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1 Introducao

O Abono Salarial € um beneficio que assegura o valor de até um saldrio minimo anual aos trabalhadores
que receberam em média até dois saldrios minimos de remuneragdo mensal durante pelo menos 30
dias no ano e que estejam cadastrados no Programa de Integracdo Social (PIS) ou no Programa de
Formacao do Patriménio do Servidor Publico (PASEP) hd pelo menos cinco anos.

Tal beneficio configura despesa de natureza obrigatdria, tendo sido criado pela Constituicdo Federal
de 1988 (CF1988) e regulamentado pela Lei n27.998, de 11 de janeiro de 1990. O custeio do programa
se da com recursos vinculados do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que, além de custear os
programas do Abono Salarial e do Seguro-Desemprego, também financia programas de educagdo
profissional e tecnolégica e de desenvolvimento econédmico, notadamente por meio de empréstimos
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

O elevado valor da despesa com o Abono Salarial, assim como sua trajetéria de crescimento nas
ultimas décadas, evidencia a importancia de sua avaliagdo, sobretudo em um contexto de crise
econdmica e necessidade de ajuste das contas publicas, com vistas a um constante aprimoramento da
qualidade e eficiéncia do gasto publico. Nesse sentido, o Abono Salarial foi escolhido como uma das
politicas de gasto direto a serem avaliadas durante o ciclo 2020/2021 no dmbito do Comité de
Monitoramento e Avaliacdo de Gastos Diretos — CMAG, instituido pelo Decreto n2 9.834, de 2019, com
o objetivo de estimular a avaliacdo de politicas publicas que resultem em gastos diretos do Governo
Federal.

A presente avaliacdo se divide em sete sec¢Oes, além dessa introdugdo e das consideragées finais. Na
segunda secdo, sdo realizadas contextualizacGes a respeito do processo histérico de surgimento do
Abono Salarial, assim como do processo de desenvolvimento da avaliagao ora apresentada. Na terceira
secdo, é apresentada uma andlise de politicas relacionadas, com foco em uma comparagdo
internacional entre o Abono e politicas similares adotadas por outros paises. Na quarta secdo, é
apresentada uma andlise de desenho do programa, a qual foi construida a partir de oficinas que
contaram com a participacdo de representantes de diversos érgdos do Governo Federal relacionados
a politica. Na quinta secdo, é realizada uma andlise resumida dos aspectos fiscais/orgcamentarios
relacionados ao programa, como a evolugao de seu custo, formas de financiamento, entre outros. Na
sexta secdo, é realizada uma analise empirica com vistas a identificar se o Abono Salarial incentiva seus
beneficidarios a ingressarem no mercado de trabalho formal. Na sétima secdo, elaborada pela
Controladoria-Geral da Unido, avalia-se a conformidade dos pagamentos relacionados ao programa.
Por fim, sdo apresentadas as consideragdes finais.

2 Contextualizacao

2.1 Surgimento do Abono Salarial

O Abono Salarial é um beneficio previsto no art. 239 da Constituicdo Federal/1988, o qual foi
regulamentado pela Lei n? 7.998/1990, juntamente com o Programa Seguro-Desemprego.

Entretanto, ndo constam na exposi¢do de motivos do Projeto de Lei (PL) n 991/1988 (proposto pelo
Deputado Jorge Uequed), convertido na Lei n? 7.998/1990, referéncias a motivacdo original que tenha
levado a criacdo do programa. Foram apensados ao referido PL, que também regulamenta o Seguro-
Desemprego, os PL n2 1.922/89 (autoria do Deputado Paulo Paim), n? 2.250/89 (autoria do Deputado
José Serra), n? 4.253/89 (autoria do Deputado Francisco Amaral) e n2 4.309/89 (autoria do Deputado
Mendes Botelho).

Tanto o PL n2 1.922/89, de autoria do Deputado Paulo Paim, quanto o PL n2 2.250/89, de autoria do
Deputado José Serra, previam a criagdo do Abono Anual (posteriormente renomeado para Abono
Salarial) com regras similares a sistematica que efetivamente foi aprovada. A justificativa do primeiro
PL, no entanto, nao aborda especificamente o Abono Salarial, ao passo que o segundo projeto afirma:
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A proposta por mim encaminhada, desde o inicio dos trabalhos da Constituinte, de
utilizagdo dos recursos do PIS-PASEP para o seguro-desemprego, estd
contemplada no art. 239, das Disposi¢des Gerais. Este artigo redefine as regras do
direito dos desempregados sobre o PIS e o Pasep. A inteng¢do foi aprimorar os
objetivos sociais desses fundos, na medida em que a fung¢do original bdsica, de
formagéo de patriménio do trabalhador, nédo foi cumprida. O unico beneficio
significativo do PIS-PASEP - o abono salarial - foi mantido para os que recebem
até dois saldrios minimos. (grifo nosso)

Dessa forma, percebe-se que o projeto de lei em questdo vé o Abono Salarial com uma politica que
visava atender ao mesmo objetivo inicial dos fundos PIS-PASEP, ou seja, a formacdo de patriménio do
trabalhador. De fato, a Lei Complementar (LC) n2 26, de 11 de setembro de 1975, que regulamenta o
PIS-PASEP, em sua redacao original, previa instituto de saque anual dos fundos individuais bastante
similar ao formato atual do Abono Salarial. Segundo essa LC:

Art. 22][..]

Pardgrafo unico. Aos participantes cadastrados hd pelo menos cinco anos e que
percebam saldrio mensal igual ou inferior a 5 (cinco) vezes o respectivo saldrio
minimo regional, serd assegurado, ao final de cada exercicio financeiro, depdsito
minimo equivalente ao saldrio minimo regional mensal, vigente, respeitada a
disponibilidade de recursos.

Art. 32 Apds a unificagbio determinada no artigo 12, as contas individuais dos
participantes passardo a ser creditadas:

a) pela corregdo monetdria anual do saldo credor, obedecidos os indices
aplicdveis as Obrigagdes Reajustdveis do Tesouro Nacional (ORTN);

b) pelos juros minimos de 3% (trés por cento) calculados anualmente sobre o
saldo credor corrigido;

c) pelo resultado liquido adicional das opera¢des realizadas com recursos do
PIS-PASEP, deduzidas as despesas administrativas e as provisées de reserva cuja
constituigdo seja indispensavel.

Art. 42 As importdncias creditadas nas contas individuais dos participantes do PIS-
PASEP sdo inaliendveis, impenhordveis e, ressalvado o disposto nos pardgrafos
deste artigo, indisponiveis por seus titulares.

§ 19 Ocorrendo casamento, aposentadoria, transferéncia para a reserva
remunerada, reforma ou invalidez do titular da conta individual, poderd ele
receber o respectivo saldo, o qual, no caso de morte, serd pago a seus
dependentes, de acordo com a legislagdo da Previdéncia Social e com a legislagdo
especifica de servidores civis e militares ou, na falta daqueles, aos sucessores do
titular, nos termos da lei civil.

§ 22 Serd facultada, no final de cada exercicio financeiro posterior da abertura
da conta individual, a retirada das parcelas correspondentes aos créditos de que
tratam as alineas b e ¢ do artigo 32.

§ 32 Aos participantes cadastrados hd pelo menos 5 (cinco) anos e que
percebam saldrio mensal igual ou inferior a 5 (cinco) vezes o respectivo saldrio
minimo regional, serad facultada, ao final de cada exercicio financeiro, retirada
complementar que permita perfazer valor igual ao do saldrio minimo regional
mensal vigente, respeitadas as disponibilidades de suas contas individuais. (grifo
nosso)
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Dessa forma, na pratica, a sistematica anterior a prevista na CF1988 permitia, ao trabalhador que
recebesse até 5 salarios minimos, o saque de 1 salario minimo anual das contas individuais do PIS-
PASEP, independentemente das hipdteses de saque previstas nos paragrafos 12 e 22 do art 49, citado
anteriormente.

Portanto, depreende-se do exposto que, aparentemente, a criacdo do Abono Salarial representou
sobretudo uma tentativa de manutencdo do beneficio de saque de 1 saldrio minimo anual, mesmo
apos a extingdo das contas individuais do PIS-PASEP. Assim, foi criado beneficio equivalente, em valor,
ao saque minimo anual!, mas com limite de elegibilidade reduzido de 5 para 2 saldrios minimos,
conforme determinacdo da Constituicdo Federal de 19882

Art. 239. A arrecadagdo decorrente das contribui¢cées para o Programa de
Integragdo Social, criado pela Lei Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970,
e para o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico, criado pela Lei
Complementar n® 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulga¢éo
desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do
seguro-desemprego, outras a¢des da previdéncia social e o abono de que trata o §
32 deste artigo.

[.]

$§ 39 Aos empregados que percebam de empregadores que contribuem para o
Programa de Integragdo Social ou para o Programa de Formagdo do Patriménio
do Servidor Publico, até dois saldrios minimos de remunera¢éo mensal, é
assegurado o pagamento de um saldrio minimo anual, computado neste valor o
rendimento das contas individuais, no caso daqueles que ja participavam dos
referidos programas, até a data da promulgagdo desta Constitui¢do. (grifo nosso)

E interessante notar que o critério de elegibilidade de pelo menos 5 anos de inscricdo no cadastro do
PIS-PASEP ndo é uma exigéncia do texto constitucional, embora fosse uma restricdo do saque anual
desde sua criacdo em 1975. Dessa forma, tal restricdo foi mantida na regulamentacao do Abono
Salarial, conforme disposto no inciso Il do art. 92 da Lei n? 7.998/1990, comprovando o carater de
continuidade dessa politica em relacdo ao citado saque anual de 1975. Posteriormente, foi
estabelecida nova modulagao no recebimento do beneficio, o qual foi tornado proporcional ao numero
de meses trabalhados, mediante alteracdes introduzidas pela Lei n® 13.134/2015.

Conforme STN (2020), os objetivos do PIS/Pasep eram:
e integrar o empregado na vida e no desenvolvimento das empresas;

e assegurar ao empregado e ao servidor publico a formagdo de patrimonio individual
progressivo;

e estimular a poupanca e corrigir distor¢des na distribuicdo de renda;

e possibilitar a paralela utilizacdo dos recursos acumulados em favor do desenvolvimento
econdmico-social.

E importante ressaltar que, apesar do caréater inicial do PIS/PASEP como mecanismo de poupanca
forcada ter sido descaracterizado pelas reformas promovidas a partir da Constituicdo de 1988, nao
houve, explicitamente, a proposi¢do de um novo objetivo para a politica, ou mesmo um abandono do
objetivo inicial de estimular a poupancga e a formacao de patrimo6nio. Ademais, como mencionado, o

1 A equivaléncia n3o é exata também devido @ mudanca para o saldrio minimo nacional, ao invés do
regional.

2.0 trecho “outras a¢ées da previdéncia social” foi incluido pela Emenda Constitucional n2 103/2019,
que instituiu a Reforma da Previdéncia.
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beneficio de um salario minimo concedido aos trabalhadores formais de menor renda apresenta um
nitido carater de continuidade em relacdo aos saques anuais permitidos pela LC n? 26/1975. Tais
observagdes motivam, portanto, a elabora¢do de uma teoria do desenho do programa fundamentada
nos objetivos histéricos do PIS/PASEP, abordados anteriormente.

E importante, no entanto, analisar o Abono Salarial a luz do contexto atual, que apresenta significativas
mudancas em termos de possibilidades de desenho de politicas publicas comparativamente a década
de 1970, dentre as quais cabe notar a estabilizacdo inflaciondria, a melhoria do poder aquisitivo do
salario minimo e o surgimento das politicas de transferéncia condicionada de renda, que ocorreu na
esteira de um processo de mudanga de foco nas politicas publicas, com a alteracdo de um paradigma
de Estado de Bem-Estar Social, focado no setor formal, para politicas de focaliza¢do direcionadas as
camadas mais pobres da populagdo.

2.2 Reforma de 2015

As mudancas ocorridas no mercado de trabalho desde a criacdo do Abono Salarial, associadas com o
aumento dos empregos formais e com a politica de elevagdo real do salario-minimo, contribuiram para
o crescimento das despesas de modo mais rdpido do que as receitas do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). Para Nery (2015), o aumento dos gastos com o Abono Salarial foi causado,
principalmente, pela politica de valorizagdo real do salario-minimo, tanto pelo aumento do valor do
beneficio quanto pelo aumento da quantidade de beneficidrios devido a ampliacdo da faixa de
elegibilidade. Corseil et al. (2016), por outro lado, enfatizam o papel do aumento da formalizacdo da
mao de obra na elevagdo do nimero de beneficiarios do programa.

Em resposta a essas mudancgas, e visando a sustentabilidade do FAT, foi instituida a reforma do Abono
Salarial (e do Seguro-Desemprego) pela Medida Provisdria n2 665/2014, convertida na Lei n2
13.134/2015, que alterou os critérios de acesso e de definicdo do valor dos beneficios, revertendo, no
curto prazo, a tendéncia de crescimento dos gastos do programa. Antes da reforma, todo trabalhador
formal que atendesse aos critérios de elegibilidade recebia o beneficio integral de um salario-minimo,
independentemente do periodo trabalhado no ano. Contudo, apds a promulgacdo da medida, o valor
do beneficio passou a ser proporcional ao nimero de meses trabalhados no ano-base, calculado na
proporcdo de um doze avos do valor do saldrio-minimo vigente na data do respectivo pagamento,
multiplicado pelo nimero de meses trabalhados no ano correspondente. Assim, a nova regra de
calculo do Abono Salarial desestimulou, em alguma medida, o desligamento do individuo do emprego,
o que poderia reduzir a rotatividade no mercado de trabalho. De fato, conforme demonstrado por STN
(2019) e Santos (2019), a referida reforma contribuiu para a reducdo da rotatividade no mercado de
trabalho formal brasileiro.

Desse modo, temos que a reforma do Abono Salarial teve um aspecto fiscal e outro comportamental.
No lado fiscal, ha uma economia gerada pelo pagamento do beneficio proporcional aos meses
trabalhados em substituicdo ao beneficio integral. J4 no campo comportamental, a vinculagdo entre
beneficio e meses trabalhados gera um incentivo para que o trabalhador permaneg¢a mais tempo no
emprego e/ou aumente a quantidade de meses trabalhados no mercado formal.

2.3 Processo de Avaliacao

O Abono Salarial foi escolhido como uma das politicas de gasto direto a serem avaliadas durante o ciclo
2020/2021 no ambito do Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Gastos Diretos — CMAG, integrante
do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas — CMAP, instituido pelo Decreto n2
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9.834, de 2019. Esse comité tem o objetivo de estimular a avaliagdo de politicas publicas que resultem
em gastos diretos do Governo Federal®.

De maneira a orientar o processo de avaliacdo, na etapa de pré-avalia¢éo conduzida pelo CMAG, foram
definidas trés perguntas orientadoras da avaliagcdo, focadas, respectivamente, nos aspectos de
desenho, impacto e implementacgdo, conforme detalhado no Quadro 1.

Quadro 1 - Perguntas da avaliacao do Abono Salarial - ciclo 2020/2021 do CMAG.
A focalizaggo do programa é adequada? Ha sobreposicdo com outros

programas/politicas? Quais?

O Abono Salarial incentiva a formalizagao?

- Os pagamentos de Abono Salarial realizados com base na RAIS de 2018 sdo consistentes

com as normas de concessdo a época vigentes?

Além disso, foi realizada parceria com a ENAP para a realizagao de 11 oficinas, ocorridas entre os meses
de setembro e novembro de 2020, cujo objetivo principal era a elaboragdo, em regime colaborativo,
da Arvore de Problemas, do Modelo Légico e da Teoria do Programa referentes ao Abono Salarial. As
reunides contaram com representantes dos seguintes 6rgdos*:

e Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) — organizadora.

» Secretaria do Trabalho/ME — érg3o gestor da politica.

e Secretaria do Tesouro Nacional (STN) — érgdo coordenador e executor da avaliagao.
e Controladoria-Geral da Unido (CGU) — 6rgdo executor da avaliagdo.

e Secretaria de Avaliacdo, Planejamento, Energia e Loteria (SECAP) — 6rgdo coordenador do
CMAP.

As discussdes realizadas no ambito da referida oficina resultaram na Se¢do 4 da presente avaliacao.

3 Analise de politicas relacionadas

Esta secdo realiza uma comparacdo internacional de politicas publicas similares ao Abono Salarial, e
analisa a relagdo do Abono com outras politicas existentes no Brasil.

3.1 Politicas do tipo in-work benefits

O Abono Salarial esta inserido em um conjunto de politicas de prote¢ao ao trabalhador no Brasil. Além
do Abono, as principais iniciativas do governo federal nesse sentido sdo: o Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS) e o Seguro-Desemprego. O Abono é operacionalizado com recursos federais
e atualmente esta sob a responsabilidade da Secretaria do Trabalho do Ministério da Economia.
Observa-se que o Abono Salarial se assemelha a um grupo de politicas que sdo conhecidas na literatura

3 https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/institucional/comite-de-monitoramento-e-avaliacao-de-gastos-diretos-cmag.

4 A décima oficina contou com a participacdo de pesquisadores do IPEA especialistas do Abono Salarial
e de representantes da Secretaria do Trabalho responsdveis pela base de dados utilizada pelo
programa (RAIS).
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internacional como in-work benefits ou, alternativamente, como employment-conditional benefits®, e
tem por objetivo complementar a renda e/ou poupanca do trabalhador (formal), além de conferir
maior estabilidade ao mercado de trabalho.

Por sua vez, o FGTS, que também pode ser considerado um beneficio condicionado ao emprego (in-
work benefit) corresponde a um fundo com contas individuais vinculadas a cada trabalhador,
remuneradas a uma taxa de juros de 3% a.a. além de correcao monetaria. O depdsito no fundo é
devido pelos empregadores em quantia correspondente a 8% do saldrio do trabalhador. Uma
caracteristica marcante do FGTS sdo as condi¢Ges restritivas para o saque do fundo, que representam
uma importante distingdo em rela¢gdo ao Abono Salarial.

Barros et al. (2001) destaca que devido ao FGTS exigir depdsitos mensais por parte do empregador,
mas o beneficiario estar impedido de se apropriar desses valores na maior parte do tempo, abre-se
um distanciamento entre o valor atribuido ao fundo pelas duas partes. Essa diferenca de valorizagdo
do FGTS teria consequéncias indesejdveis como o aumento de desemprego e informalidade. O Abono
Salarial, em contrapartida, escapa deste problema por ser um pagamento direto ao trabalhador
realizado anualmente.

E importante destacar que o FGTS, o Seguro Desemprego e o Abono Salarial sé atingem os empregados
do setor formal da economia. Devido ao foco no setor formal, esses programas podem atuar como um
incentivo a formalizagdo do trabalho, mas acabam por excluir uma parcela relevante dos trabalhadores
potencialmente mais carente de intervengdes publicas.

