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RESUMO
O objetivo deste trabalho é avaliar a extensdo da informalidade brasileira, seus determinantes
e algumas de suas consequéncias, de forma a permitir a proposi¢éo de um conjunto integrado
de acBes que melhorem as relagdes existentes entre o Estado e as pessoas fisicas e juridicas
em particular no que tange ao mercado de trabalho. Buscamos, através da sintese e
atualizacdo de algumas de nossas contribuicdes prévias, a elaboracdo de um arcabouco
conceitual que permita fazer a ligacdo entre diagndsticos empiricos e implicacdes para o

desenho de politicas publicas.

Rio de Janeiro, Marco de 2010
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1. INTRODUCAO

O chamado “jeitinho brasileiro” tdo bem retratado na literatura do antropologo
Roberto da Matta?, perpassa varias esferas das nossas vidas privadas mas esta presente acima
de tudo nas relacdes econdémicas com o Estado, ai incluindo aquelas de natureza trabalhista,
consumidora e empresarial. E sempre bom rever conceitos e cifras relativas a evasio
tributéria que constitui, junto com o futebol, o esporte nacional (e latino-americano). A
diferenga é que a maioria da nossa populagdo é apenas telespectadora do esporte bretdo
enquanto uma parcela substancial e desconhecida dela é praticante da informalidade. Na
verdade, a caracteristica essencial da evasdo tributaria € ter poucos espectadores. O Estado,
ao contrério do Big Brother do livro 1984 de George Orwell, ndo tem olhos por toda parte.

No caso brasileiro houve um aumento progressivo da carga tributaria nos altimos 15
anos sem uma correspondente evolucdo da qualidade dos servicos prestados pelo Estado.
Segundo Delfim Netto, o Brasil adquire contornos de Ingana, qual seja, a carga tributaria da
Inglaterra, mas mantendo a qualidade dos gastos sociais de Gana. Agora, ha a contrapartida
disso: 0 mesmo Estado que engana ao taxar como pais rico e gastar como pais pobre também
é enganado pela populacdo através de evasao fiscal. Estes sdo os dois lados da moeda: o
Estado que engana e é enganado pela populacéo.

Existem mais relacBes entre pessoas fisicas e juridicas do que supbe o Estado
brasileiro. A alta informalidade brasileira significa que o Estado tem o caminho de taxar mais
no futuro relativamente aberto, sem precisar nem criar mais impostos, mas tornando a
maquina de arrecadacdo tributaria mais eficiente. Os macroeconomistas desenharam o
conceito de superavit orcamentario de pleno emprego para avaliar o poder arrecadatério da
estrutura tributaria em face das flutuacGes ciclicas. Seguindo a mesma linha, poderiamos
pensar num conceito de superavit orcamentario de plena formalidade. Ai teriamos uma
medida complementar de potencial tributdrio em faceda alta e oscilante
informalidade brasileira. A carga tributéria brasileira € hoje 37,6% do Produto Interno Bruto
(PIB), disparada a maior da América Latina. Segundo um estudo do Banco Mundial, 39,2%
do nosso PIB esta na informalidade.

2 Como em “Carnavais, Malandros e Heréis”, 12 edicdo (1979).
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Tomando esse dado sobre a extenséo da informalidade brasileira a valor de face, se
todos pagassem os impostos que devem ao Estado, a carga tributaria hoje seria de 60,9% do
PIB. Estimativas mais conservadoras do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) avaliam em 12,75% a participacdo da economia informal no nosso PIB em 2003, o
que diminuiria 0 espaco para ganhos de arrecadacdo tributaria em funcdo de maior
fiscalizagdo para 44,8%. De qualquer forma, o esfor¢co em aumentar a eficiéncia da maquina
arrecadatoria do Estado, como o que tem sido observado recentemente, pode ainda aumentar
mais o volume de impostos ja pago pelos brasileiros. O ponto é que no Brasil ha alta
informalidade, alta carga tributaria efetiva e consequentemente uma ainda maior carga
tributéria potencial.

Além dos seus efeitos diretos na arrecadacdo fiscal, a informalidade gera graves
consequéncias em termos de eficiéncia econémica, afasta investimentos e compromete o
bem-estar da populacdo. Durante algum tempo o tema foi tratado com tolerancia pela
sociedade como um todo, mas diante da proporcéo que o fendmeno adquiriu e dos crescentes
entraves ao desenvolvimento, comecou a se generalizar uma preocupagdo em enfrenta-lo.

O problema do trabalho no Brasil ndo se restringe ao desemprego ou a quantidade de
trabalho disponivel, mas principalmente a qualidade dos postos de trabalho. Até o inicio dos
anos 90, a retracdo do emprego formal devido a uma série de fatores como estagnacdo
econdmica e a reestruturacao produtiva, levou a um inchago do setor informal que funcionou
como colchdo absorvendo trabalhadores expulsos do setor formal, sobretudo da industria.
Depois do aumento dos diversos tipos de informalidade nas décadas anteriores, houve uma
surpreendente inversdo de tendéncia na década atual, com a geracéo liquida de 9 milhdes de
empregos formais entre 2003 e 2009°. As possiveis causas do “mistério” da recente
formalizacdo brasileira, que serdo discutidas neste trabalho, ocupam lugar central na agenda
de politicas de formalizacdo no pais.

O objetivo deste trabalho é avaliar a extensdo da informalidade brasileira, seus
determinantes e algumas de suas consequéncias, de forma a permitir a proposi¢do de um
conjunto integrado de a¢des que melhorem as relagdes existentes entre o Estado e as pessoas

fisicas e juridicas em particular no que tange ao mercado de trabalho. Buscamos, através da

3 Dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados do Ministério do Trabalho e Emprego
(CAGED/MTE) disponiveis em www.mte.gov.br.



sintese e atualizacdo de algumas de nossas contribuicfes prévias, a elaboracdo de um
arcabouco conceitual que permita fazer a ligacéo entre diagndsticos empiricos e implicacoes
que sirvam de subsidios para o desenho de politicas publicas. O trabalho se divide em quatro
secOes, além desta introducéo e das conclusfes. Na proxima secdo abordamos as principais
causas e consequéncias da informalidade. Na secdo seguinte € feito um diagnostico da
informalidade trabalhista no Brasil utilizando varias bases de dados disponiveis sobre o tema
sob a clivagem dos microempreendedores e dos empregados informais. A quarta secéo
aborda as principais causas da recente formalizacdo dos postos de trabalho para subsidiar o
desenho de acGes futuras. Por fim, seguindo a mesma clivagem de posi¢cdes na ocupacao
tracamos para cada segmento a proposicdo de politicas voltadas ao enfrentamento da
informalidade no Brasil.

2. DETERMINANTES E CONSEQUENCIAS DA INFORMALIDADE

A informalidade esta associada a encargos fiscais crescentes imprimidos pelos varios
niveis de governo, sem que correspondentes beneficios sociais sejam percebidos coletiva ou
individualmente. E frequente os livros textos de finangas publicas apresentarem a relagio
entre niveis de aliquotas e arrecadacao tributaria através de uma curva de Laffer em forma
de sino, ou parabola. A ideia € que quanto maior a aliquota, menor sera a base de arrecadacao.
Isto €, 0 aumento de aliquotas observado leva a uma crescente informalizacdo das relagdes
das empresas e individuos com o Estado. A hipdtese subjacente é que o mddulo da
elasticidade da arrecadacdo em relacdo as aliquotas subiria com as aliquotas. No ponto em
que a elasticidade € unitaria temos o ponto maximo da arrecadacdo observada. Este seria o
ponto almejado por um monopolista cujo objetivo fosse a maximizacdo de receitas
tributérias. Na verdade, as causas por tras do problema da evaséo fiscal sdo de ordem mais
complexa do que altas aliquotas, envolvendo uma série de outros fatores como a estrutura de
incentivos fornecida pelo sistema tributario. Pode-se argumentar que estes outros elementos
estdo embutidos no formato e na posicao da Curva de Laffer (Neri 2003).

Um primeiro ponto se refere a existéncia de aliquotas excessivas no sentido de o
Estado estar no trecho descendente da curva de Laffer onde se poderia pensar em baixar as
aliquotas e aumentar simultaneamente a arrecadacdo previdenciaria. Mesmo aqueles que

acreditam que o Estado 6timo é o Estado maximo concordariam na moderacéo das aliquotas
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por parte do mesmo pois neste caso, taxar menos significa arrecadar mais. O consenso entre
Estado e contribuintes por menores impostos seria automatico, o que ndo aparece ainda no
caso brasileiro mesmo porque, apesar da crescente informalidade, a carga tributéria
efetivamente arrecadada tem subido nos ultimos doze anos atingindo 37,6% do PIB brasileiro
em 2008.

A primeira consequéncia indesejada da informalidade seria a disseminacdo de
distorcdes e ineficiéncias derivadas de comportamentos rent-seeking e a introducdo de
incertezas sobre a situacdo fiscal futura. Esses dois efeitos colaterais adversos da
informalidade nos remetem a caracteristicas associadas ao processo inflacionario vivido pelo
pais até meados dos anos 1990.

