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1. Sumario Executivo

Na edicdo da Estimativa da Carga Tributdria do Governo Geral de 2025 (dados de 2024), a Secretaria do

Tesouro Nacional (STN) implementou um aprimoramento metodolégico relacionado a setorizagdo do
governo geral, de modo a adequar a estatistica produzida as melhores praticas internacionais. Essa
alteracdo foi recomendada pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) em seu relatdorio da missdo de
assisténcia técnica realizada em agosto de 2024, que teve como objetivo apoiar os processos de
compilacdo e disseminacdo das estatisticas de financas publicas e da divida do setor publico, promovendo
aprimoramentos e avancgos alinhados aos padrdes metodolégicos internacionais. A mudanca foi feita de
forma conjunta com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e com o Banco Central do Brasil
(BC), em um esforco para garantir a consisténcia entre os diferentes sistemas de estatisticas
macroecondmicas. Além disso, com o aprimoramento, o Brasil passa a adotar as recomendagdes
presentes no Manual de Estatisticas de Finangas Publicas de 2014 do FMI — MEFP 2014 (em inglés,
Government Finance Statistics Manual — GFSM 2014)%, no Guia interpretativo de receitas da Organizacdo
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)? e na atualizacdo do manual do Sistema de

Contas Nacionais (SNA 2025)3.

O aprimoramento metodoldgico consiste na revisao da setorizagcdao do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS), e das entidades do Sistema S, que anteriormente eram consideradas unidades do governo
geral e a partir de agora sdo classificadas, respectivamente, no setor de corporagdes publicas financeiras
e no setor privado. Essa alteracdo resultou na exclusdo das receitas das contribuicGes sociais ao FGTS e
das contribuicbes ao Sistema S da apuracdo da carga tributaria. De modo a garantir a consisténcia
intertemporal, a alteragdo foi realizada em toda a série histdrica, iniciada em 2010. Assim, essa mudanga
nao impactou a variacdo da carga tributaria de 2023 para 2024, mas teve efeito sobre o nivel da carga
tributaria em toda a série histérica. Adicionalmente, com o objetivo de promover a transparéncia, a STN
continua a publicar os dados das contribuices ao FGTS e ao Sistema S, ainda que esses fluxos nao

componham a carga tributaria.

Em relacdo ao FGTS, a mudanca deriva do fato de que ele se enquadra no conceito de fundo de previsao,

que corresponde a fundos de poupanca obrigatdria nos quais os participantes possuem contas individuais,

! https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf

2 Revenue Statistics (oecd.org)

3 https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna2025.asp


https://www.oecd.org/tax/tax-policy/oecd-classification-taxes-interpretative-guide.pdf
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gue podem ser sacadas sob circunstancias especificas. De acordo com os manuais internacionais, fundos
de previsdao devem ser classificados como corporagdes publicas financeiras, excluidas do ambito do
governo geral. Ademais, o guia da OCDE, principal referéncia internacional para a compilacdo da carga
tributdria, afirma que contribuicdes a fundos de previsdo ndo sdo considerados tributos. Portanto, foi
realizada a exclusdo do FGTS do governo geral e de suas receitas de contribuicdo da carga tributaria.
Ressalte-se que devido a essa alteracdo o FMI “parabenizou as autoridades por essa melhoria no GFS, que

é totalmente consistente com o GFSM 2014.” (p.18)

Por sua vez, a revisao da setorizacdo do Sistema S decorre da auséncia de controle governamental sobre
essas entidades, evidenciada pela autonomia que possuem para determinar a alocacao de seus recursos.
Conforme mencionado, essa alteracao esta alinhada a recomendacdo da missdo de assisténcia técnica do
FMI conduzida em 2024. Como consequéncia, as contribuicdes ao Sistema S sdo excluidas da carga
tributdria, uma vez que, segundo o guia da OCDE, receitas provenientes de entidades fora da abrangéncia

do governo geral sdo classificadas como pagamentos compulsérios ndo tributarios.

Com essas alteragbes, a Estimativa da Carga Tributdria do Governo Geral passa a refletir as
recomendacdes internacionais mais recentes. Esse alinhamento aprimora a precisdo das comparacdes
com outros paises, dado que fundos de previsdo e esquemas similares ao Sistema S existentes em outros
paises, sdo classificados de maneira consistente com a metodologia agora adotada no Brasil. Outro ganho
do aprimoramento metodolégico é que as contribuicdes ao FGTS e ao Sistema S passam a ter um
tratamento consistente com aquele utilizado para outros pagamentos compulsdrios ndo tributarios, como
as contribuicdes sindicais e aos conselhos profissionais, que ja ndo integravam a carga tributaria, como

recomendado pelas metodologias internacionais.

O impacto da revisdo metodoldgica na carga tributdria pode ser observado na Tabela 1. Com a exclusado
dos fluxos de receita do Sistema S e do FGTS, observa-se uma reducdo no nivel da carga tributdria em
comparagao com a metodologia anterior, embora a variagao entre os anos ndao tenha sido afetada de

forma significativa.