Diversos paises possuem iniciativas que, em alguma medida, se assemelham ao Abono Salarial. Abbas
(2020) destaca que, sobretudo a partir da década de 90, politicas do tipo in-work benefits foram
utilizadas como forma de elevar a oferta de trabalho e compor uma renda minima aos trabalhadores
de baixa renda. O Quadro 2 descreve as principais caracteristicas dos programas de apoio e incentivo
ao trabalho adotados em alguns paises da OCDE. Segundo Immervoll e Pearson (2009), em 2007, cerca
de metade dos paises da OCDE possuiam algum tipo de in-work benefits, cujo foco tende a incluir tanto
a redugdo da pobreza (dentre trabalhadores) quanto o incentivo ao emprego.

Percebe-se, em linhas gerais, algumas similaridades entre as politicas aplicadas pelos paises da OCDE
e as voltadas ao mercado de trabalho brasileiro. Entretanto, algumas diferengas merecem ser
destacadas. Diversos paises inseriram politicas de complementac¢do de renda para os trabalhadores
mais pobres, de maneira semelhante ao Abono Salarial. Observa-se, porém, uma pratica comum de
escalonar o beneficio de acordo com caracteristicas familiares, a qual é adotada por paises como
Bélgica, Canad3, Finlandia, Franca e Estados Unidos. As politicas desses paises sdo desenhadas a partir
de um beneficio minimo para individuos sem dependentes, que assume valores mais elevados para
aqueles com um ou mais dependentes. Incluir o nimero de dependentes no desenho da politica traz
a vantagem de permitir o ajuste do beneficio de acordo com a renda familiar per capita.

> OCDE (2005) define essas politicas como “esquemas de bem-estar social desenhados para prover
suplementacdo de renda, condicionada ao trabalho, para familias ou individuos em situacdo de
vulnerabilidade”. (“In-work benefits are welfare schemes designed to provide income supplement to
needy families or individuals on the condition that they work”).
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Beneficio Maximo | Critérios de Critério de
Paises Nome do Programa Beneficiarios (% do salario Composicao Horas Regras de Transigao
médio do pais) Familiar Trabalhadas
Austria Kombilohnbeihilfe Trabalhadores com mais de EUR 950/més Nao Ao menos Beneficio vélido por até 12
45 anos, deficientes ou em (24% do SM) meio periodo | meses a partir do inicio do
licenga parental, registrados trabalho.
como desempregados ha
mais de 182 dias
Bélgica Lone parent child care benefit Pais solteiros e anteriormente | EUR 1,013.64 (2% | Sim Ao menos Beneficio valido por até 12
(Complement de garde d'enfant) desempregados, tendo pelo do SM) meio periodo | meses a partir do inicio do
menos meio periodo de trabalho.
trabalho com contrato
permanente
Reduction of employee social security | Trabalhadores de baixa renda | EUR 2561.76 (5% | Néo Nao Redugéo do beneficio
contributions (Réduction des do SM) proporcional a renda limite.
cotisations personelles de sécurité
sociale)
Canada Working Income Tax Benefit (WITB) Trabalhadores com baixa CAD 1,043 (2% do | Sim Nao Nao
renda familiar SM) para
solteiros;
CAD1894 (4% do
SM) para casais e
pais solteiros
Ontario Other Employment and Destinatarios da assisténcia CAD 2583 (0.5% do | Nao Nao Beneficio vélido por até 12
Employment Assistance Activities social comegando a trabalhar | SM) meses a partir do inicio do
Benefit ou mudando de emprego trabalho.
Chile Employment-conditional benefit for Mulheres em faixas etéria e CLP 34,795 (0.4% | Nao Nao Nao
women (Bono al Trabajo de la Mujer) de renda selecionadas do SM)
Finlandia Earned income tax credit Todos os trabalhadores EUR 1,540 por Nao Nao Nao

ano (4% do SM)
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Beneficio Maximo | Critérios de Critério de
Paises Nome do Programa Beneficiarios (% do salario Composigao Horas Regras de Transigao
médio do pais) Familiar Trabalhadas
France In-work benefit (prime d'activité) Trabalhadores de baixa renda | EUR 1,615 (4% Nao Nao Nao
do SM)
Alemanha Mini- and Midijob (marginal Trabalhadores de baixa renda EUR10200 (20% | Nao Nao Nao
employment) schemes do SM)
Irlanda Working Family Payment Familias de baixa renda com 60% da diferenga | Sim Pelo menos Nao
dependentes entre a renda 19 horas por
familiar semanal e semana ou
um limite de renda 38 horas por
semanal para o quinzena
tamanho da
familia
Back to Work Family Dividend Trabalhadores saindo de um EUR 29.80 (3% do | Sim Nao Sim
subsidio de desemprego ou SM) por crianga
solteiros com filhos. no primeiro ano;
EUR 14.90 (2%
do SM) por
crianga no
segundo ano
Israel Earned income tax credit for parents Familias de baixa renda com Sim Nao Nao
dependentes
Corgia do Sul Earned income tax credit (=2 &35 Trabalhadores de familias de | KRW 2.5 milhdes | Né&o Nao Néo
baixa renda (5% do SM)
Coréia do Sul Child Care tax credit (X/L7&+2/3) Trabalhadores de familias de | KRW 0.5 milhdes Sim Nao Nao
baixa e média renda com por crianga (1%
dependentes do SM)
Malta In work benefit (Beneficcju ta’ Waqt I- Trabalhadores de familias de EUR 1,250 por Sim Nao Nao

Impjieg) paid to families, depends on
household composition and income

baixa renda com dependentes

dependente (5%
do SM)
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Beneficio Maximo | Critérios de Critério de
Paises Nome do Programa Beneficiarios (% do salario Composigao Horas Regras de Transigao
médio do pais) Familiar Trabalhadas
Holanda Income dependent combination credit Pais solteiros que trabalham EUR 2,801 (5% do | Sim Nao Nao
for single parents or partner with ou parceiro com renda do SM)
lowest income trabalho mais baixa, que
possua filhos menores de 12
anos
Nova Zelandia Independent earner tax credit Trabalhadores de baixa renda | NZD 520 (1% do Nao Nao Nao
SM)
Nova Zelandia In work tax credit Familias de baixa renda com | NZD 3,770 (6% do | Sim Pelo menos | Nao
dependentes SM) 20 horas por
semana para
pais solteiros
e 30 horas
semanais
para as
demais
familias
Noruega Transitional benefit for lone parents Trabalhadores de baixa renda | NOK 217,987 Sim Ao menos Nao
(overgangsstonad) com dependentes (36% do SM) meio periodo
Portugal Unemployment insurance (Subsidio de | Beneficiarios do seguro- Complementacdo | Nao Sim Duragao méaxima de 12
desemprego) desemprego que entram no do salério com meses
mercado de trabalho e uma porcentagem
ganham menos do que o do beneficio de
valor do seguro-desemprego seguro-
desemprego, que
decai ao longo de
12 meses.
Eslovaquia Child tax credit Trabalhadores com EUR 21.56/més Sim Nao Nao
dependentes (2% do SM)
Suécia Earned income tax credit Todos os trabalhadores SEK 27,190 (6% Nao Nao Nao
do SM)
Suica Work-related expenses allowance Todos os trabalhadores CHF 4,000 (5% do | Néao Néo N&o

1Y)
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Paises

Nome do Programa

Beneficiarios

Beneficio Maximo
(% do salario
médio do pais)

Critérios de
Composigao
Familiar

Critério de
Horas
Trabalhadas

Regras de Transi¢éo

Reino Unido

Working Tax Credit

Familias de baixa renda

GBP 4,780 (12%
do SM)

Nao

Minimo de 30
horas por
semana para
quem nao
tem filhos, 24
horas
combinadas
para casais
com filhos,
16 horas
para pais
solteiros e
pelo menos
uma pessoa
do casal
deve
trabalhar
pelo menos
16 horas por
semana

Nao

Estados Unidos

Earned income tax credit (EITC)

Familias de baixa renda

USD 6,780 (12%
do SM) sem
dependentes;
USD 10,180 (19%
do SM) com 1
dependente;

USD 14,290 (26%
do SM) com 2 ou
mais dependentes

Nao

Fonte: OECD. (2020, 12 22). Retirado de Oecd.org: https://www.oecd.org/social/benefits-and-wages/.
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Percebe-se ainda que alguns paises direcionam os beneficios apenas a individuos que sairam de um
longo periodo de desemprego, como nos casos de Austrdlia, Bélgica e Irlanda. Também é comum
condicdo de acesso ao beneficio de acordo com as horas trabalhadas por semana. Dentre os beneficios
que restringem o acesso, a menor restricdo é de 15 horas de trabalho semanais (casos da Alemanha e
Nova Zelandia), ao passo que a maior é de trabalho em tempo integral (Holanda).

Um aspecto marcante do Abono, em relagcdo a programas similares adotados em outros paises, é o
carater mais genérico de sua populagdo-alvo. Em geral, politicas similares estabelecem diferentes
critérios para o acesso e para o calculo do valor do beneficio, principalmente limites maximos de renda
familiar per capita e minimos de horas trabalhadas. No Brasil, contudo, as Unicas restricdes sdo o
tempo desde o ingresso no mercado formal (5 anos de inscrigdo no fundo PIS/PASEP), a qual ndo foi
observada em outros paises, e remuneracdao média (até 2 saldrios minimos), restricdo pouco comum
nos demais paises. Quanto ao valor do beneficio, todos os trabalhadores recebem o mesmo valor por
més trabalhado.

Outro questionamento se refere a em que medida politicas relativamente amplas sdo efetivas para
promover seus objetivos. O relatorio OCDE Employment Outlook (OCDE, 2005) destaca que politicas
mais focalizadas, apesar de atingirem menos individuos, tendem a contribuir mais com o objetivo de
incentivar a oferta de emprego. Isso ocorre porque politicas amplas acabam, muitas vezes, ofertando
beneficios com valores menores, que podem ndo ser percebidos pelos trabalhadores como
significativos, tornando os mesmos pouco atrativos frente a formas de trabalho informal. Além disso,
beneficios muito amplos acabam atingindo muitos individuos que ja ingressariam no mercado formal,
independentemente do beneficio, reduzindo, portanto, a eficiéncia do gasto publico.

Assim, critérios de acesso que permitam atingir prioritariamente individuos mais sensiveis ao beneficio
em sua decisdo de ingresso no mercado formal sdo fundamentais para aprimorar a eficicia e a
eficiéncia da politica. Em outras palavras, embora partam de uma mesma base inicial de potenciais
beneficiarios — os trabalhadores formais —, as diferentes politicas adotadas pelos paises analisados
apresentam restricdes de acesso diversas, de maneira a tornar o beneficio mais direcionado a
individuos com caracteristicas que permitam potencializar o atingimento dos objetivos propostos para
a politica.

O Gréfico 1 sumariza as principais restrigdes de acesso utilizadas em 40 programas similares ao Abono
Salarial (Employment-conditional benefits) existentes nos paises membros da OCDE. Percebe-se que a
adogdo de restricoes de renda familiar (48% dos casos) e de minimo de horas trabalhadas por semana
(42% dos casos) sdo as restricdes mais comuns, ocorrendo em quase metade dos programas. Por outro
lado, o critério de elegibilidade baseado no saldrio individual, como ocorre no caso do Abono, é um
dos menos comuns dentre os critérios considerados. Ao todo, 88% das politicas adotam algum critério
de elegibilidade que ndo o salario individual.
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Grafico 1 - Tipos de restricoes mais adotadas em programas similares ao Abono

Salarial.

Elegibilidade depende da renda familiar | 52% 453%
Minimo de horas trabalhadas | 57% 42%
Limite tempaoral | 57% 42%
Percentual de beneficio socic?ésognﬁggeuég 70% 0%
Beneficio depende do ndmero de filhos | 70% 30%
Apenas para quem tem filhos | 72% 28%
Elegibilidade depende do saldrio | 85% 15%

100 50 0 50 100

Percentage

Respanse Nao . Sim

Fonte: elaboracdo prépria a partir de dados da OCDE - Comparative Policy Tables, Employment-conditional
benefits. Disponivel em https://www.oecd.org/social/benefits-and-wages/.
Nota: considera 40 politicas similares adotadas em paises da OCDE, mais Bulgaria, Malta e Roménia.

Observa-se que a soma dos percentuais de adogdo, para as diversas restri¢cdes, é bastante superior a
100%, o que decorre do fato de que a maior parte das politicas adotam dois ou mais critérios de acesso.
E interessante, nesse sentido, analisar também em que medida essas diferentes caracteristicas se
relacionam, ou seja, quais dessas caracteristicas sdo mais adotadas em conjunto.

Dessa forma, o Quadro 3 apresenta uma matriz de correlagdo, a partir da qual percebe-se a emergéncia
de trés diferentes “tipologias” de politica. As restricdes “Apenas para quem tem filhos”, “Elegibilidade
depende da renda familiar” e “Beneficio depende do numero de filhos”, relacionadas a caracteristicas
familiares, apresentam correlacdo positiva entre si, indicando que as mesmas tendem a aparecer em
conjunto, e, em geral, correlacdo negativa com as demais. Ressalta-se que tais correlacdes sdo
distantes de 1, o que demonstra que tal tendéncia ndo deve ser interpretada ao extremo, existindo,
portanto, bastante variabilidade entre as restricdes adotadas.
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Quadro 3 - Mapa de calor da correlacao das caracteristicas de beneficios
condicionados ao emprego.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da OCDE - Comparative Policy Tables, Employment-conditional
benefits. Disponivel em https://www.oecd.org/social/benefits-and-wages/. Nota: considera 40 politicas
similares adotadas em paises da OCDE, mais Bulgaria, Malta e Roménia.

O segundo grupo, formado pelas restricdes de “Limite temporal”, “Minimo de horas trabalhadas” e
“Percentual de beneficio social ou Seguro Desemprego”, apresentam maior carater de incentivo ao
emprego, apresentando correlagdo positiva entre si, e correlacgdio negativa com as restri¢cGes
“familiares”. Em especial, nota-se a correlagao relativamente mais alta entre as caracteristicas de
“Limite temporal” e “Percentual de beneficio social ou Seguro Desemprego”, essa Ultima relacionada,
na verdade, ao valor do beneficio pago. Essas duas caracteristicas, em especial, claramente definem
um programa cujo objetivo é servir como “janela de saida” para programas de transferéncia de renda
nao relacionados ao trabalho (similares, portanto, ao Bolsa Familia no Brasil), estimulando, portanto,
a inclusdo produtiva de individuos que atualmente dependem de programas de assisténcia social.

Ja a restricdo de elegibilidade em funcdo do saldrio, tal como adotada pelo Abono, é menos comum.
Apenas 6 politicas, entre as 40 analisadas, tem essa caracteristica, sendo que, dentre essas, 3 possuem
somente esse critério de acesso (Bélgica, Alemanha e Eslovaquia). Nesses trés casos, a politica se da
sob a forma de beneficio tributario. Verifica-se ainda que a condicdo de “elegibilidade depende do
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saldrio” apresenta correlagdo fraca com as demais restricdes, tendo, portanto, um carater mais
genérico, ao passo que as duas tipologias anteriormente apresentadas tém objetivos mais especificos.
No primeiro caso, tal objetivo é o de complementar a renda de trabalhadores relativamente pobres,
adotando, portanto, critérios que levem a uma maior focalizagdo em domicilios de menor renda per
capita. J4 no segundo caso, busca-se incentivar a inclusdo produtiva, ou seja, o ingresso no mercado
de trabalho. Em todo caso, todos os programas do género estimulam, em alguma medida, a
participacdao no mercado de trabalho, ja que, na pratica, os mesmos podem ser vistos com um subsidio
ao trabalho.

O Grafico 2 mostra que, no Brasil, mais de 90% dos beneficidrios do Abono (PIS) estdo em empregos
com carga horaria de 40 horas ou mais. Entretanto, embora pouco comuns, existem casos nos quais
individuos com baixa carga de trabalho semanal recebem o beneficio. Tal fato tenderia a ocorrer,
particularmente, no caso dos trabalhadores intermitentes, que, assim como os demais trabalhadores,
tém direito ao beneficio caso estejam cadastrados no PIS/PASEP ha pelo menos 5 anos, tenham
recebido menos de 2 saldarios minimos mensais em média e tenham trabalhado mais de 30 dias no
ano-base, independentemente da carga horaria.

Grafico 2 - Distribuicdao dos beneficidrios do Abono por horas semanais trabalhadas.

85,7%
5,8% 4,8%
0,8% 0,5% 1,2% 1,1%
menos de 20h entre 20h e 30h entre 30h e 40h acima de
20h 30h 40h 40h

Dados em % dos beneficiarios.
Fonte: elaboragdo proépria a partir de dados dos beneficiarios do PIS —ano-base 2017.

3.2 Outras politicas publicas relacionadas ao Abono Salarial

Para além de ser uma politica trabalhista, um segundo aspecto relevante do Abono Salarial diz respeito
ao seu impacto sobre a distribuicdo de renda. O programa é, muitas vezes, erroneamente considerado
como uma das iniciativas publicas federais de combate a pobreza no Brasil. Como sera apresentado na
Sec¢do 6, o Abono ndo é, de maneira geral, um programa focalizado na popula¢do de baixa renda.
Entretanto, ainda que os efeitos distributivos do programa sejam questionaveis, elementos do seu
desenho, tais como o limite de dois saldrios minimos para o direto ao beneficio, sugerem uma
preocupacado de atingir preferencialmente os trabalhadores formais de renda mais baixa.

Entre os principais programas do governo federal com o objetivo de combater a pobreza destacam-se
o0 Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), ambos vinculados ao sistema de
assisténcia social brasileiro; e o Salario-Familia que, apesar de estar listado como um beneficio do
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sistema de previdéncia social por se tratar de dedugdo da contribuicdo previdencidria, tem grande
similaridade com o Abono Salarial.

O programa Bolsa Familia - o mais recente entre os listados acima - consiste em transferéncias de
renda mensais com condicionalidades, cujo objetivo principal é o combate a extrema pobreza. Além
dos critérios de renda, o programa apresenta também condicionalidades com objetivo de gerar
externalidades positivas nas areas de saude e educa¢do — como os requisitos de vacinagao e frequéncia
escolar. O que chama atencdao com relagdo ao Bolsa Familia é o seu grau de focalizagao, isto é, o
direcionamento dos recursos para a camada da populagao que se quer atingir com o programa. Paiva
et al. (2020), em uma publicagdo recente, calculam que 65,5% dos recursos para o ano de 2018 foram
direcionados aos 20% mais pobres da populagdo.

