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A INFORMALIDADE DO TRABALHO E A REFORMA DA PREVIDENCIA/2019:
ANALISE DISCURSIVA DA CONSTRUCAO DO PROBLEMA PUBLICO

1. INTRODUCAO

Muito se tem discutido, nos ultimos anos, sobre a necessidade de reformas para
garantir a sustentabilidade da Previdéncia Social no Brasil. No entanto, o debate tem se
concentrado, de forma recorrente, em medidas que incidem sobre o corte ou o adiamento de
direitos, como o aumento da idade minima para aposentadoria ou o endurecimento das regras
de acesso aos beneficios (Silva, 2018; Esteves; Gomes, 2020). Essas medidas, ainda que
possam produzir efeitos fiscais benéficos, negligenciam um fator que deveria ser considerado
como central para a sustentabilidade previdenciaria de médio e longo prazo, a
desestruturalizacao do trabalho formal e crescente informalidade no mercado de trabalho
brasileiro (Gentil et al. 2020).

A informalidade reduz a base de contribuintes da Previdéncia, ao mesmo tempo em
que mantém uma grande parcela da populagdo economicamente ativa fora do sistema de
prote¢do social. Esse fendmeno compromete diretamente a capacidade de financiamento do
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e pressiona ainda mais as politicas de assisténcia
social (Sposati, 2018). Apesar disso, o debate previdencidrio tem ignorado, de forma
sistematica, os efeitos estruturais das transformag¢des no mercado de trabalho sobre o modelo
contributivo (Gentil et al. 2020).

Uma ilustragdo dessa desconexdo entre politica previdenciaria e a realidade do mundo
do trabalho foi a Reforma Trabalhista de 2017, que flexibilizou direitos e, em diversos
aspectos, incentivou formas de contratagdo mais precarias, com vinculos fragilizados e sem
contribui¢do a previdéncia. Em vez de fortalecer a base contributiva, a reforma aprofundou a
informalidade e a rotatividade no mercado de trabalho, contribuindo para a insustentabilidade
do sistema que, paradoxalmente, se pretendia preservar (Krein; Colombi, 2019).

Diante da complexidade que envolve a questdo previdenciaria no Brasil, este estudo
propde uma andlise a luz da teoria dos wicked problems (Rittel, Webber, 1973), que define
certos problemas publicos como de dificil solu¢ao, marcados por multiplas causas, incertezas
e disputas quanto as alternativas viaveis. No caso da Previdéncia Social, observa-se que as
reformas propostas e aprovadas tém se concentrado majoritariamente em medidas de corte e
ajuste, orientadas por uma logica fiscal e de austeridade. Essa abordagem, embora
tecnicamente apresentada como necessaria ao equilibrio financeiro do sistema, acaba por
comprometer direitos fundamentais e a dignidade de parcelas mais vulneraveis da populagdo.

Nota-se, nesse contexto, que o Estado, representado pelos sucessivos governos, t€ém
priorizado reformas que desconsideram aspectos estruturais, como a desestruturacao do
trabalho formal e a informalidade no mercado de trabalho, considerando apenas argumentos
atuariais e demograficos. A partir disso, surge a questdo que orienta esta pesquisa: como a
informalidade no mercado de trabalho é abordada no debate publico e nas reformas
voltadas a sustentabilidade da Previdéncia Social no Brasil?

O objetivo do estudo ¢ analisar como a informalidade do trabalho ¢é tratada nos
discursos e documentos institucionais que justificaram a Reforma da Previdéncia de 2019, a
ultima grande reforma aprovada no pais, e quais sdo suas implicagcdes para a sociedade
brasileira. Justifica-se, assim, a presente pesquisa, na busca de uma leitura critica dos
discursos oficiais produzidos no contexto da reforma, com énfase em como a informalidade ¢
enquadrada como parte do problema. Justifica-se também pela necessidade de compreender
como o0s discursos institucionais constroem a narrativa da ‘“crise da Previdéncia”,



evidenciando os limites das solucdes propostas e os riscos de maior aprofundamento da
exclusdo social no sistema de prote¢do social brasileiro.

Espera-se que essa pesquisa ofereca uma contribuicao tedrica, metodoldgica e critica
ao campo dos estudos sobre Previdéncia Social e politicas publicas. Do ponto de vista teorico,
ao articular a perspectiva dos wicked problems com a analise de discurso institucional, o
estudo propde um olhar complexo e multidimensional sobre a questdo previdencidria,
rompendo com abordagens que restringem o debate a aspectos fiscais. Metodologicamente,
propomos a articulacdo entre a Analise de Conteudo (Bardin, 2016) e a Andlise do Discurso
(Charaudeau, 2007; 2010) de modo a possibilitar uma analise mais densa dos sentidos
produzidos nos documentos oficiais e das estratégias de convencimento acerca do problema
da previdéncia. Do ponto de vista pratico e politico, a pesquisa aponta para a necessidade de
incorporar de forma efetiva as transformacdes do mundo do trabalho no desenho de politicas
de protecdo social, contribuindo para debates mais condizentes com a realidade brasileira
sobre a sustentabilidade da Previdéncia no Brasil.

2. REFERENCIAL TEORICO

A Previdéncia Social ¢é, antes de tudo, uma politica publica, isto é, um conjunto de
acoes e diretrizes formuladas, implementadas e financiadas pelo Estado com o objetivo de
garantir protecdo social a individuos em situacdes de vulnerabilidade, como velhice,
invalidez, maternidade e morte. No Brasil, a Constituigdo Federal de 1988 (CF-88)
consolidou um sistema de Seguridade Social com a Previdéncia sendo um dos trés pilares
desse sistema, ao lado da Saude e da Assisténcia Social (CF-88, art. 194), assegurando seu
carater universal, protetivo, solidario e redistributivo.

