CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL

1 APRESENTACAO

O capitulo de previdéncia do BPS se divide em trés se¢oes além desta breve
apresentagdo. A primeira analisa os fatos relevantes da politica previdencidria de 2013,
a saber: a manutencio e ampliagao da politica de reducio das aliquotas patronais
de diversos setores econdmicos; a aprovagio do regulamento do plano de bene-
ficios da Fundagio de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal
(FUNPRESP); e a instituigio para aposentadoria especial para os deficientes no
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Na sequéncia, apresentam-se andlises
da conjuntura das contas da Previdéncia Social e da evolugio do quantitativo dos
beneficios. Por fim, realiza-se estudo sobre a comportamento recente da ampliagao
da cobertura previdencidria na fase de pagamento de contribui¢oes, com especial
destaque para o estrato das empregadas domésticas.

2 FATOS RELEVANTES

Entre fins de 2012 e o0 ano de 2013, trés fatos relevantes ocorreram em assuntos
previdencidrios: a continuidade da politica de desoneracio de folha, por meio
da reducio das contribui¢oes previdencidrias patronais; a regulamentagao da
previdéncia complementar dos funciondrios publicos da Uniao; e a criag¢ao
da aposentadoria especial para deficientes. Cada um destes temas serd analisado
em subsecio especifica.

2.1 Desoneracao de folha

A regra geral de contribui¢io das empresas para o RGPS estd descrita no inciso
I do Art. 22 da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, o qual estabelece que
as firmas devem recolher 20% da remuneracio total paga aos seus empregados
(Brasil, 1994). Apesar da existéncia desta regra, hd virias exce¢des que permitem
tratamento diferenciado, com cobranga de menores aliquotas ou mesmo isengao
da contribui¢io patronal. Os exemplos mais conhecidos se referem as entidades
filantrépicas; as micro e pequenas empresas, mediante o Simples Nacional;
a contribuicio patronal do empregador doméstico; aos clubes de futebol; ao
microempreendedor individual, entre outros. H4 também excecoes para as quais
se imputam aliquotas maiores. O mesmo artigo da lei supracitada determina,
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em seu pardgrafo primeiro, que as empresas do setor financeiro recolham, como
contribui¢io patronal, 22,5% sobre os saldrios dos seus empregados.

A lista de excegbes com o respectivo tratamento diferenciado em relagio ao
que prescreve a Lei n® 8.212/1991 vem se ampliando sob efeito de uma politica
de desoneracio de folha posta em prdtica pelo governo desde o segundo semestre
de 2011, por meio de uma sequéncia de medidas provisérias (MPs), as quais
posteriormente foram convertidas em lei. A dltima inovagao legislativa sobre o
tema ainda tramitava no Congresso Nacional como MP no momento da escrita
deste texto. Trata-se da MP n® 612, de 4 de abril de 2013.

Em linhas gerais, a ampliagao da politica de desoneracio de folha posta
em curso desde 2011 consiste na substituicio da aliquota de 20% sobre a
folha de saldrios por outra de 1% ou 2% sobre a receita bruta, a depender
do setor. As principais intencoes do governo com esta politica sdo reduzir o
custo tributdrio sobre a folha de pagamento e ampliar a competitividade da
industria nacional (dado que a contribuicio sobre folha nao incide sobre o
produto importado).

A primeira norma da politica de desoneracao foi a MP n° 540, de 2 de
agosto de 2011, convertida na Lei n® 12.546, de 14 de dezembro de 2011.
Esta norma, em seus Artigos 7° e 82, elenca os setores beneficiados pela deso-
nera¢do. Mais especificamente, o Art. 7° determina os setores que substituirao
a contribuigao patronal sobre a folha de pagamento por uma contribuigao
sobre a receita bruta a aliquota de 2% (Brasil, 2011c¢). O artigo posterior
indica os segmentos que fardo a mesma substituigao de base tributdria, mas
cuja aliquota sobre receita é de 1%.

Leis e MPs subsequentes ampliaram a lista de setores beneficiados a partir
de sua inclusio seja no Art. 7, seja no Art. 8° da Lei n® 12.546/2011. O primeiro
incremento dos setores escolhidos se deu por meio da MP n® 563, de 3 de abril de

2012, convertida na Lei n® 12.715, de 17 de setembro de 2012. Posteriormente,
a MP n° 612/2013 estendeu o beneficio para outros setores.

Vale notar que a norma determina que os beneficios da desoneragao sejam
tempordrios, assinalando o fim de sua vigéncia para 31 de dezembro de 2014.
Esta é uma maneira de o governo ter tempo para avaliar os efeitos dessa politica
sobre a arrecadacio tributdria, o mercado de trabalho e a competitividade, para
posterior decisdo acerca da conveniéncia da sua continuidade.

A seguir, as tabelas de 1 a 4 mostram os setores beneficiados antes da edigao
da MP n° 612/2013, por data de inicio do beneficio e com a respectiva aliquota
sobre o faturamento.
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TABELA 1

Setores beneficiados e aliquotas de contribuicdo a partir de 1°/12/2011
Segmento Aliquota (%)
Couro e calcados 1
Confecgdo 1
Equipamento médico e odontolégico 1
Tecnologia da informacéo e tecnologia da informagao e comunicagao 2

Fonte: Ministério da Previdéncia Social (MPS, 2013).
Elaboracdo dos autores.

TABELA 2

Setores beneficiados e aliquotas de contribuicao a partir de 19/9/2012
Segmento Aliquota (%)
Bem de capital mecanico 1
Material elétrico 1
Autopeca 1
Téxtil 1
Plastico 1
Mével 1
Fabricacdo de avides 1
Fabricacdo de navios 1
Fabricacéo de onibus 1
Call center 2
Design house 2
Hotelaria 2

Fonte: MPS (2013).
Elaboracdo dos autores.

TABELA 3

Setores beneficiados e aliquotas de contribuicdo a partir de 14/1/2013
Segmento Aliquota (%)
Aves, suinos e derivados 1
Pescado 1
Paes e massas 1
Farmacos e medicamentos 1
Bicicleta 1
Pneu e camara de ar 1
Papel e celulose 1
Vidro 1

(Continua)
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(Continuacéo)

Segmento Aliquota (%)
Fogao, refrigerador e lavadora 1
Ceramica 1
Pedra e rocha ornamental 1
Tinta e verniz 1
Construcao metélica 1
Equipamento ferrovidrio 1
Fabricacdo de ferramentas 1
Fabricacdo de forjados de aco 1
Parafuso e porca 1
Brinquedo 1
Instrumento 6tico 1
Suporte técnico em informatica 2
Manutengéo e reparagao de avido 1
Transporte aéreo 1
Transporte maritimo, fluvial e navegacéo de apoio 1
Transporte rodoviario coletivo 2

Fonte: MPS (2013).
Elaboracdo dos autores.

TABELA 4

Setores beneficiados e aliquotas de contribuicdo a partir de 19/4/2013
Segmento Aliquota (%)
Construgao civil 2
Comércio varejista 1

Fonte: MPS (2013).
Elaboracdo dos autores.

A MP n° 612/2013 ampliou o beneficio para os setores de transporte,
empresa jornalistica, industria de defesa, empresa de construgio e de obra de
infraestrutura, servigo de arquitetura e engenharia, assim como para o servi¢o
de manutencio e instalagio de mdquinas e equipamentos (Brasil, 2013b).

Um questionamento natural se faz em relagio a escolha de segmentos bene-
ficiados contraposta a uma politica horizontal que trate a todos de maneira igual.
Uma das possiveis justificativas para a escolha de setores seria o conservadorismo
fiscal, ou seja, seria muito arriscado conceder o beneficio de imediato a todos
os setores ¢ ter a possibilidade de queda abrupta de arrecadagao. Nesse sentido,
haveria fundamentos para o gradualismo praticado pela politica de
desoneraciao da folha.
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Do ponto de vista fiscal, é admissivel que a desonera¢io, ao beneficiar
determinados segmentos por meio de reducdo de tributos, acabe por causar perda
de arrecadagio tributdria, e, consequentemente, por onerar os cofres publicos.
A redugao da receita sem a respectiva queda dos gastos leva 4 necessidade de
ampliagdo das transferéncias do Tesouro Nacional para as contas do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Em outras palavras, a conta do beneficio
concedido a alguns setores é paga pelo restante da sociedade por meio das maiores
transferéncias do Tesouro Nacional.

