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Nota Técnica

Transformacdes no mercado de trabalho
e desafios para a Previdéncia Social no Brasil

Instalado no comeco deste ano pelo Governo Federal, o Forum Nacional da Previdéncia
Social (FNPS) tem por objetivo promover debate com representantes de trabalhadores, aposentados
e pensionistas e empregadores. A iniciativa visa o aperfeicoamento e sustentabilidade dos regimes
de previdéncia social e sua coordenacdo com as politicas de assisténcia social, além de subsidiar
elaboracdo de proposicoes legislativas e normas infra-legais pertinentes. O DIEESE atua neste
Foérum assessorando as centrais sindicais brasileiras e, em funcdo desta assessoria, apresentou, em
um dos eventos programados no FNPS, o artigo que deu origem a esta Nota Técnica.

A Protecdo Social é uma dimensdo essencial do contrato que estabelece regras e padrdes
minimos de vida e convivéncia em certa sociedade humana. Sociedades em que vigoram condi¢cfes
de vida muito desiguais, com significativos segmentos populacionais concentrados entre 0s mais
pobres, defrontam-se com um duplo desafio: construir um sistema de protecdo social que pelo
menos amenize as disparidades e impeca as iniglidades e, a0 mesmo tempo, superar as fortes
resisténcias a construcdo desse sistema por parte daqueles que dele ndo se beneficiardo diretamente
ou, até mesmo, podem usufruir da reproducdo e ampliacdo da desigualdade. Nesse momento, mais
uma vez, a sociedade brasileira é convocada a refletir e discutir sobre seu sistema de protecédo
social. E um dos pontos em debate refere-se as relacdes entre os desempenhos da Previdéncia e do
mercado de trabalho.

A constituicdo e a consolidacdo do sistema previdenciario no pais foram favorecidas pelo
longo processo de crescimento econdmico do Brasil, no século XX, até o inicio da década de 80,
que se refletiu num acelerado movimento de industrializacdo, urbanizacdo e de maior formalizacao
das relacBes de trabalho. Nesse periodo, recursos da previdéncia publica foram desviados para
financiar a expansdo econémica. Nos ultimos 25 anos, a estagnacdo econdmica, o endividamento e
a crise de financiamento do Estado trouxeram dramaticas consequiéncias para o mercado de trabalho
e para o financiamento da Previdéncia, sobrecarregando o sistema de protecdo social. Ao mesmo
tempo, houve avanco do processo de democratizacdo e ampliacdo dos direitos de cidadania no pais.

Esta Nota Técnica — feita a partir de artigo apresentado no Férum Nacional da Previdéncia -
leva em consideracdo as relacdes existentes entre dois aspectos importantes para a manutencao da
Previdéncia. De um lado, estd a forma como a sociedade brasileira se articula para garantir a
producdo econdmica e de outro, como ela prové as condi¢cdes para que aqueles que participaram
desta producéo, e ndo podem mais fazé-lo, possam garantir sua vida e a de sua familia.
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Previdéncia e mercado de trabalho

Conforme o artigo 194 da Constituicdo Federal, a Previdéncia integra o sistema de
seguridade social, em conjunto com as a¢6es promotoras de saude e de assisténcia social. De acordo
com o artigo 201, visa garantir a renda dos trabalhadores em idade avancada, em situaces de
doenca, invalidez, gravidez ou desemprego involuntario, e a de seus dependentes, no caso de morte
do segurado e, se a renda for baixa, na eventualidade de reclusdo. Ha ainda o auxilio representado
pelo salario-familia. As fontes de financiamento da Seguridade Social, por sua vez, sdo definidas,
de modo amplo, pelo artigo 195 da Constituicdo. Os recursos podem ser provenientes das empresas
(sob a forma de tributos sobre a folha de pagamentos e de outros rendimentos do trabalho e/ou
sobre o faturamento e/ou o lucro), dos trabalhadores e demais segurados, das loterias e de impostos
sobre importacfes. Por se constituir em um seguro social e privilegiar um esquema de reparticdo
simples (em que os beneficios de dado periodo sdo financiados basicamente por recursos
arrecadados no mesmo periodo), a Previdéncia Social brasileira materializa um compromisso entre
gerac0es e intergeracdes, contribuindo para o fortalecimento da solidariedade e dos lacos sociais.

