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SINOPSE

O trabalho apresenta uma revisdo narrativa (ndo sistematica) da literatura
especializada, em particular da abordagem empirica que cobre o periodo de 2009 a
2021, sobre aspectos selecionados do MEI. Os resultados e impactos analisados, nao
exaustivos, indicam pontos em que o MEI precisaria ser repensado, inclusive a luz dos
recentes choques e transformagdes ocorridos no pais, para evitar a potencializagao
de seus efeitos adversos, preservando os positivos. Estudos apoiados em distintas
abordagens metodoldgicas apontam para impactos positivos sobre a formalizacao de
empreendimentos e resultados favoraveis quanto a inclusao previdenciaria; oferecem
pouca evidéncia de efeitos sobre o rendimento do trabalho, embora as andlises
sejam limitadas pela inadequacao ou insuficiéncia de dados; revelam problemas
de focalizagao, ao menos quando considerado o perfil alvo original idealizado para
a intervencgéao; denotam que os mecanismos de incentivo desenhados parecem ser
suficientes para atrair filiados, mas ndo para contornar os fatores que determinam
a informalidade, tendo em vista os limitados niveis de compliance; e sugerem que a
pejotizacéo, ainda envolta em indicios e evidéncias contraditérios, deve seguir como
uma preocupacao a ser enfrentada. Ha ainda muitas lacunas a serem preenchidas
pela literatura especializada.

Palavras-chave: MEI; formalizagao; RGPS; pejotizacgao.

ABSTRACT

This discussion paper presents a narrative review (non-systematic) of the specialized
literature, particularly the empirical approach covering the period 2009-2021, on
selected aspects of the MEI. The results and impacts analyzed, which are not
exhaustive, indicate points where the MEI would need to be amended to avoid
increasing its adverse effects, while preserving its positive ones, also considering
the recent shocks and economic crisis and the labor market transformations that
took place in Brazil. Studies based on different methodological approaches point to
positive impacts on the formalization of enterprises and favorable results on social
security inclusion/coverage; offer little to none evidence of effects on labor income,
although analyzes are limited by inadequacy or insufficient data; point to targeting
issues, at least when considering the original profile defined as policy priority for
the intervention; indicate that the incentive mechanisms designed appear to be
sufficient to attract members/affiliated, but not to overcome the factors that determine
informality, given the limited levels of compliance; and suggest that the pejotizacao
phenomenon, still shrouded in contradictory signs and evidence, should remain a
concern to be addressed. There are still many gaps to be filled by specialized literature.

Keywords: MEI; formalization; RGPS; pejotizagao phenomenon.
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1 INTRODUGAO

No Brasil, o mercado de trabalho tem se caracterizado por niveis importantes de infor-
malidade na atividade econdmica e nas relagdes laborais. Nas décadas de 2000 e 2010
houve progressos na cobertura social e previdenciaria, parcialmente revertidos pela
prolongada crise econdmica vivida pelo pais desde 2015, agravada pela pandemia de
covid-19. Os avangos indicados foram alavancados pela boa conjuntura econémica
entdo experimentada pelo pais, mas também por politicas publicas implantadas para
favorecer a protecao social de grupos especificos, com énfase, combinada ou nao, nos
indices de legalizacao e formalizagao de pequenos empreendimentos e na melhoria
da cobertura previdenciaria entre os trabalhadores auténomos.

Uma dessas iniciativas consiste na criagao da figura do MEI, tomado como um
enquadramento especial no ambito do regime tributario do Simples Nacional. O MElI foi
criado com trés objetivos principais: i) estimular a formalizagdo de microempreendi-
mentos; ii) favorecer a incluséo previdenciaria de autbnomos com limitada capacidade
contributiva; e iii) elevar a inclusdo social. Nos termos da Lei Complementar (LC)
n° 123/2006 (art. 18-E, incluido pela LC n° 147/2014), a filiagédo e o registro oficial
sao simplificados e livres de custos, além de haver facilidades para outros tramites
burocraticos. Os empreendedores individuais legalizados contam com carga tributaria
reduzida e aliquota previdenciaria subsidiada.

Os elevados subsidios e isengdes oferecidos, somados a pressao continua para a
flexibilizagao de seus critérios de elegibilidade, inspiraram diversas alteragdes legisla-
tivas e estudos voltados a apuracao de resultados, impactos e efeitos do MEI. Neste
Texto para Discuss&o," propoe-se tragar um retrato legal desta intervengao, notadamente
no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e de seus resultados mais
importantes a partir de uma revisdo narrativa (ndo sistematica) da literatura especializada,
em particular da abordagem empirica que cobre o periodo de 2009 a 2021.

Para além desta introducgao, a segao 2 apresenta sinteticamente a evolugao da
legislagcdo previdencidria tratando dos contribuintes individuais (Cls) e especificamente
da subcategoria dos MEIs. Esta etapa é importante para que sejam compreendidos

1. Este Texto para Discussao se baseia na contribuigdo especifica dos autores Graziela Ansiliero, pelo
Ipea, e Rogério Nagamine Costanzi, entao pela Secretaria de Previdéncia do Ministério do Trabalho e
Previdéncia (SPREV/MTP), para a analise do MEI no ambito do Conselho de Monitoramento e Avaliagdo
de Politicas Publicas (CMAP - Ciclo 2021). Tal colaboracao foi revisada, reestruturada e expandida por
cooperagao do coautor Ricardo Cifuentes. Para consultar a publicagdo de referéncia, ver: Ipea, SPREV
e CMAP (2022).
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os resultados analisados nos estudos elencados na se¢ao seguinte. A terceira segao
traz uma revisao da literatura mais relevante sobre topicos mais debativeis do MEI,
contemplando as tematicas mais recorrentes, como 0s riscos de pejotizagdo no
mercado de trabalho e os efeitos sobre a formalidade. E, finalmente, no ultimo tépico
sao recuperados e sistematizados os principais aspectos debatidos na literatura
revisada, focando os resultados encontrados, as lacunas a serem preenchidas por
futuros estudos e contribuicdes que possam apontar caminhos para o aperfeicoamento
desta politica publica.

2 O CONTRIBUINTE INDIVIDUAL E A FIGURA DO MEI

O tratamento juridico outorgado ao trabalhador auténomo evoluiu ao longo das décadas
transcorridas desde a publicagao e vigéncia inicial da Lei n°3.807/1960, a Lei Organica
da Previdéncia Social (LOPS). O CI consiste atualmente em categoria do RGPS que
abrange os profissionais autbnomos em diferentes profissdes e posi¢des na ocupagao,
que trabalham por conta prépria e/ou prestam servigos de natureza eventual a empresas,
sem vinculo empregaticio. Esse tipo de contribuinte tem as alternativas de recolher
suas contribuicdes mensalmente ou trimestralmente, podendo, na condi¢cédo de
pessoas fisicas, contar com o recolhimento (pelo contratante) de cota patronal a seu
favor quando presta servigos a pessoas juridicas (PJs) (Paulo, 2014; Ansiliero e Costanzi,
2017; Ipea, SPREV e CMAP, 2022).

A aliquota previdenciaria tradicional — basica, de 20%, incidente sobre o salario de
contribuicao, delimitado pelo piso e pelo teto previdenciarios — permite, ao Cl, acesso a
todos os beneficios e servigos previdenciarios, exceto os beneficios devidos em caso
de acidentes de trabalho e o salario-familia. Desde meados dos anos 2000, com base
em diagndstico que associa a limitada cobertura previdenciaria a falta de capacidade
contributiva (financeira) dos trabalhadores, as mudancas legislativas contemplam a
criagao de subcategorias de Cl e a diferenciacao de aliquotas de cotizagdo. A hetero-
geneidade observada no interior deste grupo dos trabalhadores por conta propria
justificaria tal abordagem, marcada por diferencas de tratamento e subsidios elevados
a contribuicao previdenciaria autbnoma (Paulo, 2014; Ansiliero e Costanzi, 2017).
Em 2003, a Lei n° 10.666/2003 instituiu a retencao obrigatdria, que impde as empre-
sas descontar 11% do valor dos contratos de Cls (pessoas fisicas) que Ihes prestam
servigos, a titulo de contribuigdo do trabalhador. Mais a frente, em 2006, foi instituido
o Plano Simplificado de Previdenciaria Social (PSPS), que entrou em vigor em 2007.
Os optantes pelo PSPS recolhem sob uma aliquota reduzida de 11%, incidente sobre o

v
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piso previdenciario do RGPS. Finalmente, em 2009,2 surge a figura do MEI, criada com o
objetivo principal de fomentar a cobertura previdenciaria e a formalizagao da atividade
econdmica dos trabalhadores auténomos.

As duas primeiras medidas mencionadas tratam especificamente da formalizagao
previdenciaria e da inclusao social dos trabalhadores autonomos. O MEI visa também
a legalizacao do pequeno empresario, por meio de seu enquadramento no regime do
Simples Nacional.® Neste contexto, o MEI é uma modalidade empresarial simplificada
para pequenos negocios, a qual permite que o trabalhador auténomo se beneficie, entre
outras vantagens, de diminuigdo nos custos e na burocracia associados a inscrig¢ao,
ao registro, a licencga e ao cadastro do empreendimento, como também a alteragao de
dados cadastrais e ao pedido de baixa do registro de MEI; e, notadamente, de redugdes
significativas na carga tributaria, contribuindo ao mesmo tempo para incentivar a
formalizagdo e o empreendedorismo no pais (Ipea, SPREV e CMAP, 2022).

O PSPS e o MEI focalizam publicos parcialmente sobrepostos e foram implantados
em um periodo de franca expansao da cobertura previdenciaria, o que dificulta o
isolamento de seus eventuais efeitos. Estas intervengdes se destinam originalmente
a autdbnomos desprotegidos e com baixos rendimentos do trabalho e, por isso, a aliquota
de contribuigdo bastante reduzida, atualmente fixada em 5% do piso previdenciario. De
todo modo, esse publico se beneficia, virtualmente, do pacote original, completo,
de servicos e beneficios ofertados pelo RGPS, excegao feita ao direito a Aposentadoria
por Tempo de Contribuicdo (ATC) e a concessao de Certiddo de Tempo de Contribuicao
(CTC). Tais restricdes tendem a ser menos relevantes para este grupo, uma vez que
cerca de 60% dos contribuintes ja recolhnem sobre o saldrio-minimo (SM) e entre os
Cls tende a ser menor a parcela dos que acessam a ATC — que, desde a Emenda
Constitucional (EC) n° 103/2019, foi extinta e passou a ser concedida apenas como
regra de transicao. Assim mesmo, a qualquer tempo, os recolhimentos como MEI podem
ser complementados a fim de que sejam contabilizados para o acesso a estes direitos
(Ipea, SPREV e CMAP, 2022).

2. 0 MEI entrou em vigor em julho de 2009, mas seu inicio foi progressivo: 12 de julho no Distrito Federal
(DF); 24 de julho em Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo; setembro de 2009 em Santa Catarina,
Parand, Rio Grande do Sul, Ceara e Espirito Santo; e demais unidades federativas (UFs) em fevereiro de
2010, juntamente com o langamento do Portal do Empreendedor.

3. 0 Simples Nacional consiste em um regime tributdrio diferenciado aplicavel as microempresas e
empresas de pequeno porte, previsto na LC ne 123/2006. Para melhor compreensao da governanga do
MEI, ver box 1, ao final desta segéo.

8
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Ao inscrever-se no MEI e obter um registro no Cadastro Nacional da Pessoa Juridica
(CNPJ),* 0 autdbnomo passa a contar com maior seguranca juridica; recebe automati-
camente o Numero de Identificagcdo de Registro de Empresas (Nire-MEI), criado pela
Junta Comercial do estado e exigivel para todo empreendimento;® torna-se segurado
da Previdéncia Social, desde que inicie aportes ao RGPS; tem facilidades para uso do
sistema bancario ou financeiro; passa a ser capaz de emitir notas fiscais, o que pode
favorecer a expansao de sua atividade e de sua clientela; obtém acesso a servigos
gratuitos de orientagao e ao apoio técnico do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae);® e ganha a oportunidade de formar consércios de fins
especificos, como para a realizagao de compras e vendas em condicdes mais favoraveis.

A intervencgéao prevé a isengao de determinados tributos federais’ e 0 pagamento
de um valor fixo mensal que substituiu a contribuicao previdenciaria e o Imposto sobre
Circulacédo de Mercadorias (ICMS) ou o Imposto sobre Servigos (ISS). Diferentemente
do que ocorre com os demais Cls, apenas para o MEI o nao recolhimento das contri-
buicdes previdencidrias resulta necessariamente em inadimpléncia perante o RGPS,?
ja que esta categoria possui deveres e direitos diferenciados. O atraso no pagamento
implica pagamento de juros e multa e pode levar a suspensao temporaria e, no limite,
ao cancelamento compulsério do registro. A baixa voluntaria do registro é capaz de

4. Ressalte-se que, conforme o Art. 18-A, § 12, da LC n° 123/2006, o MEI é uma pessoa natural, sendo
espécie de empresario individual de que trata o Art. 966 do Cdédigo Civil e ndo uma PJ de direito privado.

5. A Junta Comercial valida a razao social das empresas, sua tipologia juridica e sua localizacao, além
de armazenar e organizar os registros das atividades ligadas ao empreendimento.

6. O Sebrae é uma entidade privada, sem fins lucrativos, que possui a finalidade de promover a
competitividade e o desenvolvimento sustentavel dos empreendimentos de micro e pequenas empresas
no pais. A organizagéo busca fortalecer o empreendedorismo e acelerar o processo de formalizagdo da
economia por meio de parcerias com os setores publico e privado, programas de capacitagao, acesso
ao crédito e a inovagao, estimulo ao associativismo, incentivo a educagao empreendedora na educagao
formal, feiras e rodadas de negécios. Sua principal fonte de financiamento é composta por contribui¢cdes
parafiscais, uma categoria de tributos cuja arrecadagao é destinada ao custeio de atividades paraestatais,
ou seja, atividades exercidas por entidades privadas, sem fins lucrativos, mas voltadas a programas
sociais e de interesse publico. Os repasses parafiscais sdo arrecadados por meio de contribuicoes
compulsdrias incidentes sobre o valor da folha salarial das empresas.

7. 0 MEl fica isento dos seguintes tributos federais: Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ); Programa
de Integracgao Social (PIS); Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins); Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI); e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

8. Todo Cl com atividade remunerada precisa cotizar para o RGPS, sob pena de fazé-lo com atraso e
arcar com as devidas penalidades. Nos casos em que a atividade é autbnoma, instavel e ndo associada a
instrumento juridico que garanta sua formalidade, o rendimento é autodeclaratério e, no momento da
solicitagdo de qualquer servigo ou beneficio, o Cl — sujeito a sangdes em caso de informagao inveridica —
podera declarar que nos periodos sem cotizagdo nenhuma atividade remunerada foi desempenhada.
Nestes casos, que tendem a prevalecer, o pagamento deixa de ser cobrado e, na pratica, portanto, apenas
incorrem em inadimpléncia aqueles vinculados a atividades legalmente instituidas, como o MEI.

9
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ocorrer independentemente de eventuais irregularidades tributarias, previdenciarias
ou trabalhistas, mas posteriormente o MEI (ou ex-MEI) serd instado a pagar os valores
devidos, bem como a responder por multas e outras penalidades decorrentes da
inadimpléncia e/ou de outras faltas cometidas.

Ao se formalizar como MEI, o microempreendedor deve realizar o pagamento mensal
de valores fixos a titulo de contribuicao previdencidria — atualmente, 5% do valor do SM,
e de julho de 2009 a abril de 2011, 11% deste mesmo valor de referéncia —, ISS — de
RS 5 devido a governos municipais, por prestadores de servico — e ICMS — de RS 1
para governos estaduais e DF, devido por empreendedores nas atividades de comércio
e industria. Estes valores, no caso do RGPS, sdo atualizados anualmente conforme o
montante estabelecido para o SM. O MEI nao pode participar em outra empresa
como socio ou titular e deve cumprir com outras obrigacdes fiscais e contabeis,
a exemplo da emissao de notas fiscais e a manutengao de registros contabeis e fiscais
atualizados. Para tornar-se e manter-se como MEI, o microempresario deve possuir fatu-
ramento anual maximo igual ou inferior ao limite estabelecido para o enquadramento.

Inicialmente, o limite de receita anual bruta era de RS 36 mil anuais, valor elevado a
RS 60 mil em janeiro de 2012 e a RS 81 mil em janeiro de 2018 (LC n© 123/2006, alterada
pela LC n° 155/2016). Caso ocorra a superagao deste limite, duas situagdes podem
ser observadas e diferentemente tratadas: i) se o faturamento ultrapassa o teto em até
20%, o empreendimento é reenquadrado no exercicio subsequente e o pagamento dos
impostos corresponde a um percentual do faturamento mensal, que varia conforme o
tipo de negdcio e o faturamento; ii) se o limite é superado em mais de 20%, o reenqua-
dramento é retroativo e o recolhimento sobre o faturamento é calculado ja a partir do
mesmo ano em que tiver ocorrido o excesso, com acréscimos de juros e multa. Cabe
ao MEIl acompanhar a evolugcao de seu faturamento bruto e, quando cabivel, solicitar
tempestivamente o desenquadramento do programa.

E permitida ao MEI a contratac&o de até um empregado, desde que este seja o tinico
funcionario da empresa e receba o SM ou o piso salarial da categoria ou profissao.
Cabe ao MEI empregador cumprir com as obrigagdes trabalhistas e previdenciarias,
assim como as obrigagdes acessorias, a exemplo das associadas, desde 2019, ao
Sistema de Escrituragao Digital das Obrigagdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas
(eSocial). O empregador MEI, além de recolher a contribuigao previdenciaria patronal
(CPP), subsidiada, reduzida expressivamente de 20% para 3%, precisa reter e repassar
a contribuicao devida pelo trabalhador e garantir que todos os seus direitos trabalhistas
sejam respeitados.
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Muitos dos procedimentos legais, administrativos e contabeis obrigatorios para
empreendimentos formais de maior porte sao simplificados ou inexigiveis para o MEI.
Suas obrigagdes tributarias sdo automaticamente calculadas por sistemas eletronicos
e 0 pagamento dos valores devidos se da por meio do Documento de Arrecadacao
Simplificada do Microempreendedor Individual (DAS-MEI). Nao ha exigibilidade de
registros contabeis escriturados, por exemplo, mas é recomendavel que se mantenha
algum nivel basico de controle para facilitar a elaboragao da Declaragao Anual do
Simples Nacional — Microempreendedor Individual (DASN-Simei), que deve informar
o faturamento do ano anterior. Neste sentido, também é recomenddvel, embora nao
mandatorio, que o MEI preencha o Relatério Mensal de Receitas Brutas obtidas a cada
més, para facilitar a elaboracao da DASN-Simei.

