dignos de aposentadoria. Contraditoriamente, o
atual modelo previdenciario tem por finalidade precipua reduzir o déficit de caixa da
Previdéncia e, por extens&o, mitigar a pressao sobre os resultados fiscais e, naturalmente,
sobre a divida publica. Para tanto, o modelo é trivialmente centrado no desempenho do caixa
previdenciario, visando promover a expansdo da arrecadacao de receitas e a reducao do
volume de despesas.

Do lado das receitas, a ideia basica é elevar o valor das contribuicbes previdenciarias,
notadamente daquelas a serem pagas por empregados, além de estender o tempo durante o
qual essas contribuicbes séo pagas. A ideia é fazer “caixa”.

Pelo lado das despesas, 0 que se busca é reduzir os beneficios a pagar, particularmente os
relativos a aposentadorias e pensdes. A reducdo aplica-se tanto ao proprio valor dos
beneficios quanto ao tempo durante o qual esses beneficios deverao ser pagos ao cidadao.

A questéo é: o problema pode ser resolvido dessa forma?

A resposta € uma sé: ndo. As variaveis que conduzem o sistema previdenciario ao quadro
atual de desequilibrio de caixa ndo podem ser minimizadas ao conceito de caixa. Cenarios de
desequilibrio devem manter-se como caracteristica crénica do sistema, entrecortados esses
cenarios por episddios de agudas crises, dando azo a algo muito parecido com um “ciclo
previdenciario”. E, como em todo ciclo, havera uma sucessao de “altos” e “baixos”, uma
combinagdo de elementos conjunturais e estruturais, gerando uma interminavel cadeia de
eventos, em que a retroalimentagéo, de um evento pelo outro, ampliara os efeitos decorrentes
das flutuagdes ciclicas, tornando-os cada vez mais dramaticos ao longo do tempo.

2.6. SISTEMA PREVIDENCIARIO: ONDE ESTA O PECADO

Basicamente, sdo dois os sistemas que explicam o fendbmeno representado pela renda
agregada da economia. Um desses sistemas € o produtivo. A produg&o esta associada a
empreendimentos, assim como os empreendimentos, a maneira pela qual se combinam os
fatores de producéo. Sao fatores produtivos os capitais, tanto de risco quanto de divida, além
do trabalho assalariado. O outro sistema, por sua vez, é o previdenciario. Trata-se de
sistema institucional, convencionado em normas. Ele assegura renda as pessoas que ja nao
participam, no presente, do esforgcode producao. A esse tipo ou categoria de renda atribuimos
a alcunha “beneficios previdenciarios”.
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Essa dicotomia existe apenas como ficcao institucional, e sua importancia € meramente
didatica. Na verdade, o sistema produtivo afigura-se o unico fendmeno concreto e capaz de
gerar renda de forma efetiva. Ele gera a renda que se destina a remuneragao dos fatores
produtivos que o integram, assim como a renda que se canaliza a Previdéncia, tendo em
vista, por algum mecanismo convencionado nas normas, constituir os meios necessarios ao
pagamento de beneficios.

E importante perceber que a estrutura do sistema previdenciario cumpre uma finalidade muito
singela, embora de grande significado econdmico. Ela define, em suas regras estatutarias de
organizagdo e funcionamento, a maneira como a renda, gerada no ambito do sistema
produtivo, deva ser partilhada entre os fatores de produgao, de um lado, e o préprio sistema
previdenciario, do outro.

Em geral, as regras estatutarias de organizacdo e funcionamento inspiram-se em dois
modelos puros de sistema previdenciario. Quase sempre, essas regras resultam da
combinagdo de caracteristicas desses modelos, dando origem a sistemas previdenciarios
hibridos ou intermediarios. Um dos modelos € o fundado na capitalizagao. O outro, aquele ao
qual nos referimos como “regime de reparticao”.

O que diferencia um modelo ou regime do outro é o patriménio previdenciario. Enquanto, no
regime de capitalizagdo, o sistema conta com um edificio patrimonial integrado por ativos e
passivos, verificamos que, no de reparticao, esse patriménio, simplesmente, inexiste. Embora
poucos percebam, a presencga de um patrimdnio, ou ndo, determina as maneiras pelas quais
o sistema previdenciario se relaciona com o sistema produtivo, partilhando a renda gerada no
curso da producgéo.

2.7. A CAPITALIZACAO

Na capitalizag&o, a renda gerada no sistema produtivo flui, para efeito de pagamento dos
beneficios previdenciarios, por meio da remuneracao dos préprios fatores de producao. Mais
especificamente, flui na medida em que se remunerem os capitais de risco e de divida que
integrem o patrimdnio previdenciario. A remuneragao do outro fator de produgéo — o trabalho
— nao se destina, diretamente, ao pagamento de beneficios. Os salarios, mediante a
imposi¢ao da contribuigdo previdenciaria, ttm por destino primacial constituir o patrimonio da
Previdéncia.

Nesta ordem, portanto, os capitais constituem o patriménio da Previdéncia, e a constituicdo
desse patrimdnio é feita com os recursos arrecadados por meio da incidéncia de contribuicdo
sobre a remuneragao do fator “trabalho”. Assim, o patriménio previdenciario lega ao fator
“trabalho” a condicdo de também desfrutar, em alguma medida, da remuneragao insita ao
fator “capital”. Desfruta na medida em que parte de sua “renda permanente” — a parte
percebida durante a inatividade econémica— é integrada pelos frutos da remuneragéo do fator
“capital’.

Ao compor o patriménio da Previdéncia, os capitais cumprem trés fungées, basicamente. Uma
primeira fungdo € cumprida no ambito do sistema produtivo. Uma segunda, no do proprio
sistema previdenciario. A terceira, de carater integrador, € cumprida no
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plano macroecondmico. Tem carater integrador porque sintetiza e amplifica os impactos que
os capitais produzem, sobre a economia, a partir dos sistemas previdenciario e produtivo.

No sistema produtivo, os capitais cumprem a fungido de oferecer os meios necessarios ou a
criagcdo ou a expansao continua do aparato de produgéo. Contribuem, assim, para alavancar
o produto e arenda agregada. Nas economias modernas, maduras e desenvolvidas, os
capitais de risco e divida, constituidos a partir da aplicacdo de recursos previdenciarios,
desempenham papel crucial para sustentar as atividades econémicas e gerar prosperidade.

No ambito do sistema previdenciario, os capitais representam os ativos dos quais se originam
as receitas necessarias ao pagamento dos beneficios. Nessa mecanica, enquanto os capitais
permitem pagar despesas como aquelas com aposentadorias e pensdes, as contribuicdes
previdenciarias do trabalhador servem a um propésito distinto e prévio: formar o patriménio
previdenciario na medida em que sejam aplicadas em capitais de risco e de divida.

Ja no plano macroeconémico, a fungéo integradora dos capitais € inestimavel. Desde logo,
eles concorrem para que haja relativa abundancia de recursos para aplicacéo, nas atividades
produtivas, por meio de investimentos de riscoe operacdes de crédito. Quer dizer: favorecem
a producgéo e, portanto, a expanséo continua da oferta agregada ou do produto potencial. De
modo analogo, permitem que o fator “trabalho”, com a mediagao do sistema previdenciario,
esteja mais bem posicionado na partilha da renda agregada. Isso ocorre na medida em que
patriménio previdenciario gera associagao com o fator “capital”, permite que o pagamento dos
beneficios ocorra a conta da remuneragéo desse fator e, assim fazendo, expande a renda
permanente do trabalhador.

Cria-se um circulo virtuoso entre a oferta e a demanda agregada. Mais do que isso,
desconcentra-se a renda de maneira suave e natural, pois a sua mecanicade distribuicdo, em
lugar de antagonizar os fatores produtivos, um em relacdo ao outro, torna-os sécios, na
produgéo, por meio do sistema previdenciario.

Mas, os capitais ndo esgotam sua fungao integradora nos efeitos que exercem sobre a escala
da producéao e sobre a renda e sua distribuicdo. Essafungéo ainda se anuncia por meio da
produtividade da economia. Vem no rastro dos efeitos benignos que a composigéo ativa do
patrimoénio previdenciario, desde que realizada mediante a selecao criteriosa dos capitais
derisco e de divida, pode gerar no sentido de favorecer empreendimentos e projetos
econdmicos mais produtivos, assim porque dotados das melhores condicdes relativas de
risco, retorno e liquidez. Logo, também é funcao integradora dos capitais concorrer para que
a economia se torne mais produtiva, crescendo, enriquecendo e demonstrando-se capaz
de distribuir, mais equitativamente, os frutos de sua prosperidade.

2.8. A REPARTICAO

De forma muito semelhante ao Regime Geral da Previdéncia Social, a reparticado nao busca
apoio nos capitais para, com os frutos de sua remunerag¢ao, pagar beneficios previdenciarios.
No regime de reparticédo, a Previdéncia ndo é um sistema capitalizado. Ela ndo dispde de um
patriménio, formado por capitais de risco e de divida, razéo pela qual ndo acumula riqueza,
por meio de ativos, para desses ativos gerar a receita necessaria ao pagamento de
beneficios.
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As receitas do sistema tém uma natureza sé: sao tributarias. Fundamentalmente, arrecadam-
se por meio das contribuicbes que incidem sobre a remuneracao do fator “trabalho”. As
receitas sdo arrecadadas e recolhidas ao sistema previdenciario, dele escoando téo logo se
tornem exigiveis os pagamentos das despesas previdenciarias.

Portanto, o pagamento dos beneficios tem por base as receitas, de natureza tributaria,
amealhadas pelo sistema de previdéncia. Tributa-se a riqueza, a produgao ou a renda gerada
pelo sistema produtivo. Tributam-se, principalmente, a renda do fator “trabalho” e muitos dos
eventos econdmicos que se associem ao emprego da mao de obra. E o produto
da arrecadagao de receitas ingressa no sistema, mas nele ndo permanece, pois €
desembolsado, continuamente, para que se paguem os beneficios.

Diversamente da capitalizagdo, a capacidade precipua de pagamento do sistema de
reparticdo ndo esta associada a um patriménio previdenciario. Nada tem a ver com o
desempenho de um conjunto de ativos de risco e de divida, ativos esses correlacionados ao
éxito dos empreendimentos produtivos.

Nao, nada disso, mesmo porque ativos ndo ha. Essa capacidade, nos regimes de repartigao,
tem natureza distinta. Ela depende, sim, do desempenho do sistema produtivo. Esse
desempenho, entretanto, ndo se favorece da disponibilidade de capitais, que poderia ser
ampla, caso o sistema previdenciario dispusesse de um patriménio, constituido mediante a
aplicacao de recursos tanto na concesséo de crédito quanto em investimentos de risco.

Mas, ndo apenas isso. A reparticdo significa, na pratica, introduzir o “peso-morto” da
tributacdo (deadweight loss of taxation) no sistema produtivo. Em face da imposi¢céo de
tributos, a produgao de equilibrio sempre tende a acomodar-se em nivel relativamente menor,
tornando-se esse nivel tdo menor quanto maior for o 6nus tributario.

Exatamente por isso, o tamanho do sistema previdenciario, em regimes de reparticdo, tem
grande relevancia e significado. O quantum de suas despesas define a matéria tributavel,
assim como a matéria efetivamente tributada determina os impactos negativos sobre
a produgéo e a renda.

Eventualmente, a exemplo do que ocorre no Brasil, ndo ha limites claros entre o sistema
previdenciario e as demais contas do setor publico. Exatamente por isso, instala-se grande
confusdo ndo apenas entre receitas e despesas previdenciarias e publicas, mas, também, no
que tange a discriminag&o entre a matéria fiscal pura e aquela de corte previdenciario. Em
casos assim, os déficits da Previdéncia cumulam-se com os eventuais desequilibrios fiscais,
€ ambos contribuem para a expansao da divida publica e a paralisacao relativa das atividades
econémicas.

Divida publica em expansado significa, na verdade, reduzir o espago de atuagdo dos
empreendimentos privados. Trata-se do denominado efeito “expulsdo” (crowding-out), que se
anuncia na formatanto da menor participagao dos agentes privados no concurso pelo crédito
quanto da contragcao dos investimentos que esses agentes realizam no ambito da economia.
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2.9. O ERRO MACROECONOMICO DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

De uma maneira geral, o regime de reparticio converte a poupanca do trabalhador, na forma
de suas contribuicdes ao sistemade Previdéncia, diretamente em renda previdenciaria. “Pula-
se” a etapa patrimonial, insita a regimes organizados com base na capitalizacdo, em que os
ativos sao constituidos, aplicando-se as contribuicbes em capitais de risco e de divida. A
reparticio transforma a poupanca do trabalhador, por meio de suas regras institucionais,
no consumo imediato de quem perceba beneficios a conta do sistema previdenciario. Esse,
em suma, € o defeito ou erro que, essencialmente, esta associado ao modelo de Previdéncia
brasileiro.

