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Resumo: o presente artigo tem por objeto a analise da relacdo entre direito econdmico, pleno
emprego, desenvolvimento e tributacdo sobre a folha de pagamento. Para tanto, no primeiro
capitulo serd apontada a relevancia da linguagem enquanto instrumento de construcdo de uma
nog¢do de direito econdmico, a partir das consideragdes do construtivismo-loégico semantico e da
teoria da linguagem. No segundo capitulo buscaré a definicdo do sentido de “pleno emprego” a
partir da nocao de desenvolvimento pleno, prevista na Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF/88). No terceiro capitulo se apontard as principais questdes normativas
relacionadas a tributagdo sobre a folha de pagamento, com atengdo a sua atual estrutura
constitucional e infraconstitucional. Enfim, no quarto capitulo serdo apresentadas as relacdes e
consideracdes acerca da tributacdo sobre a folha de pagamento, desenvolvimento e tributacao
sobre a folha de pagamento. Conclui-se, diante deste cenario, que ¢ fundamental pensar em novas

formas de custeio da seguridade social, com vistas a desonerar a folha de pagamento.
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Abstract: This article aims to analyze the relationship between economic law, full employment,
development and payroll taxation. To this end, the first chapter will point out the relevance of
language as an instrument for the construction of a notion of economic law, based on the
considerations of semantic-logical constructivism and language theory. The second chapter will
seek to define the meaning of "full employment" based on the notion of full development, as
provided in the 1988 Constitution of the Federative Republic of Brazil (CF/88). The third chapter
will point out the main normative issues related to payroll taxation, with attention to its current
constitutional and infra-constitutional structure. Finally, the fourth chapter will present the
relations and considerations about payroll taxation, development and payroll taxation. We
conclude, in this scenario, that it is essential to think of new ways of funding social security, in

order to relieve the payroll.
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Resumen: Este articulo pretende analizar la relacion entre derecho econdémico, pleno empleo,
desarrollo e imposicion sobre la ndmina. Para ello, en el primer capitulo se sefialara la relevancia
del lenguaje como instrumento para la construccion de una nocion de derecho econdmico, a partir
de las consideraciones del constructivismo semantico-logico y de la teoria del lenguaje. El segundo
capitulo buscara definir el significado de "pleno empleo" a partir de la nocidon de pleno desarrollo,
tal como se establece en la Constitucion de la Republica Federativa de Brasil de 1988 (CF/88). El
tercer capitulo sefalara las principales cuestiones normativas relacionadas con la tributacion sobre
la némina salarial, con atencién a su actual estructura constitucional e infraconstitucional.
Finalmente, el cuarto capitulo presentara las relaciones y consideraciones sobre la tributacion de
la ndmina salarial, el desarrollo y la tributacion de la ndémina salarial. Se concluye, ante este
panorama, que es imprescindible pensar en nuevas formas de financiacion de la Seguridad Social,

con el fin de aliviar la ndmina salarial.

Palabras clave: derecho econdmico, pleno empleo, fiscalidad de las nominas, desarrollo.



INTRODUCAO

O Direito Econdmico deve ser interpretado a partir do sentido do artigo 170 da Constitui¢ao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88). Dentre os incisos que trazem os principios da
ordem econdmica, o presente trabalho buscara analisar o inciso VII do artigo 170, relacionando-o
com a nog¢do de desenvolvimento. Ainda, sera analisada a relacao entre pleno emprego e tributagao
sobre a folha de pagamento.

A presente pesquisa se valera do método indutivo para analisar as proposi¢des formuladas
na problematica. Isto porque partir-se-4 das constatacdes da realidade para adequar nossas
premissas e conclusoes.

Ao contrario do método dedutivo, a pesquisa buscard construir as premissas a partir da
observagao pratica, partindo-se de hipoteses verificaveis a luz das evidéncias colhidas no decorrer
da pesquisa. O ponto chave, portanto, consiste na submissdo das hipoteses a testes formulados na
analise concreta dos fendmenos econdmicos selecionados. Neste ponto, trata-se também de uma
analise qualitativa, mormente a utiliza¢dao de instrumentais teoricos que denotam ideias relativas a
qualidade de certos institutos e praticas publicas. No mesmo sentido, tendo em vista a utilizagao
de indicadores estatisticos, trazidos por pesquisas econdmicas sobre a relagao entre pleno emprego
e contribui¢do sobre a folha de pagamento, trata-se de uma pesquisa quantitativa.

Para tanto, no primeiro capitulo serd apontada a relevancia da linguagem enquanto
instrumento de constru¢do de uma nog¢do de direito economico, a partir das consideragdes do
construtivismo-légico semantico e da teoria da linguagem.