Assim, a Constituicdo ndo restringe as fontes de financiamento da Seguridade (ou de um de
seus componentes, a Previdéncia) as contribuicdes de empregados e empregadores. Essa situacéo,
no entanto, muitas vezes é desconhecida pelas analises sobre a questdo previdenciaria, o que faz
com que estes estudos apresentem graves implicacGes nas recomendacdes de medidas de ajuste ou
reforma. Porém, o fato de a arrecadacdo oriunda das contribui¢bes de empresas e trabalhadores ser
fundamental para a manutencdo do sistema implica estabelecimento de relacbes entre o
comportamento do mercado de trabalho e o da Previdéncia.

A analise das relacGes entre mercado de trabalho e Previdéncia Social pode ser feita a partir
do ponto de vista do financiamento do sistema e a partir da Gtica dos trabalhadores. Outro aspecto a
ser analisado diz respeito aos custos impostos as empresas pela contribuicdo previdenciaria.

a) A perspectiva do financiamento
Quanto ao financiamento da Previdéncia, devem ser considerados, antes de tudo, dois
aspectos:

- a composicgéo das posi¢des na ocupacdo, uma vez que, em algumas formas de insercéo, a
taxa de ndo associacdo ao sistema é mais elevada; e

- as remuneragdes, que sao a base de incidéncia das contribuicoes.

a.l) Considerando as formas de insercao no mercado de trabalho

Segundo a posi¢do na ocupacdo, os dados mais recentes das regides metropolitanas indicam
uma elevacdo do peso do “emprego assalariado com carteira assinada pelo empregador” na
estrutura ocupacional. Os dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) vém
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indicando, nos dltimos anos, intenso crescimento do assalariamento com carteira de trabalho
assinada em todo o pais. O revigoramento da importancia do assalariamento com carteira configura
um sinal muito positivo para o financiamento da Previdéncia Social, uma vez que esse tipo de
relacdo de trabalho traduz-se plenamente (ou quase) em contribuicdo ao sistema.

Apesar do crescimento do assalariamento com carteira, permanece alta a proporcao dos que
ndo contribuem para a Previdéncia. As posi¢cbes com menores taxas de contribuicdo sdo as de
assalariados sem carteira assinada pelo empregador, de trabalhadores autbnomos, de profissionais
universitarios autbnomos, de empregados domésticos e de empregadores. Considerando o peso da
categoria e a taxa de ndo contribuicdo de cada categoria, pode-se dizer que o impacto maior da néo
associacao ao sistema esta entre os assalariados sem carteira, autbnomos e empregados domésticos.

Além dos atuais ocupados que ndo contribuem, ainda ha outros grandes contingentes de
potenciais contribuintes: os desempregados e as pessoas em idade ativa que se encontram fora da
forca de trabalho.

Os desempregados ndo contribuem para a Previdéncia antes de tudo por ndo terem uma
ocupacdo econbmica regular remunerada. Adicionalmente, eles ou suas familias talvez estejam
recebendo recursos de fundos publicos (como do seguro-desemprego, bolsa-familia, Beneficio de
Prestacdo Continuada - BPC etc.) em funcdo da situacdo de desemprego ou do impacto disso na
renda familiar. E, apesar de vir se reduzindo desde 2003, o nivel de desemprego no pais ainda
permanece bem elevado. O percentual de desempregados atingia 16% da Populacéo
Economicamente Ativa na Regido Metropolitana de S&o Paulo, em 2006, segundo os dados da
Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED RMSP), realizada pelo DIEESE e a Fundagédo Sistema
Estadual de Andlise de Dados (Seade) com apoio do Ministério do Trabalho e Emprego.

Os inativos adultos também podem se tornar trabalhadores e contribuintes para o sistema
social. Embora venha diminuindo gradativamente ao longo das Ultimas décadas, a diferenca entre as
taxas de participacdo na forga de trabalho de homens e de mulheres permanece expressiva. Ou seja,
0s homens adultos continuam inseridos mais intensamente na forga de trabalho do que as mulheres.
Portanto, caso o desempenho econdmico favoreca, mulheres adultas podem ingressar na forca de
trabalho e ter uma taxa de participagdo mais expressiva, em particular se os desafios da esfera da
reproducao humana (isto €, os desafios da organizacao do trabalho para o domicilio e para a familia
e os das relacGes de género) forem mais bem equacionados.