Enquanto uma politica publica, a Previdéncia Social ndo ¢ apenas um mecanismo
técnico de arrecadagdo e pagamento de beneficios (Fagnani, 2019). Ela exerce o papel de
protecao dos trabalhadores, na reducdo da pobreza e na dinamizagdo da economia,
principalmente em regides mais vulneraveis, onde os beneficios previdenciarios representam a
principal fonte de renda local (Reis, 2012; Botelho et. al, 2024). Dessa forma, a sua fungao vai
além do equilibrio atuarial, ela esta associada a ideia de direito social, isto €, de compromisso
do Estado com a dignidade humana e com a inclusdo cidada.

Do ponto de vista conceitual, Souza (2006), Subirats (2006) e Faria (2012), destacam
que politicas publicas devem ser analisadas como processos politicos e sociais complexos,
nos quais atores estatais e ndo estatais disputam a definicdo dos problemas e das solugdes. A
Previdéncia, nesse sentido, ndo escapa a logica da politica, seus objetivos, beneficiarios e
formas de financiamento sdo constantemente alvo de disputas ideoldgicas e interesses
econdmicos.

Contudo, nas ultimas décadas, apdés 2016, o tratamento da Previdéncia tem se
deslocado de seu campo original, o da prote¢ao social, para o campo da austeridade fiscal.
Sob o discurso da “crise da Previdéncia”, reformas vém sendo propostas ¢ em 2019 foi
aprovada uma ampla reforma reforma previdencidria com foco em ajustes financeiros,
restricdo de direitos e exclusdo de segmentos mais vulneraveis da populacdo. Esse
deslocamento, conforme argumentam Lavinas (2021) e Santos (2018), compromete a fungao
publica da Previdéncia e reconfigura o pacto social constitucional, ao reduzir o papel
redistributivo do Estado.

E importante, portanto, reafirmar a Previdéncia Social como uma politica publica de
carater universalizante e protetivo, que deve ser pensada a luz das transformagdes do mundo
do trabalho e da diversidade das trajetérias do mercado de trabalho no Brasil (Fagnani, 2017;
Pochmann; 2019, Constanzi, 2022). Isso implica reconhecer que sua sustentabilidade nao se



reduz apenas a calculos atuariais, mas depende de uma compreensdo maior de sua fungao
social e de politicas integradas que enfrentem a informalidade, a desigualdade e a exclusao.

Segundo Secchi (2010), politicas publicas ndo dizem respeito apenas as acdes praticas
do Estado, mas também ao contetido simbdlico das decisdes governamentais. Sao permeadas
por valores, ideologias, interpretagdes sobre o que € publico, justo, eficiente e necessario.

Além disso, como destacam Howlett e Ramesh (2003), os instrumentos de politica ndo
sao neutros, sua escolha depende tanto de critérios econdmicos como eficiéncia,
custo-beneficio, quanto de critérios politicos e sociais, como pressoes de grupos organizados,
crengas dominantes e contextos institucionais. O fato de que o governo vem optando por
reformas paramétricas que aumentam as exigéncias para os segurados, ao invés de discutir
alternativas como ampliacao da base contributiva ou combate a sonegacao de impostos, revela
uma decisdo ideoldgica, e ndo puramente técnica.

Assim, Capella (2018) argumenta que o processo de formulacao de politicas publicas
envolve a definicdo de alternativas que nem sempre sdo Obvias ou naturais. As solugdes
possiveis dependem das ideias em disputa, dos atores com capacidade de influéncia e da
construcao de consensos.

Assim, este artigo parte da premissa de que a sustentabilidade da Previdéncia Social
ndo pode ser pensada apenas em termos fiscais ou atuariais. E necessario compreender como
certos discursos estruturam as politicas publicas, definindo quem deve sacrificar-se, quem ¢
considerado cidaddo de pleno direito e quais trajetorias de vida sdo reconhecidas como dignas
de protegdo. Isso ¢ importante em um pais como o Brasil, marcado por desigualdades
historicas, informalidade estrutural e disputas em torno do papel do Estado.

Autores como Giambiagi (2007) e Rezende (2019) defendem a necessidade de
reformas estruturais na previdéncia para conter o crescimento do déficit, todavia esse tipo de
analise tem como fundamento medidas paramétricas (como aumento da idade minima ou
tempo de contribui¢do), negligenciando os efeitos da precarizacdo das relagdes de trabalho e
da erosdo da base contributiva, que conforme alguns autores apontam, deveriam ser aspectos
centrais para compreender e buscar resolver o problema de sustentabilidade do sistema
(Fagnani, 2017; 2019; Costanzi, 2022).

Essa visdo limitada da sustentabilidade, que privilegia o ajuste fiscal e a reducdo de
direitos, ndo ¢ capaz de responder a um problema cuja complexidade transcende a 16gica
técnica. Por isso, ¢ interessante compreender a questdo previdenciaria como um wicked
problem, cuja resolu¢do exige abordagens interdisciplinares e integradas (Rittel; Webber,
1973).

Um wicked problem ¢ caracterizado por sua complexidade intrinseca, pela auséncia de
solucdo definitiva, pela interdependéncia de fatores e pela necessidade de agdo em contextos
de incerteza e conflito de valores. Os wicked problem possuem as seguintes caracteristicas,
ndo tém uma formulacdo clara e consensual, cada tentativa de solugdo pode gerar novos
problemas, nao ha teste imediato ou definitivo para verificar sua eficacia, sdo Unicos e
contextualmente dependentes, envolvem multiplos atores com interesses e valores divergentes
(Rittel; Webber, 1973).