No segundo capitulo buscara a definicao do sentido de “pleno emprego” a partir da nogao
de desenvolvimento pleno, prevista na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CF/88).

No terceiro capitulo se apontara as principais questdes normativas relacionadas a tributagao
sobre a folha de pagamento, com ateng¢do a sua atual estrutura constitucional e infraconstitucional.

Por fim, no quarto capitulo serdo apresentadas as relagdes e consideracdes acerca da
tributacao sobre a folha de pagamento, desenvolvimento e tributacao sobre a folha de pagamento.

Ademais, cabe uma ressalva importante: quando se fala em analise das evidéncias colhidas,
nao se quer dizer que serd uma observacao neutra e inteiramente objetiva. O material explorado
consiste em dados econdmicos e juridicos atrelados as questdes de pleno emprego,

desenvolvimento e tributacao sobre a folha de pagamento. Como material de pesquisa, utilizar-se-



a literatura juridica, literatura econdmica, legislacdo nacional e interacional, documentos gerais e

jurisprudéncia.

1. AIMPORTANCIA DA LINGUAGEM NA CONSTRUCAO DE SENTIDO DO DIREITO
ECONOMICO

A construgdo do sentido de normas que se revestem de importdncia basilar para
determinado ramo do direito € processo fundamental para a edificacdo de ambientes juridico e
teorico estaveis e maduros. Vale dizer, tratando especificamente do caput do artigo 170 da CF/88,
a decodificacao da significagdo da norma estruturante da ordem econdmica ¢ etapa fundamental
para (i) o amadurecimento epistemologico da ciéncia do Direito Econdmico e (i) o arrefecimento
de acaloradas discussoes acerca do conteudo semantico de determinadas normas de Direito
Econdmico.

Afinal, além de constituir passo significativo na maturagdo da ciéncia do Direito
Economico, a decodificacao da significagdo da norma estruturante da ordem econdmica permite
construir um caminho hermenéutico apto a dotar de sentido as demais normas de Direito
Economico, tendo em vista o horizonte semantico daquela decodificacao.

Neste contexto, observa-se que o artigo 170, caput, da CF/88 consiste numa verdadeira
“norma programadtica econdmica” (SILVA NETO, 2001, p. 83), ou, ainda, “norma-objetivo”
(GRAU, 2018, p. 65). O referido dispositivo normativo reveste-se de importancia fundamental
para o processo interpretativo das normas de Direito Econdomico, na medida em que funda e
delimita o escopo deste ramo do direito no ordenamento brasileiro. E dizer, a partir da redagéo do
artigo 170 da CF/88 ¢ que se constrdi o sentido das regras e principios do Direito Economico
Brasileiro. Conforme aponta GRAU (2018, p. 64), o artigo 170 representa um “dever-ser” das
relacdes econdmicas, razao pela qual o texto deve ser lido desta forma: “as relagdes econdmicas —
ou a atividade economica — deverdo ser (estar) fundadas na valorizacao do trabalho humano e na
livre iniciativa, tendo por fim (...) assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social (...)”. Por ordem econdmica, entende-se a parcela da ordem juridica que regulamenta
as relacdes econdmicas firmadas no bojo da sociedade (GRAU, 2018, p. 67-68).

A semantica da norma estruturante da ordem econdmica ndo pode ignorar as idiossincrasias
da sociedade policontextural. Ou seja: ndo € possivel construir um sentido absoluto e univoco de

ordem econdmica, na medida em que, ao lancar mao de tal expediente, o intérprete, estaria em



descompasso com a atual conjuntura policontextural da sociedade. Na modernidade juridica ¢
invidvel a constru¢do de nogdes juridicas de forma absoluta, tendo em vista a atual conjuntura
polissémica da sociedade.

Ainda neste aspecto, obtendo licdes da retorica de Jodo Mauricio Adeodato, a realidade
juridica € construida por meio da linguagem reflexiva. Ora, o direito, enquanto objeto linguistico,
¢ construido por meio da propria reflexao sobre o direito. Assim, toda dogmatica €, por esséncia,
prescritiva, na medida em que busca o dominio publico da linguagem juridica, por meio de
formulagdes supostamente neutras acerca do contetdo normativo posto.

A linguagem, enquanto constru¢do social imanente ao desenvolvimento da sociabilidade
humana, ¢ altamente influencidvel pelo contexto historico, econdmico, politico e juridico em que
evolui e cria seus sentidos (LUHMANN, 2016b, p. 82-83; KOSELLECK, 2012, p. 103;
STOLLEIS, 2020, p. 56; ADEODATO, 2014, p. 367), isto ¢, a evolugdo semantica da linguagem
estd intrinsicamente relacionada ao sistema em que a comunicacdo esté inserida.