Em contraste, o Abono Salarial tem sofrido diversas criticas por concentrar recursos entre as camadas
de renda mais altas. Contudo, conforme destaca Corseuil et al. (2016), os préprios critérios de
elegibilidade do programa — como o foco em trabalhadores formais — ndo contribuem para o combate
a pobreza. Além disso, a valorizacdo real do saldrio-minimo e a progressiva formalizacdo do mercado
de trabalho acabaram por criar um cendrio diferente daquele a época da criagdo do PIS (1970) e,
principalmente, daquele a época da reformulac3o® do Abono Salarial (1988), periodo no qual o salério
minimo vinha perdendo valor real devido a aceleragdo inflacionaria. Na realidade brasileira atual, a
camada mais pobre se concentra no setor informal, ndo tendo, portanto, acesso ao beneficio.

O Saldrio-Familia instituido ainda em 19637, e posteriormente incluido no texto constitucional, é um
beneficio pago aos trabalhadores formais com filhos de até 14 anos. Originalmente, o programa nao
tinha um foco no trabalhador de baixa renda, mas sim na populacdo empregada em geral, de modo
que o beneficio era pago independentemente do nivel salarial do beneficidrio. J&4 em 1998%, o
programa foi reformado, passando a ter um teto de remuneragdo para que o trabalhador seja
considerado elegivel ao beneficio. Diferentemente do Abono, tal teto ndo depende do salario minimo,
sendo reajustado anualmente pelo INPC. De forma similar ao Bolsa Familia, o programa inclui
exigéncias de vacinacdo e frequéncia escolar dos filhos, de forma a criar externalidades positivas.

Percebe-se uma grande semelhanca entre o Salario-Familia e o Abono Salarial, notadamente no que
tange ao publico-alvo, sendo os beneficidrios do Salario-Familia, vinculados a empregadores
contribuintes do PIS/PASEP, um subgrupo dos beneficidrios do Abono Salarial®. Todavia, o Salério-
Familia tende a ser mais focalizado na popula¢do de baixa renda que o Abono, pois, além de possuir
um limite de elegibilidade menor, também é proporcional ao nimero de filhos, varidvel essa que,
ceteris paribus, é negativamente correlacionada com a renda familiar per capita. Baars (2019) chama
a atencdo para a possibilidade de unificagdo desses programas, o que teria o efeito de simplifica-los,
mas também corrigir suas distor¢Ges. Ressalta-se, no entanto, que o funcionamento de ambos é
bastante distinto (o Abono é uma despesa direta, enquanto o Saldrio-Familia € uma deducdo tributaria
na contribuicdo previdenciaria realizada pelo trabalhador), o que necessariamente implicaria um
completo redesenho de pelo menos um dos dois programas.

6 Considerando-se que o Abono Salarial representa uma continuidade do antigo saque anual das contas
individuais do PIS/PASEP, conforme ja discutido no texto (secdo 2.1).
7 0 Salério-Familia foi instituido pela Lei n2 4.266/1963.

8 A Emenda Constitucional n? 20, de 15 de dezembro de 1998, modificou o art. 72, inciso Xll, da
Constituicdo Federal, para destinar o beneficio apenas ao “trabalhador de baixa renda”, embora, assim
como o Abono, o programa utilize critério de remuneracao, e ndo renda.

% O Saldrio-Familia se estende a todos os trabalhadores formais que cumpram o requisito de salrio,
ao passo que o Abono é pago apenas aos trabalhadores vinculados a empregadores contribuintes do
PIS/PASEP, excluindo trabalhadores empregados por pessoas fisicas, por exemplo.
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Adicionalmente, cabe ressaltar a relagdo entre o Abono e a progressividade das aliquotas de imposto
de renda e contribuicdo previdencidria. De fato, em varios paises, como, por exemplo, os Estados
Unidos (Earned Income Tax Credit — EITC), as politicas do tipo employment-conditional benefits sdo
desenhadas como uma deducdo tributdria, de forma a incentivar o trabalho por meio de uma reducdo
da carga tributdria liquida incidente sobre os trabalhadores de menor renda. No Brasil, ha o beneficio
de isen¢do do IRPF para individuos com renda mensal inferior a RS 1.903,99, ao passo que o Saldrio-
Familia também assume a forma de uma deducdo tributaria (contribuicdo ao INSS). Por sua vez, o
Abono Salarial, ao aumentar o saldrio liquido do trabalhador de menor renda, funciona de forma
similar a uma deducao tributaria — a excecdo da defasagem observada no pagamento do Abono. Nesse
sentido, o Abono pode ser também visto como uma politica “alternativa” a uma redugdo das aliquotas
tributarias incidentes sobre a renda ou sobre a propria contribuicdo previdencidria. No caso do
imposto de renda, entretanto, a isenc¢do surtiria pouco efeito ja que a maior parte dos beneficiarios do
Abono se encontra na faixa de isen¢do do IR.

Por fim, um terceiro aspecto relevante do Abono Salarial é seu papel de formacdo de poupancga para
os trabalhadores de menor renda. Este seria um dos objetivos originais do programa, presente desde
a sua criacdo quando atrelado ao PIS. Embora a medida tradicional de pobreza seja a renda, ela é
somente uma de suas dimensdes. A renda baixa muitas vezes é fruto de uma condi¢do de pobreza
gue se perpetua por geracGes. Sdo muitos os fatores que levam a reproducdo dessa condi¢cdo, mas
certamente o baixo acimulo de poupanca é um deles. A integragdo social que dava nome ao programa
originalmente seria o resultado de um acumulo de patriménio que possibilitaria o trabalhador de
menor renda superar a condi¢do de pobreza.

O estimulo a poupanca é um poderoso instrumento no combate a pobreza e tende a complementar
programas de transferéncia de renda. Uma critica comum a programas de combate a pobreza ou de
transferéncia de renda é que esses programas tém pouca efetividade em eliminar a pobreza, servindo
apenas como paliativos. Nas ultimas duas décadas, diversos paises tém amadurecido a ideia de
estimular a poupanca e acumulacdo de capital como forma de combater a pobreza, o que vai ao
encontro dos objetivos originais do Abono Salarial. Em especial, os paises da América Latina tém
incluido estimulos a poupanga em programas de transferéncia de renda, potencializando assim a
capacidade de emancipagao dos atendidos pelo programa. No México, o programa Oportunidades ja
era uma referéncia internacional no combate a pobreza quando comegou estimular também a
formacdo de poupanca. O programa optou por um estimulo pequeno, mas efetivo, de realizar os
pagamentos em uma conta poupanca, permitindo, inclusive, que os participantes fizessem depdsitos
nessa mesma conta. Ja em 2003, um programa complementar ao Oportunidades foi criado para
incentivar a formacdo de poupanca e a conclusdo do ensino médio. O programa Jovenes con
Oportunidades consiste em depdsitos realizados em contas individuais, em nome dos estudantes, que
estariam disponiveis para o saque a partir da conclusdo do ensino médio. No Peru, um programa de
contas de capitalizacdo pessoais foi desenhado com um estimulo mais firme para a formacdo de
poupanca. O programa peruano é direcionado a populacdo de baixa renda rural, especialmente
mulheres, e oferece incentivo financeiro para aqueles que abrirem uma conta de poupanca, além de
cursos sobre educacdo financeira para os beneficiarios.

O Quadro 4 apresenta as principais caracteristicas dos programas citados.
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Quadro 4 - Programas de Incentivo a Poupanca - América Latina.

Inicio Objetivos Populagdo Alvo Abrangéncia
México: 1997 | Melhoria da Familias 5 milhdes de familias
Oportunidades educacdo, saude e extremamente
consumo de pobres.

alimentos entre as
familias pobres, além
de melhorar suas
condicdes sociais e
econOmicas e elevar
seus padroes de vida.

Meéxico: Jévenes 2003 | Aumento das taxas de | Familias Desde a sua criacdo,
con Oportunidades conclusdo do ensino beneficiarias do mais de 330.000
médio e acumulo de programa abriram contas de
ativos entre os jovens | Oportunidades com poupanca.
pobres dependentes no

ensino médio.

Peru: Contas de 2003 | Promover a poupanc¢a | Populagdo rural 30.000 contas de
capitalizacdo da populagdo do pobre poupanca abertas.
pessoais campo mais pobre

Fonte: Adaptado de Zimmermann (2009).

Winkler (2014) chama atencdo para diversos fatores que dificultam a formacdo de poupanca para as
classes mais baixas, para além da menor renda. Os trabalhadores pobres frequentemente tém menos
acesso a opg¢des de crédito para investimento ou estabilizacdo financeira em momentos de
emergéncias. Além disso, periodos de desemprego podem acabar por comprometer os montantes
poupados ou gerar dividas. A intervengdo publica nesse sentido seria justificada pelas externalidades
negativas da propagacao da pobreza para as demais geragdes e pelas falhas de mercado que dificultam
a formacao de poupanca.

Nesse sentido, é importante chamar a atengdo para a reformulacdo do Abono Salarial no periodo da
Constituinte, que ndo necessariamente convergiu com os objetivos iniciais do programa. Em seu
formato original, a formagdo de patriménio ocorria por uma poupanga forcada em nome do
trabalhador. Contudo, o formato adotado na CF1988 eliminou a poupanca forgada, de forma que o
acumulo de patrimbnio ocorreria mediante a elevagao da renda do trabalhador, que assim teria um
saldo disponivel para poupar e, a longo prazo, formar patrimonio. Dessa forma, desde a reformulagdo
do programa, em 1988, ndo existe qualquer estimulo direto ou exigéncia de que os trabalhadores
poupem ou invistam os valores recebidos. Assim, ainda que, formalmente, o Abono Salarial mantenha
o objetivo de formagao de patrimonio para os trabalhadores, o programa atualmente ndo dispde de
mecanismos para fomentar esse objetivo. Apenas mais recentemente, no final de 2020, seguindo a
experiéncia do auxilio emergencial, é que o Abono Salarial passou a ser pago via conta poupancga, em
linha, portanto, com programas de estimulo a poupanca adotados em outros paises da América Latina.

4 Desenho da politica

A seguir, é analisado o desenho do Abono Salarial, com base na arvore de problemas, modelo légico e
teoria do programa. Tais instrumentos foram construidos a partir de oficinas colaborativas que
contaram com a participacdo de diferentes 6rgaos envolvidos com a politica.
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4.1 Diagnéstico do problema

Conforme discutido na Subsec¢do 2.3, foram realizadas oficinas com intuito de realizar uma andlise de
desenho do Abono Salarial, tendo como base as metodologias apresentadas no Guia de Avaliagdao Ex
Post (Brasil, 2018b). Primeiramente, deve-se estabelecer a chamada Arvore de Problemas relativa ao
programa, com o intuito de identificar o problema central a ser atacado pela politica. A Figura 1
apresenta a Arvore do Problema construida, a qual apresenta como problema central a “baixa
capacidade de poupanca e formagdo de patrimonio dos trabalhadores de menor renda”. Conforme
discutido anteriormente, esse problema pode ser visto como o objetivo “histérico” de atua¢do do
Abono Salarial, o qual nunca foi explicitamente abandonado, embora as modificacdes realizadas no
PIS/PASEP pela Constituicdo Federal de 1988 tenham eliminado o seu carater de poupanca for¢ada, o
qual era mais diretamente associdvel a uma politica de estimulo a formacdo de patrimonio. Abaixo do
problema central, sdo apresentadas as causas do problema, cuja delimitacdo é de suma importancia
devido ao fato de que as politicas publicas raramente conseguem atacar o problema central, mas
atuam justamente sobre essas causas precedentes, de maneira a quebrar a cadeia de causalidade que
leva ao problema central. No caso do Abono, a atuacdo se daria principalmente pelo incremento da
remuneracdo do individuo e, potencialmente, pelo estimulo ao trabalho formal.

Figura 1 - Arvore de Problemas do Abono Salarial.

Reproducdo da condigdo social
para geragdes futuras
A

Aumento da vulnerabilidade social
A

Maiores desigualdades
socioecondmicas
A

BAIXA CAPACIDADE DE POUPANGA E FORMAGAO DE PATRIMONIO

DOS TRABALHADORES DE MENOR RENDA

Dificuldades e desestimulo a
poupanca
A

Baixa remuneragdo de parte
dos trabalhadores formais
(baixo valor do salario minimo)

Informalidade

Empregadores com baixo Alta rotatividade impede
faturamento mudanca de faixa salarial
7y
Alto custo de Baixa produtividade Regressividade/alta Baixo Ambiente pouco
vida 4 carga tributaria dinaminismo favoravel a
Baixa qualificacdo da economia e formalizagdo
da méo-de-obra do mercado de )
4 trabalho Burocracia para
Baixa escolaridade/ gerenciar
qualidade da empreendimentos
educagdo individuais

Fonte: elaborado pela oficina de avaliagdo.
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O Abono Salarial é um programa voltado ao trabalhador formal de baixa remuneracgdo, sendo a
elegibilidade ao mesmo vinculada ao saldrio minimo. Conforme se observa no Grafico 3, na década de
1970, periodo de criacdo do PIS/PASEP e do beneficio de saque anual precursor do Abono, o valor real
(deflacionado pelo INPC) do saldrio minimo nacional ndo era baixo em comparacdo a média histérica'®,
embora a inflagdo elevada fazia com que ocorresse significativa variacdo més a més.
Consequentemente, a diferenga de poder de compra entre os pontos mais altos, logo apds os
reajustes, e os mais baixos, frequentemente superava o valor de RS 250 a precos atuais (out/2020). Ja
partir da década de 1980, ocorreu uma queda da volatilidade, pois os reajustes se tornaram menores

que a inflacdo, o que levou a uma rapida queda do valor real do saldrio minimo, atingindo os niveis
mais baixos da série histdrica durante a década de 1990.

Grafico 3 - Evolucao do salario minimo real - jan/1975 a out/2020.
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Fonte: IPEADATA. Nota: 1) Série em reais (RS) constantes de outubro de 2020, elaborada pelo IPEA,

deflacionando-se o saldrio minimo nominal pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) do IBGE a partir
de mar/1979, e pelo IGPC-Mtb (jan/1975-mar/1979).

Posteriormente a estabilizagdo inflaciondria, observou-se uma forte recuperagao do valor real do
salario minimo, notadamente no periodo compreendido entre 1995 e 2014. Paralelamente, outra
transformacdo importante ocorrida no periodo diz respeito ao avanco do trabalho formal. Conforme
se observa no Grafico 4, houve grande elevagdo do nimero de vinculos formais no pais a partir dos
anos 2000, tendéncia essa interrompida apenas pela crise observada a partir de 2014. No periodo
1985-2019, o nimero de vinculos formais passou de 15% da populagdo para quase 25%, impulsionado

10 Ressalte-se, entretanto, que tal afirmacdo deve ser interpretada com cautela, dados os problemas

envolvidos em deflacionar séries temporais de longa duracdo, notadamente em paises que
experimentaram periodos de elevada inflagcdo.
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ndo apenas por questdes ligadas ao mercado de trabalho, mas também por efeitos educacionais e
demograficos. De fato, Barbosa Filho e Moura (2015) concluem que o aumento da escolaridade e da
experiéncia médias — essa ultima em funcdo da transicdo demografica — chega a explicar quase 80%
da queda na informalidade verificada no Brasil entre 2002 e 2012. Tal observag¢do é importante
também do ponto de vista prospectivo, ja que implica que o processo de aumento na escolaridade
média devera contribuir para uma continuidade desse aumento da formalizagao.

Griafico 4 - Evolugcao do emprego formal no Brasil: 1985 a 2019 - RAIS.
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Fonte: elaboragdo propria a partir da RAIS.

No que tange ao objetivo histérico da politica, temos que, no Brasil, ndo existem bases que compilem
dados de patrimonio, dificultando, portanto, analisar em que medida haveria um déficit de acimulo
de patrimonio dos trabalhadores formais de baixa renda. Entretanto, parece seguro afirmar que a
inflacdo elevada das décadas de 1970 e 1980, associada a uma dificuldade de acesso a contas bancarias
e outros instrumentos de protegdo financeira, tornava as contas individuais do PIS/PASEP (e do FGTS)
importantes mecanismos de preservacdo do patrimonio dos trabalhadores formais.

Outro ponto a ser destacado é o fato de que diversos mecanismos de protecdo social, em um sentido
amplo, notadamente voltados para individuos de baixa renda, foram criados apenas posteriormente a
Constituicdo de 1988, tais como o BPC/Loas, Seguro-Desemprego, Bolsa Familia, entre outros. Sendo
assim, o Abono Salarial era, no momento de sua criacdo, um dos poucos beneficios voltados ao
incremento e protecao da renda.

4.2 Teoria do Programa

Conforme abordado nas se¢Ges anteriores, a origem do Abono Salarial remonta ao beneficio de saque
anual de um salario minimo, para os trabalhadores formais de baixa remuneracgao, previsto pela LC n2
26/1975. Tal beneficio era parte de um arcabouco, consubstanciado pelos fundos PIS e PASEP, que
visava fortalecer a capacidade de poupanca e de formacdo do patrimbnio desses trabalhadores.
Depreende-se, entdo, como objetivo principal e problema a ser atacado pela politica, os seguintes:
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Problema: baixa capacidade de poupanca e formagdo de patriménio dos trabalhadores de menor
renda.

Objetivo da politica: elevar a capacidade de poupanga e formagao de patrimonio dos trabalhadores
de menor renda.

Atualmente, o Abono Salarial consiste na transferéncia de um beneficio de até 1 salario minimo anual,
proporcional ao nimero de meses trabalhados, para os individuos inscritos ha pelo menos 5 anos no
Programa PIS-PASEP, e que auferiram saldrio médio de, no maximo, 2 salarios minimos.

Na atual sistematica, os principais insumos necessarios a execu¢do da politica sdo a disponibilidade
orcamentaria, as regras de elegibilidade, definidas pela Lei n2 7.998/1990, e a base de dados composta
por informagdes empregaticias dos trabalhadores formais. Atualmente, tais informacgdes sdo prestadas
anualmente pelos empregadores, mediante preenchimento da Relagdao Anual de Informagdes Sociais
— RAIS, instituida pelo Decreto n? 76.900/1975, com os objetivos de (i) fornecer informacdes
necessarias a execuc¢do de politicas publicas, notadamente as relacionadas ao PIS-PASEP, FGTS e
previdéncia, e (ii) subsidiar a realizagdo de estudos técnicos. A partir de 2021, tais informacGes
passardo a ser prestadas pelos empregadores por meio do e-Social, que unificard a prestacdo de
informacdes desse publico junto ao governo federal, incorporando as informacbes atualmente
prestadas por meio da RAIS e CAGED.

Atualmente, a Secretaria de Trabalho/ME (STrab) é responsavel pelo encaminhamento dos dados
trabalhistas a Caixa Econ6mica Federal (CEF) e ao Banco do Brasil (BB). As duas instituicdes bancarias
sdo responsaveis por identificar os trabalhadores elegiveis ao beneficio no setor privado e publico,
respectivamente, conforme as regras vigentes. Uma vez identificados os beneficidrios, tal informacgao
é repassada a STrab, que realiza o repasse dos recursos vinculados ao programa a CEF e ao BB, que
realizam o pagamento, segundo calendario mensal estabelecido para cada institui¢ao.

