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RESUMO

As contribuic¢des sociais sdo tributos essenciais para o financiamento da seguridade social, sendo a vinculagéo
de recursos um aspecto importante da sua sustentabilidade. Entretanto, quando se analisa sobre o prisma
das bases de incidéncia, verifica-se o carater regressivo desses tributos e os efeitos deletérios que podem ter
sobre os trabalhadores e os mais pobres. O presente artigo aborda o tema levando em consideracdo os
aspectos gerais dessa forma tributdria especifica do capitalismo e do fundo publico constituido neste modo
producdo, bem como os aspectos da particularidade brasileira e do sistema tributdrio instituido a partir da
Constituicdo de 1988. Aponta-se razdes estruturais da relacdo antagdnica entre capital e trabalho na disputa
pelo fundo publico e razdes histdricas e especificas da legisla¢do social e tributdria, as quais em conjunto
explicam o duplo carater das contribui¢Ges sociais e apontam a necessidade de que a luta pela defesa de
direitos sociais passa pela defesa da melhoria qualitativa do financiamento da seguridade social.
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ABSTRACT

Social contributions are essential taxes for the financing of social security, and an important aspect of its
sustainability. However, when analyzed through the prism of tax bases, the regressive character of these
taxes and the deleterious effects they can have on the poorest are verified. This article addresses the issue
by taking into account the general aspects of this specific tax form of capitalism and the public fund
constituted in this mode of production, as well as aspects of the Brazilian particularity and the tax system
instituted in the 1988 Constitution. Structural reasons of the antagonistic relationship between capital and
labor in the dispute for the public fund and historical and specific reasons of social and tax legislation are
pointed out, which together explain the double character of social contributions and points to the fact that
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the struggle to defend social rights involves defending the qualitative improvement of social security
financing.

KEYWORDS
Social contributions; Social Security; Public fund; Brazilian tax system.

Introducao

s contribui¢Ges sociais sao as principais fontes de recursos para o financiamento da

seguridade social no Brasil. O grande volume de receitas que movimentam as

transformou em tributos cada vez mais importantes na disputa pelo fundo publico

entre capital e trabalho. Ndo por acaso elas foram objeto de desvincula¢des que
atacaram o orcamento da seguridade social e sdo sempre atacadas como o maior mal do
sistema fiscal brasileiro por andlises liberais.

A relevancia das contribui¢bes sociais na garantia de direitos contrapfe-se as suas bases
de incidéncia, o que torna essa forma tributdria contraditdria dentro de uma perspectiva
do trabalho. Isso decorre do fato de serem tributos, e como tais, podem ser diretos ou
indiretos, progressivos ou regressivos, ou seja, as contribuicdes sociais podem incidir tanto
sobre a renda do capital, sobre parcela do mais-valor apropriado pelos capitalistas, quanto
sobre os saldrios, a parte paga do trabalho aos verdadeiros produtores de mercadorias
numa sociedade capitalista.

O presente artigo aborda esse duplo carater das contribui¢cbes sociais, por um lado sao
alicerces da seguridade social, mas, por outro, ao incidirem de maneira regressiva, tendem
a reforcar o poder do capital contra o trabalho, jogando maior peso fiscal sobre a classe
trabalhadora que sobre a classe capitalista, especialmente sua fracdo rentista. Esse cardter
antagodnico decorre nao apenas da disputa politica projetada pelas classes sociais sobre o
fundo publico, mas da prépria forma especifica da tributacdo no modo de producdo
capitalista, a qual se dd@ de maneira indireta e mediada pelo valor e necessidade de
crescimento sustentado do processo de valorizagdo e acumulacdo do capital.

Para a realizagao da anadlise proposta, a pesquisa valeu-se da abordagem materialista e da
contribui¢ao da critica da economia politica marxista, a qual compreende as relacdes entre
Estado, fundo publico e economia capitalista como organica, como dimensdes de uma
totalidade complexa e articulada. Assim, para além de uma anadlise de legisla¢bes e dados
neutros, abordou-se a relacdao entre histdria, classes sociais e a constitui¢ao dos sistemas
tributarios com énfase no desenvolvimento histdrico das contribui¢ées sociais e sua
relacdo coma expansao e consolida¢ao do fundo publico como elemento incontornavel do
processo de acumulagao capitalista.

A apresentacao dos resultados comega pela demonstracao do crescimento dos gastos
sociais e da demanda cada vez mais forte para a sua sustentacdo, tendo em vista o papel
cada vez mais requerido do Estado na gestdo publica da reproducao da forca de trabalho
e na legitimacao ideoldgica das praticas de exploracao especificas do capitalismo. Depois,
sao apresentadas as contribuicdes sociais enquanto forma tributaria especifica do
capitalismo, a qual combina a sustenta¢ao de direitos sociais com a tributacdo sobre a
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renda dos trabalhadores de maneira direta e indireta. A seguir, analisa-se as contribuicoes
sociais no Brasil, as quais assumiram um papel especifico enquanto parte da ancora fiscal e
da compensacao da perda de recursos da Unido para outras esferas da federacao apds a
Constituicdo de 1988. Por fim, aponta-se que a luta dos trabalhadores pela defesa de
direitos sociais deve combinar a manutencao de receitas vinculadas a seguridade social
com uma revitalizacdo das fontes de recursos, buscando-se bases de incidéncia sobre a
renda e a propriedade que favorecam a desconcentracao de riqueza.

