‘ﬂjf Universidade Federal de Juiz de Fora

FACULDADE DE SERVICO SOCIAL - PROGRAMA DE POS-GRADUAGCAO

FLORISCENA MARIA MEDEIROS

ADMINISTRACAO PUBLICA E PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL:
Desconstrucao neoliberal, mutacOes objetivas e subjetivas e suas
particularidades em Juiz de Fora.

JUIZ DE FORA
2012



ADMINISTRAQAO PUBLICA E PREVIDENCIA SOCIAL NO RASIL:
Desconstrucédo neoliberal, mutagdes objetivas e subjetivas e suas particularidades em

Juiz de Fora.

FLORISCENA MARIA MEDEIROS

Dissertacdo de mestrado apresentada ao
Programa de Pds Graduacdo em Servico Social
da Faculdade de Servico Social da
Universidade Federal de Juiz de Fora, como
requisito parcial para a obtencdo do titulo de
Mestre em Servico Social, sob a orientacdo da
Prof?. Dra. Ana Livia Coimbra.

JUIZ DE FORA, 2012



Medeiros, Floriscena Maria

ADMINISTRAGAO PUBLICA E PREVIDENCIA SOCIAL NO
BRASIL: Desconstrucdo neoliberal, mutacdes objetivas e
subjetivas e suas particularidades em Juiz de Fora. Floriscena
Maria Medeiros. 2012.

227 1. 1l

Dissertacdo (Mestrado em Servigo Social)-
Universidade Federal de Juiz de Fora, Juiz de Fora, 2012.

1. Administracdo Publica. 2. Previdéncia Social, 3.servidor
publico




ADMINISTRAQAO PUBLICA E PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL:
Desconstrucgéo neoliberal, mutagdes objetivas e subjetivas e suas particularidades em

Juiz de Fora.

FLORISCENA MARIA MEDEROS

Dissertacdo de Mestrado submetida a Banca Examinadora nomeada pelo
Programa de Pds-Graduacgédo da Faculdade de Servico Social da Universidade Federal

de Juiz de Fora, como parte dos requisitos necessarios a obtencao do grau de Mestre.

Profe. Dra. Ana Livia Coimbra (Orientadora)

Prof?. Dra. Maria Lucia Lopes da Silva

Prof. Dr. Rodrigo de Souza Filho



Guarda num velho bau seus instrumentos de trabalho
1 abridor de amanhecer

1 prego que farfalha

1 encolhedor de rios - e

1 esticador de horizontes

Manoel de Barros-o livro das ignorédngas



Dedicatoria

A Cida e Geraldo Luiz (in memoriam)

Vanessa, Tiago, Camila, Tales e Laura, expressao
maior do meu amor. Inspiracdo para gque eu renove

permanentemente o sentido da vida.



AGRADECIMENTOS

Toda pessoa é sempre as marcas de outras tantas
pessoas. E é tdo bonito quando a gente entende que a
gente é tanta gente onde quer que a gente va. E téo
bonito quando a gente sente que nunca esta sozinho
por mais que pense que esta.

Gonzaguinha

Se ¢ verdade que “as pessoas ndo morrem, ficam encantadas” como nos garantiu Guimaraes
Rosa, entdo, comeco por agradecer aos meus pais (encantados). Em especial ao meu pai que
me ensinou a fazer a leitura dos livros e o valor da leitura do mundo. O poema de Helder
Camara me remete sempre as “velhas” convic¢des de meu pai: Trabalhar sempre com alma e
com toda alma, quer se trate de conduzir as estrelas uma nave, ou fazer uma simples ponta de
lapis... Agradeco ao meu pai por ter me ensinado a honrar “meu bergo operario”, por me fazer
entender que uma simples ponta de lapis pode e deve ser o passaporte para se conduzir uma
nave as estrelas, e que a educacdo ¢ eficaz antidoto contra a “captura da alma”. Sem ter lido
Marx, me ensinou que a pobreza ndo torna indigno o pobre, mas aqueles que o exploram e o
sistema que alimenta a exploracdo. Encantado, se faz sempre presente.

A minha “grande familia”, meus irmdos Regina, Paulo ¢ Sandra, sobrinhos queridos, os de
laco sanguineo e aqueles que vieram alargar meu coracdo para que nele coubesse tanto afeto,
genros e nora. A Ephigénia e ao Angel Castafiedo que me socorreram nas lidas diarias e
diante do inesperado. Peco perdao, ndo pela escolha feita, mas pelos efeitos colaterais: meus
humores e a lacuna temporaria. Minha promessa de recuperar esse tempo de auséncias, sob o
risco de saturacao porque € sabido que eu sou mesmo exagerada.

A Camila, Tales e Laura por me acudirem nos meus impasses com a microeletrdnica, mas
também pelo abraco reconfortante, o café para estimular, e o beijo restaurador. A Vanessa e
ao Tiago estendo minha gratidao.