Nao por outras razdes, a renda previdenciaria tornou-se verdadeiro 6nus macroecondmico. A
sua magnitude associam-se chagas variadas, a exemplo do “peso-morto” da tributacdo, do
efeito crowmding out, da concentracaode renda, da escassez de capitais, do timido crescimento
da economia, da insubsistente poupanca agregada e da incapacidade do sistema
previdenciario de conviver com os ciclos econdmicos.

No quadro do regime de reparticdo, ndo ha limite de tamanho racionalmente aceitavel para
um sistema previdenciario. Independentemente de seu tamanho, o sistema fundado em
regime de reparticao esta sempre associado a impactos deletérios, em maior ou menor grau.
O circulo que se forma entre os sistemas produtivo e previdenciario torna-se vicioso, gerando
uma espiral de efeitos econémicos que se apresentam crescentemente perniciosos.

Por isso, é correto afirmar que o modelo previdenciario em vigor constitui 0 nucleo do
desarranjo das contas publicas. Permanecendo a economia brasileira a mingua de um
patrimoénio previdenciario, a ela faltarao a poupanca e os capitais necessarios tanto ao
crescimento quanto a atribuicdo, pelo sistema produtivo ao previdenciario, da renda exigida
para que se paguem beneficios como os de aposentadorias e pensoes.

Nesse contexto, € preciso entender que ndo ha sentido ou via de solugdo na continua
contragdo da renda previdenciaria. Disso resultara ainda maior concentracdo de renda, na
forma do empobrecimento das familias, mas ndo se resolvera o déficit previdenciario, menos
ainda o desequilibrio fiscal no plano do orcamento de despesas primarias. O sistema
previdenciario continuara a interferir, de maneira perniciosa, na composicao da oferta e da
demanda agregada, assim como devera manter seu peso excessivo no quadro geral das
despesas primarias e das contas publicas.

2.10. A SOLUGAO: CONTORNOS BASICOS

Distanciar o sistema previdenciario do regime de reparticdo, aproximando-o do de
capitalizacao: essa é a solugao efetiva para as contas publicas, assim como para a prépria
Previdéncia brasileira. Isso significa criar um sistema hibrido ou misto, em que figure um
patrimonio previdenciario. Trata-se de patriménio formado por capitais de divida e de
risco, capitais esses que devem prover a renda necessaria, de maneira crescente ao longo
do tempo, ao pagamento dos beneficios previdenciarios.

A constituicdo do patrimbénio pode ser feita, durante um periodo de transicdo, mediante a
redistribuicao de ativos no interior da economia, os quais devem ser transferidos ao patrimonio
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da Previdéncia. Apds esse periodo, os ativos previdenciarios passam a ser constituidos,
primacialmente, por meio das contribuicbes dos proprios trabalhadores, a imagem do que
ocorre com qualquer outro bom sistema mundo afora.

Entre os ativos passiveis de redistribuicdo, figuram: a arrecadacio decorrente da privatizacio
de empresas estatais; os bens imoveis do patrimodnio disponivel da Unido; a participacdo na
partilha de royalties e de outras formas de retribuicdo associadas as riquezas minerais; e os
direitos sobre a rentabilidade liquida de fundos publicos, a exemplo do FGTS e do FAT, os
quais, de direito, ja constituem poupanca do trabalhador.

Naturalmente, os capitais de risco e de divida ndo podem ser transacionados por médio de
instituicdes financeiras, nos moldes em que hoje ocorreria no &mbito do Sistema Financeiro
Nacional (SFN). E que a vigente configuragdo do SFN se afigura ineficiente e dispendiosa.
Bem por isso, as instituicdes que nele operam transferem elevados custos, para frente e para
tras, em suas operagdes ativas (de concesséao de crédito) e passivas (de captagao de crédito).
A transferéncia materializa-se por variados meios, a exemplo dos juros escorchantes
praticados em empréstimos e financiamentos concedidos, assim como na insubsistente
remuneragao paga aos poupadores, na captacao de depdositos a prazo.

Além disso, vale considerar o fato de que a atual configuragdo do SFN n&o contribui para
a alavancagem da economia brasileira. Os elevados custos dessa configurag&o inviabilizam
o crédito para investimento ou, simplesmente, a operacao de crédito a ser realizada por prazo
mais dilatado e em maior volume. Portanto, trata-se de modelo que anula as vantagens de
uma Previdéncia em regime de capitalizagao, pois os frutos dos capitais acabam nao sendo
partilhados no ambito dos sistemas produtivo e previdenciario. Na verdade, boa parte desses
frutos fica retida, indevidamente, num sistema financeiro para la de ineficiente.

2.11. NOVASREGRAS PARA O TETO DE GASTOS

Embora a existéncia de um regime fiscal, como o implantado pela Emenda Constitucional n°
95, de 2016, transmita a sensagao de que haja rigorosa disciplina em vigor, € necessario
ponderar o fato de que esse aparente rigor ndo significa, na pratica, que se tenha em méaos
uma eficaz ferramenta de politica fiscal ou econémica. O que o teto de gastos representa, na
verdade, € a introdugédo de limite de escala para as despesas primarias, cuja expansao passa
a ser ditada por um fator de correcao fundado na variagéo de pre¢os na economia. Esse fator
de corregao é o IPCA, o que significa que a escala das despesas primarias, embora pudesse
variar em funcao do comportamento dos fatores de preco e de quantidade, passa a fazé-lo
ou, melhor dizendo, deve fazé-lo apenas em funcao ou nos limites do fator de preco.
Corrigem-se as despesas primarias do exercicio anterior, fazendo-o com base na variagéo do
IPCA, e esse é o teto de gastos do qual se procura extrair racionalidade econémica.

Naturalmente, as evidéncias demonstram que as despesas primarias, em face de seus fatores
inerciais de crescimento, aproximam-se, perigosamente, ano a ano, do limite a elas imposto
pelo NRF. Isso significa que a liberdade de escolha, para fins da definicdo da escala e da
composi¢ao da despesa publica, vai-se tornando gradualmente menor, ja sendo visivel, entre
0 proximo exercicio e o subsequente, que esse limite devera ser atingido.
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Nao por outra razdo, pululam proposigdes para a redugédo das despesas primarias. Algumas
delas tém sido apresentadas na forma de propostas de emenda a Constituicao, e todas elas
visam oferecer sobrevida ao NRF, além de recursos que possam ser aplicados, livremente,
em novas programagdes de despesa publica de custeio e de investimento. Logicamente,
essas proposi¢cdes visam promover cortes em certos grupos de despesas primarias, tudo no
afa de que se liberem recursos para que novos grupos ou conjuntos de despesas primarias
sejam criados, fixados ou realizados.

Nao ha légica matematica ou econdmica nesses exercicios em torno da despesa publica,
particularmente da despesa primaria. Sim, € necessario que se tenha um regime fiscal
rigoroso. Mas, ndo. Nao ha loégica em circunscrever qualquer regime fiscal a mera trajetéria
de um dos indicadores de pregos da economia brasileira. A variagdo do IPCA n&o significa
que se haja imposto uma saudavel dieta ao conjunto das despesas publicas. O que ela
significa € a imposicao de um limite artificial ao ritmo de expansao dessas despesas, limite
esse cuja racionalidade, até aqui, ninguém consegue explicar, tampouco foi demonstrada pela
recuperacao das condicdes necessarias ao desenvolvimento econdmico.

Além do mais, falece sentido a qualquer proposta que vise trocar uma despesa por outra. A
troca significa ndo apenas manter a escala da despesa publica inalterada, pois sai uma
despesa para que outra entre em seu lugar, mas, também, implica alterar a composicéo da
despesa publica, o que parece ocorrer em meio a pouca ou nenhuma reflexdo acerca da
qualidade econémica das escolhas que se pretenda fazer.

A despesa publica deve ser disciplinada, sim. O crescimento de sua escala deve encontrar
limites, assim como a sua composi¢ao precisa ser objeto de detida reflexdo. A importancia
da despesa esta tanto no fato de que ela constitui 0 maior elemento condicionante do
comportamento da divida publica quanto na ideia de que sua composicao faz a diferenga, nos
quadros econémico e social, entre uma nacao que apenas experimenta o crescimento de sua
economia e, do outro lado, as nagbes que, efetivamente, percorrem ftrajetérias de
desenvolvimento.

Para resolver essa questdo, afigura-se possivel dotar o pais de um regime fiscal
verdadeiramente efetivo.

Uma primeira ideia seria a de prever ndao apenas um, mas multiplos fatores de limitagéo da
despesa. Portanto, em lugar de utilizar-se a variagédo do IPCA como o unico fator, ter-se-ia
um regime em que os fatores de limitagdo fossem distintos, em fungao, por exemplo, da
categoria ou do grupo de despesa a que se aplicassem.

Esses distintos ou multiplos fatores de limitacdo poderiam funcionar como intralimites ou
limites operacionais. Isso significa dizer que haveria um fator exterior ou estratégico de
limitagcao, na forma ou do ritmo de expans&o do PIB ou do de crescimento da arrecadagéao de
tributos que incidam sobre o valor agregado ou a renda, aquele que se demonstrasse menor.

Evidentemente, a aplicagdo dos limites, tanto estratégico quanto operacionais, estaria sujeita
a waivers, caso a opgao governamental fosse, por exemplo, a de dar curso a politicas
econOmicas anticiclicas, politicas essas por vezes fundadas na expansao episddica dos
gastos publicos. Os waivers, por certo, ndo prescindiriam de aprovagédo pelo Congresso
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Nacional, que estaria na contingéncia de fazé-lo, em qualquer caso, por alguma férmula
baseada em maioria qualificada.

O comportamento desses fatores, como o ritmo de expansao do PIB ou da arrecadagao de
tributos que incidam sobre o valor agregado, tem dupla virtude. De um lado, associa-se ao
comportamento do potencial de arrecadagdo, sendo esse o0 caso da variacdo do PIB. De
outro, esta indelevelmente relacionado ao comportamento das receitas, no caso dos tributos
sobre o valor agregado, o que assegura o equilibrio dinamico das contas publicas. Ambos os
fatores estao associados a razdo de endividamento do setor publico, de modo que limitar a
despesa com base nesses fatores significa criar um mecanismo em que as necessidades de
financiamento do setor publico, no presente e no futuro, jamais possam ser maiores que a
capacidade do setor de privado de absorver essas mesmas necessidades. Uma vez mais,
naturalmente, vale lembrar que politicas anticiclicas, que significariam relaxar esses limites e
expandir as despesas episodicamente, estariam sujeitas a waivers, assim como os waivers,
por sua vez, a aprovagao congressual, por maioria qualificada.

Lado as necessidades de financiamento, ainda se perfilam dois outros importantes elementos
a considerar em qualquer regime fiscal: a arrecadagao de receitas e as necessidades de
refinanciamento da divida publica. Diante da necessidade de que se imponha disciplina
rigorosa as finangas do setor pubico, também falece sentido ao fato de que o regime fiscal em
vigor ndo contemple controle igualmente rigoroso da arrecadacao, lado a uma politica de
endividamento publico que seja compativel com a politica de crédito em vigor no pais.

Beneficios e favores fiscais de toda ordem, origem ou espécie, quando adotados sem
ponderagao e limites, sdo tdo ou mais corrosivos, para a higidez das finangas publicas, que o
proprio comportamento das despesas. Eles nao apenas desarranjam o sempre dificil
equilibrio das contas governamentais, mas, também, introduzem sérias distor¢des na forma
como a carga tributaria é distribuida entre os contribuintes, sejam esses contribuintes as
empresas, sejam eles as familias. O fato é que beneficios e favores fiscais, em ultima analise,
determinam quem, entre os cidadaos-contribuintes, devera arcar com o 6nus de pagar as
despesas publicas, inclusive as com a divida do setor publico, definindo, por extensao, quem,
entre esses mesmos cidadaos, nao devera fazé-lo.