Crescimento dos gastos sociais e do fundo publico no século XX

O segundo quarto do século XX marcou uma acelera¢ao no crescimento do fundo publico
nos paises capitalistas centrais. A crise capitalista nas décadas de 1920 e 1930, a segunda
guerra mundial, a ampliacao dos modelos de planejamento socialista no leste europeu e a
consolidacao dos grandes monopdlios demandou do Estado novas fun¢des na economia e
na sociedade, seja garantindo lucros e estimulando o desenvolvimento de setores
econdmicos especificos, seja por meio da gestdo estatal da forca de trabalho. De acordo
com Brunhoff (1985), a partir deste momento o Estado passa a se envolver mais
ativamente na relacdo entre a gestao da moeda e da forca de trabalho, ou seja, na
circulacao do capital, realizando compromissos de classe que os capitalistas ndo podem
realizar diretamente.

Isso ndo significa que o Estado domine a economia, nem que chegue a regular
conflitos de classe: € preciso ndo confundir a ideologia da politica econémica com
seu funcionamento real como estratégia capitalista, mesmo se tal ideologia é
requerida por este funcionamento. Isso significa, ao contrdrio, que o Estado se
encontra agora envolvido ndo apenas na gestdo da moeda (de D) e da forca de
trabalho (uma parte de M), mas na gestdo da relacdo entre as duas, isto é, da
circulacdo do capital, na medida em que esta necessita de novos compromissos
de classe, que os capitalistas ndo podem realizar diretamente por eles préprios.
(BRUNHOFF, 1985, p. 68).

Areproducdo da forca de trabalho e do equivalente geral, a moeda, passaram a ser um dos
pontos-chave da intervencdo estatal, “[...], mas as modalidades de sua gestdo sdo
modificadas por sua inser¢ao num quadro global, cuja emergéncia reflete as mudancas
reais da estratégia burguesa” (BRUNHOFF, 1985, p. 67). Esse processo inclui uma expansao
do escopo dos gastos publicos e da sua complexidade, com servicos publicos e
investimentos publicos abrangendo dreas de salde, educagado, protegao social, habitacao,
infraestrutura, indudstria além de refor¢o dos gastos com seguranga publica, burocracia e
forcas armadas.

Gough (1979) demonstra como as despesas estatais, que contavam a 12,7% do PIB do Reino
Unido em 1910, passaram a ser de 57,9% do PIB em 1975, com as receitas publicas ampliadas
de 11% do PIB para 46,6% no mesmo periodo. Em relacdo aos servicos sociais, nos quais o
autor inclui a previdéncia social, protecao social, saude, educacdao e habitacao, estes
ampliaram sua proporc¢ao de 4,2% do PIB em 1910 para 28,8% em 1975, portanto, um peso
6,85 vezes maior. Quando comparou essa evolucao com outros paises, em especial os
membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
encontrou resultados semelhantes: “todos os paises capitalistas avancados exibiram as
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mesmas tendéncias no periodo pds-guerra que o Reino Unido: gastos publicos crescendo
em rela¢ao ao PIB, e gastos sociais crescendo em relacao aos gastos publicos totais”
(GOUGH, 1979, p. 78).

Mandel (1983) considera que a ampliacdo geral da legislacdo social ganhou impulso
especialmente no periodo imperialista. Para o autor, tratou-se de uma concessao as lutas
da classe trabalhadora, ao mesmo tempo em que correspondeu aos interesses gerais da
reproducdo ampliada da forca de trabalho no modo de producao capitalista, ao assegurar
a reconstituicdo fisica da forca de trabalho onde ela estava ameacada pela
superexploracao.

A tendéncia a ampliacdo da legislagdo social determinou, por sua vez, uma
redistribuicdo consideravel do valor socialmente criado em favor do orcamento
publico, que tinha de absorver uma percentagem cada vez maior dos rendimentos
sociais a fim de proporcionar uma base material adequada a escala ampliada do
Estado do capital monopolista. (MANDEL, 1983, p. 338-9).

O crescimento dos gastos sociais correspondeu a um objetivo também integrador, tendo
em vista a perspectiva ideoldgica. Esse processo corresponde a expansao do fundo
publico, que Salvador (2020) identifica como a capacidade que o Estado tem para mobilizar
recursos e intervir na economia e na sociedade por meio de politicas publicas. Oliveira
(1998) identifica o fundo publico como base cada vez mais necessdria a economia
capitalista, sendo pressuposto da acumulacao de capital e da sustentacdao da reproducao
da forca de trabalho. Todo este processo implicou no aumento da necessidade de
financiamento publico e na criacdo de novas formas de tributacdo. Piketty (2014) informa
que, em meio século, a participacdo dos impostos na renda nacional foi multiplicada por
um fator de pelo menos 3 ou 4 nos paises capitalistas centrais. Pierson (1998) também
identifica esse mesmo movimento, destacando o periodo de 1920 a 1975 o mais
representativo do crescimento sustentado dos orcamentos para a seguridade social como
um todo.

A transformacgao e a consolidagdo dos or¢amentos para a seguridade social em alguns
paises europeus podem ser observadas na Tabela 1.

Tabela 1: Gastos com seguridade social como percentual do PIB — Europa — 1950-2019.