Uma segunda consequéncia da informalidade é gerar transferéncias arbitrarias de
renda, sem que sejam mediadas por decisfes conscientes baseadas em juizos de valor por
parte da sociedade ou dos seus representantes. Em particular, num regime previdenciario de
reparticdo simples, a informalizagdo crescente das relagOes trabalhistas acompanhada de
envelhecimento populacional e de aumento da distribui¢do de beneficios previdenciarios,
como induzido pela Constituicdo de 1988, tende a produzir redistribuicdo de renda entre
geragdes (OLIVEIRA 1994; OLIVEIRA, BELTRAO, FERREIRA, 1998; NERI, 1999; CAMARANO,
1999).

Por ultimo, a ndo-contribuicdo trabalhista e previdenciaria acaba por gerar um grupo
de individuos desprotegidos de choques como aqueles ligados a salude e a maternidade bem
como da situacao esperada para a propria velhice. Nao ter carteira de trabalho assinada no
Brasil significa: (i) a exclusdo de uma parte do sistema de protecéo social vinculada a carteira
de trabalho assinada (como férias, 13° salario, Fundo de Garantia por Tempo de Servigo,
licenca-maternidade, licenca médica etc.); (ii) a impossibilidade de acessar o seguro-
desemprego, ja que, de acordo com as regras para recebimento do beneficio, o trabalhador
tem que comprovar experiéncia em carteira de trabalho e (iii) a exclusdo de alguns mercados
como o de crédito, por ndo terem seus rendimentos comprovados; apenas para citar 0s mais
relevantes.

Além disso, tanto o emprego sem carteira como o trabalho por conta propria
apresentam maior risco de flutuacdo da renda que o emprego formal devido ao fato de ndo

terem um piso salarial e a chance dos seus rendimentos serem descontinuados por ac¢des de



fiscalizacdo. No caso dos trabalhadores por conta prdpria, como seus rendimentos séo
determinados pela compra e venda de bens e servi¢os, sdo mais vulneraveis a sazonalidade.
Para iniciar um negdcio muitas vezes é necessario investir capital e, caso 0 empreendimento
venha a falir, o individuo pode perder seu estoque de capital e gerar um passivo para si.

Nesses casos, 0s individuos deveriam se proteger por conta propria de tais riscos ou
eventualidades. As modalidades defensivas alternativas a formalidade seriam a poupanca
prévia e/ou a contratacdo privada de diferentes modalidades de seguro (contra invalidez,
contra problemas de saude incluindo clausulas de auxilio pds-parto etc.) o que, em geral, ndo
€ 0 caso, principalmente para a populacdo mais pobre (Neri, 1999). Além disso, seguindo a
linha de Hernan de Soto, a informalidade reduz o valor do capital ao diminuir a capacidade
de transacioné-lo no mercado, na venda ou no seu uso como colateral de empréstimos (De
Soto, 2000).

No bindmio de altas informalidade/carga tributaria do Brasil, poucos pagam muitos
impostos enquanto muitos pagam pouco ou nenhum imposto. Esse modelo hibrido gera mais
ineficiéncia que o da alta carga tributaria pura dos europeus, pelas distor¢des competitivas
predatérias entre informais e formais que encerra. A maneira de lidar com o problema de
informalidade € oferecer incentivos corretos e diminuir as assimetrias de informacdes da
economia subterranea. Incentivos corretos ajudam a trazer os dados da economia informal a
luz das analises para que atividades similares tenham tratamento tributario similar.
Complementarmente, € preciso cuidado para que programas sociais ndo induzam ao
desincentivo ao trabalho (“efeito-preguiga”) e/ou ao incentivo a informaliza¢do. Alguns
apontam para a importancia de se usar sistemas similares ao Earned Income Tax Credit
(EITC) norte-americano para minimizar tais problemas (Neri, 2008).

De maneira geral é preciso recriar 0os padrfes de relacionamento entre Estado e
sociedade. Dada a miriade de dimensdes da informalidade e as inerentes dificuldades de
observacdo empirica, a estratégia adotada neste trabalho foi centrar a andlise da
informalidade trabalhista nas suas vertentes empregaticias e microempresariais € nas

prescri¢Oes de politicas associadas.



3. CARACTERIZACAO E EVOLUCAO DA INFORMALIDADE NO BRASIL

3.1 Caracterizacgao geral da informalidade

Uma das maneiras de analisar a informalidade do trabalho no Brasil € observando as
diferentes posi¢bes na ocupacdo dos trabalhadores. As trés formas mais relevantes de
insercdo na ocupacdo no Brasil sdo 0 emprego com carteira de trabalho assinada, 0 emprego
sem carteira e o trabalho por conta prépria. A primeira esta coberta pela legislacédo trabalhista
enquanto as duas Ultimas ndo sdo regidas por nenhuma legislacéo especifica, ou seja, estariam
na informalidade.* O emprego sem carteira assinada e o trabalho por conta propria,
entretanto, sdo dois tipos de informalidade distintos. Os empregados sem carteira assinada
sdo assalariados, porém ndo possuem direitos trabalhistas garantidos pelo contrato formal de
trabalho. J& os trabalhadores por conta propria, a rigor, ndo participam do mercado de
trabalho, dado que ndo compram nem vendem trabalho. O trabalho e os rendimentos dos
trabalhadores por conta propria sdo determinados pelo mercado de produtos, ou seja, pela
oferta de mercadorias e servigos.

No Brasil, o percentual de trabalhadores informais — empregados sem carteira (12%)
e trabalhadores por conta propria (20%) — é equivalente ao percentual de empregos com
carteira assinada (31%), segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE) de 2008°. Se acrescentarmos ao grupo de trabalhadores informais os
trabalhadores ndo remunerados® — que além de ndo estarem cobertos por uma legislagio
trabalhista ndo sdo recompensados em termos monetarios pelo seu trabalho —, o percentual
de postos de trabalho informais sobe para 41%, superando o de empregados com carteira
assinada. Incluindo no grupo de trabalhadores formais os funcionarios publicos (11%) —

protegidos por uma legislacdo especifica (Regime Juridico Unico) —, o ndmero de postos de

4 Estas trés posicdes na ocupacao representam 63% dos ocupados no Brasil, segundo a PNAD/IBGE de 2008.
As demais posi¢cdes na ocupacado sdo funcionarios publicos (11%), trabalhadores ndo remunerados (9%),
empregados domésticos (7%), empregado agricola (5%) e empregador (5%).

5 IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Rio de Janeiro: CDDI/IBGE. 2008. Microdados em CD-
Room.

6 S&o classificados como trabalhadores n&o remunerados membros da unidade domiciliar os individuos que
trabalhavam sem remuneracgéo, durante pelo menos uma hora na semana, em ajuda a membro da unidade
domiciliar que eram: empregados na producéo de bens primarios (que compreende as atividades da agricultura,
silvicultura, pecuaria, extracéo vegetal ou mineral, caga, pesca e piscicultura), trabalhadores por conta propria
ou empregadores; e pessoas que trabalhavam sem remuneragéo, durante pelo menos uma hora na semana,
como aprendiz ou estagiario ou em ajuda a instituigdo religiosa, beneficente ou de cooperativismo. (IBGE, 2008)
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trabalho formais volta a equivaler ao de informais (emprego sem carteira, conta-propria e
ndo remunerado).

A classificacdo pela posicdo na ocupacdo se aproxima mais de uma defini¢do
produtiva da informalidade. A partir da pesquisa citada anteriormente, é possivel também
estimar a informalidade seguindo uma definicdo mais proxima da legal, ou seja,
contabilizando os trabalhadores que n&o contribuem para a Previdéncia Social. Adotando a
definicdo legal ou, mais precisamente, previdenciaria, temos que 48% dos trabalhadores néo
contribuem para a Previdéncia Social, segundo os dados da PNAD/IBGE de 2008. A
informalidade previdenciaria incide mais sobre mulheres (49%) do que homens (47%). Em
relacdo a idade, a curva de informalidade segue a forma de U, isto €, mais alta no inicio (até
24 anos) e no final da vida ativa (a partir de 50 anos).

A partir dos dados apresentados acima podemos concluir que o peso do setor informal
pode variar dependendo da defini¢do que se adote, mas uma estimativa razoavel é considerar
que a informalidade abrange pouco menos da metade da forca de trabalho ocupada no Brasil.
Em outras palavras, a informalidade seja pela definigdo legal ou produtiva atinge quase
metade dos trabalhadores ocupados uma vez que ndo estdo cobertos pela legislacdo
trabalhista e ndo possuem a garantia de uma aposentadoria.