Os efeitos da revisdo sdo detalhados de forma adicional ao longo desta nota metodoldgica. Na primeira
secdo, é apresentado o arcaboug¢o metodolégico sobre os fundos de previsdo nas recomendacgdes
internacionais, que fundamentaram a alteracdo na setorizacdo do FGTS. Na secdo seguinte, sdo analisadas
as regras de setorizacdo do GFSM 2014, que foram aplicadas ao Sistema S em um estudo de suas regras
de governancga para a definicdo da presen¢a ou nao de controle do governo sobre as decisGes dessas

unidades institucionais.
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Tabela 1. Impacto da revisdo metodoldgica da setorizacto do FGTS e do Sistema S sobre a Carga Tributdria do
Governo Geral

Dados em: % do PIB

Fonte: STN

Carga
Tributaria 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Bruta Total

x:;‘l’“hg'a 303% 31,0% 30,6% 30,3% 29,5% 29,7% 29,8% 29,9% 30,4% 30,4% 29,2% 30,9% 31,2% 30,3% 32,3%

Contribuigdes
ao FGTS
Contribui¢des
ao Sistema S
Metodologia
antiga

1,6% 1,7% 1,7% 1,8% 1,8% 1,9% 1,9% 1,9% 1,7% 1,7% 1,7% 1,5% 1,6% 1,6% 1,6%
0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3% 0,2% 0,3% 0,3% 0,3% 0,3%

32,2% 32,9% 32,6% 32,4% 31,6% 31,9% 32,0% 32,1% 32,4% 32,4% 31,1% 32,7% 33,1% 32,1% 34,2%

2. Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢co (FGTS) e Fundo

Remanescente do PIS-PASEP

A presente secdo aborda a mudanca do tratamento estatistico do Fundo de Garantia do Tempo de Servigco
(FGTS) e do Fundo Remanescente do PIS-PASEP, assim como suas implicagdes para a compilagdo da carga
tributaria. Em abril de 2024, foi realizada uma revisdo metodoldgica, que alterou a setorizacdo desses
fundos. Anteriormente classificados como unidades do governo central extraorgcamentario, eles passaram
a ser considerados corporacbes publicas financeiras. Essa alteracdao também teve reflexo na carga
tributaria, uma vez que as contribui¢des ao FGTS anteriormente eram classificadas como receita tributdria

do governo central.

O FGTS é um fundo de natureza privada e gestao publica cujos recursos sdao aplicados nas areas de
habitacdo, saneamento e infraestrutura urbana. Sua principal fonte de receita é a contribuicdo a cargo
dos empregadores. E um fundo constituido pelos saldos das contas vinculadas, formadas pelos depdsitos
realizados pelos empregadores em nome de seus empregados. Jd o Fundo Remanescente do PIS-PASEP é
resultante da unificacdo dos fundos constituidos com recursos das contribuicdes para o Programa de
Integracgdo Social (PIS) e para o Programa de Formag¢dao do Patrimo6nio do Servidor Publico (PASEP). O
fundo é composto por contas individuais dos trabalhadores que, desde 1989, ndo recebem depdsitos
referentes a distribuicdo de cotas resultantes das contribuicdes PIS-PASEP. Em 2020 o fundo

remanescente do PIS-PASEP foi incorporado pelo FGTS%, e os dois passaram a constituir um tnico fundo.

4 A Medida Provisdria n2 946, de 7 de abril de 2020 estabeleceu a extingio do Fundo PIS/PASEP e determinou a transferéncia
de seu patriménio para o FGTS. Desta forma, as contas vinculadas de titularidade dos participantes do Fundo PIS/PASEP passam
a estar vinculadas ao FGTS.
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Sendo assim, no decorrer do texto, quando nos referimos ao FGTS estamos nos referindo também ao

Fundo Remanescente do PIS-PASEP.

Antes da revisdo metodoldgica de abril de 2024, o tratamento do FGTS pela STN na compilacdo das
estatisticas de finangas publicas consistia na classificagdo do fundo como uma unidade institucional do
setor governo central extraorcamentario, classificacdo esta compartilhada pelo IBGE na apuracdo das
contas nacionais e pela Receita Federal na apuracdo da carga tributaria. A ldgica para determinar essa
setorizagdo residia na compulsoriedade das contribui¢des dos empregadores ao FGTS. Esse entendimento
foi ratificado pelo FMI em 2009, no relatério referente a missdo de assisténcia técnica realizada no Brasil
naquele ano. No documento, afirma-se que o fundo deve ser classificado como uma unidade
extraorgamentdria do governo central, uma vez que se trata de uma unidade institucional com orgamento
independente, mas que é controlada pelo governo, que decide sua politica de investimentos e impde

contribuicGes compulsdrias para financiar suas atividades.

Posteriormente, foi publicado pelo FMI o Manual de Estatisticas de Finangas Publicas de 2014 (GFSM
2014). Neste manual foi introduzido o conceito de fundos de previsdo, que ndo constava nos manuais

anteriores:

“Os fundos de previsGo sdo esquemas de poupanca obrigatoria que mantém a integridade das
contribuicbes para os participantes individuais. Nos arranjos de fundos de previsdo, as
contribuicbes compulsdérias de cada participante e de seu empregador em nome de cada
participante sGo mantidas em uma conta separada e podem ser sacadas em circunstdncias
especificas, como aposentadoria, desemprego, invalidez e morte. Essas contribui¢ées sdo entdo
gerenciadas e investidas para obter um retorno para cada participante.” (FMI, 2014, p.37, tradugdo

livre)

