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COBERTURA E PADRAO DE INSERCAO PREVIDENCIARIA DOS TRABALHADORES
AUTONOMOS NO REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL

Graziela Ansiliero

Técnica da Coordenacdo de Estudos e Pesquisas em Previdéncia e Assisténcia
Social (Copas) na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

Houve avangos importantes na cobertura previdenciaria do
pais na Ultima década. Praticamente todas as categorias
vivenciaram este fenémeno, cujo inicio coincide com
0 momento de implantagdo de uma série de politicas
direcionadas a este fim, com foco nos trabalhadores
auténomos. Este grupo, embora frequentemente
tratado como tal, congrega trabalhadores e atividades
muito dispares entre si, o que justifica a decisao
governamental de utilizar mais de uma estratégia como
via de inclusdo. Estas iniciativas partiram da premissa
basica de que a desprotecdo, nessa categoria, deve-se
fundamentalmente a limitada capacidade contributiva
de seus integrantes. Alguns estudos ja se debrucaram
sobre estas medidas e cada um, dentro de seu escopo,
apresentou evidéncias (mais ou menos contundentes)
de contribuicdes efetivas destas para os resultados
positivos acumulados no periodo analisado. De todo
modo, esta mistura de medidas sobrepostas, somada
ao contexto de expansdo generalizada da cobertura,
dificulta a avaliacdo de resultados e a identificacao de
efeitos causais.

Excecdo feita a retencdo obrigatoria, os resultados
apresentados parecem consistentes com o aumento
da contribuicdo previdenciaria entre trabalhadores
por conta prépria e empregadores com menores
rendimentos, um dos propésitos fundamentais do
Plano Simplificado de Previdéncia Social (PSPS) e da
figura juridica do microempreendedor individual (MEI).
Ocorre que, como nao foi objetivo deste trabalho
estabelecer um nexo causal e mensurar o efeito isolado
de cada uma destas intervencdes sobre a cobertura
em si (contribuintes/ocupados), ndo ha aqui como
ir além de se apontar indicios de que, mesmo em
um cenario de elevacdo generalizada da propor¢ao
de ocupados que contribuem para o Regime Geral
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de Previdéncia Social (RGPS), os resultados entre os
autdbnomos parecem positivos.

A'instituicdo da retencéo obrigatoria (na pratica, do
recolhimento compulsorio de contribuicdes ao RGPS), tal
como interpretada aqui, parece ter sido desenhada para
atuar mais na minimizacdo da evasdo de contribuicdes
do que propriamente em prol do aumento da cobertura
e/ou da probabilidade de cotizar para o RGPS. Néo que
este Ultimo ndo seja um objetivo da medida, mas sua
concepcao parece sugerir que a segunda finalidade
(melhoria na proporcédo de ocupados contribuindo
regularmente para a previdéncia social) seria quase
uma consequéncia natural da primeira (combate a
sonegacao da contribuicdo previdenciaria). Ocorre que,
na pratica, a contribuicdo compulsoria pode ser um ponto
de partida suficiente para a inscricdo de auténomos no
RGPS, mas insuficiente para sua permanéncia voluntaria
e regular no sistema, elemento que depende de outros
fatores, alguns dos quais ndo adequadamente tratados
por esta medida isoladamente.

Nesse contexto, deve ser analisado o crescimento
parcialmente artificial no nimero de contribuintes do
RGPS apds a implantagdo da retengdo obrigatoria, em
2003. Embora esta medida tenha sido fundamental para
evitar a evasdo de contribuicoes efetivamente devidas
ao sistema (visto que a cotizacdo é obrigatdria sempre,
e quando houver atividade remunerada), nota-se que
sua eficacia tendeu a ser mais evidente sob a ¢tica fiscal
do que sob a 6tica da inclusdo previdenciaria. Nao que
nao tenham ocorrido melhorias em consequéncia de
sua implantacao, mas seus efeitos sobre a cobertura
podem ter sido ofuscados pelos aumentos generalizados
na formalizagdo e na protecdo previdenciaria.

Vale ainda ressaltar a proxy para a densidade
contributiva entre os contribuintes individuais (Cls),



ISCUSSA0

Texto para D

que, apos periodo de declinio sistemético, esboga
certa recuperacdo. Os indicadores disponiveis para esta
dimensdo da insercao previdencidria experimentam
algum avanco, mesmo que ainda incipiente: tém havido
aumentos ténues, mas continuos, na quantidade média
de recolhimentos no ano e também na proporcéo de
contribuicdes no ano (frente as doze mensais, possiveis
e desejaveis). Evidentemente, outros fatores podem
ter contribuido contra e a favor destes resultados (por
um lado, por exemplo, a elevacdo do rendimento real
no periodo, possivelmente aumentando a capacidade
contributiva entre os autbnomos em geral; por outro
lado, outros fatores, que ndo a inadimpléncia ou
a volatilidade, levando a ruptura da constancia
contributiva), mas é possivel que tenha havido alguma
influéncia positiva das intervencées (notadamente
por parte do PSPS). Justamente no tocante aos novos
planos previdenciérios, os resultados em termos de
densidade contributiva mostraram-se dispares entre si:
a frequéncia contributiva do PSPS supera a média para
os Cls; para o MEI, os indicadores, ainda que incapazes
de superar essa referéncia, evoluem positivamente.