Apesar de ainda ser um percentual extremamente elevado, pode-se afirmar que a
situacdo ja foi pior, ou seja, a informalidade ja atingiu a maioria dos postos de trabalho
brasileiros. Apds intenso aumento da informalidade nos anos 80 e 90, o mercado de trabalho
no novo milénio da sinais de reversdo desta tendéncia. A década atual tem sido marcada por
um expressivo aumento da formalizagdo dos postos de trabalho. A taxa de formalizagdo dos
postos de trabalho cresce sucessivamente a partir de 2003. Segundo os dados da
PNAD/IBGE, entre 2003 e 2008, o nimero de empregados com carteira de trabalho assinada
cresceu 35% o que significou um aumento de 5 pontos percentuais na participacdo desta
posicdo no total de ocupados. Em contrapartida, as posi¢cbes na ocupagdo tidas como
informais — 0 emprego sem carteira assinada, o trabalho por conta propria e o trabalho nao
remunerado — reduziram sua participagdo no total de postos de trabalho. Vale ressaltar,
principalmente, a diminui¢cdo do numero de trabalhadores ndo remunerados neste mesmo

periodo.



O aumento da formalizacéo foi acompanhado de uma diminuicao dos diferenciais de
rendimentos entre formais e informais apontando para uma menor segmentacao no mercado
de trabalho. O diferencial de rendimentos entre empregados com e sem carteira assinada
reduziu-se a metade entre 1992 e 2008, de acordo com a pesquisa supracitada. Apos forte
queda nos anos 90, houve estabilidade no inicio da década atual e a partir de 2004 voltou a
cair. No caso do diferencial entre empregados com carteira assinada e trabalhadores por conta
propria, depois de uma queda acentuada apds o Plano Real, de 1994 a 1997, se elevou no
final dos anos 90. No inicio dos anos 2000, assim como o diferencial entre empregados com
e sem carteira, ficou praticamente constante e apresentou retracdo a partir de 2005. De todo
modo, o rendimento do trabalho dos empregados com carteira assinada ainda €, em média,
63% superior ao dos empregados sem carteira e 28% maior do que o dos trabalhadores por
conta propria, segundo a PNAD/IBGE.

Os rendimentos mais baixos dos informais se refletem na incidéncia da pobreza.
Enquanto apenas 3% dos empregados com carteira de trabalho assinada estdo em familias
pobres, um a cada dez empregados sem carteira assinada esta nesta categoria. Apesar dos
rendimentos médios mais altos, a frequéncia da pobreza entre os trabalhadores por conta
prépria € maior, correspondendo a 13,5%. Quase um terco dos trabalhadores sem
remuneracao pertence a familias pobres. Além disso, nota-se que o esfor¢o de diminuigéo
dos indices de pobreza dos ultimos anos beneficiou mais os trabalhadores formais do que os
informais.

Os diferenciais de rendimentos e, por conseguinte, os niveis de pobreza sdo, em parte,
explicados pelas diferengas de produtividade dos trabalhadores. A escolaridade média dos
empregados sem carteira de trabalho assinada é 1,4 anos de estudos inferior & do empregado
formal pelos dados da PNAD/IBGE de 2008. No caso do trabalhador por conta propria, a
diferenca chega a 3 anos de estudo. O trabalhador ndo remunerado tem, em média, menos de
cinco anos de estudo o que o coloca em uma situacdo de muita desvantagem mesmo em
relacdo as ocupac0es ditas informais — emprego sem carteira e trabalho por conta propria.

Além dos menores rendimentos, ha outras evidéncias de inferioridade das ocupacdes
informais em relacdo aos empregos formais no Brasil, como a maior insatisfagcdo — definida

pela procura por outro trabalho — e a subocupagdo (FONTES, 2009).



A procura por outro trabalho pode ser vista como um indicativo de que o trabalhador
ndo esté alocado da forma que deseja, refletindo uma insatisfagdo com relacdo ao posto de
trabalho que ocupa (FONTES e MACHADO, 2008). Conforme a tabela 2, os empregados sem
carteira de trabalho assinada e os trabalhadores por conta prépria sdo as posi¢oes na ocupacdo
com maior percentual de trabalhadores ocupados em busca de outro trabalho. Cerca de 15%
dos empregados informais estdo procurando ativamente outro trabalho, o triplo do indice
apresentado pelos empregados formais. O percentual de trabalhadores por conta propria em
busca de outro trabalho € equiparavel ao dos trabalhadores ndo-remunerados e o dobro do
percentual de empregados formais. Mesmo quando se controla pelas caracteristicas
observaveis dos individuos e dos postos de trabalho, a informalidade — representada por
trabalhadores por conta prépria e empregados sem carteira de trabalho — é um fator de
insatisfacdo no trabalho, tanto para homens como para mulheres (Fontes e Machado, 2008).

A subocupacéo por horas trabalhadas, por sua vez, também reflete maior precariedade
dos postos de trabalho ndo cobertos pela legislacdo trabalhista no sentido de subutilizagéo da
capacidade produtiva da populacdo ocupada nestes postos de trabalho (MACHADO e
MACHADO, 2007).” O percentual de trabalhadores por conta propria e de empregados sem
carteira assinada subocupados € mais do dobro do percentual de empregados formais nesta
situacao.

Tabela 2 — Indicadores de insatisfacdo e subocupacéo por posi¢ao na ocupacao — Brasil

Metropolitano

Gostaria de
- ~ Procurando outro
Posi¢éo na ocupagao trabalhar horas
trabalho (%) S

adicionais (%)
Funcionario publico 4,1 6,2
Empregado com carteira 51 6,3
Empregado sem carteira 15,0 11,5
Trabalhador doméstico 10,8 16,3
Trabalhador por conta propria 11,4 15,1
Empregador 3,1 59
N&o remunerado 8,8 8,4
Total 8,0 9,6

Fonte: Fontes (2009) a partir de dados da PME/IBGE, 2002-2007.

" A subocupac&o por horas de trabalho existe quando a jornada de trabalho é insuficiente em relacéo a uma
alternativa ocupacional na qual a pessoa deseja trabalhar.
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Apesar de alguns aspectos unirem os grupos tidos como informais — trabalho por
conta propria e emprego informal — a relagcdo com o ciclo de vida evidencia as diferencas
entre os dois segmentos. A porta de entrada no mercado de trabalho é o emprego sem carteira
de trabalho assinada. Mais de dois tercos dos ocupados com 15 anos de idade se inserem
desta forma, conforme mostra o grafico 1. A partir dos 30 anos de idade até os 65 anos de
idade, esse percentual ndo passa de 20%. Em contrapartida, a formalizacdo do emprego
ocorre com o avancar da idade (Fontes, 2009). Entre 15 e 25 anos de idade, a participagéo do
emprego com carteira de trabalho passa de 6% a 63%. A partir desta idade, o peso do formal
diminui e, no final da vida ativa, é de menos de 30%. Nota-se ainda que o assalariamento,
com ou sem carteira de trabalho assinada, reduz-se & metade ao longo da vida ativa, passando
de 90% a 45% dos ocupados.

Ja o trabalho por conta propria, que representa menos de 10% dos trabalhadores no
inicio da vida ativa, chega a 40% dos ocupados com mais de 60 anos. Os empregadores
seguem a mesma tendéncia com menor peso. A proporcao de empregadores € inexistente no
inicio da carreira; por volta dos 30 anos, representa 4% dos trabalhadores; aos 40 anos, cerca
de 8%; e a partir dos 50, um a cada dez ocupados sd@o empregadores. Para os trabalhadores
com mais de 60 anos, a propor¢do de empreendedores (empregadores ou trabalhadores por
conta propria) supera a dos assalariados (Fontes, 2009).

Gréfico 1
Distribuic&o dos trabalhadores ocupados por posigdo na ocupagéao - Brasil Metropolitano

sem remuneracéo
100% -

empreaador

90%
80%
70%
60%
50% -
40% empregado formal
30%
20%

10% 7

"% ——"F—FFFFFFF—¥F""—"—"—""—"——"—"—"""——"——"—"——"—"—"—"—"—

Fonte: Fontes (2009) a partir de dados da PME/IBGE, 2002-2007.
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Em suma, a partir desta caracterizacdo geral da informalidade podemos concluir que:
1) uma boa estimativa para o tamanho do setor informal no Brasil, seja pela dimensao
trabalhista ou previdenciéria, é de metade da populagdo ocupada; ii) os trabalhadores formais
no Brasil sdo beneficiados ndo apenas por estarem protegidos pela lei, mas também por
aferirem rendimentos mais altos; iii) 0s segmentos que compdem o setor informal sdo muito
distintos devendo, portanto, ser tratados de forma diferenciada pelas politicas publicas; iv)
de uma maneira geral, 0s segmentos informais sdo mais pobres e possuem niveis de instrucéo
mais baixos do que os formais; v) uma parcela relativamente maior de trabalhadores
informais ndo esta alocada da forma que deseja e tem sua capacidade produtiva subutilizada;
vi) existe uma relagéo entre a incidéncia da informalidade e o ciclo de vida do trabalhador;
vi) hd uma forte tendéncia a formalizagdo nos Gltimos anos que serd mais explorada na secao

de politicas.

3.2 Informalidade, precariedade e pobreza

O problema do trabalho no Brasil ndo se restringe ao desemprego ou a quantidade de
trabalho disponivel, mas esta intimamente ligado a qualidade dos postos de trabalho. Uma
medida inicial da precariedade, a informalidade, € entendida como a soma dos autdbnomos,
dos empregados sem carteira e dos ndo-remunerados, como ressaltado na se¢éo anterior.