Numa sociedade policontextural, i.e., matizada por diversas texturas sociais que se
interpenetram-se € sobrepdem-se nos agentes participantes da sociedade, a semantica e a
racionalidade intrinseca de cada sistema parecem, numa abordagem teorica que legitima um
sentido em detrimento de outro no momento da formagao da decisdo, irreconciliaveis, na medida
em que sempre que se prepondera um sentido sobre outro ndo ha estabilizagao das relagdes sociais.
Ora, os agentes ficam a mercé de um julgamento arbitrario, que sobrepde texturas semanticas sem
critérios objetivos, levando a uma insatisfagdo destes atores sociais.

Como qualquer outro sistema social, o direito se constroi e se reproduz através dos
mecanismos comunicacionais disponiveis no seu bojo. Naturalmente, as palavras utilizadas na
legislagao acabam possuindo sentidos proprios no sistema de direito, de forma que o seu emprego,
ndo raras vezes, ¢ completamente dissociado do seu uso noutros sistemas sociais (LUHMANN,
1996, p. 2)*. Em relagio ao plano constitucional, a constitucionaliza¢io de determinados interesses
ndo se da de forma unissona (RISTER, 2008, p. 17), motivo pelo qual criam-se “unidades
colidentes” constitucionais, i.e., a CF/88 trouxe interesses subjetivos irreconcilidveis a partir dos

métodos hermenéuticos tradicionais (FISCHER-LESCANO, 2016, p. 49-50). Um exemplo

3 LUHMANN, 1996, p. 2: “Em geral (se necessario retornaremos mais tarde aos aspectos mais
especificos) pode-se distinguir um uso linguistico juridico de um uso ético-politico ou
jusnaturalista, usos provenientes de distintas tradigbes.”
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concreto desta positivagdo de “unidades colidentes™ consiste, justamente, nos incisos do artigo
170, momento em que o constituinte consagra como principios basilares da ordem econdmica
diversas garantias fundamentais que, ndo obstante estarem insertas no bojo do desenvolvimento
capitalista, sdo, naturalmente, colidentes. Neste ponto, destacam-se dois incisos do artigo 170 que
comumente entram em atrito: inciso II, “propriedade privada”, e inciso VI, “defesa do meio
ambiente”.

Em diferentes contextos, ambos os incisos podem ter sentidos completamente distintos.
Para uma Organizacao Nao Governamental que milita pela tutela do meio ambiente, por exemplo,
“propriedade privada” tera uma conotagdo completamente diversa da de um ruralista que detém
terras agricultdveis em zonas de protecao ambiental.

Na sociedade complexa moderna, a caracterizagcdo dos sistemas interativos se da por meio
de uma diferenciacdo funcional, isto €, cada sistema ¢ identificado a partir de uma diferenca em
relacdo a funcdo que exerce. Em cada sistema, a fun¢do operativa ¢ Unica, de forma que a
comunicagdo intra-sist€émica visa a consecuc¢ao do cumprimento da fun¢do operativa do sistema
em que se insere (LUHMANN, 2019, p. 59).

Cada sistema tem uma finalidade prépria e particular, que ndo guarda uma relacdo
umbilical com o ambiente em que estd inserido. Isto ndo impede, entretanto, a interacdo inter-
sist€émica, de forma que o ambiente funciona como meio em que se operam as relagdes entre os
mais diversos sistemas sociais.

Especificamente em relagdo ao direito, sua fungdo consiste na estabilizagdo das relagdes
sociais por meio de normas comunicacionais pautadas nos signos “permitido” e “proibido”
(LUHMANN, 20164, p. 175). Nada obstante, para a formac¢do da norma, o direito demanda a
interpretagdo do texto normativo, através de uma linguagem Unica, construida a partir da semantica
e pragmatica do proprio sistema do direito.

De acordo com Hans Kelsen, a norma juridica contém dever, em que estdo incluidos o “ter
permissao” e o “poder”. Assim, o direito ndo apenas comanda (proibe ou determina o cumprimento
obrigatorio), mas permite e confere competéncia:

Neste “dever” vao incluidos o “ter permissdao” e o “poder” (ter
competéncia). Com efeito, uma norma pode ndo s6 comandar mas também
permitir e, especialmente, conferir a competéncia ou o poder de agir de
certa maneira. (KELSEN, 2015, p. 6)
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Considerando que, do ponto de vista sintatico, as normas juridicas possuem estrutura
homogénea, os aspectos semantico e pragmatico ganham destaque, porquanto servem de
indicadores fundamentais para a formagado do sentido das normas.