Vale, também, lembrar que beneficios e favores fiscais constituem eventos
extraorgamentarios que afetam, efetivamente, os resultados fiscais primarios. Embora ndo
sejam explicitamente considerados na apuragdo desses resultados, quando, na verdade,
deveriam sé-lo, eles representam somas fabulosas de recursos, e muito pouco se sabe a
respeito dos motivos que levaram a sua adogdo, assim como sobre os motivos que
explicariam a sua manutengao por prazo indefinido.

Quanto as necessidades de refinanciamento do setor publico — sua politica de endividamento
—, seria importante recolocar em perspectiva o fato de que ativos financeiros, como os titulos
da divida publica, concorrem pela absor¢do do crédito em circulagdo na economia.
Concorrem em face de ativos financeiros emitidos por agentes privados, assim como
determinam, ao concorrerem, o custoe o volume do crédito que se pode fazer disponivel para
esses mesmos agentes.

A politica de crédito, lado a de endividamento do setor publico, define onde e com que
intensidade ocorrerdo os impulsos sobre a demanda (crédito para consumo e capital de giro)
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e a oferta agregadas (crédito para investimento e aumento da produgédo). Ao fazé-lo,
permitem determinar ndo apenas a escala da agdo econdmica publica e privada, mas,
também, a composicdo dessa acdo. Exatamente por isso, a politica de crédito ndo pode
prescindir de um mercado de crédito altamente organizado, pois somente os mercados de
crédito sao passiveis de efetiva regulagao pelas autoridades encarregadas da formulagao e
da conducgéo da politica econémica.

Acredita-se, diante das consideragdes aqui feitas, que um efetivo regime fiscal ainda esta por
ser implantado no pais. Um regime fiscal verdadeiramente inovador e coerente podera, sim,

lancar as bases para o crescimento e o desenvolvimento econémico, fazendo-o sob estritas
regras de controle dos negdcios e da agao publica.

Com esse proposito, o de implantar um regime fiscal rigoroso e racional, segue, logo abaixo,
a proposta de emenda constitucional que sera apresentada pelo Senador Jader Barbalho
(MDB/PA). Essa proposta visa alterar os atuais marcos normativos das finangas publicas,
tendo em vista instituir a exequibilidade da acao publica e o primado de praticas fiscais
infensas a desorganizagéo e a indisciplina. Segue o texto da PEC:

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° , DE 2019

Altera a Constituicdo para determinar novo teto de
gastos, fim da regra de ouro e ajustes na regra de
superavit fiscal, mediante regime de execucgdo da lei
or¢camentdria anual, coordenado com as metas fiscais
e compativel com a disciplina das contas publicas e a
realizacdo plena da programacdo de trabalho dos
or¢amentos fiscal e da seguridade social.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3°do art. 60da
Constituicao Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Dé-se aos arts. 165, 166-A e 167 da Constituigdo Federal a seguinte redacao:
AFPL 105, oo

$ 10. A lei or¢amentaria anual, bem como o seu projeto, estimard a receita
publica, fixard a despesa publica e assegurara:

I — o cumprimento das metas fiscais estabelecidas na legislagdo em vigor,
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Il — a execugdo plena da programagdo de trabalho dos orgados, das entidades e
dos fundos que integrem os or¢amentos fiscal e da seguridade social;

Il — em relagdo ao or¢amento de investimento de que trata o § 5° 1I, a
evidenciagdo das relagoes economicas da Unido com as empresas que o componham,
emrazdo de sua condigdo de controlador ou acionista, nos termos da lei complementar
a que alude o § 9° I;

1V —a aplicag¢do de limites a expansdo das despesas que integrem os resultados
fiscais, os quais, nos termos de lei complementar:

a) devem ser fixados com base na variag¢do do Produto Interno Bruto ou da
arrecadag¢do de tributos que incidam sobre valor agregado na produgdo;

b) podem ser diferenciados conforme o grupo ou a categoria de despesa aos
quais se apliquem.

$ 11. Para efeito do disposto no § 10, I, deste artigo e do art. 52, VI, desta
Constituicdo Federal, o Senado Federal, mediante proposta do Presidente da
Republica, aprovara as politicas de crédito e de endividamento da Unido e fixara
limites especificos para os montantes globais da divida publica federal bruta e liquida,
sem prejuizo de que se estabelecam outras metas fiscais, nos termos da lei, observado
ainda que:

1 — os limites de que trata este pardgrafo poderdo ser fixados para qualquer
periodo de tempo, sempre que exista ao menos a especificagdo de limites ou sublimites
anuais, considerando ainda os ciclos econémicos determinados pelo produto interno
bruto efetivo e potencial;

11 - a especificacdo de metas para a divida liguida individualizara os diferentes
grupos dosativos e passivos que componhamo respectivo calculo, indicando prazos ou
condigoes de liquidez e exigibilidade e levard em consideragdo a trajetoria dos grupos
de despesas com beneficios previdenciarios, pessoal e encargos sociais, demais
despesas obrigatorias, investimentos e quaisquer outras despesas discriciondrias.

§ 12. A receita estimada e a despesa fixada serdo compativeis com o
cumprimento das metas fiscais, particularmentedos limites de quetrata o § 11, devendo
a lei or¢camentaria anual, bem como o seu projeto, demonstrar os efeitos, sobre os
montantes globais da divida publica federal bruta e liqguida, decorrentes:

I — da execugdo plena das programagoes de trabalho que componham os
or¢amentos fiscal e da seguridade social;

Il — dos fatos extraor¢amentarios que possam afetar ou, efetivamente, afetem
bens, direitos ou obrigacoes da Unido ou de suas entidades, especialmente aqueles
considerados na defini¢do dos limites a que se refere o § 11.
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§ 13. A transgressdo de limite global aplicavel a divida publica federal implica
a imediata suspensdodoempenho e do pagamento dadespesa publica, exceto nos casos
daquelas com pessoal e encargos sociais, das previdencidarias, das com saude e das
que, nos termos da lei de diretrizes or¢amentarias, constituirem excegdo.

$ 14. Sempre quenecessarias a exequibilidade demeta fiscal ou ao livre empenho
e pagamento da despesa publica, os Poderes, o Ministério Publico e a Defensoria da
Unido adotardo as providéncias fixadas em lei complementar para a suspensdo de
empenhos e pagamentos necessaria a exequibilidade de que trata este paragrafo, desde
que, simultaneamente, seja adotada a providéncia preconizada no § 15.

§ 15. Cumpre ao Poder Executivo, no cumprimento do disposto no § 14,
encaminhar ao Congresso Nacional projeto de altera¢do da lei or¢amentaria anual,
vedado o emprego de medida provisoria ou ato administrativo, diferentemente dos
casos previstos pelo art. 167, § 3°, cabendo-lhe ainda propor a redefinigcdo dos limites
aplicaveis a divida publica federal, se for o caso.

§ 16. O disposto no § 10, 11, vincula o poder publico a execu¢do da despesa,
assim considerada a consecugdo de sua meta ou finalidade tal como especificada nos
instrumentos legais de que tratamos incisos do caput deste artigo, ressalvados os casos
em relacdo aos quais se demonstre, expressamente, que:

I—o0 objeto dadespesa ou o seumodo de execugdo dé causa a ilegalidade ou se
afigure inexequivel;

Il — a consecugdo da meta ou da finalidade prevista se dé, no curso do exercicio
financeiro, por outros meios.

§ 17. Evedado o cancelamento, a limita¢do ou o contingenciamento, a qualquer
titulo, dos recursos necessarios a execugdo da despesa publica, previstos na lei
or¢amentaria anual, de forma diversa a fixada nos §§ 14 e 15, ressalvados os casos de:

1 — guerra, comogdo interna ou calamidade publica,

II — abertura de crédito adicional ou destinagdo de recursos a despesas que
restem a pagar desde exercicios anteriores ou a reabertura de créditos especiais ou
extraordindrios, no exercicio em curso, sempre mediante cancelamento proposto em
projeto de lei ou indicado na respectiva medida provisoria.

§ 18. Odispostono caput e no § 12, 1, aplica-se ao projeto e a lei de que decorra
a abertura de crédito adicional ou que destine recursos tanto a despesas que restem a
pagar desde exercicios anteriores quanto a reabertura de créditos no exercicio em
curso.

§ 19. Para fins do disposto no § 10, Il, a programac¢do financeira devera:

I - sincronizar a realizagdo da despesa publica e a arrecadagdo da receita
publica, com as finalidades de:
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a) oferecer as condigcdes necessdrias a plena execugdo, até o encerramento do
exercicio financeiro, da programacdo de trabalho dos orgdos, das entidades e dos
fundos que integrem os or¢amentos fiscal e da seguridade social;

b) manter, durante o exercicio, o equilibrio entre as disponibilidades financeiras
e a realizagdo da despesa, de modo a minimizar insuficiéncias de tesouraria e custos
financeiros;

1l - em todo e qualquer de seus atos, projetar a execu¢do, ao longo do exercicio,
de toda a despesa constante do respectivo crédito orgamentario, vedada a fixag¢do de
tetos inferiores a dotagdo que lhe for destinada na lei or¢amentaria anual e eventuais
créditos adicionais, devendo as medidas de ajuste ou corregcdo, em face das metas
fiscais, ser adotadas por meio dos instrumentos especificados nos §§ 14 e 15.

$ 20. Em qualquer caso, a inexecugdo do programa de trabalho sera motivada,
expressamente, pelo titular, dirigente ou responsavel mdximo da unidade
administrativa a qual a dota¢do or¢amentaria haja sido consignada, sempre que sua
manifestagdo for solicitada pela comissdo mista de que trata o § 1°do art. 166 desta
Constituicdo Federal.

$ 21. A auséncia ou a insubsisténcia da motivagdo exigida na forma do § 20
importa em infra¢do da lei or¢amentadria e crime de responsabilidade, nos termos
previstos pela legislagdo pertinente, por parte do Ministro de Estado, sob cujo poder
hierarquico ou supervisdo se encontre a unidade administrativa inquinada.

$ 22. Na hipotese prevista no § 21, o titular, dirigente ou responsavel maximo
pela unidade administrativa estara ainda sujeito as persecugdes penal, civil e
administra decorrentes da inexecug¢do or¢amentaria imotivada ou com motiva¢do
viciada.

$ 23. Para fins do dispostono § 10, I, e dos limites de que tratao § 11, senpre
que a trajetoria de endividamento publico se demonstrar crescente ou, nos termos da
politica de endividamento, extrapolar a meta que lhe for aplicavel, nos dois exercicios
financeiros anteriores, é vedado propor, aprovar, sancionar ou promulgar:

I — ato de que resulte aumento de qualquer despesa cujo pagamento seja
obrigatorio ou a cujo pagamento corresponda a aquisi¢do de direito, por terceiro,
oponivel ao ente publico ou a entidade que lhe integre a administragdo indireta,

1l —ato de que resulte expansdo do conjunto das despesas cuja execugdo dependa
do uso de poder discricionario, pelo administrador publico, para fins de seu empenho
ou liguidacado.

§ 24. Excetuam-se das vedagdes do § 23 os atos associados:

I — a gestdo da divida publica, observadas as politicas de endividamento e de
crédito adotadas pelo ente publico e suas entidades,
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Il — a categorias ou a grupos especificos de despesas, com destaque para os
grupos referidos no § 11, II, nos termos da politica de gastos definida pelo plano
plurianual e detalhada pelas diretrizes or¢amentarias vigentes.

§ 25. Apropostade que trata o § 11 serd acompanhada das politicas fiscais e
dos planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento que a fundamentam:

I - cuja compatibilidade com a politica de gastos e as metas fiscais serd
expressamente demonstrada,

I — nas quais serdo identificadas as necessidades de financiamento dos setores
publico e privado, especificando-se os fatores que as condicionam, inclusive os
associados as politicas monetaria, crediticia e cambial adotadas pelas autoridades
monetarias,

1l — especificando os meios e as condi¢des para a provisdo de crédito ao setor
privado, tanto para investimento quanto para consumo.

$ 26. As politicas de crédito e de endividamento federal serdo propostas pelo
Poder Executivo, ouvido o Conselho Nacional de Crédito, cujasprerrogativas e normas
de organizagdo, composi¢do e funcionamento serdo estabelecidas em resolucdo do
Congresso Nacional.