Estimativas oficiais apontam que o custo da desoneragio para o ano de 2012
somou R$ 3,7 bilhées. A estimativa oficial sobre o custo da desoneracio é de
R$ 16 bilhées para 2013, dado que vdrios setores se beneficiaram somente a partir
deste ano, enquanto outros sofreram redugdes de aliquotas somente a partir do
ultimo quadrimestre de 2012. Isto é, em 2012, a rentncia destes setores afetou
apenas o ter¢o final do ano; porém, em 2013, o impacto se dard por todo o ano.
Para 2014, serd de R$ 24,7 bilhoes, ao se considerar o impacto da MP
n°® 612/2013. Sem esta, o impacto seria de R$ 19,3 bilhoes.

De modo andlogo, dados publicados pelo Ministério da Previdéncia
Social (MPS) mostram queda de 1,8% do montante real arrecadado de
empresas ¢ entidades equiparadas do primeiro semestre de 2013 comparado ao
mesmo periodo de 2012, com valores corrigidos pelo Indice Geral de Precos
— Disponibilidade Interna (IGP-DI). Naturalmente que a desoneragao nao ¢é
o unico fator que explica isso, dado que a desaceleragio econdmica também
contribui para o desempenho da receita.

Um acompanhamento minucioso dos efeitos da desoneragio sobre contas
publicas, sobre a competitividade dos setores escolhidos e sobre o mercado de trabalho
é fundamental para defini¢io da continuidade dessa politica para além de 2014.

2.2 Regulamentacao da previdéncia complementar dos servidores publicos
da Uniao’
A previdéncia complementar para os servidores publicos da Unido foi instituida
ainda no primeiro semestre de 2012, por meio da Lei n® 12.618, publicada em
30 de abril. Entretanto, sua efetiva entrada em funcionamento somente se fez

possivel apds a aprovagao do seu regulamento pela Superintendéncia Nacional de
Previdéncia Complementar (PREVIC), em 31 de janeiro de 2013.

1. E importante deixar claro ao leitor que a analise dessa subsecdo se refere & previdéncia complementar, ou seja,
destina-se aquelas pessoas que recebem além do teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), hoje fixado em
R$ 4.159. Dados do Ministério da Previdéncia Social (MPS) indicam que aproximadamente 95% do mercado de trabalho
privado formal brasileiro recebe aquém deste teto. Caso se considerassem os informais, esta proporcdo seria ainda
maior. Portanto, ndo hé que se reproduzir na previdéncia complementar légica inerente a Previdéncia Social, dado que a
previdéncia complementar tem como foco a reposicao de renda na aposentadoria das pessoas com alta remuneraco.
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Anilises sobre a lei jd se fizeram na edi¢do anterior deste boletim. Entretanto,
discorrer sobre consideragoes a respeito do regulamento sem se referenciar a lei —
que dita as normas gerais da previdéncia complementar dos servidores — poderia
deixar o leitor confuso e sem ponto de referéncia sobre a formata¢do de um
regulamento que busca se adequar as regras gerais impostas pela lei.

Nesse sentido, optou-se por dividir esta se¢io em duas subse¢des. A primeira
faz um rdpido apanhado das principais determinagées legais, para que o leitor
possa ter melhor compreensao das determinagées do regulamento, o qual serd o
objeto da andlise da subsegao posterior.

2.2.1 Andlise da lei

A aprovagao da previdéncia complementar dos servidores da Unido por
meio da Lei n° 12.618/2012 foi, no conjunto, um passo correto da politica
previdencidria. O esforgo por sua aprovagio merece elogio. H4, porém, que
se analisar os detalhes.

Em relagio ao projeto original — encaminhado pela administracao do presi-
dente Luiz Indcio Lula da Silva em 2007 —, algumas modificagées o melhoraram,
outras o pioraram; e hd também aquelas cujo efeito dependerd da qualidade da

gestao do Fundo de Previdéncia dos Servidores (FUNPRESP).

Do lado positivo, ficaram mais justas as regras de transi¢do referentes a adeso
de servidores que ingressaram no servigo pablico antes da cria¢ao do fundo —apesar
da potencial elevacio do custo de transi¢io — e daqueles que recebem aquém do

teto do INSS.

Entre os pontos em que se podem observar, eventualmente, melhoras ou
pioras, estd o fim da necessidade da terceirizagao da administragao das aplicacoes
financeiras. Este fato pode ser positivo em caso de administracoes sérias que
podem gerir ativos simples — como titulos pablicos — de modo préprio ou utilizar
a possibilidade de autogestio como instrumento de barganha para obtencio de
menores taxas administrativas. Porém, no lado negativo, crescem o risco de ingeréncia
politica e a possibilidade de gestao financeira nao especializada.

O comparativo entre o projeto de lei original e a redagdo efetivamente apro-
vada apresenta trés complica¢oes. Primeiramente, a criagao de fundos especificos
para cada um dos trés poderes. Isto implicard a redu¢io das economias de escala,
com repercussdes sobre o custo administrativo e a queda da rentabilidade para o
participante. Segundo, a impossibilidade de adesio de estados e municipios ao
fundo federal limitard a ampliagio da previdéncia complementar. Nao hd escala
em vérios destes entes para estruturar fundo préprio. Restringe-se também a
concorréncia entre fundos maiores, que poderiam oferecer planos previdencidrios
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a esses entes com taxas administrativas mais baixas. Terceiro, a exclusio da neces-
sidade da gestao passiva dos ativos financeiros tornou o regime mais suscetivel a
influéncia politica.?

Criticas ou elogios as alteragoes, todas mantiveram a esséncia do projeto e
sdo parte do processo democritico de negociacio de reformas. A excegio capaz
de comprometer a consisténcia do FUNPRESP ¢ o Fundo de Cobertura de
Beneficios Extraordindrios (FCBE). E uma politica de discriminagio positiva aos
grupos jd beneficiados com aposentadorias antecipadas pela Constituigio Federal
de 1988 (CF/1988): mulheres; professores de ensino infantil, fundamental e
médio; deficientes; e servidores que exergam atividades de risco ou que prejudiquem
sua satde. Estas pessoas ganhardo bonus sobre o total acumulado. Por exemplo, o
FCBE aportard recurso extraordindrio de 40% sobre a reserva acumulada de uma
professora de ensino médio e de 16,7% para uma servidora.

As discussoes a respeito dos vicios e virtudes da politica discriminatéria
positiva jd so de longa data. Nao cabe debater seu mérito neste texto. O ponto
central é que o FCBE estabelece meios inapropriados para a obtengao dos seus
fins, além de colocar a solvéncia do FUNPRESP em risco.

H4 vérios problemas. O primeiro é a selecao adversa. Grupos nao bene-
ficiados verao parte de suas contribui¢oes vertidas para um fundo do qual nao
se beneficiam. Dado o cardter voluntirio da adesio ao FUNPRESP, o FCBE
gera desincentivo a filiagio dos seus financiadores. Isto pode causar ciclo vicioso
em que poucos homens se filiam ao FUNPRESP por causa do elevado custo
do FCBE, o que reduz ainda mais a adesao masculina e aumenta o custeio do
FCBE.? O segundo sao os incentivos inadequados. Os beneficiados pelo FCBE
tenderao a sobreacumular para receber o bonus, enquanto os demais tém incentivo
a subacumular para se livrar do 6nus de financiar o FCBE. A estratégia 6tima
para um casal de servidores seria a esposa poupar além e o marido, aquém, como
forma de minimizar o custeio e maximizar o recebimento do FCBE. O terceiro
problema ¢ a insolvéncia. Nada garante que o FCBE terd recursos suficientes para
pagar os beneficios que promete. Se a selecio adversa e a reacio aos incentivos
postos ocorrerem de fato, o risco de insolvéncia cresce, dado o reduzido tamanho
das contribui¢oes dos participantes financiadores do FCBE. Ademais, a composi¢io
por género e atividade dos futuros servidores independe do poder de decisao do

2. Gestdo passiva é aquela em que se busca reproduzir a rentabilidade de determinado indice de referéncia, por exemplo,
o Ibovespa. Por seu turno, a gestdo ativa tem como objetivo a selecao de ativos financeiros que superem esses indices
de referéncia. A gestdo ativa corre naturalmente mais riscos. Ademais, ndo se observam evidéncias empiricas para a
superioridade da gestao ativa em relacdo a passiva.