Mais especificamente, de acordo com Paulo de Barros Carvalho:

Diante do principio da homogeneidade sintitica das regras do direito
positivo, ndo pode ser outra a conclusdo sendo aquela segundo a qual as
normas juridicas tributdrias ostentam a mesma estrutura formal de todas as
entidades do conjunto, diferenciando-se apenas nas instancias semantica e
pragmatica. Caracterizam-se por incidir em determinada regido do social,
marcada por acontecimentos economicamente apreciaveis que sao
atrelados a condutas obrigatorias da parte dos administrados, e que
consistem em prestagdes pecuniarias em favor do Estado-administragao.
Todavia, se o esquema ldgico ou sintatico permanece estavel, em toda a
extensao do sistema, outro tanto ndo ocorre no plano semantico. (2018, p.
628)

No mesmo sentido, Geraldo Ataliba — que, a despeito de tratar sobre normas tributarias, a

licdo ¢ valida para todas as normas do direito positivo:

A norma tributaria ¢ absolutamente igual, em sua estrutura, as demais
normas juridicas. Nada héa que a distinga de qualquer outra norma juridica.
(2017, p. 24)

Para tratar sobre Direito Econdmico, portanto, ¢ fundamental estabelecer o sentido dos
signos empregados no artigo 170. Em relacdo especificamente ao tema deste artigo, ¢ fundamental
estabelecer um sentido para o termo “busca do pleno emprego”, presente no inciso VIII do artigo
170 da CF/88.

A ideia ¢, partindo da premissa de que o sentido dos signos pode variar de acordo com o
contexto em que se encontra o interlocutor, estabelecer um sentido dentro de “busca pelo pleno
emprego” que possa cumprir uma fungao operativa e integrativa em relagao sistemas da sociedade.
Para tanto, elegeu-se o parametro do “desenvolvimento” como condutor da nogdo de “busca pelo
pleno emprego”. Logo, € por meio da ideia de desenvolvimento que se buscara significar a referida
expressao.

Naturalmente, o sentido de “busca pelo pleno emprego”, em termos retéricos, € construido
pelo discurso juridico vencedor, isto €, que prepondera no sistema do direito. Entretanto, a

utilizagdo da ideia de desenvolvimento para constru¢do de um sentido de “busca pelo pleno

emprego”
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2. DESENVOLVIMENTO, PLENO EMPREGO E DIREITOS HUMANOS
ECONOMICOS

Adota-se como premissa a no¢ao de desenvolvimento formulada por Amartya Sen (2010,
p. 55), segundo o qual desenvolvimento (como liberdade) consiste na expansao das liberdades das
pessoas em sociedade, isto ¢, consiste no aprimoramento das garantias existenciais de todas e todos
no bojo da sociedade global. Ora, o desenvolvimento nao deve ser lido como um objetivo ou fim,
mas um instrumento pelo qual a humanidade alcancard um estado de bem-estar geral, de forma a
proporcionar a todas e todos um minimo existencial. Tal percurso pode ser percorrido com
fundamento em duas perspectivas: através de um processo violento, situagao na qual o ajuste dos
agentes sociais no sistema se dara de forma conflitante e, somente ao final, havera uma garantia
minima de existéncia a todas e todos; ou, alternativamente, através de um processo aprazivel, no
qual, durante o percurso, serdo garantidos direitos minimos de existéncia a todas e todos (SEN,
2010, pp. 55-56). O arcabougo axioldgico dos sistemas internacionais de prote¢do aos direitos
humanos (artigo 1° do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais) e dos
sistemas constitucionais de protecao aos direitos fundamentais (predmbulo, inciso II do artigo 3°
e inciso XXIX do artigo 5° todos da Constituicdo Federal de 1988) consagram o direito ao
desenvolvimento no seu rol de tutela, de tal sorte que tais sistemas, tendo em vista as demais
garantias minimas eligidas como direitos humanos e fundamentais, optaram pela segunda
perspectiva de desenvolvimento apresentada por Amartya Sen.

O direito ao desenvolvimento ¢ tido como direito fundamental de terceira geracao,
porquanto afeito ndo a uma pessoa ou a um grupo de pessoas, mas a toda a humanidade
integralmente considerada (BONAVIDES, 2017, p. 583), incluindo-se as futuras geracdes. Nao se
trata, pois, de um direito individual ou social, cujos fundamentos sdo, respectivamente, a liberdade
e a igualdade, mas uma nogdo de direito fundamentada na fraternidade ou solidariedade
(BONAVIDES, 2017, p. 583-584).