Ao aplicar essa abordagem a questdo previdencidria, compreende-se que a
sustentabilidade da Previdéncia Social ndo ¢ apenas um problema técnico de finangas
publicas, mas um campo de disputa entre visdes de mundo, prioridades politicas e modelos de
sociedade (Schneider e Ingram, 1997). Como destacam Head (2008) e Ferlie et al. (2013),
enfrentar problemas perversos requer processos colaborativos, adaptativos e continuos de
formulacao e implementagdao de politicas, que levem em conta tanto as dimensodes técnicas
quanto as sociais dos problemas publicos.

Pensando nisso, o avango da informalidade no Brasil, principalmente apos a Reforma
Trabalhista de 2017, agrava os desafios enfrentados pela Previdéncia (Gentil et. al, 2020). A



flexibilizacdo das formas de contratacdo e a fragilizacdo dos vinculos empregaticios, com o
crescimento de trabalhos intermitentes e por conta propria, aumentaram a distidncia entre o
mundo do trabalho e os mecanismos de prote¢ao social (Pochmann; 2019, Constanzi, 2022).
Conforme argumenta Antunes (2018), estamos diante de um processo de desestruturagdo do
trabalho formal e de reconfiguragdo da classe trabalhadora, com sérias implicacdes para os
sistemas publicos de seguridade.

Diante disso, a teoria dos wicked problems contribui para a compreensao do problema,
a informalidade crescente ndo pode ser vista isoladamente como uma anomalia, mas como
parte de um sistema contraditorio de politicas publicas, reformas e transformagdes
econdmicas. Ignorar essa complexidade e insistir apenas em solugdes fiscais como o aumento
da idade de aposentadoria ¢ atacar os sintomas, sem enfrentar as causas estruturais da
insustentabilidade previdenciaria (Pochmann, 2019, Gentil et. al, 2020).

Com base na teoria dos wicked problems, este estudo parte do entendimento de que a
sustentabilidade da Previdéncia Social ¢ um problema estrutural, multifacetado e
interdependente, que ndo pode ser resolvido apenas por meio de cortes de direitos ou medidas
fiscais. E necessario considerar a dindmica do mercado de trabalho, os efeitos das reformas
recentes e a informalidade como dimensdes centrais do problema.

A partir da perspectiva de Rittel e Webber (1973), a sustentabilidade da Previdéncia
Social pode ser compreendida como um problema perverso por envolver multiplas dimensoes
econdmica, politica, social e demografica, que interagem de maneira ndo linear e conflitiva.
No contexto brasileiro, diversos autores vém demonstrando como a crise da Previdéncia é
alimentada ndo apenas pelo envelhecimento populacional e pelo déficit fiscal, mas também
pelas transformagdes no mundo do trabalho e pela fragilidade institucional das politicas de
protecdo social (Fagnani, 2017; Pochmann; 2019, Constanzi, 2022).

Nesse sentido, Castro e Ribeiro (2018) argumentam que o sistema previdenciario
brasileiro foi desenhado para um mercado de trabalho que j4 ndo existe, marcado pela
formalizagdo e estabilidade no emprego. Com o avanco da informalidade e das novas formas
de ocupagdo, muito influenciadas pelas tecnologias digitais, hA um descompasso entre o
modelo contributivo e a realidade social, exigindo uma reconfiguragao das politicas publicas
de protecdo. A auséncia de politicas para inclusdo dos trabalhadores informais no sistema de
seguridade contribui para a sua insustentabilidade.

Por isso, Lavinas (2017) critica as reformas recentes por se apoiarem em uma
narrativa de déficit que desconsidera a fun¢ao redistributiva e solidaria da Previdéncia Social.
Para a autora, a adog¢do de reformas baseadas apenas em critérios atuariais ignora as
desigualdades estruturais do pais e deslegitima o papel da seguridade como promotora de
cidadania e justica social, conforme determinado pela CF-88.

Dain (2016) também destaca que os modelos de financiamento da seguridade social
sdo sensiveis as mudancas do mercado de trabalho, sobretudo a informalidade, e que a
auséncia de um enfrentamento sistémico dessa realidade compromete o equilibrio financeiro
das politicas publicas. Corroborando com (Fagnani, 2017; Pochmann; 2019, Constanzi,
2022), que defendem que o enfrentamento da informalidade deveria ser parte integrante do
debate previdenciario, o que raramente acontece nas discussoes legislativas.

Por sua vez, Pochmann (2019) afirma que a crise previdenciaria esta inserida em um
processo mais amplo de desmonte do Estado social, com a substituicdo de politicas publicas
por mecanismos de mercado e a transferéncia da responsabilidade previdencidria para o
individuo, por meio da capitalizacdo e da precarizagdo dos vinculos, cujo ponto de inflexdo se
acentuou a partir de 2016. Esse movimento destaca que o problema nao ¢ apenas técnico, mas
politico, e exige uma resposta complexa e democratica.

Essa literatura refor¢a a necessidade de se abordar a Previdéncia Social como um
wicked problem ou seja, como um desafio que exige interdisciplinaridade, articulagdo entre
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politicas publicas e reconhecimento dos limites das solucdes unilaterais. Ignorar essas
multiplas determinagdes, como fazem as reformas que priorizam apenas o ajuste fiscal,
equivale a simplificar um problema estrutural e perpetuar suas causas.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa ¢ de abordagem qualitativa, de carater documental e analise
interpretativa, com o objetivo de compreender como a informalidade do trabalho ¢ tratada no
discurso oficial que sustenta as reformas da Previdéncia Social no Brasil, especificamente da
ultima reforma aprovada, que foi a de 2019. A escolha por essa abordagem se justifica pela
natureza interpretativa da pesquisa, que busca explorar sentidos, omissdes e enquadramentos
discursivos nos textos institucionais, considerando a Previdéncia como um problema publico
de elevada complexidade, nos termos da teoria dos wicked problems (Rittel; Webber, 1973).