§ 27. Tratando-se de despesa publica federal cuja execu¢do ocorra por
intermédio de Estado, do Distrito Federal ou de Municipio, a transferéncia dos
correspondentes recursos fica condicionada, necessaria e exclusivamente, a:

1 — determinagdo, pela Unido, do objeto da despesa, das condi¢oes gerais
necessdrias a execu¢do de objetos do mesmo género e dos procedimentos para a
prestagdo, pelo ente destinatario, das contas referentes aos recursos transferidos;

Il — celebragdo de compromisso, na forma de acordo de cooperagdo, entre a
Unido e o ente publico destinatario, pelo qual se assegurem a transferéncia dos
recursos, a determinag¢do do objeto da despesa, as condi¢des gerais aplicaveis a
execugdo desse objeto, os procedimentos para que se prestem contas da aplicag¢do dos
recursos transferidos e, quando a lei o exigir, clausulas que disponham sobre outros
deveres ou obrigagoes atinentes ao objeto ou a sua consecugao.

§28. Cabe ao ente publico destinatario zelar pela boa aplicagdo dos recursos a
ele destinados, na forma do § 27, mediante a fiscalizagdo a cargo de seus orgaos
auxiliares de controle externo. (NR)

Art. 166-A. A transferéncia de recursos a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, na forma do § 27 do art. 165:

11— é excluida da base de cadlculo para:
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2.12.

a) fins da reparti¢do constitucional de receitas entre os entes publicos;
b) apuracgdo da receita corrente liquida do ente destinatdrio;

¢) incidéncia de limites que, aplicaveis a despesas especificas, a divida publica
ou ao grau de endividamento de estado, do Distrito Federal ou de municipio, tenham
por referéncia a arrecadagdo de receitas do ente destinatario;

Il — podera custear as despesas que motivam sua realizagdo, mesmo quando
essas despesas forem de competéncia exclusiva do ente destinatdrio, exceto quando se
tratar de despesas com pessoal e encargos sociais e com juros e demais encargos da
divida do ente destinatdrio ou de entidade que lhe integre a administragdo indireta.

AFE TO7. e

Il — a realizagdo de operagoes de crédito em desacordo com as politicas de
endividamento e de crédito e com os limites aplicaveis a divida publica;

$ 6° A receita tributaria vinculada a orgao, fundo ou despesa, ressalvados os
casos previstos no inciso IV do caput:

1 — podera ser parcialmente destinada ao servi¢o da divida publica, nos termos
previstos na lei de diretrizes or¢amentarias, sempre que a razdo de endividamento
publico se demonstrar crescente ou, segundo a politica de endividamento, aquém da
meta que lhe for aplicavel;

Il — findo o exercicio financeiro em que for arrecadada, podera ser aplicada

’

livremente, desde que, de sua aplicacdo, ndo resulte expansdo da divida publica.”.

Art. 2° Revogam-se os §§ 11 a 14 ¢ 16 a 19 do art. 166 ¢ o art. 166-A, assim
como, no exercicio financeiro posterior aquele em que se iniciar a vigéncia desta
Emenda Constitucional, os arts. 106 a 114 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor, na data de sua publicagao,
produzindo efeitos no exercicio financeiro posterior aquele em que se lhe der o inicio
da vigéncia.

IMPOSTO DE RENDA DA PESSOA JURIDICA (IRPJ), CONCEITOS DE LUCRO

TRIBUTAVEL VIS-A-VIS LUCRO PASSIVEL DE DISTRIBUICAO E DIFERENGA ENTRE
ALIQUOTAS NOMINAIS E EFETIVAS

Em funcdo de uma miriade de fatores que se somam e se subtraem do lucro liquido, a base
de calculo dos tributos que sobre ele incidem — o lucro real fiscal para fins de tributacdo— néo
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reproduz, necessariamente, os resultados liquidos comerciais e societarios que as empresas
contribuintes efetivamente realizam, segundo critérios contdbeis, ao longo do exercicio
financeiro. Exatamente porisso, o quantum do tributo devido, se tomado comorazao do lucro
antes da tributagao, nao reflete as aliquotas nominalmente previstas na legislagao.

Conforme veremos a seguir, na andlise dos numeros referentes ao Sistema Financeiro
Nacional (SFN), as aliquotas efetivas, apuradas com base na razao entre o tributo a pagar e
o lucro antes da tributagdo pelo Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IPRJ) e a
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), sdo, em casos significativos, bastante
inferiores as aliquotas nominalmente previstas na legislagao tributaria. Isso evidencia as
sérias divergéncias numeéricas entre os conceitos de lucro liquido e de lucro real, denotando
que o lucroreal ou tributavel, em muitos e significativos casos, afigura-se bastante inferior ao
montante do lucro liquido que se apura segundo a legislagdo comercial ou societaria.
Entenda-se, nesse particular, que o lucro apurado pela legislagao comercial ou societaria &
exatamente aquele que as empresas levam a distribuicdo, em beneficios de sdcios, acionistas
ou cotistas, a eles atribuindo participagao na forma de renda’.

O ajuste do lucro liquido contabil, para transforma-lona grandeza tributaria denominada “lucro
real”, tem o propdsito tedrico de evitar a descapitalizacdo do contribuinte e, no caso vertente,
a descapitalizagao das instituigoes financeiras. Verifica-se, entretanto, que esse ajuste tem
sido instrumento de elis&o fiscal significativa, a ponto de quase anular a importancia relativa
das instituicbes financeiras como contribuintes dos tributos que incidam sobre renda,
resultados ou lucros. Além disso, falece sentido a ideia de que o lucro passivel de distribuicao
seja diverso daquele passivel de tributacdo, haja vista o fato de que o lucro, uma vez
distribuido, constitui renda para quem nele tenha participacéo.

2.13. OsSEGMENTOS DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL (SFN)

Realizamos levantamentos relativos as instituicdes financeiras e as demais instituicdes
cujo funcionamento dependa de autorizagao do Banco Central, cobrindo os anos de 2017 a
2019. Essas instituicdes integram os segmentos 1 (S1), 2 (S2), 3 (S3), 4 (S4) e 5 (S5),
conforme previstos pela Resolugdo n° 4.553, de 2017, do préprio Banco Central?.

1 Realizamos o estudo com base nos dados contdbeis das institui¢des financeiras emvirtude de sua divulgacio,
em carater oficial, pelo Banco Central do Brasil. Nenhum outro setor, ramo ou segmento da economia organiza
e divulga dados da mesma maneira, razdo pela qual ndo se pode estender o universo de analise. Os tributos que
constituiram objeto de analise sdo a Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e o Imposto de Renda da
Pessoa Juridica (IRPJ).

20 S1 é composto pelos bancos multiplos, os bancos comerciais, os bancos deinvestimento, os bancos de cdmbio
e as caixas econdmicas que tenham porte igual ou superior a 10% do Produto Interno Bruto (PIB) ou exercam
atividade internacional relevante, independentemente do porte da instituigao.

0O S2 é composto pelos bancos multiplos, 0os bancos comerciais, os bancos deinvestimento, os bancos de cambio
e as caixas econdmicas, de porte inferiora 10% e igual ou superiora 1% do Produto Interno Bruto, assimcomo
pelas demais instituigGes de porteigual ou superior a 1% do PIB.

0O S3 é composto pelas institui¢des de porte inferior a 1% do PIB e igual ou superior a 0,1% do PIB.

0O S4 é composto pelas institui¢des de porte inferior a 0,1% do PIB.

SF/20627.92396-20

Consultoria de Orcamentos, SENADO -1
Fiscalizacdo e Controle FEDERAL ‘

[ Pagina 27 de 44 Avulso do PL 5061/2020.




Em posicao de 2017, foram contadas 1401 instituicbes, das quais seis instituicdes
integravam o segmento S1, sete integravam o S2, 41 instituicdes, o S3, 463 instituicdes, o S4,
e 884, o0 S5. Em 2018 e 2019, o numero reduziu-se, respectivamente, para 1354 e 1306
instituicdes, refletindo o processo de concentracdo das atividades bancarias, muito
pronunciado desde o final do século passado. Os dados sdo organizados e publicados pelo
Banco Central, tendo por base o Plano Contabil das Instituicbes do Sistema Financeiro
Nacional (COSIF), com dados e informacdes prestados pelas proprias instituicoes 2.

Utilizaram-se os dados contabeis constantes das demonstracdes de resultados e do
balango patrimonial. Nas demonstragdes de resultados, encontram-se os valores realizados
de receitas e despesas, por exercicio de competéncia (ano civil), inclusive despesas com o
IRPJ e a CSLL. Do balancgo patrimonial, extrairam-se os dados relativos ao patriménio liquido.
Nesse particular, convém esclarecer que ndo ha estatisticas apartadas de capital social, uma
das contas ou elementos integrantes do patrimonio liquido bancario. Os niumeros do capital
social sdo englobados pelo patriménio liquido, razdo pela qual utilizou-se essa ultima
grandeza contabil como valor de aproximagao do capital social.

Os numeros de 2017 encontram-seem tabelas anexas a este trabalho (anexo 1). Essa
série serve ao_mero proposito de permitir visdo retrospectiva do comportamento do setor
financeiro, em face das obrigacdes tributarias. Por isso, ela retrata o comportamento das
instituicbes financeira tanto resumidamente, por segmento, quanto, analiticamente, por
instituicdo financeira.

Os dados estéo reunidos nas tabelas 1 a 6, que se encontram anexas a este estudo
(anexo 1). ATabela 1 abrange todos os segmentos. As tabelas 2 a 6 detalham cada um dos
segmentos (S1 a S5, respectivamente), mediante a apresentagéo dos dados por instituicao
independente ou conglomerado. Todas as tabelas dizem respeito ao exercicio de 2017 e
seguem 0 mesmo padrao, trazendo os numeros relativos a: resultado antes da tributagéo, do
lucro e das participacbes nos resultados; participagcdo do segmento (Tabela 1) e da
instituicdo/conglomerado (demais tabelas) no total do resultado antes da tributag&o, do lucro
e das participacdes nos resultados; a despesa relativa ao IPRJ e a CSLL; a razao entre a
despesacom IRPJ e CSLL e oresultado antes da tributagao, do lucro e das participagdes nos
resultados; as despesas com participagdes nos lucros; o lucro liquido; as despesas com juros
sobre o capital préprio; a razdo entre as despesas com juros sobre o capital préprio e o
resultado antes da tributagdo, do lucro e das participagdes nos resultados.

Antes que se prossiga, convém apontar trés importantes aspectos de ordem
metodoldgica.

O S5 é composto pelas instituigdes de porte inferior a 0,1% do PIB que utilizem metodologia facultativa
simplificada paraapuragdo dos requerimentos minimos de Patrimonio de Referéncia (PR), de Nivel | e de Capital
Principal, exceto bancos multiplos, bancos comerciais, bancos de investimento, bancos de cambio e caixas
econdmicas, assim como pelas institui¢des ndo sujeitas a apuragdo de PR.

O indicador Exposicdo Total é definido por metodologia do Banco Central, tomando por base o ativo bancario.
3 0s dados podem ser acessados por intermédio da URL https://www3.bcb.gov.br/ifdata/.
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Primeiramente, os dados relativos aos tributos combinam as despesas relativas tanto
ao Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) quanto a CSLL. Essaé a maneira pela
qual os dados foram organizados e publicados.

Em segundo lugar, os dados contabeis referem-se, isoladamente, as instituicdes
financeiras e aquelas instituicdes que dependam de autorizagdo do Banco Central para
funcionar, estejam essas instituigdes atuando de forma independente ou mediante a formagéao
de conglomerados financeiros ou prudenciais. Esses dados, portanto, ndo correspondem aos
das demonstragdes contabeis publicadas por empresas controladoras (“holdings”) com
atuagao no setor bancario, pois essas empresas ou “holdings”, ao elaborar e divulgar,
publicamente, demonstragdes contabeis, consolidam o patriménio e os resultados de
instituicées financeiras com aqueles de suas demais entidades controladas e coligadas,
tendo, portanto, escopo contabil ndo apenas diverso, mas, também, de maior abrangéncia
qgue aquele das demonstragdes divulgadas pelo Banco Central.

Em terceiro lugar, a discriminagéo dos dados por segmentos (S1, S2, S3, S4 e S5)
aplica-se apenas aos exercicios de 2017 a 2019, pois, antes desse periodo, ndo havia um
correspondente critério de segmentagéao aplicavel ao Sistema Financeiro Nacional.