A minha amiga Ana Amélia, cuja cumplicidade por 25 anos de convivéncia profissional
pautada nas mesmas utopias, nos mesmos enfrentamentos que nos renderam alguns “custos”,
mas nunca arrependimento. Camplices, ndo abdicamos da defesa intransigente do acesso dos
trabalhadores aos direitos previdenciarios. Tenho hoje a certeza de que sozinhas vamos mais
depressa, mas juntas conseguimos chegar até aqui. Minha profunda admiracéo e afeto.

A minha amiga Maria Angela Froes (também encantada). Com engajamento ético e
profissional na luta em defesa do respeito a diversidade humana me ensinou o que é ser

verdadeiramente gramsciana.



A Angela, amiga para as dores da alma, fisioterapeuta para as dores do corpo. Companheira
nas desditas e nas conquistas. Simples assim.

A Ana Amoroso, que, assim como no conto de Jodo e Maria, tem o dom de ir deixando sinais
para que a gente ndo se perca no caminho. Referéncia de profissional e mestre. Obrigada pela
seguranca na caminhada. Minha admiracgéo e afeto.

Ao professor José Paiva, meu amigo Zé, pela maneira afetuosa e pelo respeito a minha
“criagdo” ao revisar os meus textos. Gratidao e alegria por atender ao meu grito de socorro, €
por resgatar outros afetos: Cristina, Sonia, Primo, Malu, Té, Maria Helena, Fafa e Claudio.

A Anelise pela traducdo do resumo.

Aos amigos da Reabilitagdo Profissional, e aos servidores que aceitaram o desafio de
contribuir com seus depoimentos e me honraram com sua confianca. Ao Ronaldo da Secgéo
Operacional da Gestdo de Pessoas pela disponibilizacdo de dados essenciais para elaboracéo
desse estudo.

A todos os meus professores, e como disse minha orientadora: “s6 falta vocé citar sua
professora primaria...” Nao o fiz no projeto, mas fago aqui. Como se trata de uma verdadeira
“constelagdo” orientando a dire¢do da minha nave, rendo minha homenagem a todos na figura
de meu muito querido Padre Jaime Snoek. Lic&o de ética para todas as esferas da vida.
Também referéncia especial as professoras Roséangela Batistoni, Auta e Cristina Simdes.
Gentilmente disponibilizaram atencéo, conhecimento e o melhor café com bolo.

Aos servidores técnico-administrativos sempre tdo prestimosos, em especial a Lysle e
Marilda.

A professora Sara Granemman, pelas valiosas indicacdes.

Aos colegas do curso de mestrado, em especial Odete, Thais, Helyene e Anete. Grande
aprendizado, novos lagos afetivos, inquietacdes compartilhadas, e por fim a descoberta de que
mestrado é tempo de redimensionar conceitos e habitos de “saude, higiene, beleza ¢
sociabilidade”. Se ndo somos nds, quem mais para entender nossa “labilidade de humor”?

A Professora Lucia Lopes por aceitar meu convite para participar da banca de defesa. Sinto-
me honrada e feliz por compartilnar esse momento com uma profissional que vem
sustentando a bandeira do Servico Social e da Previdéncia Publica de qualidade ao longo de
sua trajetéria como assistente social e professora.

Ao Professor Rodrigo, na verdade um dos “sinais” deixados pela Professora Ana Amoroso,
apontando a direcdo que ampliaria meus horizontes. Honrada também pelos incentivos e por
té-lo em minha banca de defesa. Importante referéncia para minhas descobertas.

Por fim, a minha orientadora Professora Ana Livia. Longa trajetdria compartilhada. A



gratiddo remonta aos anos 1990, quando, atendendo nossa demanda, ousou coordenar o
projeto de extensdo, na contracorrente do desmonte da Reabilitacdo Profissional que se
anunciava. Meu reconhecimento pela confianca depositada e pelo respeito a0 meu processo
criativo.

Por tudo e por todos, s6 me resta dar

gracias a la vida que me ha dado tanto.



RESUMO

O presente trabalho tem como proposta desenvolver a reflexdo tedrica que possibilite compreender e explicar as
transformagBes operadas na Administracéo Publica e na Previdéncia Social Brasileira, a partir dos anos 1990, e
seus impactos no trabalho do servidor publico integrante do quadro de profissionais do Instituto Nacional do
Seguro Social. Esse estudo esta ancorado na tradigdo marxista, com énfase na primazia do principio da totalidade
social. Referenciadas nesse quadro teodrico sdo desenvolvidas as reflexdes sobre Estado, Administragao,
Burocracia, enquanto expressoes de dominacédo de classe sob o ordenamento do capital. O recurso a categoria
gramsciana de revolugdo passiva representou instrumento analitico decisivo para a realizagdo desse estudo.
Fendmeno recorrente na formacdo e desenvolvimento do Estado brasileiro, sua utilizacdo contribuiu para
evidenciar que mediante a ofensiva neoliberal, diferentemente das revolugdes “pelo alto”, empreendeu-se um
movimento de contrarreforma, na medida em que a partir do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado e
das Emendas Constitucionais que a ele se seguiram, instaurou-se no Pais o processo de regressdo de direitos na
contracorrente dos principios democraticos consagrados pela Constituicdo Federal de 1988. As analises
desenvolvidas reportam-se ainda ao acervo de documentos e legislacdo que regulamentaram a desconstrucao das
politicas sociais e promoveram a precarizacdo do trabalho também no setor publico. A pesquisa empirica
realizada através de entrevistas com servidores do Instituto Nacional do Seguro Social em Juiz de Fora colheu
importantes subsidios para as tematizacfes sobre os mecanismos de captura da subjetividade do trabalhador em
tempos de capitalismo manipulatdrio. A partir desse quadro analitico pode-se inferir que qualquer avango que se
pretenda para resgate da concepgdo de seguridade social e sua perspectiva de universalizacdo e aprofundamento
de direitos, bem como a subordinacdo da administracdo publica a essa perspectiva, pressupde o desvelamento
das formas fetichizadas que obscurecem a ldgica da mercantilizacdo da protecdo social. Pressupfe ainda, a
desmistificacdo da administracéo gerencial e seu propdsito de flexibilizacdo da burocracia, que na verdade abre
flancos para a apropriacéo do publico pelo privado a partir das privatizacdes, terceirizacdes e estabelecimento de