Em qualquer dos casos, a proporcao de trabalhadores
auténomos com evolucdo erratica de seus aportes ainda
é mais elevada que a registrada entre os sequrados
empregados, e tal comportamento pode comprometer,
em parte, a efetividade da cobertura previdenciaria no
momento da concessao de beneficios (notadamente
no que diz respeito ao cumprimento de caréncias e da
nao acumulagdo de débitos, sendo este ultimo ponto
particularmente importante para os empreendedores
individuais e sua j& discutida inadimpléncia). Os resultados
sugerem que as politicas publicas voltadas a expansao
da cobertura previdenciaria acrescentem a seus objetivos
fundamentais, para além do aumento no niimero de
inscritos e na proporcao de contribuintes, o incremento
na densidade contributiva de seus segurados. Houve
avancos nesse sentido nas ltimas décadas e a distancia
em relacdo aos sequrados do segmento mais estruturado
do mercado de trabalho (empregados formais) ndo é
tdo relevante, mas é preciso investir nesse aspecto
da insercao previdenciaria e buscar indicadores mais
robustos para acompanhar a evolucao da densidade
contributiva (por exemplo, via dados de painel).

Nesse sentido, sugere-se ainda investigacoes
mais profundas sobre a migracdo interna ao RGPS,
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entre categorias de segurados, movimento que pode
ocultar inclusive algum efeito adverso em termos de
precarizagao das ocupagdes — por exemplo, com a
indesejavel substituicdo de empregados (domésticos ou
nao) por prestadores de servicos sem o mesmo grau de
protecdo social. Ademais, hé que se investigar a ocorréncia
e 0 impacto da migracdo no interior da categoria de
Cl, notadamente do plano tradicional para outros mais
econdmicos, situacdo que pode redundar em perda de
receitas sem uma contrapartida relevante sobre o nivel
efetivo de cobertura previdenciria dessa populacao.

Pode-se dizer que o RGPS, que detém a
exclusividade da oferta do seguro social basico,
tem tentado atuar, fundamentalmente, como um
monopolista discriminador de precos, que busca
cobrar do contribuinte o valor mais préximo possivel
daquele que este poderia (ou, mais provavelmente,
estaria disposto a) pagar para garantir seu acesso a
protecdo previdenciaria, por sua vez consubstanciada
em um pacote de beneficios e servicos. Assume-se
o pressuposto de que a disposicao para contribuir
varia em fungéo da capacidade contributiva, de modo
que a reducao do custo de cotizacdo deve ser maior
quanto menor for a renda do contribuinte. Assim, os
proprios individuos, ao escolherem os planos que
lhes parecem mais adequados, diferenciar-se-iam em
relacdo a renda e revelariam seu perfil contributivo.’
Por meio desta diferenciacdo do custo de cotizacao, o
Estado poderia entdo aumentar o grau de cobertura e
consequir fazé-lo mesmo em segmentos vulneraveis
da populacdo descoberta, avanco que dificilmente
seria possivel com um preco Unico para todos.

Contudo, dado que a informacdo néo é perfeita, é
pouco trivial a diferenciacdo fiel dos desprotegidos em
funcdo de suas reais capacidades contributivas, dificuldade
que pode favorecer a geracdo de distorcbes no ambito
do RGPS, sistema ja marcado por contradicdes profundas.
Embora, legalmente, cada uma dessas medidas se destine
a um subgrupo dos trabalhadores autdnomos, ndo ha
como ignorar o fato de que as diferencas podem ser
sutis e que ndo ha como garantir a exata vinculacdo do
perfil do inscrito ao perfil idealmente focalizado. Essas

1. Neri, M. et al. Em busca de incentivos para atrair o trabalhador
autdnomo para a previdéncia social. Nova Economia. Belo Horizonte,
v. 17,n. 3 p. 363-394, 2007.



ISCUSSA0

Texto para D

aces ainda podem acabar se sobrepondo de algum
modo — além de possuirem potencial para afetar a
adesdo a outras medidas de inclusdo, desenhadas para
outras categorias (com destaque para os domésticos
e 0s empregados sem carteira).