2.14. OsNUMEROSDE 2017

Desde logo, convém assinalar haver-se verificado que ha grande concentracao de
negocios nas instituicbes do segmento 1 (S1), formado, em 2017, por estas seis
instituicdes/conglomerados: Banco do Brasil, Bradesco, BTG Pactual, Caixa Econdmica
Federal, Banco ltau e Banco Santander (ver tabelas 1 e 2). O S1 responde por 70,5% dos

resultados do SFN antes da tributacdo e da participacdo nos lucros (lucro bruto), mas sua

participacdo, no total das despesas com IRPJ e CSLL, é bastante inferior: 46,0% (ver Tabela

2). De modo analogo, o S5 representa lucros brutos equivalentes a 2,9%, no cémputo de

todas as instituicoes/conglomerados do SFN, e responde por despesas com IRPJ e CSLL
igualmente timidas, de apenas 0,4% (ver tabela 6).

Esse comportamento, verificado nos segmentos S1 e S5, altera-se no tocante aos
segmentos S2 a S4 (ver tabelas 1 e 3 a 6). Para esses trés segmentos, observou-se que,
contra resultados antes da tributacdo e das participacdes de 18,3% do total realizado no
ambito do SFN, suas instituicbes/conglomerados contribuem com elevados 37,2% da
arrecadacao a conta do IRPJ e da CSLL. Quer dizer: no ambito do SFN, ha brutal iniquidade
na distribuicdo da carga tributaria, haja vista o confronto entre a magnitude dos resultados e
o das despesas com IRPJ e CSLL. A desigual distribuicdo da carga anuncia-se tanto entre
os diferentes segmentos quanto, no ambito de cada segmento, entre as distintas instituigdes.

Outro aspecto digno de nota diz respeito a aliquota efetiva, combinadas as despesas
do IRPJ e da CSLL (ver Tabela 1). Constatamos que as instituicbes/conglomerados do SFN
operam, em seu conjunto, com aliquota efetiva de 12,7%, para a soma desses tributos, assim

SF/20627.92396-20

Consultoria de Orcamentos, SENADO .1
Fiscalizacdo e Controle FEDERAL ‘

[ Pagina 29 de 44 Avulso do PL 5061/2020.




distribuidas por segmento e em ordem crescente: S5, com 1,9%; S1, com 8,3%; S2, com
23.1%:; S4, com 25,3%; S3, com 31,4%.*

Também se observou serem expressivas as despesas com juros sobre o capital
proprio (ver tabelas 1 a6, anexo 1)). Trata-se, efetivamente, de expediente para a distribuicao
de resultados, cujos valores distribuidos sdo subtraidos da base de incidéncia de tributos
corporativos, notadamente o IRPJ e a CSLL. Perceba-se que essas despesas, relacionadas
a remuneragdo de acionistas ou cotistas, assim como outros eventos patrimoniais e de
resultados, sdo dedutiveis da apuracao do lucro real, que é a base de calculo para efeito da
incidéncia tanto do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) quanto da Contribuigcao
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). Além disso, considere-se que 0s juros sobre o capital
proprio podem ter por fato gerador de seu pagamento os lucros de outros exercicios
financeiros, desde que acumulados no patriménio liquido. Exatamente por isso, esses “juros”
sdo independentes dos resultados que se realizem ao longo do exercicio financeiro, razdo
pela qual se podem prestar ao planejamento das obrigacoes tributarias (elisdo fiscal),
notadamente daquelas associadas ao IRPJ e a CSLL, cuja base de calculo sofre a deducéo
prevista na legislacdo em vigor.®

Os juros sobre o capital proprio perfizeram 26,1% dos resultados, antes da tributacio
e das participacoes, considerados todos os segmentos (ver tabelas 1 a 6). O S1 ostentou as
mais elevadas despesas com juros sobre o capital proprio: de 30,3% dos resultados.

4 A aliquota efetiva foi calculada com a razdo entre o valor efetivo das despesas com IRPJ e CSLL e o valor do
resultado antes da tributa¢do e das participagdes.

5 Os juros sobre o capital proprio encontram-se previstos na Lei n29.249, de 1995. S3o definidos, pelo art. 92
dessa Lei, como os juros pagos ou creditados, individualmente, a titular, sécios ou acionistas, a titulo de
remunerac¢do do capital prdprio, calculadossobreas contas do patriménio liquido elimitados a variagao, pro rata
dia, da Taxa de Juros de Longo Prazo — TILP, sendo dedutiveis, como despesa, para efeitos da apuracdodolucro
real. Os juros sdotributados a aliquota de 15%, para pessoas fisicasoujuridicas, havendo a retengao, na fonte,
do crédito tributario, cujo recolhimento se considera pagamento definitivo. Os juros tém o capital social, as
reservas de capital, as reservas de lucros, as agdes em tesouraria e os prejuizos acumulados como sua base de
cdlculo, sendo limitados a variagdo, pro rata dia, da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). O efetivo pagamento
ou crédito dos juros fica condicionado a existéncia de lucros, computados antes da deducdo dos juros, ou de
lucros acumuladosereservas de lucros, em montante igual ou superior aovalor de duas vezes 0s juros a serem
pagos ou creditados.

Para efeito de incidéncia da CSLL, sdo feitos ajustes nos resultados do exercicio, os quais incluem, além da
dedugdo dos juros sobre o capital proprio, o seguinte:

1 - adi¢do do resultado negativo da avaliagdo de investimentos pelo valor de patriménio liquido;

2 -adicdodovalordereserva de reavaliagdo, baixadadurante o periodo-base, cuja contrapartidando tenha sido
computada no resultado do periodo-base;

3-adicdodovalordasprovisdes ndo dedutiveis da determinagdo dolucroreal, exceto a provisdo para o Imposto
de Renda;

4 - exclusdo do resultado positivo da avaliagdo de investimentos pelo valor de patriménio liquido;

5 - exclusdodos lucros e dividendos derivados deinvestimentos avaliados pelo custo de aquisi¢do, que tenham
sido computados como receita;

5 - exclusdaodos lucros edividendos derivados de participacdes societdrias em pessoas juridicas domiciliadas no
Brasil que tenham sido computados como receita;

6 - exclusdodovalor, corrigido monetariamente, das provisdes adicionadas na forma doitem 3, que tenham sido
baixadas no curso de periodo-base.
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Seguiram-no, em ordem decrescente, 0 S5, com 26,3%, o S3, com 24,3%, o S4, com 17,9%,
e 0 S2, com 8,0%. Essecomportamento denota haver uma quase perfeita relagéo inversa
entre os montantes das despesas com juros sobre o capital proprio e o daquelas com o IRPJ
e a CSLL. Noutras palavras, quanto maiores as despesas com a distribuicdo de resultados a

titulares, acionistas ou cotistas das instituicoes/conglomerados, menores tendem a ser os

créditos tributarios relativos ao IRPJ e a CSLL. E essarelacao se torna tdo mais aguda para

a arrecadacao tributaria quanto mais se considera que o fato gerador dos juros sobre o capital

proprio pode ser apenas a existéncia de valores acumulados, a titulo de lucros de exercicios

anteriores, no patrimoénio liquido das instituicoes/conglomerados.

Naturalmente, ainda ha muitos outros elementos que se deduzem dos resultados, para
efeito da apuracdo da matéria tributavel, elementos esses que ndo se encontram
discriminados entre os dados contabeis que sao divulgados, publicamente, pelo Banco
Central do Brasil. Exatamente por isso, ndo se sabe, com exatiddo, que outros elementos
podem e devem interferir na quantificagdo da matéria sujeita a tributacéo pela CSLL ou o
IRPJ. Sabe-se, entretanto, que esses elementos parecem ter significativos impactos na base

econdmica de incidéncia tributaria, haja vista as discrepancias entre os valores efetivamente

arrecadados, a titulo de IRPJ e CSLL, e os valores que seriam esperados em funcio, de um

lado, da elevada rentabilidade liquida de muitas das instituicoes financeiras e, do outro, das

aliquotas nominais que vigem para a CSLL e o IRPJ.

2.15. OsNUMEROSDE 2018

Conforme ja mencionado, em 2018 e 2019, a analise concentrou-se nos segmentos
S1 a S3. Séao os segmentos que congregam as maiores instituicdes em operagao no pais.
Sao, ao todo, 52 instituigdes financeiras, figurando 6 no segmento S1, 6 no S2 e 40 no S3.
Combinadamente, o patriménio liquido das instituicbes desses trés segmentos representou
10,1% do PIB, distribuidos da seguinte forma: 7,0% no segmento S1; 1,8% no segmento S2;
1,3% no segmento S3. Na média, as instituicbes ostentaram patriménio liquido da ordem de
1,2% do PIB, no segmento S1, de 0,3%, no segmento S2, e de 0,03%, no segmento S3. No
ambito do segmento S1, a instituicdo BTG Pactual é “ponto fora da curva”, com patrimonio
liquido de 0,3% do PIB, enquanto, no do segmento S2, figura o BNDES como instituicdo
atipica, com patriménio liquido equivalente a 1,2% do PIB®.

Conjuntamente, as instituicbes dos trés segmentos lucraram R$134,8 bilhdes de reais.

Suas despesas com CSLL e IRPJ foram de R$21,9 bilhdes, acusando aliquota efetiva, para

ambos os tributos, de meros 16,23%. A participagao nos lucros e os juros sobre capital proprio
foram, respectivamente, R$14,4 bilhdes e R$32,4 bilhdes, os quais, somados, representaram
mais de duas vezes (2,14) o montante de tributos pagos a titulo de CSLL e IRPJ. E esses
valores distribuidos nao incluem os dividendos eventualmente destinados aos acionistas’.

6 0 BTG Pactual figura no segmento S1 em func¢do do nivel de exposic¢do de seus negdcios no exterior.

7 A aliquota efetiva, como dito anteriormente, é a razdo entre a despesa tributaria (CSLL e IRPJ) e o lucro antes
da tributacdo e das participagdes. A aliquota efetiva, ao ser contrastada com a nominalmente prevista na
legislagdo, evidencia o nivel de divergéncia entre o lucro apurado conforme as leis comerciais e societarias e o
lucro tributdvel.
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Também no conjunto das instituigcdes, estimou-se o lucro real, em contraposi¢ao ao
lucro liquido que se apura com arrimo na legislagcédo comercial, antes da tributacdo e das
participagdes. Pois bem: o lucro real foi estimado em R$54,7 bilhdes, contra os R$134,8
bilhdes apurados e contabilizados pelas normas comerciais. Esse lucroreal ou tributavel, no
universo das instituicdes financeiras, teria sido a base de calculo aproximada para o
langamento tanto da CSLL quanto do IRPJ, pelo valor combinado de R$21,9 bilhdes. Desse
total, a CSLL teria representado algo como R$10,9 bilhdes, e o IRPJ, R$11,0 bilhdes.

O lucro real, estimado para as 52 instituicdes financeiras, representou 40,59% do lucro
liquido apurado segundo as normas comerciais. Quer dizer: antes, mesmo, das aliquotas, o
grande fator condicionante da carga ftributaria efetivamente suportada, pelo setor, &
representado pela base de calculo — o lucro real ou tributavel.

Individualmente, os segmentos ostentam desempenhos absolutamente dispares entre
si. Mesmo no interior de cada segmento, sdo identificadas disparidades bastante grandes,
denotando que ha, sim, indicios de forte interferéncia de estratégias e planejamentos
tributarios na definicdo da carga suportada por cada instituicdo financeira.

Como se sabe, o segmento S1 congrega as principais e maiores instituicdes ou os
maiores conglomerados financeiros do pais. Sao seis instituicdes, ao todo, duas delas sob
controle societario da Unido: o Banco do Brasil e a Caixa Econdmica Federal.

Embora o segmento S1 seja integrado pelas maiores e mais lucrativas instituicoes do
pais, a carga tributaria por ele suportada, por conta da CSLL e do IRPJ, € a menor. A aliquota
efetiva, para ambos os tributos, tomados combinadamente, foi de apenas 9,96%, em 2018,
contra 36,00% do segmento S2 e 36,23% do segmento S3. Isso se explica pelo lucro real
estimado para o primeiro segmento, que foi de R$25,5 bilhdes, contra um lucro liquido,
contabilizado segundo as normas comerciais, de R$102,4 bilhdes. Dessaforma, o lucro real
representou apenas 24,91% do lucro liquido apurado pelas regras comerciais ou societarias.

As disparidades também se verificam no interior do préprio segmento S1. A instituicdo
que suportou a menor carga tributaria foi privada e reqgistrou despesas com CSLL e IRPJ da
ordem de 1,97% do lucro antes da tributacdo e das participacdes. A maior aliquota efetiva,
de 19,52%, coube a uma instituicdo estatal — o Banco do Brasil.