Trata-se, portanto, de uma investigagao que prioriza a compreensao da linguagem, das
intencdes e das estratégias presentes nos documentos oficiais, reconhecendo que as politicas
publicas sdo construgdes discursivas e simbolicas, cujos contetidos expressam visdes de
mundo e disputas de poder (Poupart et al., 2008; Schneider; Sidney, 2009).

A natureza documental desta pesquisa implica a analise do documento de exposicdes
de motivos do projeto de lei da reforma da previdéncia de 2019 (Brasil, 2019). Esse
documento pode ser compreendido como uma producdo social, que revela ndo apenas as
justificativas formais da reforma previdenciaria, mas também as estratégias discursivas e
técnicas mobilizadas para sua legitimagdo e implementacdo, sendo, portanto, fundamental
para a compreensao critica da politica em questdo (Cellard, 2008).

Do ponto de vista interpretativo, a andlise proposta neste estudo ndo se limita a
descricdo do conteudo, mas busca compreender a logica interna da reforma previdencidria,
suas categorias centrais, os valores que a sustentam e os sentidos atribuidos as acgdes e
reformas propostas (Domingues, 2004; Jaime Junior, 2002). O documento ¢ tratado como
artefato comunicacional e normativo, que, a0 mesmo tempo em que orienta uma pratica
institucional, expressa visoes especificas sobre o papel do Estado, a fungdo da protecao social
e os merecedores da Seguridade Social.

Nesse sentido, conforme apontam Poupart et al. (2008), a pesquisa qualitativa de
inspiragdo interpretativa busca acessar as significagdes construidas socialmente, o que se
revela particularmente relevante no estudo das reformas previdencidrias.

Para atingir esse objetivo, o trabalho articula dois procedimentos metodologicos: a
Andlise de Conteudo, conforme Bardin (2016), e a Analise do Discurso, com base na
perspectiva sociocomunicacional de Pierre Charaudeau (2007, 2010). O corpus de analise ¢
composto pelo documento intitulado Exposi¢ao de Motivos (Brasil, 2019), cujo objetivo ¢
justificar a Reforma da Previdéncia aprovada em 2019, por meio da Emenda Constitucional n°
103. A escolha desse documento se fundamenta na centralidade que ocupa na construcao
técnica e politica da narrativa que sustentou a reforma e integrou o debate publico.

De acordo com a andlise de conteado de Bardin, apds a leitura do material, a
codificacao foi orientada por cinco categorias tematicas previamente definidas, com base no
objetivo proposto neste trabalho. As categorias estdo apresentadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Categorias da Analise de Contetido (Bardin, 2016)

Categoria O que se pretende analisar

Causas da “crise” previdenciaria Elementos apontados como responsaveis pelo desequilibrio do
sistema.

Solugdes propostas Medidas apresentadas nos documentos como necessarias para




enfrentar a crise.

Visdo sobre o trabalhador Como os trabalhadores sdo representados perante o problema.
Enquadramento do problema Tipo de narrativa (discurso) predominante (gasto, direito).
Omissdes: O que nao ¢ dito? Aspectos ndo mencionados, como vinculos precarios, desigualdade ou

propostas de inclusao.

Fonte: Elaboragao propria.

Também foi realizada a analise do discurso com base na abordagem de Patrick
Charaudeau. Essa analise discursiva foi aplicada para compreender a construg@o dos sentidos
e os efeitos de sentido produzidos nos textos, considerando os aspectos da teoria
psicossociolinguageira de Charaudeau, apresentados no Quadro 2.

Quadro 2 - Categorias da Analise do Discurso (Charaudeau, 2007; 2010)

O contrato de comunicagdo. Quem fala, para quem, com que finalidade.

Os lugares de fala e imagens dos atores sociais. Trabalhadores, governo, beneficiarios.

As estratégias de legitimagdo ou naturaliza¢do do discurso | Uso de dados, metaforas, moralizagdes.
dominante.

Fonte: Elaboragao propria.

Dessa forma, a andlise buscou realizar uma interpretacdo critica, articulando os
resultados das duas abordagens, contetido e discurso, a luz da literatura sobre problemas
publicos complexos e politicas de prote¢ao social. Para estruturar a andlise durante a leitura
do material, consideraram-se os seguintes questionamentos: Como a informalidade aparece
nos discursos oficiais e na legislacdo sobre a Previdéncia? Quais narrativas sdo mais
recorrentes sobre as causas do déficit previdenciario? A informalidade ¢ tratada como causa
estrutural da crise previdenciaria ou como fator secundario? Que solucdes sao propostas e
quais sdo ignoradas? Como esses textos tratam (ou omitem) a informalidade do trabalho e
quais narrativas sustentam as propostas de reforma?

Essa combinacdo metodoldgica permitiu compreender ndo apenas o que ¢ dito nos
documentos, mas também como ¢ dito, por que ¢ dito dessa forma e o que se silencia,
revelando os mecanismos pelos quais o discurso oficial sobre a Previdéncia se estabiliza em
torno de certas verdades e exclui outras perspectivas.

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta se¢do, sdo apresentados os resultados obtidos por meio da anélise de contetido e
da andlise do discurso, considerando tanto o documento selecionado quanto os aportes da
literatura que discute e problematiza a questao previdenciaria.

A analise do discurso da perspectiva de Patrick Charaudeau envolve a adog¢ao de uma
abordagem semiotica e linguistica para entender como os discursos sdo construidos e quais os
significados subjacentes a eles. E uma teoria psicosociolinguageira que tem seu foco central
na linguagem. Para Charaudeau (2007), o discurso s6 pode ser compreendido no interior de
um contrato de comunicagdo, no qual o locutor institui uma relacdo com um destinatério,
definindo papéis, imagens e estratégias discursivas.

Conforme destaca Charaudeau (2010), os discursos produzidos nas esferas
politico-institucionais mobilizam estratégias de credibilidade, com o objetivo de impor certos



sentidos como naturais e incontestaveis. Charaudeau (2007) argumenta que o discurso politico
busca construir um mundo possivel no qual suas solugdes se tornem aceitaveis e legitimas,
independentemente da complexidade do problema em questao.