Nenhum segmento contribui mais para a pobreza brasileira do que o setor informal
(Ferreira et all, 2003). Cerca de 57% dos pobres brasileiros estdo em familias chefiadas por
informais, leia-se conta-prdprias, empregados sem carteira ou ndo remunerados. Os chefes
desempregados contribuem apenas em 5,4% para a pobreza brasileira. Quer dizer, o grande
depositario de pobres brasileiros ndo é o desemprego, mas a informalidade. Sdo pessoas que
trabalham, mas ndo ganham o suficiente para sustentar as suas familias. A informalidade é
mais frequente e cronica que o desemprego.

Do ponto de vista individual, o desemprego é, na média, uma crise passageira. O aviso
prévio, o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) e 0 seguro-desemprego amenizam
os efeitos de curto prazo da perda de emprego formal. Por outro lado, ndo existe "seguro-
informalidade” ou nada parecido. Na verdade, a informalidade constitui o principal “colchdo"
que alivia choques trabalhistas adversos naqueles que ndo podem se dar ao luxo de ficar

buscando uma ocupacdo melhor.
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No longo prazo, o trabalhador informal é mais descoberto de programas de
previdéncia social do que o formal. A propria estrutura de custos e beneficios associados a
legislacdo trabalhista e previdenciaria toma a informalidade como modalidade de evaséo
fiscal. Essa informalidade voluntaria deve ser combatida com a incorporagéo de incentivos
"corretos™ na legislacdo que incentivem a formalizacao.

Se quisermos entender minimamente o problema da informalidade, a sua diversidade
tem de ser enderecada. Nesse sentido, a agregacédo do heterogéneo grupo de trabalhadores
conta-propria, lado a lado com os empregados sem carteira e 0s sem pagamento talvez
esconda mais do que revele. Os conta-propria sao aqueles que ndo tém simultaneamente nem
patrdo nem empregados, segundo a definicdo usual dada pelas pesquisas domiciliares do
IBGE. De acordo com a natureza das relacGes trabalhistas, os trabalhadores por conta prépria
ou 0s sem-patrdo/sem-empregados seriam 0s "primos pobres™ dos empregadores, enquanto
0s empregados sem carteira e 0s sem pagamento seriam 0s "primos pobres™ dos empregados
com carteira. Ou seja, a principal relagdo de parentesco que une os trabalhadores autbnomos,
0s empregados sem carteira e 0s ndo-remunerados seria a associagdo com a pobreza e com a

precariedade como vimos nesta secao.

3.3 Informalidade Microempresarial

A informalidade no Brasil estd muito associada ao peso dos micro e pequenos
negocios incluindo o trabalho por conta propria.® Grande parte da populacdo, sobretudo os
mais pobres, adquire seu sustento através de atividades autbnomas ou trabalhando em micro
e pequenos negdcios. Apesar de abranger um leque de atividades muito distintas, a maior
parte é caracterizada pela auséncia de registro formal da empresa e/ou do trabalhador e por
ndo contribuirem para a previdéncia social. Em outras palavras, a relacdo deste segmento
com o Estado é praticamente inexistente.

Segundo a Pesquisa da Economia Informal e Urbana (ECINF/IBGE) de 2003,
existiam 10.335.962 negdcios com ateé cinco trabalhadores ocupados nas areas urbanas no
Brasil, sendo que 88% sdo atividades de trabalhadores por conta prépria. Estes
empreendimentos ocupavam ao todo 13.860.868 pessoas, incluindo trabalhadores por conta

prépria, pequenos empregadores e seus empregados (Fontes, 2009; Neri, 1999).

8 Seguimos aqui a abordagem proposta em Fontes (2006).
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As relacbes de trabalho nos microempreendimentos sdo predominantemente
informais: 46% s&o empregados sem carteira de trabalho assinada e 28% s&o néo
remunerados. Apenas 28% dos empregados nestes empreendimentos estdo cobertos pela
legislacdo trabalhista. Os empregados entram no negdcio por relacbes pessoais sendo que
metade dos ocupados sdo parentes dos donos. A jornada média de trabalho é de 48 horas
semanais, maior do que o teto previsto na legislagéo trabalhista.

A exclusdo do sistema de prote¢do social é perceptivel através da baixa contribui¢do
para a previdéncia. Apenas 24% dos microempreendedores contribuem para o instituto de
previdéncia oficial (federal, estadual ou municipal). Nota-se que este percentual difere
significativamente se 0 empresario é conta-propria (20%) ou empregador (47%). Dentre 0s
76% dos microempreendedores que ndo contribuem para a Previdéncia, 0 motivo mais
frequente para ndo fazé-lo é o alto custo.

No tocante ao registro do negdcio, de acordo com ECINFIBGE, apenas 12% possuem
constituicdo juridica e 23% possuem licenca para exercer a atividade, conforme a tabela 2.
Os empreendimentos ndo regularizados tém dificuldades em comercializar o seu produto,

principalmente, com o setor formal da economia e em acessar crédito.

Tabela 2 - Indicadores de formalizacdo dos microempreendedores no Brasil

Nidmero %
Total 10.335.962
Possui registro de microempresa 1.005.215 10%
Aderiu ao sistema SIMPLES 221.701 2%
Possui licenca municipal ou estadual 2.341.134 23%
Filiado a sindicato ou 6rgdo de classe 1.102.518 11%
Tem constitui¢do juridical 1.191.772 12%

Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados da Ecinf/IBGE 2003.

Nota-se que a falta de legalizacdo do neg6cio ndo se apresenta como problema para a
maior parte dos microempreendedores. Segundo a pesquisa citada anteriormente, a grande
maioria dos microempreendedores ndo tenta se regularizar. Duas hipdteses explicam esse
resultado: i) grande parte dos microempreendedores estdo em um estagio de desenvolvimento
que ndo permite a formalizacgdo; ii) a alta burocracia e os impostos inibem a busca pelo
registro formal.

A decisdo de ser trabalhador por conta propria ou microempreendedor pode ser

determinada pela escassez de empregos formais (teoria da exclusdo) ou uma deciséo
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voluntéria (visdo integrada) tomada a partir da avaliacdo dos custos e beneficios, pecuniarios
ou ndo-pecuniarios. A maior parte dos microempreendedores iniciou seu proprio negocio por
desestimulos do mercado de trabalho gerados pelo desemprego e os baixos salérios: 30%
abriram o negdcio por ndo encontrarem emprego e 18% para complementar renda. Em outras
palavras, grande parte desses negOcios ndo surge por espirito empreendedor dos seus
proprietarios, mas como uma alternativa de sobrevivéncia.

H&, entretanto, beneficios n&do-pecunidrios deste tipo de insercdo como a
independéncia e a flexibilidade. O fato de ndo ter um chefe, ndo ter que lidar com hierarquia
e a possibilidade do trabalhador definir o seu proprio horario de trabalho podem ser vistos
como vantagens a favor do trabalho por conta prépria. O desejo de ndo ter chefe foi o que
motivou cerca de 16% das pessoas a abrirem um negdcio. Para estes individuos a atividade
autbnoma estaria mais proxima a sua estratégia de vida profissional ao valorizarem a
liberdade como motivo principal para se tornarem empreendedores.®

O empreendedorismo por necessidade ou por opcao esta correlacionado com o nivel
de instrucdo. Metade dos trabalhadores por conta propria resolvem se dedicar ao negocio por
necessidade e a outra metade por opcdo. O percentual de trabalhadores por conta prépria por
necessidade é decrescente com o nivel de escolaridade. Do grupo com menos de um ano de
instrucdo, quase dois ter¢os se dedicam ao negocio por falta de op¢do e apenas 35% por
escolha prépria. Dos que completaram 0 ensino superior, 0s percentuais se invertem: trés
quartos se dedicam voluntariamente ao trabalho por conta propria e somente um quarto
resolve empreender por desestimulos do mercado de trabalho.

Outra questdo determinante para alta informalidade e precariedade dos pequenos
negdcios € a escassez de capital inicial. Cerca de 1/3 dos microempreendedores iniciou o
negocio sem capital e mais da metade dos proprietarios (53%) com recursos proprios. A
utilizacdo de recurso de terceiros € muito baixa, sobretudo de banco (apenas 2%),
evidenciando restri¢cbes de crédito para este grupo.

Apesar da alta informalidade, ndo s&o atividades temporéarias nem sazonais. Cerca de

81% dos negdcios funcionaram nos 12 meses anteriores ao més da pesquisa. Quase um tergo

% Além da busca pela independéncia, surgem outros pontos positivos, porém, com representatividade mais
baixa: neg6cio promissor (7%) e flexibilidade de horéario (2%), segundo a ECINF/IBGE 2003. Vale ressaltar
ainda a experiéncia no ramo do negocio (8%) e a tradicdo familiar (8%) que também apareceram como
motivagdo e sdo indicadores importantes na condugdo dos negdécios tendo em vista que representam
conhecimento acumulado na area de atuagao.
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dos microempreendedores estdo estabelecidos hd mais de 10 anos e 57% ha pelo menos 5
anos. Ou seja, ter o seu prdprio negdcio ndo parece ser uma situacdo transitoria para a maioria
dos microempresarios brasileiros.