Como citado anteriormente, o mecanismo de poupanca forcada existente no PIS/PASEP foi eliminado
na CF1988, com a extincdo dos depdsitos nas contas individuais, ao passo que a possibilidade de saque
anual, até entdo existente, foi substituida pelo Abono Salarial. Assim, o desenho do programa se
fundamenta na concepg¢do de que esse beneficio adicional concedido ao trabalhador permitird ao
mesmo um incremento da renda que possibilite a melhoria de seu padrdo de vida e/ou um incremento
da sua capacidade de poupanca, contribuindo para uma eleva¢do de seu patriménio no longo prazo.
Além disso, por ser um beneficio concedido ao trabalhador formal de baixa renda, mais comumente
exposto a episddios de desemprego ou informalidade, entende-se que o Abono Salarial também tem
o potencial de incentivar a formalizacdo, na medida em que reduz o impacto liquido da carga tributaria
sobre o trabalho formal, tornando-o mais atrativo relativamente a informalidade.

Para o adequado funcionamento do programa, é necessario o atendimento de algumas hipdteses,
como:

e Empregadores fornecerdo as informagdes necessarias a identificacdo dos beneficidrios com
fidedignidade e tempestividade adequada;

e Regras de elebilidade do programa sdao adequadas ao seu objetivo principal;

¢ Or¢camento suficiente;

e Identificacdo dos beneficidrios realizada de maneira correta;

e Transferéncia de recursos tempestiva;

e Pagamento do Abono é realizado ao beneficiario correto, ndo ocorrendo fraudes;

¢ Individuos empregardo renda adicional na acumulacdo de patriménio ou em despesas que
aumentem seu bem-estar;
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e Escolha de ocupagdo no setor formal ou informal ndo é apenas resultado de caracteristicas
pessoais ou do ciclo econdmico, mas podem, em alguma medida, resultar da decisdo
individual.

No Quadro 5 é apresentado o Modelo Ldgico da politica. Os principais impactos esperados seriam
aumentar o tempo no emprego formal, assim como estimular a formacdo do patriménio dos
trabalhadores de menor renda e garantir a sua preservacao.

Quadro 5 - Modelo légico.

Estimular a
RAIS/e-Social formalizagao Aumentar o tempo
no emprego formal
Reduzir rotatividade
Identificacdo dos
beneficiarios A_umen,tar arenda Garantir a
Regras de disponivel preservagao do
elegibilidade patrimonio dos
ao programa Pagamento do Diminuir a trabalhadores de
Abono inadimpléncia dos menor renda
beneficiarios
Aume_ntar a Estimular a
Transferéncia de capacidade de formacao de
Orgcamento recursos para os poupanca patrimonio dos
bancos trabalhadores de

~ menor renda
Elevar o padrao de

poupanga

5 Aspectos orcamentarios

5.1 Pagamento do Abono

A Figura 2 exemplifica o funcionamento do calendario de pagamento do Abono Salarial. Percebe-se
que ocorre uma defasagem relativamente grande entre a afericdo do beneficio, ou seja, 0 ano base?!
e o seu efetivo pagamento. Até o ano-base de 2019, cerca de 50% dos trabalhadores considerados
elegiveis no ano-base (t) receberam o beneficio no 22 semestre do ano seguinte (t + 1) e os 50%
restantes no 12 semestre do ano t + 2. A partir do ano-base 2020, os trabalhadores considerados

11 0 ano base do beneficio é aquele a que se referem os dados utilizados para a verificacdo do
cumprimento do limite salarial, assim como para o calculo da proporcdo do beneficio a ser recebida
pelo individuo. O valor do beneficio, por sua vez, é calculado com base no saldrio minimo vigente no
ano de pagamento.

12 Conforme Resolucdao CODEFAT n2 896, de 23 de margo de 2021.
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elegiveis no ano-base (t) receberdo o beneficio no ano t + 2. Assim, o calendario de pagamentos
antigo se encerrou no primeiro semestre de 2021 e o novo calendario entrard em vigor em 2022.

Figura 2 - Calendario de pagamento do Abono Salarial.

Aquisicio do Trabalhou Trabalhou Trabalhou Trabalhou
. formalmente com formalmente com formalmente com formalmente com
direito saldrio médio saldrio médio saldrio médio saldrio médio
inferior a 2 s.m. inferior a 2 s.m. inferiora 2 s.m. inferior a 2 s.m.
| | | | ]
| | | |
Rebebimento
o (a) (b) (a) (b) (c) (c)
do beneficio
| | | | | | | |
I [ | I | | 1
Ano 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Semestre 1° 22 12 2@ 12 22 1° 29 12 22 12 22

Regras que determinam o semestre de pagamento:

(a) Recebem no 22 semestre do ano seguinte: PIS (Caixa Econdmica): nascidos de julho a dezembro; PASEP (BB):
numero de inscrigdo terminandoem 0, 1, 2, 3ou 4.

(b) Recebem no 12 semestre do segundo ano subsequente ao do direito: PIS (Caixa EconOmica): nascidos de
janeiro a julho; PASEP (BB): niumero de inscri¢do terminandoem 5, 6, 7, 8ou 9.

(c) Recebem no segundo ano subsequente ao do direito: calendario ndo divulgado.

Fonte: elaboragdo propria.

Dessa forma, no ano de 2020, por exemplo, foi verificado o cumprimento das regras de elegibilidade
do programa com base nos dados da Relagdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS) de 2019. Verificada
a elegibilidade e calculado o valor a ser recebido, os pagamentos seriam realizados ao longo do
segundo semestre de 2020 e primeiro semestre de 2021, em fun¢do do més de nascimento do
individuo, no caso do PIS, ou do ultimo digito do respectivo nimero de inscricdo, no caso do PASEP.
Por sua vez, no ano de 2021, sera verificado o cumprimento das regras de elegibilidade do programa
com base nos dados da Relagdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS) de 2020. Verificada a elegibilidade
e calculado o valor a ser recebido, os pagamentos serao realizados ao longo do ano de 2022.

5.2 Custo do Programa

A Tabela 1 apresenta as despesas do governo federal com o Abono Salarial no periodo 2011-2020, a
precos de 2020. J4 o Grafico 5 apresenta o gasto em proporgao do PIB, para o periodo 2009-2020.
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Tabela 1 - Despesas com o pagamento do Abono Salarial - 2011/2020.
2011 2012 2013 2014 2016 2017 2018 2019 2020

DESCRICAO 2015

Abono Salarial | 16,98 | 19,35 19,91 | 22,86 11,49 | 21,38 18,74 | 18,79 18,40 | 19,58

Pagamento do

X 16,96 18,94 19,64 22,85 11,36 21,37 18,74 18,79 18,40 19,58
Abono Salarial

Remuneragao
dos agentes
financeiros e
operadores

0,03 0,42 0,27 0,01 0,12 0,01 0,00 0,00 0,00 0,00

Percentual do

PIB 0,237% | 0,256% | 0,253% | 0,289% | 0,153% | 0,293% | 0,252% | 0,246% | 0,238% | 0,264%

Dados em: RS bilhdes de 2020.
Fonte: Tesouro Gerencial.

Grafico 5 - Despesas com o Abono Salarial em % do PIB - 2009-2020.
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Fonte: Resultado do Tesouro Nacional - RTN.

Observa-se, inicialmente, um crescimento continuo dos gastos no periodo 2011-2014. Em 2015, uma
mudanca no cronograma de pagamentos do beneficio reduziu as despesas, que apresentaram valor
muito abaixo da série histérica. Como essa foi uma mudancga pontual, a despesa voltou a crescer nos
anos seguintes.

Por sua vez, conforme discutido no item 2.2, a reforma do Abono Salarial de 2015 tornou o pagamento
do beneficio proporcional aos meses trabalhados. Contudo, devido a sistemdtica de pagamento, seu
impacto fiscal se deu apenas a partir do 22 semestre de 2016. Assim, a reforma afetou cerca de metade
dos pagamentos realizados em 2016, passando a ter efeito integral apenas de 2017 em diante. Desde
entdo, a despesa permaneceu relativamente estavel em termos reais, voltando a crescer em 2020,
mas num patamar ainda inferior ao observado em 2013. Tal estabilidade, entretanto, decorre
principalmente da recuperacdo relativamente lenta do emprego formal no periodo (conforme se
observa no Grafico 4 da subse¢do 4.1), assim como da ndo ocorréncia de reajustes reais significativos
do salario minimo a partir de 2016. De fato, a politica de valorizacdo real do saldrio minimo vigorou
até 2019, a qual previa que o reajuste do saldrio minimo deveria ser igual ao INPC do ano anterior,
acrescido da variacdo, se positiva, do PIB de dois anos antes. Contudo, os indices de reajuste real entre
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2016 e 2019 foram baixos, ou mesmo nulos (em 2017 e 2018), devido ao baixo crescimento econ6mico
observado no periodo.

Verifica-se, portanto, que o programa tem um carater relativamente pré-ciclico. Quando a economia
estd em expansdo, hda uma maior tendéncia de ocorrerem aumentos reais do salario minimo, assim
como ha uma elevacdo do emprego formal (tanto via reducdao do desemprego, quanto via transi¢do
do setor informal para o formal), processos esses que, combinados, levam a um crescimento do valor
do beneficio e do nimero de beneficidrios. As alteragdes empreendidas em 2015 resultaram em uma
mudanca de nivel da despesa, mas nao alteraram esses fatores.

Tal comportamento é favorecido pela vinculagdo ao saldrio minimo tanto do valor do beneficio quanto
do critério de elegibilidade. Tais vinculagdes acabam sendo contraproducentes do ponto de vista
distributivo, pois uma eventual valorizagdo do saldrio minimo elevaria o valor do beneficio, assim como
aumentaria o numero de beneficidrios potenciais, mesmo com a consequente redu¢do na
vulnerabilidade social dos trabalhadores de baixa renda, ja que o aumento do saldrio minimo elevaria
0s menores salarios do setor formal. Por outro lado, se o saldrio minimo ficasse defasado, como
ocorreu ao longo da década de 1980, ocorreria o efeito contrario: menos trabalhadores seriam
beneficiados e o valor do beneficio cairia em termos reais. O mesmo pode ser dito em relacdo a taxa
de desemprego, ja que o menor nivel de emprego também reduz o nimero de beneficiarios.

5.3 Financiamento do programa

A Constituicdo Federal (CF) de 1988, além de reformular o Abono Salarial, tratou também da sua forma
de financiamento. O artigo 239 da constituicdo federal determina que os recursos arrecadados com o
Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formagdo do Patrimonio do Servidor Publico
(PASEP) financiem o Abono Salarial e demais politicas trabalhistas. O PIS/PASEP é uma contribuicdo
social de natureza tributdria que incide sobre pessoas juridicas de direito privado e publico, conforme
art. 22 da Lei n29.715/1998:

Art. 22 A contribui¢do para o PIS/PASEP serd apurada mensalmente:

| - pelas pessoas juridicas de direito privado e as que lhes sGo equiparadas pela
legislagdo do imposto de renda, inclusive as empresas publicas e as sociedades
de economia mista e suas subsididrias, com base no faturamento do més;

Il — revogado.

Il - pelas pessoas juridicas de direito publico interno, com base no valor mensal
das receitas correntes arrecadadas e das transferéncias correntes e de capital
recebidas.

De maneira a operacionalizar tal determinac¢do, foi criado, em 1990, o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), com o intuito de custear o Seguro-Desemprego e Abono Salarial, assim como as
demais politicas voltadas ao mercado de trabalho. O Quadro 6 resume a estrutura de recursos do
PIS/PASEP, que financia o Abono Salarial:
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1. Receita primaria
1.1. Arrecadagdo PIS/Pasep

1.2. Cota-parte da contribuigdo sindical

1. Desvinculagées de recursos PIS/Pasep
1.1. FSE (EC n2 01/1994)
1.2. FEF (EC n2 10/96)

1.3. DRU (EC n2 27/2000 a EC n2 93/2016)
2. Receitas financeiras

2.1. Remuneragao (juros + corregdo monetaria): paga 2. Repasse constitucional BNDES (28% PIS/Pasep)

pelo BNDES sobre os repasses constitucionais

2.2. Remuneracdo (juros + corregdo monetaria): paga . .
. e 3. Despesas constitucionais correntes
pelos agentes executores sobre os depdsitos especiais
2.3. Remuneragao (juros + corregdo monetaria): 3.1. Seguro-desemprego
aplicagGes proprias do FAT no fundo extramercado

(RML)

3.2. Abono salarial

2.4. Remuneragao (juros + corregdo monetaria):
recursos ndo desembolsados 4. Outras despesas correntes
4.1. Intermediagdo de mdo de obra (Sine)

3. Outras receitas 4.2. Qualificagdo profissional

3.1. Restituigdo de beneficios ndo desembolsados 4.3. Outras despesas

3.2. Restituigdo de convénios

3.3. Multas e juros devidos ao FAT 5. Reserva Minima de Liquidez.

3.4. Outras receitas patrimoniais: devolugdo de

exercicios anteriores + multas judiciais 6. Depdsitos especiais remunerados (bancos publicos)

Fonte: adaptado de Cardoso Junior e Gonzalez (2007) e Silva (2018).

6 Efeitos distributivos

Conforme discutido na secdo 4, que analisa o desenho da politica, o Abono Salarial € um programa que
visa estimular a formacdo de patrimonio e o consumo dos trabalhadores formais com menores
rendimentos. Contudo, assim como os demais programas destinados ao mercado de trabalho, seu
publico-alvo abrange uma parcela de trabalhadores ndo pobres. Isso se deve ao fato do mercado
formal ser constituido por trabalhadores de maior qualificacdo e escolaridade e, consequentemente,
com maiores rendimentos relativamente aos trabalhadores informais. Além disso, ndo ha atualmente
no programa restricdo de acesso relacionada a renda familiar per capita.

Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), em 2019,
a informalidade atingiu 41,9% da popula¢do ocupada. Por sua vez, o rendimento mensal médio dos
trabalhadores informais em 2019 foi de aproximadamente 1,2 saldrio minimo, o que representou
menos da metade do rendimento mensal médio dos trabalhadores formais — de aproximadamente 2,7
salarios minimos. O Grafico 6 evidencia tal disparidade salarial, mostrando que cerca de dois tergos da
populagdo ocupada estd concentrada nas faixas de rendimento até 2 salarios minimos (faixa de
elegibilidade do Abono), sendo metade destes pertencentes ao mercado informal.
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Grafico 6 - Distribuicdao da populacao ocupada por faixa de rendimento mensal
(salario minimo).
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da PNAD continua 2019.

Dessa forma, observa-se a existéncia de uma parcela da populagdo que, apesar de se encontrar em
situacdo de relativa vulnerabilidade, é desassistida por politicas publicas voltadas ao mercado de
trabalho, por estarem em situacdo de informalidade, ao passo que, por vezes, também nao tem direito
as politicas assistenciais, por possuirem nivel de renda per capita superior ao nivel de elegibilidade?3.

Além disso, um importante aspecto do mercado de trabalho diz respeito aos diferenciais de género. A
analise do rendimento por género dos beneficidrios do Abono mostra a existéncia de desigualdade
salarial também observada no mercado de trabalho como um todo: os homens constituem a maior
parte dos beneficidrios (52,8%), enquanto as mulheres ocupam empregos de menor remuneragao. O
Grafico 7 mostra que, do total de beneficidrias do Abono, 64% destas estdo na faixa de rendimento de
até 1,5 saldrio minimo, enquanto este percentual é de 55% para os beneficidrios do sexo masculino.

130 Bolsa Familia, por exemplo, requer renda familiar per capita inferior a RS 178,00 mensais, que, em
2020, correspondia a 0,17 saldrio minimo.
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Grafico 7 - Distribuicdao dos beneficiarios do Abono por faixa de rendimento mensal
(salario minimo) e género.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados dos beneficiarios do PIS — ano-base 2017.

Em suma, observa-se que os diferentes critérios de acesso e delimitagcdo de publico-alvo adotados pela
politica, mesmo quando ndo relacionados diretamente a renda familiar per capita, podem ter
importantes implicagdes distributivas. Torna-se, assim, de suma importancia entender os efeitos
distributivos do Abono ao longo dos ultimos anos, assim como sua adequagdo enquanto politica
voltada a trabalhadores de menor renda, notadamente em um contexto de maior modernizagado das

politicas publicas de transferéncia de renda relativamente ao periodo de sua criagdo.

6.1 Efeitos sobre a distribuicao de renda

Silva et al. (2020) estimam trés indices de Gini'*, instrumento que mede o grau de concentracdo de
renda em determinado grupo, utilizando diferentes base de dados referentes ao ano de 2018. O
primeiro considera o total dos rendimentos do trabalho captado pela PNAD, que inclui uma amostra
da situacdo ocupacional de toda populacdo ativa no pais, incluindo os empregadores e os
trabalhadores ndo registrados ou informais. O segundo considera o total dos rendimentos registrados
na Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS), que registra as informacGes do mercado formal de
trabalho. Ja o terceiro considera o mesmo conjunto populacional da RAIS, mas com uma imputac¢do do
ganho proveniente do abono a todos os trabalhadores elegiveis ao beneficio. Os dados mostram que
o Gini entre os empregados formais é de 0,46 e, quando se imputa a renda do Abono, esse indice cai
para 0,38. Portanto, verifica-se que o beneficio contribui para diminuir a desigualdade do rendimento
do trabalho no mercado formal.

4 0 indice de Gini aponta a diferenca dos rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos, variando de
0, em uma situacdo de igualdade total, ou seja, todas as renda da economia sdo iguais, até a 1, em
uma situacdo mdaxima de desigualdade, ou seja, apenas um individuos possui toda a renda da
economia.
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Entretanto, a andlise dos efeitos distributivos do Abono Salarial mostra uma elevada e crescente®®
concentracdo do beneficio nas faixas de renda mais elevadas da populagdo. O Grafico 8 ilustra essa
concentracdo nos ultimos 20 anos: em 1997, o pico da distribuicdo do beneficio era o quinto decil de
renda, enquanto em 2017 saltou para o sétimo decil de renda.

Grafico 8 - Distribuicdo do beneficio do Abono Salarial por decil de renda.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados das PNAD (1997 a 2012) e PNAD Continua (2017).

Estima-se que, em 1997, os 30% mais pobres dentre os domicilios brasileiros recebiam cerca de 24%
do beneficio distribuido, enquanto, em 2017, esses domicilios passaram a receber cerca de 17%,
evidenciando uma piora do efeito distributivo do Abono nos ultimos 20 anos.

Tal fato decorre principalmente da tendéncia de valoriza¢do real do saldrio minimo ocorrida nas trés
décadas seguintes a criacdo do Abono e sua consequente aproximacgao ao saldrio médio da economia,
conforme apresentado no Grafico 9. Para fins comparativos, o salario minimo em 1997, atualizado pela
inflacdo, corresponderia a menos da metade (aproximadamente 45%) do saldrio minimo atual.