A excecdo de uma, todas as instituicdes do segmento S1 ostentaram elevadas razoes,
em relacdo ao lucro liquido apurado segundo as normas comerciais, de participacao nos
resultados e de juros sobre o capital préprio (uma forma de distribuicdo de resultados para os
detentores de acdes ou cotas). Em média, essas razdes foram, respectivamente, de 12,95%
e de 27,27%, situando-se muito acima da aliquota efetiva médiada CSLL e do IRPJ, tomados
esses tributos combinadamente.

Os dois outros segmentos, formados por instituigoes financeiras de muito menor porte,
apresentaram comportamento bastante distinto daquele verificado no segmento S1. Desde
logo, o lucro real estimado, para os segmentos S2 e S3, ficou muito proximo do lucro liquido
contabilizado antes das participacdes e da tributacdo. A razdo entre o lucro real e o lucro
comercial foi de 90,01%, no caso do segmento S2, e de 90,58%, no do segmento S3.
Lembremo-nos que essa razdo, no segmento S1, foi de irrisérios 24,91%, o que explica suas
baixas aliquotas tributarias efetivas.
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As aliquotas efetivas, na combinagédo da CSLL e do IRPJ, foram de 36,00%, no
segmento S2, e 36,23%, no segmento S3. Sao aliquotas razoavelmente proximas das
aliquotas nominais previstas na legislagao tributaria e muito distantes da aliquota efetiva do
segmento S1, que foi de meros 9,96%. No segmento S2, as mais elevadas aliquotas efetivas
foram suportadas pelo BNDES, com 43,35%, o Banco do Nordeste, com 38,02%, e o Banrisul,
com 33,99%, ou seja, por entidades sob controle do setor publico.

2.16. OsNUMEROSDE 2019

Também, aqui, a analise contempla os segmentos S1, S2 e S3. Sao, ao todo, 54
instituicées financeiras, figurando 6 no segmento S1, 6 no segmento S2 e 42 no segmento
S3. Combinadamente, o patriménio liquido das instituicbes desses trés segmentos
representou 10,7% do PIB, distribuidos da seguinte forma: 7,2% no segmento S1; 2,1% no
segmento S2; 1,4% no segmento S3. Na média, as instituicdes ostentaram patrimdnio liquido
da ordem de 1,2% do PIB, no segmento S1, de 0,3%, no segmento S2, e de 0,03%, no
segmento S3. No ambito do segmento S1, a instituicdo BTG Pactual permanece como o
“ponto fora da curva”, com patriménio liquido de 0,3% do PIB, enquanto, no do segmento S2,
figura 0o BNDES como instituigao atipica, com patriménio liquido equivalente a 1,4% do PIBS.

Conjuntamente, as instituicbes dos trés segmentos lucraram R$147,3 bilhdes de reais.
Na soma de todas as instituicbes, os dados contabeis revelam, salvo erro, ndo ter havido
despesas com CSLL e IRPJ, mas a constituicdo de créditos liquidos perante a Fazenda
Publica, da ordem de R$11,6 bilhdes. Os créditos foram constituidos no ambito do segmento
S1, enquanto os segmentos S2 e S3 ostentaram despesas liquidas coma CSLLe o IRPJ. A
participacdo nos lucros situou-se em R$17,6 bilhdes, ndo tendo sido registrada a distribuicdo
de resultados com base no expediente dos juros sobre capital proprio.

Essefendbmeno, ainexisténcia de juros sobre capital préprio, reforga a suspeita de que
se trate de expediente para planejamento tributario. Uma vez que ndo houve despesas
efetivas com IRPJ e CSLL, parece nao ter havido motivo para a distribuigao dos juros sobre
capital proprio, ainda mais porque os juros sobre capital proprio sao tributaveis, na fonte, antes
de sua atribuicdo ao sdcio, acionista ou cotista, pela aliquota de 15%.

Também no conjunto das instituicdes, o resultado real, em contraposi¢éo ao resultado
liquido que se apura com arrimo na legislagdo comercial, antes da tributagédo e das
participacdes, foi estimado como um prejuizo de R$32,0 bilhdes, contra lucros R$147,3
bilhdes, apurados e contabilizados pelas normas comerciais. E esse resultado real ou
tributavel negativo, totalmente formado no &mbito do segmento S1, que explica a constituicao
do que se supde serem créditos, por CSLL e IPRJ, contra a Fazenda Publica.

Tomados apartadamente, os segmentos ostentam desempenhos absolutamente
dispares entre si. Mesmo no interior de cada segmento, sdo identificadas disparidades
igualmente importantes, reforcando a suposicdo de que se afiguram extremamente decisivas
as formas de apuracao do lucro real, principalmente no que tange a determinacio da carga
tributaria a ser suportada por cada instituicdo financeira ou conglomerado.

8 0 BTG Pactual figura no segmento S1 em funcdo do nivel de exposi¢do de seus negdcios no exterior.
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O segmento S1, como ja se sabe, reune as principais e maiores instituicdes ou
conglomerados financeiros do pais. Sao seis instituicdes, ao todo, e duas delas encontram-
se sob controle societario da Unido: o Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal.

A despeito de o segmento S1 ser formado pelas maiores e mais lucrativas instituicoes
do pais, a carga tributaria por ele suportada, em face da CSLL e do IRPJ, foi negativa. Quer
dizer: em seu conjunto, as instituicbes do segmento ndo pagaram CSLL e IRPJ, salvo se os
dados contabeis dessas instituicbes, divulgados oficialmente pelo Banco Central, estiverem
errados. Em lugar disso, os dados contabeis revelam a constituicdo de créditos desses
tributos contra a Fazenda Publica. Infelizmente, a forma de apresentacdo dos dados
contabeis ndo permite a verificagao e a confirmagao desse fendmeno, o que se faria mediante
a andlise de lancamentos, a débito, no ativo das instituicoes financeiras. Esses langcamentos
de aumento do ativo, se fossem evidenciados, eventualmente demonstrariam e confirmariam
a eclosao de créditos contra a Fazenda Publica, por conta da CSLL e do IRPJ.

De qualquer modo, apenas duas instituicdes financeiras — o ltau e o BTG Pactual —
acusaram efetivas despesas coma CSLL e 0 IRPJ. O ltau suportou aliquota efetiva de 3,53%,
enquanto o BTG Pactual, de 15,55%. As demais instituicbes ou conglomerados,
surpreendentemente, parecem haver constituido créditos, pois é isso que se infere dos
numeros por elas preparados e divulgados de forma publica pelo Banco Central do Brasil.

Os dois outros segmentos, sabidamente formados por instituigdes financeiras de muito
menor porte, apresentaram comportamento bastante distinto daquele verificado no segmento
S1. Desde logo, houve lucro real nos dois segmentos. No S2, o lucro real foi estimado em

53,27% do lucro contabil, ao passo que, no S3, foi de 35,28%. Em ambos os casos, de
qualquer maneira, o lucro real estimado foi bastante inferior ao verificado em 2018.

Nao por outra razao, as aliquotas efetivas, na combinacao da CSLL e do IRPJ, também
se reduziram significativamente, em relacao ao desempenho verificado em 2018. Foram de
19,31%, no segmento S2, e 12,79%, no segmento S3. No primeiro segmento, as mais
elevadas aliquotas efetivas foram suportadas pelo BNDES, com 23,00%, o Banco do
Nordeste, com 24,35%, e o Citibank, com 15,08%.

2.17. ESTIMATIVA DE ARRECADAGAO NO AMBITO DO SFN

Evidentemente, a arrecadacao, por meio do IRPJ e da CSLL, no ambito do SFN,
afigura-se insubsistente, salvo incorregao dos dados divulgados pelo Banco Central. Além
disso, a carga tributaria demonstra-se mal distribuida pelas instituicées, havendo claras
vantagens comparativas de certos grupos, tipos ou segmentos de instituicdes, em face dos
demais. Esses parecem ser os casos do consolidado bancario do tipo b1 (bancos comerciais,
bancos multiplos com carteira comercial e caixas econémicas), das instituicbes sob controle
privado nacional (tipo 2), dos bancos multiplos (tipo 8) e do segmento composto pelas seis
maiores instituicdes financeiras em operagédo (segmento 1). As instituicées classificadas
nesses grupos ostentam numeros contrastantes, pois, porquanto respondam por imenso
volume de negdcios e parte significativa dos resultados do SFN, sdo as que menos
contribuem, em termos relativos, para a arrecadagao tributaria pela via do IRPJ e da CSLL.
Esboca-se, ai, ndo apenas a possibilidade de elisdo fiscal, mas, também, estrutura de
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tributagcdo que, aparentemente, esta dissociada de seus mais comezinhos principios e
propositos.

Em fungéo disso, procedeu-se ao exercicio de estimar hipotéticas cargas tributarias,
considerando trés possibilidades de majoracao da aliquota efetiva média, combinando o IRPJ
e aCSLL. As hipéteses foram baseadas nas aliquotas de 10%, 20%, 30% e 39%, no conjunto
de ambos os tributos. Ante uma arrecadagéo efetiva, em 2018, de R$15,3 bilhdes, para o
universo do SFN, as aliquotas hipotéticas elevaram essa arrecadagao, respectivamente, a
R$17.6 bilhdes, R$35,3 bilhdes, R$52,9 bilhdes e R$68,8 bilhdes, tratando-se das 1.502
entidades classificadas por tipo de controle, de consolidado e de instituicdo. No caso dos
segmentos, para uma arrecadacdo efetiva, em 2018, de R$16,4 bilhdes, as aliquotas
hipotéticas geraram, respectivamente, R$14,0 bilhdes, R$27,9 bilhdes, R$41,9 bilhdes e
R$54,4 bilhdes (ver tabelas do Anexo 2).

Vé-se, portanto, do ponto de vista contas publicas, da arrecadacéo de tributos e,
possivelmente, até da promogao de minima justi¢a fiscal e tributaria, que ha muitas opgdes a
serem estudadas e exploradas. Tudo leva a crer que existam ndo apenas importantes
clareiras na base econOmica de tributagdo, em ambito doméstico, mas, também, profundas
desigualdades na forma como a carga tributaria se distribui tanto entre setores da economia
quanto entre contribuintes.

Confirmando-se os dados divulgados pelo Banco Central, o SFN configura caso que
demanda urgente atengdo. Assim se considera tanto do ponto de vista fiscal, haja vista as
graves distorcbes que a atual forma de tributa-lo parece gerar no panorama de toda a
economia brasileira, quanto na perspectiva do proprio SFN, que ja experimenta grave e, até
aqui, imparavel processo de concentragao de suas atividades.

A propésito de concentragéo e desigualdades crescentes no ambito do SFN, convém
assinalar que esta Consultoria ja se debrugou sobre a matéria, havendo elaborado estudo a
respeito do tema. Uma das conclusdes a que se chegou € a de que a formagao de
gigantescos conglomerados ndo gera significativas economias de escala no setor, ao menos
nao a ponto de viabilizar a intermediacédo do crédito, no ambito das transagdes estritamente
privadas, nas condi¢bes de prazo, volume e prego (taxas de juros) requeridas para efeito da
alavancagem da economia brasileira, notadamente de seus investimentos. Exatamente por
conta dos insubsistentes ganhos associados a escalada dos conglomerados financeiros,
especialmente dos bancarios, nada parece justificar que se lhes estendam beneficios e
favores tributarios especificos, dando origem a vantagens comparativas artificiais e
aprofundando o processo de concentragao das atividades no seio do SFN.

2.18. O ImPOSTO SOBRE A RENDA DA PESSOA FisicA (IRPF)

Em 2018, a Receita Federal do Brasil recebeu as declaracbes do Imposto sobre a
Renda da PessoaFisica (IRPF) de 29,8 milhdes de contribuintes. A renda bruta declarada por
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todos esses contribuintes, somando os rendimentos tributaveis, os sujeitos a tributagao
exclusiva e os isentos, foi de R$2,5 trilhdes de reais®.

Basicamente, ha cinco elementos importantissimos para caracterizar a matéria
tributavel ou de relevancia para a administracao tributaria do pais. Esses cinco elementos
sao: (1) a renda tributavel bruta, (2) os rendimentos sujeitos a tributagdo exclusiva, (3) os
rendimentos isentos, (4) as despesas dedutiveis e (5) os bens e direitos.