Os microempreendedores se declaram otimistas com relacdo ao futuro dos seus
negocios: 38% desejam expandir 0s seus negocios e 26% tém a intencdo de pelo menos
manter no mesmo nivel. Isso reflete também a falta de perspectiva no mercado de trabalho,
tendo em vista que sdo pessoas, em geral, mais velhas quando as oportunidades de emprego
sdo mais dificeis. Embora os microempreendedores brasileiros declarem como planos para o
futuro aumentar o negdcio ou pelo menos manter, apenas 8% assumem ndo pPossuir
dificuldades para desenvolver o empreendimento. Apesar de estarem dispostos a permanecer
com suas atividades autdbnomas, os microempreendedores passam por uma série de
limitacGes e dificuldades a serem enfrentadas pelas politicas pablicas que serdo discutidas na

secédo 5.

3.4. Direitos, encargos e informalidade

Ha mais relacdes entre a CLT1? e os empregados informais do que supe o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Beneficios legais muitas vezes sdo estendidos aos
empregados sem carteira como esta no papel. A diferenca principal estd nas obrigagdes
fiscais devidas ao governo. Apresentamos na tabela 3 um contraste da efetividade de diversos
elementos da legislacdo trabalhista entre os segmentos formais e informais do mercado de
trabalho. Seguindo pratica comum no Brasil, distinguimos emprego formal do informal
observando se o contrato de trabalho foi aprovado pelo Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) ou ndo, isto é, separamos 0s empregados com carteira de trabalho assinada daqueles
sem carteira. Examinamos a aderéncia as leis trabalhistas nos setores formal e informal e os
chamados “pontos de pressdo” ou solugdes de canto, impostos por clausulas da legislacéo
relativas a salario minimo, jornada padréo trabalhada e praticas diversas de pagamento (Neri,
2001; Amadeo; Gill; Neri, 2002).

A comparacao dos direitos concedidos aos empregados com e sem carteira revela que
o salario minimo é uma referéncia mais forte para os ilegais do que para os legalizados: dados

da PNAD/IBGE mostram que 24% dos empregados sem carteira percebem exatamente um

10 Consolidagéio das Leis do Trabalho.
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salario minimo, contra 12,1% dos que possuem carteira. Um efeito caracteristico da politica
de pisos salariais € deslocar a massa da distribuicéo de salarios com niveis inferiores aos do
minimo, concentrando-a no valor exato assumido pelo minimo. Nesse sentido, a proporgao
de individuos recebendo exatamente um minimo constitui uma medida natural da efetividade
da lei (Neri et all, 2001).

As semelhancas entre 0os empregados com e sem carteira, ja conhecidas no caso do
minimo, sdo também observadas na jornada de trabalho. A Constituicdo de 1988, ao
determinar a reducéo do teto da jornada de trabalho de 48 para 44 horas semanais, representa
um experimento privilegiado na avaliacdo dos impactos imediatos de mudancas na legislacéo
horaria. Permite comparar a extensdo da labuta diaria antes da Constituicdo (a.C.) com aquela
observada logo depois da entrada em vigor da Constituicdo (d.C.). A proporcdo de
empregados formais, cuja jornada se situava exatamente no antigo limite legal, cai de 32%
a.C. para 15% d.C. Em compensacéo, a importancia relativa do novo teto horéario cresce de
3% para 20%. Finalmente, 25% dos empregados sem carteira tinham jornada de 48 horas
semanais a.C., contra 19% d.C. Em contrapartida, a nova carga horaria maxima, que atingia
3% a.C., passa a 8% d.C.

Embora os empregados sem carteira ganhem menos e trabalhem em excesso mais
frequentemente que os empregados com carteira, o efeito do salario minimo e da jornada
maxima de trabalho sobre os empregados informais pode ser reconhecido nos limites da
legislacdo. Mas ndo é sé: 83% dos trabalhadores formais e 79% dos informais recebem
salario mensalmente, prazo maximo permitido pela lei. A legislacdo determina, ainda, que o
pagamento seja feito pelas empresas até o quinto dia Util do més seguinte ao trabalhado:
19,71% dos empregados formais e 11,18% dos informais recebem salério exatamente nessa
data. Finalmente, a proporcao de reajustes nominais de exatos 100% concedidos somente em
dezembro, usada como proxy do pagamento do 139 salario na data-limite, é de 4,4% no caso
dos empregados informais. Tudo isso confirma a influéncia de praticas de pagamento legais
sobre os empregados ilegais. As semelhancas entre segmentos legais e ilegais sdo justificadas
pela possibilidade de ambos tipos de trabalhadores garantirem seus direitos recorrendo a
Justica do Trabalho. Nesse sentido, os empregados sem carteira constituem potenciais
empregados com carteira. A ameaca legal forca as empresas a garantirem os direitos

trabalhistas individuais por antecipacéo.
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Nessa perspectiva, o grande prejudicado das ligacdes informais existentes entre
firmas e trabalhadores é o governo, pois os encargos trabalhistas devidos s&o ignorados:
apenas 7,7% dos empregados informais do pais contribuem para o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Entre aqueles com carteira, a contribui¢do atinge a totalidade dos
trabalhadores.

Em suma, os trabalhadores sem carteira assinada diferem dos registrados mais nos
encargos sociais e menos nos direitos trabalhistas. Firmas e trabalhadores barateiam os custos
fiscais através da informalidade. Pelo menos dois tipos de fatores explicam esse fendmeno:
a) o fato de o empregado ndo perceber — corretamente — a ligacao entre contribuicao presente
e beneficios a serem auferidos no futuro; b) direitos trabalhistas sdo independentes do carater
legal da relagdo de trabalho assumida, ja que muitos deles sdo estendidos aos assalariados
informais. O aparato legal, da forma como foi desenhado, desincentiva a formalizacdo do
emprego.

Em contraste com o pensamento convencional, o alcance das leis trabalhistas parece
afetar os resultados do mercado de trabalho até mesmo no setor de emprego considerado
como informal. A efetividade das clausulas da legislacdo relativas a salario minimo, jornada
e préaticas diversas de pagamento no setor informal € surpreendentemente alta. Dados 0s tipos
de mecanismos embutidos na legislagdo, a informalidade no Brasil €, principalmente, um
fendbmeno fiscal e ndo ligado & recusa de honrar direitos trabalhistas legalmente
estabelecidos.

A forma como essas leis tém sido cumpridas é também um determinante critico da
informalidade no Brasil. Se, por um lado, os incentivos para a permanéncia da informalidade
sdo pequenos, por outro, os empregados informais tém a prerrogativa de cobrar a posteriori
seus direitos na Justica do Trabalho. O resultado é que as firmas honram por antecipacao os
direitos devidos. A informalidade modifica substancialmente as relacBes financeiras de
firmas e de trabalhadores com o governo, pois a aliquota de contribui¢do de encargos € alta.
A informalidade no Brasil vai permanecer alta enquanto as leis trabalhistas continuarem
ambiguas e inexistirem programas de seguridade social equilibrados, com relagdes estreitas

entre a magnitude das contribuicdes e dos beneficios percebidos.
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Tabela 3 - Pontos de pressao na legislacdo empregaticia

Indicador de Empregados 1.1.1.1.1.1 Formal: Informal:Sem
Com Carteira Assinada
1.1.1.1.1.2 Carteira
Assina
da

Encargos sobre a folha de pagamento

(% de trabalhadores cuja empresa...)*

... paga contribuic8es relativas ao INSS 100 7,7
... paga contribui¢bes relativas ao FGTS 95 5

Direitos (% de trabalhadores com...)**

... periodo de pagamento = 1 més 83 79
... nivel salarial = 1 salario minimo 2005 12,1 24
... reajuste salarial = salario minimo
Marco de 1990 a janeiro de 1994 6,9 10,3
Setembro de 1994 a maio de 1995 12,0 21,5

1.1.1.1.2 Restricdo de horas (% de
trabalhadores)**
Jornada igual a jornada padrao legal

1987 (antes da Constituic&o) 32 25
1990 (depois da Constituicédo) 20 8
Fonte: Amadeo, Gill e Neri (2002) a partir de * Pnad/IBGE e ** PME/IBGE.
1.1.2

4. RAZOES PARA A RECENTE FORMALIZACAO

Um dos fendmenos mais marcantes no mercado de trabalho brasileiro na década atual
€ 0 aumento da taxa de formalizacdo dos postos de trabalho, identificada por varias pesquisas
na area de trabalho®. Discutir uma agenda de politicas para enfrentar a informalidade no
Brasil neste momento passa primeiramente por compreender 0 processo recente de
formalizacdo dos postos de trabalho e suas possiveis razdes. A legislacdo trabalhista € tida
como um dos responsaveis pelo chamado "Custo Brasil" — conjunto de dificuldades que
inibem o investimento — devido aos altos custos trabalhistas e a grande incerteza que ela
gera. A CLT* foi alvo de discussGes durante a Gltima década, especialmente durante a
chamada crise de desemprego que ocorreu entre 1998 e 2003. Nos Gltimos anos, entretanto,
o0 tema n&o tem sido muito debatido. Uma das principais razdes é que a geracao de empregos
formais foi, pelo menos, duas vezes maior do que antes. De acordo com o Cadastro Geral de

Empregados e Desempregados do Ministério do Trabalho e Emprego (CAGED/MTE), a

11 Como a Pesquisa Mensal do Emprego e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, ambas do IBGE.
12 como mencionado anteriormente a CLT é o conjunto de leis que regem as relacdes de trabalho no Brasil,
criada em 1943.
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média anual de geracdo de empregos formais de 2004 a 2008 foi de 1,4 milhdes de postos de
trabalho enquanto nos quatro anos anteriores (1999 a 2003) foi de 650 mil empregos ao ano,
conforme o gréafico 2. Desde o final de 2003, até novembro de 2009 foram gerados 9 milhdes

de empregos formais, segundo os dados do CAGED/MTE.