1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2019

Alemanha 14,8 15,0 17,0 21,8 21,4 25,5 26,0 25,9
Austria 12,4 13,8 18,8 21,9 23,1 25,7 27,6 26,9
Bélgica 12,5 15,3 18,1 23,2 24,6 23,7 28,4 28,9
Dinamarca 8,4 11,1 16,6 20,3 21,9 23,8 29,6 28,3
Finlandia 6,3 8,7 13,1 17,8 23,3 22,6 27,4 29,1
Franca 12,6'(1) 13,4 15,3 20,1 24,4 27,7 31,1 31,0
Irlanda 8,92(2) 9,6 11,6 15,7 16,8 12,8 23,8 13,4

' Dado referente ao ano de 1952.
*Dado referente ao ano de 1953.
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1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2019

Italia 8,5 1,7 16,3 17,3 20,6 22,6 27,0 28,2
Noruega 5,7 94 15,5 16,1 21,6 20,4 22,1 25,3
Paises Baixos 7,1 1,1 20,0 23,0 23,7 19,0 17,5 16,1
Reino Unido 10 11,0 13,8 15,6 14,9 16,9 23,3 20,6
Suécia 8,3 11,0 18,8 24,5 26,9 26,5 25,9 25,5
Suica 6,0° (3) 7,5 10,1 12,7 13,0 14,5 15,7 16,7
Média 9,4 11,4 15,8 19,2 21,2 21,7 25,0 24,2

Fonte: 1950-1970: Flora (1983, p. 456); 1980-2018: OECD.Stat. Elaboragdo prdpria.

Os dados tendem a confirmar o papel cada vez mais essencial e incontornavel do fundo
publico para a reproducdo capitalista, conforme argumentado por Oliveira (1998). E
possivel notar que mesmo a partir da década de 1970, quando muitos paises passaram a
cortar programas sociais e adotar medidas identificadas por muitos estudiosos como
neoliberais, os gastos com a seguridade social continuaram a se expandir em relacao ao
PIB na média dos paises apresentados. Apenas nos Paises Baixos é possivel observar uma
reducdo consistente dos gastos com seguridade social em relagao ao PIB, nos demais
paises estes tenderam a crescer ou a se consolidar, com a média de 15,8% do PIB gastos
com seguridade social em 1970 subindo para 24,2% em 2019.

Quando se considera a comparac¢ao dos dados mais atuais com 1950, no imediato pds-
guerra, os valores destinados a seguridade social dobraram em volume relativo ao PIB. De
acordo com os dados da OCDE (2020), os gastos sociais dos seus 37 paises-membros em
2019 foram de 20% do PIB em média no periodo de 2017 a 2019. Paises como Alemanha,
Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franca, Italia, Noruega e Suécia chegam a gastar
mais de um quarto do PIB com politicas sociais. Essa expansao foi sustentada com a
ampliacao das receitas publicas e o aumento das cargas tributarias.

A ligagao das politicas sociais com o trabalho assalariado fez surgir uma forma especifica
de tributacdo que sdo as contribuicdes sociais. Conforme aponta Shaikh (2003), o
crescimento agudo dos gastos publicos no século XX fez o financiamento publico se mover
para fontes de recursos que ndao eram tradicionais, como as rendas pessoais e as
contribuicdes sociais.

Do carater especifico das contribui¢des sociais

Para se elucidar o carater especifico das contribuicdes sociais, é necessario compreender
o carater especifico dos tributos no modo de producao capitalista. Embora, juridicamente,
o tributo possa ter uma correlagdo com sociedades antigas, enquanto uma prestacao
compulsdria imposta pelo Estado contra o individuo, uma coercdao fundada no poder
politico, ele ganha caracteres especificos no capitalismo. Enquanto obrigacao de pagar,
instituida por um poder apartado da sociedade civil, baseado na separacao entre

3 Dado referente ao ano de 1951.
298

Temporalis, Brasilia (DF), ano 23, n. 45, p. 294-309, jan./jun. 2023. | 1sSN 2238-1856




O CARATER CONTRADITORIO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS NO FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL tOmDOPOIIS

propriedade e Estado, o tributo moderno se assemelha ao encontrado em outras formas
de organizacao social, mas isso é insuficiente para precisa-lo no capitalismo.

A compreensao do carater especifico da tributac@do no modo de producdo capitalista passa
pelo entendimento da forma de riqueza que predomina na sociedade moderna. Em outros
modos de producdo, a organizacao social da producdo e da distribui¢ao era baseada em
valores de uso, ou seja, relacionava-se diretamente aos frutos do trabalho enquanto tais,
enquanto coisas, fossem materiais ou imateriais. Assim, o Estado tributava diretamente a
riqueza socialmente produzida, e mesmo quando era utilizada como mecanismo de
exploracao, ela recaia diretamente sobre a producao material, sobre a producao de
determinados bens, sobre o uso de determinadas benfeitorias etc.

No modo de producdo capitalista os valores de uso sao produzidos enquanto mercadorias.
Os valores de uso tornam-se suportes de valores de troca, que se caracterizam justamente
por abstrairem suas propriedades Uteis para serem trocados enquanto equivalentes.
Assim, as necessidades dos individuos e da sociedade sao mediadas pela necessidade de
realizacdo do valor de troca. Conforme demonstra Marx (2013), resta as mercadorias
apenas a propriedade de serem produtos do trabalho humano, uma vez que todas as suas
qualidades e formas sensiveis sdo abstraidas no processo de troca de mercadorias. E a
cristalizacdo do trabalho abstrato enquanto substancia social comum as mercadorias que
forma os valores das mercadorias, manifestos nos valores de troca. O valor expressa
relacbes sociais capitalistas de producao e, portanto, s pode ser apreendido a partir da
generalizacao do processo de troca de mercadorias, da circulagdo de mercadorias e da
concorréncia entre produtores de mercadorias.

A concorréncia impde aos produtores capitalistas que se produza valores de uso para
outrem, valores de uso sociais, ou seja, um produto s6 é mercadoria quando € validado
socialmente na esfera da circulag¢do, na sua realiza¢dao ou salto mortal, como descreve Marx
(2013). E necessério que o trabalho incorporado na mercadoria se confirme como elo da
divisdao social do trabalho na sociedade capitalista. Assim, ha um carater sempre
contingente na producao mercantil capitalista, e a mesma divisdao do trabalho que
transforma os produtores privados em independentes, “[...] também torna independente
deles o processo social de producdo e suas rela¢des nesse processo” (MARX, 2013, p. 183).