Mas, hé sinais de que trabalhadores com escolarizagdo muito baixa estdo sendo expulsos do
mercado de trabalho pelas crescentes demandas de qualificacdo colocadas pelas empresas. 1sso
pode explicar a leve diminuicdo da taxa de participagdo masculina nos altimos anos e a
relativamente abrupta mudanca do perfil educacional dos ocupados e desempregados em regides
metropolitanas. Assim, o crescimento econémico mais acelerado pode oferecer a chance para que
essas pessoas retornem a atividade econdmica e voltem a encontrar um trabalho remunerado.
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a.2) Considerando as remuneracgdes

Para um financiamento mais adequado do sistema previdenciario, a remuneracdo média dos
trabalhadores da ativa deveria crescer a frente do beneficio médio dos aposentados e pensionistas.
Nos ultimos anos, porém, o rendimento médio dos ocupados e o salario médio dos assalariados
tiveram queda persistente e apenas bem recentemente comegam a esbocar reagéo.

Além da evolucdo dos rendimentos dos ocupados em geral, e dos assalariados em particular,
outro fator a ser considerado diz respeito ao nivel dos rendimentos. O estimulo e a disponibilidade
financeira para a associacdo ao sistema (e a seu financiamento) sdo dificultados pelo nivel dos
salérios praticados no Brasil. Os baixos niveis de remuneracdo pagos no pais sao patentes. Mesmo
na area mais desenvolvida, a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, pouco mais de metade dos
ocupados recebia, no maximo, 2 salarios minimos em 2006 (segundo a PED RMSP). Em algumas
categorias de ocupados, essa proporcéo era ainda mais elevada. Entre 65% e 70% dos *“contratados
a margem da modalidade padrdo” (entendidos como “assalariados sem carteira”, “terceirizados” e
“autbnomos que trabalham para uma empresa”) e dos “trabalhadores por conta propria”
(“autdbnomos para mais de uma empresa” e “para 0 publico” e “donos de negécio familiar”)
auferiam rendimentos de até 2 salarios minimos.

Dessa maneira, considerando os rendimentos do trabalho, tanto o seu nivel quanto o seu
comportamento tém sido fatores, apenas relativamente, favoraveis ao financiamento da Previdéncia
(e tampouco tém promovido melhores condi¢fes de vida para a maioria das familias de
trabalhadores). Por outro lado, pelo menos no periodo mais recente, desde 2000 aproximadamente,
a composicdo da ocupacdo segundo posicdo e o nivel de ocupagdo tem contribuido para um
financiamento mais adequado da Previdéncia Publica.

b) A perspectiva dos trabalhadores

Na perspectiva dos trabalhadores, o0 mercado de trabalho brasileiro ainda é marcado por
profundas heterogeneidades quanto as condicGes de trabalho, formas de contratagdo, remuneracéo,
jornada, tempo de permanéncia na ocupagdo etc. E um grande desafio para a Previdéncia criar
regras gerais para situacdes tdo diferenciadas. Uma grande dificuldade é definir regras que, por
exemplo, contemplem, a0 mesmo tempo, a situagdo de quem comeca a trabalhar muito jovem, em
condicGes precarias de salubridade no trabalho e, portanto, com salude vulneravel e expectativa de
vida mais curta; e a situagdo do trabalhador de “colarinho branco”, com nivel educacional superior,
acesso a servicos de saude privados e condicOes e expectativa de vida semelhantes a vigente em
muitos paises centrais.

Considerando ainda as disparidades sociais existentes no pais, constituem obstaculo a
efetivacdo do direito a aposentadoria para grande parte dos trabalhadores:

- a curta permanéncia na ocupacao;
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- 0 longo tempo de desemprego;

- a permanéncia estrutural na “zona cinzenta” entre a inatividade, o desemprego e a
ocupacdo precéria e

- as mudancas relativamente freqiientes na ocupacéo e na forma de insercdo®.