Grafico 2 - Geracdo liquida de empregos formais — Brasil — medias anuais
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Fonte: CAGED / MTE. * Média até novembro.

As causas para este fendmeno ainda estdo em discussdo, mas, a partir da literatura
recente, Neri (2009) enumera algumas delas: i) impactos da retomada do crescimento na
demanda por trabalho; ii) maior escolarizagdo da populacéo; iii) atividades de fiscalizagéo;
iv) inovacdes na legislacdo trabalhista; v) incentivos a formalizacdo das micro e pequenas
empresas; Vi) menor incerteza micro e macroeconémica.

A dinamica recente do mercado de trabalho brasileiro pode ser explicada pelo ciclo
econdmico. Corseuil e Foguel (2009) mostram que ha uma correlacdo negativa entre taxa de
formalizagdo e desemprego no mercado de trabalho metropolitano brasileiro entre 2003 e
2008. Ou seja, a participacdo dos empregados com carteira de trabalho assinada entre 0s
empregados do setor privado aumenta quando o desemprego diminui e vice-versa. Além
disso, os autores apresentam evidéncias de que, quando o desemprego cai, 0S postos de
trabalho formais tendem a absorver crescentemente mais trabalhadores provenientes de
postos de trabalho informais do que procedentes do desemprego.

Uma das principais mudancas da forca de trabalho brasileira € o expressivo aumento

da escolarizacéo, processo que foi potencializado no final dos anos 90. O nivel de instrucéo
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é um dos principais determinantes da entrada e permanéncia no setor formal ou informal.
Mello e Santos (2009 e 2009b) verificam se a entrada no mercado de trabalho de uma geragéo
mais escolarizada reverteu a tendéncia de crescimento da informalidade ocorrida nos anos
1990. Os autores mostram que a mudanc¢a na distribuicdo educacional da populacdo foi
responsavel pelo aumento no grau de formalizacdo da economia entre 2002 e 2007.

Além do ciclo econémico e da escolarizacdo, outro fator explicativo para a
formalizagdo recente é a melhoria na eficiéncia das atividades de fiscalizacdo e inspecéao
realizadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Apesar de a regulamentacao
destas atividades ser anterior a CLT, houve reestruturacdo na segunda metade dos anos 90.%
Os efeitos da fiscalizagdo do trabalho na geracdo de empregos formais foram medidos por
Simé&o (1999). Segundo este estudo, a inspecdo realizada pelo MTE foi responsavel por algo
entre 5% e 6% da geracdo de emprego formal no Brasil no periodo de 1999 a 2007. Este
efeito foi relativamente maior em regides e setores onde a participacdo do emprego com
carteira de trabalho assinada é tradicionalmente mais baixa.

As reformas estruturais dos anos 90, que levaram a estabilidade macroeconémica, e
a manutencdo das regras na década atual podem explicar parte do processo de formalizacdo
dos postos de trabalho a medida que produzem um cenario de menor risco para 0s agentes
econémicos e criam as bases para o crescimento econdmico sustentado. Outro candidato
natural & explicacdo do aumento recente da formalidade trabalhista e previdenciaria séo
inovacOes na legislacdo trabalhista introduzidas no governo Fernando Henrique Cardoso,
mais especificamente em 1998/99, tais como: contrato de trabalho por prazo determinado;
banco de horas; suspensdo temporéria do contrato de trabalho; condominio de empregadores
rurais; participacdo dos empregados nos lucros e nos resultados; cooperativa de trabalho;
jornada de trabalho a tempo parcial, entre outras.

No rol das reformas microeconémicas, destacam-se as medidas de simplificacdo e
desoneracao tributaria para as micro e pequenas empresas que constituem um incentivo direto
a formalizacdo das empresas e, consequentemente, dos empregos. Criado em 1996, o
SIMPLES - Regime Especial Unificado de Arrecadacao de Tributos e Contribui¢des devidos

pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte — passou por duas reformas, em 1998 e

13“A inovagao do sistema de inspego veio com o desenvolvimento do Sistema Federal de Inspecéo do Trabalho
(SFIT), que acompanha e gerencia as atividades de fiscalizag&o, criando uma base de dados utilizada no
planejamento e na definicdo de metas para essas atividades” Sim&o (1999, p.20)
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2005, que elevaram os limites do faturamento para o enquadramento na lei. Cardoso Junior
(2007) mostra que enquanto a quantidade de estabelecimentos optantes pelo Simples variou
74,1%, entre 1999 e 2005, o numero de estabelecimentos ndo-optantes cresceu apenas 8,4%.
No mesmo periodo, a quantidade de vinculos empregaticios formais nos estabelecimentos
optantes do Simples aumentou 60,4% e nos ndo-optantes, apenas 40%.

Uma conjectura ainda a ser testada empiricamente é que a criacdo e a difusdo de
modalidades de crédito consignado para aposentados e empregados formais ocorrida no
Brasil nos ultimos anos ndo sé reduziu a demanda por crédito informal como aumentou 0s
incentivos para a formalidade trabalhista e previdenciaria. Num pais com escassez de crédito
como o Brasil, a possibilidade de conseguir empréstimos em condi¢fes mais vantajosas
durante a vida ativa ou, prospectivamente, durante a aposentadoria pode desempenhar
incentivo ndo trivial a formalizacao das relacdes trabalhistas. Outra possibilidade pelo lado
da oferta de trabalho é que o aumento de beneficios trabalhistas ndo contributivos como
aqueles associados a maior duracdo do seguro-desemprego pode ter ajudado neste processo.
Por outro lado, cabe assinalar potenciais contra-incentivos a formalidade como o programa
Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada de Assisténcia Social (BPC) ja que a
formalizacdo significa abrir mao do beneficio.

Todas essas razfes apontam para o fato de que a informalidade é um fenémeno
complexo e o seu combate envolve uma série de medidas de diferentes naturezas que serdo

discutidas na préxima secao.

5. SUGESTOES DE POLITICAS PARA ENFRENTAR A INFORMALIDADE

Com base na experiéncia recente de formalizacdo dos postos de trabalho, podemos
sintetizar os principais determinantes para a reducéo da informalidade nos seguintes itens:
Continuidade do processo de crescimento econdémico;
Aumento da qualidade da educagéo, uma vez que a questdo do acesso ja esta, em grande
parte, resolvida;
Acdes de fiscalizacdo do trabalho e intermediacdo de méo de obra mais eficazes;
Mudangas na legislagéo trabalhista;

Criacdo de um ambiente favoravel ao desenvolvimento dos micro e pequenos negocios.
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A seguir, daremos énfase aos dois Ultimos pontos pela sua relevancia para a redugédo

da informalidade no Brasil.

5.1. Reformas Empregaticias

S&o enormes os desafios enfrentados pelo Brasil na area da legislacédo trabalhista no
que tange as questes empregaticias. O conjunto de leis que constituem o cddigo trabalhista
tem suas bases nas normas formuladas na década de 1940, com uma legislacéo adicional —
algumas vezes ultrapassada ou inconsistente — incluida ao longo dos anos em resposta tanto
as preocupacdes genuinas do mercado de trabalho quanto aos argumentos politicos miopes.
Segundo Amadeo et all (2002) a regulacdo do mercado de trabalho € desalentadora pelos
seguintes motivos:
O excesso de leis tem trazido incertezas sobre que regulacGes aplicar e sob que
circunstancias, as quais resultam, frequentemente, em disputas trabalhistas;
Essas disputas sdo resolvidas pela Justica do Trabalho que ganhou ao longo do tempo um
viés pro-trabalho. De acordo com a lei brasileira, os tribunais de trabalho tém poder para
estabelecer politicas. Os tribunais de trabalho — julgando um caso particular — sdo autorizados
a formular politicas em &reas onde a lei € ambigua na opinido da corte;
Nenhum contrato de emprego é estritamente legal a menos que seja aprovado pelo MTE, o
que leva o governo a ter de legalizar e validar contratos especiais para condi¢des de trabalho
especificas, sem 0s quais 0s empregadores estariam vulnerdveis a caros processos. Tais
intervencdes podem levar a ambiguidades, exacerbando assim o problema da incerteza sobre
0s custos trabalhistas totais e impondo aos empregadores um dispendioso consumo de tempo
durante os casos que demoram na corte;
Barganhas coletivas entre os trabalhadores e os empregadores podem ser um instrumento
para a formulacdo de contratos mais definitivos, mas as regras de acordos coletivos no Brasil
e as praticas que eles ttm gerado ignoram sistematicamente as condicdes especificas de
trabalho vigentes;
As altas taxas de contribuicGes sobre a folha de pagamento e o desenho dos programas que
eles financiam favorecem a evaséo e a informalidade;
Para um mesmo setor ou profisséo, a legislacéo trabalhista brasileira ndo permite mais de um