Percebe-se que tanto o FGTS quanto o fundo remanescente do PIS-PASEP se enquadram na definicdo de
fundos de previsdo, jd que se caracterizam por contribuicdes obrigatérias, composto por contas
individuais com possibilidade de saque em condi¢des pré-determinadas. Quanto a recomendacao de

setorizacdo desses fundos, o manual prossegue:

“Um fundo de previsdo residente controlado pelo governo que atende a definigdo de uma unidade
institucional é classificado como uma corporagdo financeira publica. As contribui¢des individuais
determinam os beneficios individuais, e a entidade estd envolvida na intermediagdo financeira,
reunindo as contribuigées de muitas familias e investindo em seu nome, de forma semelhante aos

fundos de investimento e fundos de penséo de contribui¢céo definida. Portanto, essas unidades sdo
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classificadas no subsetor de corporagdes financeiras publicas como produtoras de mercado.” (FMI,

2014, p.37, traducao livre)

Observa-se que existe uma indicacdo direta para a setorizacao dos fundos de previsdao, ao contrario de
outros tipos de unidades institucionais para as quais se propde uma darvore de decisdo utilizando os
conceitos de residéncia, unidade institucional, controle e producdo mercantil ou ndo mercantil para
determinar quais entidades pertencem ao subsetor governo geral e quais pertencem ao subsetor das
corporagdes publicas. Os fundos de previsao, por outro lado, devem ser automaticamente classificados
no setor de corporagdes publicas financeiras. Isso coloca em xeque a classificacdo do FGTS no governo
central extraorcamentario, que havia sido definida antes da edicdo do GFSM 2014 e, portanto, antes da

existéncia da recomendacdo especifica para fundos de previsao.

Ressalte-se que, embora as estatisticas fiscais do governo geral publicadas pela STN sigam a metodologia
do GFSM 2014, é primordial manter a consisténcia com os outros sistemas de estatisticas
macroeconomicas, que seguem preceitos de outros manuais. Dentre eles, o Guia de Compilacdo de
Estatisticas de Divida do Setor Publico® (2011), também publicado pelo FMI, contém a mesma defini¢do
para fundos de previsdao do GFSM 2014, assim como a recomendagdao de classificagdo no setor de
corporacgoes publicas financeiras. Do mesmo modo, o guia interpretativo de receitas tributarias da OCDE
também possui uma definicdo de fundos de previsdo, que é proxima dos manuais ja citados. Contudo,
tanto no Manual de Balan¢o de Pagamentos® (BPM6) como no Sistema de Contas Nacionais’ (System of
National Accounts - SNA 2008) inexiste qualquer referéncia a fundos de previsdo. Nesse caso, a

setorizacdo deles seguiria a regra geral de classificacdo pela drvore de decisao.

As determinacGes do SNA tém especial importancia devido a prioridade conferida a consisténcia entre as
estatisticas de financas publicas e o sistema de contas nacionais, que possibilita a publicacdo conjunta
entre STN e IBGE das Estatisticas de Financas Publicas e Conta Intermedidria de Governo®. Nessa
publicacdo, hd um esforco para a padronizagdo de bases de dados, setorizacao e aspectos metodoldgicos,
exceto nos casos em que as diferencas de objetivo dos manuais exijam que o registro das atividades do
governo no GFSM 2014, ocasionalmente, difira do registro dessas atividades nos outros sistemas
estatisticos macroecondmicos. E essas diferengas sdo a exce¢do ao principio geral, pois a aplicacao

consistente dos padrdes conceituais é um principio adotado por todos esses sistemas estatisticos.

5 Public Sector Debt Statistics — Guide for Compilers and Users: Guide for Compilers and Users | IMF eLibrary

6 Sixth Edition of the IMF's Balance of Payments and International Investment Position Manual (BPM6)

7 System of National Accounts

8 Estatisticas de Financas Publicas e Conta Intermedidria de Governo



https://www.elibrary.imf.org/display/book/9781616351564/9781616351564.xml
https://www.imf.org/external/pubs/ft/bop/2007/bopman6.htm
https://unstats.un.org/unsd/nationalaccount/sna2008.asp
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/estatisticas-de-financas-publicas-e-conta-intermediaria-de-governo/2022/114
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De forma analoga, o Guia interpretativo das receitas tributarias da OCDE também possui uma importancia
particular, por se tratar da referéncia internacional para a apuragdo da carga tributdria. Logo, para a
discussdo proposta nessa nota metodoldgica, ele possui uma relevancia crucial, uma vez que uma
aderéncia a seus principios garante que a publicacdo da carga tributdria brasileira tenha uma coeréncia
metodoldgica, esteja a par com as melhores praticas internacionais, além de possibilitar comparacdes
com dados de outros paises. No que se refere as regras gerais de setorizacdo, o Guia adota as mesmas
recomendacOes presentes no GFSM 2014 e no SNA 2008, garantindo a consisténcia entre diferentes
estatisticas econdmicas. Especificamente sobre os fundos de previsao, destaca-se que tanto as definicbes
guanto as recomendacdes de setorizacdo sdo idénticas as do GFSM 2014. Nesse contexto, o FGTS se
enquadra em uma definicdo especifica de fundo de previsdao, para o qual o Guia da OCDE também

recomenda, de forma direta, sua classificagdo no setor de corporagdes publicas financeiras.