15 Além das mudancas provocadas pelo fim da PNAD anual e sua substituicio pela PNAD continua,
temos que, anteriormente a 2004, a PNAD nao incluia as areas rurais de Rondonia, Acre, Amazonas,
Roraima, Para e Amapa. Porém, considera-se que tais modificagdes ndao afetam as conclusGes aqui
apresentadas.
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Grafico 9 - Razao entre salario médio e saldrio minimo - 2001/2018.
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados do IBGE/Pnad e Pnad Continua. Considera o saldrio médio no
trabalho principal dos empregados com carteira assinada. Para a PNAD continua foram considerados os dados
do terceiro trimestre.

O Gréfico 10 apresenta uma distribuicdo simulada, com base em dados da PNAD Continua de 2018, do
percentual de beneficiarios do Abono Salarial por decil de renda, segundo diferentes limites de
elegibilidade para a remuneracdo média. A titulo de comparacao, é incluida também a distribuicdo do
percentual de beneficidrios referente ao Programa Bolsa Familia. O grafico em questdo evidencia que
o Abono possui foco bastante diferente de uma politica de transferéncia de renda focada na reducdo
da pobreza, como o Bolsa Familia. No caso desse ultimo, cerca de dois tercos dos beneficiarios estdo
entre os 20% mais pobres da populac¢do. Ja no caso do Abono, mais da metade estd entre dos 50%
mais ricos, mesmo com o limite de elegibilidade de 2 salarios minimos.

Grafico 10 - Distribuicao simulada por decil do Abono Salarial com limites de
elegibilidade alternativos.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da PNAD continua 2018.
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Reduzir esse limite de saldrio médio melhora apenas marginalmente o efeito distributivo do beneficio,
notadamente quando se compara o Abono a uma politica cujo foco principal é o combate a pobreza.
Atualmente, 17% dos beneficiarios do Abono estdo entre os 30% mais pobres da populagdo. Caso o
limite de elegibilidade fosse reduzido de 2 para 1 salario minimo, tal percentual se elevaria para 20%.
Ja o percentual do beneficio destinado a metade mais rica da populagdo cairia de cerca de 50% para
39%, com a mesma reducdo de elegibilidade.

Dessa forma, reduzir o limite de elegibilidade seria pouco eficaz para aprimorar os efeitos distributivos
do Abono Salarial. Nesse sentido, seria mais eficaz a adog¢do de critério de elegibilidade adicional
baseado na renda domiciliar per capita, o qual permitiria restringir o acesso ao beneficio por parte de
individuos pertencentes aos decis mais altos da distribui¢ao de renda.

6.2 Distribuicao regional

A Figura 3 apresenta o percentual de beneficiarios do Abono sobre a forca de trabalho total de cada
Unidade da Federacdo®. Observa-se que o percentual de beneficidrios do Abono é bastante
relacionado a formalizacdo, sendo, em geral, maior nos estados do Sul, Sudeste e Centro-Oeste, e
menor nos estados do Norte e Nordeste, que possuem maior taxa de informalidade.

18 A forca de trabalho corresponde a soma dos individuos ocupados e desocupados na semana de
referéncia, sendo consideradas desocupadas as pessoas sem trabalho/ocupacdo nessa semana que
tomaram alguma providéncia efetiva para consegui-lo no periodo de 30 dias, e que estavam
disponiveis para assumi-lo na semana de referéncia.
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Figura 3 - Percentual de beneficidrios do Abono na forga de trabalho estadual.
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Fonte: elaboragdo proépria a partir de dados da RAIS 2018 e PNAD continua 2018.

7 Efeitos sobre a empregabilidade no setor formal

N&o foram localizados na literatura académica estudos que realizem andlises de impacto do Abono
Salarial. Nas se¢Oes anteriores, identificou-se que o objetivo histérico do Abono era o de incentivar a
formacdo do patrimdnio dos trabalhadores, o que, inicialmente, se dava mediante o mecanismo de
poupanca forcada representado pelas contas individuais do PIS/PASEP. Posteriormente, foi extinta a
poupanca for¢ada, ao passo que a possibilidade de saque anual até entdo existente foi mantido sob a
forma do Abono Salarial. Apesar de existirem varios estudos sobre o tema, o carater de longo prazo
do objetivo dificulta a construcdo de analises de impacto para esse tipo de politica (Crossley et al.,
2012). Nesse sentido, no que tange ao incentivo a formacdo de patrimdnio, existem evidéncias de
medidas que tém impacto positivo sobre a poupanca'’, embora tais estudos sejam pouco frequentes
na literatura, notadamente no contexto de paises em desenvolvimento. E importante ressaltar, ainda,
gue a maior parte das politicas internacionais de incentivo a poupanca possui foco previdencidrio, em
ambientes nos quais a previdéncia publica ndo permite a manutengao de um padrao de vida similar ao
observado durante o periodo de atividade laboral. No Brasil, entretanto, o Abono nao é visto com um
programa de cardter previdencidrio, ao passo que, como observado anteriormente, muitas das
caracteristicas originais do programa que buscavam incentivar a poupanca foram abandonadas.

17Um exemplo é adesdo automatica a planos de previdéncia. Madrian e Shea (2001) observam que a
mudanca do padrdo de adesdo a planos de previdéncia, de adesdo opcional para adesdo automatica,
com opgao de desligamento, promove um aumento da taxa de poupanga.
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Assim, considerou-se que o aspecto de incentivo a participa¢cdo no mercado de trabalho formal (ou
seja, enquanto politica do tipo in-work benefits) seria, no contexto atual, mais propicio para uma
avaliacdo de impacto. Assim como no caso das politicas de incentivo a poupanga, mesmo a literatura
internacional sobre programas de incentivo ao trabalho tende a ser escassa nesse tema (Heckman et
al., 2002), sendo a maior parte dos estudos existentes focada nos casos britanico (Working Tax Credit)
e, principalmente, norte-americano (Earned Income Tax Credit - EITC).

Blundell e Hoynes (2004) analisam os casos britanico e norte-americano, e concluem que os in-work
benefits foram eficazes em incentivar alguns grupos a ingressarem no mercado de trabalho,
notadamente no caso dos Estados Unidos. O programa norte-americano EITC foi criado inicialmente
como uma forma de compensar trabalhadores de baixa remuneracgdo pela carga tributdria incidente
sobre os saldrios. Com o tempo, o programa sofreu diversas rodadas de expansdo®®, sendo que,
atualmente, o beneficio é pago a todos os trabalhadores de baixa renda, mas é bem mais generoso
para familias com filhos (Hoynes, 2019).

Os estudos relacionados ao EITC, em geral, dividem os efeitos entre a margem intensiva (nimero de
horas trabalhadas) e extensiva (decisdo de trabalhar ou ndo). No caso de individuos solteiros, os
incentivos do programa na margem extensiva sdo substanciais, especialmente para individuos de
menor renda. Todavia, diferentemente do Abono, o beneficio pago pelo programa tende a cair a
medida em que a renda do individuo cresce?®, tornando o incentivo, em geral, negativo na margem
intensiva, ou seja, para varios trabalhadores, o rendimento adicional pelas horas “extras” trabalhadas
tende a ser menor que o beneficio perdido pelo incremento de renda. Tal caracteristica pode ser vista
como uma justificativa para adogdo, por parte de varios paises, de critério de carga horaria minima
trabalhada, ja que, na auséncia dessa restricdo, o individuo teria incentivos para trabalhar, para ter
acesso ao beneficio, mas por poucas horas, de maneira a maximizar o seu valor. Por outro lado, como
a elegibilidade ao programa depende da renda familiar, os incentivos para individuos casados sdo
diferentes, de forma que o programa acaba tendo incentivos negativos para a maior parte das rendas
secunddrias da familia (Hoynes, 2019).

Nichols e Rothstein (2015) e Hoynes (2019) revisam a literatura a respeito do EITC e concluem que as
pesquisas realizadas a respeito do programa nas uUltimas duas décadas apontam importantes impactos
do mesmo sobre a pobreza e sobre a saude e escolaridade das criancas nessas familias. No que tange
ao estimulo ao trabalho, o programa é eficaz para estimular a participacdo no mercado de trabalho
por parte de maes solteiras, mas existem evidéncias de pequenos efeitos negativos sobre a
participacao de mulheres casadas. No caso dos homens, como ressaltam Nichols e Rothstein (2015), o
programa nao apresenta efeitos significativos. De fato, a literatura sobre mercado de trabalho aponta
que a elasticidade da oferta de trabalho masculina em relagdo aos salarios é, em geral, muito baixa,
sendo virtualmente nula, mesmo porque as taxas de participacdo ja sdo muito altas (Dickert et al.,
1995; Keane, 2011). Tal fato, embora reduza a probabilidade de se estimular o trabalho masculino
mediante incentivos financeiros, ndo elimina, a principio, a possibilidade de incentivar a formalizagao,
ou seja, a transicdo do setor informal para o formal.

Em geral, as evidéncias a respeito desse tipo de programa se concentram em paises desenvolvidos,
cujos mercados de trabalho apresentam caracteristicas bastante diversas das observadas no Brasil.
Uma excecdo é o Chile, cujo programa similar ao Abono (Bono al Trabajo de la Mujer), voltado apenas
as mulheres de baixa renda, apresenta impacto positivo sobre a participacdo, notadamente no caso

18 Em 2016, o programa custou 67 bilhdes de ddlares, beneficiando 27 milhdes de pessoas (Hoynes,
2019).

19 Essa reducdo progressiva do beneficio, em contraposicdo a um corte abrupto, como ocorre no
Abono, é bastante comum em politicas similares internacionais, sendo chamada de phase out.
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das mulheres pertencentes aos primeiro quintil de renda (20% mais pobres) da populacdo® (Larrain
Aylwin, 2017).

No contexto brasileiro, apesar da inexisténcia de evidéncias empiricas relativa aos efeitos do Abono,
existem fortes evidéncias de que a permanéncia no emprego formal é afetada por incentivos
financeiros, conforme observado a partir da reforma das regras de acesso ao Seguro-Desemprego,
empreendida em 2015. Até 2014, antes da reforma, todos os trabalhadores formais ha pelo menos
seis meses no emprego faziam jus, em caso de demissdo sem justa causa, a quatro parcelas do Seguro-
Desemprego. Contudo, estudos demonstravam que havia um forte salto na probabilidade de demissao
justamente quando o individuo completava seis meses no emprego (Gonzaga e Pinto, 2014; Santos,
2019). Dessa forma, havia a preocupacao de que a regra de elegibilidade ao Seguro-Desemprego, a
possibilidade de saque do FGTS e a possibilidade de recebimento de um saldrio minimo do Abono
Salarial tornava atrativa a permanéncia por seis meses no mercado formal, periodo a partir do qual o
trabalhador poderia “induzir” a prépria demissao.

Nesse sentido, a reforma alterou as condi¢des de elegibilidade ao Seguro-Desemprego, aumentando
o periodo minimo de emprego necessario para a aquisicdo do direito ao beneficio, para 12 meses na
primeira solicitacdo e para 9 meses na segunda solicitacdo. Além disso, o nimero de parcelas recebidas
também passou a depender do periodo trabalhado, sendo 3 parcelas: para trabalhadores a menos de
12 meses no emprego; 4 parcelas: para trabalhadores entre 12 e 24 meses (exclusive) no emprego; e
5 parcelas: para trabalhadores a partir de 24 meses no emprego.

Santos (2019) demonstra que, anteriormente a reforma, ocorria um salto de 1,28 p.p. na probabilidade
de demissdo apds o trabalhador completar 6 meses no emprego. Com a mudanca de regra, tal
descontinuidade desapareceu para os trabalhadores que tiveram seu acesso ao Seguro-Desemprego
adiado, ou seja, os trabalhadores em primeira ou segunda solicitacao.

Analisado de maneira mais geral, tal efeito pode ser considerado uma evidéncia de que os individuos
reagem a incentivos financeiros na definicdo de seu comportamento no mercado de trabalho, de
forma que mecanismos que incentivam financeiramente a permanéncia no emprego formal — ou a
saida, no caso do Seguro-Desemprego — podem, de fato, afetar a decisdo de formalizagao.

7.1 Impacto da elegibilidade ao Abono Salarial

Esta secdo busca avaliar se existem evidéncias de que o Abono Salarial seja capaz de incentivar o
ingresso ou permanéncia no mercado de trabalho formal pelos individuos beneficiarios do programa.
Nesse sentido, a principal dificuldade em estimar o efeito de politicas publicas sobre alguma variavel
de interesse consiste no fato de que a elegibilidade a politica nunca é aleatdria, dado que, via de regra,
a propria escolha de seu publico-alvo se da com base em alguma caracteristica compartilhada pelos
individuos a ele pertencentes. Dessa forma, o principal problema da avaliacdo de politicas consiste em
identificar um grupo de individuos com caracteristicas comparaveis (chamados de grupo de controle)
as dos individuos beneficiados (chamados de grupo de tratamento), mas que ndo pertengcam a esse
ultimo grupo, e que representem fidedignamente qual seria a situagao dos individuos beneficiados
caso os mesmos nao fossem atingidos pela politica. Em outras palavras, a mensuragdo dos efeitos da
politica consiste em encontrar um contrafactual que represente a situacdo de ndo participagao na
politica.

Tal identificagcdo é, na pratica, bastante complexa, devido ao fato de que muitas das caracteristicas
relevantes podem ndo ser observaveis, de forma que o simples controle por meio de caracteristicas
individuais mensuraveis — como género, idade, escolaridade, entre outras — pode nao ser suficiente
para a obtengdo de grupos de tratamento e controle compardveis. Como ressaltam Duflo et al. (2007),

20 A populacio-alvo do programa engloba os 40% mais pobres.
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em principio, a forma ideal de obter grupos comparaveis é a randomizacdo, ou seja, a construcdo de
um RCT (Randomized Control Trial), que consiste em um experimento que divide aleatoriamente um
grupo de interesse entre individuos tratados e ndo tratados (controle), obtendo o efeito da politica
como a diferenca média observada entre os grupos para a variavel de interesse.

Entretanto, a realiza¢do de tais experimentos é, na pratica, custosa, e ndo necessariamente justificavel,
pois implicaria privar uma parte da populacdo dos beneficios da politica publica em andlise. Dessa
forma, uma alternativa a essa estratégia frequentemente empregada na literatura é a utilizacdo de
métodos quase-experimentais. Nesse sentido, uma das principais formas utilizadas para a avaliagdo de
impacto de politicas publicas consiste em identificar pontos de descontinuidade nas regras de
elegibilidade da politica, de maneira a permitir a comparacao de individuos que, por uma pequena
margem, foram elegiveis a politica, e aqueles que, também por uma pequena margem, nao o foram.
Tal abordagem é chamada de RDD (Regression Discontinuity Design). A atratividade desse método
consiste no fato de que a definicdao exata do ponto de corte é, em geral, arbitraria e, desde que a regra
nao seja manipulada, os individuos préximos a vizinhanga do corte tendem a ser parecidos, tal como
ocorreria em um experimento.

No caso do Abono, existem duas descontinuidades nas regras de elegibilidade: (i) a remuneragéo
média de, no maximo, dois saldrios minimos e (ii) o prazo minimo de 5 anos de inscri¢do no PIS-PASEP.
Contudo, ambas as descontinuidades apresentaram caracteristicas que inviabilizam a utilizacdo de um
RDD. No caso da remunerag¢do, temos que o salario sé é observado, nas bases utilizadas, para
individuos que trabalharam formalmente, o que dificulta a formagdo de grupos de comparacdo. A
titulo de exemplo, teriamos que comparar a taxa de formaliza¢do de individuos com saldrio médio logo
abaixo dos 2 saldrios minimos com a taxa de formaliza¢do de individuos com salario médio logo acima
de 2 saldrios minimos. Porém, para o calculo da taxa de participagdo no mercado formal, precisariamos
conhecer os totais de individuos com salario logo acima e logo abaixo de 2 saldrios minimos, que
trabalharam ou ndo, mas o saldrio “formal” ndo pode ser observado para individuos que nao
trabalharam formalmente.

O prazo de inscri¢gdo no PIS-PASEP, por outro lado, é mais promissor, pois pode ser observado também
para individuos que ndo trabalharam. Com rela¢do a essa descontinuidade, entretanto, observou-se
que, na pratica, a elegibilidade depende apenas do ano de inscricdao, sendo indiferente em qual
dia/més desse ano o individuo comecou a trabalhar. Isso faz com que o tempo de inscri¢do, para fins
de elegibilidade, seja, na pratica, uma varidvel discreta, e que, portanto, ndo satisfaz a hipdétese de
continuidade requerida pelo RDD. Ainda assim, é possivel utilizar o momento da elegibilidade de
maneira a tentar mensurar o efeito do programa sobre a empregabilidade, ou seja, a partir da
comparacdo de individuos elegiveis com outros que ainda ndo sdo elegiveis a politica.

Um ponto de atencdo, no entanto, refere-se ao fato de que se pretende medir o efeito de ser elegivel
ao programa sobre a empregabilidade no setor formal, mas as préprias regras fazem com que haja
uma causalidade reversa. Em outras palavras, a empregabilidade é o principal determinante da
elegibilidade, dado que essa Ultima ocorre precisamente no 52 ano desde o primeiro emprego formal,
contanto que sejam cumpridos os demais requisitos.

Queremos calcular o efeito do programa como:
P(trabalhar.|tratamento e tratado) — P(trabalhar;|tratamento e ndo tratado) (1)

ou seja, o efeito do tratamento corresponde a diferenca na probabilidade de trabalhar entre o grupo
de individuos tratados, relativamente a uma situagdo em que os mesmos individuos ndo tivessem sido
tratados, ou seja, ndo tivessem sido alvo da politica. Entretanto, como ndao podemos observar um
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mesmo individuo como tratado e n3o tratado ao mesmo tempo?, precisamos de um grupo
comparavel. Assim, redefinimos o problema como:

P(trabalhar;|tratamento e tratado) — P(trabalhar|controle e nao tratado) (2)
As duas equagdes anteriores sdo iguais desde que:

P(trabalhar;|controle e nido tratado) = P(trabalhar;|tratamento e ndo tratado) (3)

Ou seja, o grupo de controle deve ter comportamento comparavel ao que ocorreria com o grupo de
tratamento, caso o mesmo nao tivesse sido tratado. Tal hipdtese é de suma relevancia para a efetiva
identificacdo de um efeito causal, pois, sem essa igualdade, a diferenca de resultados observada para
os grupos de controle e tratamento incorporaria tanto o efeito da politica quanto as diferencgas
preexistentes entre os grupos. Satisfeita essa condicado de igualdade, o impacto do programa pode ser
estimado pela segunda equacdo, ao invés da primeira, ndo observavel.