Essa dificuldade é agravada pelo fato de que
0s pacotes de beneficios e servicos previdenciarios, para os
diferentes planos contributivos, sdo praticamente idénticos
entre si. Ademais, a prevaléncia do piso previdenciario
como valor do salario de beneficio (situacéo observada em
mais de dois tercos do estoque do RGPS), em parte como
consequéncia dos expressivos aumentos reais concedidos
a esse referencial, torna indcua a predefinicdo do beneficio
de valor inico como critério adicional para a autosselecao.
Individuos com rendimento ignorado pelo RGPS podem
escolher liviemente entre planos previdencidrios similares
a precos distintos, sendo absolutamente racional a opgao
pelo de menor custo. Ou seja, 0 Sistema ndo consegue
diferenciar diretamente os potenciais sequrados e falha
no desenho de incentivos para a autodiferenciacdo. Os
indicadores preocupam porque, para além dos desafios
persistentes para 0 aumento da propor¢ao de auténomos
protegidos pela previdéncia social, os resultados parecem
modestos frente aos incentivos proporcionados.

A eliminacdo da diferenca entre as aliquotas do
MEI e do PSPS, a fim de tornar o sistema mais sustentdvel
e desestimular eventuais migragdes entre os planos, e/ou
a diferenciacéo de pacotes (pela oferta de beneficios e
servicos, ainda que estes ja estejam restritos ao basico),
que levem os individuos a fazer escolhas mais ajustadas
a sua real capacidade contributiva, sdo medidas que
podem ser incorporadas ao debate, ainda que nao
estejam isentas de algum custo indesejado em termos
de potencial de inclusdo e de profundidade da protecao
oferecida. Uma possibilidade é a diferenciacdo nos
requisitos de elegibilidade, como a caréncia contributiva
minima, sequndo as aliquotas de contribuicdo, mas este
também pode ser um fator de excluséo, ja que o publico
com menor capacidade contributiva tende a enfrentar
dificuldades maiores para manter o volume necessario
e a regularidade dos aportes. Outra alternativa, de mais
dificil execucdo, mas ja aplicada para os contribuintes
facultativos de baixa renda, pode ser a vinculacdo de algum
destes planos de inclusdo a cadastros governamentais
(ainda que menos restritivos que o Cadastro Unico
para Programas Sociais — CadUnico) que revelem o
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maximo possivel da real situacdo socioecondmica de
seus participantes ou beneficirios.?

Um aspecto fundamental a ser discutido, neste
contexto, é o limite dos subsidios concedidos, pois a
partir de certo ponto (com a eventual reducdo das
aliquotas contributivas a niveis simbolicos e o agravante
de que a focalizacdo destes subsidios pode resultar
pouco factivel) pode-se estimular a precarizacdo das
relacdes de trabalho (via migracdo involuntaria entre
categorias de sequrados) e favorecer a concessdo de
subsidios regressivos a cotizacdo de trabalhadores
com capacidade para arcar com 0s custos normais da
cobertura. Poderia ser necessario e legitimo, ao invés
disso, proteger a qualidade da protecéo j4 alcancada
no pais e a0 mesmo tempo reconhecer que parte
da populacdo — sem o suporte de diversas outras
politicas publicas (politicas de geracdo de emprego e
renda, politicas de renda minima, aumento do nivel de
educacdo etc.), as quais ndo podem ser substituidas
pela politica previdenciaria, mas sdo imperativas para
fins de protecdo e de redistribuicdo de renda — pode
ndo alcancar os requisitos contributivos qualquer que
seja o valor da contribuicdo exigida. Um ponto
de partida nesse debate deveria ser uma avaliacdo de
impacto das politicas aqui abordadas sobre a cobertura
previdencidria, com destaque para o efeito migracdo.

2. 0 facultativo de baixa renda cotiza para a previdéncia com valor
reduzido (de 5% do salario minimo — SM) e a filiacdo previdenciaria
nesta modalidade é exclusiva para homem ou mulher de familias de
baixa renda, que se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico
no ambito da sua residéncia e que ndo tenha renda propria. Sao
requisitos para participacdo: ndo possuir renda prépria de nenhum
tipo; ndo exercer atividade remunerada e dedicar-se apenas ao
trabalho doméstico, na propria residéncia; possuir renda familiar de
até 2 SMs, sendo que o Bolsa Familia ndo entra para o célculo; e
estar inscrito no CadUnico, com situacdo atualizada nos tltimos dois
anos. Essas medidas sao interessantes, mas sao limitadas, ndo apenas
por questdes operacionais. Muitos destes individuos ndo possuem
capacidade contributiva e outros, mesmo que a tenham em algum
grau, enfrentam um custo de oportunidade elevado nessa deciséo — em
face, por exemplo, de outros gastos pessoais e familiares essenciais
no curto prazo (alimentagdo, satde, educacdo etc.).