Tem-se assim um aspecto exclusivo da tributacdo moderna, ou da tributacdo em uma
sociedade capitalista, que é seu aspecto indireto. Diferente de sociedades em que eram
tributados valores de usos diretamente, fossem partes de colheitas ou percentuais de
mineracao, no capitalismo a tributacao encontra-se mediada pelo processo que torna
homogéneos os trabalhos uteis na forma do trabalho abstrato, processo que subsume os
produtos do trabalho sob a forma abstrata do valor, o qual se expressa necessariamente
em dinheiro. Além disso, a acdo publica e o poder de tributar estdao sob os comandos
contingentes da validacao social necessaria dos valores produzidos na esfera da circulacao.
Portanto, qualquer objetivo publico de um Estado moderno é buscado a partir da
tributacao sobre a forma de expressao e existéncia do valor, sobre a forma do dinheiro.
Finalidades publicas aparentes como aumento do poderio bélico ou investimentos em
salde sao necessariamente subordinados a producao da riqueza abstrata, do valor, sobre
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o qual recai a tributacdo. Como o valor “[...] ndo estd contido em um unico dtomo de
matéria natural” (MARX, 2013, p. 125), ele é sempre relacional, é apenas no intercambio de
mercadorias que ele se manifesta.

O valor ndo pode aparecer sem estar relacionado com algo diferente de si mesmo.
Isso ndo ocorre apenas porque o ‘“trabalho homogéneo cristalizado” ¢é
imperceptivel, mas também porque o valor ndo pode existir independentemente
do dinheiro e da circulacdo de mercadorias. O valor ndo pode ser medido
diretamente (MURRAY, 2005, p. 55).

Esse condicionamento torna necessariamente precdrio e contingente qualquer
planejamento publico, o qual sempre esta a tatear o rumo da producao social, e, como
qualquer folheto de fundo de investimento informa, resultados passados ndo sao garantia
de resultados futuros. Assim, as crises e 0 seu rebatimento sobre o or¢camento publico sao
uma possibilidade constante para qualquer Estado capitalista.

Além da contingéncia, os objetivos publicos, do Estado, sao necessariamente antagbnicos
aos da producao de uma sociedade capitalista. Enquanto o Estado geralmente busca a
oferta de valores de uso na forma das politicas publicas, a producdo capitalista visa a
apropriacdo do lucro, de mais-valor, conformando assim a oposi¢ao entre a riqueza na
forma util e a riqueza na forma abstrata. Enquanto a producao capitalista visa 0 maximo
quantitativo da riqueza abstrata expressa monetariamente, o Estado atua por meio da
tributa¢ao na harmonizacao qualitativa da redistribuicao da riqueza util produzida.

A tributacao também incide sobre o ciclo de reproducdo do capital, na medida em que se
define o que se tributa e quanto se tributa de quem, a tributacdo age sobre os processos
fundamentais de formacao da taxa de lucro, dos salarios, da transferéncia de valores entre
Estados-nacdes, do fomento de atividades industriais especificas, do direcionamento da
producdo pelas fracbes da classe capitalista entre outros fatores. Trata-se de efeitos
tributarios exclusivos do modo de producao capitalista, uma vez que a tributacao passa a
imbricar uma relacdo complexa entre o que se produz e na sua forma de representacao
necessaria, que é o dinheiro.

A tributagao moderna se funda na acumulagao do capital e nas fun¢des do Estado em sua
promocdo. Os sistemas tributdrios se constituem para garantir o financiamento das
atividades estatais demandadas ao provimento das condi¢des da reproducdao ampliada do
capital, como garantir a base monetaria, infraestrutura e sistema juridico e auxiliar na
garantia da reproducao da for¢a de trabalho necessaria a exploragao capitalista.

Assim se colocaram as bases para o estabelecimento e expansao das politicas sociais, bem
como dos mecanismos para seu financiamento. As contribuicdes sociais, como espécie do
tributo moderno, sao especificas do capitalismo, ligando-se diretamente a relacdo de
assalariamento. Elas diferenciam-se dos impostos em geral por terem suas receitas
vinculadas aos gastos sociais.

Os impostos sdo regidos pelo principio da ndo afetacao ou nao vinculagdo, sendo,
geralmente, de livre alocacao pelo Estado em qualquer despesa publica. A diferenca entre
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contribuicbes e impostos, portanto, se da pela destinacdo especifica no orcamento
publico.

As contribui¢bes sociais acompanharam o crescimento dos gastos sociais, manifestando o
seu papel salutar na ampliacdo do fundo publico para o atendimento da seguridade social.
Esse processo pode ser observado ao longo do tempo em dados coletados relativos aos
paises membros da OCDE na Tabela 2.

Tabela 2: Contribuicdes para a seguridade social - 1965-2019 — Paises membros da OCDE.

ContribuicOes para a seguridade social Carga tributaria
Ano % arrecadacgao total % PIB % PIB
1965 17,57 4,47 24,85
1970 19,06 5,08 26,72
1975 21,93 6,34 28,61
1980 22,06 6,86 30,07
1985 22,05 7,33 31,51
1990 21,52 7,10 31,15
1995 25,35 8,60 32,54
2000 24,77 8,44 33,27
2005 24,93 8,35 32,98
2010 26,40 8,67 31,91
2015 25,72 8,84 33,31
2019 26,40 9,13 34,04

Fonte: OECDstat. Elaboracao prdpria.