3. Possivel contra-argumento ao problema da selecdo adversa é que os incentivos tributarios previstos na legislagao
de previdéncia complementar, assim como a contrapartida patronal paritaria, podem ser suficientemente fortes para
suplantar a selecdo adversa. De fato, a resposta a essa questdo somente se fara possivel mediante analise empirica
sobre o perfil dos participantes do Fundo de Previdéncia dos Servidores (FUNPRESP).
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FUNPRESDP, tornando alta a imprevisibilidade dos fluxos de receita e despesa do
FCBE. O quarto problema ¢ de cunho constitucional, e concerne  introdugao
de elementos nao classificados como contribuigao definida. Criou-se ainda o risco
adicional de replicagao do FCBE para os estados que venham a criar sua previ-
déncia complementar, fazendo com que o risco de insolvéncia se generalize.*

A compatibilidade da discriminagio positiva com a solvéncia e os principios
da previdéncia em contribuigio definida se daria pela elevacio da aliquota de
contrapartida patronal. O Estado poderia, por exemplo, acompanhar a contri-
buicio do servidor homem em até 8,5% e a de uma servidora, hipoteticamente,
em até¢ 9,0%. O efeito, em termos de acumula¢io de recursos para aposentadoria,
seria equivalente ao da proposta estabelecida para o FCBE, mas se eliminariam os
incentivos inadequados, os riscos de sele¢io adversa e a insolvéncia, mantendo-se,
entretanto, os principios de contribuicio definida. Estes problemas tenderiam,
assim, a desaparecer, porque o individuo receberia o que aportou para sua
aposentadoria programada. O preco a se pagar por esta opgao seria 0 aumento do
custo de transi¢io.

Dadas as limitagoes impostas pela lei, a subse¢io seguinte procura analisar
como o regulamento procurou minimizar os riscos do FCBE.

2.2.2 Anélise do regulamento

O regulamento do FUNPRESP conseguiu minimizar, dentro das restrigdes impostas
pela lei, os riscos de perigo moral (moral hazard) — comportamento oportunista
dos participantes, mas com respeito as regras estabelecidas — inerentes ao FCBE.

Estabeleceram-se regras que minimizam o problema de perigo moral ao
se determinarem pisos e tetos da contribui¢ao bdsica — a qual se reverte no
FCBE — em, respectivamente, 7,5% e 8,5%. Tais valores apresentam pequena
diferenca entre si. Por seu turno, os aportes suplementares ou extraordindrios
a contribuicao bdsica feitos pelos participantes nao entram na férmula de
cdlculo dos bonus oferecidos pelo FCBE. Com isso, se limita a possibilidade
de comportamento oportunista dos participantes com aposentadorias anteci-
padas de efetuarem aportes extraordindrios como forma de se beneficiarem das
regras do FCBE, dado que h4 pisos e tetos para contribui¢io, mas nio hd como
fazer aportes extraordindrios para obter o bonus oferecido pelo FCBE.

Com as regras estabelecidas, o risco moral se limitou a situagdes extremas e
arriscadas — para os proprios participantes — de comportamento coordenado dentro
de um mesmo grupo familiar. Neste caso, o servidor homem contribuiria

4. Até 0 momento, somente é possivel identificar o potencial de riscos de selecdo adversa, perigo moral e insolvéncia.
Apos a divulgacdo de mais dados sobre o FUNPRESP, havera necessidade de realizacéo de estudos empiricos para
validacdo dessas hipateses, haja vista que ndo necessariamente elas ocorrerdo.
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com 7,5% — aliquota minima permitida — e sua esposa, com 8,5% — maior
aliquota passivel de contribui¢do com destinagao a0 FCBE. Em outras palavras, o
membro do grupo familiar que nao se beneficia do fundo contribui com o minimo,
e o que se beneficia, com o maximo. E presumivel que este casal esteja ciente de
que, no futuro, em caso de separagdo, o acordo tdcito pode ser quebrado, com
chance praticamente nula de recuperagao, por via judicial, dos valores aportados.

Alternativas para minimizar o problema de selecio adversa — entrada
mais expressiva de grupos beneficiados pelo FCBE e pequena daqueles que sé
contribuem, mas nio recebem seus beneficios — sdo escassas. De todo modo, hd
de se esperar a disponibilizagio de estatisticas sobre a massa de participantes do
FUNPRESP para averiguar se a ameaga de selegao adversa foi uma hipdtese que
se concretizou. Ainda ¢ cedo para se chegar a qualquer conclusio a respeito,
apesar da estrutura de incentivos para sua ocorréncia.

O regulamento fez uso da diferenciacio de tédbua de mortalidade por
género. Parece ser a Gnica alternativa possivel para minimizar o problema
da selecao adversa, dado que parte dos grupos nao beneficiados pelo FCBE
sairiam favorecidos, com uma aposentadoria comparativamente mais alta.
De todo modo, ¢ dificil antecipar a rea¢io do publico a um tema de natureza
tao técnica e, em muitas vezes, de dificil compreensao.

A diferenciacio do cdlculo do beneficio por sexo também minimiza o problema
de risco moral, nos termos do exemplo tipico trazido anteriormente, em que uma
familia adotaria comportamento estratégico no qual o homem contribuiria com
aliquotas menores e a mulher, com maiores, como forma de se beneficiar das regras
do FCBE. A razio é que o maior aporte dos estratos beneficiados pelo fundo seria
parcialmente compensado no momento do célculo do beneficio por meio do uso
de uma expectativa de sobrevida superior.

Naturalmente que todas essas tentativas de contornar os problemas de selecao
adversa e risco moral sdo passiveis de contestaco judicial. Apesar de a transparéncia das
informacoes e da adogdo destas regras para fornecer maior solvéncia ao FUNPRESP
reduzirem o risco de judicializagio, nao hd como eliminar a possibilidade de que vrias
regras do FUNPRESP sejam futuramente redefinidas por decisoes judiciais, o que pode
por o plano em situagao de dificil sustentabilidade. O risco de judicializagio parece
baixo, mas, de todo modo, existe.

Mesmo sendo clara a preocupagio dos formuladores do regulamento em mini-
mizar riscos do FCBE, houve, de modo contraditério, em alguns pontos do regula-
mento, a ampliagio do risco para além daquele estabelecido pela lei. Foi o caso, por
exemplo, da defini¢ao da férmula de calculo e das regras de indexagao dos beneficios de
invalidez e pensao por morte. Em ambas as situacoes, a férmula de cdlculo no guarda
qualquer relagio com o montante de recursos previamente acumulado pelo servidor.
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No caso concreto da aposentadoria por invalidez, hd reposi¢ao garantida
dos saldrios de contribuicdo, e seu valor se corrige anualmente pelo Indice
Nacional de Pregos a0 Consumidor Amplo (IPCA). Tipica férmula de beneficio
definido, o que contradiz, em principio, os fundamentos de um plano de
contribuicio definida. Este desenho de plano gera dois problemas. H4 potencial
de risco moral com abuso nos pedidos de aposentadorias por invalidez, caso os
participantes percebam que o valor do beneficio por invalidez seja superior ao
da aposentadoria normal. Claro que hd de se esperar o passar do tempo para
averiguacio deste comportamento oportunista de uma parcela de servidores, o
que, para se concretizar, deve contar com o conluio ou a complacéncia daqueles
que concedem os beneficios. De todo jeito, ¢ incentivo inadequado que se criou
e que pode gerar elevados custos administrativos para o controle das aposenta-
dorias por invalidez. A segunda contradic¢io é que se permite ao participante a
flexibilidade na escolha da sua carteira de investimento a0 mesmo tempo que se
define fé6rmula de beneficio que independe deste portf6lio. Em outras palavras,
nao hd regra de compatibilizacio do valor do beneficio com o montante
acumulado pelo participante. Por exemplo, um participante poderia escolher
uma carteira de investimento mais arriscada e, com isso, obter recursos acumulados
que ficardo bem além ou aquém daquele definido pela férmula de cdlculo do
beneficio da aposentadoria por invalidez. A combinagio entre esta férmula de
célculo e a regra de acumulagio traz consigo descasamento entre ativo acumulado
e passivo a se pagar.