No decorrer de sua vigéncia, o MEI passou por varias alteracdes normativas,
comegando pela periddica redefinicao das atividades permitidas no ambito da inter-
vengao. Um requisito fundamental é que o microempreendedor exerga atividades que
estejam dentro do rol de possibilidades permitidas para a filiagao ao regime especial,
sendo possivel acumular ocupagdes constantes da Classificagao Nacional de Atividades
Econdémicas (CNAE), o que traz uma maior flexibilidade para os empreendedores.
Varias ocupacgdes foram incluidas e excluidas desta lista de possibilidades ao longo
do tempo, mas prevalece a tendéncia de amplificagdo de seu alcance (Ipea, SPREV
e CMAP, 2022).

Por um lado, esta diversificagao de atividades pode ser vista como uma medida de
inclusao social e de fomento ao empreendedorismo, proporcionando maior acesso aos
beneficios propiciados pela intervengao. Por outro, bastante enfatizado, tal movimento
suscita questionamentos quanto as interagdes entre o MEI e as demais categorias de
segurados do RGPS, bem como seus eventuais impactos no mercado de trabalho, e a
aderéncia destas mudancas as finalidades originais do MEI, voltado a formalizagao de
microempreendimentos e a inclusao previdenciaria de autbnomos com limitada capaci-
dade financeira (Ipea, SPREV e CMAP, 2022). As diferentes visdes ilustram debates intensos
e influenciam a tomada de decisdes, que, por vezes, resulta em frequentes mudancgas nos
entendimentos e em suas implicagdes legais.®

9. Tal dinamica suscitou revisdes periodicas das ocupagdes permitidas, a exemplo da ocorrida por
meio da Resolugdo CGSN n2 150/2019, que excluia quatorze ocupacoes a partir de 2020; em 2020, a
Resolugdo CGSN ne 151 revogou a supressao destas ocupagoes. Além disso, 0 CGSN também aprovou
a Recomendagao CGSN n2 8/2019, que determina que sejam estabelecidos critérios mais claros para a
inclus@o e eliminagéo de ocupagdes permitidas ao MEI. Para informagdes basicas sobre a finalidade e
atuagao do CGSN, ver box 1, ao final desta segao.
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Outra mudanca trata da aplicabilidade da regra de retenc¢ao obrigatdria, objeto da
mencionada Lei n® 10.666/2003. Por um breve periodo, encerrado em setembro de
2009, o MEI que prestava servigos a PJs estava sujeito ao desconto de 11% do valor
do contrato, determinacgdo revogada pela Resolugdo CGSN (Comité Gestor do Simples
Nacional) n° 67. A medida foi justificada pela necessidade de se evitar sobrecarga
financeira com a antecipagao e acumulagao de recolhimentos individuais que superam
o valor legal mensal, considerando-se principalmente que o MEI pode firmar mais de um
contrato simultaneamente. O argumento é certamente defensavel, mas perdeu-se
um mecanismo importante de compulsoriedade que melhoraria a adimpléncia e a
efetividade do MEI como politica de incentivo a protegao social.

A eliminacao deste dispositivo também pode contribuir, portanto, para explicar a
persisténcia dos elevados indices de inadimpléncia no MEI (Ipea, SPREV e CMAP, 2022),
quadro que motivou outra mudanca introduzida pela LC n® 147/2014, por meio de alte-
ragées na LC n® 126/2006. Pelas regras estabelecidas e regulamentadas pelo Comité
para Gestao da Rede Nacional para a Simplificagcao do Registro e da Legalizagao de
Empresas e Negdcios (CGSIM), caso deixe de efetuar os recolhimentos principais obri-
gatorios e ndo apresente a DASN-MEI em prazo habil, o MEI pode ter sua inscrigao
automaticamente cancelada. A Resolu¢dao CGSIM n° 36/2016 estabeleceu os procedi-
mentos cabiveis quanto ao cancelamento da inscricdo do MEI inadimplente, quando
configurada a seguinte situagdo: a) omissao na entrega da declaragdo DASN-MEI nos
dois ultimos exercicios; e b) inadimpléncia em todas as contribuicdes mensais devidas
nos ultimos 24 meses.

Outro tema afetado por mudangas legais e com possiveis implicacdes sobre a
densidade contributiva no MEI é a cobranga de CPP de PJs que contratam os servigos de
MEIs. Originalmente, nos termos da LC n¢ 123/2006, o contratante do MEI ndo estava
obrigado ao recolhimento da CPP, exceto no caso de contratagcao de determinados
servicos (hidraulica, eletricidade, pintura, alvenaria, carpintaria e de manutengao ou
reparo de veiculos). Mais a frente, a LC n° 139/2011 estabeleceu que, a partir de
fevereiro de 2012, a CPP seria devida em caso de contratacgao, por PJ, de todo e qualquer
servigo por intermédio do MEI. Mais recentemente, a LC n® 147/2014 retomou o enten-
dimento original, extinguindo, salvo no caso dos servigos especificos mencionados, a
obrigacao de registro no eSocial e de recolhimento da CPP pela empresa contratante
de servicos do MEI.

Nos termos da legislagao vigente, a PJ contratante de servigos executados por
intermédio de Cl pessoa fisica deve recolher a CPP (fixada em 20% do valor total pago
ou creditado) e cumprir obrigagdes acessorias, como a retengao da contribuicdo devida
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pelo proprio Cl, medida que poderia elevar a densidade contributiva da categoria, e sua
inclusao no informe mensal do eSocial, instrumento que permite o monitoramento do
mercado de trabalho. A legislagao relativa a matéria havia replicado estes dispositivos
no ambito do MEI com o intuito de impedir (ou minimizar) sua utilizagdo como instru-
mento de desestruturagao das bases de financiamento do RGPS e de precarizacao
das relagdes de trabalho. Isto porque, como reconhecido pelo proprio Sebrae Bahia
(Sebrae-BA, 2016) e destacado no estudo promovido por Ipea, SPREV e CMAP (2022), a
retirada desta cobranga incentiva ainda mais a contratagao de MEls, em detrimento das
demais subcategorias de Cl, as quais abrangem trabalhadores tao ou mais vulneraveis,
prejudicados pela alteragao nos precos relativos dos servicos prestados.

Para evitar que as empresas usem o MEI como estratégia de reducao de gastos
com pessoal, dados os custos e as obrigagoes acessoérias mais brandos para a contra-
tacdo de empreendedores individuais, a LC n° 139/2011 reforga a determinagao legal de
que, caso sejam identificados entre as partes (contratante e contratado) os elementos
tipicos da relagdao de emprego, o contratante fica sujeito a todas as obrigagdes traba-
Ihistas, tributarias e previdenciarias dela decorrentes. Contudo, argumenta-se que a
eliminacao destes instrumentos — retengao de 11%, CPP e obriga¢6es acessorias por
parte de empresas contratantes — no ambito do MEI, somada a recente reforma
trabalhista,’® pode favorecer a substituicao paulatina de relagdes empregaticias formais
por relacdes de prestacao de servigos. Este movimento de precarizagéo das relagoes
de trabalho, via pratica ilegal de pejotiza¢do, ainda provocaria perdas adicionais de
receitas previdenciarias, afetando a sustentabilidade do RGPS.

Este receio esta associado principalmente a legalizagao da terceirizagao irrestrita,
introduzida pela Lei n® 13.429/2017," que passou a admitir a terceirizagdo ampla do
trabalho, ou seja, de qualquer tipo de atividade da empresa contratante, inclusive de sua
atividade-fim. Ha salvaguardas e regras visando disciplinar a terceirizagdo e minimizar
0s riscos para sua licitude trabalhista, sendo que, relativamente ao MEI, a restricéo
mais importante consiste na determinagao de que apenas podem realizar servigos de

10. A Lei n®13.467/2017 alterou a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), a Lei n® 6.019/1974, a Lei
ne 8.036/1990 e a Lei n° 8.212/1991, a fim de, alegadamente, adequa-las as novas relagdes laborais.
A Lein®13.429/2017, por sua vez, altera a Lei n° 6.019/1974, no que se refere ao trabalho temporario, e
dispde sobre as relagdes de trabalho na empresa de prestacao de servigos.

11. A definicdo consta do art. 4°- A da Lei n¢ 6.019/1974 (redacgéo pela Lei n® 13.467/2017) e consiste
na transferéncia pela contratante da execugao de qualquer de suas atividades, inclusive a principal, a PJ
de direito privado que possua capacidade econdmica compativel com a sua execugao.
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terceirizagao as PJs de direito privado, ficando de fora os empresarios individuais e,
justamente, os MEls.™

O risco associado a pejotizagcdo, portanto, ndo consistiria em implicagao
legal e direta da reforma trabalhista, pois as normas existentes preveem sang¢des
e medidas preventivas para mitigar os casos em que a relagao laboral tradicional
(patrdao-empregado) é ilegalmente descaracterizada para permitir ao empregador a
troca de uma relagao de trabalho assalariado por outra de prestacao de servigos, menos
onerosa para o estabelecimento. O risco estaria em um ambiente no qual a maior
flexibilidade da legislagao trabalhista, somada as peculiaridades do MEI - incluindo
seu crescimento vertiginoso no pais — e as sabidas dificuldades na fiscalizagao por
parte do poder publico, tornaria ainda mais dificil a caracterizagao e comprovagao
do desvirtuamento da relacao contratante-prestador de servigco. A este cenario
complexo se somariam as inovagdes nos arranjos laborais, como as potencializadas
pelas plataformas digitais de trabalho e por instrumentos como a Lei n®13.352/2016,
conhecida como Lei do Saldo Parceiro (LSP), que regulamentou contratos de parceria
entre saldes e profissionais de beleza.”

Ha ainda tentativas de ampliar os incentivos do MEI para categorias especificas,
com regras ainda mais favordveis, a exemplo do Projeto de Lei Complementar (PLP)
ne 31/2021, que propde a criagao da figura MEI-Mulher Empreendedora, com regras
diferenciadas para a MEI do sexo feminino. Pela proposta em andlise na Camara dos
Deputados, as mulheres que empreendem sob essa categoria poderao auferir receita
bruta de até RS 10 mil a mais do que os outros MEIs e ter até dois estabelecimentos,
enquanto os demais se limitam a apenas um. Adicionalmente, os valores fixos de reco-
Ihimento mensal, para a MEI-Mulher, corresponderiam a metade dos valores previstos
para os outros microempreendedores nos dois primeiros anos de funcionamento.

12. O MEI pode exercer atividades por empreitada ou, excepcionalmente, como prestador de servigos
por meio de cessdo ou locagao de mao de obra — apenas em servicos de hidraulica, eletricidade, pintura,
alvenaria, carpintaria e de manutencgao ou reparo de veiculos. Neste Ultimo caso, o contratante do MEI
deve recolher a cota patronal, bem como reter e repassar ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
a cota relativa a contribui¢cdo do trabalhador ou MEI prestador de servigo.

13. Segundo estudo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023), baseado em registros
administrativos, 55,7% dos MElIs estao presentes em 15 de 673 atividades econémicas, com énfase para
o setor de restaurantes e outros estabelecimentos de servigos de alimentagéo e bebidas — segunda
maior presenga, embora represente apenas 37,7% do total de ocupagdes no setor — e, principalmente,
para o de cabeleireiros e outras atividades de tratamento de beleza — 9,1% dos MEls e 90,4% do total de
ocupacdes no setor (box 2, no tépico 3.2.5).
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Nessa mesma linha, a LC n° 188/2021 (MEI Caminhoneiro — transportador autbnomo
de cargas) estabelece que os caminhoneiros exercendo as ocupacgdes da tabela B do
anexo X| da Resolugdo CGSN n° 140/2018' podem ser enquadrados em uma regra
excepcional desta subcategoria de Cl. A nova legislacao majora o valor mensal da
contribuigdo previdencidria em sete pontos percentuais (p.p.), de 5% para 12% do SM,
mas também permite que se formalizem como MEIs com um limite de receita bruta
anual de até RS 251,6 mil — para as demais ocupagdes permitidas no dmbito do MEI é
estipulado um limite de RS 81 mil anuais.

Nesse contexto, vale abordar também o PLP n° 30/2021, do Senado Federal, que,
sendo aprovado e entrando em vigor, permitiria a jornalistas serem incluidos no Simples
Nacional como MElIs e, assim, ampliaria — injustificadamente — o alcance da intervencao
para atividades intelectuais. Propostas deste tipo, contudo, tendem a ir de encontro a
focalizagao original do MEI, pois favorecem autbnomos cada vez mais bem posicionados
na estrutura distributiva, ao menos baseando-se na hipétese de forte associagao entre
renda e nivel de escolaridade.

Ha que se mencionar ainda o PLP n°108/2021, também em tramitagao na Camara
dos Deputados e ja aprovado no Senado Federal, que propunha o enquadramento como
MEI de PJ com receita bruta anual igual ou inferior a RS 130 mil reais e permitia
que o MEI pudesse contratar até dois empregados. Ressalte-se que este projeto foi
modificado em sua tramitagdo na Camara dos Deputados por um substitutivo adotado
na Comissdo de Finangas e Tributagdo (CFT) e, caso as alteragdes se confirmem no
Plenario, a matéria precisara retornar ao Senado, onde o texto final sera definido.
A matéria, aprovada na CFT e posteriormente na Comissao de Constituicao e Justica e
de Cidadania (CCJC), mantém a permissao para a contratagdo de até dois empregados,
mas amplia o teto anual de faturamento dos atuais RS 81 mil para RS 144,9 mil.

As propostas que elevam o teto de faturamento do MEI costumam ser (tentati-
vamente) justificadas pelo argumento de que o aumento poderia ajudar a ampliar o
indice de formalizagao de autbnomos e de seus empreendimentos, bem como evitar
o fendbmeno do nanismo tributario e o desenquadramento de empreendedores em
fungao da escalada inflacionaria no pais. O novo limite ainda reposicionaria favoravel-
mente os empreendimentos com faturamento entre os limites atual e proposto, o que
supostamente afetaria positivamente a atividade econdmica, o emprego e a renda.

14. Sdo elas: transportador autonomo de carga — municipal (4930-2/01); transportador autdbnomo de carga
intermunicipal, interestadual e internacional (4930-2/02); transportador auténomo de carga — produtos
perigosos (4930-2/03); e transportador autdbnomo de carga — mudancas (4930-2/04).
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A alteracdo ainda trataria, indiretamente, das diferengas entre o faturamento (critério
de elegibilidade) e a renda resultante da atividade (situagdo socioeconémica do traba-
lhador), pois esta relagdo pode ser bastante diferente entre atividades econémicas e
ocupacgoes. A permissao de dois empregados, por seu turno, poderia, potencialmente,
gerar postos de trabalho (formais) e/ou formalizar vinculos nao registrados pela
restricao legal atual e o consequente risco de desenquadramento.

Quanto ao teto, contudo, as assimetrias setoriais e ocupacionais na relagao fatu-
ramento e renda do trabalho poderiam ser abordadas por meio de distingdes pontuais
nas regras, definidas a partir de estudos especificos por parte da Receita Federal do
Brasil (RFB). Ademais, o reenquadramento de microempresas poderia afetar negativa-
mente a arrecadagao, sem garantias de compensacao pelo alegado circulo virtuoso de
crescimento, especialmente em razao do fendmeno ja mencionado de nanismo tribu-
tario — as condic¢Oes aplicadas ao MEI sao tao mais favoraveis que o desincentivo ao
reenquadramento, para portes superiores, poderia prevalecer. Este reenquadramento,
para baixo, também seria capaz de afetar adversamente o emprego formal e a receita
previdenciaria, com as firmas se ajustando ao limite de empregados para garantir a
transigao para o MEI. Por fim, ha que se discutir a extensao dos subsidios a contratagao
formal de um trabalhador adicional, ainda mais com o eventual reenquadramento de
microempresas, que implicaria mais perdas de receitas — ao menos para o RGPS.

Muitas dessas novas propostas parecem estar em consonancia com atas aprova-
das nas reunides de 2022 e 2023 do Comité Tematico do Microempreendedor Individual,
do Férum Permanente das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (FPMPEs),
capitaneado pelo Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos (MDIC).
O Comité Tematico do MEI sustenta a importancia de: i) projetos como o PL n° 108/2021,
que propde o aumento da receita bruta anual permitida para esta categoria, ainda que
tal instancia pareca inclinada a elevar este limite por meio da criagdo de uma faixa
adicional de aliquota, mais alta, compreendendo aqueles que faturam anualmente acima
de RS 81 mil e até RS 144,9 mil; ii) de propostas que versam sobre a criacdo de uma
rampa de acesso (reenquadramento) de MEI para ME, a fim de proporcionar melhor
adaptagao as mudancas tributarias e operacionais associadas a transicao de MEI para
microempresa (ME); e iii) de iniciativas que aumentem o nimero de ocupagdes ou
atividades permitidas ao MEI. Trata-se de um debate complexo, que, diferentemente
do que tem ocorrido, precisa ser travado com base em evidéncias solidas.

Da mesma maneira, cabe citar o tema da ocupacgao por meio de plataformas
digitais, cuja regulamentacao no pais tem sido crescentemente associada ao registro
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de trabalhadores na condigao de MEI. Nessa nova forma de organizagao da producao,
as plataformas se recusam a aceitar a relagao de emprego, com argumentos de que
seriam meros intermediarios entre prestador e tomador de servigo, em entendimento
que convenientemente as pouparia da regulamentacao e dos custos patronais trabalhistas
e previdenciarios. Na pratica, ha desregulamentacao deste segmento do mercado de
trabalho, com riscos para as condi¢des de trabalho e para o financiamento da Previdéncia
Social. Apesar do debate ainda insuficiente, o Decreto n© 9.792/2019, por exemplo,
estabelece que, no caso da atividade como motorista de transporte remunerado privado
individual de passageiros, vinculada a empresas responsaveis por aplicativos ou por
outras plataformas digitais, a inscricao como segurado Cl deve ser feita diretamente
pelo motorista, que pode optar pela inscricdo como MEL.