André Ramos Tavares defende posi¢ao semelhante ao afirmar que os direitos coletivos sao
aqueles que defendem ““interesses metaindividuais ou transindividuais” (TAVARES, 2015, p.
761), cujo significado implica a tutela da “parcela de interesses que pertencem a um grupo
razoavelmente extenso de pessoas, que os titulariam e que possuem uma caracteristica comum,

que as une, ainda e se trate de um lago de unido extremamente débil” (TAVARES, 2015, p. 761).
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Veja-se que o conceito de desenvolvimento estd intrinsicamente relacionado com esta ideia de
tutela dos interesses que transcendam o individuo ou um grupo coeso de pessoas. Parte
fundamental para o pleno desenvolvimento ¢ a garantia de trabalho digno a todas e todos, ainda
que o aspecto puramente econdmico nao seja o Unico elemento fundamental da nogdo de
desenvolvimento (FURTADO, 2016, p. 84; SEN, 2010, pp. 16-17).

Fixada a no¢do de desenvolvimento, observa-se que a busca pelo pleno emprego ¢ condigdo
constitutiva para o alcance do pleno desenvolvimento.

Neste particular, o desenvolvimento pleno ¢ composto por quatro camadas inter-
relacionadas, a saber: (i) desenvolvimento econdmico, (ii) desenvolvimento social, (iii)
desenvolvimento politico, e (iv) desenvolvimento cultural.

Naturalmente, dada a natureza econdmica da busca pelo pleno emprego, o presente texto
se focara precipuamente a primeira camada do desenvolvimento pleno, isto ¢, o desenvolvimento
econdmico. Nada obstante, as outras trés camadas também serdo, ainda que sucintamente,
analisadas, porquanto o emprego possui uma natureza social, politica e cultural, como ressalta o
artigo 6° do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

O pleno emprego pode ser definido pela ocupagdao maxima do contingente de trabalhadores
num dado territorio. De se destacar que a ideia de pleno emprego ndo necessariamente evoca a
extingdo de pessoas procurando ocupagdo, na medida em que existem pessoas que, por questoes
pontuais e pessoais, encontram-se desempregadas.

A relagao entre direito do trabalho, e ai incluido o pleno emprego, e desenvolvimento pleno
esta insculpido no artigo 6° do PIDESC, cujo contetido determina que os “Estados Partes do
presente Pacto reconhecem o direito ao trabalho” compreendido como o direito de todas e todos
terem a possibilidade de se sustentar mediante emprego livremente escolhido. No item 2 do
referido artigo, afirma que os Estados Partes deverdo adotar medidas para assegurar o pleno
exercicio do direito ao trabalho por meio de medidas afirmativas para garantir o desenvolvimento
pleno e “pleno emprego produtivo em condigdes que salvaguardem aos individuos o gozo das
liberdades politicas e econdmicas fundamentais”.

Conforme ressalta André de Carvalho Ramos (2021, p. 176-177), os direitos cristalizados
no PIDESC sdo de observancia obrigatéria e, apds a sua implementacgao efetiva, sdo abarcados
pelo instituto da “vedagdo ao retrocesso”. Desta forma, cumpre aos paises signatarios: (i) buscar a

integral implementacdo das garantias eligidas pelo PIDESC e (ii) assegurar a manuten¢do destas
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implementacdes. Assim, garantida a busca do pleno emprego como objetivo nacional e principio
norteador do Direito Econdmico, o Brasil deve se estruturar economicamente para esta busca.

Neste contexto, o sentido de “busca pelo pleno emprego”, a luz do desenvolvimento pleno,
consiste na garantia de todos e todas na possibilidade de ocupar fungdo econdmica digna, que
garanta seguranga econdmica, liberdade politica, condigdes sociais minimas e desenvolvimento
cultural capaz de impedir a alienagdo da populagao.

E dizer: a nogio de pleno emprego que podera funcionar como operadora ¢ integradora dos
anseios sociais da sociedade ¢ aquela que possibilita a obtencdo a todos e todas um trabalho
emancipador da condi¢do subdesenvolvida.

O inciso VII do artigo 170 da CF/88 deve, entdo, ser interpretado da seguinte forma: “O
Estado brasileiro buscara o pleno emprego que garanta o desenvolvimento econdmico, politico,

social e cultural de todas e todos”.

3. TRIBUTACAO SOBRE A FOLHA DE PAGAMENTO

A contribuicdo previdenciaria incidente sobre a folha de salarios (Contribuicao
Previdencidria Patrona — CPP) tem previsdo constitucional na alinea “a” do inciso I do artigo 195
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88). A referida contribuigdo foi
incluida no texto constitucional pela Emenda Constitucional n° 20 de 1998, entretanto, sua origem
no ordenamento juridico nacional foi através do artigo 22 da Lei n® 8.212/1991. De acordo com o
texto constitucional e a referida lei, a CPP devera custear o sistema de Seguridade Social brasileiro.