Deve estar claro para o leitor que nio se defende aqui uma férmula
radical e pura de contribui¢io definida para os beneficios de invalidez e pensio
por morte. Espera-se que uma pessoa que se invalidou ou faleceu no primeiro
ano de contribuicdo, por exemplo, nio venha a gerar aposentadoria ou pensao
somente com o saldo acumulado neste periodo. Entretanto, com base neste
entendimento, nio se justifica a adogio de férmulas puras de beneficio definido.
H4 alternativas de compatibilizagdo. Por exemplo, a aposentadoria por inva-
lidez poderia ser calculada com base em um saldo virtual que o participante
teria acumulado caso tivesse contribuido por todos os anos requeridos em uma
aposentadoria programada.

Problemas de mesma natureza das aposentadorias por invalidez se repetem
no caso das pensées por morte. Em suma, a0 mesmo tempo que o regula-
mento procurou minimizar varios riscos que a redacio legal permitia, acabou
por criar outros que, apesar de permitidos pela lei, ndo eram necessérios. Regra
geral, uma primeira andlise, ainda sem os dados das reagdes dos individuos as

regras postas, parece indicar que o impacto sobre a redugio do risco é mais
forte que o da ampliacio.
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2.3 Aposentadoria especial para pessoas com deficiéncia

A Lei Complementar n° 142, de 8 de maio de 2013, estabeleceu normas gerais
das aposentadorias especiais para pessoas com deficiéncia seguradas do RGPS.
De todo modo, vérios detalhes relevantes necessitam de regulamentagio especifica,
a qual, segundo a lei, deve entrar em vigor até seis meses apds a sua publicacio,
ou seja, em novembro de 2013 (Brasil, 2013a). Nesse sentido, nio havia, no
momento da escrita deste artigo, informagoes disponiveis sobre a regulamentagao
infralegal da aposentadoria especial do deficiente.

Em termos juridicos, a necessidade da criagao da aposentadoria especial para
deficientes surgiu na Emenda Constitucional n® 47, de 5 de julho de 2005, que
modificou a redagio do § 1° do Art. 201 da CF/1988 para estender a concessao
deste beneficio as pessoas com deficiéncia. Até entao, as aposentadorias especiais
eram garantidas somente aqueles que exerciam atividades sob condi¢des que
prejudicassem sua saide ou integridade fisica.

A lei define a pessoa com deficiéncia como “aquela que tem impedimentos
de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em
interagao com diversas barreiras, podem obstruir sua participacio plena e efetiva
na sociedade em igualdade de condi¢des com as demais pessoas” (Brasil, Art. 2°,
2013a). Ademais, classifica a deficiéncia em trés graus: grave, moderada ou leve.
Como se vé, a defini¢ao de deficiéncia dada pela lei é flexivel e subjetiva. Isto
determina a necessidade de regulamentagao mais especifica sobre o tema. Mas,
dada a maleabilidade da definigao de deficiéncia na norma legal, nao se devem
menosprezar os riscos de judicializacio.

Os deficientes terao duas vantagens em relagao aos demais segurados.
Em termos de fé6rmula de cdlculo do beneficio, o fator previdencidrio somente
serd aplicado na hipdtese de ser superior a unidade, ou seja, caso implique
elevagio do valor da aposentadoria. A segunda vantagem se refere a condigao
de acesso aos beneficios tanto na aposentadoria por tempo de contribuigao
(ATC) como na aposentadoria por idade. Para as ATCs, o tempo de contri-
buigao fica reduzido, e a magnitude da diminui¢io depende do grau da defi-
ciéncia. Em caso de deficiéncia grave, o tempo de contribuigio passa a ser de
25 anos para homens e de 20 anos para mulheres. Na hipétese de deficiéncia
moderada, homens se aposentam com 29 anos de contribui¢io e mulheres,
com 24 anos. Por fim, as condicoes de acesso para deficiéncia leve sdo 33 anos
e 28 anos de contribui¢do, respectivamente, para pessoas do sexo masculino
e feminino. No tocante as aposentadorias por idade, manteve-se o requisito

5. Vale notar que a aposentadoria especial dos servidores publicos deficientes —isto é, daqueles sequrados do Regime
Proprio de Previdéncia Social (RPPS) — ndo esta regulamentada por essa lei, tampouco ja teve sua regulamentacao
aprovada pelo Congresso Nacional.
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de quinze anos de contribui¢do, mas os limites etdrios se reduziram em cinco
anos, tal como se passa nas aposentadorias rurais. Dessa forma, homens
podem se aposentar aos 60 anos e mulheres, aos 55 anos.

E importante notar que a concessdo de beneficios especiais implica necessa-
riamente aumento das j4 altas contas previdencidrias. Ademais, criar tratamento
preferencial para determinado estrato abre brecha para que grupos de pressao de
outros segmentos também demandem por beneficios especiais. Previdéncia é um
setor que se torna alvo fécil de atitude corporativista. Promessas de beneficios se
fazem no presente, mas seu preco somente surge décadas adiante. Também
parece carecer de sentido a tentativa de solucionar problema imediato do mercado
de trabalho por meio da concessdo de um beneficio previdencidrio cujos efeitos
somente se fardo sentir algumas décadas no futuro. Ademais, tal politica somente
beneficia aqueles j4 inseridos no mercado de trabalho formal.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

O resultado fiscal do RGPS em 2012 se manteve estivel em 0,9% do PIB, com
repeti¢do do mesmo nimero observado em 2011. Tal como nos anos anteriores, a
estabilidade do resultado se deu gragas a um aumento de arrecadagio, que saltou
de 5,9% para 6,3% do PIB. O incremento da despesa foi dos mesmos 0,4% do
PIB, saindo de 6,8%, em 2011, para 7,2% no ano posterior.

Esses nimeros mostram que hd tendéncia de elevagio do valor da necessidade
de financiamento do RGPS no futuro préximo. Isso porque os tributos previden-
cidrios devem mostrar sinais de limitacio em seu crescimento, em decorréncia
da politica de desoneragao da folha, que apresenta impactos sobre a arrecadagao
previdencidria, e também pelo arrefecimento do crescimento econémico e do
mercado de trabalho. Como a receita previdencidria é dependente deste mercado,
a contengao em seu ritmo de expansio, conjugada a diminuicao das aliquotas de
contribui¢io patronal, tende a impor queda no crescimento da arrecadagio.

Por seu turno, a dindmica de evolugio da despesa com beneficios previ-
dencidrios ndo se mostra tao dependente do comportamento de curto prazo do
mercado de trabalho. Primeiramente, novos beneficios tendem a ser concedidos
em fun¢io do comportamento da demografia com o jé conhecido processo de
envelhecimento populacional. Em segundo lugar, a evolugao do valor pago as
aposentadorias e pensdes se define pelas regras de correcio dos beneficios que
garantem a reposi¢ao da inflagio aos aposentados e pensionistas que recebem
além do saldrio minimo e pelo aumento real equivalente ao crescimento do PIB
de dois anos anteriores para os que ganham o saldrio minimo. Esta tltima regra
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foi uma das principais motivadoras da elevagao da despesa previdencidria como
propor¢io do PIB em 2012. O saldrio minimo em 2012 teve incremento real
superior a 7,0%, decorrente do bom desempenho econémico de 2010 (regra da
corregdo pelo PIB real de dois anos anteriores). Entretanto, a economia em 2012
cresceu somente 0,9%. Esta conjungio de fatores contribuiu para o crescimento
da despesa em patamar superior ao PIB.