E possivel constatar que as contribui¢des sociais cresceram em relacdo ao PIB e me relagdo
a carga tributaria total. De 1965 a 2019, elas mais que duplicaram em sua proporc¢ao relativa
ao PIB, indo de 4,47%, em 1965, a 9,13%, em 2019. Em relacdo a arrecadacao total, elas
aumentaram de 17,57% para 26,40%, evidenciando-se o maior peso do orcamento para
politicas sociais em relagdo as receitas publicas totais. O crescimento das contribui¢bes
sociais em relacdo ao PIB também manifesta o cardter contraditdrio da integracao de
demandas e necessidades da classe trabalhadora no fundo publico. Isso se evidencia mais
claramente quando se analisa a estrutura tributdria como um todo, conforme observa-se
de maneira simplificada na Tabela 3.

Tabela 3: Evolucdo da estrutura tributaria — paises membros da OCDE -1965-2018

Consumo

Contribui¢bes | Contribuicbes

Renda Propriedade | Consumo IVA ssdiretas | SSindiretas

Ano

%ZPIB | %2CT | %PIB | 2CT | ZPIB | %2CT | %ZPIB | %2CT | %2PIB | %2CT | %2PIB | %CT

1965 3,7 34,7 1,9 7,9 94 38,4 9,4 1,4 1,7 6,6 3,0 1,7
1970 99 36,3 2,0 7,6 94 35,6 1,8 54 1,9 751 3,4 12,7
1975 | 10,9 37,1 1,7 6,4 9,1 32,8 3,1 8,8 2,3 8,0 4,0 14,0
1980 11,6 38,2 1,5 5,3 9,5 32,5 3,7 10,7 2,6 8,3 4,6 14,7
1985 11,9 36,9 1,6 5,4 10,1 33,7 3,8 11,3 3,0 9,0 4,6 13,9
1990 | 11,8 37,2 1,7 5,6 9,9 33,2 51 16,9 3,1 95 4,5 13,6
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Consumo

Contribui¢bes | Contribuigbes

Renda Propriedade Consumo IVA SS diretas SS indiretas

Ano

%ZPIB | CT | #PIB | 2CT | ZPIB | %CT | ZPIB | 2CT | %PIB | %2CT | %2PIB | %CT

1995 1170 33’5 1’6 5!2 10!8 3471 5!8 18’2 3’5 1072 575 1675

2000 1177 34,5 1’7 5!5 10!8 33’6 6’3 19’6 3’7 1078 575 1671

2005 1175 34,3 1’8 5!6 10!8 33’6 6’5 20’2 3’7 11’1 573 1579

2010 10,4 32;6 1,7 5,5 10!6 33!8 6!4 20,5 4,0 12,1 54 16;6

2015 1171 33’6 1’9 5!8 10!9 33’2 6’7 2073 4}2 1271 574 15}8

2018 1,5 34,3 1,9 5!6 10,9 32,7 6,8 20,4 4,2 12,0 576 15,9

Fonte: OECDstat. Elaboragao prdpria

Os dados coletados sobre os paises capitalistas membros da OCDE demonstram que a
tributacao sobre a propriedade, a mais capaz de ir ao amago do processo de concentracao
e centraliza¢do da riqueza no modo de producao capitalista, manteve-se praticamente
estavel mesmo com o processo de ampliacao das cargas tributdrias. A tributacdo sobre a
propriedade pouco variou, mantendo-se geralmente abaixo de 2% do PIB, porém reduziu
sua participacao em relacao a arrecadacao total, que era de 7,9% em 1965, sendo de 5,6%
em 2018. Ou seja, a acumulacdo de capital tendeu a ser protegida mesmo com a expansao
dos gastos publicos. A tributacao direta sobre a renda aumentou sua participacao de 1965
a 1975, em termos de PIB, e manteve-se estavel desde entdao em relacdo ao PIB e a carga
tributdria total. Esses dados gerais nao compreendem alteracdes que tenderam a proteger
mais as rendas dos mais ricos, ou rendimentos do capital em rela¢ao ao trabalho, desde a
década de 1970 (SAEZ; ZUCMAN, 2019; PIKETTY, 2014). A tributacdo geral sobre o consumo
cresceu 1 ponto percentual ao longo do periodo em relacdo ao PIB, com sua metamorfose
mais significativa ocorrendo internamente, com a ampliacdo do imposto sobre o valor
adicionado (IVA) em relagdo ao total da tributacdo sobre o consumo.

As altera¢bes mais significativas nos valores da Tabela 3 ocorreram em relagdo as
contribuic¢des sociais. As contribui¢des sociais diretas, que recaem sobre o trabalho e sobre
0 capital, aumentaram de 1,7% do PIB para 4,2% do PIB na média dos paises membros da
OCDE. Portanto, de 6,6%, passaram a serem responsaveis por 12% da carga tributaria total.
Isso significa um maior peso sobre a renda dos trabalhadores, ja que, em média dois tercos
das contribui¢bes diretas para a seguridade social sdo provenientes da tributa¢do sobre os
saldrios.

Do mesmo modo, as contribuicdes indiretas, como as sobre a folha de pagamentos, que
podem ser transferidas pelos capitalistas aos custos das mercadorias, também tendem a
pesar mais sobre a renda dos trabalhadores que sobre a renda dos mais ricos, tendo em
vista a sua proporcao e peso maior em maneira inversa ao tamanho da renda. No caso,
estas aumentaram de 3% do PIB para 5,4% do PIB, representando uma maior participacao
na carga tributaria total, de 11,7%, para 15,9%.
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O crescimento das contribui¢Ges sociais em relacdao ao PIB e a carga tributdria ficou
demonstrado e, tendo em vista suas bases de incidéncia, € possivel inferir que a expansao
dos gastos sociais enquanto necessidade incontorndvel da acumulagdo capitalista tendeu
a ser cada vez mais sustentada por meio da maior tributacdo dos rendimentos dos
trabalhadores, portanto, por meio do maior aperto fiscal sobre o trabalho, combinando a
integragdo e reprodugdo da for¢a de trabalho com maior alivio fiscal para a classe
capitalista.