Uma primeira definicdo de grupos de controle e tratamento seria utilizar os individuos tais que 8 < 4
(controle) e 8 = 5 (tratamento), onde 6 é o nimero de anos decorridos desde o ingresso no mercado
de trabalho (8 = 1 no primeiro ano em que o individuo trabalhou formalmente). Dessa forma,
estariam sendo comparados os individuos que ja sdo elegiveis ao Abono com os individuos que ainda
ndo se tornaram elegiveis por terem menos de 5 anos desde o ingresso no mercado formal. O
problema de tal método é que, necessariamente, P(trabalhar;|60 = 1) = 1, ou seja, a probabilidade
de ter trabalhado no primeiro ano em que o individuo trabalhou é igual a 1. Além disso, existe uma
relativa persisténcia temporal na probabilidade de trabalhar, por exemplo, porque o individuo pode
continuar no mesmo emprego, de forma que a probabilidade de um individuo estar empregado no
ano t é maior se ele ja estava empregado em t — 1. Isso faz com que individuos com 6 mais baixo,
tudo o mais constante, tenham maior probabilidade de estar trabalhando formalmente, de forma que
P(trabalhar:|0 < 4) > P(trabalhar:|6 = 5), contrariando a equagdo 3. Em outras palavras, tais
grupos nao sao diretamente comparaveis, pois partem de situaces de empregabilidade diferentes: o
individuo com 6 =1 necessariamente trabalhou no ano corrente, o individuo com 6 = 2
necessariamente trabalhou no ano anterior, o que aumenta a probabilidade de trabalhar no ano
corrente, e assim por diante?2,

Uma forma de contornar esse problema seria utilizar apenas individuos que foram demitidos por
empresas que encerraram suas atividades. A escolha de utilizar apenas os demitidos por empresas que
encerraram as suas atividades, e ndo de todos os demitidos, se refere ao fato de que a demissao devido
ao encerramento, em tese, ocorreu por fatores exdgenos as caracteristicas do trabalhador. Assim, ndo
ha nenhum motivo a priori para considerar que um individuo que foi demitido devido ao encerramento
de uma empresa em 0 = 3 seja diferente de um individuo que foi demitido pelo mesmo motivo em
6 = 4, exceto pelo maior tempo de experiéncia. Nesse caso, uma vez controlada a experiéncia,
qualquer diferenca sistematica de empregabilidade no ano seguinte a demissao se deveria ao fato de
gue o segundo trabalhador seria elegivel ao Abono nesse ano (pois, no ano seguinte, # = 5), enquanto
O primeiro nao.

A abordagem explicitada anteriormente é aplicada a uma base de trabalhadores formada por
individuos nascidos em 1990, que trabalharam formalmente no setor privado em algum momento no

21 Esse fato é conhecido na literatura de avaliagdo de politicas como Problema Fundamental da Avaliagéo.
22 Com o tempo, o efeito vai se diluindo, e a probabilidade de trabalhar converge para um nivel normal.
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periodo 2006-2018%, foram desligados por empregador que encerrou as suas atividades no mesmo
ano, e que, no ano de sua demiss3o, receberam até 2 saldrios minimos de remuneracdo média®*. Além
disso, para garantir uma relativa independéncia entre as caracteristicas do trabalhador e o
encerramento das atividades da empresa, foram considerados apenas trabalhadores demitidos de
empresas com pelo menos 10 empregados no ano de encerramento. A sensibilidade dos resultados a
essa escolha foi testada também para empresas maiores (pelo menos 50 ou pelo menos 100 vinculos),
nao tendo sido observadas diferencgas significativas em relacdo as empresas com pelos menos 10
empregados.

Nesse sentido, o método empregado consiste basicamente em avaliar se, uma vez desligados devido
ao encerramento das atividades da empresa em que trabalhavam, os trabalhadores elegiveis ao Abono
Salarial retornariam mais rapidamente ao mercado de trabalho formal, comparativamente aos ndo
beneficiarios. Dessa forma, a estratégia de identificagcdo se baseia em uma hipdtese de exogeneidade
do timing da demissdo/encerramento das atividades em relacdo ao timing de elegibilidade ao Abono,
de forma que os trabalhadores demitidos antes de se tornarem elegiveis ao beneficio sejam
comparaveis aos trabalhadores demitidos logo apds a aquisicdo do direito ao beneficio, exceto pela
elegibilidade ao beneficio.

Ressalta-se que a estratégia de utilizar o encerramento de atividades ou demissGes em massa, com o
objetivo de encontrar episdédios de demissdo ndo correlacionadas com as caracteristicas individuais
dos trabalhadores, é relativamente comum na literatura de mercado de trabalho, tendo sido utilizada
em diversos estudos. Gibbons e Katz (1991) foram provavelmente os primeiros a utilizar essa
estratégia, com o objetivo de medir o custo ocasionado por uma demissdo, medido em termos de
perda salarial ao longo da carreira do individuo desligado. Salm (2009) analisa se a perda de emprego
afeta negativamente a saude dos trabalhadores. Chan e Stevens (1999) analisam o efeito sobre a
probabilidade de aposentadoria. Coelli (2011) e Hilger (2016), por sua vez, analisam se a perda de
emprego afeta negativamente os resultados educacionais dos filhos dos trabalhadores demitidos,
notadamente a probabilidade de seu ingresso no ensino superior.

A abordagem aqui utilizada, no entanto, difere dos trabalhos citados no sentido de que a exogeneidade
necessaria refere-se ndo a demissdao em si, mas sim a temporalidade da demissao, relativamente ao
momento de conquista da elegibilidade ao beneficio?®. Em outras palavras, é preciso que o0 momento
da demiss3o — no inicio ou no final da carreira — seja independente das caracteristicas individuais®.

A Tabela 2 apresenta estatisticas descritivas da base utilizada na analise. Verifica-se que os individuos
com maior experiéncia tendem a retornar mais rapidamente ao mercado de trabalho. Individuos
demitidos no primeiro ano de carreira tem 49% de probabilidade de trabalhar no ano 8 = 2, ao passo
que os individuos demitidos no ano 12 tem 73% de probabilidade de trabalhar formalmente no ano
6 = 13. Consequentemente, o padrdo observado indica que é crucial que a andlise leve em conta o

23 A escolha do ano de 1990 se deve ao fato de que esses individuos n3o poderiam ter trabalhado formalmente
antes de 2006, ano em que completariam 16 anos de idade.

24 Foi considerada encerrada a atividade no ano t se o CNPJ do empregador apresentou zero vinculos ativos em
31 de dezembro do ano t e ndo voltou a apresentar vinculos ativos até 2018. Além disso, ndo foram considerados
na analise individuos que perderam o emprego, mas possuiam outro vinculo, o qual ndo foi perdido, ou seja,
foram considerados apenas individuos que perderam todos os vinculos. Para os individuos que foram demitidos
pelo encerramento por mais de uma vez no periodo, foi considerada apenas a primeira ocorréncia.

25 Dessa forma, ao invés de compararmos demitidos com n3o demitidos, sdo comparados os demitidos antes da
elegibilidade com os demitidos apds a elegibilidade.

26 Fackler e Miiller (2018), por exemplo, indicam que a iminéncia do fechamento da empresa poderia ocasionar
um viés de selecdo, por exemplo, se os melhores empregados deixassem a empresa, se antecipando ao
fechamento. Esse tipo de efeito poderia viesar estimativas baseadas na hipotese de exogeneidade da demissao,
mas ndo necessariamente as baseadas em uma hipdtese de exogeneidade do timing da demissao.
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nivel de experiéncia do individuo, comparando apenas individuos com valores similares para essa
caracteristica.

Tabela 2 - Estatisticas descritivas - individuos demitidos no ano anterior devido ao
encerramento da empresa.

Tempo de percentual de Elegivel ao  Experiéncia formal até a demissdo (meses)
carreira no Abono
anot(0) reemprego Salarial Média Minimo Mdximo
2 49% 0 5,54 1 11
3 53% 0 12,62 2 22
4 62% 0 21,27 2 34
5 65% 1 28,69 2 47
6 68% 1 34,98 4 59
7 67% 1 42,51 5 71
8 64% 1 49,19 2 83
9 63% 1 55,50 5 95
10 63% 1 64,24 9 107
11 68% 1 71,89 13 117
12 63% 1 78,26 17 127
13 73% 1 84,30 30 134

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados da RAIS 2006 a 2018.

A estratégia descrita anteriormente é aplicada de duas formas. Primeiramente, foi estimado o efeito
médio da elegibilidade ao Abono, a partir da variavel elegivel, que assume valor 1 se o individuo é
elegivel ao Abono naquele ano, e 0 caso contrario. Além disso, de maneira a conferir robustez a analise
anterior, é realizada também uma estimativa do efeito ano a ano. Tal analise é necessaria porque ser
demitido mais a frente na carreira pode refletir uma maior persisténcia no mercado formal?, ja que
um individuo que “desistiu” do emprego formal no inicio de sua vida laboral ndo teria a possibilidade
de ser demitido mais a frente. Dessa forma, pode ocorrer um problema de selecdo que faga com que
os individuos demitidos mais a frente sejam, em média, mais persistentes. Tal efeito, entretanto,
ocorreria de forma progressiva, diferentemente do que ocorreria com um efeito do Abono Salarial,
gue tenderia a se concentrar nos anos iniciais da elegibilidade. Sendo assim, a visualizacdo do efeito
ano a ano permitiria, em tese, diferenciar os dois efeitos.

O Grafico 11 representa, de maneira tedrica, possiveis impactos do Abono Salarial sobre a
empregabilidade ao longo do tempo, ja controlando para a experiéncia. A linha laranja reflete a
situacdo em que o programa ndo teria impacto sobre a empregabilidade, relativamente a
empregabilidade observada no ano 8 = 4 (ultimo ano antes da elegibilidade), tomada como base. Ja
linha verde reflete um formato de curva consistente com um impacto positivo do Abono sobre a
empregabilidade, situacdo na qual ha uma elevacdo da probabilidade de trabalhar logo apds a
conquista da elegibilidade. Por fim, a linha azul reflete uma situacdo na qual seria obtida uma
estimativa positiva para o efeito do Abono, mas o efeito estimado seria provavelmente espurio, dado

270 que chamamos de persisténcia seria alguma caracteristica ndo observavel do individuo que reflita uma
preferéncia pelo mercado formal.
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gue a temporalidade do mesmo é inconsistente com a da elegibilidade ao programa, que ocorre

precisamente do ano 4 para o ano 5. Tal correlacao, portanto, seria resultante ndo de um verdadeiro
impacto do Abono, mas sim de alguma variavel, correlacionada com a elegibilidade, omitida do modelo
(por exemplo a persisténcia). Assim, a estimagdo dos efeitos anuais é realizada com o propésito de
avaliar se o timing dos efeitos é consistente com o timing da elegibilidade ao Abono.

Grafico 11 - Impacto tedrico do Abono Salarial sobre a probabilidade de trabalhar
no ano seguinte a demissao.
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Fonte: elaboragdo propria.

A Tabela 3 apresenta os resultados da primeira abordagem, estimada a partir do método probit. Os
coeficientes apresentados se referem a impactos marginais, ou seja, um coeficiente de 0,01 indicaria
1 ponto percentual adicional na probabilidade de retornar ao mercado formal ja no ano seguinte.
Nenhuma das especificacbes utilizadas apresentou resultado estatisticamente significativo. Na
primeira coluna, sdo incluidos como controles adicionais apenas a experiéncia e experiéncia ao
quadrado?, dado que essa varidvel, conforme visto na Tabela 2, afeta positivamente a probabilidade
de retornar ao mercado de trabalho no ano seguinte a demissdo. Tal efeito é confirmado pelos
resultados obtidos.

28 A especificacdo quadratica para a experiéncia é padrdo na literatura de mercado de trabalho, notadamente
em estimativas da equagdo minceriana, ja que o efeito da experiéncia tende a ser maior no inicio, decrescendo
ao longo do tempo, podendo, inclusive, se tornar negativo.
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Tabela 3 - Efeito da elegibilidade ao Abono sobre a probabilidade de trabalhar no
ano seguinte a demissao - parte 1.

1) @ 3 “ )
Sem controles Controles: Controles: Apenas fins + de 100
demografia demografia, lucrativos empregados
setor e
ocupagdo
Elegivel ao Abono 0,015 0,011 0,009 0,011 0,019
(0,015) (0,015) (0,015) (0,015) (0,022)
Experiéncia 0,008 0,008 0,008 0,008 0,009
(0,001) (0,001) (0,001) (0,001) (0,001)
Experiéncia’2 -0,000" -0,000" -0,000"* -0,000" -0,000™"
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Ensino médio 0,008 0,005 0,007 0,030
(0,015) (0,016) (0,016) (0,022)
Ensino superior 0,027 0,030 0,029 0,037
(0,021) (0,023) (0,022) (0,032)
Feminino -0,055" -0,052" -0,054" -0,071°"
(0,010) (0,011) (0,010) (0,014)
Observagoes 10071 10071 10071 9897 4479
EF de ano sim sim sim sim sim
EF de setor - - sim - -
EF de ocupacio - - sim - -
Pseudo R2 0,043 0,045 0,073 0,045 0,055

Erros padrao robustos entre parénteses. Significancia estatistica: * p < 0,10, ** p < 0,05, *** p < 0,01. EF = Efeito
fixo.
Fonte: elaboragdo propria.

Na coluna (2) s3o incluidos controles demograficos?®, com um indicador igual a um se o individuo é do
sexo feminino e indicadores de cursou o ensino médio (completo ou incompleto) e cursou o ensino
superior (completo ou incompleto). O coeficiente relativo ao ensino médio foi bastante préximo a zero,
a0 passo que o referente ao ensino superior foi um pouco maior, mas ndo estatisticamente diferente
de zero, indicando que possuir ensino médio ou superior ndo tornou o retorno ao mercado formal
mais rapido relativamente aos individuos com ensino fundamental ou menor escolaridade. O indicador

2 Os dados identificados da RAIS também incluem a varidvel ra¢a. Contudo, os dados dessas varidveis,
provavelmente por serem declarados pelos empregadores, e ndo pelos préprios individuos, apresentam baixa
qualidade. Nos testes em que essa variavel foi incluida, ndo reportados nesse trabalho, a mesma, em geral, ndo
foi estatisticamente significante.
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feminino, por outro lado, foi altamente significativo, indicando que mulheres tem menor probabilidade
de retornar rapidamente ao mercado formal. A inclusdo de efeitos fixos de setor e ocupagdao —ambos
ao nivel de dois digitos na CNAE 2.0°° e CBO?!, respectivamente — ndo altera os resultados obtidos
anteriormente. Estimar apenas para individuos que foram demitidos de empresas com fins lucrativos
— coluna (4) — e empresas com mais de 100 empregados — coluna (5) — também ndo altera os
resultados.

A Tabela 4 estima especificagdes adicionais apenas para individuos de menor renda, medida pelo
salario médio no ano em que foram demitidos, apenas para individuos com maior renda (salario médio
maior que 1,5 saldrios minimo) e individuos de baixa escolaridade. Entretanto, nao foi verificado efeito
significativo do Abono Salarial sobre a empregabilidade desses subgrupos.

30 Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas.
31 Classificac3o Brasileira de Ocupagdes.
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Tabela 4 - Efeito da elegibilidade ao Abono sobre a probabilidade de trabalhar no
ano seguinte a demissao - parte 2.

(6) @) (8) 9) (10)
Até 1,1 sm Até 1,25 sm Até 1,5 sm Mais de 1,5 Até ensino
sm fundamental
Elegivel ao Abono 0,018 0,041 0,024 -0,008 0,028
0,041) (0,026) (0,019) (0,024) 0,041)
Experiéncia 0,010™" 0,008 0,007 0,009 0,009
(0,002) (0,002) (0,001) (0,001) (0,003)
Experiéncia’2 -0,000™ -0,000"* -0,000" -0,000™" -0,000
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Ensino médio -0,032 -0,015 0,026 -0,015
(0,046) (0,030) (0,021) (0,023)
Ensino superior 0,059 0,040 0,063 -0,025
(0,066) (0,044) (0,029) (0,031)
Feminino -0,048" -0,065" -0,0617 -0,030™ -0,0817
(0,028) (0,018) (0,013) (0,015) (0,035)
Observagoes 1259 2938 5905 4166 1077
EF de ano sim sim sim sim sim
EF de setor - - - - -
EF de ocupacio - - - - -
Pseudo R2 0,051 0,044 0,047 0,037 0,062

koK

Erros padrdo robustos entre parénteses. Significancia estatistica: * p < 0,10, ™" p < 0,05, ™" p < 0,01. EF = Efeito
fixo.

Fonte: elaboragdo propria.

Importa ressaltar que a resposta de homens e mulheres ao incentivo representado pelo Abono pode
ser diferente. Como citado anteriormente, os homens possuem baixa elasticidade da oferta de
trabalho em relagdo ao saldrio e renda, ao passo que, para as mulheres, tal elasticidade é maior. Dessa
forma, um mesmo incremento de saldrio tenderia, em tese, a gerar um efeito maior no caso feminino.
Nesse sentido, é provavel que, no caso dos homens, a Unica margem de incentivo possivel seja a de
transicdo do mercado informal para o formal, ao passo que, no caso das mulheres, poderia ocorrer em
maior medida uma transi¢cdo também da ndo participagdo para o mercado formal.

Entretanto, um importante limitador nesse sentido é a preferéncia que alguns individuos podem ter
pelo mercado informal, seja na condi¢gdo de empregados ou auténomos. Os dados de Perry et al. (2007)
indicam que, no caso do Brasil, 67,9% dos homens e 55,5% das mulheres que trabalhavam
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informalmente em 1990 declararam que n3o deixariam seu trabalho atual por um emprego formal®.
Quanto ao fator que motivava tal decisdao, mais de um ter¢co das mulheres indicava que a mesma era
devida a necessidade de cuidar da casa ou de tempo para outras atividades (29,6% e 6,7%,
respectivamente). No caso dos homens, apenas 0,2% indicaram a necessidade de cuidar da casa e 2,9%
de tempo para outras atividades. Além disso, a mesma pesquisa indica que 43,7% dos homens
declararam que ganhavam mais no setor informal, contra 12,2% no caso das mulheres.

Embora os dados referentes a essa andlise sejam bastante antigos, tais resultados apontam possiveis
diferengas entre homens e mulheres também no que tange a informalidade, o que acentuaria a
diferenga de respostas frente a um incentivo ao trabalho formal, como no caso do Abono Salarial.
Nesse sentido, a Tabela 4 apresenta especificagdes que estimam os efeitos do Abono Salarial
separadamente para homens e mulheres.

Tabela 5 - Efeito da elegibilidade ao Abono sobre a probabilidade de trabalhar no
ano seguinte a demissao - parte 3.