BOX 1
A governancga do MEI

O MEI é o empresdrio individual ou empreendedor que atende, cumulativamente, aos requisitos para
ser optante pelo Simples Nacional nesta condigéo, nos termos do Estatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte, instituido pela LC n° 123, de 14 de dezembro de 2006. Concretamente,
afiliagé@o consiste na solicitagdo para ingresso no Sistema de Recolhimento em Valores Fixos Mensais
dos Tributos abrangidos pelo Simples Nacional (Simei), um enquadramento possivel unicamente para
o MEI. A LC ne123/2006 prevé o regime tributario diferenciado do Simples Nacional e estabelece
trés instancias para gerir o tratamento diferenciado, favorecido e simplificado as microempresas e
empresas de pequeno porte (MPEs), previsto nos artigos 170 e 179 da Constituicdo Federal (CF),
onde se insere a figura do MEI.

0 arcabougo que define a gestao desse tratamento diferenciado conferido as MPEs é conformado
principalmente pelas resolugdes técnicas elaboradas por dois importantes érgaos colegiados: o
CGSIM e o CGSN. O regime diferenciado do Simples Nacional é administrado pelo CGSN, composto
por oito integrantes, sendo quatro da Secretaria Especial da RFB, dois dos estados e do DF e dois
dos municipios. O CGSN é um érgéo colegiado do Ministério da Economia, previsto na LC n° 123, de
2006, e criado pelo Decreto n° 6.038, de 2007, para tratar dos aspectos tributdrios regulamentares
do Simples Nacional.

0 regime diferenciado, no qual esta contido o MEI, também é normatizado pelas deliberagdes do
CGSIM, 6rgéao colegiado que tem por finalidade gerir a Rede Nacional para Simplificagdo do Registro
e da Legalizagcdo de Empresas e Negdcios (Redesim) e regulamentar o registro e a legalizagdo de
empresarios e de PJs, observadas as diretrizes da LC n° 123, de 14 de dezembro de 2006, e da Lei
ne 11.598, de 3 de dezembro de 2007. Cabe ao CGSIM — composto por representantes da Secretaria
da Microempresa e Empresa de Pequeno Porte e do Empreendedorismo (Sempe) e do Departamento
Nacional de Registro Empresarial e Integragéo (Drei/Sempe), ambos do MDIC, e da RFB, do Ministério
da Economia — normatizar a inscri¢ao, o cadastro, a abertura, o alvarg, o arquivamento, as licengas,
a permissao, a autorizagao, os registros e os demais itens relativos a abertura, a legalizagao e ao
funcionamento de empresarios e de PJs de qualquer porte, atividade econdmica ou composigao
societadria, zelando ainda pelo cumprimento das normas de registro e legalizagao de empresarios e PJs.

(Continua)
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(Continuagao)

A terceira instancia é o FPMPE, também estabelecido pela LC n° 123/2006 para gerir o tratamento
diferenciado, favorecido e simplificado a esse segmento, dedicando-se aos aspectos nao tributarios da
referida lei, excetuando-se também a competéncia do CGSIM. O FPMPE, presidido e coordenado pela
Sempe/MDIC, retne o governo federal e entidades de apoio e representagdo nacional do segmento
com a finalidade de orientar e assessorar a formulagao e coordenacgéo da politica nacional de apoio
e desenvolvimento das microempresas e empresas de pequeno porte, bem como acompanhar e
avaliar a sua implantagéo.

Fonte: Gov.br. Disponivel em: https://www.gov.br/empresas-e-negocios/pt-br.
Elaboracao dos autores.

3 MEI: CONTEXTO DE SURGIMENTO NO BRASILE EVIDENCIAS
NA LITERATURA ECONOMICA

3.1 MEI: contexto de surgimento e escala alcang¢ada no Brasil

Muitos paises em desenvolvimento se deparam com elevada proporg¢ao de empreendi-
mentos informais e altos niveis de informalidade nas rela¢des de trabalho, assim como
enfrentam patamares limitados de protecao social — notadamente em sua dimensao
previdencidria. Some-se a isso o surgimento, em quase todo o mundo, de novos arranjos
de producéo e trabalho, os quais tém exigido a adaptacao dos sistemas tributarios e
previdenciarios nacionais, a fim de evitar perdas arrecadatérias e vacuos regulatorios
nos temas relativos a cobertura previdencidria e trabalhista. Neste cenario, planos
previdenciarios e/ou tributarios simplificados e subsidiados e novos modelos para a
contratacao de empregados a tempo parcial ou ocupados em relagdes trabalhistas
mal definidas ganham espaco no debate, com énfase nos empregados com jornadas
reduzidas e intermitentes e, principalmente, nos trabalhadores por conta préopria e em
seus empreendimentos frequentemente informais (Ipea, SPREV e CMAPR, 2022).

O Programa para a Promocao da Formalizagdo na América Latina e Caribe (Forlac),
desenvolvido no dambito da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), preconiza a
adocao de uma série de estratégias para atacar os fatores que determinam a informa-
lidade dos micro e pequenos empreendimentos (OIT, 2014). As estratégias sugeridas
passam, por exemplo, pela reducao da carga tributaria; pela simplificagcdo administrativa,
contabil e tributdria; pelo acesso a Previdéncia Social, preferencialmente, via contribuigcoes
progressivas que contemplem, quando cabivel, subsidios a cotizagdo dos trabalhadores
com baixos rendimentos; pela oferta de servigos técnicos e financeiros; pela melhoria
do alcance das agdes de fiscalizagdo e de outros mecanismos que afetem os niveis
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de compliance; e pela melhoria do acesso a informacao, inclusive com respeito as
vantagens da formalizagao e as desvantagens e riscos associados a informalidade.

O MEI surge desse contexto, baseado em diagndstico que pode ser compartilhado,
em alguma medida, com iniciativas semelhantes implantadas em outros paises, apesar
dos avangos observados no Brasil nas ultimas décadas. Nos anos 2000, a economia
brasileira saiu de um crescimento baixo e instavel para um cenario de taxas moderadas
e mais estdveis, com rebatimentos positivos no mercado de trabalho (Amitrano, 2013).
Este fendmeno comegou a esmorecer em 2014, com maior deterioragao no triénio de
2015 a 2017 e poucos sinais de recuperagao no biénio de 2018 a 2019, revertidos em
2020 pelos efeitos provocados pela pandemia de covid-19.

Desde 2009, com a institui¢ao da figura do MEI, a quantidade de microempreendi-
mentos registrados aumenta a taxas expressivas. No Simples Nacional, por exemplo, o
MEI ja representava, entre 2019 e 2021, pouco mais de dois tercos do total de empresas
ativas (grafico 1). Esta proliferagédo de registros, que cresce ainda mais no biénio de
2020 a 2021, se ndo implica necessariamente a geragao de novos empreendimentos,
ao menos aponta para a formalizagdo de empreendimentos informais pré-existentes.
O quantitativo de filiados ativos em dezembro de cada ano, por sua vez, passou de 47 mil,
em 2009, para 9,43 milhdes, em 2019, desconsiderando o periodo atipico afetado pela
pandemia de covid-19, e chegando a 13,28 milhdes em 2021.

Em menor proporgao, houve um aumento no volume de todas as categorias e
subcategorias de contribuintes do RGPS, com énfase entre 2003 e 2014; desde 2015,
com o inicio da crise econdmica que persiste no pais, houve retragao generalizada,
exceto no MEI, embora seu crescimento tenha sido mais moderado comparativamente
ao observado no periodo anterior. O MEI passa de 0,1% dos contribuintes do RGPS,
em 2009, para 6% deste contingente, em 2017, e, segundo dados agregados, alcanga
quase 8% em 2019 e 10% em 2021. Nao apenas o contingente de MEI cresce como
proporcao do total de contribuintes, mas, principalmente como propor¢ao do total de
Cls, que passou de 0,4% destes contribuintes, em 2009, para 21% e 29% deste grupo,
respectivamente, em 2014 e em 2017. Em 2019, considerando dados agregados, o
percentual chegou a 37%, saltando para 43% em dezembro de 2021.
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GRAFICO 1
Empresas ativas no Simples Nacional e proporg¢ao de MEls (2007-2021)
(Em milhdes)
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Fonte: Brasil (2023).
Elaboragao dos autores.
Obs.: Q_MEI - quantidade de MEIls em dezembro de cada ano.

Essa expansao significativa, vale destacar, ocorre apesar dos limitados niveis de
compliance no MEI, fendmeno que explica a distancia entre as duas linhas vermelhas
(continua e pontilhada) no gréfico 2. Pela ilustragao, é possivel observar o volume cres-
centemente maior de filiados (MEI_RFB), em comparagéao ao de contribuintes (CI_MEI),
tomando-se a contribui¢ao regular ao RGPS como indicativo do cumprimento das
obrigagdes tributarias do MEI. A base de dados consolidada pelo IBGE (2023) a partir de
um conjunto robusto de registros administrativos reforgca esta percepgao de expansao
do grupamento de interesse, que assume volume crescente (9,6 milhdes em 2019 e
13,2 milhdes em 2021) — especialmente de 2019 a 2021, uma vez que 53,1% dos MEls
ativos em 2021 se filiaram nos ultimos trés anos — e peso continuamente maior no
total de empresas (64,7% em 2019 e 69,7% em 2021) e no total de ocupados no pais
(15,2% em 2019 e 19,2% em 2021)."> Da mesma forma, ha tendéncia de aumento na

15. O IBGE (2023) realizou estudo sobre o perfil do MEI, baseado em registros administrativos do CPF, do
CNPJ, da Rais (desde 2019, gradativamente substituida pelo eSocial), do Simples Nacional e do Cadastro
Central de Empresas (Cempre). Foi considerado o MEI que: i) possuia situagdo cadastral na RFB ativa
ou inapta em 31 de dezembro do ano de referéncia; ii) possuia CPF associado a um Unico registro de
MEI - ou selecdo da empresa mais recente; iii) possuia a natureza juridica 213-5 (empresario individual);
iv) possuia apenas um empregado em 31 de dezembro do ano de referéncia e apenas uma unidade local
declarada; v) declarava subclasse CNAE prevista na Resolugdo n° 140/2018 do CGSN; vi) e, caso fosse
empregador, ndo possuisse empregado com remuneragao superior ao faturamento permitido — proxy
para o limite de faturamento do MEI. No contexto do estudo, o total de ocupados corresponde a soma
do numero de MElIs, dos seus empregados e do pessoal ocupado das unidades locais do Cempre.
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propor¢ao de MEls que possuem vinculo empregaticio concomitante, expresso pelo
aumento do indice de 5,6%, em 2014, para 14,9%, em 2021.

GRAFICO 2

Evolugao na quantidade anual de contribuintes do RGPS, segundo categorias e
subcategorias de outros contribuintes (1996-2021)
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Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) - Infologo/MTP.

Notas: ' Para todos os grupamentos do grafico, trata-se da quantidade de individuos com

ao menos uma contribuicdo no ano.

2 0 total de outros contribuintes inclui os segurados especiais (rurais).

Obs.: CI_PC - contribuinte individual — plano completo (20%); CI_PSPS (11%); CI_MEI
(julho de 2009 a abril de 2011: 11%; maio de 2011 até o tempo presente: 5%);
facultativos: facultativo — plano completo (20%); facultativos — PSPS (11%) e
contribuintes facultativos de baixa renda (5%); domésticos (2003 a setembro de
2015: 20% a 23%; outubro de 2015 até fevereiro de 2020: 16% a 19%; margo de 2020
até o tempo presente: 15,5% a 22%); RFB_MEI: microempreendedores individuais
ativos em dezembro de cada ano.

3.2 Revisao narrativa: evidéncias na literatura especializada

Muito embora o MEI seja continuamente tomado como um programa bem-sucedido,
tomando-se como referencial principalmente o volume de registros no Simples Nacional,
com alusdes frequentes a ganhos na formalidade de empreendimentos e de contri-
buintes, também h4, na literatura, criticas recorrentes a seus resultados e efeitos,
como: i) a manipulagao de informacgdes de ocupacgdes e de dados financeiros para
garantir o enquadramento; ii) a pratica de nanismo tributario (estagnagéo e/ou divisao
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horizontal de empreendimentos para manter o enquadramento); iii) os altos subsidios
via aliquotas reduzidas, afetando a progressividade e, principalmente, a sustentabili-
dade do sistema previdenciario; e iv) seu uso como mecanismo de precarizagdo das
relacdes de trabalho.

ApOs mais de dez anos de sua implementagao no pais, a literatura econdémica ja
abordou uma variedade de tépicos relacionados ao MEI, incluindo os ja mencionados
e varios outros. Os iniumeros estudos publicados abrangem diferentes periodos e
abordam uma série de caracteristicas do desenho do MEI, bem como seus potenciais
resultados, impactos e efeitos. Como temas mais frequentes, pode-se mencionar
os seguintes aspectos do MEI: formalizagao versus criagdo de empreendimentos;
desempenho registrado dos empreendimentos; inclusado previdenciaria; evolugao do
rendimento do trabalho; riscos de incentivo a pejotizacao; riscos para a sustentabi-
lidade do RGPS; problemas de focalizagao; e motivacao das filiagdes e estrutura de
incentivos da intervengao.

Ressalte-se que ha temas ainda inexplorados ou insuficientemente tratados,
possivelmente pela caréncia e/ou inadequacao das bases de dados disponiveis. As
pesquisas domiciliares, como a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
Anual — salvo por suplemento incluido na edi¢gao de 2014 — e a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNADC), ndo possuem perguntas especificas sobre
o MEI, mas, sim, quesitos que permitem a identificacdo de potenciais ou provaveis
MEIls. Isso inclui a posicao na ocupacao; informacgao de registro no CNPJ; valor do
rendimento do trabalho e ndo do faturamento; e quantidade de empregados, no caso de
autébnomos empregadores. Os poucos registros administrativos acessiveis do RGPS nao
fornecem informacgdes socioeconémicas abrangentes e os registros da RFB possuem
acesso ainda mais restrito e/ou ndo contemplam a divulgagao de informagdes sobre
o faturamento e outras dimensdes importantes. Apesar dessas limitagoes, a literatura
existente apresenta trabalhos relevantes para o debate técnico e académico.

3.2.1 Resultados sobre a formalizacao dos empreendimentos

Os resultados do MEI em termos da geracao e da formalizagao de empreendimentos
foram objeto recorrente de estudo ao longo de sua vigéncia. Corseuil, Neri e Ulyssea
(2014) partem da identificacdo tentativa de grupos de controle e de potenciais tratados
e da aplicagao de distintas modelagens econométricas aos dados da PNAD Anual e
da Pesquisa Mensal de Emprego (PME), ambas do IBGE, para estabelecer associagdes
entre o MEI e os resultados de interesse. Os achados dao suporte as hipoteses de
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efeitos positivos da interveng¢ao na formalizagao de microempreendimentos, ainda
que sobre a dimensao previdenciaria, ndo a de registro do CNPJ, bem como apontam
indicios compativeis com a estratégia de nanismo tributario, na qual as firmas reduzem
ou mantém sua escala para sustentar enquadramentos mais vantajosos.

Esse resultado a respeito da contribuigao previdenciaria, mas nao sobre a forma-
lizacao dos empreendimentos, pode ser um sinal de inconsisténcia nas respostas de
quesitos-chave na PNAD e/ou problemas na identificacdo dos grupos de tratamento
e/ou controle. Afinal, no periodo considerado no estudo, o PSPS apresentava resultado
importante na inclusao previdenciaria e seus efeitos podem ter sido confundidos com
os do MEI, ja que este ultimo implica a dupla formalizagao — quando muito, em caso
de inadimpléncia, seria 0 oposto, com indicativo de formalizagao do empreendimento,
mas nao necessariamente de formalizagao previdencidria.

Rocha, Ulyssea e Rachter (2018), modelando os microdados da Relagao Anual de
Informacgdes Sociais (Rais) para medir impactos sobre o nimero de firmas com até
um empregado, identificam um menor efeito nas primeiras fases do MEI (implantacao
paulatina, de julho de 2009 a janeiro de 2010, e nacionalizagao, de fevereiro de 2010
a margo de 2011), quando a aliquota previdencidria estava no nivel anteriormente
estabelecido para os empreendedores do Simples e para o PSPS (11%) e os demais
tributos estavam zerados ou reduzidos a valores fixos simbdlicos. Apenas na terceira
fase (abril de 2011), com a redugéo de 6 p.p. na contribui¢do previdencidria, teria havido
um ganho mais direto e significativo na adesdo. Complementarmente, baseando-se
em regressoes construidas a partir de painéis da PME, os autores destacam que o0s
efeitos se devem a formalizagdao de empreendimentos existentes, ndo a geragao
de novas firmas.

Muito embora as modelagens baseadas na PME possam conter algum viés pela
dificuldade na identificacao precisa dos tratados — e, consequentemente, de grupos
de controle adequados —, seus resultados parecem mais consistentes do que aqueles
obtidos a partir da Rais, pois 0s autores consideram esta base, equivocadamente, como
uma espécie de censo dos estabelecimentos existentes e oficialmente em atividade
no pais. A base nao capta a totalidade dos empreendimentos formais, possuindo baixa
cobertura justamente nos grupamentos com prevaléncia de estabelecimentos sem
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empregados — como o MEI (Ipea, SPREV e CMAP, 2022). Esta caracteristica da Rais pode
ter limitado o seu potencial para a afericdo dos impactos investigados pelos autores.™

Um levantamento amostral produzido pelo Sebrae (2019a) indica que, de maneira
geral, o MEI seria bem-sucedido em termos de formalizagdo, embora a pesquisa nao
controle a influéncia de outros fatores e ndo leve em consideragao diferencas entre
a formalidade da empresa e a formalidade previdencidria, a qual ja poderia existir
independentemente da filiacdo a essa categoria. Ou seja, os beneficios atribuidos
ao MEI poderiam ja ter sido — ou serem — alcangados por outras agdes com menor
gasto tributario. A relativizagao desses resultados ganha forga quando se considera
que, segundo o mesmo estudo, apenas 32% dos MElIs ativos estavam previamente na
informalidade; ou seja, a maioria deles (cerca de dois tergos) ja estava operando de
alguma maneira na formalidade, como empreendedores ou empregados.