Para analisar como se dé a incidéncia da CPP, a regra-matriz de incidéncia surge como
instrumento tedrico apto a elucidar os aspectos normativos relevantes.

Ocorrera a incidéncia da CPP sempre que houver pagamento de saldrios ou a pessoa fisica
que preste servigo (critério material da regra-matriz de incidéncia), no territdrio nacional (critério
espacial da regra-matriz de incidéncia), a qualquer momento (critério espacial da regra-matriz de
incidéncia), por pessoa juridica (critério pessoal da regra-matriz de incidéncia). O valor devido a
titulo de CPP serd apurado como resultado da multiplicacdo do valor da folha salarial e dos
rendimentos pagos as pessoas fisicas pela aliquota fixada pela lei (CARVALHO, 2018, p. 825).

Do ponto de vista ldgico, os critérios legais relevantes para a determinacdo da incidéncia
da CPP sdo os seguintes:

P.Q>R
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Em linguagem natural, a proposi¢do acima representa o seguinte: se empresa ou entidade

a ela equiparada (“R”) paga salario ou demais rendimentos a pessoa fisica que lhe preste servigo

(“Q”), entdo devera apurar CPP (“R”).

Neste contexto, temos a seguinte relagdo de casos possiveis de incidéncia da CPP:

Casos Empresa ou Pagamento de saldrio ou rendimentos CPP
entidade a ela a pessoa fisica prestadora de servico
equiparada
1 NAO NAO NAO
2 SIM NAO NAO
3 NAO SIM NAO
4 SIM SIM SIM

De acordo com Paulo de Barros Carvalho

Convém assinalar que, no dominio das chamadas “normas tributarias”,
nem todas as unidades dizem, propriamente, com o fendmeno da percussao
impositiva. Algumas estipulam diretrizes gerais ou fixam providéncias
administrativas para imprimir operatividade a tal pretensao. Pelo contrario,
sdo poucas, individualizadas e especialissimas as que definem a incidéncia
tributaria, conotando eventos de possivel ocorréncia e prescrevendo os
elementos da obrigacao de pagar. Para uma aproximacao mais breve, como
expediente didatico, pode até afirmar-se que existe somente uma para cada
figura tributéria, acompanhada de numerosas regras de carater funcional.

Ora, ¢ firmado nessa base empirica que se justifica a designacdo ‘norma

tributaria em sentido estrito’ aquela que assinala o nucleo do impacto
juridico da exagdo. E este comando, exatamente por instituir o ambito de
incidéncia do tributo, ¢ também denominado “norma-padrdo” ou “regra-
matriz de incidéncia tributaria”. (2018, p. 628-629)

Assim, a norma da alinea “a” do inciso I do artigo 195 da CF/88 pode ser considerada uma

norma tributaria definidora da incidéncia tributdria, porquanto apresenta objetivamente os

elementos relevantes para a apuracao da CPP.

Por ser uma contribui¢do, a CPP possui um regime juridico diferenciado. Sobre o tema,

Eurico Marcos Diniz DE SANTI (2013) defende a importancia da classificacdo das espécies

tributérias, com vistas a definir o regime juridico aplicavel a cada uma delas e os efeitos fatico-

normativos decorrentes da sua incidéncia.

Neste contexto, DE SANTI (2013) faz a seguinte divisdo das espécies tributdrias:



16

Casos | Vinculagdo | Destinacdo | Restituicio | Tipo
1 | Sim Sim Sim Incompativel
2 | Sim Sim Nao Taxas
3 | Sim Nao Sim Incompativel
4 | Sim Nao Nao Contribui¢des de melhoria
5 | Nao Sim Sim Empréstimos compulsorios
6 | Nao Sim Nio Contribuicoes em geral
7 | Nao Nao Sim Vedado pela CF/88
8 | Nao Nao Nao Impostos

Observa-se, da proposta de classificagdo do autor, que as Contribuigdes em geral (as
chamadas contribuigdes especiais, espécie tributaria na qual se insere a CPP) t€ém como
caracteristica a impossibilidade de restitui¢ao (a teor do Empréstimo Compulsério) e a ndo
vinculagdo a uma atividade estatal especifica. Vale dizer, a principal caracteristica das
Contribui¢des em geral € a sua destinacdo para custeio de alguma atividade estatal nao vinculada
ao fato gerador.

Diferentemente da taxa e das contribui¢des de melhoria, situagdes nas quais hd uma
vinculagdo entre fato gerador e atividade estatal (prestacao de servigo divisivel ou poder de policia,
de um lado, e obra publica, de outro lado), nas contribui¢des em geral o fato gerador ndo possui
relacdo (vinculagdo) com uma atividade estatal especifica. A ideia, entrementes, ¢ a destinacao
legal do valor arrecadado para custeio de algo.