A andlise do discurso da exposi¢do de Motivos da PEC 06/2019, proposta pelo
Ministro da Economia Paulo Guedes, sera conduzida a partir da abordagem semiolinguistica
de Patrick Charaudeau, que examina os processos de significagdo e comunicagdo em
contextos especificos. O documento em questdo justifica uma reforma da previdéncia social
no Brasil, argumentando sobre a necessidade de sustentabilidade financeira, equidade e
ajustes demograficos.

4.1 Situacao de Comunicacio

O discurso esta inserido em um contexto de crise fiscal e envelhecimento
populacional, onde o governo defende a reforma como essencial para evitar o colapso do
sistema previdenciario. O locutor (Ministro Paulo Guedes) endere¢a o documento ao
Presidente da Republica, mas o destinatario indireto inclui o Congresso Nacional ¢ a
sociedade brasileira. O objetivo ¢ persuadir sobre a urgéncia da reforma, utilizando dados
econdmicos, projecoes demograficas e comparagdes internacionais.

4.2 Processo de Semiotizacao

De acordo com a teoria de Patrick Charaudeau, o processo de semiotizagcdo envolve
duas etapas interconectadas: a transformagdo e a transagdo. Esses dois processos
desempenham papéis complementares, onde o primeiro se encarrega da transformacao de um
“mundo a significar” em um “mundo significado”, e o segundo, a partir desse universo de
significados, utiliza-o como um objeto de troca entre os sujeitos no ato da comunicagdo
linguistica, no Quadro 3 ¢ apresentada a analise.

Quadro 3 - Andlise psicosociolinguageira

Processos Dimenséo Aspectos Identificados
Situacio de Ator Discursivo Locutor: Paulo Guedes, Ministro da Economia, economista
Comunicacio liberal, com ethos de autoridade técnica e alinhamento com o

Estado minimo.

Destinatario primario: Presidente da Republica (forma
burocratica).

Destinatirios secundarios: Congresso Nacional (autoridade
decisora) e opinido publica (pressdo social sobre parlamentares).

Contradi¢des no Discurso fala em “equidade”, mas penaliza trabalhadores de baixa
Discurso renda (ex: idade minima para rurais).

Capitalizagdo ¢ chamada de “modernizagdo”, mas ignora riscos
(ex. modelo chileno).

Processo de Transformacio Identificacio

Semiotiza¢ao (Mundo Inimigos do discurso: Sistema atual (rigido, injusto,
Significado) insustentavel);

Herdis do discurso: Reforma (sustentavel, justa, moderna).
Qualificaciao

Valorizagao:

Progressividade: “Quem ganha mais, paga mais” (sem detalhar o
teto real).

Capitalizagdo: “Poupanga individual” (sem mencionar a
transferéncia de risco ao trabalhador).

Desqualificacio:




Processos

Dimensao

Aspectos Identificados

-Aposentadorias precoces: “Beneficiam os ricos” (contraposto a
dados do RGPS).

RPPS: “Causam déficit” (sem citar que estados e municipios ja
fazem ajustes).

Acio

Mudanga no célculo da aposentadoria (média de toda a vida
contributiva); Criac@o de regras de transi¢ao (ex: férmula 86/96).
Causacao

Justificativa: “Sem reforma, a divida chegara a 100% do PIB” -
Efeito persuasivo: medo de colapso.

Dados questionaveis: Projecdes ignoram
subemprego/informalidade que reduzem a arrecadag@o.

Transac¢ao
(Mundo em
Troca)

Principio de Alteridade

Pressuposto: “Todos concordam que a Previdéncia esta quebrada”
exclui vozes criticas (ex: movimentos sociais, propostas
alternativas como taxacdo de grandes fortunas).

Principio de Pertinéncia

Uso seletivo de dados: Graficos mostram gasto previdenciario
como % do PIB, mas ndo comparam com paises de perfil
demografico semelhante.

Principio de Influéncia

Estratégias:

Credibilidade técnica (cita IBGE, OCDE, Secretaria da
Previdéncia).

Apelo emocional: “Nossos jovens ndo terdo emprego sem
reforma.”

Falsa neutralidade: Evita termos como “corte de direitos”; usa
“adequagdo demografica”.

Principio de Regulaciao

Género discursivo: “Exposicdo de Motivos” (texto
juridico-administrativo que limita contraposi¢des dentro do
documento).

Ato de
Linguagem

Nivel Situacional

Contexto: Governo recém-eleito, com maioria no Congresso.
Resisténcia sindical e da esquerda. PEC enviada no inicio do
mandato para aproveitar capital politico.

Nivel
Comunicacional

Ethos: Paulo Guedes como “salvador da economia” “S¢ a reforma
evitara o caos fiscal”.

Oposigdo desqualificada como “irresponsavel” e contraria ao
“bem comum”.

Pathos

EEINT3

Medo: “Divida explosiva”, “colapso dos beneficios”.
Esperanca: “Novo regime capitalizado trard desenvolvimento”.

Nivel Discursivo

Argumentacgio: Problema (“Previdéncia insustentavel”) -
Solucdo (“Idade minima e capitalizacdo™) - Beneficio (“Equilibrio
fiscal e justiga™).

Siléncios estratégicos: Omissdo de que parte do déficit vem de
desoneragdes a setores empresariais e da desestruturacdo do
mercado de trabalho.

Contrato de
Comunicacio

Quebras no
contrato

Falsa simetria: Reforma tratada como “consenso técnico”,
ocultando disputas ideologicas.

Manipulacio de dados: “Ricos se aposentam cedo”, mas ndo ha
proposta de taxacdo de grandes fortunas.