De Farias e Rocha (2021), usando varias bases de dados e estratégias empiricas
robustas, encontraram evidéncias que contradizem, em parte, os resultados apontados
por Rocha, Ulyssea e Rachter (2018). Merece destaque a aplicagdo de métodos quase
experimentais em registros administrativos da RFB para investigar a formalizagéao destes
empreendimentos, com base em um segmento de atividades sempre permitidas no
ambito do programa (subclasses da CNAE), indicando que redugdes substanciais na
burocracia e nos custos de formalizagao afetaram positivamente o numero de empresas
formais e o grau de formalizagao entre 2009 e 2015, com maior efeito nas duas primeiras
fases do programa, em detrimento da terceira — redugao da aliquota previdencidria, de
11% para 5%. Em outras palavras, os autores concluiram que os incentivos iniciais foram
eficazes para estimular a adesao e que a redugao adicional na aliquota previdenciaria
nao necessariamente potencializou o fenédmeno. Como limitagao, pode-se citar o uso
de dados que capta o registro do MEI na base do CNPJ, mas nao oferece informacdes
sobre a formalidade efetiva na atuacao dos empreendimentos.

16. O MEI sem empregados néo é obrigado a informar a Rais, mas em 2010 (ano-base 2009) uma
parte fez a declaragdo, motivada pela inseguranga em torno da exigibilidade desta obrigagé@o acessoria.
Tal inseguranga foi agravada pela cobranga automatica, indevida, da entrega por parte da RFB, que
posteriormente emitiu comunicado admitindo o equivoco e reiterando a obrigatoriedade apenas para o
MEI empregador. Portanto, a Rais ndo consiste em base censitaria. No caso da PME, uma limitagéao pode
ter sido justamente a selegdo do grupo de tratamento, pois a inclusdo dos empregadores com até um
empregado tende a gerar mais erros do que acertos na identificagdo do MEI — os registros administrativos
revelam que, em média, cerca de 3% do grupo possui empregados formais préprios.
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3.2.2 Resultados sobre o desempenho dos empreendimentos filiados

Como um primeiro aspecto de desempenho, a duracgao tipica da atividade dos estabele-
cimentos é um dos topicos mais comuns na literatura. Neste sentido, estudo conduzido
pelo Sebrae (2016) avalia a sobrevivéncia das empresas criadas anualmente entre 2008
e 2012. Baseando-se em registros administrativos da RFB, o estudo aponta que a taxa
de mortalidade de empreendimentos com até dois anos teria caido de 45,8%, em 2008,
para 23,4%, em 2012. Essa melhoria poderia ser atribuida a varios fatores, incluindo o
crescimento continuo do PIB durante o periodo, a tendéncia de queda da taxa basica
de juros, a melhoria do rendimento médio real do trabalho e mudancgas na legislagao
voltada para pequenos negdcios, com destaque para a criagdo do MEI.

O forte aumento na sobrevivéncia das empresas teria sido bastante determinado
pela expansao do nimero de MEls dentro do universo dos pequenos negocios e pelo
fato de sua taxa de sobrevivéncia, entao elevada, puxar para cima a taxa geral média
(Sebrae, 2016). No entanto, estes resultados ndo levam em conta a inadimpléncia
(total, inclusive) no MEI, o que tende a superestimar os resultados em termos de sobre-
vivéncia. Com efeito, Rocha, Ulyssea e Rachter (2018), modelando os microdados da
PME, concluem nao haver evidéncias estatisticamente significantes de aumento
da sobrevivéncia dos microempreendimentos pds-MEI. Além disso, estudo mais
recente do proprio Sebrae revela que a fragilidade deste segmento se manifestou ao
longo da pandemia de covid-19, que catapultou o MEI ao topo dos empreendimentos
recém-criados (2018-2019) que sucumbiram (Sebrae, 2021a).

Novamente o Sebrae (2019a), desta vez com base em levantamento amostral
mencionado anteriormente, indica que 72% dos MEIs registrados declararam estar
em atividade, enquanto os outros 28% responderam negativamente, pois ja haviam
encerrado suas atividades (20%), ainda ndo as haviam iniciado (6%) ou haviam se
tornado microempresas (2%). Essa ultima proporgao, extremamente baixa, deveria
levantar questionamentos sobre o custo-beneficio da intervengao, considerando o nivel
de gasto tributario envolvido em sua execug¢ao — poucos empreendedores parecem
conseguir desenvolver sua atividade e expandir seu faturamento a ponto de serem
reenquadrados no ambito do Simples Nacional.

Ely, Uhr e Uhr (2019) se utilizam dos dados da PNAD Anual para o ano de 2014,
incluindo seu Suplemento Inclusado Produtiva, e aplicam trés diferentes métodos de
estimagao para amostras complexas — minimos quadrados ordinarios, propensity score
weighting e propensity score matching — para analisar empiricamente a efetividade
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do MEI sobre a jornada dos trabalhadores, sua produtividade e o acesso a linhas
de crédito para financiamento de suas atividades empreendedoras. Os resultados
indicam que o programa eleva a probabilidade de demandar crédito, embora nao
produza nenhum efeito significativo nas chances de obté-lo. Além disso, a iniciativa
aumenta a jornada de trabalho e a produtividade do trabalho principal, o que pode
explicar, em parte, a auséncia de qualquer efeito significante na probabilidade de ter
mais de uma atividade laboral.

Avancgando no debate, De Farias e Rocha (2021) combinam registros administra-
tivos da Rais, da base do CNPJ (RFB) e do Cadastro Nacional de Empresas (CNE), do
MDIC, para construir um painel longitudinal e acompanhar o desempenho dos empreen-
dimentos de individuos que em algum momento fizeram parte do MEI. O painel
construido, contendo informagdes sobre o tamanho das firmas (em termos do nimero de
empregados) e o volume de massa salarial, apontaria para a auséncia de evidéncias
de crescimento, tomando-se como critério principal o percentual de empreendedores
que, apos dois anos de filiagao ao MEI, possuem ao menos um empregado. Esta baixa
propor¢ao, estimada em 3%, indica que muitos permanecem como auténomos e rara-
mente se convertem em empregadores. Tampouco haveria evidéncias de que, embora
seguissem micro ou pequenos (em quantidade de vinculos empregaticios), os empreen-
dimentos alcangassem maior nivel de produtividade, espelhada em uma massa salarial
mais elevada (ainda poucos trabalhadores, mas recebendo melhores saldrios).”

Ja com base nos microdados da PNAD Anual (IBGE), os autores exploram esta
dimensao, de desempenho dos empreendimentos, também sob a 6tica do gap no
rendimento médio do trabalho de empreendedores formais e informais, rejeitando a
hipétese de grandes ganhos associados a formalizagdo. De Farias e Rocha (2021),
portanto, encontram evidéncias de que o impacto positivo sobre a formalizacao de
empreendimentos nao teria resultado em beneficios econdmicos relevantes, em termos
de crescimento, para os formalizados via MEI.

Corseuil, Neri e Ulyssea (2014), em um dos estudos pioneiros sobre o MEI, sustentam
a hipdtese de impactos da intervengao sobre a formalizagao de empreendimentos, mas,
aplicando um modelo probit aos microdados de empregadores constantes da PNAD
Anual, obtém indicios de redugao deliberada da escala de seus empreendimentos para

17. Como hd pouca evidéncia de mudangas de enquadramento a partir do MEI (Ipea, SPREV e CMAPR, 2022),
esta andlise parece limitada pelo fato de que as regras permitem ao microempreendedor a contratagdo
de um unico empregado, recebendo o SM ou o piso da categoria. Além disso, parte importante dos
empregados com carteira, no Brasil, recebe (formalmente) valores bastante préximos ao SM.
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manutengao do enquadramento no limite de faturamento. Intencionalmente ou néo, a
tendéncia de permanéncia no mesmo enquadramento é confirmada pelos dados da RFB,
explorados em Ipea, SPREV e CMAP (2022). Segundo esta referéncia, das empresas na
base de dados do Simples Nacional, instituidas entre 2009 e 2019, tem-se que: 26,2%
sempre pertenceram ao Simples Nacional; 0,1% chegaram a ter alguma passagem pelo
MEI, mas deixaram o enquadramento; 0,6% comec¢aram no Simples Nacional e depois
optaram pelo MEI; 70,3% optaram e permaneceram no MEI; 0,1% possuem passagens
aparentemente dissociadas entre os dois enquadramentos; e, finalmente, apenas 2,7%
fizeram a transicao do MEI para o Simples Nacional, evidenciando alguma expanséao
em termos de porte.

O estudo mencionado indica que a grande maioria dos filiados (95,2%) entre 2009
e 2019 se manteve unicamente na condi¢cao de MEI ao longo de todo o periodo em
atividade. Neste periodo, enquanto um pequeno percentual oscilou entre categorias no
ambito do Simples Nacional, apenas 3,7% dos filiados ao MEI foram reenquadrados a
partir do MEI e permaneceram, enquanto ativos, em alguma categoria superior, sendo
que o efeito liquido desta movimentagao foi reduzido pelo fato de que 0,9% dos filiados
fizeram o caminho inverso, mudando de outros enquadramentos no Simples Nacional
para o MEI e permanecendo nesta categoria. Além disso, o percentual de MEls que
possuem empregados se mostra limitado também por esta fonte, alcancando uma
média de 2,3% dos filiados ativos em cada ano, entre 2010 e 2019. E claro que a escolha
de permanecer como MEI pode estar relacionada a opg¢ao por um enquadramento
tributario mais favoravel, mas os resultados apresentados pelos autores (Ipea, SPREV
e CMAP, 2022) reforcam o entendimento de que o MEI ndo tem sido realmente eficaz
no fomento ao crescimento e desenvolvimento de microempreendimentos.

Os resultados em termos de filiagao e sobrevivéncia parecem positivos, indicando
elevada atratividade e bons niveis de permanéncia em atividade, ao menos quando
tomados os registros de inicio e fim de atividade na base do CNPJ (RFB), mas os indi-
cadores de inadimpléncia desafiam esta interpretagao. O total de MEls ativos aumentou
expressivamente entre 2009 e 2019, com aceleragao nos dois ultimos anos da série,
enquanto o quantitativo de contribuintes do RGPS nesta categoria também cresceu, mas
sem acompanhar o ritmo de expansao de registros no CNPJ (Ipea, SPREV e CMAP, 2022).
Segundo indicador oficial medido pela Receita Federal (Brasil, 2021), com periodicidade
mensal, a inadimpléncia média (de janeiro a dezembro) foi de 49% em 2018 e 2019, com
aumento observado em 2020 (51%). Ely, Uhr e Uhr (2019) também destacam a elevada
insolvéncia, atribuindo-a a falta de informacgao sobre a necessidade de pagamento, e
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a continuidade dos beneficios associados a formalizagao do empreendimento, mesmo
com pagamentos em atraso.

Ainda no estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022), as deficiéncias do MEI em termos
de desempenho sdao demonstradas a partir de indicadores de sobrevivéncia em dois
contextos complementares: o do MEI como empreendimento, no ambito do Simples
Nacional; e o do microempreendedor, no ambito do RGPS, recolhendo como MEI.
Pela estimativa Kaplan-Meier da funcao de sobrevivéncia, tem-se que, em média, os
MEIls como estabelecimentos permanecem ativos por aproximadamente 68 meses, e
enquanto contribuintes do RGPS, apenas 44 meses. Para além desta disparidade, os
autores ressaltam que a densidade contributiva previdenciaria, mesmo dentro deste
menor intervalo de sobrevivéncia, nao é perfeita, chegando a 84% — uma taxa alta, mas
que deveria ser relativizada em razao do intervalo de duracao do esforco contributivo.

Mais recentemente, em relagdo ao desempenho, estudo do IBGE (2023) também
parece oferecer indicios de dinamismo limitado: em 2021, apenas 104,9 mil MEls
eram empregadores e pareciam ainda em recupera¢cao dos impactos adversos da
pandemia de covid-19, pois este numero, embora ainda bastante modesto, chegava,
em 2019, a 146,3 mil. Em termos de sobrevivéncia dos empreendimentos, tem-se
que, dos MEls filiados em 2014, 51,6% permaneciam ativos apds cinco anos, com
heterogeneidade por determinadas categorias, como 0s segmentos econémicos e a
faixa etaria — quanto mais jovem o empreendedor individual, menores tendem a ser
as chances de sobrevivéncia.

O indicador de sobrevivéncia pode parecer positivo, mas deve ser relativizado pelo
fato de que os dados administrativos tipicamente utilizados para seu calculo ndo levam
em consideragao os niveis de compliance, mas tao somente a manutengao do registro na
condigao de ativo. Apesar disso, ressalte-se que o estudo sinaliza para uma redugao
na proporcao de MEIs sobrevivendo por ao menos trés ou cinco anos, sob a explicagao
alegada de queda no dinamismo (IBGE, 2023). Uma hipétese adicional, ndo aventada no
estudo citado, passa pelos controles instaurados pela RFB, sob a orientagédo do CGSIM,
para conter o endividamento dos empreendedores individuais em razao da elevada
inadimpléncia, via cancelamento de registros com baixos niveis de compliance.

3.2.3 Resultados sobre a inclusao previdenciaria

Devido a sua importancia tematica e a escala que ja alcangaram no pais, os programas
direcionados a formalizagao de trabalhadores auténomos tém se tornado foco crescente
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de estudos e avaliagdes de impacto. Um dos estudos pioneiros sobre o tema no pais,
conduzido por Foguel et al. (2011), utilizou grupos de controle e tratamento bem
definidos e o método de diferengas em diferencas (difference-in-differences) para ava-
liar o PSPS ap6s aproximadamente um ano e meio de sua implantagao. Os resultados
indicam que, oferecendo uma aliquota reduzida idéntica a original estabelecida para
o MEI (11% do SM), o plano aumentou significativamente o nimero de contribuintes
e a probabilidade de que trabalhadores de baixa renda, com salarios proximos ao SM,
contribuissem para o RGPS.

Corseuil et al. (2014), em seu estudo ja citado, baseiam-se em modelagem dos
microdados da PNAD Anual e, principalmente, em modelo probit aplicado aos micro-
dados da PME para realizar uma analise exploratéria de possiveis impactos do MEL
Os autores se valem de modelos econométricos para estimar efeitos da intervencgao,
contrastando os resultados observados no grupo elegivel a politica (grupo de trata-
mento, tentativamente identificados como MEI a partir de varidveis nao especificas
para este fim) com aqueles observados em diferentes grupos néo elegiveis (grupos de
controle). Embora evitem estabelecer efeito causal, os autores reportam evidéncias
de efeitos positivos sobre a probabilidade de contribuir para o RGPS. De Farias e Rocha
(2021), também apoiados nos microdados PNAD Anual, apontam que, ao menos até
2015, o MEI nao teria incorporado individuos de fora da forga de trabalho, pois a
participagao na forga de trabalho teria permanecido estavel, mas que a cobertura
previdencidria teria aumentado, com a proporgao de contribuintes aumentando de 17%
(2008) para 32% (2015) entre os microempreendedores.

Utilizando-se de um painel de microdados mensais do Cadastro Nacional de
Informacgdes Sociais (CNIS), cobrindo o periodo de janeiro de 2005 a dezembro de 2014,
Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2020) criam uma matriz de migragdes entre categorias
de contribuintes e estados (contribuinte versus nédo contribuinte), identificando um
aumento na inclusao previdenciaria por meio da incorporacao de individuos com
prevaléncia de periodos sem recolhimento. Os exercicios feitos também sugerem certa
melhoria na densidade contributiva dos filiados ao MEI que previamente ja contribuiam
para o RGPS, mas o método utilizado pelos autores ndo permite que os possiveis
resultados sejam atribuidos necessariamente ao MEI. Ou seja, nao se estabelece
causalidade, mas, tdo somente, alguma associac¢ao entre a intervencao e as transi¢coes
da situagao de desprotecao para a de protecao via contribuigao previdenciaria. O efeito
do MEI nao foi isolado de outros fatores explicativos, ndao sendo possivel afirmar que
tais resultados nao seriam obtidos na auséncia da intervencgao.
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O estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022) replica a metodologia adotada por Ansiliero,
Costanzi e Fernandes (2020), empregando-a sobre os dados anuais do periodo de
janeiro de 2005 a dezembro de 2018. O exercicio considera a composi¢ao do fluxo
de entrada no MEI com base na origem dos segurados no periodo anterior a sua filiagao
(24 meses), permitindo que se identifique alguma associagao entre a intervengao e a
inclusao previdenciaria, por meio da absorc¢ao, via MEI, de determinada parcela dos
trabalhadores anteriormente na condigao de desprotegidos. O estudo também observa
uma tendéncia sutil, porém sustentada, de aumento na participagao de egressos do
mercado formal de trabalho (empregados com carteira) e um movimento expressivo
de migracao oriunda de outras categorias de autonomos, como o CI_PC e o PSPS.

Baseando-se em anadlises exploratérias de registros administrativos e, também,
replicando, com poucas adaptacdes, o trabalho ja mencionado de De Farias e Rocha
(2021), o estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022) corrobora as evidéncias de impacto
significativo do MEI nas filiagdes ao Simples Nacional em suas etapas iniciais (julho de
2009 a janeiro de 2010 e fevereiro de 2010 a margo de 2011), mas ndo em sua terceira
fase de implantacao (iniciada em abril de 2011). Complementarmente a esta andlise,
os autores conduzem um exercicio simplificado que trata da evolugao do fluxo de
novos contribuintes do RGPS. Embora esse estudo nao configure avaliagao de impacto
e consista apenas em testes de quebra estrutural nas séries historicas mensais de
novos contribuintes na condi¢ao de Cl, os resultados parecem convergentes: teria
havido mudancga de patamar na primeira e segunda fases do MEI, mas nao na terceira,
mesmo com a expansao geral de contribuintes no periodo. De acordo com os autores,
o ponto de abril de 2011 nao representou uma quebra estrutural em nenhuma das
séries totais (novos empreendimentos; novos Cls), indicando que a redugao adicional
da aliquota previdencidria (de 11% para 5%) ndo teve o efeito esperado em termos de
novos empreendimentos e novos contribuintes. O estudo chama atengéo ainda para os
elevados indices de inadimpléncia nessa subcategoria, 0 que afeta a efetividade desta
politica de incentivo a protegao social, via RGPS.