Esses efeitos — desoneragao de folha, dinimica demogrifica, desaqueci-
mento econdmico e sobreindexagao de beneficios — podem levar, em um futuro
préximo, ao fim do ciclo de redugées dos deficit do RGPS que se sucederam
no passado recente por causa do incremento da arrecadagao. H4 possibilidade
do predominio dos determinantes da despesa, o que implicaria situagio de
necessidades de financiamento crescentes com o passar do tempo.

TABELA 5
Arrecadacdo, despesa e resultado previdenciario RGPS e RPPS (2011-2012)
2011 2012
RGPS Em R$ milhes PIB (%) Em R$ milhdes PIB (%)
Receitas 259.036 59 275.765 6,3
Despesas 296.483 6,8 316.590 7.2
Resultado (37.446) 0,9 (40.825) 0,9
RPPS Em R$ milhdes PIB (%) Em R$ milhdes PIB (%)
Unido
Receitas 25.957 0,6 24.985 0,6
Despesas 83.377 1,9 82.546 1,9
Resultado (57.420) (1,3) (57.561) (1,3)
Estados e municipios
Receitas 55.502 13 58.826 1,3
Despesas 89.323 2,0 97.327 2,2
Resultado (33.821) (0,8) (38.502) 0,9
Total Em R$ milhdes PIB (%) Em R$ milhdes PIB (%)
Receitas 340.495 7.8 359.576 8,2
Despesas 469.183 10,8 496.463 11,3
Resultado (128.688) (2,9) (136.887) (3,1)

Fontes: MPS, STN/MF e IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: valores deflacionados pelo deflator implicito do produto interno bruto (PIB).

6. Importante ressaltar que esses elevados custos também trazem como beneficio a alta cobertura previdenciaria de
idosos no Brasil na fase de recebimento de beneficios.
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No que tange aos servidores ptblicos, o regime previdencidrio da Unido
repetiu em 2012 o valor de todas as suas rubricas de 2011 como propor¢io do
PIB. Arrecadacio de 0,6% e despesa em 1,9%, causando resultado negativo
de 1,3%. De todo modo, o envelhecido contingente de servidores em ativi-
dade deve provocar pressio sobre a despesa no futuro préoximo. Entretanto,
como grande parte destes servidores ainda tem direito a paridade, isto ¢,
correcio de aposentadorias de acordo com o saldrio dos servidores ativos, é possivel
que venha a se alcancar a estabilizagao do valor da despesa previdencidria
como propor¢ao do PIB no curto prazo, por meio de politica de moderagao
de aumento salarial dos servidores. Entretanto, a longo prazo, com o repasse
da produtividade aos saldrios dos servidores ativos e, em consequéncia, aos
inativos e pensionistas com direito a paridade, o impacto sobre as contas
publicas se fard sentir.

Dados para servidores de estados e municipios indicam que a despesa para
este grupo ¢ um pouco superior a da Unido, e que esta mostrou comportamento
crescente no biénio 2011-2012, saltando de 2,0% para 2,2% do PIB. No acumu-
lado do biénio a despesa total — ao se considerarem RGPS e RPPS — cresceu em
0,5% do PIB no referido ano. Valor elevado para um pais emergente que passa
por acelerado processo de envelhecimento populacional.

Os ntimeros da tabela 6 mostram a evolugao da quantidade de beneficios
do RGPS. Observa-se aumento do estoque total de beneficios previdencidrios
em linha com o envelhecimento populacional. De fato, a populagio brasileira
de 65 anos ou mais cresceu 3,5% em 2012 de acordo com ultima projecao
populacional do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
exatamente o mesmo valor do estoque total de beneficios previdencidrios. Isso
aponta para as pressoes sobre as contas previdencidrias por duas razées: primei-
ramente, o total de idosos deve crescer mais rapidamente que o das pessoas em
idade ativa. Em segundo lugar, o PIB tem mostrado dificuldade de se expandir,
em termos reais, a um ritmo superior a quantidade de idosos. Importante
notar que, independentemente do crescimento quantitativo, o estoque total de
beneficidrios do RGPS ¢é bastante expressivo e alcangou a cifra de 16,7 milhoes
de pessoas em 2012.

Interessante notar que as aposentadorias de maior incremento foram as por
tempo de contribuigao, que usualmente sao concedidas as pessoas de idade mais
baixa. Em 2012, a idade média da aposentadoria por tempo de contribui¢io foi
55 anos para homens e 52 para mulheres.
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TABELA 6
Estoque e taxas de crescimento de beneficios previdenciarios emitidos pelo RGPS
(dez./2012 vesus dez./2011)

2011 2012 Taxa de crescimento 2012/2011

(Em milhares) (Em milhares) (%)

Aposentadorias 16.139 16.726 3,6
Idade 8.457 8.798 4,0
Invalidez 3.010 3.066 19
Tempo de contribuicdo 4,673 4.862 41
Pensdo por morte 6.797 6.976 2,6
Auxilio-doenca 1.263 1.329 5.2
Salario-maternidade 74 83 11,8
Qutros 68 79 15,6
Total de beneficios previdenciarios 24.342 25.193 3,5

Fonte: MPS.
Elaboracdo dos autores.

Por seu turno, dados do servigo publico federal mostraram crescimento
do quantitativo de beneficidrios em nivel mais moderado que o RGPS.
Em 2012, o nimero de servidores aposentados cresceu 1,5%, enquanto o
aumento dos instituidores de pensio foi 0,3%. Estes nimeros ajudam a
explicar a estabilidade da despesa como propor¢ao do PIB em 2012. O baixo
crescimento quantitativo, aliado & moderagio de incrementos salariais dos
servidores, contribuiu para a manuten¢ao da despesa previdencidria da Uniao
em 1,9% do PIB no biénio analisado.

Vale notar que tanto o incremento da despesa do RGPS, em 0,4% do PIB
em 2012, quanto a estabilidade da despesa com o RPPS da Unido constituem
parte de uma flutuacio ciclica de curto prazo dentro de uma tendéncia de cresci-
mento de longo prazo. Nao ¢ de se esperar que o gasto do RGPS cresca nesse nivel
todos os anos. O expressivo incremento em 2012 ¢, em grande parte, explicado
pela politica de corre¢io de beneficios, que permitiu aumento real do saldrio
minimo de 7,5%, bem como pelo baixo crescimento econdmico do ano em anilise.
De modo anélogo, a tendéncia do RPPS também ¢ de alta, apesar da estabilidade
observada em 2012. A idade elevada dos servidores em atividade e uma eventual
politica de ganhos salariais tendem a fazer a participacio da despesa previdencidria
sobre o PIB crescer.
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4 TEMA EM DESTAQUE — MERCADO DE TRABALHO, DESEMPENHO ECONOMICO

E EVOLUCAO DO NUMERO DE CONTRIBUINTES DA PREVIDENCIA NA

HISTORIA RECENTE BRASILEIRA
O objetivo desta secio é apresentar a evolugio recente do nimero de contribuintes
para o RGPS, assim como apontar possiveis explicagoes e limites para esta
dinimica. Em termos gerais, observou-se expressiva evolugao da quantidade de
contribuintes para este regime. O tnico grupo que aparentemente contradisse tal
tendéncia foi o das empregadas domésticas.” Entretanto, estudo mais minucioso
dos dados permite concluir que também houve expansao de cobertura previ-
dencidria para este estrato. Por esta razio, as trabalhadoras domésticas serao
analisadas em outra subsecio.

4.1 Analise da evolucdo da cobertura previdenciaria para os contribuintes
como um todo

H4 trés fontes de dados para explicagio do comportamento da densidade con-
tributiva: registros administrativos do INSS, Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) e Censo Demografico. Apesar das fontes distintas, a andlise
dos dados chega a conclusées semelhantes, qual seja, o bom desempenho do
mercado de trabalho e do crescimento do PIB per capita permitiu a ampliagao
do nimero de contribuintes para a Previdéncia Social. Conclusoes semelhantes com
diferentes fontes que fornecem interpretacoes complementares de uma mesma
realidade. Por exemplo, os dados administrativos mostram de forma mais
fidedigna a evolugio da quantidade de contribuintes. Entretanto, nio contém
informagoes daqueles que ndo contribuem. Para capturar melhor a participagao
dos contribuintes no total da forca de trabalho, hd de se recorrer a fontes como
Censo Demogréfico e PNAD.