(1) 12) 13) (14) 5)
Mulheres Homens, Mulheres, +50 Mulheres, Mulheres,
+50 emp, até  emp, até 1,25  +100 emp, até +100 emp,
1,25 sm sm 1,25 sm até 1,5 sm
Elegivel ao Abono 0,018 -0,012 0,129 0,129 0,064"
(0,022) (0,052) (0,044) (0,049) (0,038)
Experiéncia 0,008 0,011 0,005 0,005 0,007
(0,001) (0,003) (0,003) (0,003) (0,002)
Experiéncia™2 -0,000™" -0,000™ -0,000 -0,000 -0,000
(0,000) (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Ensino médio 0,022 0,017 0,008 0,011 0,028
(0,033) (0,046) (0,066) (0,074) (0,055)
Ensino superior 0,053 0,082 0,071 0,083 0,055
(0,038) (0,088) (0,083) (0,094) (0,067)
Observacdes 4587 789 1001 827 1451
EF de ano sim sim sim sim sim
Tamanho Estab 10 50 50 100 100
Pseudo R2 0,042 0,060 0,038 0,039 0,045

koK

Erros padrdo robustos entre parénteses. Significancia estatistica: * p < 0,10, ™" p < 0,05, ™" p < 0,01. EF = Efeito
fixo.

Fonte: elaboracgdo propria.

32 Embora tais percentuais sejam mais baixos para individuos mais jovens.

50



‘ Conselho de
Monitoramento e

‘ Avaliacdo de
Politicas Publicas

Observa-se que o efeito continua nao significativo quando se considera toda a amostra de mulheres —
coluna (11). Entretanto, quando se considera apenas trabalhadores de baixa renda, o efeito é nulo
para homens — coluna (12) —, mas passa a ser estatisticamente significativo, e a apresentar dimensao
consideravel, no caso das mulheres — coluna (13). As colunas (13) e (14) indicam que as trabalhadoras
de baixa renda (até 1,25 s.m.) elegiveis ao Abono Salarial tem probabilidade de trabalhar formalmente
no ano seguinte a demissdo 12,9 p.p. maior, relativamente as trabalhadoras ndo elegiveis. Dado que a
probabilidade de uma mulher de baixa remunera¢do ndo beneficidria do Abono retornar no ano
seguinte era de cerca de 44%, tal efeito implicaria um salto para 57% da probabilidade de retorno,
basicamente eliminando a diferenca de género observada. Para homens nessa faixa de renda, a
probabilidade de retorno ja no ano seguinte é cerca de 59%, tanto para beneficidrios quanto para nao
beneficiarios do Abono. Por fim, a coluna (15) demonstra que o nivel salarial é bastante relevante:
considerar a faixa mais ampla de até 1,5 saldrios minimos reduz o efeito médio estimado da
elegibilidade ao abono para as mulheres pela metade, relativamente as colunas (13) e (14)®.

De maneira a conferir robustez aos resultados obtidos anteriormente, sdo estimados efeitos ano a ano
para as principais especificacbes. O Grafico 12 apresenta essa estimativa a partir de especificacdo
similar a apresentada na coluna (2) da Tabela 3.

Grafico 12 - Efeito da elegibilidade ao Abono sobre a probabilidade de trabalhar no
ano seguinte a demissao.
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Observacdo: A linha sélida laranja representa o efeito estimado (relativamente ao ano “4”), ao passo que as
linhas tracejadas azuis representam os limites superior e inferior do intervalo de confianga de 95%. Para fins de
comparabilidade, foi utilizada escala para o eixo y similar a do Grafico 13.

Fonte: elaboracgdo propria.

33 0 efeito estimado considerando-se apenas as mulheres com salario entre 1,25 (exclusive) e 1,5 saldrios
minimos ndo é estatisticamente diferente de zero.
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O padrdo observado confirma o resultado de que ndo ha diferenca aparente na probabilidade de
retornar ao mercado de trabalho formal para individuos antes e apds a elegibilidade ao Abono, ja que
nenhum ano apresentou probabilidade estatisticamente diferente da observada no primeiro ano antes
da elegibilidade (ano 4), o qual foi tomado com base. Caso o Abono apresentasse um efeito positivo
sobre a empregabilidade, os coeficientes estimados para os anos 2 a 4 deveriam ser menores que 0s
estimados para os anos 5 a 9.

J4 o Grafico 13 apresenta a estimativa ano a ano para um modelo equivalente ao apresentado na
coluna (13) da Tabela 5 — mulheres com renda até 1,25 salarios minimos. Embora os efeitos ano a ano
nao sejam individualmente significativos a 5%, com exce¢do do referente ao ano 6, os resultados
indicam que, de fato, a probabilidade de trabalhar formalmente aumenta logo no periodo inicial da
aquisicdo da elegibilidade (anos 5 e 6), permanecendo nesse patamar nos anos subsequentes.

Grafico 13 - Efeito da elegibilidade ao Abono Salarial sobre a probabilidade de
trabalhar no ano seguinte a demissao - individuos com maior probabilidade de
serem afetados.
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Observacdo: A linha sélida verde representa o efeito estimado (relativamente ao ano “4”), ao passo que as linhas
tracejadas azuis representam os limites superior e inferior do intervalo de confianga de 95%.
Fonte: elaboracgdo propria.

Dessa forma, conclui-se que o efeito estimado ano a ano é consistente com o padrdo tedrico esperado
(curva verde do Grafico 11) e, portanto, ndo parece ter sido causado por eventual correlagdo espuria
com alguma variavel omitida que fosse relacionada ao tempo desde o ingresso no setor formal. Como
mencionado anteriormente, caso tal correlagdo fosse espuria, ndo seria observado um aumento da
probabilidade logo apds a elegibilidade (e estabilidade posterior), mas sim uma curva crescente ao
longo do tempo.

Em resumo, a andlise empreendida ndo aponta, em geral, efeitos significativos do Abono enquanto
incentivo a formalizacdo. Entretanto, foi observado efeito relevante no caso de mulheres de baixa
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remuneracdo (até 1,25 saldrios minimos). E importante ressaltar, nesse aspecto, que o efeito de uma
politica que incentive a formalizacdo é limitado pelo fato de que, por um lado, muitos individuos ja se
formalizariam de qualquer forma, e, por outro, muitos individuos, de fato, preferem o mercado
informal ou a inatividade. Consequentemente, apenas os individuos que ndo pertencem a esses dois
grupos poderiam ser impactados pela politica, ou seja, se formalizariam apenas por causa da mesma.
No caso dos homens, tanto o grupo de individuos que preferem a formalizagdo, mesmo sem o
beneficio, quanto o grupo de individuos que prefere a informalidade (Perry et al., 2007), representam
percentuais maiores da populagao, relativamente as mulheres, o que provavelmente explica a maior
resposta dessas ao incentivo.

Particularmente, observa-se que o beneficio parece ineficaz para incentivar individuos com niveis
salariais mais préximos ao limite de 2 saldrios minimos. Por fim, cabe destacar que a composi¢cdo
familiar também pode ter grande influéncia sobre os efeitos do programa, mas as bases utilizadas nao
possuem varidveis dessa natureza. Conforme apontado anteriormente, no caso do Earned Income Tax
Credit - EITC, programa norte-americano de incentivo ao trabalho, foram observados efeitos
significativos apenas para maes solteiras, ao passo que o efeito sobre mulheres casadas parece ser
negativo.

Muitos dos programas similares ao Abono, apresentados no Quadro 2, utilizam caracteristicas
familiares para a elegibilidade e determinacdo do valor do beneficio, notadamente a renda familiar e
o numero de filhos. E interessante notar ainda que, dentre os programas similares, o Chile possui um
programa bastante similar ao Abono, mas focado apenas em mulheres de baixa renda familiar (Bono
al Trabajo de la Mujer).

8 Consisténcia dos pagamentos de Abono Salarial com as
normas de concessado vigentes a época

8.1 Operacionalizagcdao do pagamento do Abono Salarial.

A operacionalizacdo do pagamento do Abono Salarial envolve o processo de identificacdo dos
beneficiarios que possuem direito ao beneficio referente a determinado ano-base, a disponibilizagdo
dos valores para os agentes operadores (CAIXA e BB34) e o0 pagamento do beneficio aos trabalhadores,
conforme detalhado em sequéncia.

O processo de identificacdo de beneficiarios é realizado a partir dos dados dispostos na Relagdo Anual
de InformacgGes Sociais (RAIS), que deve ser enviada pelos empregadores até o final de cada exercicio,
sendo composta de informacgGes declaratdrias sobre os vinculos de trabalhadores no periodo a que se
refere. A recepc¢do das declaracdes da RAIS é realizada pelo Servico Federal de Processamento de
Dados (SERPRO) que, apds processar e validar os dados por meio de cruzamento de dados com
arquivos de outros érgaos, fornecidos pelo contratante, encaminha as bases de dados aos agentes
operadores para a identificacdo dos beneficidrios do Abono Salarial.

As atribui¢des dos agentes operadores no ambito da operacionalizagdo do Abono Salarial, por sua vez,
preveem a depurac¢do do cadastro do trabalhador nas bases do PIS e do PASEP, bem como a troca
prévia de informacgdes entre BB e CAIXA, denominada troca “Interprogramas”, cujo objetivo é evitar

34 Conforme disposto na Lei n® 7.998/1990, Art. 92-A, §12, a CAIXA é a responsavel pelo pagamento do Abono
Salarial aos empregados dos contribuintes do PIS (iniciativa privada); ao passo que o BB é o responsavel pelo
pagamento do Abono Salarial aos servidores e empregados dos contribuintes do PASEP (setor publico).
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duplicidades no pagamento no PIS e no PASEP, e, por fim, a identificacao dos trabalhadores com direito
ao Abono Salarial de acordo com os critérios definidos em Lei.

Encerrado o processo de identificacdo dos elegiveis ao Abono Salarial, os agentes operadores
comunicam oficialmente o quantitativo de trabalhadores declarados na RAIS com direito ao beneficio
para a STRAB. Assim, com base nas informacOes apresentadas pelos agentes operadores, a
Coordenacdo- Geral de Gestao de Beneficios (CGGB), da STRAB, do Ministério da Economia, encaminha
o pedido de descentralizagdo de recursos financeiros a Coordenacdo-Geral de Recursos Financeiros
(CGFIN), da Secretaria Especial de Fazenda, do Ministério da Economia, que posteriormente
disponibiliza os recursos aos agentes operadores.

Destaca-se, por fim, que o Abono Salarial é pago aos trabalhadores, pelos agentes operadores,
mediante débito em contas de suprimento do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), mantidas junto
ao BB e a CAIXA para essa finalidade.

Os beneficiarios e valores do Abono Salarial sdo conhecidos no primeiro semestre do ano subsequente
aquele que deu origem ao beneficio, viabilizando a elaboracdo da programacdo de desembolso,
conforme especificado na Secdo 5.1. Especialmente em relacdo ao direito adquirido relativo ao ano-
base de 2018, o calendario de pagamentos foi estabelecido pela Resolucdo CODEFAT n2 834/2019 e
os pagamentos foram realizados de julho de 2019 a maio de 2020, tendo sido pagos 22.759.294
beneficios do Abono Salarial, conforme disposto na Tabela 6.

Tabela 6 - Abono Salarial pago a trabalhadores no ano-base 2018.

Agente Operador Quantidade de beneficios Valor Pago (R$)
Banco do Brasil (PASEP) 2.895.862 2.684.963.473,84
Caixa Econdmica Federal (PIS) 19.785.461 15.803.117.780,92
Total 22.681.323 18.438.898.317,71

Fonte: Elaborado pela equipe de auditoria a partir dos resultados dos cruzamentos de dados realizados.

Registra-se que, conforme informacgdes disponiveis nas bases de pagamentos, esses ocorreram por
meio de crédito em conta (54,5%); no caixa das agéncias (15,1%); nos canais de auto atendimento
(13,8%); e em Lotéricas e Caixa Aqui®* (14,3%). Houve, ainda, pagamentos para os quais ndo foi
informado o meio de pagamento (2,3%).

8.2 Fragilidades nos controles internos relativos a gestdao do Abono Salarial

O Relatério n2 817228 da CGU?®, que traz os resultados da Auditoria Anual de Contas (AAC) referente
a gestdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) no exercicio de 2019, identificou fragilidades de
controle interno que podem impactar no processo de reconhecimento, mensuragdo e evidenciagdo
das informagdes contdbeis do fundo. Um dos riscos existentes nesse processo é a identificagcdo de
trabalhadores que ndo atendem os requisitos de politicas publicas como a do Abono Salarial, o que,
consequentemente, incorre em apropriacdao de uma despesa indevida. O escopo da referida auditoria

35 “Caixa aqui” é uma empresa contratada pela CAIXA para prestar servicos a comunidade em seu nome e com
critérios por ela estabelecidos, conforme disposto no site da CAIXA acessado em 05.03.2021
(https://www.caixa.gov.br/atendimento/correspondente-caixa-aqui/Paginas/default.aspx).

36 Disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/925193.
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esteve restrito a avaliacdo do desenho dos controles estabelecidos tanto pelos gestores da politica
como pelos agentes operadores, ndo tendo sido realizados, em seu escopo, testes substantivos para
validar as informacdes fornecidas. Considerando o escopo descrito, foram verificadas as seguintes
fragilidades no desenho dos controles avaliados:

8.2.1 Auséncia de mecanismos de controle interno relativos a supervisao do
processo de identificacao de beneficiarios.

Conforme foi verificado a partir de inspec¢des realizadas no Ministério da Economia, as atividades
realizadas no ambito do processo de identificacdo de beneficidrios do Abono Salarial estdo restritas a
aprovacdo das rotinas executadas pelos agentes operadores e a gestdo e fiscalizagdo contratual. No
entanto, verificou-se que os gestores ndo tém acesso aos sistemas operacionais e ndo ha rotinas de
controle para respaldar a validagdo das atividades exercidas, o que implica em alto nivel de assimetria
de informacg0des e risco para os gestores responsaveis pela validacgdo.

A atividade de controle referente ao processo de identificacdo de beneficidrios do Abono Salarial,
nesse sentido, é realizada integralmente pelos agentes operadores Caixa Econ6mica Federal e Banco
do Brasil, sem a existéncia das atividades de supervisdo sob a responsabilidade da Secretaria de
Trabalho. Os “procedimentos de autoriza¢do e aprovagao”, embora existentes, ndo sdo efetivos, pois
sdao meramente formais e ndo mitigam riscos.

Do mesmo modo, como o controle chave é executado integralmente pelos agentes operadores, ha
auséncia de mecanismos de segregacao de func¢des. Essas fragilidades apontadas, somadas ao fato de
inexistirem rotinas de verificagdes e conciliagGes, resultam na auséncia de mecanismos efetivos de
supervisao, implicando em riscos.

8.2.2 Fragilidades nos controles exercidos pelos agentes operadores.

Com relagdo ao controle exercido nos agentes operadores, os mesmos estdo em nivel superior de
estruturacdo das rotinas, em comparagdo aos controles estabelecidos pelo gestor da politica, haja vista
a existéncia, nos agentes operadores, de manuais e de rotinas internas formalizadas.

No entanto, em que pese a materialidade dos recursos envolvidos no Abono Salarial, verificou-se que
o processo de identificacdo de beneficidrios carece de metodologias mais robustas para cruzamento
das bases de dados internas com fontes externas.

A auséncia de confronto da base de dados utilizada com outras bases governamentais implica em risco
de identificacdo de beneficidrios que ndo atendem aos requisitos legalmente previstos e,
consequentemente, em realizacdo de pagamentos indevidos. Cita-se, a titulo de exemplo, alguns
cruzamentos que sdo realizados®” no dmbito do Seguro Desemprego e que poderiam ser
implementados no Abono Salarial, quando cabivel: base do SISOBI (registro de dbitos); beneficidrios
do PIS com renda no SIAPE; beneficidrios que constam do cadastro de empresario; beneficidrios com
renda previdencidria.

Outra fragilidade identificada refere-se a auséncia de mapeamento e de estudos envolvendo novas
situacOes de risco, incluindo fraudes, pratica essa que ja ocorre, por exemplo, no ambito do Seguro
Desemprego. Conforme previsto no COSO ICIF 2013, e na IN MP/CGU n201/2016, os controles internos
devem ser preventivos. Essa visdo também consta do Cddigo das Melhores Praticas de Governancga
Corporativa, conforme se verifica a seguir:

37 Relatério de Auditoria da CGU n° 201900981, relatério disponivel em
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/download/855592.
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O sistema de controles internos ndo deve focar-se exclusivamente em monitorar
fatos passados, mas também contemplar visGo prospectiva na antecipagdo de
riscos. A diretoria deve assegurar-se de que o sistema de controles internos
estimule os 6rgdos da organizacdo a adotar atitudes preventivas, prospectivas e
proativas na minimizagdo e antecipagdo de riscos.

Desse modo, tomando por referéncia os procedimentos de controle existentes no Seguro
Desemprego, que sdo geridos pela mesma Coordenacgdo—Geral, verifica-se que ha espaco para
melhorias dos controles internos implementados.

8.2.3 Risco decorrente da relacao contratual com os agentes operadores.

Outra fragilidade decorre do relacionamento contratual do Ministério da Economia, no caso especifico
representado pela STRAB, com os agentes operadores. Nesse caso, a delegacdo a esses agentes de
atividades pela STRAB acarreta situacdo de possivel conflito de interesse entre o agente delegante
(principal) e o agente delegado (agente), pois os interesses do principal e do agente ndo
necessariamente sdo coincidentes, e implicam em risco para o principal. Uma das maneiras de
solucionar os conflitos de agéncia é por meio de mecanismos de incentivo para mitigar os riscos da
relagdo.

No caso do Abono Salarial, ndo se identifica o monitoramento ou a criacdo de mecanismos de incentivo
que reduzam esses riscos. Pelo contrdrio, ha incentivo para que o agente cumpra o mandato
estabelecido com o principal de forma ineficiente, ou seja, realize com menos diligéncia o processo de
identificacdo dos beneficiarios, j4 que os contratos celebrados preveem remunerag¢do que varia
conforme o nimero de trabalhadores identificados para recebimento do Abono Salarial. Na relagdo
proposta, o interesse do agente é maximizar o seu ganho, o que implica na identificacdo do maior
numero possivel de beneficidarios com o menor custo unitario para realizacdo dessa atividade.

Y

Ocorre que o menor custo, aliado a remuneracao apenas nos casos em que foram identificados
trabalhadores para o recebimento do Abono, implica, em tese, em menor qualidade ou rigor dos testes
realizados. Desse modo, o desenho da forma de remuneracgao estabelecida resulta em maior risco de
pagamento de beneficios em que os critérios de elegibilidade previstos ndo sdo adequadamente
validados, situacdo potencializada em fungdo da auséncia de mecanismos de monitoramento e/ou de
mecanismos adequados de incentivo.