3.2.4 Resultados no mercado de trabalho: rendimento do trabalho

Os estudos tratando dos efeitos do MEI sobre os rendimentos do trabalho sao parti-
cularmente afetados pela indisponibilidade de dados mais adequados ou suficientes.
Como ja sinalizado, os registros administrativos ou sdo inacessiveis (caso das bases de
faturamento e renda da RFB) ou trazem informagdes insuficientes para as analises
pretendidas (caso das bases do RGPS, que trazem apenas o salario de contribuigao,
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nao o rendimento efetivo). No caso das pesquisas amostrais — como PNAD Anual,
PNADC e PME -, os maiores desafios residem na identificagado precisa do MEI, dada
a insuficiéncia de quesitos especificos para esta tarefa. As analises que constam
da literatura produzem resultados aparentemente coerentes, mas precisam ser
valoradas a luz das limitagcdes mencionadas.

Um exemplo de algumas dessas limitagées no uso de registros administrativos
consta do trabalho de Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2020), que investiga diversos
aspectos do MEI a partir dos microdados do CNIS para o periodo de 2005 a 2014. Os
autores registram que a média geral supera em cerca de 21% o piso previdenciario,
pois uma parte dos MEls acumula mais de um recolhimento. Os microdados também
apontam para uma certa tendéncia de redugao no valor médio do salario de contribuigao
pés-filiagao, diante da média registrada pré-filiacdo — situacao esperada pela natureza
do plano —, com beneficio definido em um SM. O estudo possui a vantagem de se basear
em registros administrativos especificos do RGPS, mas as analises nao incorporam
controles que isolem os efeitos da intervengéo.

Para avaliar os efeitos de curto prazo do MEI sobre os rendimentos do trabalho,
Rocha, Ulyssea e Rachter (2018) aplicam aos microdados da PME diferentes especifi-
cagdes econométricas que permitem que sejam isolados os impactos da intervengao.
Adotados os variados métodos e controles propostos, os autores nao encontram
evidéncias de que os empreendedores que se formalizaram em fung¢ao da politica
registraram aumento de sua renda no curto prazo — no maximo catorze meses apos a
implantacdo do programa. Os autores ressaltam, contudo, que certos efeitos (positivos)
da formalizagao tendem a se manifestar em médio e longo prazos, implicando cautela
na interpretagao dos resultados estimados.

Um levantamento amostral realizado pelo Sebrae (2019a) estima que a renda fami-
liar dos MEIs ativos alcancaria o valor médio de RS 4,4 mil, com 45% deles declarando
montante superior a quatro SMs, em 2019. Este dado, confrontado com o tamanho
médio das familias do MEI (3,2 pessoas), resultaria em uma renda individual média
do MEI de RS 1.375, um valor considerado como positivo e tratado como indicativo de
efeitos do MEI sobre os rendimentos do trabalho. Porém, este valor foi estimado sem
controles que permitam a determinagao de causalidade, ou seja, sem que seja possivel
atribuir seu patamar e sua evolugao a intervencao, podendo antes refletir problemas
na focalizagao do MEI e/ou a influéncia de outros fatores.
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Baseando-se em microdados da PNAD Anual, De Farias e Rocha (2021), com
as limitagOes citadas anteriormente, comparam o diferencial de rendimento entre
microempreendedores formais e informais apos o inicio da vigéncia do MEI, com e sem
a aplicacao de controles por covariaveis relevantes, como educacao, raga, sexo, idade
e idade ao quadrado e, como efeito fixo, UF. Os autores, embora ndo pretendam estabe-
lecer nexo causal, apontam para a convergéncia (reducdo do gap) dos rendimentos de
empreendedores formais e informais apds a introdugao da intervengao, um resultado
que poderia ser tomado como evidéncia de auséncia de efeitos da intervengao sobre
o desempenho das firmas formalizadas.

3.2.5 Resultados no mercado de trabalho: pejotizacdo

Argumenta-se com certa frequéncia que a crise econdmica deflagrada em 2015 e a
reforma trabalhista aprovada em 2017, posteriores a vigéncia inicial do MEI, podem
ter alterado sua interagao com outras categorias de segurados do RGPS e favorecido
mudancas nas relagdes de trabalho (Ipea, SPREV e CMAPR, 2022). A respeito das transi¢des
entre posi¢cdes na ocupacao e entre categorias de contribuintes, um tema bastante
recorrente € a utilizagdo do MEI como instrumento de precarizagao das condigdes de
trabalho — notadamente, via pejotizagdo, tema que acompanha o MEI desde a sua criagao,
sendo objeto frequente de analise. Ha estudos que identificam algum movimento neste
sentido, a exemplo do ja citado estudo de Corseuil, Neri e Ulyssea (2014), bem como
dos trabalhos de Oliveira (2013) e de Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2020), além de
outros, como Moreira (2013), que ao menos advertem para o risco de que isto ocorra.

Moreira (2013), ainda nos primeiros anos de funcionamento do MEI, analisa os
beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF) que sdo MEls, mediante o uso de base
de dados primarios coletados pelo Sebrae para a pesquisa Perfil do Empreendedor
Individual — 2011 (amostra de 10.585 MEIls no pais) e de cruzamento do Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico, gerido pelo Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), com registros cadastrais do MEI (fornecido pelo MDIC). O autor encontra
um elevado percentual de beneficidrios do PBF desempregados que se tornaram MEls,
resultado que poderia validar o emprego do MEI como ferramenta de inclusao produtiva,
mas que também levanta a hipétese de que sua implantagdo estimule a precarizagéao do
mercado de trabalho. Mais precisamente, questiona-se se o elevado nivel de transi¢cao
de desemprego para a condi¢do de MEI ocultaria casos de empregados informais
disfargados de MElIs para poupar empregadores de encargos patronais.
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Oliveira (2013) realiza uma andlise exploratéria dos efeitos do MEI na ampliagéo da
base formal da economia. O autor cruza dois conjuntos de dados administrativos — o
Cadastro do Microempreendedor Individual (julho de 2009 a julho de 2012), extraido
do CNE, e a Rais (2006 a 2010) — para obter, para os filiados ao MEI, o nimero de
empregos formais no periodo, o tipo de vinculo empregaticio mais recente registrado
na Rais e o tipo de desligamento informado. Os resultados indicam que quase a
metade (49,9%) dos filiados (até julho de 2012) ocupou empregos formais em algum
momento anterior (2006 a 2010), enquanto a outra metade estava inativa, desocupada
ou atuava informalmente.

Ainda de acordo com Oliveira (2013), o grupo formado pelos egressos do emprego
formal pode ser dividido em dois subgrupos, sendo o primeiro formado por pessoas
demitidas, que provavelmente fizeram a transicao para o MEI por necessidade; e o
segundo, composto pelos chamados “decididos”, que teriam feito a transicao espon-
taneamente. Para o primeiro subgrupo, haveria indicios de desvirtuamento do MEI, via
praticas de terceirizacdo (que, a época do estudo, era legalmente bem mais restrita)
ou de substituicdo do emprego formal pela prestagao de servigos. Esse fendmeno
afetaria mais os trabalhadores mais vulneraveis — pouca escolaridade, menor renda e
mais idade — e os segmentos econdmicos mais intensivos em mao de obra de baixa
produtividade. O segundo grupo, menos humeroso que o primeiro, seria caracterizado
por uma concentragdao maior de jovens e por um perfil mais escolarizado, ainda que
com persisténcia do perfil de renda mais baixa.

Corseuil, Neri e Ulyssea (2014) apresentaram evidéncias em suporte a hipétese de
substituicado da relagao de trabalho assalariado por relagées de prestagao de servigos,
especialmente em estabelecimentos de menor porte. Segundo os autores, mediante
aplicacao de modelagem probit em microdados da PNAD Anual, apds a implantagao do
MEI observou-se uma redugao na razao entre a chance de se manter um emprego formal
e a chance de ser um MEI formal. Como ressalva, os autores destacam que os dados
disponiveis nao permitem a separacao entre duas causas potenciais — a substituicao de
vinculos formais por prestadores de servicos (decisdo do empregador ou contratante)
versus a adesao voluntaria de empregados formais interessados em empreender diante
dos menores custos e entraves burocraticos (decisdo do trabalhador).

Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2020) abordam o tema da migragao entre
categorias de contribuintes do RGPS a partir de microdados do CNIS e descrevem a
possivel interacao entre este fenédmeno e o MEI, mas, a exemplo de limitagdo também
aplicavel ao estudo de Oliveira (2013), os autores ndo alcancam a determinacéo de
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causalidade. Tomando-se um cenario intermediario utilizado pelos autores, em que
se caracteriza a migragao pela presenga de contribuicbes nos 24 meses anteriores a
primeira contribuicdo como MEI, o indice de migragao chega a 35% dos filiados nesta
subcategoria. A matriz de transigcdes mensais (janeiro de 2005 a dezembro de 2014),
também estruturada pelos autores a partir do CNIS, detalha esta migracao de outras
categorias, incluindo empregados formais, para o MEL

Um exercicio analogo que foca as transi¢cdes anuais (2005 a 2019), apresentado
em Ipea, SPREV e CMAP (2022), indica que, até 2014, a migracado seria moderada e
contida por fatores conjunturais (economia e mercado de trabalho aquecidos) e pelas
regulamentacdes trabalhistas vigentes na época (menos favoraveis a contratacéo de PJ).
As matrizes de transicdo anuais destacariam dois padrdes principais: i) haveria
frequente transicao entre as categorias, embora os trabalhadores tendam a alternar
entre as mesmas categorias, sendo que o grupo de empregados tende a registrar as
probabilidades mais elevadas em sua direcao; ii) as proxies das probabilidades de
transicao para o MEI, a partir das demais categorias, seriam aparentemente baixas,
mas se mostrariam (como tendéncia) mais consistentemente crescentes no tempo.

Os autores ainda consideram as bases sobre as quais tais probabilidades
incidem, indicando que, muito embora as probabilidades sejam maiores no sentido
MEI-empregado, o volume mais expressivo de segurados na condicao de empregados
faz com que o efeito liquido anual seja sistematicamente favoravel ao MEI (o que
poderia ser indicativo de pejotizacdo), descontado o fluxo contrario. Ou seja, o fluxo
de pessoas que migram de empregado para MEI é maior que o de MEI para empregado.
Estes resultados, quando combinados as probabilidades de permanéncia na mesma
categoria ou condi¢cdo apd6s 12 meses, apontariam para um efeito cumulativo das
transicdes no tempo. O método empregado pelos autores, contudo, esbarra frequente-
mente na impossibilidade de determinagao de causalidade, bem como das motivagoes
impulsionando estas transigoes.

Costanzi e Magalhdes (2023) trabalham a série histérica completa da PNADC
e destacam que, apesar da expressiva expansao do MEI, o indicador de cobertura
previdenciaria da populagao ocupada e dos trabalhadores por conta propria ndo teria
apresentado mudangas estruturais relevantes. A combinagao destes resultados leva
0s autores a sugerirem algum movimento indesejavel — impulsionado pela substituicao
de outras categorias de trabalhadores por MEls — na estrutura ocupacional brasileira,
com rebatimentos na composic¢ao do estoque de segurados contribuintes do RGPS e
em sua sustentabilidade financeira e atuarial. Os autores alertam, contudo, que, como

34



2971

o estudo se baseia em estatisticas descritivas, sem controles que isolem os efeitos
da intervengao, nao se pode eliminar a influéncia de outros fatores nestes resultados,
a comegar pela crise econémica vivenciada pelo pais desde 2015.

Em sentido oposto, Rocha, Ulyssea e Rachter (2018) concluem que ndo haveria
evidéncias estatisticamente significantes de transicao das situagdes de emprego e
desemprego para a atividade empreendedora, o que afastaria a ideia de pejotizacdo, ao
menos na fase inicial de implantagdo do MEI. Nesta mesma diregao, o Sebrae (2019a),
com base em um levantamento amostral de microempreendedores, identificou em
diferentes anos os MEIls anteriormente ocupados como empregados com carteira
assinada, categoria que assumiu proporgdes crescentes no tempo (41% em 2013 e
51% em 2019). Em 2019, o estudo aponta que, deste subgrupo de egressos do
trabalho assalariado, 6% teriam continuado a exercer a mesma atividade realizada
quando empregados no mesmo estabelecimento, percentual de pejotizacdo conside-
rado reduzido pela institui¢o.

Duque e Damasceno (2019) se valem do carater longitudinal da PNADC Trimestral
para construir matrizes de transicdo com cobertura de cinco trimestres que mapeiam
origem e destino do trabalhador, permitindo que sejam analisadas para quais condigdes
ocupacionais os individuos migraram ou, alternativamente, a partir de quais condi¢des os
individuos partiram. Os autores se propdem a analisar a expansao do numero de traba-
Ilhadores autbnomos com CNPJ entre 2015 e 2018 (4° trimestre de 2015 e 3¢ trimestre
de 2018), concluindo que tal crescimento se deveria principalmente a formalizacdo de
negocios informais pré-existentes, minimizando a pratica de pejotizacdo. Além
disso, os autores encontram uma taxa alegadamente baixa de transi¢do da situagao
de empregados formais para a condigao de trabalhadores auténomos com CNPJ
(na qual se concentra o MEI), variando entre 0,6% e 0,8%, e identificam que os principais
grupos migrantes sao os formados pelos trabalhadores auténomos sem CNPJ e pelos
empregadores com CNPJ.

As limitagcdes no uso da PNADC para esse tipo de estudo seguem validas aqui,
razao pela qual algumas ressalvas poderiam ter sido incluidas nas analises propostas
pelos autores, apesar de focarem a pejotizagdo. O estudo ndo menciona a possibilidade
de que os empregados com carteira que migram para outras situagdes (desemprego,
inatividade ou emprego sem carteira), inflem os indicadores de inclusao nos trimestres
subsequentes, em virtude da crise econémica persistente iniciada em 2015 (antes do
periodo coberto pelo estudo). Tampouco faz-se distingdo, mesmo que conceitual, entre
os auténomos sem CNPJ que contribuem ou nao para o RGPS, desconsiderando-se
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assim a migracao oriunda de outras subcategorias de Cl (CI_PC e PSPS) para o MEI. Da
mesma maneira, nao ha alusao as diferentes categorias de empregadores com CNPJ,
quando, sabidamente, o reenquadramento voluntario no ambito do Simples Nacional
também pode levar a perda de receitas tributarias sem necessariamente gerar impactos
sobre a inclusao previdenciaria e a formalizacao de empreendimentos.

De Farias e Rocha (2021) também abordam o tema da pejotizacdo, valendo-se para
tanto de microdados da PNAD Anual, englobando os setores formal e informal da
economia. Os autores argumentam que o MEI ndo incentivaria ou forcaria trabalhadores
para fora do mercado de trabalho assalariado, em diregao ao empreendedorismo, pois
a parcela deste grupo na forga de trabalho seguiria estavel, entendimento refor¢ado
pela constatacao de que a parcela de microempreendedores pagando impostos e reco-
Ihendo contribui¢des previdenciarias teria aumentado substantivamente entre 2008 e
2015, novamente apontando para a formalizagdo de empreendimentos pré-existentes.

Estudo recente do IBGE (2023), embora néo trate explicitamente do fendmeno da
pejotizacdo, tangencia este tema por meio da analise da experiéncia prévia dos MEls
no mercado formal de trabalho e da anadlise de associagao entre as ocupagdes auto-
declaradas como MEI e as atividades econémicas informadas (ndo necessariamente
pelo trabalhador, ressalte-se) em experiéncias anteriores registradas na Rais. Restrita
aos MElIs filiados em 2021 (2,9 milhdes), a andlise considerou o histérico formal prévio
de 2009 a 2021 - tempo trabalhado formalmente no periodo de 1° de janeiro de 2009
até a data de filiacdo ao MEI, limitada a 31 de dezembro de 2021. Foram classificados
como sem experiéncia ou ndo encontrados os microempreendedores que nao tiveram,
desde 2009, algum vinculo de trabalho formal prévio a filiagao do MEI, o que incluiria o
trabalhador informal ou que possuiu vinculo de trabalho formal anterior a 2009.

Essa metodologia, contudo, deixa de contemplar a complexidade na ocupacgao deste
grupamento de trabalhadores a margem do mercado formal de trabalho, que podem
exercer suas ocupacgoes e alcancgar sua formalizagao previdencidria na condicao de
outros contribuintes, grupo que incluiu ndo apenas o MEI, mas outras categorias
de segurados do RGPS. Ou melhor, pode-se captar as transi¢cdes entre o emprego formal
e o MEI, mas nao entre o MEI e as demais categorias de contribuintes legalmente
previstas no sistema previdenciario, como o CI_PC e o PSPS. Também deve-se consi-
derar a possibilidade de algum viés pela opgéo de focar a analise nos filiados em 2021,
ainda durante a pandemia de covid-19, quando o registro como MEIl inclusive facilitava
0 acesso a beneficios assistenciais criados para garantir renda minima aos brasileiros
em situagao vulneravel durante a referida emergéncia sanitaria.
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Feitas essas observagdes, tem-se que, desse subconjunto de 2,9 milhdes de MEls -
com distintas idades, trajetérias laborais e perfis socioecondémicos —, 76,1% (2,2 milhdes)
possuiam alguma experiéncia prévia formal e 23,9% (691 mil) ndo acumulavam anos
de trabalho registrados na Rais no periodo de 2009 a 2021. O estudo do IBGE (2023)
destaca o percentual de 26,6% dos microempreendedores, entre aqueles com alguma
experiéncia prévia, que possuiam no maximo dois anos de trabalho formal antes da
filiagdo ao MEI. Contudo, chama mais a aten¢ao que 33,1% possuiam entre cinco e
dez anos de emprego formal prévio e outros 10,6% possuiam entre dez e treze anos
acumulados, resultando em um percentual de 43,7% com ao menos cinco anos de
experiéncia prévia no mercado de trabalho formal — 963 mil trabalhadores, do subtotal
de 2,2 milhdes.

Novamente considerando o universo de microempreendedores com passagens
pelo emprego formal (2,2 milhdes), o IBGE identifica que a ampla maioria (79,5%) atuava
sob o respaldo de contratos por tempo indeterminado, mais estaveis, e que, entre os
desligados (1,83 milhdo ou 82,9%), cerca de dois tercos (62,2% ou 1,14 milhdo) tiveram
como causa do desligamento a demissao ou a demissao por justa causa (IBGE, 2023).
Extrapolando as conclusdes proprias do estudo citado, considera-se aqui razoavel
interpretar que parcela expressiva dos MEls deixou o mercado de trabalho formal invo-
luntariamente, por decisdes unilaterais do empregador, o que possivelmente afeta a
motivacgao real para a atividade empreendedora.