parcerias.

Palavras chave: Administracdo Publica, Previdéncia Social, servidor publico.



ABSTRACT

This research aims to develop a theoretical proposal that allows to understand and explain the transformations in
public administration and in Brazilian Social Welfare, from the late 1990s, and their impact on the work of the
members of the National Institute of Social Security’s professional staff. This study is anchored in the Marxist
tradition, with emphasis on the primacy of the principle of social totality. The development of reflections on
State Administration, Bureaucracy, while expressions of class domination under spatial capital, is referenced in
this theoretical framework. The use of the concept of Gramscian passive revolution, recurrent in the formation
and development of the Brazilian state, represented an analytical tool able to show that by a neoliberal offensive,
unlike revolutions "on the top”, undertook a movement of reformation. The Master Plan for the Reform of the
State Apparatus and the followers Constitutional Amendments provoked regression on the rights, established by
the Constitution of 1988. The analyzes developed report still to the collection of documents and legislation that
regulated the deconstruction of social policies and allowed the work in the public sector to be precarious. The
empirical research, conducted through interviews with workers of the National Institute of Social Security in Juiz
de Fora, reaped major benefits for thematizations on the mechanisms of capture of the workers’s subjectivity in
times of manipulative capitalism. From this analytical framework can be inferred that any progress to rescue the
concept of social security and its universal perspective, to improve rights, as well as the subordination of
government to this perspective, involves the unveiling of the fetishized ways that obscure the logic of
commodification of social protection. It also presupposes the demystification of management administration and
its purpose of easing the bureaucracy, when in fact opens flanks to the appropriation of the public by the private,
through the privatizations and partnerships.

Key — words: Public Governance, Social Security, civil servant
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Introducéo

Porque o importante néo é chegar 14, é poder voltar.
Gonzaguinha

Os contornos da atual crise do capital apresentam dimensbes que afetam todo o
conjunto da humanidade e, diante dessa realidade inconteste, conforme nos aponta Mészaros
(1998), a sobrevivéncia da humanidade requer mudancas também profundas na maneira como
o metabolismo social é controlado. A financeirizacdo do capital, seu carater parasitario® e o
agravamento de sua crise estrutural demarcam a situacdo contemporanea em que se
circunscreve a tematica escolhida e nos estimularam a confrontar nosso objeto de pesquisa
para levantar questionamentos que possibilitassem desvendar contradigdes constitutivas da
realidade social.

Nesse sentido, constituem tematica central de nosso estudo a Administracdo Publica
no ambito da Previdéncia Social brasileira e as estratégias de refuncionalizacdo do Estado,
impostas a partir do Consenso de Washington,” sob o falacioso argumento que aponta a
obsolescéncia da ordem burocratica e o imperativo da necessidade de superd-la com a
instituicdo de métodos e tecnicas gerencialistas, associada a ofensiva neoliberal contra os
avancgos da economia politica do trabalho, e seus impactos no cotidiano do trabalhador da
funcéo publica.

Nossa atuacdo por mais de duas decadas, entre 0s anos 1984 e 2010, no Centro de
Reabilitacdo Profissional (CRP) e uma breve passagem pelo Servico Social, ambos servigos
do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) de Juiz de Fora, foram o fator determinante
para formulacdo de um projeto que permitisse aprofundar questbes e encontrar respostas,
ainda que provisorias, sobres as transformacdes ocorridas nesse espaco institucional.

Em face de evidéncias empiricas indicativas da introducdo de métodos e técnicas
proprios da administracdo gerencial, consideramos que era importante "olhar para dentro da
propria instituicdo”, porque avancar para além de sua aparéncia poderia nos permitir

identificar as novas formas de relacfes de trabalho, o carater imediatista e competitivo que

! “O que vem se passando no capitalismo contemporineo ¢ o fabuloso crescimento (em fungdo da
superacumulacdo e da queda das taxas de lucros) mas que succiona seus ganhos (juros) da mais-valia global —
trata-se, como se v€, de uma sucgdo parasitaria.” (NETTO, 2008, p. 231-232.