Analisam-se primeiramente os dados administrativos. H4 duas categorias de
andlise para esta modalidade de dado. A primeira se refere a contribuintes como
um todo ou aos contribuintes empregados. A segunda diz respeito ao niimero de
contribuigées ao longo do ano.

Os contribuintes para o RGPS podem se classificar em seis categorias:
empregados, empregadas domésticas, trabalhador avulso (pessoa contratada por
sindicato ou érgao gestor de mio de obra), contribuinte individual (autbnomos),
segurado especial (trabalhador rural em regime de economia familiar, pescador
artesanal e o indigena que exerce atividade rural) e segurados facultativos (individuos

7.A despeito das convencdes gramaticais que estabelecem o género masculino como dominante nas regras de desinéncia
de género e concorddncia nominal sempre que determinado nome aludir a elementos dos dois géneros, adotou-se neste
boletim a forma feminina para fazer referéncia a categoria das trabalhadoras domésticas, ndo apenas porque a populagdo
relacionada a tal ocupacdo é majoritariamente feminina, mas também porque as questdes trabalhistas atinentes ao
emprego doméstico estdo marcadamente imbricadas com a questéao de género.
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sem renda prépria, com 16 anos ou mais, sem atividade remunerada, que
contribuem voluntariamente para o INSS).

E possivel que uma pessoa mude de categoria ao longo de um ano ou mesmo
se enquadre em duas categorias em um mesmo més. Por exemplo, um empregado
de uma firma pode trabalhar como auténomo para outra, o que geraria um
problema de dupla contagem deste mesmo contribuinte. Para filtrar o problema da
dupla contagem de registros ¢ da mudanga da categoria de contribuintes, o MPS
conseguiu trabalhar, a partir de 2003, com o conceito de contribuinte pessoa fisica,
que permite acompanhar o szasus da evolugio contributiva de cada individuo.
Apesar das vantagens obtidas pelos filtros da categoria contribuinte pessoa fisica,
sua andlise se limita ao periodo a partir de 2003. Para a categoria empregados, é
possivel ampliar o periodo de estudo para a partir de 1996.

O segundo aspecto relevante nos dados administrativos refere-se a como
ponderar cada contribuinte. Isso porque hd pessoas que aportam ao longo de
todo o ano, outras, apenas uma vez ou em qualquer intervalo entre um e doze
meses. Como forma de diferenciar os contribuintes em fun¢io do niimero de seus
aportes mensais, a varidvel a se considerar serd o niimero médio de contribuintes
no ano. Esta varidvel permite capturar melhor o efeito do real aumento do nimero
de contribuintes contra uma evolugao esporddica das pessoas que contribuiram
somente uma vez no ano.

Independentemente do critério de contribuintes empregados ou contri-
buintes pessoas fisicas, observa-se substancial aumento dessa varidvel conforme
mostrado no gréfico 1. Entre 1996 ¢ 2011, o crescimento anual médio do
ndamero de contribuintes empregados foi 5,9%, valor que se amplia para 6,7%
para o periodo 2003-2011. Neste mesmo intervalo de oito anos, a taxa de cres-
cimento média dos contribuintes pessoas fisicas foi de 6,5%. Observa-se que
a trajetdria de crescimento sofreu quebra durante a crise macroeconémica da
virada do século, fato que indica sensibilidade desta varidvel ao comportamento
ciclico da economia.

Possivel explicagio para essa trajetéria de crescimento seria o incremento
da populagio em idade ativa. Nesse sentido, ¢ importante discernir se a evolugio
decorre de fatores demogrificos, isto é, hd mais contribuintes por causa do
aumento populacional, ou por outras razdes. Como forma de filtrar o impacto
da demografia, o grafico abaixo mostra a evolugio da razio entre o niimero de
contribuintes e a popula¢io em idade ativa. Neste estudo, define-se populacio em
idade ativa como aquela entre 16 anos (idade minima para tornar-se um contri-
buinte facultativo e segurado especial) e 64 anos (dado que 65 anos ¢ a maior idade
exigida para se ter acesso a um beneficio do INSS).
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GRAFICO 1
Evolucdo do niimero médio anual de contribuintes para o INSS segundo registros
administrativos (1996-2011)
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Fonte: MPS.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 2
Evolucao da razao contribuintes/populacdo com idade entre 16 anos e 64 anos (1996-2011)
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Fonte: IBGE e MPS.
Elaboracdo dos autores.

Pode-se considerar que o crescimento do niimero de contribuintes se veri-

ficou mesmo apéds o controle pelo crescimento populacional. De fato, em 1996,
17% da populagio em idade ativa contribuia para o INSS sob a forma de
empregado, niimero que cresceu para 30% em 2011. Comportamento semelhante
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se observa para os contribuintes pessoas fisicas, cuja participa¢io subiu de 25%

(2003) para 37% (2011).

Dado que a demografia determina apenas de modo parcial a evolugio do
nimero de contribuintes, resta buscar varidveis alternativas que explicariam esse
comportamento. E possivel tentar explicagoes macroecondmicas ou microecondmicas.
Do ponto de vista macro, o desempenho do mercado de trabalho e do PIB per
capita sao escolhas naturais. Mais emprego e mais renda implicariam incremento
dos contribuintes. Do ponto de vista micro, hd de se averiguar a existéncia de
alteragoes na legislacdo tributdria que incentivariam a contribuigio.

A tabela 7 aponta forte correlagio entre varidveis macroecondmicas e a razao
contribuintes/populagio em idade ativa. De fato, as correlagoes estdo préximas a -1

para o desemprego e 1 para o PIB per capita em R$ de 2012.

TABELA 7
Correlagao entre variaveis (2003-2011)
Taxa de desemprego PIB per capita em R$ de 2012
Empregados/PIA -0,99 0,99
Contribuinte pessoa fisica/PIA -0,98 0,99

Fonte: Ipeadata, IBGE e MPS.
Elaboracdo dos autores.

A alta correlacio entre PIB per capita e densidade contributiva corrobora
achado de Rocha e Caetano (2008). A diferenca é que naquele estudo se
encontrou tal aderéncia entre as varidveis para uma andlise seccional entre
diversos paises, enquanto neste texto se faz andlise temporal para o Brasil. De todo
modo, mostra-se a robustez da hipétese do PIB per capita como determinante da
densidade contributiva. Também aponta para o brusco potencial de reversio
da trajetéria da histdria recente em caso de recessao econdmica.

Na perspectiva microeconémica, ponto importante a se considerar na
andlise seriam as politicas de dedugdes tributdrias e seus possiveis efeitos
sobre o incremento do niimero de contribuintes. Quatro alteracbes normativas
merecem destaque. A Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006,
criou aliquota de 11% (comparativamente aos 20% anteriores) para os segurados
facultativos ou contribuintes individuais que optem pela exclusao ao direito a
aposentadoria por tempo de contribui¢ao e contribuam sobre o saldrio minimo
(Brasil, 2006b). Esta mudancga ficou conhecida como plano simplificado.
A segunda modificagio adveio da Lei n° 11.324, de 19 de julho de 2006, que
permitiu a dedugio das contribui¢ées patronais da empregada doméstica para
aqueles que fazem declaracao completa do imposto de renda. Esta dedugao
tributdria apresenta dois limites: uma empregada doméstica por declaracio e o
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saldrio de contribui¢do do empregado nio pode ultrapassar um saldrio minimo
(Brasil, 2006a). A terceira alteracio foi a Lei n® 12.470, de 31 de agosto de
2011, que permitiu aliquota de 5% para microempreendedores individuais e
segurados facultativos que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico
dentro de sua prépria residéncia e com renda familiar inferior a dois saldrios
minimos mensais (Brasil, 2011b). A tltima mudanca foi a desoneracio de folha a
setores selecionados, em que se substitui a aliquota de 20% sobre a folha salarial
por outra entre 1% a 2% sobre faturamento bruto. Os dados mais recentes
nas duas categorias — contribuintes empregados e pessoas fisicas — sao de
2011. Em outras palavras, a base de dados nio permite capturar os efeitos
das duas dltimas alteragdes normativas, mas ¢ possivel buscar identificar os
efeitos do plano simplificado de 2006.