Trata-se da forma prdpria de intervencdo estatal numa sociedade em que a producao da
riqueza é mediada pelo valor e pela troca de mercadorias enquanto forma generalizada da
reproducdo social. Essa forma prépria ocorre de maneira indireta, sob a égide da necessaria
manutencdo do processo de valorizacdo, o que significa a manutencdo do processo de
exploracdo e de geracao dos fatores sobre os quais recairdo as a¢oes estatais sob a forma
de politicas sociais. Na secdo seguinte analisa-se se essa tendéncia geral também foi
evidenciada no Brasil.

As contribuig¢bes sociais no Brasil

No Brasil, as contribuicdes sociais foram se colocando como mecanismo de financiamento
do fundo publico desde a década de 1930, reforcaram-se na década de 1960 e tiveram uma
reorganizacdao e ampliacdo de seu papel especialmente a partir da promulgacao da
Constituicdo de 1988 (OLIVEIRA, 2020; ORAIR et al., 2013; VARSANO, 1996). E nessa Carta
que foi instituida formalmente de maneira ampla e universal a seguridade social brasileira
enquanto politica publica integrada dos eixos da assisténcia social, previdéncia social e
saude. Para tal empreitada que envolvia uma maior responsabilizacao da Unido emrelacao
aos estados e municipios no seu financiamento, bem como a expansao de servicos publicos
para atendimento da populacdo, foram instituidos mecanismos de financiamento
exclusivos, com a organizacdo das contribuicdes sociais como um fator relevante deste
processo.

De uma maneira geral, o que houve de avancos no campo dos direitos sociais positivados
nao foi observado na parte tributdria, a qual manteve praticamente a mesma estrutura
tributdria imposta pela ditadura. Conforme demonstram Fandifio e Kerstenetzky (2019), a
tributacdo progressiva foi interditada no processo constituinte, em oposicdo com o que
ocorrera com a ampliacao dos gastos sociais. A0 mesmo tempo em que se aumentou a
responsabilidade da Unido no financiamento das politicas sociais, reduziu-se a participacao
dos estados e aumentou-se os repasses diretos da Unido a estados e municipios,
especialmente sobre as bases do imposto de renda (IR) e do imposto sobre produtos
industrializados (IPI). Tal impasse colocou para a Unido o caminho da ampliacdo das
contribuicdes sociais, as quais, como observado anteriormente, tendem a ser regressivas.

[...] as reformas promovidas pela CF/1988 restringiram os recursos disponiveis
para a Unido, via limita¢do das suas bases tributaveis e ampliacao dos montantes
de recursos repartidos com os governos subnacionais. O mecanismo encontrado
para equacionar este descompasso e reverter o processo de descentralizacao
tributdria foi pelo recurso as contribuicées sociais, ndo compartilhadas com

303

Temporalis, Brasilia (DF), ano 23, n. 45, p. 294-309, jan./jun. 2023. | 1sSN 2238-1856



O CARATER CONTRADITORIO DAS CONTRIBUICOES SOCIAIS NO FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL tOmDOPOIIS

governos subnacionais e vinculadas as despesas de seguridade social, e
consequente ampliacdo da carga tributéria. (ORAIR et al., 2013, p. 36).

As contribuicdes sao preferenciais para a Unido pelo fato de ndo serem compartilhadas e
nao serem submetidas aos principios da anualidade e ndao cumulatividade, tendo maior
facilidade para suaimplementacdo. Em relagcdo a anualidade, diferentemente dos impostos
em geral, os quais somente entram em vigor no exercicio seguinte a sua instituicao em lei,
as contribuic6es entram em vigor 90 dias apds a publica¢dao da lei que as instituir, conforme
determina o §6° inciso IV, do artigo 195 da Constituicdo Federal. Quanto a ndo
cumulatividade, elas podem ter base de incidéncia compartilhada com outros impostos, o
que é vedado para impostos e taxas.

Fora do alcance dos principios da anualidade e da ndo cumulatividade,
estabelecidos pelos impostos no capitulo do sistema tributdrio, e também da
exigéncia de destinacdo de 20% de seu produto para os governos subnacionais, no
caso de sua instituicdo, as contribui¢bes sociais se tornaram, para o governo
federal, o instrumento preferencial de ajuste de suas contas e da garantia de
obtencdo de recursos adicionais para atender as novas responsabilidades
atribuidas ao Estado. (OLIVEIRA, 2020, p. 89).

Oliveira (2020) demonstra como as principais mudancas tributarias ocorridas de 1988 a
1993 priorizaram a criacao de novas contribui¢des sociais ou 0 aumento de suas aliquotas
e bases de incidéncia. O caminho do aumento do imposto de renda sobre a pessoa fisica
ou sobre a pessoa juridica, tributo com maior potencial progressivo e redistributivo,
tornou-se menos atraente para Unido, tendo em vista que o imposto de renda possui parte
de receita vinculada a transferéncias constitucionais a estados e municipios. Para Oliveira
(2020), as bases constitucionais transformaram o sistema tributdrio em mero instrumento
de ajuste fiscal, com baixo potencial redistributivo.

Favordvel para a arrecadagdo, essa nova estrutura tributdria, que passou a ser
invadida pelas receitas das contribuicbes sociais, tornou-se letal para a questado da
competitividade da economia e para a questao da equidade, na medida em que,
dada sua sistematica de incidéncia cumulativa, aumenta o “custo-Brasil” e
derrama maiores efeitos, em termos de seu 6nus, para as camadas mais pobres
da populacdo. (OLIVEIRA, 2020, p. 92).