2 A reunifo realizada em Washington em 1989, com representantes do governo estadunidense, organismos
financeiros internacionais e economistas de diversos paises culminou no “consenso” sobre a eficiéncia das
reformas de Estado orientadas para o mercado, tendo como alvo paises emergentes como o Brasil.(PAULA,
2007)



visa a destituir os sujeitos de suas convic¢des e, se ndo “impede a construcdo de um
verdadeiro projeto pessoal e profissional” (AMOROSO LIMA, 2001, p. 66), limita-0
substancialmente. Com este olhar, foi possivel desenvolver nossas investigacdes, cientes de
que “o processo de conhecimento, do principio ao fim, ¢ norteado por valores, ideologias,
visdes sociais de mundo” (LOWY, 1985, p. 56).

No entanto, o conjunto de disciplinas do curso de mestrado e as valiosas indicagdes
feitas por ocasido da banca de qualificacdo do projeto de mestrado ofereceram a chave
heuristica que abriu-nos a porta para um horizonte mais amplo e um caminho mais seguro a
ser trilhado. Tornou-se evidente o fato de que, na verdade, o gerencialismo era apenas a ponta
do iceberg. Nas profundezas de aguas “propositalmente” turvas encontravam-Se as
determinacdes do desmonte dos servicos publicos e o confisco dos direitos dos trabalhadores
promovidos pelo movimento de contrarreformas de efeitos muito mais deletérios sobre a
classe trabalhadora em sua totalidade e, particularmente, para o segmento dos servidores
publicos.

Tratava-se, sem sombra de ddvida, de uma empreitada que demandaria perseveranga
para fazer de volta o extenso caminho ja percorrido, com a convicgdo de que: “Nao ¢ de uma
pequena historia individual que se edifica uma tese, mas da convivéncia com a riqueza da
produgdo de trabalhos de quem mantém os olhos abertos aos desafios impostos” (AMOROSO
LIMA, 2006, p.03).

Nesse sentido, tomamos por oportuna a citagdo de Gonzaguinha, com reconhecida
alegria por ter a chance de “poder voltar”. Dessa forma, justificamos o registro de nossa
trajetéria profissional porque contribui para explicitar sua relevancia na construcdo das
inquietudes que nos conduziram a revisao critica e ao anseio por encontrar respostas que nos
ajudassem a supera-las.

Na condicdo de Assistente Social, ingressamos na Previdéncia Social atraves de
concurso publico no final do ano 1984. Nossas experiéncias anteriores tiveram inicio nos anos
1970. Atuamos inicialmente em duas instituicdes filantropicas, no atendimento a criancas em
situacdo de abandono, a pessoas com deficiéncia e aos seus familiares.

Em 1979, ingressamos em uma inddstria téxtil, onde as relacdes de producdo e
exploracdo se materializavam diante de nos e desafiavam o nosso saber tensionado pela
correlacdo de forcas desiguais entre empresa e trabalhadores. Isso tornavam explicitas para
nos as inconciliaveis contradicdes constitutivas do exercicio profissional do Assistente Social.
Naquele periodo, entre 1979 e 1983, foi possivel, definitivamente, experienciar a

efervescéncia do processo de redemocratizacdo que marcou 0s anos 1980, o movimento



grevista da classe trabalhadora e, em particular, a primeira greve daqueles trabalhadores
téxteis, que foi um marco importante na histéria daqueles operarios, os quais se perceberam
capazes de insurgir contra os desmandos do patronato. Junto a estes trabalhadores, nossa
intervencdo pode somar bem como avancar na perspectiva da intengdo de ruptura com as
praticas mais conservadoras, posto que estas ja ndo se apresentavam aptas a responder as
pressdes decorrentes do protagonismo do operariado emergente naquele momento. Tornou-se
inevitavel, na perspectiva da luta pela garantia e ampliacdo dos direitos dos trabalhadores, a
interlocucdo que articularam, principalmente, a representacao sindical da propria categoria de
Assistente Social, & qual éramos filiadas na ocasido, e a Pastoral Operaria.

O nosso ingresso na Previdéncia Social, especificamente na Reabilitagdo Profissional,
ocorreu a partir de um acumulo de praticas anteriores, que certamente favoreceram 0 nosso
olhar e nossa escuta profissional para alem das fronteiras institucionais, de forma a ndo perder
de vista o conjunto de determinacgdes sociais e econdmicas que conduziam o trabalhador na
sua busca pela protecéo social previdenciéria.