No Brasil, é muito alta a proporcdo de trabalhadores com curta permanéncia no mesmo
emprego. Na cidade de S&o Paulo, € impressionante a concentragdo de “assalariados sem carteira”
na faixa de “até seis meses” no mesmo emprego (46,9%, quase metade dos “sem carteira”, em
2006). Além disso, 45% dos “com carteira” e 76% dos “sem carteira” estavam ha no méaximo dois
anos na ocupacdo corrente (pelos dados da PED RMSP). Ja para o Brasil, mesmo em formas de
insercdo mais estaveis, o tempo de permanéncia na ocupacao tende a ser curto: quase 50% dos
“assalariados com carteira” e “funcionarios publicos” estavam, em 2005, ha no méaximo dois anos
no mesmo emprego (dados da Relagdo Anual de InformacGes Sociais - Rais de 2005).

Pelo menos nas regides metropolitanas (conforme pode ser aferido com os dados das PEDs),
a elevacdo da taxa de desemprego na década de 90 foi acompanhada, em particular a partir de 1995,
pela expansdo do tempo medio da situacdo de desemprego. Novamente considerando os dados da
Grande S&o Paulo, constata-se que o tempo médio de desemprego passou de 22 semanas, em 1995,
para 55 semanas em 2004, caindo para 50 semanas, em 2006, patamar ainda muitissimo elevado,
quase equivalente a um ano. Na mesma regido, 46% dos desempregados estavam em situacéo de
desemprego ha mais de seis meses em 2006, segundo dados da PED RMSP.

b.1) A aposentadoria rural

Por fim, é preciso ressaltar a importancia das chamadas “aposentadorias rurais”. A
aposentadoria para os trabalhadores rurais de mais idade constitui, antes de tudo, a extensdo da
garantia de um direito para aqueles que, por muito tempo, exerceram sua profissdo sem o
reconhecimento de normas e padrdes trabalhistas minimos, que ja vigoravam para os trabalhadores
urbanos ha muito tempo.

Além de ser um direito trabalhista, esse beneficio assume a funcéo, talvez ndo prevista, de
aliviar a pobreza e até de incrementar a economia local de pequenos municipios. Se ndo existissem
transferéncias previdenciarias (considerando as “aposentadorias rurais” e as “ndo rurais”), a pobreza
entre os idosos aumentaria substancialmente (CAMARANO, 2002).

As aposentadorias rurais, a grande maioria delas com valor fixado em um salario minimo,
tém funcionado como um potente canalizador de recursos para domicilios com aposentados das
areas rurais e “quase-rurais” (cidades muito pequenas). Dessa forma, aposentados rurais (homens ou
mulheres) tiveram seus papeis sociais e familiares bem como as condi¢fes de vida (suas e de suas

1 Além de questdes oriundas da prépria gestdo do sistema que previdenciario que dificultam a identificacdo da
contribui¢do. Por exemplo, em parte da construcéo civil a contribuicéo é feita sobre o valor da obra sem vinculagéo aos
trabalhadores que dela participaram.
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familias) alterados profundamente com a implementacdo desse direito, deslocando o idoso
aposentado, no &mbito da familia, do papel de “dependente” para o de “provedor” (CAMARANO,
2002).

c) A perspectiva dos custos empresariais

O estudo de 2006, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), Tecnologia,
exportacdo e emprego, revela importantes informacdes para o debate sobre o tema do custo do
trabalho, em particular da Previdéncia Social. Um de seus artigos demonstra que o peso da
Previdéncia Social na estrutura de gasto com pessoal na industria de transformacdo vem caindo
gradativamente: 14,5%, em 2003, contra 15,9%, em 1996, enquanto € acentuadamente declinante a
relacdo entre os gastos com pessoal e os custos totais, indo de 19,3%, em 1996, para 12,4%, em
2003, bem como a relacdo entre os gastos com pessoal e 0s custos das opera¢des industriais, com
queda de 40,4% para 23,2%. Esses dados desautorizariam o argumento da necessidade de reducao
do custo do trabalho para ampliar a competitividade da producédo industrial brasileira (IPEA, 2006,
p. 161-201).