Para simplificar, tenha-se em mente o seguinte: a renda tributavel bruta seria, em tese,
a renda sobre a qual incidiria o imposto de renda. Seria, mas ndo €. A legislagdo em vigor
baseia-se em todo um emaranhado de regras, regras essas que, em geral, visam reduzir o
valor final da renda bruta tributavel. Nesse sentido, abatem-se da renda bruta os valores
relativos a rendimentos sujeitos a tributagao exclusiva ou a rendimentos isentos. Além disso,
sao deduzidas da renda bruta as despesas ditas “dedutiveis”, como as previdenciarias, as
com dependentes, as de instrugdo e as de pensao alimenticia. Somente apds abatimentos e
dedugdes é que chegamos ao que se pode considerar a base efetivamente tributavel darenda
percebida pelas pessoas fisicas.

As despesas dedutiveis, logicamente, s&o importante beneficio fiscal para as classes
de renda média e baixa. Sao essas as classes de renda que gastam a maior parte de seus
rendimentos, em geral com despesas médicas, de instrucdo e previdenciarias. Em
contrapartida, os rendimentos isentos e os sujeitos a tributagdo exclusiva sdo de especial
proveito das classes de renda mais elevadas. Essas classes, dado seu elevadissimo padrao
de renda e patriménio, dedicam infimas fragcdes de seus rendimentos a realizagdo de
despesas dedutiveis, concentrando seus ganhos ou vantagens no usufruto de beneficios
como isengdes e tributacdo exclusiva na fonte, normalmente a aliquotas inferiores aquelas
que incidem sobre a renda do trabalho.

Os bens e direitos ndo sdo um capitulo a parte. Eles explicam a riqueza e sua
distribuicdo. No caso brasileiro, a riqueza e sua concentragdo. Também explicam o perfil de
aplicacdes ou investimentos em ativos, por parte das pessoas que declaram renda
anualmente, ativos esses que, ao final das contas, geram nao apenas a renda tributavel bruta,
mas, principalmente, os rendimentos sujeitos a tributagdo exclusiva e os rendimentos isentos
de tributagao.

O que ha de importante nisso? Bem, o raciocinio pode ser feito de forma objetiva e
direta: quanto maiores os rendimentos a serem abatidos da renda bruta, assim como os
valores dedutiveis dessarenda, tdo menor sera o valor da renda suscetivel a tributagao pelo
imposto de renda da pessoa fisica e, portanto, tdo menor sera a propor¢éo entre o imposto
devido e a renda tributavel bruta. Pessoas com imensos valores passiveis de isencao ou de
tributagao exclusiva certamente exibirdo perfil de aplicagdes, em bens e direitos, bastante
distinto do das pessoas comuns, que auferem rendimentos do trabalho.

° Os dados da Receita Federal do Brasil podem ser encontrados neste endereco eletrénico:
http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/estudos -e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/distribuicao-da-renda-por-centis/dados-informacoes-e-graficos-setoriais-2008-a-
2012?fbclid=IwAR2OEt9UW pFfIxh8tET6MMtASfDTdcdCClOyndn6K1jtit70spruZJxuFGs.

SF/20627.92396-20

Consultoria de Orcamentos, SENADO .'|
Fiscalizacao e Controle FEDERAL ‘

[ Pagina 36 de 44 Avulso do PL 5061/2020.




Os numeros revelam legislagdo aparentemente injusta, incorreta e
desequilibrada. Para demonstrar isso, adotar-se-a abordagem menos detalhada para efeito
da apresentacdo dos achados, pois niumeros em profusdo tendem a nublar o entendimento
do problema.

Primeiramente, cabe entender como estdo organizados os dados. Os contribuintes
estado divididos em 100 classes de renda (os centis), em ordem crescente de rendimentos
declarados. O primeiro centil € o de menor renda, assim como o ultimo centil, de maior. Ha
298.488 contribuintes em cada centil. No total, sdo 29.848.843 contribuintes. Portanto, do
primeiro ao ultimo centil, passamos, gradualmente, dos contribuintes de menor renda para os
de maior renda. No ultimo centil, o 100°, estdo os 298.489 contribuintes mais abastados do
pais.

O que se observa em relagéo a bens e direitos? Observam-se duas caracteristicas
basicas: concentracdo e composicao.

Do ponto de vista da concentragao, verifica-se que o ultimo centil — o centil dos mais
ricos do pais — concentra 30,9% de todos os bens e direitos declarados a Receita
Federal. Isto, mesmo: 1% dos contribuintes do pais concentra 30,9% de todos os bens e
direitos oficialmente declarados. Mas, ndo apenas isso. No ultimo centil (0 dos mais ricos),
ha um pequeno grupo, de 29.848 contribuintes, que concentra, sozinho, 16,4% de todos os
bens e direitos do Brasil.

O vetor da concentracao séo os ativos financeiros. O 100° centil — o centil de maior
renda — controla 46,1% de todos os ativos financeiros do pais. Quer dizer: 1% dos
contribuintes detém 46,1% de todos os ativos financeiros do pais. No ambito desse ultimo
centil, as 29.848 pessoas de maior renda, no Brasil, controlam 27,4% de todos os ativos
financeiros em circulagdono pais. Eisto: 0,1% dos contribuintes mantém, em carteira, 27,4%
de todos os ativos financeiros.

Sob o angulo da composigao, as faixas de renda interferem com os tipos ou categorias
de bens e direitos que integram o patriménio dos contribuintes. Basicamente, as mudangas
de composigao mais drasticas e perceptiveis ocorrem, ao longo dos centis, com imdveis e
ativos financeiros. Imdveis tendem a ter maior participacao relativa nos patrimonios dos
contribuintes de menor renda. No caso dos ativos financeiros, ao revés, a relacdao é
outra: quanto maior a renda, maior o peso dos ativos financeiros no patrimonio.

Para o centil de maior renda — aquele 1% dos contribuintes que se encontram no apice
da piramide da economia -, os ativos financeiros perfazem 75,8% dos bens e direitos. Indo
um pouco além, verifica-se que os 29 mil contribuintes mais abastados do Brasil (0,1% de
todos os contribuintes) tém 84,8% de todos os seus bens e direitos representados por ativos
financeiros.

Qual seria o efeito da concentragdo e da composi¢do patrimonial? Muito
simples: composicao e concentracao afetam o valor da renda efetivamente tributavel por meio
do imposto de renda. Nao por outra raz&o, 71,7% da renda bruta do ultimo centil (o centil dos
contribuintes de maior renda, no Brasil) sao representados por rendimentos isentos. Outros
22,7% da renda bruta s&o oriundos de rendimentos sujeitos a tributagdo exclusiva. No geral,
os contribuintes de maior renda (do 100° centil) abatem de sua renda bruta 94,4% de
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rendimentos ou sujeito a tributagdo exclusiva ou isentos, tudo com base na legislagédo em
vigor.

Essa montanha de valores passiveis de abatimento tem explicacdo. Estarelacionada
a composicao do patrimdnio dos contribuintes. No caso dos contribuintes de maior renda, ao
fato de que os ativos financeiros perfazem grande parte dos bens e direitos, os quais geram
rendimentos que ou estao sujeitos a tributacdo exclusiva ou sdo isentos por lei.

Naturalmente, a maior propensao a consumir, por parte dos contribuintes de menor
renda, tende a tornar o sistema de tributagdo regressivo. E que os contribuintes de menor
renda, menos aptos a poupar e a aplicar seus recursos em ativos financeiros, ficam alijados
de toda a intrincada teia de isencdes e beneficios fiscais. A esses contribuintes, de menor
renda, resta apenas o limitado alivio das “despesas dedutiveis”, cujo papel na promogao de
alguma justica fiscal tem sido, surpreendentemente, questionado por autoridades da area
econdmica.

Também se afigura ébvio que a reforma da Previdéncia, ao ndo procurar instituir um
adequado e bem concebido regime de capitalizagéo, impediu que se implantasse, no pais,
processo de redistribuicdo de renda e riqueza que fosse, a um sé tempo, sustentavel e
permanente. Quer dizer: o pais continuara a dissipar renda e riqueza, notadamente naforma
daquelas oriundas da privatizagao de estatais, de royalties de petroleo e da alienagao de bens
publicos, ou a transferi-las aos estamentos superiores da economia, notadamente em funcao
do fato de que somente esses estamentos sao capazes de acumular capitais, na forma de
ativos financeiros.

Vejam-se, agora, os dados de tributagao dos rendimentos. Os 29.848 contribuintes de
maior renda, equivalentes a 0,1% do universo de 29,8 milhdes de contribuintes, declararam

renda bruta total de R$229,6 bilhdes. Cada um desses 29,8 mil contribuintes percebeu renda
bruta média, em 2018, de R$1,63 milhdo.

Procedeu-se a anadlise desses dados, conforme divulgados pela prépria Receita
Federal do Brasil. Concluiu-se o seguinte:

1) os 29 mil contribuintes de maior renda (0,1% de todos os declarantes) perceberam

9,0% de toda a renda bruta declarada, em 2018, a Receita Federal do Brasil;

2) a renda bruta média de cada um desses 29 mil contribuintes foi de R$1,63 milhao,
em 2018, enquanto a renda bruta média de todos os demais 29,8 milhdes de contribuintes,
no mesmo ano, foi de R$69,7 mil;

3) os 29 mil contribuintes de maior renda suportaram aliquota efetiva do imposto de

renda devido, em 2018, de 3,1%, contra aliquota efetiva, para todos os demais 29,8 milhdes

de contribuintes declarantes de 7,5% (incluindo os isentos, de baixa renda);

4) do total da renda bruta desses 29 mil contribuintes de maior renda, que foi de

R$229.0 bilhdes, os rendimentos isentos, decorrentes de lucros e dividendos, alcancaram

R$128.9 bilhdes, equivalentes a 56,2% de sua renda bruta total;

5) considerando todos as categorias de rendimentos isentos de tributacdo pelo imposto

de renda, os 29 mil contribuintes de maior renda declararam R$186,8 bilhdes em rendimentos

isentos, equivalentes a 81,4% de toda a renda bruta desses contribuintes .
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Num contexto como esse, afigura-se evidente que toda a legislagao aponta no sentido
de propiciar absurda distribuicdo da carga tributaria, privilegiando diminutos grupos de
pessoas.

A correcdo dessas aberragdes seria relativamente simples e dispensaria iniciativas
dispendiosas e inuteis, que visam apenas desviar a atengao do publico. Veja-se um exemplo
de corregéo: com dividendos declarados, por pessoas fisicas, da ordem de R$361,1 bilhdes
de reais, em 2018, somente a incidéncia de imposto de renda, retido na fonte, a aliquota Unica
de 15% renderia aos cofres publicos a monumental soma de R$54,2 bilhdes ao ano em
arrecadacao de receitas. Em dez anos, isso representaria montante superior a R$600 bilhdes
de reais, considerando estimativas conservadoras de crescimento da economia e de variagéo
dos precos.

Em evidente contraste com os numeros supracitados, o sistema tributario norte-
americano, no que tange ao imposto de renda das pessoas fisicas, exibe caracteristicas e
resultados bem distintos daqueles que sao observados, aqui, no Brasil. Em rapidas palavras,
esse sistema é mais equilibrado que o nosso, ndo exibindo chagas como tratamentos
discriminatérios, regressividade e privilégios. E um sistema equilibrado e que cumpre
multiplas fungbes econbémicas, a principal sendo a de funcionar como instrumento de
arrecadacgdo, mas com justiga fiscal®.

Os dados do imposto de renda da pessoa fisica, dos Estados Unidos da América,
indicaram o seguinte, em 2016:

1) 140,9 milhdes de contribuintes declararam renda tributéavel bruta de US$10,2
trilndes e pagaram imposto de renda de US$1,4 trilhdo, o que representou aliquota efetiva de
13,7%;

2) 0 100° centil do universo de contribuintes (o centil de maior renda) declarou renda
tributavel bruta que representou 19,7% do total da renda declarada por todos os contribuintes,
sendo responsavel pelo pagamento de 37,3% do total de imposto de renda pago por todos os
contribuintes;

3) do 50° ao 100° centil (0s 50% mais ricos do pais) responderam por 97% de toda a
arrecadacgao do imposto de renda, o que significa dizer que os beneficios tributarios estao
concentrados nas camadas de renda média e baixa, diferentemente do que ocorre no Brasil;

4) o 100° centil (0 1% mais rico do pais) foi responsavel por 37,3% da arrecadagao
total de imposto de renda, enquanto os primeiros 90 centis representaram, juntos, 30,5% da
arrecadacao total, o que reforca o entendimento de que as camadas de maiores rendimentos
suportam a maior parte da carga tributaria;

5) os dez ultimos centis (do 91° ao 100° centil) — os dez por cento de maiores
rendimentos — representaram 69,5% de toda a arrecadagdo com o imposto de renda da
pessoa fisica;

10 Os dados a esse respeito podem ser encontrados neste endereco  eletrdnico:
https://taxfoundation.org/summary-latest-federal-income-tax-data-2018-update/.
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6) 0 100° centil (0 1% mais rico do pais) pagou imposto de renda a aliquota efetiva de
26,9% da renda tributavel bruta, o que representou mais de 7 vezes a aliquota efetiva
suportada, conjuntamente, pelos 50 primeiros centis (aliquota efetiva de 3,7%).

3. CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, entende-se ser plenamente factivel instituir fontes de custeio para
o programa Renda Cidada, cogitado pelo governo federal com o propdsito de reunir, num
unico e coerente feixe de agdes, programas de assisténciasocial que foram concebidos e s&o
executados, de maneira esparsa e inorganica, por 6rgdos e entidades da administragcéo
publica federal. Mais do que isso, afigura-se possivel, no processo de instituicdo dessas
fontes, promover profunda e necessariareestruturacio ndo apenas das contas publicas, mas,
também, imprescindiveis mudangas na forma pela qual o setor publico se relaciona com o
setor privado e administra duas de suas principais categorias de despesa: as previdenciarias
€ as com pessoal.

Viu-se, inicialmente, que as pressdes, sobre o teto de gastos, originam-se das
despesas de natureza previdenciaria. Assim para as despesas evidentemente
previdenciarias, pagas pelo Regime Geral da Previdéncia Social, como para aquelas
associadas as proprias despesas com pessoal e encargos sociais, pagas pelo Regime Proprio
do Servidor Publico.

No tocante as do Regime do Servidor, verificou-se que mais de 40% das despesas
com pessoal e encargos sociais tém natureza previdenciarias, decorrentes do pagamento de
aposentadorias a inativos e pensdes a dependentes de servidores publicos. Desde 2012,
entretanto, deixaram de existir fatores de expansao inercial dessas despesas, haja vista que
os servidores publicos, a partir dessa data, passaram a aposentar-se pelo Regime Geral,
podendo complementar suas aposentadorias por seus proprios meios ou pelo ingresso em
entidade aberta ou fechada de previdéncia privada complementar. Exatamente por isso, é
inexoravel, de hoje para o futuro, a gradual redugdo das despesas com pessoal e encargos
sociais, sendo certo afirmar que, ao cabo de uma geracéo, a fragdo previdenciaria das
despesas com pessoal da Unido tendera a zero. Restar-lhe-a, tdo-somente, a contribuicdo
previdenciaria, de carater patronal, que lhe caiba na condicdo de empregador dos servidores
publicos.

As despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, por seu turno, seguem
constituindo grave problema de ordem fiscal, na espécie, e macroeconémica, no género. A
reforma previdenciaria, recentemente aprovada, n&o corrigiu os graves defeitos que sempre
macularam o modelo de previdéncia brasileiro.

Um desses graves defeitos reside no fato de que o regime vigente converte a
poupan¢a do trabalhador, na forma de suas contribuicbes ao sistema de previdéncia,
diretamente em renda previdenciaria. Quer dizer: transforma o que seria a poupanga do
trabalhador, para fins de desinvestimento na fase em que ingressasse na inatividade, no
consumo imediato de quem ja se tenha aposentado e, por isso, perceba beneficios a conta
do sistema previdenciario.
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Nao por outra raz&o, a renda de origem previdenciaria tornou-se verdadeiro problema
fiscal e macroecondmico. A sua magnitude associam-se chagas variadas, a exemplo do
“peso-morto” da tributagdo, do efeito crowding-out, da concentragc&o de renda, da escassez
de capitais, do timido crescimento da economia, da insubsistente poupanga agregada e da
incapacidade do sistemaprevidenciario de conviver com os ciclos econdmicos. A Previdéncia
continua a ser protagonista no tocante ao desarranjo das contas publicas, assim como vetor
de sofrivel crescimento econémico e gradual empobrecimento da populagéo trabalhadora.

A via de solucao, contrariamente aos pressupostos que presidiram a recente reforma
previdenciaria, ndo reside na contracdo da renda previdenciaria, no afa de reduzir as
despesas que tanto pesam nos orgcamentos publicos. A contragdo da renda previdenciaria,
como a recentemente promovida pela reforma, apenas aprofunda o circulo vicioso da
pobreza, pois mantém cativo o déficit previdenciario, impede a economia de crescer,
notadamente por falta de capitais de origem previdenciaria, e, consequentemente, fragiliza a
base econdbmica de arrecadagao tanto da propria Previdéncia quanto do setor publico.

Viu-se que a criagdo de um sistema previdenciario hibrido, em que reparticdo e
capitalizacao se combinem, constitui a solucao efetiva ndo apenas para a prépria Previdéncia
Social, mas, também, para que se recuperem a higidez das contas publicas e a capacidade
de crescimento econdmico do pais. Um sistema hibrido contempla a formagcéo de um
patrimdnio previdenciario, constituido por capitais de divida e de risco, patriménio esse capaz,
ao longo do tempo, de produzir receitas previdenciarias proprias e, ao produzi-las, de reduzir
o peso da Previdéncia no seio das contas publicas.

Naturalmente, a formagdo de um patrimdénio previdenciario significa irrigar toda a
economia com novas fontes de capitais de riscoe de divida. Significa, portanto, criar os meios
de alavancagem dos negécios e da economia, pois os capitais sdo a imagem financeira da
produgédo, do consumo, da renda e do emprego.

A formacéao de um patriménio previdenciario ndo pressupde contemplar novas fontes
de arrecadacéo ou, colocando-se de outra forma o desafio, a elevacdo da carga tributaria.
Nada disso. E possivel que se forme um patriménio previdenciario mediante a redistribuicdo
de ativos que ja existem na economia, sem que se recorra a tributagédo ou, pior, ao confisco.
Entre os ativos passiveis de redistribuicao figuram os titulos representativos de participagcéo
em empresas estatais, inclusive a potencial arrecadagdo decorrente de sua alienagdo
(privatizagao), os bens imoveis do patrimonio disponivel da Unido, os direitos de participagéo,
compensacao financeira e royalties pela exploragéo de recursos naturais, e os direitos sobre
a rentabilidade liquida de fundos publicos, a exemplo do FGTS e do PIS-Pasep/FAT. Todos
esses ativos podem ser movimentados e transferidos a Previdéncia Social, sem qualquer
trauma juridico ou econdmico, dando origem ao que talvez possa vir a ser uma das mais
importantes iniciativas, no mundo, no sentido de redistribuir renda e riqueza a favor dos menos
afortunados.

Logicamente, tomou-se o cuidado de ressalvar a necessidade de cautela no tocante a
participacao de instituicbes financeiras na realizagao desse processo, seja para conduzi-lo,
seja para que se faga a gestéo futura dos ativos previdenciarios. Sabe-se que o SFN, em sua
atual configuragao, opera com base numa estrutura ineficiente e dispendiosa. Essa estrutura
€ responsavel pela retengéo, por meio de mecanismos variados, como as taxas de juros, de
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parte significativa da renda gerada pelas atividades produtivas, sendo, por essa razéo,
importante fonte de custos para o restante da economia, além de fator que deprime a
alavancagem.

De qualquer forma, contemplar o sistema previdenciario no bojo do problema nao teve
apenas o proposito de revelar seu peso significativo na formagéo das despesas primarias que
pressionam o teto de gastos. Também o objetivo de langar luz sobre o fato de que qualquer
programa assistencial, como o Renda Cidada, nao pode ser concebido e executado a revelia
do maior e do mais importante entre os programas sociais — a Previdéncia Social.

Também se constatou que o NRF, conhecido como teto de gastos, padece de
artificialismos atrozes. O mais importante deles reside no fato de inexistir ldgica matematica
ou econdémicaem confinar a despesa publica a trajetéria de um indicador de pregos —no caso,
o IPCA.

Para resolver esse problema, sugeriu-se renovagdo dos marcos normativos das
finangas publicas, de modo a criar inteira compatibilidade entre disciplina fiscal, orgamentos
exequiveis, limites para despesas e endividamento e politica econémica. A renovacao veio
na forma de proposta de emenda a Constituicao, proposta essa pensada, entre outras coisas,
com o intuito de substituir o regime fiscal que, ainda vigente, ja se encontra em processo
falimentar.

No tocante, especificamente as fontes de receita, contemplou-se a possibilidade,
desde logo, de promover-se a convergéncia entre os conceitos de lucro tributavel e de lucro
passivel de distribuicdo a sécios, acionistas ou cotistas. Mediante exemplo colhido no SFN,
com base nos dados contabeis de suas instituicdes financeiras, reunidos pelo Banco Central
e por ele divulgados oficialmente, verificou-se que esses conceitos parecem ser muito
dispares entre si. O lucro tributavel seria uma fracdo daquele passivel de distribui¢cao, o que
responderia por drastica reducdo no quantum de arrecadac¢éo de tributos como o IRPJ e a
CSLL.

A despeito das aliquotas nominalmente previstas na legislagao, as aliquotas efetivas,
calculadas comoa razao entre o IRPJ e CSLL e o lucro liquido contabil, seriam extremamente
baixas, denotando, entre outras coisas, frontal desrespeito ao principio da capacidade
contributiva. Aideia, portanto, seria promover a corregao da legislagao tributaria em vigor, de
modo que os conceitos de lucro tributavel e de lucro passivel de distribuicdo convergissem
entre si, 0 que geraria ganhos significativos de arrecadagao, mesmo que apenas no ambito
do SFN. Considerando todos os seus segmentos, conforme os dados contabeis de 2018, a
arrecadacdo efetiva cresceria de R$16,4 bilhdes para algo como R$54,4 bilhdes,
representando ganho liquido de R$38,0 bilhdes de reais, somente no ambito do SFN.

A convergéncia desses conceitos afigura-se absolutamente defensavel e racional. O
lucro que se leva a distribuicdo constitui renda efetiva de quem o receba, razido pela qual
algumas de suas formas de atribuicdo, como o dividendo, precisam gozar de isengao afim de
que ndo sofram aincidéncia de tributo sobre a renda. Além do mais, a convergéncia significa
instituir regras de jogo extremamente benéficas para o bom contribuinte e a Fazenda Publica,
pois se elimina o incentivo de apurar lucro tributavel e lucro passivel de distribuicdo dispares
entre si. Com a convergéncia, a base de calculo para a distribuicdo de lucros seria a mesma
que aquela levada a tributacéo.
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Com base em dados do IRPF, publicados pela RFB, verificou-se ser regressiva a
tributacédo da renda pessoal, no Brasil. Em boa medida, a regressividade deve-se a elevada
concentracao de ativos financeiros, combinada essa concentracdo a beneficios fiscais
variados, como a isengao de que gozam os dividendos ou a tributagdo, exclusivamente na
fonte, de certas categorias de rendimentos.

Tomando por base os dados do IRPF de 2018, estimou-se que somente a tributacao
dos dividendos poderia render arrecadagao, anual, superior a R$54 bilhdes de reais. E a
tributacdo dos dividendos, além de contribuir para a promogéo da justica fiscal, ajudaria a
recuperar a progressividade do imposto sobre a renda, hoje claramente empanada por regras
de tributagcdo que, embora rigorosas com os rendimentos do trabalho, favorecem os
rendimentos derivados de ativos financeiros, brindando-os com isengbes ou tributacdo
exclusiva na fonte.

Em suma, afigura-se cristalina a ideia de que a discussé&o do programa Renda Cidada ou de
qualquer ou programa social pode ser a oportunidade de reorganizar e recuperar ndo apenas
as finangas publicas, mas, também, as finangas do pais, de uma maneira geral. Naturalmente,
todas as medidas e as providéncias aqui aventadas podem melhor produzir seus efeitos se
adotadas em concerto. Um programa social de distribuigao de renda exige toda uma completa
reprogramacao financeira do pais, sob pena de sua adogao, ao invés de melhorar a vida do
brasileiro, vir a representar o estopim de novas crises e 0 aprofundamento de um quadro de
miséria que ja se afigura grande.

Feitas essas consideracdes, colocamo-nos a disposicdo desse gabinete para
quaisquer esclarecimentos ulteriores que se fagam necessarios.

Fernando Veiga Barros e Silva
Consultor Legislativo — Assessoramento em Or¢camentos
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