A miséria e o abandono, a deficiéncia e a segregacdo, as perversas condicdes de
exploracdo da forca humana de trabalho e o risco iminente do desemprego em face do
adoecimento compunham a totalidade concreta sobre a qual se revelava o espaco da
Reabilitacdo Profissional. L&, atuamos por 8 (0ito) anos na equipe basica composta pelo
médico e pela assistente social, responsavel na ocasido pela condugdo do programa e
subsidiada pelos demais profissionais (fisioterapeuta, psicdlogo, terapeuta ocupacional,
pedagogo). Posteriormente assumimos a supervisdao do Servico de Pesquisa de Mercado de
Trabalho, onde permanecemos por periodo idéntico e de onde identificavamos o processo de
adoecimento ndo s6 do ponto de vista dos individuos, mas também do coletivo dos
trabalhadores. Com o processo de desmonte em curso, o referido Servico foi reduzido a
condicdo de Unidade Técnica de Reabilitacdo Profissional. Assumimos entdo a chefia da
Unidade no periodo de 2000 a 2004. Ao retornar ao atendimento, ja se encontrava oficializada
a exigéncia do perfil generalista. A curta passagem pelo Servico Social reafirmou nosso
entendimento de que a protecdo social ao trabalhador pressupunha a estreita parceria entre a
Unidade Técnica de Reabilitacdo Profissional, Pericia Médica, Servico Social, Fiscalizacdo e
Procuradoria.

Num esfor¢o de resisténcia ao desmonte do servico de reabilitacdo, profissionais
eticamente comprometidos com a légica da universalizacdo de direitos foram compelidos a

buscar estratégias que viabilizassem o atendimento aos segurados respaldado nas



determinacBes constitucionais e normativas.® Além de Juiz de Fora, tais estratégias foram
adotadas também em alguns CRP’s, com praticas inovadoras, como foi o caso de Campinas
(Takahashi & Canesqui, 2003). Constituiram, entretanto, iniciativas isoladas, sem maior
articulacdo em nivel nacional.

Na experiéncia desenvolvida no CRP de Juiz de Fora, buscou-se como estratégia de
enfrentamento, no periodo que vai de aproximadamente 1997 a 2006, estabelecer parcerias no
ambito do poder pblico, formais ou ndo; algumas delas se tornaram referéncia nacional*.

Dentre tais iniciativas, enfatizamos o Projeto Suporte Técnico Cientifico as Acgdes
Coletivas de Reabilitacdo Profissional, de carater extensionista, desenvolvido juntamente com
a Faculdade de Servigo Social da Universidade Federal de Juiz de Fora, sob coordenacéo
académica da Prof® Dra.? Ana Livia Coimbra. Este visava a promover a superacdo do
atendimento pontual atraves da abordagem coletiva dos processos de adoecimento dos
trabalhadores nas empresas. Atuamos na coordenagdo técnica do referido projeto e na
supervisdo do campo de estagio de Servigco Social.

Destacamos o referido projeto pela repercussdo que alcangou junto as empresas
situadas na regido de abrangéncia da Geréncia de Juiz de Fora, ampliando o campo de
intervencdo nessa nova forma de abordagem. Ao mesmo tempo em que ampliava a
visibilidade dos processos de adoecimento e reabilitacdo, contribuia para reafirmar o carater
epidemiologico das patologias geradoras de afastamento do trabalho, mobilizando maior
envolvimento das representacdes sindicais na responsabilizacdo das empresas, da
Subdelegacia do Trabalho e do préprio INSS pela caracterizacdo das doencas e acidentes do
trabalho. Apesar de sua relevancia (ou talvez por causa dela), o projeto de extensdo foi
encerrado com a extingdo da parceria com a Universidade.

As transformacdes em curso com seus rebatimentos tanto no perfil das novas
demandas acolhidas em decorréncia das novas formas de adoecimento dos trabalhadores
atendidos, quanto no processo de trabalho dos servidores foram determinantes para que
buscadssemos novas referéncias teoricas. Nesse sentido, realizamos os cursos de

Especializacdo, um em Teorias e Técnicas em Pesquisa Social e outro na area de Ergonomia.

# Os fundamentos legais da Reabilitacio Profissional estio contidos na CF/88; na Lei de Beneficios 8.213/91; no Decreto
n° 129/91; na Convencdo 159/93 da OIT; e no Decreto n° 3.048/99 que regulamenta a Previdéncia Social.

* Exemplificamos com a parceria firmada com Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), através de sua Subdelegacia
Regional, visando ao cumprimento legal da estabilidade na empresa de vinculo para o segurado adoecido/acidentado no
trabalho, e com o Projeto de Extensdo Universitaria desenvolvido em parceria com a Faculdade de Educacdo da
Universidade Federal de Juiz de Fora e com a Rede Municipal de Ensino, voltado para avaliacdo e atendimento
psicopedagdgico, com foco no atendimento prioritariamente a segurados com escolaridade equivalente ao ensino
fundamental incompleto. O objetivo deste Gltimo é a reeducacio critica, necessaria a reinser¢do do segurado no mundo do
trabalho.



Ante o quadro de precarizacdo das relacdes e condicGes de trabalho, a opgdo pelo
desligamento da instituicdo ndo nos destituiu do compromisso ético-politico assumido
enquanto Assistente Social. Ao contrério, o distanciamento tornou-se elemento propulsor do
nosso engajamento na pesquisa académica. Para refazer o caminho de volta numa perspectiva
critica balizamo-nos na convicgdo cientifica de que o marxismo dialético constitui o0 método
de investigagdo que nos permite apreender a realidade em movimento, em sua totalidade, e
pelo seu carater revolucionério revela a transformacgdo do mundo como problema central,

Assim, redimensionados os limites iniciais, novas categorias analiticas adquiriram
centralidade em nossa dissertacdo, a qual se estruturou em trés capitulos; em primeiro lugar
estabeleceu-se um quadro tedrico; em seguida foi feita a abordagem sobre a Reforma
Administrativa e, em um terceiro momento, tratou-se da questdo da Reforma da Previdéncia e
a pesquisa empirica junto aos servidores publicos do INSS em Juiz de Fora. Por fim,
apresentamos nossas consideracoes.