O maior 6nus para os mais pobres deve-se ao carater regressivo e cumulativo das
contribui¢cbes sociais sobre o preco repassado pelos empresdrios aos consumidores no
preco de venda das mercadorias. A regressividade das contribui¢cdes sociais evidencia-se
quando se analisa as suas bases de incidéncia, conforme se observa no Quadro 1.

Quadro 1: As contribui¢des sociais na legisla¢do brasileira

Contribuicdo para a Seguridade Social Fato gerador Base de calculo
E o | Contribuicdo patronal sobre a folha ‘. Total de remunerag6es
S € Folha de salarios
S de pagamentos pagas
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Contribuicdo para a Seguridade Social Fato gerador Base de calculo

Faturamento
mensal/folha de
pagamentos/valor das

Faturamento
Contribuicdo ao PIS/Pasep mensal/pagamento de
saldrios/receitas

receitas
COFINS Faturamento mensal Faturamento mensal
Contribuicdo sobre a receita de Receita de concursos de Receita de concursos de
concursos de progndsticos progndsticos progndsticos

Entrada de bens estrangeiros e .
gel Valor aduaneiro do bem

PIS-importagao e COFINS- remessa de valores para . .
. - - . importado/valor remetido
importacdo remuneracao de servicos no .
. ao exterior
exterior

-'-é’ Contribuicdo social previdencidria Remuneracao Saldrio-de-contribuicdo
[
o CSLL Aferimento de lucro Lucro ajustado

Fonte: Elaborado com base em Constituicdao Federal, Lei n° 10.865/2004, Decreto n° 3.048/1999 e Lei n°
8.212/1991.

Dos sete grupos apresentados no Quadro 1, apenas a contribuicao social sobre o lucro
liquido (CSLL) é um tributo direto sobre a renda do capital, uma vez que recai sobre o lucro
liquido das empresas. A contribuicao social previdenciaria recai sobre os rendimentos dos
trabalhadores em suaimensa maioria. Ja todas as outras contribui¢des sociais sao passiveis
de transferéncia no preco das mercadorias e servicos em geral. S3o tributos que recaem
em etapas do faturamento e da formacao do preco em que se é possivel calcular e dividir
0 montante sobre o preco das mercadorias.

A tributacdo da folha de saldrio entra nos custos de producdo como parte do custo de
contratacdo da forca de trabalho, assim como o faturamento mensal, as contribuices
sobre a importacao, quando pagas por produtores ou revendedores locais, também sao
facilmente transferiveis ao preco de custo das mercadorias vendidas a populacdo local. E
interessante problematizar que boa parte do discurso dos capitalistas comerciais sobre o
peso fiscal das contribuicdes sociais sobre seu lucro ndo é justificavel, uma vez que quem
arca com esse custo é quem compra as mercadorias, como os trabalhadores quando vao
aos mercados.

Tabela 4: Arrecadagdo de contribui¢des sociais para orcamento da seguridade social em
2018. R$ milhGes.

Contribuicdo social Valor % da a'rre'ca~dagao (.jafs % P1B
contribuic¢bes sociais

Contribuicdo para a Previdéncia Social* 374.412,92 46,68% 5,43%

Cofins 244.286,93 30,46% 3,55%

Contribuicdo Social sobre o Lucro o . 110

Liquido 75-750,74 9,44% »10%

4 Inclui contribui¢6es para o RGPS (patronal, empregado e auténomo) e contribui¢do previdenciaria sobre o
faturamento.
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Contribuicdo social Valor % da a'rre‘ca~dagao fjés % PIB
contribuic¢bes sociais

Contribuicdo para o PIS/Pasep 66.526,78 8,29% 0,97%

Outras Contribui¢Ges® (2) 41.136,97 5,13% 0,60%

Fonte: Elaborado com base em dados da Receita Data ([2022]).

A CSLL foi responsavel por apenas 9,44% do montante total da arrecada¢ao por meio das
contribui¢des sociais. Esse dado é muito relevante em relagao ao carater progressivo ou
regressivo do financiamento da seguridade social. Segundo Salvador (2012), no periodo de
2001 a 2011, as contribui¢bes sociais foram responsdveis por 89,46% das fontes de
financiamento da seguridade social.

Se o cardter regressivo das contribui¢cdes sociais depde contra elas numa perspectiva do
trabalho, a propriedade da vinculacao é um elemento positivo dessa forma tributaria para
a realizacdo das politicas sociais. Conforme estudo de Ribeiro e Salvador (2018)
demonstrou, ao se comparar politicas publicas com vincula¢ao de recursos orcamentarios
com outras sem vinculacao, as politicas com recursos vinculados tendem a apresentar
muito mais regularidade e nivel mais alto de execucdo orcamentaria. Os autores
compararam as execucdes orcamentdrias da funcdo educacdo, que possui recursos
vinculados, com a funcao habitacdo, que ndo possui fonte de recursos vinculada, no
periodo de 2003 a 2015. Foi constatado que as politicas educacionais tiveram execucgao
orcamentaria média de 78,19% no periodo analisado, enquanto a politica habitacional teve
uma média de execuc¢ao de 9,21% no periodo 2003-2015. O problema vai além da baixissima
execucdo, mas também abrange a questdo da regularidade, com a funcdo habitacao
sofrendo de grande variacdo na sua execucao de um ano para o outro. Os autores
concluem que:

[...] as vinculagGes orcamentdrias sdo barreiras para a expansdo ainda maior do
capital sobre os direitos sociais, o que fica claro quando intelectuais organicos
associados as classes dominantes defendem a eliminagdo das receitas vinculadas,
com vistas a ampliacdao da autonomia e reducao da rigidez or¢amentaria. Tais
interesses visam reduzir direitos, saldrios e servios que demandem o
direcionamento do orcamento para as areas sociais, numa disputa clara sobre os
destinos do fundo publico. (RIBEIRO; SALVADOR, 2018, p. 84).