O estudo do IBGE (2023) ainda estabelece uma identificagédo tentativa de expe-
riéncia prévia no setor em que os trabalhadores filiados em 2021 atuam como MEI,
segundo as quinze classes CNAE 2.0 (cinco digitos) mais representativas. Em termos
globais, apenas 14,3% dos MEls teriam tido experiéncia prévia na mesma atividade eco-
noémica, mas este percentual se mostra mais elevado em determinados setores.
A pesquisa evidencia a atividade de manutengao e reparag¢ao de veiculos auto-
motores como aquela com o maior percentual de MEls com experiéncia prévia no
mesmo setor (23,8%), seguidas de obras de acabamento (22,9%); restaurantes e outros
estabelecimentos de servicos alimentares e bebidas (20,8%); e transporte rodoviario
de carga (20,0%). Destaque-se também os servigcos especializados para construgédo
nao especificados anteriormente (18,6%), que, assim como as obras de acabamento,
integram a divisdo 43 da segdo f (construgdo) da CNAE; bem como os cabeleireiros e
outras atividades de tratamento de beleza (19,0%). Ressalte-se que, neste e em outros
estudos semelhantes, baseados nos cadastros do MEI, considera-se a autodeclaragao
da atividade no CNPJ e nao se realiza critica da informacao, dada a indisponibilidade
de registros administrativos com os dados necessarios para checagens deste tipo.
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Convém reconhecer que os estudos que rechagam a hipdtese de pejotizagdo sao
0s que mais comumente baseiam-se em estratégias empiricas robustas, mas sdao também
aqueles que mais frequentemente testam esta hipotese a partir de pesquisas domiciliares
do IBGE, as quais tendem a oferecer subsidios insuficientes para a precisa identi-
ficacao do MEI, bem como dos autbnomos que prestam servi¢o, de maneira eventual
ou regular, a PJs, um elemento de informacgao que poderia favorecer a investigagao do
fendmeno da pejotizacdo. A auséncia de evidéncias contundentes nao deve ser tomada
como sinal de auséncia do efeito de interesse, pois os dados disponiveis para este tipo
de estudo ainda sao, sabidamente, insuficientes para que se estabelega causalidade,
mas a magnitude das transicdes exige o acompanhamento cuidadoso do tema.

Nesse sentido, mais recentemente, Alvarez (2023) analisa o impacto do MEI
em dimensdes como produtividade, produto e bem-estar. Usando um primeiro modelo
dinamico de diferencas em diferencas para o periodo de 2008 a 2011, a autora encontra
evidéncias de que, apds 2009, areas mais proximas a antenas 3G — onde seria maior
a facilidade de se registrar como MEI pelos canais disponiveis — experimentariam um
efeito de substituicao determinado pelo incremento no quantitativo de microempreen-
dedores e pelo declinio no emprego formal. Este resultado seria consistente com a
pratica da pejotizagdo ou com o aumento do empreendedorismo entre trabalhadores
anteriormente atuando como empregados. Adicionalmente, para separar e quantificar
ambos 0s mecanismos, utiliza-se um modelo estrutural que os decompde e capta
efeitos de equilibrio geral. Este modelo, que permite que os individuos optem entre
atuar como assalariados, como empregados pejotizados, como MEI ou como empreen-
dedores formais de maior porte, revelaria que 53% dos microempreendedores atuariam
como empregados, ndo como empreendedores. Politicas contrafactuais indicariam
aumento do bem-estar, da produtividade e do produto, sendo que a intervencao alterna-
tiva mais efetiva, entre as outras trés consideradas — inexisténcia do MEI, inexisténcia
de pejotizagao e mais rigor no combate ao trabalho informal —, implicaria a redugao
da tributagao incidente sobre a folha de salarios.

Além disso, como destaca o estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022), a pejotizacdo
nao deveria ser entendida unicamente como a contratagao de um trabalhador, antes
empregado com carteira (na mesma ou em outra firma), como prestador de servigo —
concepcao bastante restritiva e prevalente na literatura brasileira. A geracao de vagas
para prestacao de servicos, que antes seriam tipicamente postos formais, também
deveria ser considerada, inclusive contemplando a conversao de autbnomos pessoas
fisicas em auténomos PJs, dado o tratamento previdenciario conferido aos primeiros
quando contratados por essa modalidade.
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BOX 2
0O caso da LSP

A LSP (Lei ne 13.352/2016) foi estabelecida para regular a celebragéo de contratos de parceria de
saldes de beleza e clinicas de estética com profissionais da drea, como cabeleireiros, barbeiros,
esteticistas, manicures, pedicures, depiladores e maquiadores. Esses contratos permitem que o
chamado saldo parceiro (saldo de beleza ou clinica de estética) conte com profissionais parceiros
(PPs), que atuam formalmente inscritos como MEIs, pequenos empresarios ou microempresarios na
prestacdo de servigos especializados. O referido contrato de parceria deve ser firmado entre as partes,
por escrito e diante de testemunhas, e homologado pelo sindicato da categoria profissional e laboral
ou por 6rgdao competente do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). O saldo parceiro repassa aos
PPs uma parte pré-acordada, em contrato, do valor recebido pelos servigos, reservando o restante
para cobrir os custos operacionais e outras necessidades da atividade. A parcela destinada ao PP
nao é considerada como receita bruta do saldo parceiro, mas, sim, do préprio PP, que é responsavel
por manter sua inscrigdo regular e cumprir outras obrigagdes perante as autoridades fiscais.

A legislagéo proibe expressamente o reconhecimento de relacao de emprego ou sociedade entre
o saldo parceiro e o PP enquanto durar o contrato estabelecido nos termos da LSP. O vinculo
empregaticio somente fica caraterizado quando, ao mesmo tempo, nao existe um contrato de
parceria formalizado de acordo com a lei e o profissional parceiro desempenha fungdes diferentes
das permitidas no contexto do contrato de parceria. Essa dupla exigéncia torna ainda mais dificil a
comprovacao do vinculo empregaticio, especialmente porque a caracterizagdo dos requisitos legais
é reconhecidamente complexa.

A referida lei exerce impacto no arcaboucgo legal trabalhista, pois oferece a base legal para a
substituicdo de vinculos empregaticios (relagdo empregador-empregado) por parcerias entre
o saldo parceiro e o PP, nas quais a prestacao de servigos por PJs ou equiparadas tendem a
suplantar o emprego celetista. Tal mudanga resulta na perda de direitos trabalhistas, como férias
remuneradas, aportes patronais ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e acesso ao
Seguro-Desemprego. Além disso, gera implicagbes previdencidrias, uma vez que os profissionais
podem deixar a posigdo de empregados — ainda que potenciais, dada a elevada informalidade — e
passar a atuar principalmente como Cls. Nesta condi¢ao, seriam responsdveis pelo financiamento
de suas prdprias contribui¢cdes previdenciarias, ainda que obrigatoriamente retidas e repassadas ao
INSS pelo saldo parceiro.

Um levantamento amostral realizado pelo Sebrae (2021b) aponta tragos positivos desse modelo,
como a percepgdo de um aumento no numero de postos de trabalho disponiveis, mas também
indica aspectos preocupantes. A pesquisa revela que apenas uma proporgao limitada de PPs possui
contratos registrados nos termos da lei (32%, aumentando em 19 p.p. se considerados os contratos
ndo homologados). H3, ainda, uma aparente queda na proporg¢éo de trabalhadores com carteira
de trabalho, que ja era reduzida (de 27% para cerca de 4% dos PPs). Embora tenha havido algum
aumento na proporgdo de contribuintes do RGPS, que passou de 52% para 65% (+13 p.p.), o efeito
na cobertura parece menos expressivo que o crescimento desse modelo de contratagdo no setor
e ndo compensaria a redugdo mencionada no emprego formal (-23 p.p.). Além disso, a pesquisa
destaca a forte relagé@o entre o arranjo proposto pela LSP e o MEI, com 74% dos PPs declarando
atuar nesta condigao.

(Continua)
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(Continuagéo)

Indicadores produzidos a partir da PNADC e de registros administrativos reforcam esses resultados.
As subclasses 9602-5/01 (cabeleireiros, manicure e pedicure) e 9602-5/02 (estética e outros servigos
de cuidados com a beleza), somadas, sairam de 4,47 mil MEls ativos, em 2009, para 1,23 milhdo, em
2021, segundo dados da RFB. Nas mesmas subclasses, o total de empregados formais diminuiu,
em constatagdo compartilhada por Costanzi e Magalhdes (2023) especificamente para a CNAE
9602-5/01. Outras categorias de segurados nao trazem informag¢des de CNAE, impossibilitando a
identificagdo de todos os trabalhadores nestas atividades, mas, neste subconjunto (MEI + segurados
empregados), a prevaléncia dos empregados formais deu lugar ao MEI (grafico 1A). Os dados da
PNADC refletem o movimento: houve aumento no contingente atuando nestas atividades, embora
seu peso no total de ocupados tenha permanecido relativamente constante (2,00% em 2015 e 2,28%
em 2021); a cobertura aumentou até 2015 (27% em 2012 e 35% em 2015), oscilando e decrescendo
ligeiramente desde entdo (33% em 2021), como ocorreu para o total de ocupados. Entre os ocupados
nas atividades de que trata a LSP, a PNADC também revela queda na proporgdo de empregados com
carteira (5% em 2012 e 2% em 2021) e crescimento entre conta préprias com CNPJ, potenciais MEls
(9% em 2012 e 22% em 2021).

Embora a LSP tenha sido declarada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF), ha
preocupacdes legitimas sobre a possibilidade de abuso e praticas fraudulentas por parte das
empresas, aproveitando-se de brechas e excepcionalidades. Essas praticas podem resultar na
exigéncia de que os trabalhadores criem seus préprios empreendimentos, principalmente como
MEI, como uma forma de pejotizacdo, permitindo que os contratantes se isentem de obrigagdes
patronais. Um indicio disso pode surgir da citada pesquisa do Sebrae (2021b): muito embora 51% dos
profissionais relatem possuir contrato de parceria, homologado ou néo, e outros 45% digam possuir
parceria sem contrato, 67% deles, surpreendentemente, assumem ndo conhecer (29%) ou conhecer
muito pouco (38%) tal lei. Ademais, a identificagdo de vinculos empregaticios ocultos por relagdes
de prestacao de servigcos ou parcerias fraudulentas nao é tarefa simples e, nas atividades de que trata
a LSP, tornou-se mais dificil. Para além disso e das preocupacgdes sobre a especificidade dessa
flexibilizagao nas atividades de beleza e estética, ha o receio de sua eventual extensdo a outras
ocupacgoes e atividades econdmicas.

GRAFICO 2A
Volume de empregados com carteira assinada e de MEls
(Em milhares)
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Fonte: Brasil (2023) e Rais/MTE.
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GRAFICO 2B

Composigao do grupo de ocupados nas atividades de que trata a LSP
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[l Conta propria com CNPJ 9 13 14 16 15 17 17 17 21 22
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B Empregador com CNPJ 4 4 4 3 4 3 4 4 4

B Empregados sem carteira 15 14 13 12 1 12 12 13 1 11

B Empregados com carteira 5 8 7 7 4 4 4 3 3 2

Fonte: PNADC/IBGE.

Fonte: Brasil, 2016.
Elaboragao dos autores.

3.2.6 Resultados sobre a sustentabilidade do RGPS

A aliquota de contribuicao previdenciaria estabelecida para o MEI é reduzida e gera
perdas de receita significativas quando comparadas com as taxas-padrao definidas para
as demais categorias de contribuintes do RGPS, o que, juntamente a crescente partici-
pacao deste grupo no estoque de segurados ativos, estimula debates sobre os riscos
de sustentabilidade do sistema. A expectativa (pouco plausivel) inicial era de que o MEI
contribuisse com taxas menores, mas de forma mais regular, o que aumentaria a den-
sidade contributiva dos Cls e, em certa medida, compensaria a perda de receita gerada
pelo recolhimento minimo. No entanto, os niveis de compliance sao persistentemente
baixos — em média, apenas cerca de 50% dos afiliados ativos pagam regularmente suas
contribuicdes —, o que é preocupante para o financiamento e para a sustentabilidade
do sistema, bem como para a cobertura pelo sistema protetivo previdenciario.

Dentro deste tema, focando aspectos fiscais e atuariais, Costanzi (2018) realiza
diferentes exercicios unicamente com a aposentadoria por idade (API), baseados em
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cenarios para segurados hipotéticos tipicos, para estimar o montante dos desequilibrios
gerados a médio e longo prazos pelo MEI e pelo PSPS. O autor aplica uma taxa de
desconto de 3% e supde densidade contributiva perfeita (100%) para diferentes idades
de filiacdao ao RGPS, mas, trazendo os fluxos de contribuicoes e pagamentos de bene-
ficios para valor presente e capitalizando as contribui¢des, os exercicios resultam em
razbes muito baixas entre fluxos de contribui¢des e fluxos de beneficios. O autor estima
os fluxos esperados de arrecadacgao e pagamento de beneficios de APl de 2015 a 2060
para aqueles que contribuiram ao menos uma vez pelo MEI ou pelo PSPS em 2014,
sendo desconsiderados os beneficios de risco oferecidos pelo sistema (pensdes por
morte, por exemplo) e tomando-se como insumo para as estimativas os indicadores
de mortalidade extraidos de projecao demografica de longo prazo do IBGE.

No caso especifico do MEI, na auséncia de reajuste real do SM, a massa fechada
composta pelos 2,77 milhdes de contribuintes incluidos na simulagéo geraria, a pregos
de 2018, uma arrecadagdo acumulada esperada de RS 26,8 bilhdes, uma despesa espe-
rada estimada com API de RS 240,1 bilhGes e um déficit da ordem de RS 213,3 bilhdes.
Os resultados, na visdo de Costanzi (2018), aproximariam o MEI de um esquema néo
contributivo. Costanzi e Sidone (2022) atualizam estes calculos, mantendo os alertas de
geracao de elevados passivos financeiros e atuariais. As estimativas atualizadas, baseadas
no volume de contribuintes do MEI em 2018, apontam para déficits financeiros acumu-
lados crescentes para os periodos futuros, tendo em vista o incremento expressivo e
continuo desta subcategoria de Cl. Ressalte-se que, em ambos os estudos, a hipétese
de densidade contributiva de 100% tende a superestimar a arrecadagao e a despesa
futura com aposentadorias e pensoes; por outro lado, deixa-se de considerar novos fluxos
de contribuintes e as transicdes entre as diversas categorias de contribuintes do RGPS.

O estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022) estima que, enquanto a participagao do MEI
passou de 0,07% (2009) para 7,81% (2019) do total de contribuintes do RGPS, sua
participacdo na receita previdenciaria liquida ndo ultrapassou 0,63% (2019). Os autores
se utilizam da razao entre o valor presente de receitas e despesas para ilustrar o cenario
de crescente risco a sustentabilidade. Considerando-se o cenario entendido como mais
plausivel,’® tem-se que, em valor presente, as contribuicdes do MEI equivaleriam de 4%

18. Cenario proposto: taxa de desconto anual de 3%, uso das tabuas de vida calculadas pelo IBGE para
o conjunto da populagao brasileira, densidade contributiva estipulada em 50% e desconto do percentual
comprometido com os beneficios de risco da aliquota previdenciaria do MEI (reducéo de 3,05 p.p. na
aliquota de 5%, restando 1,95 p.p.). Os autores partem da aliquota utilizada pela Fundagao de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-EXE) para o financiamento
dos beneficios de risco, mas de seu valor definido em 2019 (3,05%), direcionado ao Fundo Coletivo de
Beneficios Extraordinarios (FCBE).
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a 6% das despesas com beneficios entre os homens e de 3% a 4% entre as mulheres,
conforme a idade de inicio das contribui¢cdes (30 ou 21 anos). Os subsidios sao
extremamente elevados e tendem, obviamente, a afetar as escolhas dos contribuintes.

Analogamente, Veloso, Barbosa Filho e Peruchetti (2023) analisam a evolugao dos
registros do MEI de 2009 a 2022, constatando a expansao de sua importancia relativa
para o estoque do RGPS (0,02% em 2009 e 9,28% em 2021). Os autores utilizam as
Tabuas Completas de Mortalidade do IBGE e diferentes valores da taxa de juros real
para estimar o valor presente liquido do MEI para um Cl, desconsiderando os beneficios
de risco e adotando hipo6teses sobre a idade inicial de filiagdo ao RGPS (39 anos); a
idade de aposentadoria por idade (65 anos); e a politica de reajuste do SM (supondo
auséncia de aumento real). Por estes cdlculos, o subsidio variaria de 79,1% a 86,5% do
valor presente dos beneficios, dependendo da taxa de juros aplicada (3%, 4% ou 5%).
Com base nas mesmas hipéteses, os autores estimam a aliquota de contribuicao que
tornaria o MEI fiscalmente sustentavel, chegando a valores que variariam de 23,9% a
37%, muito superiores a taxa atual (5%).

Abordando o tema de compliance, Bosch, Fernandes e Villa (2015) realizam estudo
quase-experimental para avaliar, em escala nacional, uma iniciativa de 2014 do governo
federal para elevar a adimpléncia dos filiados ao MEI. A medida consistiu no envio aos
filiados de cartilha explicativa com direitos e deveres do MEI - incluindo o alerta de
que a contribuicao é obrigatdria e que sua evasao implica débito perante 0 RGPS - e
de carnés contendo as Guias de Previdéncia Social (GPS) para o recolhimento das
contribuicdes. Uma modelagem aplicada aos microdados administrativos do RGPS
indicariam que a medida aumentou os pagamentos em 15% e reduziu a inadimpléncia
em 7 p.p., mas que estes resultados se concentraram no més inicial da agao e se
dissiparam e desapareceram passados trés meses da intervencao. Os autores concluem
que o ganho com as contribui¢cdes adicionais, ainda que breve, teria superado os
custos da intervencao.

Os autores comparam esses resultados com os obtidos por meio da reducao da
aliquota contributiva do MEI em abril de 2011, de 11% para 5%, concluindo que a
intervengcao comportamental atingiu maior custo-efetividade, aumentando a adim-
pléncia mais significativamente — e a um menor custo — que a diminuigao da taxa de
contribuigd@o. A baixa elasticidade da relagao entre a taxa de contribuigéo e a propensao
a contribuir (tomada como a proporgao de contribuintes, entre filiados), somada ao
elevado custo dos subsidios a contribuicdo (redugéo de 6 p.p. sobre uma aliquota
originalmente j& considerada baixa), levaria a um incremento limitado nas cotizagdes
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mensais, a sobreposicao do corte na aliquota como fenémeno mais relevante e,
consequentemente, a perda liquida de receitas (Bosch, Fernandes e Villa, 2015).