No primeiro capitulo “Incursdes no pensamento critico sobre o estado moderno e sua
materializacdo: concepcOes da administracdo puablica, burocracia e contrarreforma” nos
propusemos a apreender a funcdo do Estado e o significado da administracdo publica na
ordem do capital como ponto de partida para nossas reflexdes. O Estado capitalista periférico
e a politica de previdéncia social nele inscrita congregam trabalho assalariado e empresariado,
mediados pela burocracia estatal, ou seja, compdem um dos palcos privilegiados da luta entre
classe trabalhadora e burguesia.

Neste cenario se manifestam as determinacbes e coalizbes efetuadas pelos atores
sociais, ai incluido, também, o pessoal da maquina administrativa. Dedicamos nossa analise
ao movimento contraditorio presente e as mediacdes objetivas sobre as quais se assentam
historicamente os pactos de dominacdo que asseguram a subsuncao do trabalho ao capital.

Abordamos, dessa forma, em um primeiro momento, a paradoxal impoténcia do
Estado moderno enquanto expressao do ordenamento da sociedade do capital, na medida em
que o efetivo movimento do capital vem avancando de forma contumaz e implacavel no
sentido da ampliacdo de seu poder regulador.

Analisamos a burocracia enquanto ordem administrativa propria do Estado moderno,
buscando compreender e explicar a administracio em dimensdo ontoloégica e sua
transformacdo em seu oposto, ou seja, sua expressao como racionalidade irracional, quando
submetida a ordem capitalista. Buscamos aprofundar a analise e compreensdo sobre o
fenémeno burocratico a partir de seus pressupostos historico-conceituais e objetivagdes.

As reflexbes desenvolvidas sobre a categoria gramsciana de revolugdo passiva



constituiram o instrumento analitico definidor da direcdo que imprimimos as nossas analises.
A resultante foi a possibilidade de entendimento de que as mudangas operadas na correlagdo
de forcas entre capital e trabalho em fins do século XX e inicio do século XXI constituiram-
se, diferentemente das revolugbes pelo alto que marcaram a historia brasileira, em um
processo de contrarreforma.

A partir desse quadro tedrico, focamos no segundo capitulo “A contrarreforma do
Estado no campo da Administracdo Publica Brasileira e da Previdéncia Social”. Buscamos
identificar as correlagdes entre a reestruturacdo produtiva operada no espaco fabril e a
introducdo dos novos modos de gestdo na administracdo publica, em nome da flexibilizacdo
capitalista. Os métodos e técnicas da administracdo burguesa culminaram, cedo ou tarde, em
um novo mundo do trabalho que se estabeleceu sob a insignia da precariedade, reatualizando-
-se a cada fase para melhor instrumentalizar as formas demandadas pela acumulagédo
capitalista. Neste capitulo, ganhou centralidade a analise critica ao Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado e a nossa defesa de que a “nova gestdo ptblica” se configura no mito
da superacédo da ordem burocratica e do patrimonialismo.

Dedicamos o terceiro capitulo a “Contrarreforma da Previdéncia Social brasileira: a
ofensiva do movimento conservador e os impactos sobre o trabalho do funcionalismo
publico”. Buscamos recuperar a constru¢do historica do sistema de protecao social brasileiro,
a perspectiva de um Estado de Bem-Estar Social acenada pela Constituicdo de 1988 e
abortada pelo movimento contrarreformista que se instalou no Pais na ultima década do
século XX e na primeira do século XXI.

Por fim, para compreender e explicar os impactos das contrarreformas sobre o trabalho
do servidor publico que integra o quadro de profissionais do Instituto Nacional do Seguro
Social em Juiz de Fora, coube-nos aprofundar nossa analise sobre o fendmeno da captura da
subjetividade. Assim, a partir das elaboracdes sobre os mecanismos de captura da
subjetividade com objetivo de obter os consentimentos dos trabalhadores para operar contra
seus proprios interesses de classe, procedemos a pesquisa empirica. A sua relevancia
sedimenta-se no reconhecimento da importancia de identificar a assimilacdo por parte desses
servidores dos impactos das contrarreformas no seu processo de trabalho, visto que sao esses
0s sujeitos que materializam os novos ordenamentos e as medidas regulamentares.