Processos Dimenséo Aspectos Identificados

Estratégias de Naturalizagdo (“Nao ha alternativa”); dilui¢do de conflitos
persuasio (“equidade” como eufemismo).

Fonte: Elaboragao propria.

4.3 Causas da “crise” da Previdéncia

A andlise do documento evidencia um enquadramento tecnocratico e restrito da
questdo previdencidria, centrado na narrativa do déficit fiscal e no envelhecimento
populacional. O problema da Previdéncia é apresentado, assim, como uma crise fiscal, cuja
solucdo estd na contengdo de gastos por meio de reformas paramétricas, como o aumento da
idade minima para aposentadoria e a reducao de beneficios.

Tal perspectiva contabil ignora dimensdes estruturais fundamentais que impactam
diretamente a sustentabilidade do sistema, como as transformagdes recentes no mercado de
trabalho. A reforma trabalhista de 2017 introduziu uma série de flexibilizagdes que
contribuiram para a precarizagdo das relagdes laborais, favorecendo o crescimento do trabalho
informal, autbnomo e por conta propria (Klein, 2018). Esse processo resultou na progressiva
erosao da base contributiva da Previdéncia, sobretudo em um modelo Bismarckiano que se
consolidou na Europa no século XIX e cuja loégica predominante é contributiva e associada ao
emprego formal (Souza, 2021).

Nesse modelo, os direitos previdencidrios decorrem do vinculo empregaticio e da
capacidade de contribuig¢do regular ao sistema, por meio de contratagdes celetistas. Assim, o
financiamento da previdéncia ¢ sustentado pela tripla contribuicdo de trabalhadores,
empregadores e do Estado, sendo diretamente proporcional ao nivel de formalizacdo do
mercado de trabalho (Constanzi, 2022).

No entanto, o Brasil enfrenta, desde as ultimas décadas, profundas transformagdes no
mundo do trabalho como crescimento do trabalho informal, autdbnomo, intermitente e por
conta propria, além do avanco de modelos baseados em plataformas digitais. Segundo dados
da PNAD Continua (IBGE), a taxa de informalidade atinge mais de 40% da forc¢a de trabalho
brasileira. Esses trabalhadores, em grande parte, ndo contribuem regularmente para a
Previdéncia.

Essa desconexdo entre o sistema previdenciario e a realidade do mercado de trabalho ¢
0 que compromete a sustentabilidade do regime, pois reduz a base ativa de contribuintes
enquanto a populagdo idosa cresce (Pochmann, 2019). Ou seja, menos pessoas contribuem ao
mesmo tempo em que mais pessoas demandam beneficios. Trata-se de um desequilibrio
estrutural que vai além da questdo etaria ou da longevidade populacional, que € o principal
argumento mobilizado como causas do déficit e que exige uma anélise mais complexa, capaz
de considerar os efeitos da informalidade, da precarizacdo e da desigualdade social
(Constanzi, 2022).

Além disso, reformas como a Reforma Trabalhista de 2017 contribuiram para
intensificar essa erosdo, ao permitir modalidades de contratagdo mais flexiveis e instaveis,
como o trabalho intermitente, que por sua propria natureza dificulta a contribuigdo continua a
Previdéncia (Galvao, 2019; Klein, 2018). Essas mudancas impactam ndo apenas a
arrecadacdo do sistema, mas também a legitimidade e o alcance de sua fung¢ao redistributiva
(Fagnani, 2017).

4.4 Solucoes propostas



A proposta da Reforma da Previdéncia de 2019 evidencia uma forte énfase em
medidas paramétricas, como o aumento da idade minima e do tempo de contribuicdo, além da
instituicdo de regras de transicdo que, embora busquem mitigar os impactos imediatos sobre
os trabalhadores mais proximos da aposentadoria, dificultam o acesso aos beneficios. Essas
medidas indicam uma opcgao politica clara pela contencao de gastos, priorizando o equilibrio
fiscal sem considerar os efeitos sociais dessa escolha. Soma-se a isso o fortalecimento da
previdéncia complementar e a proposta, ainda que posteriormente retirada do texto final, de
criacdo de um regime de capitalizagdo, que transferiria a responsabilidade da protecdo social
do Estado para o individuo, rompendo com os principios de solidariedade e redistribuicao que
fundamentam o modelo atual.

Essa logica de austeridade estd alinhada a um conjunto mais amplo de reformas
adotadas nos ultimos anos, como a Emenda Constitucional n® 95/2016, que impos o teto de
gastos publicos, e a Reforma Trabalhista de 2017. Essas mudancas refletem uma orientagao
neoliberal que busca reduzir o papel do Estado nas politicas sociais e refor¢a a logica de
responsabilizacdo individual (Dardot; Laval, 2016). Como consequéncia, a fung¢do
redistributiva da Previdéncia Social ¢ enfraquecida.

4.5 Visao sobre o trabalhador

O trabalhador ndo ¢ apresentado como sujeito de direitos, mas como elemento de uma
equagao fiscal que precisa ser ajustada. Sua presenga nos textos oficiais € associada a custos a
serem equilibrados, devido ha uma maior expectativa de vida e sobrevida, sem qualquer
mencao a sua posicdo de vulnerabilidade social ou as condi¢des concretas que o empurram
para fora do sistema formal de trabalho. O foco apenas na racionalidade contabil desumaniza
a questdo previdenciaria e obscurece os impactos das decisdes politicas sobre as populagdes
mais precarizadas.

Além disso, observa-se uma responsabilizagao genérica dos trabalhadores informais
pela crise do sistema, sem que se discutam as razdes estruturais que levam milhdes de
brasileiros a informalidade. Nao ha qualquer aprofundamento sobre as consequéncias da
reforma trabalhista de 2017, que flexibilizou regras de contratacdo e ampliou vinculos
atipicos, nem sobre as mudangas no perfil ocupacional do pais, marcado pelo crescimento do
trabalho por conta propria e da chamada pejotizagdo. A auséncia dessas discussdes reforga
uma narrativa que naturaliza a informalidade como escolha individual, quando na verdade ela
decorre de politicas econdmicas e institucionais que desregulam o mercado e reduzem a
protecao social (Antunes, 2018).