Outro artigo do mesmo livro demonstra que as “empresas tradicionais”, com forte
participacdo no emprego, contribuem para a Previdéncia em mais do que o dobro relativamente ao
seu faturamento (2,9% do faturamento) do que as “firmas inovadoras” e as “especializadas” (1,3% e
1,2%). Ou seja, quanto mais intensiva em capital, menor a contribuicdo previdenciaria da empresa
em relacdo ao seu faturamento (IPEA, 2006, p. 69-99). Essas informacdes sdo pertinentes ao debate,
especialmente para subsidiar a discussdo sobre a questdo da base de calculo da incidéncia
contributiva, se sobre a folha salarial ou sobre o faturamento ou ainda sob uma forma mista. A
Previdéncia (e, em termos mais gerais, a Seguridade Social) pode ser financiada, ainda mais do que
hoje ja é, por outras fontes que ndo a folha de salarios.

Notas conclusivas

O Brasil, dado seu nivel médio de renda per capita, ndo pode ser considerado um pais pobre
e, no entanto, € um pais com muitos pobres. O fato de a pobreza no Brasil ser tdo disseminada e,
pode se dizer, aguda decorre de nossa profunda desigualdade de renda. O desenvolvimento
sustentavel exige a inclusdo de todos e a superacdo das desigualdades é condicdo necessaria para
orientar o crescimento econdmico no sentido do desenvolvimento.

O desenvolvimento econdmico, entendido como crescimento com maior justica e
compartilhamento de ganhos, é instrumento necessario para viabilizar um melhor financiamento da
Previdéncia, porque pode gerar aumento de salarios dos trabalhadores da ativa; aumento da
ocupacdo; reducdo de formas inseguras e desprotegidas de ocupacdo; reducdo do desemprego;
possivel expansdo da taxa de participacdo; e ampliacdo do tempo de permanéncia na ocupagéo.
Esses fatores, combinados, produzem uma expanséo da base de contribuicéo.
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Na discusséo de medidas corretivas para a Previdéncia, deve se evitar que, mais uma vez, 0
onus das propostas de ajustes incida sobre os trabalhadores que ja sdo 0s responsaveis pela
sustentacdo da Previdéncia. A correta andlise da sustentabilidade do sistema previdenciario deve
examinar 0s aspectos demogréaficos, econdmicos e politico-institucionais em suas complexas
interagdes e em suas relagdes com outras dimensdes sociais, conforme Andrade (1997).

Antes de serem propostas e implementadas mudancas nas regras de acesso aos beneficios e
no funcionamento do sistema, sdo necessarias medidas prévias, que promovam a efetivacdo de
acOes ja previstas no atual arcabouco institucional do sistema. Tais medidas incluem, entre outras:
investigar e combater a evasdo e a sonegac¢do; agilizar a cobranca dos débitos; analisar e, se for o
caso, rever as isencdes; promover a inclusdo dos que ndo contribuem; e examinar esquemas
alternativos de financiamento que recombinem a composic¢ao das receitas incidentes sobre a folha
de pagamento e de outras fontes. E, ainda antes de se promoverem 0s eventuais ajustes ou reformas
no sistema, os efeitos dessas medidas prévias devem ser monitorados, para permitir avaliagdo da
pertinéncia ou ndo das mudangas e da sua intensidade.

Seria extremamente Util para viabilizar esse processo de discussdo e monitoramento, a
implantacdo - e o funcionamento regular e efetivo - do Conselho Quadripartite da Seguridade
Social, que, conforme previsto no inciso VII do artigo 194 da Constituicdo Federal, seria composto
por representantes dos trabalhadores da ativa, dos empregadores, dos trabalhadores aposentados e
do governo. Férum semelhante ja existiu no Brasil, e foi extinto durante o Governo Militar
(ANDRADE, 1999).

O contrato social que rege as normas de convivéncia nas sociedades humanas resulta de uma
construcdo politica na histéria dessas sociedades. O modo como ele é conquistado também define
seu contetdo e seus impactos. Aos trabalhadores brasileiros interessa um sistema previdenciario
que incorpore as dimensOes de solidariedade social e de seguro coletivo, favoreca a superacao da
desigualdade econdmica e social no pais, e seja sélido e sustentavel do ponto de vista do
financiamento.
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