Em decorréncia da alta correlacio negativa entre a taxa de desemprego ¢ o
PIB per capita, a qual no periodo analisado foi igual a -0,99, optou-se por nao
fazer teste econométrico com essas duas varidveis no mesmo modelo para evitar
problema de elevada colinearidade entre estas. Como ¢ de se esperar que a causa-
lidade seja do desempenho econémico sobre a taxa de desemprego, considerou-se
o modelo em que a varidvel independente seria o PIB per capita. O uso
de tal varidvel também se justifica por estudos realizados anteriormente, como
o de Rocha e Caetano (2008). O teste do efeito do plano simplificado sobre a
ampliagdo de cobertura se fez por uso de varidveis dummies em duas alternativas.
Na primeira, usou-se dummy de intercepto a partir de 2007, dado que o plano
simplificado teve inicio a partir da competéncia de abril de 2007. Na segunda
alternativa, aplicou-se dummy de inclinacio também a partir do mesmo ano.
A econometria adotada, apesar da limita¢ao dos poucos graus de liberdade, apontou
para efeito sem significAncia estatistica do plano simplificado sobre a ampliacao
da cobertura e impacto mais expressivo do PIB per capita.” Cada ponto percentual
(p.p.) de aumento do PIB per capita permite ampliagio da razao contribuintes
empregados/PIA em 0,38 e da relagdo contribuintes pessoas fisicas/PIA em 0,47.

A estatistica acima aponta que a evolugio da densidade contributiva tem um
componente estrutural e outro ciclico. Do ponto de vista estrutural, como o PIB
per capita brasileiro se situa na faixa de US$ 12 mil anuais, o que nos classifica como
um pais de renda média, ¢ de se esperar a continuagio da amplia¢io de cobertura
em fun¢io do processo de convergéncia de renda para o nivel dos paises ricos.
Entretanto, o processo de convergéncia tende a passar por movimentos ciclicos de
curto prazo sujeitos 4 expanso ou contra¢io. Em outras palavras, hd tendéncia de

8. A situacdo das contribuintes empregadas domésticas serd analisada a frente de modo mais detalhado.

9. A insignificancia estatistica do plano simplificado se mostrou robusta a variages no modelo. Como alternativa,
adotou-se modelagem em que a varidvel dependente seria o logaritmo natural do nimero médio de contribuintes
facultativos — publico-alvo do plano simplificado — e as variaveis independentes foram as mesmas do modelo descrito
no corpo do texto. Os resultados para as dummies ndo se mostraram estaticamente diferentes de zero ao nivel de 10%,
apontando para a insignificdncia do plano simplificado para ampliacéo de cobertura.
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longo prazo de ampliagao da cobertura, mas suscetivel a flutuagoes de curto prazo
decorrentes do ciclo econdmico, isto ¢, 0 processo de expansao pode sofrer arrefeci-
mento ou reversio de curto prazo por causa de uma eventual recessao.

4.2 Anadlise da cobertura previdenciaria das trabalhadoras domésticas

Ainda no 4mbito da andlise dos registros administrativos, merece aten¢io o grupo
das empregadas domésticas. Distintamente das demais categorias de contribuintes,
este estrato apresenta quebra de tendéncia a partir do ano de 2007, conforme
mostra o grafico 3.

GRAFICO 3
Evolucdo do niimero médio anual de contribuintes empregadas domésticas para o
INSS segundo registros administrativos (1997-2011)
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Fonte: MPS.
Elaboracdo dos autores.

E certo que o quantitativo de empregadas domésticas contribuintes do
INSS se estagnou a partir de 2007, mas uma conclusio precisa acerca dessa
evolugio requer andlise cuidadosa dos dados. Afinal, cabe questionar se a estagnacio
do nimero de contribuintes decorreu da falta da expansio de cobertura previ-
dencidria para as trabalhadoras domésticas ou se, alternativamente, a oferta de
trabalhadoras domésticas se reduziu em decorréncia do crescimento econémico e
do incremento de oportunidades para as mulheres de baixa renda. Nao é possivel
responder a esta questdo por meio dos dados administrativos. Para superar tal
limita¢do, hd de se recorrer aos dados da PNAD. Em outras palavras, necessita-se
discernir se, por alguma razdo, empregados e empregadores domésticos tiveram
comportamento distinto dos demais grupos e por isso ndo ampliaram a cober-
tura previdencidria ou se, de modo alternativo, a estagnagio do niimero total de
contribuintes é compativel com a expansio da cobertura previdencidria do estrato
analisado em decorréncia da reducio da oferta destes trabalhadores.
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Antes de se realizar a andlise estatistica, elencam-se trés elementos que afetaram
esse mercado de trabalho, com possiveis consequéncias sobre o perfil contributivo das
empregadas domésticas. Os dois primeiros com impacto sobre a demanda de trabalho
e o Gltimo sobre a oferta. Primeiramente, observa-se no Brasil ganho real do saldrio
minimo a partir de 1999, seja sobre o nivel geral de pregos, scja sobre o salirio médio
da populagio. De fato, dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME), do IBGE,
indicam que o saldrio minimo representava menos de um quinto do saldrio médio
em 1999, proporgio que superou um tergo em 2006 e que prossegue com tendéncia
de alta, ainda que com trajetdria mais moderada. Analisado de forma isolada, como o
saldrio minimo ¢ piso e farol salarial das empregadas domésticas, sua elevacio tenderia
a retrair a demanda por seus servicos ou entio a gerar informalidade.

O segundo fato se refere a introdugao de incentivos tributdrios para contra-
tagao de empregadas domésticas por meio da devolugio integral da contribui¢ao
previdencidria patronal nos termos da Lei n® 11.324/2006."° H4 um conjunto
de limitagoes nesta dedugao tributdria: somente uma empregada doméstica por
declaragio, teto do saldrio de contribui¢io igual a um saldrio minimo e necessidade
de declaragao de ajuste anual no modelo completo. Esta tltima restri¢io aponta
para cardter regressivo do incentivo tributdrio, dado que aqueles que fazem
declaragao de imposto de renda no modelo completo tendem a se posicionar
nos estratos mais elevados de renda. De todo modo, ao menos do ponto de vista
conceitual, hd reducio do custo de contratagao para o empregador e, por conse-
quéncia, incentivo a expansio do emprego e da formalizagao no setor.

O tltimo fator é estrutural e relacionado a oferta de trabalho. Primeiramente,
PIB per capita mais elevado tende a reduzir o emprego doméstico, cujo mercado
tende a ser maior em paises de renda média e baixa que em paises ricos.
Esta hipétese ¢ compativel com os dados administrativos do MPS, que mos-
traram estagnacdo do quantitativo das contribuintes empregadas domésticas em
meio a uma expansio generalizada de cobertura na fase contributiva. Ademais, o
crescimento do PIB per capita brasileiro na histéria recente foi acompanhado da
redugio do desemprego e aumento do emprego formal; além disso, beneficiou
as camadas de renda mais baixas, nas quais tendem a se incluir as empregadas
domésticas. Este fendmeno gera tendéncia ao deslocamento dos trabalhadoras
domésticas para o setor de emprego formal. A maior demanda de empregos
formais também amplia o poder de barganha das empregadas domésticas, que
passariam a ter maior facilidade de demandar cobertura de beneficios sociais,
dada a relativa facilidade de obtengao de emprego no setor formal em decorréncia
do aquecimento do mercado de trabalho.

10. A Lei n® 11.324/2006 criou esse beneficio de modo temporario para as declaracdes de imposto de renda entre os
anos-calendario de 2006 e 2011 — exercicios de 2007 a 2012. Porém, a Lei n® 12.469, de 26 de agosto de 2011, o
estendeu para o ano-calendario de 2014 — exercicio de 2015 (Brasil, 2011a).
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A identificagio estatistica da composi¢io de cada um desses trés elementos
excede o escopo deste artigo, além de encontrar limitagoes decorrentes da auséncia
de dados longitudinais do mercado de trabalho doméstico. Entretanto, alguns
exercicios de estatistica descritiva e inferencial, aliados a teoria econémica, dao
pistas sobre os fatores mais relevantes.