Com base nas diretrizes dos manuais internacionais, em outubro de 2023, durante reunides entre o
departamento de estatisticas do FMI e a equipe de estatisticas de finangas publicas da STN, foi reiterado
o entendimento de que o FGTS seria enquadrado como um fundo de previsdo, sujeito a uma regra
especifica de setorizacdo conforme estabelecido no GFSM 2014. O argumento é de que as caracteristicas
do fundo indicam que ndo se trata de um esquema de seguridade social, mas um sistema de contribuicdes
obrigatdrias tipicas de fundos de previsdo. Dessa forma, o FGTS deveria passar por uma revisdo na sua

setorizagao.

Ademais da setorizacdo, as recomendacdes das instituicGes internacionais indicam um tratamento dos
fluxos de contribuicGes e beneficios do FGTS que ndo afetariam os agregados de receita e despesa do
governo geral. Isso ocorre porque, como existem contas individuais dos participantes, no momento de
recebimento da contribuicdo, cria-se um passivo do fundo frente ao trabalhador. Portanto, o recebimento
de contribuicdes é uma transacdo com elevacdo do ativo caixa e correspondente elevacdo do passivo,
sem impacto no patrimoénio liquido e, portanto, ndo se enquadraria no conceito de receita. De forma
andloga, o pagamento de beneficios também ndo se trata de uma despesa, uma vez que ha diminuicao
do ativo caixa e reducdo do passivo do fundo com o trabalhador, igualmente sem impacto no patrimonio
liqguido. A recomendacao de que os fluxos de contribui¢des e beneficios do FGTS ndo afetem os agregados
de receita e despesa foi ratificado nas discussdes metodoldgicas da missdo de assisténcia técnica do FMI

em 2024.

Além de compreender os principios delineados nos manuais internacionais sobre a abordagem
metodolégica dos fundos de previsdao nas estatisticas de financas publicas, é crucial assegurar a coesao

dessas diretrizes com as contas nacionais elaboradas pelo IBGE, cujas orientagbes atuais ndao oferecem
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recomendacdes especificas para os fundos de previsdo. Nesse sentido, é importante notar que uma
atualizagdo substancial do manual do Sistema de Contas Nacionais esta programada para 2025, o que
ensejara revisdes nos tratamentos adotados. Ademais, existe um debate em curso na comunidade de
contas nacionais visando harmonizar a compreensdao dos fundos de previsdo com outros sistemas
estatisticos, como o GFSM. Diante da base metodolégica subjacente ao tratamento dos fundos de
previsdo nas estatisticas de finangas publicas e da iminente atualizacdo do Sistema de Contas Nacionais,
tanto a STN quanto o IBGE optaram por iniciar uma revisdao abrangente da classificacao e registro dos
fluxos do FGTS. Desta forma a série das estatisticas fiscais do governo geral divulgadas pela STN foram

revisadas e publicadas a partir de abril de 2024.

A revisdo consiste na mudanca de setorizacdo do FGTS, que era classificado no governo central
extraorcamentario e passa a compor o setor de corporacdes publicas financeiras. A cobertura das
estatisticas de financgas publicas publicadas pela STN é de governo geral, o que significa que o FGTS nao
esta mais incluido na abrangéncia das estatisticas atualmente divulgadas. Assim, todos os seus fluxos
deixaram de compor as receitas e despesas do governo geral. A revisao foi aplicada a toda a série histérica,
garantindo a consisténcia intertemporal da estatistica. No caso da despesa, as contas impactadas foram
beneficios previdencidrios e assistenciais, juros e, em menor escala, uso de bens e servicos. J4 na receita,
os itens afetados foram contribuicdes sociais e outras receitas, notadamente juros. Portanto, houve uma
reducdo da carga tributaria, uma vez que a receita com contribui¢cdes sociais anteriormente compunha a
receita tributaria. A Tabela 2 mostra os fluxos de receita e despesa que foram excluidos da abrangéncia

do governo central extraorcamentario com a revisao da setoriza¢cdo do FGTS.

Adicionalmente, cabe destacar que o Guia interpretativo da OCDE fornece fundamentos claros em relacédo
a setorizacao dos fundos de previsdao. Segundo o Guia, tributos devem ser pagamentos sem compensacao
realizados a unidades do governo geral ou entidades supranacionais. Portanto, pagamentos a fundos de
previsdo, como o FGTS, ndo sdo considerados tributos porque essas entidades sdao setorizadas como
corporagdes publicas financeiras. Além disso, a inclusdo na carga tributaria depende de o pagamento em
questao nao ter compensagao, ou seja, ndo gerar um direito equivalente ao pagador. No caso das
contribuicGes ao FGTS, os recursos sao direcionados a uma conta individual do trabalhador, configurando

uma relagdo com contrapartida e, portanto, distinta da de um tributo.

Vale ressaltar que pagamentos como os realizados ao FGTS divergem de contribui¢des a seguridade social,
essas sim parte da carga tributaria. Segundo o Guia da OCDE, embora tais contribuicdes sejam em geral
uma condicdo necessaria para o posterior recebimento de beneficios, desse modo gerando um direito ao

contribuinte, ele ndo é de igual montante ao pagamento realizado. Esse é o modelo da previdéncia no

10
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Brasil, tanto no RGPS (Regime Geral da Previdéncia Social) como nos RPPS (Regimes Prdéprios da
Previdéncia Social), em que os participantes ndo possuem contas individuais que garantem que os
pagamentos sejam convertidos em ativos de igual montante para os contribuintes. Mesmo em casos em
gue existam contas individuais para os participantes, os pagamentos ainda assim podem nao ter uma
contrapartida exata, por exemplo, se houver perda de direitos caso ocorra a morte do participante antes
da idade de aposentadoria. Assim, o guia da OCDE recomenda que as contribuicdes para a seguridade

social sejam classificadas como tributos sempre que exista algum elemento redistributivo no sistema.