sindicato por municipio (unicidade sindical). O Ministério do Trabalho propos alteracdo na
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lei para facilitar a barganha coletiva no nivel da empresa e mudancas nos mecanismos de
financiamento dos sindicatos com o intuito de tornar as contribui¢des hoje obrigatorias em
voluntarias. Essas alteragdes buscam garantir que os sindicatos representem melhor os
interesses dos trabalhadores;
Ha contradicGes entre a legislacdo trabalhista e a Constituicdo que deveriam ser eliminadas.
Estamos proximos a um consenso da necessidade de uma revisdo abrangente da legislacédo
trabalhista e dos mecanismos pelos quais ela € aplicada, mas é provavel que ainda leve tempo
para efetivad-la. O Ministério do Trabalho apresentou um projeto de lei para o Congresso
Nacional que visa eliminar as contradi¢fes entre a legislacdo trabalhista e os direitos dos
trabalhadores garantidos pela Constituicdo de 1988;
Enquanto a reforma do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) ndo é definida
formalmente, foi proposta a desvinculacdo do acesso ao fundo a demissdao como forma de
reduzir os incentivos perversos para o trabalhador induzir sua demisséo. A proposta do
Ministério do Trabalho de reducdo da taxa de contribuicdo dos empregadores ao FGTS de
8% para 2% da folha de pagamento encontrou resisténcia na oposi¢do, dentro e fora do
governo, em 1998, e foi abandonada. Entretanto, a associacdo nacional de fundos de penséo
privados esta preparando uma proposta de conversao de 4% do FGTS para uma contribuicao
obrigatoria individualizada. Se considerada seriamente, essa proposta pode ser acompanhada
de uma reforma do sistema de seguro-desemprego, de forma que o FGTS funcionaria mais
como um seguro (i.e., com base atuarial).

Com essas preocupacdes em mente, é preciso preparar um programa de reformas. Os
cinco principais objetivos da agenda de reforma propostas seriam:
Reduzir as incertezas dos custos trabalhistas para os empregadores;
Criar condicdes para relacionamentos empregado/empregador mais duraveis, para que entdo
tanto os empregadores quanto os empregados decidam, voluntariamente, permanecer juntos
porgue o contrato pode ser mudado sem fricgdes em resposta a mudangas das condic¢des do
mercado de trabalho;
Criar ambiente para acordos coletivos mais representativos;
Reformar as instituigdes para garantir melhores execugdes dos contratos; e

Finalmente, reduzir espacos de arbitragem, ou vantagens indiretas, de ser informal.

23



5.2. Politicas voltadas para micro e pequenos negocios

Como vimos na se¢do 3.3, 0 grupo que congrega 0s mais variados tipos de

informalidade é o de microempreendedores j& que suas atividades ndo sdo registradas, seus
funcionarios nao possuem carteira de trabalho assinada e a grande maioria nao contribui para
a previdéncia. Uma estratégia de transicdo para a formalidade tem que considerar 0s
incentivos da legalizacdo do negdcio ou ndo sera bem-sucedida. A informalidade
microempresarial deve ser enfrentada através de um conjunto integrado de medidas que
visem ndo apenas a regularizacdo dessas atividades, mas 0 acesso a mercados e 0 aumento
da produtividade, tais como:
Promover a formacao e capacitacao dos microempreendedores - O primeiro obstaculo ao
desenvolvimento dos microempreendimentos esta relacionado a baixa formagdo bésica e
especifica dos donos dos negocios e seus empregados, uma vez que influencia a
produtividade e, portanto, a lucratividade dos negdcios. Segundo a ECINF/IBGE de 2003,
cerca de 9% sdo analfabetos ou semianalfabetos e quase metade ndo concluiu o primeiro
grau. Para aumentar a produtividade dos microempreendimentos, é preciso atuar nao
somente sobre a baixa escolaridade dos empreendedores, mas também dos trabalhadores
ocupados que possuem niveis educacionais ainda mais baixos.

A educacdo bésica é fundamental, porém insuficiente para o desenvolvimento desses
negdcios. Formacdo técnica e capacidade de gestdo também sdo ferramentas importantes para
0 desempenho dos negécios. Apenas 21% frequentam ou frequentaram curso de
especializacdo ou formacdo profissional voltado para o negdcio, de acordo com a EINF/IBGE
de 2003.1* A assisténcia dada por instituicdes como o Servico Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE) tem uma representatividade muito pequena. Segundo a
pesquisa citada anteriormente, 96% dos empreendedores ndo receberam nenhum tipo de
assisténcia (técnica, juridica ou financeira). Dos 4% que declararam ter recebido assisténcia,
18% foram do governo e 81% de outras instituicdes. O desafio encontrado por esses
empreendedores € conseguir gerir 0 seu negocio com uma escolaridade tdo baixa e sem
conhecer as ferramentas de administracdo da produgéo. As pesquisas evidenciam problemas

basicos de gestdo ja que uma parte consideravel dos empreendimentos nao controla de forma

14 Cerca de 60% dos que fizeram o curso utilizaram recursos proprios e para um terco o curso foi gratuito.
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alguma as contas do negdcio. Muitos deles ndo separam nem a contabilidade da empresa das
contas da familia.

Intensificar o acesso a crédito — O crédito é o servico considerado mais importante por parte
dos microempresarios no Brasil, de acordo com a ECINF/IBGE (2003), seguido da formacéo
profissional. Entretanto, a grande maioria dos microempreendedores brasileiros possui
acesso limitado aos canais de financiamento, seja para capital de giro ou para adquirir
maquinas e equipamentos. Esta pesquisa mostra que o percentual de microempreendedores
que utiliza crédito é extremamente baixo (6%), havendo uma diferenca consideravel entre
empregadores (13%) e trabalhadores por conta prépria (5%).

A escassez de crédito enfrentada pelos empreendedores € decorrente da assimetria de
informacdes e falta de garantias. As instituicbes de crédito ndo dispdem de informaces
detalhadas sobre os microempreendedores que tém dificuldades de comprovar seus
rendimentos e possuem sistemas de contabilidade e gerenciamento precarios. Mais da metade
dos microempreendedores (53%) ndo registra a contabilidade do negécio, 36% registra
sozinho e apenas 11% tém contador, de acordo com a ECINF/IBGE de 2003. A
democratizacdo do crédito no Brasil esteve mais voltada para o crédito ao consumidor e
consignado do que para o crédito voltado para a producdo. Com excecdo do CrediAmigo do
Banco do Nordeste (Neri, 2008), os programas de microcrédito existentes sdo restritos. Além
disso, os créditos sdo para microempreendimentos ja existentes e ndo incentivam a criacdo
de novos negacios.

Propiciar acesso a outros servicos financeiros - Além do crédito, outros servicos financeiros
como seguros sdo fundamentais para atenuar o impacto de crises na sua subsisténcia. Os
microempreendedores sdo alvos importantes para 0 mercado de seguros por diversas razoes:
possuem grande peso na geracdo de trabalho e renda; sdo atividades com maior risco; estao
excluidos do sistema de protecdo social; em geral, ndo estdo vinculados a nenhum tipo de
organizacédo provedora de seguro (por exemplo: sindicatos). Segundo a pesquisa supracitada,
apenas 20% dos microempreendedores tém algum tipo de seguro no Brasil. As modalidades
de seguros mais disseminadas sdo os de salde e de vida. O motivo mais frequente para ndo
ter seguro é o custo ou ndo achar necessario. Vale ressaltar que 0os motivos para nao ter seguro
praticamente ndo variam ao longo da distribuicdo de renda. Contudo uma parcela

relativamente maior de empreendedores no quinto da renda mais pobre indicam o
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desconhecimento da oferta como motivo para nao ter seguro. A adequacdo do produto,
inclusive do prego, e a assimetria de informacgéo sdo obstaculos percebidos para expansdo da
cobertura dos seguros.

Disponibilizar outros servicos de desenvolvimento empresarial - O acesso aos Servigos
empresariais € ponto chave no sucesso dos empreendimentos. Além do crédito e capacitacao,
sdo instrumentos que visam proporcionar acesso a oportunidades como a tecnologia, a
informacdo e a assessoria técnica com o objetivo de aumentar a qualidade das funcGes de
gestdo, producao e marketing. Esse publico carece de informacdes de diferentes tipos desde
como gerenciar 0 negocio até saber as principais tendéncias do mercado.