A primeira estatistica descritiva mostra a mudanga na composi¢ao do
emprego doméstico entre diaristas e mensalistas nas Gltimas duas décadas.
De fato, o grafico 4 mostra que, em 1992, 16% das empregadas domésticas
eram diaristas, propor¢ao que sobe para 30% em 2011. Isso tem impacto natural
sobre a densidade contributiva, uma vez que autdbnomos tendem a ter menor
probabilidade de aportar para a Previdéncia que empregados.'' E possivel que
esta mudanca de composicao reflita tanto fatores de demanda — a elevagao dos
custos de contratagio de mensalista incentivou os empregadores a utilizarem
o servico de diaristas — como fatores de oferta — diaristas tendem a ter maior
rendimento mensal e flexibilidade de trabalho, apesar da jornada poder ser
mais cansativa e da auséncia de beneficios como 13° saldrio e férias remune-
radas. Ainda do ponto de vista da demanda, hd hipéteses, mesmo que nao
testadas estatisticamente, que poderiam explicar a alteragio de composicio de
modo mais permanente, e ndo tao relacionado a pregos, como, por exemplo, a
reducao do tamanho das familias e do niimero de residentes em um domicilio,
assim como a difusdo de tecnologias que incrementam a produtividade do
trabalho doméstico (mdquinas de lavar roupa, fornos micro-ondas, refei¢oes
prontas ou semiprontas etc.).

A segunda estatistica relevante se refere a evolugao da densidade contributiva
entre as trabalhadoras domésticas. Dados da PNAD apresentados no grafico abaixo
mostram tendéncia de incremento deste indicador nas tltimas duas décadas.
Enquanto em 1992 apenas 20% dos mensalistas contribufam para o INSS,
em 2011 esta cifra mais que dobrou, e atingiu 41%. Apesar de se situar em um
nivel mais baixo, tendéncia semelhante se passou com os diaristas. A participagao
dos diaristas contribuintes para o INSS subiu de 13% (1992) para 27% (2011),

conforme se pode observar pelo grifico 5.

11. A existéncia de demandas judiciais e fiscalizacdes administrativas contra empregadores que ndo recolhem para a
Previdéncia implica maior densidade contributiva dos empregados, tendo em vista a impossibilidade de um auténomo
entrar na justica contra si mesmo por ndo haver contribuido e a baixissima probabilidade de um auténomo sofrer
autuacdo administrativa por ndo ter recolhido ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Ademais, o baixo grau
de cobertura bancaria para as pessoas de baixa renda, contraposto a alta bancarizacao de individuos de elevados
rendimentos, torna o custo administrativo da cobertura previdenciaria menor para o mensalista que para o diarista.
O terceiro fator capaz de limitar a expanséo da cobertura previdenciaria dos diaristas é a concorréncia entre o beneficio
assistencial e o previdenciario.
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GRAFICO 4
Composicdo do emprego doméstico segundo a categoria diarista ou mensalista
(1992-2011)
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Fonte: Estatisticas elaboradas pela SPS/MPS com base na PNAD/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 5
Evolucdo da densidade contributiva das empregadas domésticas segundo categoria
(1992- 2011)
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Elaboracdo dos autores.
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A contraposi¢ao entre a evolu¢ao da densidade contributiva e os trés
elementos elencados anteriormente como fatos relevantes do mercado de
empregadas domésticas parece desacreditar a hipdtese de contragio da demanda por
empregos formais em decorréncia da elevagio do saldrio minimo, isto ¢, do custo
de contrata¢io da empregada doméstica. Isso porque a elevagio de tal custo seria
indutora da amplia¢io da informalidade, fato que nio ocorreu. Apesar de ser uma
hipétese plausivel, inexistem elementos estatisticos suficientes para afirmar que a
ampliagio da cobertura contributiva das empregadas domésticas seria superior
caso a evolugio do saldrio minimo fosse arrefecida; contudo, é certo que os dados
apontam para a compatibilidade entre a ampliagao dos custos de contratagio e da
formalidade previdencidria.

Resta, entdo, por meio da estatistica analitica, procurar inferir se o incentivo
a demanda por meio de dedugées tributdrias e/ou a reestruturagio da oferta
foram relevantes para observar o comportamento do incremento de formalizagao
entre as empregadas domésticas. Para tanto, se adotou modelo em que a varidvel
dependente foi o logaritmo natural da propor¢io de mensalistas que contribuem
para o INSS e as varidveis independentes foram o logaritmo natural do PIB per
capita e dummies de intercepto e inclinagio para o ano de 2006 em diante, dado
que os incentivos tributdrios para a contratagdo de empregadas domésticas se
iniciaram naquele ano. Os resultados apontaram para a elasticidade da propor¢ao
de mensalistas contribuintes em relagao ao PIB per capita no valor de 2,8 ao nivel
de significancia de 1%, isto ¢é, cada p.p. de aumento no PIB per capita elevaria a
proporgio de contribuintes em 2,8%. Entretanto, as dummies que procuraram
capturar o efeito do incentivo tributdrio sobre a contrata¢io nio se mostraram
estatisticamente significantes ao nivel de 10%.

Em termos préticos, o que essa econometria induz ¢ que a politica de
incentivos fiscais (a0 menos dentro da estrutura de modelagem utilizada) nao se
mostrou relevante para a ampliagao da cobertura previdencidria dos mensalistas.
Resultado similar ao encontrado para o plano simplificado. O grande indutor do
incremento contributivo foi o crescimento da atividade econdmica. Isso é com-
pativel com a ideia da contragio de oferta. A maior geragao de emprego e renda
cria oportunidades para migragio do trabalho doméstico para outras atividades.
Isso nao somente reduz a oferta como também aumenta o poder de barganha destas
trabalhadoras para obtengio de empregos com cobertura previdencidria. Apesar
de tal fendmeno ser relativamente recente no Brasil, nio é nada muito distinto
do processo histérico observado em outros paises que passaram por trajetéria de
enriquecimento. Em suma, a evidéncia estatistica parece indicar que houve retracio
de oferta que tornou compativel a elevagao dos custos salariais em conjunto com
o crescimento da cobertura previdencidria das trabalhadoras domésticas.
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Apesar de a evolu¢ao da cobertura previdencidria das trabalhadoras
domésticas, ainda hd discrepancia entre o grau de protegao deste estrato se
comparado ao dos demais segmentos. Em outras palavras, apesar da trajetéria
ascendente do grau de cobertura, seu nivel absoluto ainda é baixo. De fato,
dados da PNAD 2011 apontam para o setor de servigos domésticos como o
tnico em que a protecio previdencidria ¢ inferior a 40%. O grafico 6 replica
o achado anterior sobre a alta correlagao entre cobertura e renda, observado
agora, entretanto, de um ponto de vista setorial e em um mesmo ano, e nao
em série de tempo como anteriormente. Setores com menores saldrios, como
construgao civil e servicos domésticos, sao os mais vulnerdveis. Por seu turno,
a cobertura ¢ maior na administra¢do publica, industria de transformagao,
educacio e satde, setores que, nao por coincidéncia, pagam rendimentos
mais elevados.'?

GRAFICO 6
Cobertura previdenciaria por setor de atividade — PNAD 2011
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Fonte: IBGE (2012).
Elaboracdo dos autores.

Apesar de mostrar quadro positivo a respeito da cobertura previdencidria, a
andlise aqui apresentada também aponta para uma limitacdo. A grande sensibi-
lidade da expansio da cobertura na fase contributiva em rela¢io ao desempenho
econdmico e a pouca resposta a incentivos tributdrios — ou seja, a prevaléncia dos
fatores macroeconémicos sobre os micro — indicam que a reversao do ciclo
econdmico tem grande potencial de estagnd-la, ou mesmo reduzi-la.

12. No que tange a administracdo publica, cabe a ressalva de que a alta cobertura previdencidria se obtém praticamente
por definicdo e independentemente do nivel salarial, haja vista que ndo ha como este setor ser informal.
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