Naturalmente, no caso da CPP a CF/88 ¢é absolutamente clara em destinar o valor oriundo
da sua destinacdo ao custeio da seguridade social. Reforca esta ordem de ideias o disposto no artigo
22 da Lein®8.212/91.

Assim, a questdo posta neste artigo, relacionando a tributagdo sobre a folha de pagamento
e o pleno emprego ndo pode se esquecer que a CPP ¢ instrumento fundamental para custeio da

seguridade social.

4. RELACAO ENTRE PLENO EMPREGO, TRIBUTACAO SOBRE A FOLHA DE
PAGAMENTO E DESENVOLVIMENTO PLENO
Com base nas analises econdmicas disponiveis (KUGLER; KUGLER, 2001)* pode-se

afirmar que a tributagcdo sobre a folha de pagamento, a partir de certos parametros, pode servir de

“No mesmo sentido, Deslauriers, Dostie, Gagné e Paré (2018) chegam a mesma conclus3o.
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obstaculo a consecu¢do do pleno desenvolvimento, porquanto dificulta a disponibiliza¢ao de vagas
de emprego no mercado ou implica redugdo do salario disponivel aos trabalhadores, ao passo em
que onera excessivamente o empregador.

Vale dizer, a CF/88 prevé, na alinea “a” do inciso I do artigo 195, que a seguridade social
sera custeada por contribuicdo social incidente sobre “a folha de saldrios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem
vinculo empregaticio”. Nos termos do artigo 22 da Lei n° 8.212/1991, a contribui¢do minima da
folha de pagamento serd de 20% (vinte porcento), acrescidos de percentuais de 1% (um porcento)
a 3% (trés porcento) a depender do grau de periculosidade da atividade desempenhada pelo
empregado. Além da CPP, os empregadores devem pagar, com base na folha de pagamento, os
valores relativos a Contribuicao Previdenciaria do emprego, ao Fundo de Garantia de Tempo de
Servigo (FGTS) e as Contribuicdes destinadas ao custeio do Sistema S. Tais valores, somados a
CPP, podem chegar a monta de aproximadamente 35% da folha salarial.

Nos paises da OCDE, a tributacao integral sobre a folha de pagamento chega ao patamar
maximo de cerca de 20%.

Vé-se que a carga tributdria efetiva incidente sobre a folha de pagamento no Brasil ¢ muito
superior ao praticado nos paises da OCDE.

Dai se pode retirar, intuitivamente, que a CPP ¢ obstaculo ao desenvolvimento pleno. Ora,
se o sentido de pleno emprego deve ser construido a partir da nogdo de desenvolvimento pleno, a
verificagdo de que a tributacdo sobre a folha de pagamento implica a redugdo das vagas de trabalho
disponiveis ou a diminui¢dao do salario, ¢ natural a conclusdo de que a alta tributagdao da folha ¢
danosa.

Sobre este aspecto, Bernard APPY (2017) afirma que, dentre as diversas distorgdes
tributarias no Brasil, a forma da tributacdo sobre a folha de pagamento ¢ destaque. O autor afirma
(APPY, 2017):

Tais distorgdes poderiam ser justificaveis se corrigissem falhas de
mercado, ou mesmo se fossem formas eficientes de melhorar a distribui¢ao
de renda. No entanto, este ndo parece ser o caso do Brasil. Parte das
distor¢des ¢ consequéncia da propria estrutura dos tributos sobre bens e
servicos. Parte € o resultado de beneficios setoriais concedidos a partir da
pressdao de grupos de interesse especificos. Por fim, parte das distor¢des
resulta de intengdes louvaveis — como a desoneracao de pequenos negocios
—, mas cujas consequéncias sdo extremamente negativas.
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Ora, a discussdo sobre a desoneracao da folha de salario ¢ bastante matizada na politica
brasileira. A introdu¢do, no ordenamento nacional, da Contribuicdo Previdenciaria sobre Receita
Bruta (CPRB) ¢ um exemplo de como nosso legislativo, por vias ainda que estranhas, tenta
diminuir a incidéncia tributdria sobre os salarios dos trabalhadores.

De acordo com KUGLER e KUGLER (2001), a tributagdo sobre a folha de pagamento
niveis elevados pode, conforme as evidéncias econdmicas, gerar dois tipos de efeito, a depender
da flexibilidade sobre a diminuigao de salarios no pais:

Nonetheless, both the theory and empirical evidence on payroll taxation
suggest ambiguous effects on employment and unemployment. When
wages are flexible and workers value the benefits financed through payroll
taxes as much as the contributions cost employers, changes in payroll taxes
are fully shifted from firms to employees in the form of lower wages. In
this case, payroll taxes have no disemployment effects. However, if wages
are rigid or payroll taxes finance benefits not completely accrued by
employees, there would only be partial shifting and employment would be
affected by payroll taxes. In addition, the extent of shifting is also likely to
depend on labor demand and labor supply elasticities.