8.3 Avaliacao da consisténcia dos pagamentos de Abono Salarial - ano-base
2018

Foram realizados testes substantivos por meio de cruzamentos de dados, utilizando-se bases
governamentais, com o objetivo de avaliar a consisténcia dos pagamentos realizados em 2019 e 2020
referentes ao Abono Salarial devido aos trabalhadores que atenderam as condicionalidades para
recebimento desse beneficio no exercicio de 20183,

Os resultados apontaram para as seguintes situagdes de inconsisténcia no pagamento desse beneficio
e referentes ao ano-base 2018, consolidadas na Tabela 7:

38 O detalhamento dos resultados obtidos em decorréncia dos cruzamentos de dados realizados consta do
Relatério n? 826368, a ser publicado em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios.
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Tabela 7 - Resultado dos cruzamentos que apontam para situagoes de
inconsisténcia nos pagamentos de Abono Salarial.

Quantidade de
. . beneficios pagos
Situagdo indevidamente Valor Pago (R$)
(% do total)
Total de pagamentos de Abono Salarial — ano-base 2018 22.681.323 (100%) | 18.438.898.317,71
Trabalhadores que constam como falecidos em data anterior ao 149 99.746.00
inicio do periodo registrado como trabalhado no ano-base 2018 (0,0007%) B
Trabalhadores com vinculo registrado na RAIS com empresas 90.244 35.276.958 43
cujo CNPJ n3o consta na base de dados da RFB (0,4%) e
Trabalhadores com vinculos com empresas cuja inscri¢do do
CNPJ estava em situagdo diferente de ativa na base de dados da 1.728 1.210.261,36
(0,008%)

RFB
Beneficiarios cujo CPF n&o foi identificado na base de dados do 664.842 556.402.000.00
CPF mantida pela RFB (2,9%) T
Trabalhadores cujo CPF encontrava-se em situacdo diferente de 172.657
regular na base de dados mantida pela RFB (0,8%) 137.162.529,79
Trabalhadores com registro de possuirem renda média mensal 117.628
superior a dois salarios minimos no exercicio de 2018. (0,5%) 111.698.801,17
Trabalhadores cujos dados registrados nas bases de pagamentos 10.684 9.259 158 67
do beneficio do Abono Salarial diferem da base CPF (0,05%) T
Trabalhadores cujos dados registrados nas bases de pagamentos 9.393 7283.893 36
do beneficio do Abono Salarial diferem da RAIS 2018 (0,04%) I
Trabalhadores que receberam dois ou mais pagamentos de 29.683 10.791.406 66
Abono Salarial referentes ao ano-base 2018 (0,1%) o
Trabalhadores que foram identificados com periodo total inferior 6.842 3.546.371 38
a trinta dias trabalhados conforme a RAIS de 2018 (0,03%) T
Trabalhadores que ndo atendiam o requisito de estarem inscritos 866.366
hd ao menos cinco anos no cadastro do PIS/PASEP3? (3,8%) 684.858.401,37

Assim, com base nos achados de auditoria sumarizados na Tabela 7, bem como em decorréncia dos
resultados das demais andlises realizadas, conclui-se que os pagamentos de Abono Salarial referentes
ao ano-base de 2018 ndo sdao, em sua totalidade, consistentes com as normas de concessdo a época
vigentes.

E importante destacar que alguns dos resultados podem decorrer do fato de que retificacdes realizadas
na RAIS eventualmente ndo constavam da base de dados encaminhada a CGU, requerendo, assim,
andlise e revisdo, pelo 6rgdo gestor, das situagGes apontadas. Ademais, a maior parte das
inconsisténcias identificadas no célculo de renda média e de tempo de inscrigdo no PIS/PASEP derivam
de interpretacdo normativa apresentada por intermédio do Oficio n2 6504 CGSAP/DES/SPPE/MTE, de
26.11.2010, o qual descreve a forma de célculo a ser utilizada pela CAIXA e pelo BB para realizar a
identificacdo dos trabalhadores que preenchem os requisitos para o recebimento do Abono Salarial,

3% Cumpre registrar que houve o pagamento de 60.253 beneficios a trabalhadores para os quais ndo havia registro
da data de vinculagdo ao PIS na base enviada pela CAIXA, o que equivale ao pagamento de RS 46.641.540,12 sem
que houvesse validacdo desse critério.
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necessitando, assim, que o gestor avalie a conformidade dos normativos infralegais com a Lei
instituidora do beneficio. Enfatiza-se a possibilidade de haver sobreposicdo nos quantitativos
apontados, o que significa que a soma das situag¢des identificadas como inadequadas ndo é igual ao
montante eventualmente pago de forma indevida.

Os resultados das analises realizadas demonstram fragilidades no processo de valida¢do de dados da
RAIS com outras bases governamentais, processamento esse executado pelo SERPRO, bem como no
processo de identificacdo dos beneficidrios com direito ao Abono Salarial, realizado pelos agentes
operadores (BB e CAIXA). Desse modo, o Programa apresenta falhas quanto ao critério de focalizagao,
considerando a realizagao de pagamentos a um publico que ndo teria direito ao beneficio.

Adicionalmente, verifica-se que a Secretaria do Trabalho ndo exerce controle e supervisdao adequados
no ambito do Programa Abono Salarial, os quais, se corretamente realizados, poderiam ter evitado, ou
minimizado, a ocorréncia das inconsisténcias apontadas e, em consequéncia, prevenido a realizagdo
de pagamentos indevidos. Cumpre registrar que, apesar de os contratos firmados com o SERPRO e
com os agentes operadores do Abono Salarial (BB e CAIXA) conterem cldusulas relacionadas a
validacbes de dados e depuragdes a serem executados por cada contratado, a Secretaria do Trabalho
ndo realizou o devido acompanhamento da implantacdo desses dispositivos, o que permitiu a
realizacdo de pagamentos indevidos do Abono Salarial referente ao ano-base de 2018. Nao obstante,
chama atencdo o fato de a mesma Secretaria dispor de alguns controles utilizados para o
acompanhamento dos desembolsos relacionados ao Seguro-Desemprego Formal e que poderiam ser
incorporados aos processos de processamento, identificacdo e pagamento do Abono Salarial, mesmo
gue se constituam em mecanismos iniciais de controle e que venham a ser posteriormente
aprimorados.

Observa-se, ainda, que existe o risco de a condicdo encontrada ter se repetido nos anos anteriores,
uma vez que o processamento da RAIS e a identificagdo dos beneficidrios foram realizados pelas
mesmas instituicdes contratadas para operacionalizar o Abono Salarial referente ao ano-base 2018,
bem como de ter se repetido em relagdo aos pagamentos do Abono Salarial ano-base 2019, cujos
pagamentos foram efetuados até fevereiro de 2021, e, ainda, de se repetirem em exercicios
subsequentes, caso ndo sejam adotadas providéncias para a qualificacdo dos controles relacionados e
da supervisdo sob a responsabilidade da STRAB, gestora da politica publica.

Acerca das providéncias necessdrias para a mitigacdo das fragilidades identificadas, destacam-se o
aprimoramento dos controles realizados pelas instituicdes contratadas e o aperfeicoamento das a¢des
de supervisdo da Secretaria do Trabalho em relagdo ao Programa Abono Salarial. Tais medidas, se
implementadas, apresentam o potencial de reduzir a quantidade de pagamentos indevidos, resultando
em uma melhor focalizacdo do programa, bem como em maior adequacao na aplicacdo de recursos
que sdo direcionados a protecdo do trabalhador, em decorréncia de ndo pagamento do beneficio
aqueles que ndo cumprem os requisitos legalmente previstos para sua concessao.

Destaca-se, outrossim, que providéncias iniciais para aimplementac¢do de melhorias nos controles, em
principio, ndo demandariam um prazo expressivo, pois as inconsisténcias mais relevantes referem-se
a necessidade de cadastramento da informagdo do CPF nas bases de pagamento, informacdes essas
gue ja constariam da base da RAIS, e de revisdo normativa no que se refere a forma de apuracgdo do
critério de tempo de inscricdo no PIS/PASEP, considerando a necessidade de alinhamento a Lei de
instituicdo do Abono Salarial. Inclusive, cumpre registrar que alguns aprimoramentos ja foram
contemplados no novo sistema desenvolvido sob demanda da STRAB.

Nesse contexto, considerando os avancgos relevantes informados pela STRAB e voltados a
implementac¢do do novo Sistema do Abono Salarial, bem como informac¢do de que a RAIS do ano-base
2019 ja utilizava dados do eSocial, a implementacdo de outras melhorias necessdrias, em sistema,
normatizacao e fluxos, ndo devem causar prejuizo ao calendario de identificacdo e de pagamento do
beneficio, havendo, inclusive, a possibilidade de antecipacdo da identificacdo dos beneficiarios com a
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migracdo completa da entrada de dados pela GD RAIS para o eSocial, pois esta nova forma de acessar
as informacdes do trabalhador ndo mais necessitaria do prazo de envio das mesmas para a GD RAIS*,
bem como ja contemplaria validagdes de informacdes com outras bases governamentais, como CPF e
CNPJ.

9 Consideracoes Finais

Ao longo da avaliacdo, o Abono Salarial foi analisado sob diferentes aspectos, tais como desenho da
politica e contexto de sua criagao, aspectos distributivos, orcamentdrios, e, por fim, seus eventuais
impactos sobre o mercado de trabalho, sob a ética de incentivo ao ingresso no mercado formal. Sdo
apresentados a seguir alguns pontos de destaque com rela¢do as andlises empreendidas.

Em primeiro lugar, verifica-se uma auséncia de defini¢do clara e atualizada a respeito do objetivo do
programa. Em sua criacdo, o Abono era um beneficio que permitia o saque das contas individuais do
PIS/PASEP, apenas para trabalhadores de baixa renda, no valor de até um saldrio minimo. Com o
redirecionamento dos recursos do PIS/PASEP para o financiamento do FAT, o saque entdo existente
foi mantido sob a forma do atual Abono Salarial, seguindo grande parte das regras adotadas desde a
década de 1970, como o valor do saque, o foco em trabalhadores de menor renda e a restricdo de 5
anos de inscricdo no fundo PIS/PASEP para direito ao beneficio. Ademais, o objetivo inicial do
programa, de estimulo a formacdo do patriménio do trabalhador, ndo foi explicitamente abandonado,
mesmo que a maioria das mudancas empreendidas no programa, com a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988, ndao tenham, aparentemente, perseguido esse objetivo.

Ressalta-se também a rigidez derivada do fato de que grande parte das regras do programa esta
definida no préprio texto constitucional. Com relagdo a esse aspecto, observa-se que a vinculagdo do
valor do beneficio e do critério de elegibilidade ao saldrio minimo é contraproducente do ponto de
vista distributivo, pois uma eventual politica de valorizagdo do salario minimo, acima do crescimento
do salario médio, elevaria o valor do beneficio, assim como aumentaria o nimero de beneficiarios
potenciais, mesmo com a consequente reducdo na vulnerabilidade social dos trabalhadores de baixa
renda. Da mesma forma, se o saldrio minimo ficasse defasado, como aconteceu ao longo da década de
1980, ocorreria o efeito contrario: menos trabalhadores seriam beneficiados e o valor do beneficio
cairia em termos reais. O mesmo pode-se dizer em relagdo a taxa de desemprego, ja que o menor nivel
de emprego também reduz o numero de beneficiarios. Dessa forma, o Abono acaba se tornando um
beneficio relativamente pro-ciclico, devido ao efeito do aumento do emprego e formalizagdo nos
periodos de crescimento econ6mico, com movimento contrario em fases de contragao.

Verifica-se que ha similaridade do Abono com outras politicas/instrumentos, principalmente o Salario-
Familia e o FGTS. Porém, a coexisténcia de diversas politicas do tipo employment-conditional benefits
nao se restringe ao Brasil, sendo comum em diversos paises a presenca de duas ou mais politicas nesse
formato. Todas essas politicas partem de uma base comum, composta pelos trabalhadores formais,
embora possuam, em geral, diferentes objetivos, os quais se traduzem nas diferentes restricdes de
acesso que sdo impostas a esse grupo.

Nesse sentido, um aspecto marcante do Abono em relagao a programas similares adotados em outros
paises é o carater genérico de sua populagdo-alvo. Em geral, politicas similares estabelecem diversos

40 conforme informado no sitio do Ministério da Economia (https://www.gov.br/economia/pt-

br/assuntos/noticias/2021/trabalho/fevereiro/prazo-para-entrega-da-rais-comeca-em-13-de-marco, acessado
em 09.04.2021), para fins de pagamento do abono salarial, no caso das empresas eSocial, serdo consideradas as
informacdes enviadas até o dia 31/01/2021, enquanto para as demais empresas, o prazo para presta¢do de
informacdes a Rais ¢ até o dia 12/04/2021.
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critérios para o acesso e para o calculo do valor do beneficio, principalmente relacionados com a renda
familiar per capita e um minimo de horas trabalhadas. No Brasil, contudo, as Unicas restricbes sdo o
tempo desde o ingresso no mercado formal (5 anos de inscricdo no fundo PIS/PASEP), a qual n3o foi
observada em outros paises, e saldrio médio (até 2 salarios minimos), restricdo pouco comum nos
demais paises. Quanto ao valor do beneficio, todos os trabalhadores recebem o mesmo valor por més
trabalhado. Dessa forma, apesar de a andlise empreendida ter evidenciado que o Abono ndo se
constitui como uma politica de transferéncia de renda, entende-se que a ado¢do de mais critérios de
acesso, em especial os relacionados a renda familiar per capita e ao numero de horas trabalhadas,
seria consistente com qualquer dos formatos geralmente adotados em programas de beneficios
condicionados ao emprego.

Do ponto de vista distributivo, observou-se que o Abono tem pouco efeito sobre o nivel geral de
desigualdade da economia, embora contribua para uma redugao da desigualdade dentro do grupo de
trabalhadores formais. No entanto, seu efeito sobre a pobreza, por exemplo, é negligivel, ja que a
maior parte do beneficio tende a se concentrar nas camadas de renda média da populagdo. Ademais,
restringir a elegibilidade de remuneracdo para valores inferiores aos atuais 2 saldrios minimos tem
pouco efeito sobre esse quadro. Nesse sentido, seria mais eficaz adicionar ao programa um critério de
renda familiar per capita maxima, que restringisse o acesso dos individuos de maior renda ao beneficio.

Quanto ao efeito do Abono enquanto incentivo ao ingresso no mercado de trabalho formal, a analise
de impacto identificou que o programa foi eficaz apenas para mulheres com remuneracao inferior a
1,5 salarios minimos, com impacto mais acentuado entre aquelas que possuiam remuneracgdo de até
1,25 saldrios minimos. Particularmente, o programa parece ineficaz para estimular o trabalho no caso
de individuos com saldrio médio acima de 1,5 salarios minimos.

A seguir, sdo discutidas resumidamente as questdes orientadoras da avaliagdo, associando-as as
principais conclusdes decorrentes das analises realizadas ao longo do estudo.

1A. A focalizagdo do programa é adequada?

Com relagdo a focalizacdo, a analise de desenho do programa e a comparagdo internacional indicam
que o Abono é um programa mais genérico que seus pares internacionais. De fato, o carater genérico
de sua focalizacdo é esperado, dada a auséncia de definicdo clara e atualizada a respeito do objetivo
do programa. Nesse sentido, ressalta-se que nenhum dos possiveis focos de uma politica do tipo (como
formacdo de patrimbnio, complemento salarial ao trabalhador de baixa renda ou estimulo ao
emprego) requer que o beneficio seja destinado também a trabalhadores de renda familiar mais
elevada.

Dessa forma, considera-se desejavel que a politica assuma uma postura mais ativa em termos de
objetivos a serem alcancgados, a qual dependeria de aprimoramentos quanto a populacdo-alvo, a julgar
pela analise de politicas similares internacionais. Particularmente, a maioria dos programas similares
tende a adotar critérios voltados a: (i) incentivar a inclusdo produtiva, notadamente para beneficiarios
de programas de assisténcia social; (i/) complementar a remuneracdo oriunda do trabalho para
trabalhadores de baixa renda familiar per capita, que podem coincidir, ou ndo, com trabalhadores de
baixa remuneracao.

1B. Hé sobreposicdo com outros programas/politicas?

A andlise de sobreposicdao é dificultada pela auséncia de definicdo clara dos objetivos atuais do
programa. Hd uma grande interse¢do de beneficidrios do Abono com outras politicas, notadamente
no caso do Saldrio-Familia, mas também com outros instrumentos cujos efeitos sdo similares, como a
isencdo do imposto de renda, por exemplo. Contudo, para que seja observada uma sobreposicao, tais
politicas precisariam ter objetivos similares.
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Tomando-se como base o objetivo histérico da politica, cujo foco era fomentar a acumulacdo de
patrimonio, haveria clara sobreposicdo com o FGTS. Por outro lado, caso fosse adotada uma
abordagem mais moderna para a politica, em linha com as praticas internacionais, essa sobreposi¢cdo
se daria com o Salario-Familia, sendo que esse ultimo possui um desenho mais aderente ao observado
em outros paises. O beneficio do Saldrio-Familia é proporcional ao nimero de filhos, e, ainda, sdo
impostas as condicionalidades de comprovacgao de frequéncia escolar e vacinagao atualizada. Todavia,
o Abono Salarial tem governanga mais estabelecida do que o Saldrio-Familia.

Por esses motivos, verifica-se que a questdo da sobreposicdo de politicas poderia ser enderecada
apenas na medida em que fosse realizada uma atualiza¢do dos objetivos do Abono Salarial.

2. O Abono Salarial incentiva a formalizagdo?

A andlise empirica empreendida apontou evidéncia de efeitos apenas para mulheres de baixa
remuneragado, em linha com o observado em estudos para outros paises. Mais especificamente, foi
verificado efeito positivo sobre a participacdo no mercado formal por parte de mulheres com salario
mensal inferior a 1,25 saldrios minimos. No entanto, ndo foram encontrados efeitos para os demais
grupos (mulheres com remuneragdo superior a 1,25 salarios minimos e homens).

3. Os pagamentos sdo realizados em conformidade com os normativos vigentes?

Apds a realizagdo de testes substantivos por meio de cruzamentos de dados utilizando-se bases
governamentais, identificaram-se situa¢Ges de inconsisténcia no pagamento do Abono Salarial,
demonstrando que os pagamentos ndao sao, em sua totalidade, consistentes com as normas de
concessao vigentes.

Verificou-se, no processamento de dados da RAIS, na identificacdo e no pagamento de beneficidrios,
fragilidade quanto ao processo de validacdo com outras bases governamentais. Adicionalmente, a
Secretaria do Trabalho ndo demonstrou exercer controle e supervisdo adequados no ambito do
Programa Abono Salarial. Por fim, apontou-se a necessidade de o gestor avaliar a conformidade dos
normativos infralegais com a Lei instituidora do beneficio.

E importante ressaltar que o gestor informou sobre um novo sistema em desenvolvimento que ja
contempla aprimoramentos que supririam as fragilidades apontadas, o que possibilita o
aperfeicoamento da politica publica sem prejudicar o cronograma fisico-orcamentario para
pagamento do Abono.
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