Portanto, ao comparar-se essa analise para o caso das contribui¢des sociais, fica evidente
que as vinculagdes instituidas constitucionalmente sao fundamentais para o financiamento
da seguridade social e para a sustentacdo de politicas sociais. A eventual ampliacao da
desvinculagao de receitas ou de desoneragbes fiscais tendem a enfraquecer e reduzir a
sustentabilidade da execucao de politicas sociais fundamentais para a classe trabalhadora.

As contribui¢cBes sociais obrigam o Estado a aplicar os recursos no destino
estabelecido quando o tributo foi criado, ou seja, sua instituicdo deve atender a
uma finalidade especifica. Assim, as contribuicbes tém cardter parafiscal no

> Inclui contribuicbes para o RPPS, sobre a receita de concursos de progndsticos, participacdo do seguro
DPVAT e rurais.
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sentido de que seu objetivo ndo € arrecadar para fazer face as despesas fiscais do
governo. (SALVADOR, 2012, p. 132).

Fica claro como as contribui¢des sociais garantem a maior regularidade e maior capacidade
de execucdo dos recursos da seguridade social, permitindo que politicas sociais em favor
da classe trabalhadora possam ser melhor efetivadas por meio de uma maior capacidade
de previsao de receitas Entretanto, ao mesmo tempo, como demonstrou-se
anteriormente, elas contrariam os principios da chamada justica fiscal, incidindo de
maneira regressiva e auxiliando na manutencao e intensificacdo da desigualdade social.
Portanto, o seu carater imprescindivel ao financiamento necessita ser calibrado com uma
maior progressividade da sua base de incidéncia, para que o gasto social possa
corresponder a uma arrecadag¢ao que também esteja em acordo com os interesses da
classe trabalhadora.

Conclusao

As contribuic6es sociais sao uma forma tributdria tipica de uma sociedade produtora de
mercadorias e mediada pela valorizacdo e realizagao do valor enquanto base das relacbes
sociais de producdo. Assim, atuam sobre a forma-preco, sobre a expressao monetdria da
riqueza social produzida, na forma de saldrios, precos de venda, faturamento, lucro etc.
Assim como qualquer outro tributo capitalista, elas tendem a tatear as relagdes sociais de
producdo de maneira indireta e sempre mediada pela esfera de circula¢do do capital.

O processo de surgimento e expansao das contribui¢des sociais vinculou-se ao aumento
das funcdes estatais a partir da expansao do modo de producao capitalista mundialmente,
que correspondeu as lutas da classe trabalhadora por direitos sociais e melhores condic¢des
de vida, bem como a necessidade de atenuag¢ao da questao social num modo de producao
baseado na exploracdo que vé o empobrecimento ser estimulado a partir dos processos
de concentragdo e centralizagao de capital.

As politicas sociais mais amplas e universais e o desenvolvimento e estabelecimento de
sistemas de seguridade social complexos responderam tanto a necessidades e lutas do
trabalho contra o capital, quanto as necessidades de reproducdo da forca de trabalho
exploravel pelo capital e de legitimacao do Estado e da sociedade baseada na extra¢ao do
mais-valor. As contribuicdes sociais permitiram intermediar esse processo ao oferecerem
recursos vinculados a garantia de direitos sociais que sao ao mesmo tempo, de maneira
contraditdria, tributos que recaem em sua maior parte sobre os trabalhadores e os mais
pobres.

O caso brasileiro ndo foge a tendéncia geral regressiva das bases de incidéncia das
contribuic¢des sociais, mas € agravado pelo fato de sua fun¢ao ir além do financiamento da
seguridade social. Tendo em vista a reparticao federativa ocorrida na Constitui¢cao de 1988,
a Unido deixou de lado outros tributos com maior potencial progressivo, como o imposto
de renda, priorizando a recomposicao da perda de receitas por meio das contribuicdes
sociais, dada a sua maior facilidade implementacdo. Portanto, houve um estimulo a
agudizacao da estrutura tributaria regressiva do pais por meio do aumento da tributagao
por meio das contribui¢6es sociais.
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A seguridade social e as politicas sociais como um todo estdo sob ataque cada vez mais
intenso do capital, fazendo-se cada vez mais necessdria a resisténcia organizada de
trabalhadores e dos mais pobres na defesa dos direitos sociais ainda vigentes no Brasil. A
defesa das contribuicbes sociais faz-se necessaria numa perspectiva do trabalho, mas é
necessario problematizar para além da linha de resisténcia, pois embora o seu carater
vinculado seja uma base para a garantia de direitos sociais, 0 seu aspecto regressivo
significa ser um mecanismo de reforco da desigualdade e da concentracao de renda e
riqueza num pais caracterizado estruturalmente pelas disparidades sociais. Assim, é
necessdrio apontar para a necessidade de ampliacdo e de reconfiguracao da base
tributdria, para que tributos com maior potencial progressivo sejam vinculados a politicas
sociais e outras politicas publicas de interesses dos trabalhadores. Aponta-se como
caminhos possiveis a tributacao da renda advinda de lucros e dividendos, o aumento das
aliquotas e classes do imposto de renda de modo a abranger de maneira mais qualificada
as rendas mais altas, a tributacdo de grandes fortunas ou do patriménio liquido, 0 aumento
e a federalizacdo da tributacdo sobre herancas dentre outros caminhos e medidas que
podem compor as pautas de lutas da classe trabalhadora pela apropriacao do fundo
publico.
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