Tabela 2. Receita e despesa do FGTS e Fundo remanescente do PIS-PASEP - Anual
Dados em: RS Bilhdes - Valores Correntes

Fonte: STN
Resultado de Operagdes -
Governo Central 2011 2013 pL ) 2015 2017 2018
Extraorgamentario
1 Receita 101,8 119,0 126,1 1439 1609 172,7 1664 1624 1875 1969 1754 206,0
12 Contribuigdes sociais 64,2 75,0 86,2 98,1 1089 118,5 124,2 128,7 125,7 1343 1275 137,0 156,6
14 Outras receitas 23,2 26,7 32,9 28,0 35,1 42,4 48,5 37,6 36,7 53,2 69,4 38,4 49,4
1411 Juros 22,3 25,7 24,4 25,4 30,0 36,9 46,0 35,4 34,0 34,3 30,5 36,4 46,3
14x Demais 0,9 1,0 85 2,6 51 5,5 2,5 2,3 2,7 18,9 38,9 2,1 3,0
2 Gasto 69,8 81,7 86,5 98,2 1125 133,121 147,0 1942 1563 1919 2019 139,8 1872
22 Uso de bens e servigos 2,7 3,5 3,5 3,8 4,2 4,6 5,0 5,2 5,9 6,0 3,8 3,1 3,2
24 Juros 16,3 19,7 17,1 17,8 21,1 28,2 31,8 244 22,4 21,4 21,2 21,4 29,2

Beneficios previdenciarios
e assistenciais
Capacidade (+) / Necessidade (-)
liquida de financiamento (1-2)
Capacidade (+) / Necessidade (-)
liquida de financiamento primaria 11,6 14,1 25,3 20,4 22,5 19,2 11,6 -38,8 -54 -17,3 -14,2 20,6 1,7
((1-1411) - (2-24))

27 50,7 58,5 65,9 76,5 87,2 1003 110,2 1646 1280 1645 1769 1154 154,7

17,6 20,1 32,5 28,0 31,4 27,8 25,7 -27,8 6,1 -4,4 -4,9 35,6 18,8

Percebe-se, portanto, que existe uma diferenca entre as contribuicdes ao FGTS e as contribuicdes a
seguridade social que compdem a carga tributaria. No caso do FGTS, o participante possui sua conta
individual e, mesmo em caso de morte, seu saldo pode ser sacado pelos herdeiros legais. Por essa razao,
as contribuicdes ao FGTS se enquadram no conceito de pagamentos compulsdrios nao tributarios (PCNT).
A existéncia dessa categoria no Guia da OCDE indica que o fato de as contribuicGes serem compulsdrias
ndo é uma condicdo suficiente para sua classificacdo como tributo. Vale lembrar que a compulsoriedade
das contribui¢cdes havia sido o principal argumento para a inclusdo das contribuicdes ao FGTS na carga
tributdria, antes da publicacdo do GFSM 2014. No entanto, existem pagamentos compulsérios nao
tributdrios quando estes tém contrapartida e/ou quando sdo feitos para unidades que ndo compdem o

governo geral. No Brasil, alguns exemplos de PCNT sdo as contribuicdes ao FGTS; as contribuicdes ao
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sistema S, que serdo analisadas em seguida; as contribuicdes sindicais; e os pagamentos aos Conselhos

Profissionais. De acordo com o Guia da OCDE:

“Contribui¢cées para esquemas de sequro social que ndo sdo instituicées do governo geral e para
outros tipos de esquemas de seguro, fundos de previsdo, fundos de previdéncia, associacbes
mutualistas ou outros esquemas de poupanc¢a ndo sdo considerados contribuicbes para a
previdéncia social. Os fundos de previsGo sdo acordos sob os quais as contribuicbes de cada
funciondrio e do empregador correspondente em seu nome sGo mantidas em uma conta separada
rendendo juros e sacdveis sob circunstdncias especificas. [...] Quando as contribuicbes para esses
esquemas sdo obrigatdrias ou quase obrigatdrias (por exemplo, em virtude de acordo com
organizagdes profissionais e sindicais), elas sGo mostradas no item de memorando.” (OCDE, 2023,

p. 14, traducao livre)

Desse modo, a partir de 2024, a publicacdo da Estimativa da Carga Tributaria do Governo Geral passou a
nao incluir as contribui¢cdes ao FGTS. No entanto, com o intuito de promover a transparéncia e seguindo
as recomendagdes internacionais presentes no Guia da OCDE, essas informagdes serdo divulgadas como
itens de memorando, de modo que o publico ainda tenha acesso a esses dados de forma tempestiva, facil
e clara. Ressalte-se novamente que essa alteragao foi feita em toda a série histdrica, de modo a ndo haver
uma quebra de série com reducdo da carga tributdria de 2023 para 2024. Os impactos dessa mudanca

sobre o nivel da carga tributdria sdo mostrados na conclusdao desta nota.