Essa forma de abordagem empobrece o debate publico e impede a construcdo de
alternativas mais justas e estruturais. Ao ignorar os determinantes sociais € econdmicos da
informalidade, o discurso oficial refor¢a solu¢des centradas em cortes de direitos, e silencia
possibilidades de fortalecimento da seguridade social por meio da inclusdo produtiva, da
formalizacdo do trabalho e da ampliagdo da base contributiva (Gentil et. al, 2020).

A Reforma Trabalhista de 2017, flexibilizou direitos, ampliou as possibilidades de
contratacdo precdria e, na pratica, contribuiu para a intensificacdo da informalidade (Krein;
Colombi, 2019). O dito modelo de modernizagdo adotado ndao veio acompanhado de
estratégias para possibilitar a inclusdo previdencidria, resultando em vinculos frageis,
intermitentes e desvinculados da contribuicdo ao sistema (Klein, 2018). Isso gerou um
paradoxo ao mesmo tempo em que se exige mais contribui¢des para garantir o equilibrio
atuarial da Previdéncia, aprovaram politicas que fragilizam a capacidade do trabalhador de
contribuir regularmente.

A compreensao da informalidade no mercado de trabalho brasileiro exige, além das
abordagens econdmicas tradicionais, um olhar critico sobre as transformacgdes recentes nas
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formas de organizacdo do trabalho. A informalidade ndo ¢ apenas a auséncia de regulagdo,
mas um produto de um processo historico de precarizagdo estrutural do trabalho. Antunes e
Druck (2015), apontam que a informalidade esta inserida em um movimento mais amplo de
reestruturacdo produtiva e flexibilizagdo do trabalho, intensificado a partir da década de 1990
com a hegemonia do neoliberalismo (Dardot; Laval, 2016). Segundo o autor, estamos diante
de uma nova morfologia do trabalho, caracterizada pela perda de direitos, terceirizagdes e
vinculos frageis. Antunes (2018) ainda alerta que a informalidade nao ¢ um fenomeno
marginal, mas sim estrutural, que responde aos interesses do capital em reduzir custos e
transferir os riscos para os trabalhadores.

Seguindo esse mesmo raciocinio, Druck (2021), destaca o papel do Estado na
promog¢do da informalidade. Em suas andlises sobre as reformas trabalhista (2017) e
previdenciaria (2019), a autora argumenta que essas mudangas legais ndo apenas fragilizaram
os direitos dos trabalhadores, como também legitimaram e expandiram a informalidade, ao
criar figuras juridicas que flexibilizam a relagdo de trabalho (como o trabalho intermitente e a
pejotizagao). Druck (2021), também enfatiza que, ao invés de atuar como indutor da
formaliza¢do e da protecdo social, o Estado tem contribuido para a institucionaliza¢do da
precarizacao e da informalidade.

4.6 Enquadramento do problema

A constru¢do do discurso politico sobre a reforma da Previdéncia no Brasil combina
estratégias de naturalizagdo e apagamento da complexidade do problema social, como aponta
Charaudeau (2010). No contexto brasileiro, Orlandi (2007) ressalta que essas operagdes
discursivas buscam estabilizar sentidos e silenciar contradi¢cdes, promovendo uma visao
tecnocratica da politica social.

As reformas legais dos ultimos anos favoreceram o crescimento do trabalho informal e
fragilizaram a cobertura previdenciaria, em vez de combaté-la (Druck, 2021).

Na Exposicdo de Motivos o discurso apresenta um cenario de urgéncia e
inevitabilidade, justificando a reforma como Unica alternativa viavel. A reforma ¢ apresentada
como resposta a uma “bomba fiscal”, ameagando as geracdes futuras e exigindo agdo urgente.
Trata-se de uma estratégia discursiva tipica do que Charaudeau (2010) denomina como
constru¢do de mundo possivel aceitdvel, no qual a responsabilizacdo individual dos
trabalhadores e a reducao de direitos se impdem como verdades incontestaveis. Nesse cenario,
o trabalhador informal ¢ duplamente invisibilizado enquanto contribuinte ausente e enquanto
sujeito de direito ndo reconhecido.

4.7 Omissoes: O que nao é dito?

H4 omissdo em relacdo a degradagdo do mercado de trabalho formal e as
transformagodes decorrentes da reforma trabalhista de 2017, a qual promoveu a flexibiliza¢ao
das relagdes de trabalho, ampliando vinculos precarios e formas de ocupag¢dao que nao
contribuem para a Previdéncia. A palavra “informalidade” aparece apenas duas vezes ao
longo de todo o texto, sem qualquer debate ou articulacdo com a crise previdenciaria. Termos
como precariza¢do ou trabalho sem vinculo formal sequer s3o mencionados, revelando uma
narrativa que ignora os impactos dessas mudangas estruturais.

A auséncia de discussdao sobre o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC/LOAS) ¢
um dos pontos criticos da proposta de reforma. O BPC ¢ essencial para garantir uma renda
minima a idosos e pessoas com deficiéncia em situagdo de vulnerabilidade social,
principalmente aqueles que nunca conseguiram contribuir para a previdéncia. No entanto, a
PEC ndo apresenta propostas em relagdo a esse beneficio. Pelo contrédrio, concentra-se no
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refor¢o do teto do RGPS, o que deixa milhdes de brasileiros em situagdo de exclusdo e
desprote¢ao social.