Optamos pela investigacdo qualitativa, mas tal decisdo ndo excluiu, obviamente,
lancar mao de dados estatisticos que nos permitiram, através de sua analise, explicitar a falsa
dicotomia entre pesquisa quantitativa e pesquisa qualitativa, ampliando as possibilidades de

analise e compreensdo dos fenbmenos. Entendemos, também, que esta abordagem se ajusta



plenamente a analise da estrutura organizacional, enquanto espaco socialmente construido,
conforme nos aponta Vieira (apud VIEIRA e ZOUAIN, 2006). Referenciamo-nos ainda em
(MINAYO, 1993; MINAYO & SANCHES, 1993; CHIZOTTI, 1991, TRIVINOS, 2007).

De acordo com Trivifios (2007, p. 137)[...Jo processo da pesquisa qualitativa nao
admite visdes isoladas, parceladas, estanques|...]” e ainda “[...]se desenvolve em interacao
dindmica retroalimentando-se, reformulando-se constantemente[...]”. A coleta e analise dos
dados sdo essenciais na pesquisa qualitativa, exigindo a maior implicacdo do investigador e
do informante, que nesse enfoque deve ser considerado pelo investigador como elemento de
seu fazer cientifico.

Realizamos o levantamento e catalogagdo das fontes buscando conhecer as
especificidades da Administracdo Publica e da Previdéncia Social: legislacdo, normas de
servico, relatorios, oficios, requerimentos, projetos, avaliagdo funcional. Nestas fontes
encontramos referéncias que elucidaram o processo de contrarreforma da Administracéo
Pablica brasileira e da Previdéncia Social, procurando particularizar a forma esperada para a
insercdo do funcionario publico na area da Previdéncia Social. O objetivo principal foi
realizarmos a problematizacao dessas fontes, contextualizando-as dentro do espaco desta area,
e ndo apenas descrevé-las. A resultante foi a producdo de uma sintese destas referéncias,
destacando os fundamentos essenciais sobre a tematica que, sistematizados, compuseram o
quadro tedrico, ao lado de autores que, de forma critica, analisam a tematica escolhida.

A delimitacdo temporal do periodo que vai de 1990 a 2010, corresponde as duas
décadas em que foram operadas as contrarreformas que impactaram o processo de trabalho
dos servidores em questdo. Muito embora as tendéncias apontem para o fato de que o governo
Dilma dard prosseguimento a logica reducionista que orientou as politicas herdadas dos
governos anteriores, consideramos que sdo ainda insuficientes os elementos de andlise do
presente momento, ao nosso alcance.

Levantamentos realizados junto ao setor de Recursos Humanos do Instituto Nacional
do Seguro Social - INSS em Juiz de Fora, em mar¢o de 2011, apontaram-nos que 0 universo
da Geréncia Executiva do INSS local era composto por 343 trabalhadores (245 em nosso
municipio e 98 nos municipios de Muriaé, Cataguases, Carangola, Palmas, Além Paraiba,
Recreio, S80 Jodo Nepomuceno). Nesse interim, ocorreram alteracBes nessa estrutura,
cabendo observar que, apds a conclusdo dessa pesquisa, novas alteracdes ja foram efetivadas.

Optamos por dividir esse quadro de trabalhadores em dois grupos, conforme as
carreiras que hoje compdem o quadro da instituicdo. A primeira carreira, a dos servidores do

seguro social, subdivide-se em dois subgrupos: os servidores de nivel superior — CNS e 0s



servidores de nivel médio transformados em Técnicos do Seguro Social. A segunda
corresponde a Carreira do Perito Médico Previdenciario — CPMP, que pressupbe também o0s
supervisores. Estes, embora constituam uma carreira prépria, compdem, junto com a carreira
do seguro social, o conjunto de trabalhadores da funcdo publica desta autarquia. Como
universo de pesquisa, delimitamos o conjunto dos trabalhadores inseridos na sede da Geréncia
e nas APSs Sdo Dimas e Morro da Gloria. Pautamos a escolha desse universo de pesquisa nas
seguintes referéncias que julgamos significativas: 1) na sede da Geréncia estdo reunidos os
setores responsaveis pela gestdo, supervisao, organizacao e comando da execucdo das acdes
das Agéncias da Previdéncia Social, constituindo o foco central das decisdes; 2) o conjunto da
Geréncia e das duas APSs, que realizam atendimento direto ao publico, concentra maior
namero de trabalhadores.

Para abordar esses trabalhadores, utilizamos a entrevista semiestruturada até o ponto
da reincidéncia de informagdes, que nos apontou 0 momento adequado de término da coleta.
A partir da realizagdo da entrevista individual com 11 (onze) servidores, realizamos a
categorizacdo das informacdes coletadas, que serviram de base para a construgdo de 3 (trés)
eixos analiticos, quais sejam: a) dimensdes da gestdo, b) Impactos das medidas
governamentais, ¢) Reacdo dos servidores as mudancas implementadas. Neste ultimo as
respostas foram agrupadas por carreira: Opinido dos servidores da CSS acerca das respostas
coletivas via agdo sindical e Reacdo dos servidores da CPMP, tendo em vista que foram
identificadas determinacgdes distintas quanto a capacidade organizativa de cada carreira.