A edicdo de 2025 da Estimativa da Carga Tributdria do Governo Geral também introduz aprimoramento
metodoldgico referente a revisao da setoriza¢do do Sistema S. Anteriormente, as unidades institucionais
que o compdem eram classificadas no governo central extraorgamentdrio. Essa definicdo precede a
publicagdao dos manuais internacionais que trouxeram as regras de setorizagdao mais recentes, a saber, o
SNA 2008, o GFSM 2014 e o Guia interpretativo das receitas tributarias da OCDE. Assim, sob o principal
argumento de que suas receitas sdo majoritariamente provenientes de pagamentos compulsdrios, as
instituicdes do Sistema S foram consideradas parte do governo na apura¢do do Sistema de Contas
Nacionais pelo IBGE e de estatisticas de finangas publicas pela STN. No caso das estatisticas de financas
publicas, no entanto, embora o Sistema S estivesse setorizado no governo central extraorgamentario,

seus fluxos ndo estavam incorporados na receita e despesa do governo central devido a indisponibilidade
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de base de dados. Para a estimativa da carga tributdria, contudo, as contribui¢des ao Sistema S eram

incorporadas com informacgdes apuradas pela RFB.

Portanto, a setorizacdo do Sistema S ainda ndo havia sido analisada de acordo com as recomendacdes
internacionais mais recentes. Conforme ja discorrido nesta nota metodoldgica, na secdo dedicada ao
FGTS, o SNA, o GFSM e o Guia da OCDE preconizam as mesmas regras de setorizacdo. Tais regras sdo
sistematizadas em uma arvore de decisdo no GFSM 2014°, que embasam a andlise de setorizacdo de todas
as unidades institucionais. Para a classificagdo no setor governo de uma unidade institucional residente,
dois elementos sdo fundamentais. Em primeiro lugar, é preciso analisar se ha controle do governo sobre
essa unidade. Em caso positivo, ela faz parte do setor publico e, do contrario, compGe o setor privado. Se
a unidade é controlada pelo governo, o passo seguinte é analisar se ela atua como produtora de mercado,
0 que a caracterizaria como uma corporagao publica. Em caso contrario, ela seria parte do setor governo.
Desse modo, esta secdo tem como objetivo analisar as entidades do Sistema S conforme as regras de
setorizacdo dos manuais internacionais, abordando suas caracteristicas, fontes de financiamento e

estrutura de governanca para avaliar o controle governamental sobre elas.

A criacdo das entidades do Sistema S data da década de 1940. As atividades dessas entidades se
concentram, principalmente, nas areas relativas a assisténcia social e a formacao profissional e educacao
para o trabalho, além da promocao de acées fomentadoras do setor econémico ao qual se vincula. Assim,
cada uma dessas entidades possui metodologia de atuacao prépria e finalidades especificas no respectivo
segmento econdmico em que atuam. Vale destacar que, para efeito da andlise desta Nota Metodoldgica,
considerou-se como Sistema S aquelas entidades classificadas pelo IBGE no Sistema de Contas Nacionais
como entidades de Servico Social Autbnomo, a saber: Servigo Social do Comércio (SESC), Servigo Nacional
de Aprendizagem Comercial (SENAC), Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), Servigo Social
da Industria (SESI), Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE), Servico Nacional
de Aprendizagem Rural (SENAR), Servico Social do Transporte (SEST), Servico Nacional de Aprendizagem

do Transporte (SENAT) e Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop).

Em termos da conceituacdo juridico-administrativo, Hely Lopes Meirelles define que o Sistema S

compdem os servigos sociais autdbnomos e sao conceituados como:

“Servigos sociais auténomos sdo todos aqueles instituidos por lei, com personalidade de Direito
Privado, para ministrar assisténcia ou ensino a certas categorias sociais ou grupos profissionais,

sem fins lucrativos, sendo mantidos por dotagcbes orcamentdrias ou por contribuigées parafiscais.

% Ver Figure 2.4 Decision Tree for Sector Classification of Public Entities, GFSM 2014, p. 32.
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Sdo entes paraestatais, de cooperacGo com o Poder Publico, com administracGo e patrimbnio

proprios, revestindo a forma de instituicbes particulares convencionais (fundagdes, sociedades civis
ou associagcbes) ou peculiares ao desempenho de suas incumbéncias estatutdrias. (...) Essas

instituigdées, embora oficializadas pelo Estado, néo integram a Administracdo direta nem a indireta,

mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando nos setores, atividades e servigos

que lhes sdo atribuidos, por considerados de interesse especifico de determinados beneficidrios."

(Meirelles, 2016, grifo nosso).
Quanto a natureza de suas atividades, Bandeira de Mello, 2004 apud Castro, 2013 define que:

“Sdo pessoas privadas que colaboram com o Estado desempenhando atividade ndo lucrativa e a
qual o Poder Publico dispensa especial protecéio, colocando a servi¢o delas manifesta¢des de seu
poder de império, como o tributdrio, por exemplo. (...) O desempenho das atividades protetdrias
proprias do Estado de policia por entidades que colaboram com o Estado, faz com que as mesmas

se coloquem proximas ao Estado, paralelas a ele”. (Bandeira de Melo, 2004).

Dessa forma, pode-se concluir que o Sistema S é constituido por servigos sociais autbnomos com
personalidade de direito privado, e, embora colaborem com o Poder Publico e realizem atividades de
interesse social, operam de forma independente e ndo estdo sujeitas a estrutura da administracdo

publica.