Além disso, a reforma penaliza justamente aqueles que mais dependem da previdéncia
publica, os trabalhadores mais pobres. O aumento da idade minima para a aposentadoria
impacta de forma desproporcional esse grupo, que geralmente estd inserido em empregos
precarios e, muitas vezes, nao consegue chegar aos 65 anos com condi¢des adequadas de
saude. Soma-se a isso o fato de que grande parte desses trabalhadores nao acumula o tempo
minimo de contribui¢do exigido, devido a falta de vinculo formal e a instabilidade no mercado
de trabalho.

De modo geral, a perspectiva reduzida da questdo previdencidria ignora elementos
estruturais fundamentais, como as transformagdes no mercado de trabalho. A reforma
trabalhista de 2017, ao flexibilizar as relagcdes de emprego, incentivou formas de contratagao
mais precarias e contribuiu para o crescimento do trabalho informal, autobnomo e por conta
propria. Esse processo resultou na corrosdo da base contributiva da Previdéncia,
comprometendo a sustentabilidade do modelo Bismarckiano, sustentado majoritariamente por
contribui¢des de trabalhadores formais e empregadores.

Ao negligenciar tais fatores, os discursos oficiais silenciam a informalidade como
componente relevante da crise previdencidria e naturalizam solu¢des que penalizam os mais
vulneraveis. Com isso, restringem o debate publico a uma logica contabil, inviabilizando
alternativas mais abrangentes e socialmente justas para o financiamento e a protegao social no
Brasil.

Essa perspectiva ¢ reforgada por Fischer e Forester (1993), para quem a analise de
politicas publicas deve considerar ndo apenas os custos e os efeitos, mas também como os
problemas sdo construidos socialmente. Isso implica examinar quais interpretagdes se tornam
dominantes no debate publico, quais vozes sao autorizadas a falar, e como certos grupos,
como os trabalhadores informais, sdo invisibilizados ou desqualificados nas formulagdes
institucionais.

Ainda nessa linha de raciocinio, Schneider e Sidney (2009) argumentam que as
politicas publicas nao sdo neutras, pois envolvem a construgdo social dos destinatarios, dos
problemas e das solugdes. O desenho das politicas, como demonstram Schneider e Ingram
(1997), impacta diretamente a forma como se distribuem os recursos, os direitos e os deveres
entre os cidaddos, moldando a propria experiéncia democratica. Politicas que penalizam os
mais pobres ou desresponsabilizam o Estado afetam ndo apenas a eficiéncia, mas também a
justica e a legitimidade do sistema politico.

No caso brasileiro, a sucessdo de reformas previdencidrias, especialmente a de 2019,
pode ser lida como expressdao de uma escolha politica que privilegia determinados grupos e
interesses, reforcando uma logica de exclusdo em detrimento da fungdo protetiva e
universalizante da seguridade social. A reforma ¢ apresentada como tecnicamente inevitavel,
mas essa suposta tecnicidade oculta a disputa de interesses e a naturalizagdo de uma agenda
fiscal restritiva.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar as implicagdes do crescimento do trabalho
informal nas politicas de Previdéncia Social no Brasil, com foco na forma como essa questdo
¢ (ou nao) incorporada no discurso institucional que fundamentou a Reforma da Previdéncia
de 2019. Para isso, a pesquisa adotou uma abordagem qualitativa, articulando a Anélise de
Contetdo (Bardin, 2011) e a Analise do Discurso (Charaudeau, 2012), e utilizou como corpus
de andlise o documento de Exposicdo de Motivos que justificou a reforma previdenciaria
aprovada em 2019.
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A analise revelou que, embora a sustentabilidade financeira da Previdéncia tenha sido
o principal argumento mobilizado para justificar as mudangas no sistema, o documento
analisado ignora sistematicamente a questao da informalidade do mercado de trabalho como
parte estruturante do problema. A auséncia de propostas em relagdo aos trabalhadores
informais, assim como o apagamento de sua existéncia nos diagnosticos, representa um
silenciamento. Isso indica que a narrativa predominante opera com uma concepcao
tecnocratica e fiscalista da Previdéncia, que simplifica um problema estrutural e
multifacetado.

Esse silenciamento refor¢a o enquadramento da Previdéncia apenas como um
problema técnico, deslocando o debate do campo dos direitos sociais para o campo da
austeridade. Tal enquadramento, conforme discutido com base na teoria dos wicked problems,
impede que solugdes mais holisticas e integradas sejam consideradas, como politicas de
formalizagdo do trabalho, combate a precarizagao e inclusao contributiva.

As evidéncias obtidas demonstram que as reformas da Previdéncia, ao
desconsiderarem as transformagdes no mundo do trabalho, tendem a agravar a exclusao social
e a comprometer ainda mais a fun¢do redistributiva do sistema. Ao invés de enfrentar a
informalidade, os discursos analisados naturalizam sua exclusao, reforcando um modelo de
protecdo social seletivo e restritivo.

Espera-se que este estudo fomente o debate publico e académico sobre o carater
estrutural da informalidade, rompendo com a visdo que responsabiliza apenas o
envelhecimento populacional ou o rombo fiscal. A andlise torna-se ainda mais relevante
diante das movimentagdes nos bastidores do Congresso Nacional, onde j4 se esbocam
propostas de uma nova reforma previdenciaria, com o apoio de setores da economia e do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Agéncia Brasil, 2024). Diante desse cenario, ¢
importante que eventuais mudancas futuras incluam no debate publico a discussao sobre as
transformagdes no mercado de trabalho e o avango da informalidade, aspectos ignorados nas
reformas anteriores, mas centrais para a sustentabilidade do sistema previdenciario.

Por fim, recomenda-se que futuras pesquisas aprofundem a andlise do discurso
previdencidrio em outros campos, como a midia, os discursos parlamentares e as campanhas
institucionais, a fim de compreender como se constroi o consenso em torno de reformas que,
muitas vezes, reproduzem exclusoes historicas e aprofundam desigualdades.
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