Essa mesma medida foi avaliada por Lenz (2017), que, a partir de uma amostra
aleatéria de MEI de quatro UFs (Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Sao Paulo),
também conclui que este tipo de intervengdo comportamental pode ser custo-efetiva
para 0 aumento da adimpléncia, mas desde que se leve em conta o padrao de comporta-
mento anterior dos segurados, pois tende a afetar positivamente aqueles com histérico
irregular de pagamento e negativamente aqueles com histodrico sistematico de apor-
tes. Para o primeiro grupo, a modelagem aplicada revelaria evidéncias de melhoria na
frequéncia de pagamentos ao longo do semestre seguinte a intervengao; para o segundo,
possivelmente em razao de efeitos adversos da intervencao sobre habitos desenvolvidos
previamente em relagao a rotina de recolhimentos, os efeitos comecariam pequenos
e se tornariam negativos.

Diante dessas evidéncias, os autores do estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022)
destacam os efeitos da Lei n° 10.666/2003 (retencéo obrigatdria para Cl pessoa fisica),
que, também sem concesséao de qualquer subsidio, teria logrado elevar sensivelmente
o volume de Cls contribuindo para o RGPS (Pereira, 2005). A medida pode ter produzido
efeitos a partir de seu componente compulsério, mas também é capaz de ter mudado
comportamentos e estimulado parte dos trabalhadores a contribuir e/ou a comple-
mentar as contribui¢gdes, quando inferiores aos recolhimentos minimos, ainda que os
resultados em termos de densidade contributiva possam sugerir que a mudanga na
sistematica arrecadatéria nao evitou a persisténcia de uma menor densidade contri-
butiva entre Cls. Trata-se de outra medida meramente administrativa, operacional, que
produziu resultados importantes sobre o volume de Cls, sem as implicagdes financeiras
e atuariais adversas associadas ao MEI.

De Farias e Rocha (2021) abordam brevemente a questao da sustentabilidade,
tratando do custo do MEI como politica publica, argumentando que, embora a inter-
vengao nao tenha por objeto o aumento das receitas fiscais, haveria reflexos positivos,
diretos (contribuicdes) e indiretos (efeito arrecadatério em cadeia, associado a forma-
lizacdo das atividades), sobre esta dimenséo, ainda que os ganhos sejam bastante
limitados pela pequena escala dos empreendimentos e pelos valores simbdlicos
recolhidos pelos MEls. Pelo lado da despesa, os autores argumentam que os custos
seriam relativamente baixos também, pois os potenciais segurados como MEIs seriam
ainda potenciais beneficiarios de outras intervengdes que garantem beneficios
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equivalentes a trabalhadores que pouco ou nada cotizaram para a Previdéncia Social.™
Os custos adicionais, segundo este entendimento, corresponderiam apenas aos
salarios-maternidade e aos auxilios-doenca.

Um problema com essa analise é que as hipéteses sobre a arrecadagao, embora ja
sinalizem para receitas bastante modestas, sdao superestimadas pelo uso de cenarios que
assumem 100% de compliance, o que nao encontra respaldo nos dados e na literatura
especializada. Outro aspecto é que os beneficios semi ou ndao contributivos citados
como alternativa ao MEI ndo sao diretamente comparaveis, apesar de assumirem
normalmente o mesmo valor monetdrio (um SM): as aposentadorias semi ou ndo contri-
butivas, no ambito do RGPS, sdao concedidas para um grupo especifico de trabalhadores
rurais, os chamados segurados especiais, cujo perfil ocupacional e socioeconémico
e concentragao geografica vao de encontro aos mesmos aspectos apurados para os
tipicos filiados ao MEI; os beneficios assistenciais, ndo contributivos, sdo fundamen-
talmente urbanos, como o MEI, mas ndao compreendem todos os repasses monetarios
oferecidos aos beneficidrios previdenciarios — destaques para a idade antecipada de
recebimento,? a gratificagdo natalina (décimo terceiro beneficio) e o direito de gerar
pensao por morte a dependentes.

Por fim, De Farias e Rocha (2021) argumentam que a despesa seria limitada pelo
pequeno subconjunto de MEls que efetivamente alcancariam beneficios nessa condicao.
Entretanto, os transferéncias previdenciarias associadas a intervencao seriam ainda
mais subfinanciadas por inclusao das parcelas adicionais mencionadas, dos beneficios
derivados e da possivel maior duragdo dos beneficios, sendo que as despesas, ainda
que pro rata temporis, tenderiam a crescer continuamente em médio e longo prazos,
incorporando também o efeito (em grande parte) indesejavel de transigdes oriundas de
outras categorias de segurados do RGPS em direcao ao MEI - risco minimizado pelos
autores, mas bastante recorrente na literatura, como em Oliveira (2013); Corseuil, Neri
e Ulyssea (2014); Ansiliero, Costanzi e Fernandes (2020); Ipea, SPREV e CMAP (2022); e
Costanzi e Magalhaes (2023).

19. Faz-se referéncia aos seguintes beneficios: o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), previsto na
Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), que consiste na garantia de um SM por més ao idoso com
idade igual ou superior a 65 anos ou a pessoa com deficiéncia de qualquer idade, desde que comprovem
baixa renda nos termos da legislagé@o pertinente; e a aposentadoria por idade rural, concedida a segurados
especiais do RGPS. Esta categoria contempla, simplificadamente, os trabalhadores rurais que produzem
em regime de economia familiar.

20. Idade minima no RGPS: aposentadoria por idade urbana — homens: 65 anos; mulheres: 62 anos;
aposentadoria por idade rural — homens: 60 anos; mulheres: 55 anos. Idade minima no BPC, previsto na
Loas: 65 anos (homens e mulheres).
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3.2.7 Resultados em focalizagdao do MEI

Um aspecto bastante questionado e estudado é a focalizagao do MEI, pois argumenta-se
que seu desenho e revisoes frequentes de suas regras de acesso favoreceriam a incor-
poragao de segurados com melhor perfil socioecondémico, que nao necessitariam ou
necessitariam menos de subsidios tdo expressivos a formalizagdo e a contribuicao
previdenciaria. Os resultados tipicamente encontrados na literatura — a serem detalhados
mais adiante — parecem convergir para um perfil socioeconémico intermediario, o que
iria de encontro aos objetivos originais desta politica publica, que focalizava autbnomos
de mais baixa renda, ndo alcangados por outros mecanismos de incentivo a inclusao
econOmica e social.

Na visdo de Costanzi (2018), a focalizagdo do MEI contrariaria o embasamento
constitucional para a sua criagao, pois o art. 201 da CF, em sua atual redagao, estabe-
lece a instituicdo de um sistema especial de inclusado previdenciaria, com aliquotas
diferenciadas, para trabalhadores de baixa renda — EC n® 41/2003 — ou sem renda
propria que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua
residéncia — EC n©47/2005. A exigéncia pré-existente de pertencimento a familias de
baixa renda ainda foi refor¢gada por condicionalidade imposta pela EC n° 103/2019.
Os limites de faturamento e a expansao das ocupagdes permitidas aos MEls os
afastariam da focalizagao exigida pela CF para a criagao de regras diferenciadas no
ambito do RGPS.

Indicativos nesse sentido surgem da associagao conhecida entre escolaridade e
nivel de renda. De acordo com estudo amostral do Sebrae (2019a), ha uma tendéncia de
elevagao do perfil educacional dos microempreendedores filiados ao MEI: entre 2011 e
2019, teria havido uma reducao da proporgao de participantes com escolaridade inferior
ao ensino médio ou técnico (36% em 2011 e 30% em 2019) e do grupo exatamente com
este nivel intermedidrio de escolaridade (47% em 2011 e 39% em 2019); por diferenca,
registra-se o aumento na proporg¢ao daqueles com ensino superior incompleto ou mais
(17% em 2011 e 31% em 2019). Estas evidéncias sugerem que o perfil médio do MEI
tem se modificado paulatinamente, afastando-se daquele originalmente pensado para
a sua focalizagao.

Como argumentado no estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022), outro indicio de ma
focalizacao, que endossaria o uso da escolaridade como referéncia para o nivel de
renda, surgiria das estimativas da renda familiar total dos MEls, também obtidas no
levantamento produzido pelo Sebrae (2019a). Segundo o levantamento, este dado,
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confrontado com o tamanho médio das familias do MEI, resultaria em uma renda indi-
vidual média do MEI de RS 1.375, valor que superaria substantivamente os valores de
referéncia tipicamente utilizados para a determinagao de vulnerabilidade econémica no
pais. Se tomada como fonte a PNADC 2019, a renda individual média do MEI se situaria
no oitavo décimo da distribuicdo da renda familiar per capita (RFPC) estimada para o
conjunto da populacao (Ipea, SPREV e CMAP, 2022). Este posicionamento na estrutura
distributiva colocaria em xeque o cumprimento da condicionalidade constitucional
de baixa renda, especialmente porque ha na literatura evidéncias de que este nivel de
rendimento ndo pode ser necessariamente atribuido a intervengao.

Costanzi e Ansiliero (2017), baseando-se no Suplemento Especial sobre Inclusdo
Produtiva da PNAD Anual de 2014, elaboram um perfil socioecondmico do MEI e iden-
tificam prevaléncia de escolaridade média-alta: cerca de 60% dos MEls possuiriam ao
menos o ensino médio completo, proporgao que nao passaria de 34% para os trabalha-
dores por conta prépria; e 23% possuiriam a0 menos 0 ensino superior incompleto, em
comparagao a 11% no mesmo grupo tomado como referéncia. O rendimento familiar
per capita também seria superior a média nacional, com 65% concentrados nos trés
estratos superiores da distribuicdo da RFPC, em propor¢ao bastante acima dos 36%
medidos para os trabalhadores por conta propria.

Esses resultados sao respaldados pelos achados de estudos metodologicamente
mais robustos. Rocha, Ulyssea e Rachter (2018) posicionam os empreendedores forma-
lizados pelo MEI no quartil de renda mais elevado da PME, utilizada em sua abordagem
economeétrica. Este perfil socioeconémico se mostra relativamente coerente com os
resultados produzidos por De Farias e Rocha (2021), que identificam, via PNAD Anual,
efeitos heterogéneos sobre a formalizagao ao longo da distribui¢cdo de rendimentos do
grupo de microempreendedores: os individuos mais responsivos aos incentivos ofere-
cidos seriam aqueles situados na parte central desta distribuicao, enquanto aqueles
mais concentrados em seus extremos se mostrariam menos inclinados a participar da
intervencao. Um aspecto positivo é que os autores identificam, entre os mais suscetiveis
aos incentivos oferecidos pelo MEI, alguns segmentos tipicamente marginalizados sob
a 6tica laboral, como jovens, mulheres e nao brancos.

O estudo elaborado pela parceria Ipea, SPREV e CMAP (2022) utilizou os microdados
da PNADC para identificar potenciais MEls. O estudo indica que aproximadamente dois
tercos deles possuiriam ao menos o ensino médio, em uma proporgao crescente que
superaria 0 mesmo indicador calculado para o total de ocupados na mesma faixa de
idade (16 a 64 anos). Ja cerca de um quarto possuiria pelo menos o curso superior
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incompleto, embora neste caso a tendéncia seja de convergéncia com o total de
ocupados. Uma limitagao desta analise, reconhecida pelos préprios autores, é o uso
do rendimento habitual do trabalho principal como proxy para o faturamento, pois
as receitas brutas, em geral, superam os valores de rendimento, em graus diferentes
por ocupacodes e tipos de atividades, e a PNADC ainda tende a subestimar as rendas
mais altas.

Da mesma forma, aproximadamente dois ter¢cos dos potenciais MEls estariam
concentrados nos trés ultimos décimos da distribuicao da RFPC, um percentual muito
superior as proporgdes calculadas para os demais trabalhadores por conta prépria (35%)
e para o conjunto de ocupados (47%). Na visdo dos autores, esta ma focalizagdo estaria
bastante associada ao aumento do teto maximo de faturamento do MEI ao longo de
sua vigéncia, mas também a fatores que limitariam o alcance do publico beneficiario
original da intervencao. Entre varios aspectos relevantes, afetando parte dos individuos
situados na base da distribui¢cdo de renda, estariam a volatilidade na renda e o receio da
perda de beneficios sociais means-tested (como o PBF), que afastariam beneficidrios
de mais baixa renda (preferenciais) e piorariam os resultados em termos de focalizagéo
(Ipea, SPREV e CMAP, 2022).

Veloso, Barbosa Filho e Peruchetti (2023) também analisam as caracteristicas
socioecondmicas dos trabalhadores do MEI a partir dos microdados da PNADC,
baseando-se em proxy (bastante utilizada na literatura) que considera como MEI os
trabalhadores por conta propria que contribuem para a Previdéncia Social e sao
cadastrados no CNPJ. O perfil, embora algo destoante do que se observa tipicamente
nos registros administrativos,?' revela um grupo com sobrerrepresentagdao masculina
(60,2%, pela PNADC 2022, e 50,1%, pelo CNIS 2020); uma grande concentragéo na faixa
etaria de 30 a 49 anos (56,5%, pela PNADC 2022, e 41,9%, pelo CNIS 2020); prevaléncia
de individuos com ao menos o ensino médio (74,7%, na PNADC 2022); e com rendi-
mento superior a dois SMs (56,4%, na PNADC 2022), percentual que supera inclusive a
proporcao estimada para os empregados formais (32%, na PNADC 2022). Os achados
também dao suporte ao entendimento de que a interveng¢ao nao seria direcionada aos
trabalhadores mais vulneraveis.

Recente estudo do IBGE (2023), baseado em registros administrativos, igualmente
oferece informacgdes que langam alguma luz sobre o tema da focalizagéo. O estudo
revela que a proporgao de mulheres MEls (44,9%) é inferior a de homens (55,1%), embora

21. Os dados para a comparacdo com a PNADC/IBGE foram extraidos do AEPS de 2020. Disponivel em:
http://www3.dataprev.gov.br/infologo/inicio.htm.
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seja mais representativa que a observada no mercado de trabalho formal. Na média,
possuem 40,7 anos, sendo os homens um pouco mais jovens que as mulheres. Em
ambos os casos, a idade modal se situaria no intervalo etario de 30 a 39 anos. Em termos
de raca ou cor, chega-se a um percentual de apenas 59% de MEls com informacodes
declaradas. O elevado percentual de trabalhadores sem este dado registrado na Rais
(11,0%) ou sem passagens pelo mercado de trabalho formal no periodo de 2009 a 2021
(30,0%) pode introduzir algum viés nos resultados, que, tal como apresentados, indicam
raca ou cor majoritariamente branca, para ambos os sexos.

Na auséncia de informagdes sobre o nivel de renda dos filiados, pode-se tomar
como proxy o nivel de escolaridade, levantado a partir da Rais, mas também neste caso
o percentual com informagdes faltantes é considerdvel (30,0% de 13,2 milhdes). Do
total, 60,7% nao possuiam nivel superior completo e 9,3% possuiam educacao superior
ou mais (IBGE, 2023). A exemplo do que indicam outros estudos presentes na literatura,
a escolaridade modal seria o ensino médio completo ou superior incompleto (43,8%).
Também neste caso o volume de casos com falta de informagao pode distorcer os
resultados, sendo mais provavel que os trabalhadores ausentes da Rais possuam perfil
socioecondmico mais modesto.

Finalmente, com respeito ao nivel de escolaridade tipico do MEI e a relagao
frequentemente estabelecida entre escolaridade e nivel de renda como indicativo de
focalizacao, convém introduzir uma visao alternativa, que associa a persistente crise
econdmica no pais a um crescente descasamento entre os requisitos ocupacionais e
o nivel de escolaridade dos trabalhadores, notadamente entre autbnomos. Em outras
palavras, a escassez de postos de trabalho, em particular de empregos formais, levaria
os trabalhadores a atividade econémica autbnoma, comumente em arranjos que resultam
em sobrequalificacdo dos ocupados, o que limitaria o uso da escolaridade como refe-
réncia adequada, ou ao menos suficiente, para inferéncias sobre focalizacdo. Outra
possibilidade, também a ser investigada, passa pela qualidade dos anos de educacao
formal acumulados pelos individuos, que, em certos casos, podem nao refletir os
conhecimentos e habilidades efetivamente dominados pelos trabalhadores.

3.2.8 Motivagao das filiagcoes e estrutura de incentivos da intervencao

Um ultimo ponto recorrente de analise é justamente a motivacao para a filiagdo ao
MEI, pois este elemento pode afetar os niveis de compliance (filiagdo previdenciaria,
densidade contributiva no RGPS e cumprimento de outras obrigagdes tributarias e aces-
sorias) e o perfil socioeconémico do MEI. A decisdo de formalizar um empreendimento
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envolveria alguma analise de custo-beneficio, em que seriam comparados os bene-
ficios da formalidade e as consequéncias negativas da informalidade (Lenz, 2017).
0 argumento, em relag@o ao MEI, seria de que os autdnomos informais poderiam enxergar
poucos beneficios advindos da formalizacdao, ao mesmo tempo em que entenderiam
ser pouco provavel serem submetidos a agdes fiscalizatérias ou a outros riscos decor-
rentes da informalidade, combinagao que resumiria a regularizagdo em aumento de custos
e de burocracia em suas atividades.

Oferecendo algum respaldo a esta argumentacao, estudo do Sebrae (2019b) indica
que, entre os motivos relevantes para a formalizagdo de empreendimentos, o0 acesso
aos beneficios do RGPS apareceria em primeiro lugar como motivagao principal (25%
em 2019), percentual que ja teria sido mais elevado no passado (32% em 2015 e 26% em
2017). Este beneficio da formalizagao seria seguido de perto pela intengdo de se ter uma
empresa formal (24%), bem como por outros ganhos potenciais associados ao registro
formal de empreendimentos, todos integrantes de uma lista de respostas possiveis
especificadas no questionario do levantamento amostral conduzido pelo Sebrae. Esta
caracteristica do questionario — que concentra os efeitos positivos da formalizagao
previdenciaria em um unico quesito e multiplica os quesitos associados aos beneficios
da formalizagdo do empreendimento — deveria relativizar a interpretacdao do somatoério
dos percentuais associados aos beneficios do registro formal (75%).