No que concerne aos recursos administrados pelo Sistema S, as receitas dessas entidades correspondem
a subespécie das contribuicdes de interesse de categorias profissionais ou econémicas, conforme definido
no art. 149 da Constituicdo Federal'®>. Em seu artigo 240, a CF ressalva que, apesar da natureza
compulséria, as contribuicdes administradas pelas entidades do Sistema S ndo integram as contribuicdes
que financiam a seguridade social, previstas no art. 195 da CF: “Ficam ressalvadas do disposto no art. 195
as atuais contribuicbes compulsdrias dos empregadores sobre a folha de saldrios, destinadas as entidades
privadas de servi¢o social e de formagdo profissional vinculadas ao sistema sindical”. Tais contribuicdes
sdo incidentes sobre a folha de pagamento das empresas que pertencem a categoria correspondente e

sdo arrecadadas pela RFB que repassa esses recursos as respectivas entidades. (Goulart, 2020).

Quanto a natureza dos recursos geridos pelas entidades do Sistema S, cabe destacar que a previsao legal
das contribuigdes por si s6 ndo confere a elas o carater tributdrio. No mesmo sentido, como ja exposto na

secdo do FGTS, a compulsoriedade de um pagamento nao é suficiente para que ele seja um tributo, uma

10 Art. 149 da CF: Compete exclusivamente & Unido instituir contribuicdes sociais, de intervengéo no dominio econémico e de
interesse das categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas dreas.
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vez que o Guia da OCDE prevé a existéncia de pagamentos compulsdrios ndo tributdrios. Uma das
caracteristicas que fazem com que pagamentos compulsdérios ndao sejam tributarios é caso eles ndo sejam
destinados a unidades do governo geral. No entanto, o fato de a personalidade juridica das entidades do
Sistema S ser de direito privado ndo define a classificacdo estatistica delas no setor privado, fazendo-se

necessaria uma andlise do controle governamental sobre elas.

Nesse contexto, é importante analisar a autonomia de gestdao das entidades do Sistema S. Ha que se
destacar que, apesar de serem criadas por lei, elas ndo sdo subordinas hierarquicamente ao Poder Publico.
Em seu modelo de gestao, essas instituicdes “organizam seus servicos nos moldes das empresas privadas;
compbem suas diretorias sem ingeréncia estatal; administram desembaracadamente seu patriménio;
aplicam livremente suas rendas, mas prestam conta a posteriori a entidade publica a que se vinculam (...).”

(Meirelles, 1966 apud Rego, 2002)

Vale ressaltar que, por gerenciarem recursos provenientes de contribuicdes compulsérias e por gozarem
de uma série de privilégios préprios dos entes publicos, as entidades dos Sistema S estdo sujeitas a
algumas normas semelhantes as da Administracdo Publica, como por exemplo, a observancia dos
principios da licitacdo (Castro, 2013). Apesar da necessidade de observancia a esses principios, essas
entidades possuem autonomia de gestdo. A identificacdo da estrutura de gestdo das entidades do Sistema
S requer uma analise da legislacdo que as criou, pois elas foram estabelecidas em momentos distintos,
com diferencas na atuacdo e estrutura. Almeida (2022) sugere avaliar o Senai como exemplo. O Senai
possui uma estrutura de governancga nacional e regional, com representacao da Confederacdo Nacional
da Industria (CNI), sindicatos, poder publico e trabalhadores. Essa estrutura garante um equilibrio de
forcas e autonomia na gestdo. Almeida conclui que a participacdo da sociedade e do Estado é similar nas
demais entidades do Sistema S, como Sesi, Senac, Sebrae, entre outras, mantendo um equilibrio entre os

participantes do poder publico e da sociedade na tomada de decisdes.

Quanto a atuacdo do Estado na gestdo das entidades do Sistema S, Almeida (2022) pondera haver uma

tutela administrativa por parte do Poder Executivo em todas as entidades do Sistema S. Segundo o autor:

“Essa tutela administrativa corresponde ao poder conferido ao Chefe do Poder Executivo e aos
Ministros de Estados de interferir na gestdo dos servigos sociais autébnomos, apenas autorizando
ou aprovando os seus orcamentos e fiscalizando os seus servi¢os no intuito de examinar se os
interesses das entidades est@o de acordo com os interesses sociais definidos em lei e cumprindo as

respectivas metas finalisticas.” (Almeida, 2022).

No entanto, Almeida (2022) ressalta que a tutela administrativa conferida legalmente ao Chefe do Poder

Executivo e aos Ministros de Estados ndo institui hierarquia. No caso do orgamento dessas entidades, por
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exemplo, essa tutela corresponde a uma simples aprovacdo, ndo havendo qualquer alteracdo do seu
conteudo. Ou seja, a tutela conferida ao Poder Executivo frente as entidades do Sistema S é apenas
“inspetiva”, isto é, que ndo tem o poder de alterar ou transformar o contelddo do orcamento, mas sim de
tornar a executoriedade da norma orcamentaria. Assim, nesse caso, ndo haveria a tutela administrativa

“substitutiva” ou “supletiva”.