O acesso a tecnologia, por exemplo, é um dos limitadores ao desenvolvimento dos
negécios. Segundo a ECINF/IBGE 2003, apenas 11% dos microempreendimentos utilizava
servigos de informatica. A maioria desses empreendimentos utiliza tecnologias defasadas,
seja pela falta de informacdo sobre as inovacGes ou pela insuficiéncia de capital para
investimentos em maquinas ou equipamentos. Este Gltimo problema pode ser em parte
resolvido pelo acesso ao crédito, enquanto o primeiro requer instituicbes que prestem esse
Servico.

Apoiar a comercializacdo incentivando redes horizontais e verticais - As principais
limitacbes ao desempenho dos negécios estdo relacionadas as dificuldades de
comercializacdo de seus produtos e servi¢cos no mercado. A construcao de redes horizontais
e verticais poderia consolidar as perspectivas de mercado para os microempreendedores e
ajuda-los a encontrar outros canais de comercializacdo. Em termos de encadeamentos
horizontais a articulacdo entre os empreendimentos pode disseminar diferentes produtos e
servicos em outras areas da cidade. As redes verticais, por sua vez, permitem relacbes com
médias e grandes empresas ou com o setor publico para a comercializacdo de bens e servicos
(Fontes, 2003).

Facilitar a formalizacao, através da desoneracéo e da simplificacdo da burocracia - A
informalidade é muito presente nos microempreendimentos, seja nas relacdes de trabalho, na
contribuicdo para a previdéncia ou no registro dos negocios (Neri et all, 2008). Desonerar e
simplificar a burocracia, bem como fornecer informac@es sobre os tramites burocréaticos, séo

aspectos essenciais para o desenvolvimento desses empreendimentos. Isso passa por
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reformas tributaria e trabalhista. Sem adequada estrutura de impostos e o0 peso dos encargos
sociais, 0s pequenos negocios ficam mais inclinados a informalidade da firma e trabalhista.
A lei do SIMPLES (Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuigdes
das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte), instituida em dezembro de 1996 no Brasil,
unificou e diminuiu significativamente o recolhimento dos impostos federais pelas micro e
pequenas empresas. Esta lei foi uma tentativa de desoneracdo e simplificacdo burocratica
para as microempresas e um incentivo para que estas se formalizem. O SIMPLES, entretanto,
ndo atende as necessidades dos empreendimentos menos estruturados ja que 0s custos e a
burocracia ainda sao altos. Em 2003, apenas 2% dos microempreendedores tinham aderido
ao Simples (tabela 3). ¥
No dia 1° de julho de 2009 foi criada a figura juridica do Empreendedor Individual. A
lei tem como objetivo simplificar e reduzir os impostos e promover 0 acesso a rede de
protecdo social aos empresarios sem socios, com no maximo um empregado, que optaram
pelo Simples Nacional e com receita bruta anual de até R$ 36.000,00. S&o, em sua maioria,
trabalhadores autbnomos e ambulantes que se encontram na informalidade. N&o pagam
impostos, mas também ndo tém direito a uma série de beneficios sociais. Ao se enquadrar
na lei, o individuo passa a ter beneficios da aposentadoria por idade, auxilio-doenca, licenca—
maternidade, auxilio—natalidade, licenga por acidente de trabalho e aposentadoria por
invalidez. Além disso, a formalizacdo desses trabalhadores iré facilitar seu acesso a crédito e
a outros servicos financeiros. Como contrapartida, o empreendedor deve contribuir com um
valor fixo mensal de até US$ 40 correspondentes ao somatério dos impostos, independente
da receita bruta mensal.
A lei estd no caminho certo, mas seus impactos ainda precisam ser avaliados.
Provavelmente, trard efeitos positivos na formalizacdo e — se aliada a oferta de servicos

empresariais — podera impactar a lucratividade dos micro e pequenos negécios.

6. CONCLUSOES
A informalidade esta associada a auséncia do Estado em diversos tipos de relaces
entre 0s agentes da sociedade. A informalidade pode ser trabalhista, previdenciaria,

empresarial, fundiaria, elétrica, matrimonial, entre outras. Centramos a analise aqui,

15 A maioria dos microempreendimentos que aderiram ao Simples é do comércio e reparacéo (53%).
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principalmente, no primeiro tipo de informalidade. A burocracia excessiva e 0s elevados
impostos, inclusive derivados da legislacdo trabalhista, aliados a incapacidade do setor
formal da economia absorver toda mé&o-de-obra fazem com que grande parte dos
trabalhadores brasileiros sobrevivam na informalidade. Houve um expressivo aumento da
informalidade nas décadas anteriores, mas uma reducdo durante a atual onde entre 2003 e
2009, houve a geracdo liquida de 9 milhGes de empregos formais.

Apesar do recente aumento da formalizagdo dos postos de trabalho, a informalidade
no Brasil ainda pode ser considerada extremamente alta — atinge cerca de metade da
populacédo ocupada — com graves consequéncias em termos de arrecadacao fiscal e bem-estar
social. Ser trabalhador informal no Brasil representa ter rendimentos mais baixos, maior
incidéncia de pobreza, riscos de renda mais elevados e excluséo do sistema de protecdo
social. Além disso, ha evidéncias de maior insatisfacdo e subutilizacdo da capacidade
produtiva dos trabalhadores informais.

Para o enfrentamento da questdo, entretanto, é preciso compreender e qualificar
melhor a informalidade. Neri (2007) explora quatro qualificacbes sobre a divisdo
formal/informal no Brasil que podem ser uUteis no desenho de politicas publicas:

Formalidade potencial dos informais — H& acordos de evasao fiscal entre firmas e
empregados sem carteira que, muitas vezes, honram direitos trabalhistas. Nesse caso, ha
custos para firmas revertidos aos trabalhadores, mas sem pagamento de encargos ao Estado,
percebidos como uma cunha fiscal sem contrapartida de beneficios individuais. O corolario
dessa evidéncia esta na alteracdo de incentivos implicitos na legislacdo.

Informalidade dos formais — A informalidade entre os formais pode se dar na
magnitude da contribuigdo previdenciaria ou no nivel de impostos que as pessoas fisicas e
juridicas pagam. Um exemplo seria de um empregado com carteira que recebe 10 salarios
minimos, mas contribui para previdéncia apenas sobre o primeiro salario minimo.

Transicdo formal-informal — H& frequentes transicdes entre diferentes posicdes na
ocupacdo que indicam a alta dindmica entre empregos formais e informais. Nessa visdo o
trabalhador ndo é formal (ou informal), mas estd formal (ou informal). Assim, 0s
trabalhadores informais ndo sdo um alvo fixo de politicas, pois os fluxos para dentro e para

fora da informalidade sdo muito intensos, inspirando cuidados no desenho de politicas.

28



InteracbGes informais — Nao se deve olhar os diversos tipos de informalidade
(trabalhista, previdenciaria, empresarial, fundidria e mesmo elétrica) de maneira isolada mas
quantificar até que ponto sdo complementares ou substituiveis. Por exemplo, se tomarmos as
grandes favelas cariocas como Complexo do Alemao, Jacarezinho, Rocinha e Maré, que
figuram entre as mais pobres da cidade, ndo figuram entre as cinco mais informais em termos
previdenciarios. Ou seja, as informalidades fundiéria e previdenciaria ndo andam de méaos
dadas nesse caso, como se poderia esperar.

Esses conceitos ilustram a complexidade da questdo no Brasil que dificulta o desenho
de acOes apropriadas para o seu enfrentamento. A divisao entre formais e informais ndo é téo
nitida, pois existe um continuo de graus de informalidade entre os dois grupos. Ou seja, entre
a luz e a escuriddo, existem varios tons de penumbra. Tendo em vista a sua complexidade, o
enfrentamento da informalidade deve ser feito através de um conjunto de medidas de
diferentes naturezas. Uma acdo isolada dificilmente tera um impacto efetivo na reducéo da
informalidade. Uma prova disso é que para a geracdo dos postos de trabalho formais nos
ultimos anos foi necessario uma série de condi¢es propicias, tanto no que diz respeito a
aspectos macros como micro, como o crescimento econdémico, a maior escolarizacdo da
populacdo, as acdes de fiscalizagdo mais eficientes, as inovacdes na legislacdo trabalhista e
os incentivos a formalizacdo das micro e pequenas empresas.

Neste sentido, agregar os trabalhadores por conta-prépria, empregados sem carteira
de trabalho assinada e trabalhadores ndo remunerados numa mesma categoria de informais
dificulta mais do que auxilia a formulacdo de politicas publicas. Possivelmente, leis
trabalhistas mais transparentes e menores custos de contratacdo beneficiariam todo o
mercado de trabalho, mas algumas politicas variam de acordo com o tipo de insercdo
informal. As medidas de combate ao emprego sem carteira estao relacionadas a reconversao
dos trabalhadores para se tornarem empregaveis formalmente e as ac6es de fiscalizacdo e
inspecdo. Ja as politicas voltadas aos microempreendedores, incluindo o trabalho por conta
propria, devem priorizar um conjunto integrado de politicas que visem ndo apenas a
regularizagdo dessas atividades, através de incentivos a formalizacdo, mas o acesso a
mercados e 0 aumento da produtividade. De maneira geral, é preciso recriar os padrdes de
relacionamento entre Estado e sociedade, oferecer incentivos corretos e diminuir as

assimetrias de informagoes.
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