Tal motivacao para a formalizagao também pode estar relacionada a prépria razao
para empreender. Segundo o mesmo estudo do Sebrae (2019b), entre os motivos
mais alegados, estariam: i) a necessidade de uma fonte de renda (33%); i) a busca pela
independéncia (32%); iii) o desejo de praticar seus conhecimentos profissionais (8%);
iv) a disponibilidade de recursos e oportunidades (7%); v) a ndo obtencdo de um
emprego bem-remunerado (6%); vi) a falta de um emprego na area desejada (5%); e
vii) outros motivos diversos (9%). Se combinados os motivos relacionados a escassez
de oportunidades em outro tipo de ocupacao ou de outras fontes de renda (motivos
1,5 e 7), cerca de 44% dos MEls seriam movidos por outros estimulos, que néo a
vocagao empreendedora.

Um levantamento amostral realizado pelo programa de pesquisa Global
Entrepreneurship Monitor (GEM, 2020), em 2019, relne evidéncias neste mesmo
sentido. Identificou-se um elevado percentual de empreendedores iniciantes que
atribuem a escassez de empregos (88%) um dos motivos para empreender no pais
e um percentual menor, mas nao negligenciavel, que o faz exclusivamente por esse
motivo (26,2%). Outras dimensdes cobertas pelo levantamento do Sebrae (2019b)
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novamente apontam nessa dire¢ao, especialmente quando sdo analisados os motivos
para o encerramento das atividades como MEI entre aqueles que se autodeclaram
como egressos: a segunda justificativa mais citada seria a obtengao de um emprego
(18%), superada apenas pela ideia de que a atividade gerava pouco dinheiro (22%).
Estes resultados reforcam a argumentacao de que a filiagao ao MEI teria menos relagao
com um alegado perfil empreendedor e mais com uma necessidade nao atendida
pelo mercado de trabalho brasileiro.

Simplificadamente, ha indicativos de que, no Brasil, nos termos citados por Oliveira
(2013) e no estudo da GEM (2020), haveria empreendedores por oportunidade, os quais
atuariam pela real vontade de empreender e/ou em razdo de uma oportunidade de
negocio; e, também, os chamados empreendedores por necessidade, quase involun-
tarios e frequentemente temporarios, que atuariam movidos pela falta de outras opor-
tunidades no mercado de trabalho. Este cenario poderia explicar em parte o proprio
desempenho do MEI, pois, de acordo com Oliveira (2013), haveria indicios na literatura
especializada de que os empreendedores por oportunidade teriam maiores chances de
sucesso em comparagao com aqueles que empreendem por falta de oportunidades
de emprego assalariado.

Morais e Emmendoerfer (2018) se propdem a identificar determinantes socioecon6-
micos do MEI por meio de analise de regressao multipla incluindo variaveis de condi¢des
sociais dos municipios de Minas Gerais. Os autores destacam a frequente associagao
entre o MEI e o exercicio de atividades econémicas relacionadas a produtos e servigos de
menor valor agregado, que oferecem baixo potencial de crescimento. O empreen-
dedorismo individual se enquadraria entre as tipologias sobrevivéncia (subsisténcia
basica para o empreendedor e sua familia, normalmente sem posse de instalagdes e
com poucos ativos) ou estilo de vida (algum engajamento com a proposta do negécio,
que gera retorno estavel e reinvestimento modesto a fim de manter alguma competiti-
vidade local). Os resultados do estudo apontam para efeitos das varidveis educacao,
renda e saneamento basico sobre a propor¢ao de MEIs no ambito municipal e oferecem
indicios de que melhores condigdes socioeconémicas estao inversamente relacionadas
ao MEI. Os autores sugerem que esta relagao inversa, combinada ao perfil socioeconé-
mico normalmente atribuido ao MEI na literatura, poderia significar que autbnomos com
piores condi¢oes de vida tém se mantido na informalidade; ou que os MEls beneficiados
pela politica tém logrado alcan¢ar melhores patamares de vida.

Abordagem, metodologias e resultados semelhantes sdo obtidos em Morais et al.
(2022), que levantam dados transversais sobre as caracteristicas dos MEls e de varidveis
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socioecondémicas municipais, tomando-se diversos registros administrativos oficiais
para as municipalidades de Minas Gerais, aplicando-os em modelagem econométrica
(regressdo linear mdltipla) para identificar os determinantes do MEI (em termos de seu
peso na populagao ocupada).?? Os autores também encontram efeitos significativos
das variaveis de educacao, renda e saneamento basico sobre a propor¢gao de MEls,
indicando que melhores condi¢des socioecondmicas municipais estariam inversamente
relacionadas ao microempreendedorismo individual. Este resultado aproximaria o MEI
do empreendedorismo por necessidade, pois 0 aumento da formalizagao por esta via
tenderia a ocorrer em circunstancias socioeconémicas insatisfatorias. A conciliagao
entre este resultado e o perfil socioecondmico tipico do MEI se daria pela hip6tese de
que os MEls formalizados estariam se apropriando dos beneficios oferecidos por essa
politica publica e alcangando melhores niveis de renda, de educacgao e de saneamento,
mesmo em ambientes de condi¢cdes socioeconémicas precarias.

Essa ultima hipdtese explicativa, de que o aparente contraste entre esses resultados
e o perfil socioecondmico tipicamente atribuido ao MEI (RFPC média-alta e escolaridade
intermedidria) indicaria que os autdbnomos elegiveis ao MEI teriam bons retornos socioe-
conOmicos, é questionavel se tomadas outras referéncias. A explicagdo mais aderente
a literatura, contudo, pode estar associada ao fato de que este grupo se concentra
principalmente nos grandes centros urbanos (Ipea, SPREV e CMAP, 2022), nas regides
mais ricas — Sul e Sudeste, segundo Veloso, Barbosa Filho e Peruchetti (2023) — e de
que o perfil prevalente neste contingente ndao necessariamente se repete nas demais
desagregacoes geograficas. Ressalte-se a suposigao da parceria Ipea, SPREV e CMAP
(2022), de que em regides menos desenvolvidas economicamente (por exemplo, com
menor renda per capita), a categoria pode representar pouco em termos de volume e de
participa¢ao no estoque nacional de MEI, mas pode assumir peso relevante na estrutura
ocupacional local, como opgao acessivel de protegao previdenciaria, ainda que o maior
contingente de empreendedores por necessidade tenda a seguir na informalidade.

Nesse contexto, na visdo de Ipea, SPREV e CMAP (2022), o diagnéstico original pode
ter subestimado um importante determinante da informalidade. A falta de capacidade
contributiva regular poderia ser o fator explicativo, dada a significativa presencga, entre
os empreendedores por necessidade, de um grupo de empreendedores denominados
empreendedores de subsisténcia ou sobrevivéncia, que faturariam apenas o suficiente

22. Os dados foram consultados nos portais da Federagéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan), do IBGE, do MTE (desde 2021), do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), do Sistema
Unico de Saltde (SUS) e do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
do Ministério da Educacéo (MEC).
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para suprir suas necessidades pessoais e familiares basicas. Neste cenario, poderia fazer
mais sentido garantir a prote¢ao social por meio de um pilar ndo contributivo ou priorizar
a formalizagao previdenciaria, por meio da instituicdo de regimes previdenciarios dife-
renciados, semicontributivos e tentativamente mais bem focalizados, a exemplo do PSPS.

Ainda na lista de obstaculos a formalizagao, contariam também a crise econémica,
a reforma trabalhista e os novos arranjos laborais — fomentados principalmente, mas
nao unicamente, por modelos de negdcios operados via plataformas digitais, bastante
apoiados na (polémica) prestacao de servicos por MEls —, posteriores aos periodos
cobertos por vérios dos estudos citados (Ipea, SPREV e CMAP, 2022). Da mesma forma,
pesariam o pouco acesso a informacao e o limitado entendimento sobre os beneficios
da formalizagdo, como sugere o ja citado estudo de Moreira (2013), que analisa os
beneficiarios do PBF que sdo MEIs. Ao tratar do potencial do empreendedorismo formal
como ferramenta de inclusao produtiva e talvez porta de saida do PBF, o autor sustenta
que, embora parte expressiva dos chefes de familia, no PBF, atuem como autbnomos,
uma parcela diminuta teria formalizado sua atividade como MEI. Este resultado limitado
seria atribuivel, por exemplo, a falta de esclarecimento entre os mais pobres e menos
escolarizados com maior potencial de ganho com a formalizagéao.

Nesse mesmo contexto, o estudo Ipea, SPREV e CMAP (2022) também cita como
obstaculo a formalizagdo o (compreensivel) receio pela interagdo do MEI com outros
programas sociais, mesmo que estas intervenc¢des, como o PBF, e seus critérios de
elegibilidade adaptados a alta volatilidade de renda das familias mais vulneraveis
possuam mecanismos que minimizem estes efeitos adversos. Em todo caso, a intersegao
entre MEI e PBF pode ter evoluido no tempo e com a consolidagao do MEI, sugerindo
a necessidade de estudos com dados mais recentes.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Apds pouco mais de uma década do inicio de sua vigéncia, a figura juridica do MEI
ja passou por diversas mudangas legislativas e foi tema, com maior ou menor rigor
e profundidade, de diversos estudos e avaliacdes. Seu desenho basico, em teoria, se
mostra relativamente alinhado as principais recomendacdes presentes na literatura
de fomento ao empreendedorismo e a formalizagao de empreendimentos, bem como
costuma ser referenciado internacionalmente, ainda que com ressalvas mencionadas
mais a frente, como exemplo de politica publica de inclusdo social e combate a
informalidade. H4, contudo, ainda muitas lacunas a serem exploradas em termos
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de seus resultados e impactos na economia, na Previdéncia Social e no mercado de
trabalho brasileiro.

Entre os aspectos positivos atribuidos ao MEI na literatura revisada, vale destacar de
inicio que a simplificagao burocratica e os elevados subsidios concedidos, via redugdes
substanciais na tributacao, afetaram positivamente as filiagdes ao Simples Nacional,
produzindo impactos expressivos no numero de empresas formais e, principalmente,
no grau de formalizagao dos empreendimentos no pais. Dada a vinculagao direta esta-
belecida pela intervencao entre as duas dimensdes de formalidade — do empreendedor,
como segurado do RGPS, e do empreendimento —, ha também evidéncias de efeitos
positivos sobre a contribui¢cao previdenciaria para o RGPS. Isto fomenta a inclusao de
desprotegidos e, em hip6tese ainda a ser submetida a testes mais rigorosos, alguma
melhoria, ainda que bastante modesta, na densidade contributiva dos filiados ao MEI
que anteriormente ja integravam o sistema em outras categorias. O tema carece de
aprofundamento, pois, em termos gerais, ha limitada aderéncia entre os indicadores
de filiagao e os indicadores de contribuigao, traduzindo-se em problemas de densidade
contributiva para o conjunto da subcategoria ou, em outros termos, em limitados
niveis de compliance.

Outro aspecto muito pouco explorado é a migragao entre categorias do RGPS,
tipicamente tomada como um dos efeitos adversos do MEL. E claro que nem toda
transicao entre categorias deveria ser considerada indesejada, pois, se bem focalizada,
poderia significar o alcance da protegdo a um menor custo para os potenciais segurados
com menor capacidade contributiva, auxiliando a progressividade do sistema. Porém,
problemas apontados na focalizagdo do MEI e o volume e padrao de tais transi¢coes
tendem a reforgar o efeito negativo deste fendmeno. Haveria indicios, a serem melhor
investigados, de que a migracao incluiria segmentos de segurados que poderiam cotizar
ou seguir cotizando com base nas taxas-padrao, mais elevadas, gerando perdas de
receitas e risco de regressividade, tanto no RGPS quanto no Simples Nacional. Vale
destacar, neste contexto, os alertas de risco potencial ou de indicios de pejotizacdo
associados ao MEI, ainda que o diagndstico ndo seja unanime e alegue-se que este
fendbmeno, mesmo quando observado, ainda nao atingiria escala relevante ou que seus
determinantes seriam desconhecidos e dificultariam sua imputacao a decisdes das
firmas. Mencione-se ainda o caso da LSP (Lei n° 13.352/2016), que estimula explicita-
mente a substituicdo de assalariados por MEls.

Com respeito ao mencionado tépico da focalizagao, ha a tendéncia de flexibilizagcao
dos critérios de acesso — isto é, a expansao do teto de faturamento e as frequentes
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alteragdes nas ocupagdes passiveis de filiagao — e dificuldades na verificagcao de
sua aderéncia ao perfil socioeconémico originalmente visado pela politica publica.
Ha indicativos de acesso de trabalhadores situados nos estratos médio-altos da distri-
buicao de renda brasileira, sendo que o MEI, originalmente, foi desenhado para fomentar
a formalizacao e a inclusao previdencidria de autbnomos com baixos rendimentos e
dificuldades para recolher tributos (incluindo a contribuicdo para o RGPS) nos termos
até entao vigentes. Ha risco de distor¢des de enquadramento no Simples Nacional, via
comportamento econdmico oportunista (como a pratica de nanismo tributdrio), com
perdas arrecadatorias sem justificativa clara e/ou nao respaldadas por um diagnostico
especifico e risco de regressividade no sistema tributario e previdenciario.

Embora as referéncias mais frequentes apontem discrepancias entre o perfil socioe-
condmico preferencial para a intervencao e o observado entre os MEls filiados, ha
alguma indicagao de que, entre aqueles inclinados aos incentivos pré-formalizacgao,
via MEI, se destacariam alguns segmentos tipicamente marginalizados sob a 6tica
laboral, como jovens (elevada concentragdo) e mulheres (relativo equilibrio entre os
sexos, no estoque de filiados). Além disso, a importancia do MEI para a inclusdo
previdenciaria, inclusive como unica categoria do RGPS em expansao apos a prolongada
crise econdmica iniciada em 2015, sugere que para uma parcela da populagao a inter-
vencao representa uma alternativa para sustentar a qualidade de segurado mediante
uma contribuicdo mais acessivel. Ou seja, além de ter contribuido para a formalizagao,
pré-crise, o MEI possivelmente colaborou para que os niveis de cobertura social nao se
deteriorassem ainda mais no periodo posterior a crise.

Em termos de desempenho dos MEls, o entendimento prevalente aponta para
resultados pouco expressivos. Ha um indicativo de elevagao na quantidade de horas
trabalhadas no trabalho principal e nos niveis de produtividade, mas trata-se de aspectos
ainda muito pouco explorados e que exigem novos olhares e esforgos analiticos.
Tomando-se como indicativos a baixa proporgao de MEls com empregados registrados, a
limitada parcela que logra migrar para categorias de maior porte no Simples Nacional,
a convergéncia dos rendimentos de empreendedores formais e informais apds a implan-
tacdo do MEI e o diferencial entre a sobrevivéncia dos empreendedores individuais como
filiados ao Simples Nacional e como contribuintes do RGPS, chega-se a efeitos limitados
da politica sobre o crescimento e desenvolvimento dos microempreendimentos
formalizados. Ou seja, os ganhos associados a formalizacao, para este porte de
empreendimento, seriam questionaveis, exigindo estudos adicionais que expliquem
os resultados e qualifiquem a logica para a intervengao.
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Finalmente, alcanga-se o tema da sustentabilidade, analisado essencialmente sob
a Otica previdenciaria, ja que justamente no RGPS os efeitos dos subsidios concedidos
assumem seu maior peso, tanto em termos de perdas potenciais de receitas quanto em
termos de aumentos na despesa pela inclusao de segurados vinculados a um plano de
carater semicontributivo. A literatura oferece amplo suporte ao argumento de que os
subsidios sdo expressivos a ponto de gerarem riscos financeiros e atuariais ao sistema,
que sob certas condig¢des tornariam o MEI mais oneroso do que a cobertura por meio
de aposentadorias ndo contributivas (beneficios assistenciais continuados por idade
avancada). Nao bastasse isso, ha indicagdes de que a intervengéo, ao menos em seu
desenho atual — em particular com a aliquota previdenciaria reduzida de 11% para 5% —,
seria menos custo-efetiva que medidas alternativas, como intervencdes comporta-
mentais que incentivem as cotizagcdes ou medidas administrativas que reforcem seu
carater obrigatério, introduzindo um componente compulsério.

Este trabalho procurou apresentar um extrato do debate académico sobre os resul-
tados e impactos do MEI, reunindo discussdes por vezes dispersas, que tratam de
diferentes aspectos e momentos da intervengao, com o objetivo de levantar elementos
a serem considerados em sua eventual reformulagdo. O MEI foi concebido em um
contexto bastante diverso do atual, em termos de dinamica econémica, estrutura ocupa-
cional e regulacdo do mercado de trabalho. Se a crise econémica pode ser conjuntural,
determinadas transformacdes ocorridas no mundo do trabalho, bem como os efeitos
da recente reforma trabalhista, podem produzir impactos estruturais no mercado de
trabalho e, consequentemente, sobre a Previdéncia Social. Os resultados e impactos
sistematizados indicam pontos em que o MEI precisaria ser repensado, a luz das recentes
transformacgdes ocorridas no pais, para evitar a continuidade e/ou potencializacao de
seus efeitos adversos e preservar seus efeitos positivos.

Como pontos de partida, recomenda-se o debate das seguintes sugestodes:
i) revisdo e parcimoénia nas futuras alteracdes nos requisitos de acesso (ocupacoes
permitidas e teto de faturamento anual) e barreiras a criagdo de novas variagoes do ME|,
aproximando-o de seus objetivos originais e de seu respaldo constitucional; i) majoracdo
paulatina da aliquota previdenciaria até seu valor inicial, visando minimizar os riscos
para a sustentabilidade do RGPS e a geracao de incentivos que distorgcam decisdes e
comportamentos para além da decisao de empreender ou formalizar um empreendi-
mento; iii) instituicdo de contribuicdo social especifica para firma que contrate MEI para
a prestacao de servigos, medida importante para reduzir desequilibrios financeiros e
atuariais, mas também para desestimular a substituicao de outros Cls e de segurados
empregados por MEI; e iv) introdugao de obrigagao acesséria exigindo o envio mensal de
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informagdes (via eSocial) sobre o MEI contratado como prestador de servigos, medida
fundamental para o acompanhamento e fiscalizagao da intervengao.
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