O trabalho acima mencionado se debrugou sobre os efeitos da reforma da seguridade social
da Colombia, de 1993, que aumentou a tributagcdo sobre a folha de pagamento no percentual de
10,5%.

Como conclusdo do material analisado, que verificou um acentuado crescimento na
reducdo da mao-de-obra ndo qualificada empregada no pais, os autores afirmam que um dos fatores
que pode ter contribuido para o crescente desempregado desta parcela da populacdo € justamente
o incremento do custo salarial, ai incluido o aumento da tributacdo sobre a folha de pagamento
perpetrado naquele pais.

Considerando o rigido regime trabalhista brasileiro, a diminuigao salarial somente pode ser
aplicada nos casos de reflexa redugdo da jornada de trabalho. Ou seja: tirando a situacdo em que o
trabalhador reduz a jornada proporcionalmente a redugao salarial, o empregador brasileiro, via de
regra, ndo pode diminuir o salario do empregado. Por consectario l6gico, das duas nefastas
consequéncias apontadas por KUGLER; KUGLER (2001), a aplicavel ao Brasil ¢ a redugdo da
mao-de-obra, em especial da mao-de-obra pouco qualificada (que representa a maior parte da

massa trabalhadora). Possivelmente, mesmo a informaliza¢do da economia brasileira pode estar

ligada a, dentre outros fatores, a enorme tributagdo da folha de pagamento.
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Tomando-se como base o sentido de pleno emprego construido a partir da nogao de
desenvolvimento, a conclusdao natural ¢ que essa excessiva tributagdo ¢ um obstaculo para a
consecu¢do dos objetivos caros ao desenvolvimento. Afinal, ndo ¢ possivel garantir liberdade
politica, direitos sociais, acesso a cultura e liberdade econdmica sem proporcionar empregos a
populagdo. Mais ainda: como a consequéncia, como atestam as evidéncias economicas, € percebida
de forma mais brusca na mao-de-obra pouco qualificada, que ja tem pouco acesso a direitos sociais
e a cultura, bem como alienada liberdade politica, fato ¢ que a tributacdo sobre a folha de
pagamento, os parametros brasileiros ¢ entrave para o maior desenvolvimento pleno no pais.

Logicamente ndo se quer, com isso, retirar recursos da seguridade social e sucatear os
programas sociais relevantissimos para o pais. A ideia, na verdade, ¢ fornecer subsidios para uma
discussdo ampla de como custear a nossa seguridade social de outras formas, que serdo menos
danosas aos trabalhadores brasileiros.

E intuitivo pensar que, a partir da alta carga tributaria sobre a folha, o empregador pense
algumas vezes em contratar um novo empregado. No mesmo sentido, a incidéncia previdencidria,
em que pese juridicamente incidente, no caso da CPP, sobre o empregador, ¢ compartilhada com
o futuro empregado a ser contratado, que tem seu salario reduzido para caber no bolso das

cempresas.

CONCLUSAO

Em suma, viu-se, no primeiro topico, a importancia da linguagem para a construgao do
sentido das normas de direito econdmico. Considerando o termo “pleno emprego”, adotou-se a
no¢ao de desenvolvimento para a construcdo de seu sentido. Tal escolha esta de acordo com as
normas constitucionais, internacionais (PIDESC) e com a retdrica material, que elegeu o
desenvolvimento como instrumento construtor de sentido das normas de direito econdmico.

Tendo isto em vista, foi fundamental, no segundo topico, apontar a nog¢do de
desenvolvimento, a partir da obra de Amartya Sen. Assim, entende-se desenvolvimento como
liberdade, ou seja, como desenvolvimento pleno, abarcando os aspectos economicos, politicos,
culturais e sociais.

No terceiro topico, com o objetivo de elucidar a questdo do ponto de vista tributério,
mostrou-se as principais questoes normativas relacionadas a CPP, com especial destaque a sua

natureza de contribuigdo especial.
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Por fim, no quarto topico viu-se de fato a relacdo entre todos os elementos analisados neste
artigo.

A conclusdo, naturalmente, ¢ no sentido de que, a despeito da importancia da seguridade
social, a excessiva tributagdo sobre a folha de pagamento ¢ obstaculo ao pleno desenvolvimento,
porquanto reduz as vagas de trabalho disponiveis e diminui os salarios dos futuros empregados,
afetando diretamente a liberdade politica, direitos sociais, acesso a cultura e, notadamente, a

economia dos trabalhadores.
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