Considerando o exposto acima, conclui-se que ha auséncia de controle governamental sobre o Sistema S.
O GFSM 2014 elenca, entre os seus indicadores de controle, a propriedade da maioria dos votos em
instancias de decisdo; controle sobre a diretoria, com o poder de indicar ou substituir membros; e controle
de comités chave na instituicdo. O Sistema S goza de autonomia de gestdo, pois a tutela administrativa
do Poder Executivo se restringe a supervisdo e aprovacao orcamentdria, sem poder de alterar seu
conteudo. Assim, mesmo com essa tutela, ndo ha interferéncia do governo nas operagdes e decisdes das
entidades do Sistema S. Além disso, o formato dos Conselhos dessas entidades ndo confere ao governo
controle sobre elas, ja que os membros incluem representantes da sociedade, do setor produtivo e dos
sindicatos, sem maioria do governo. Dessa forma, conforme a drvore de decisdo de setorizagao presente

na Figura 1, o Sistema S é classificado no setor privado.
Esse entendimento foi ratificado pelo FMI em seu relatério técnico da missdo realizada em 2024:

“As entidades do sistema S coletam taxas obrigatorias dos participantes (empresas do setor com
base em sua folha de pagamento) e fornecem uma variedade de servicos aos funciondrios desse
setor. Embora as entidades do sistema S sejam unidades institucionais residentes, com base em
discussdes técnicas, a missdo chegou a concluséo de que elas ndo séGo controladas pelo governo
porque o governo ndo tem responsabilidade pelas decisées econémicas sobre o uso de seus
recursos (como os fundos s@o gastos na aquisi¢do de ativos financeiros ou incorrendo em passivos).
Assim, a missdo sugeriu que elas fossem setorizadas como corporagdes privadas ndo financeiras e

excluidas do GFS.”

Assim como a alteracdo metodoldgica referente ao FGTS, a revisdao da setorizacdo foi realizada
conjuntamente com o IBGE, de modo a garantir a consisténcia entre os sistemas de estatisticas
macroeconomicas. Além disso, é importante destacar que a alteracao da setorizagao do Sistema S impacta
a carga tributdria, uma vez que suas receitas de contribuicdes deixam de ser consideradas tributos. De
acordo com o Guia da OCDE, o termo “tributos” se refere a pagamentos compulsérios ndo recompensados
ao governo geral ou a uma autoridade supranacional. Como o Sistema S ndo compde o governo geral,
suas receitas ndao podem ser tributos, mas pagamentos compulsérios ndo tributarios, que incluem

pagamentos compulsérios realizados a unidades fora do governo geral.
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Figura 1. Arvore de decisdo para classificacéo setorial das entidades do Sistema S
Fonte: STN
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4. Conclusao

Conforme exposto nesta nota metodoldgica, observa-se que, com as alteragcdes metodoldgicas aplicadas
ao FGTS e ao Sistema S, a Estimativa da Carga Tributdria do Governo Geral alinha-se as mais recentes
recomendagdes internacionais. As regras de setorizagdo do SNA, do GFSM e do Guia da OCDE sao
harmonizadas entre si, sendo a analise do controle governamental sobre as unidades institucionais o
elemento central para a separacdo entre o setor publico e privado. Adicionalmente, hd uma convergéncia

das recomendacdes relativas a fundos de previsdao, como o FGTS.

O alinhamento as metodologias internacionais aprimora as comparagdes com outros paises, dado que
fundos de previsdo e esquemas similares ao Sistema S existentes em outros paises, sdo classificados de
maneira consistente com a metodologia agora adotada no Brasil. Outro ganho do aprimoramento
metodoldgico é que as contribuicdes ao FGTS e ao Sistema S passam a ter um tratamento consistente
com aquele utilizado para outros pagamentos compulsdrios ndo tributarios, como as contribuicdes
sindicais e aos conselhos profissionais que ja ndo integravam a carga tributaria, como recomendado pelas

metodologias internacionais.

O impacto da revisao metodoldgica sobre a carga tributaria pode ser observado na Tabela 3. A exclusdo

dos fluxos de receita relacionados ao Sistema S e ao FGTS resulta em um nivel de carga tributaria inferior
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ao observado na metodologia anterior. No entanto, as variagdes anuais permanecem praticamente

inalteradas, indicando que a tendéncia ao longo dos anos nao foi significativamente afetada.
Tabela 3. Impacto da revisdo metodoldgica da setorizagdo do FGTS e do Sistema S sobre a Carga Tributdria do
Governo Geral

Dados em: % do PIB
Fonte: STN

I E] 2011 2014 | 2015 2017 | 2018
Bruta Total

a'\’,';;'l’d°'°gia 303% 31,0% 30,6% 30,3% 29,55% 29,7% 29,8% 29,9% 30,4% 30,4% 292% 30,9% 31,2% 303% 32,3%
(F:;:;'ib"i"'aes © 16%  17% 17% 18% 18% 19% 19% 19% 17% 17% 17% 15% 16% 16% 16%
;‘; 't‘::::“;gaes ¥ 03% 03% 03% 03% 03% 03% 03% 03% 03% 03% 02% 03% 03% 03% 03%
Z::::d“ia 322% 32,9% 32,6% 32,4% 316% 319% 32,0% 32,1% 32,4% 324% 31,1% 32,7% 33,1% 321% 34,2%

Ademais, o alinhamento as recomendacdes internacionais permite que as comparacoes internacionais
sejam feitas de maneira mais precisa. O grafico 1 mostra os efeitos da revisdo metodoldgica sobre essa

comparacao ao longo da série histérica.

Grdfico 1. Carga tributdria bruta do governo geral - Anual
Dados em: % do PIB
Fonte: STN
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