Enfatizamos que o caminho trilhado, sedimentado no marxismo, enquanto “tradi¢dao
vivente que reanima seu fogo na incessante dialética entre o passado e o presente” (BORON,
2007, p. 04), assegurou-nos muito mais a fecundidade da ddvida do que a esterilidade de
certezas que se mostram incapazes de ultrapassar a aparéncia do real, certezas estas tdo caras
ao pensamento burgués. Estamos convencidos de que o percurso metodolégico tracado,
permitiu-nos produzir elaboragdes tedricas, as quais desvelam uma realidade sombria e

desafiadora conforme assinalamos em nossas considerac@es finais.



CAPITULO |

INCURSOES NO PENSAMENTO CRiTJCO SOBRE O ESTADO MODERNO E SUA
MATERIALIZACAO: CONCEPCOES DAADMINISTRACAO PUBLICA,
BUROCRACIA E CONTRARREFORMA.



1.1 - O ESTADO MODERNO E SUA PARADOXAL IMPOTENCIA ENQUANTO
EXPRESSAO DO ORDENAMENTO DA SOCIEDADE DO CAPITAL

A apreensdo das estratégias de refuncionalizacdo do Estado a partir da ofensiva
neoliberal constitui o tema central desse estudo, com objetivo de compreender e explicar 0s
elementos categoriais que compdem o fendmeno que afetara frontalmente a Administracéo
Publica em geral e fundamentalmente o campo da Previdéncia Social brasileira, com seus
impactos no cotidiano do trabalhador da fungdo publica, bem como no conjunto de todos os
trabalhadores assalariados. Tal como temos visto, todo o sentido critico da vida social é
obscurecido pelas novas narrativas dominantes da economia global orientada para assegurar a
hegemonia do mercado.

Tais problematizacbes sdo essenciais para que possamos caminhar com maior
seguranca em direcdo a elaboracgéo critica sobre o tema escolhido e seus desdobramentos no
que tange ao corpo de medidas adotadas e aos impactos observados no exercicio de trabalho
do funcionalismo publico. Estas medidas configuram a chamada administragdo gerencial
hipoteticamente defendida como capaz de oxigenar as formas de acumulacao capitalistas, nos
marcos do contrarreformismo® deflagrado sob a égide do ideario neoliberal.

O deslocamento da adogéo de estratégias de superacdo da crise estrutural do sistema
socio-metabolico do capital para a esfera da administracdo publica ndo traz nenhuma
inovacdo. Ao contrério, ratifica 0 pensamento de Marx expresso ja no texto das Glosas
Criticas Marginais, escrito em 1844, onde podemos comprovar sua critica contundente a
busca de se encontrarem os fundamentos dos males sociais no proprio Estado e na
organizacdo da sociedade. Ao admitir a existéncia de problemas sociais, 0 Estado passa a
perseguir suas causas “ou em leis da natureza, que nenhuma for¢a humana pode comandar, ou
na vida privada, que é independente dele, ou na ineficiéncia da administracdo, que depende
dele” (MARX, 1995, p. 07).

A rigor, partir da premissa enunciada significa que tratar criticamente as questdes
afetas a administracdo publica na ordem burguesa impde reportar as producdes marxianas e

marxistas. Sabemos que Marx, ao debrucar-se sobre a sociedade burguesa, buscou

® A intervencéo do Estado na economia torna-se prioridade na agenda neoliberal. “[...] o Estado foi demonizado
pelos neoliberais e apresentado como um trambolho anacronico que deveria ser reformado — e, pela primeira vez
na histéria do capitalismo, a palavra reforma perdeu o seu sentido tradicional de conjunto de mudancas para
ampliar direitos; a partir dos anos oitenta do século XX, sob o rétulo de reforma(s) o que vem sendo conduzido
pelo grande capital € um gigantesco processo de contra-reforma(s), destinado a supresséo ou reducdo de
direitos e garantias sociais” (NETTO, 2008, p. 227).



compreender criticamente 0 movimento e relagcées que ocorriam no seu interior, identificando
na sua esséncia dois elementos constitutivos: o valor e o trabalho. Seu método de investigacao
foi além da mera descricdo que caracterizava o0s estudos dos economistas classicos os quais
criticava sem desprezar, contudo, suas contribuicdes. Buscou compreender a sociedade
burguesa na perspectiva de sua superacdo. Ou seja, com seu método revolucionario, o
materialismo historico dialético, Marx tomou a sociedade burguesa em sua Totalidade;
revelou que o capital, diferentemente de suas formas anteriores, sob a forma do capitalismo
burgués foi capaz de impor sua dominagdo como um sistema social global (Mészaros, 1998).
Embora o Estado ndo tenha sido o objeto primordial de suas investigacdes, tampouco a
burocracia, proceder a analise do Estado moderno em uma perspectiva critica é possivel se
ancorada na teoria social critica fundada por Marx.

Reiteramos desta forma que, para compreender e explicar o carater contraditorio da
administracdo publica decorrente de determinacdes que a configuram como uma das formas
de materializacdo do Estado moderno expressa pela adocdo e implementacéo de estratégias de
controle e dominacdo inerentes a0 modo de producdo capitalista, ¢ de fundamental
importancia recorrer a critica marxiana, enriquecida por Engels, ao Estado burgués e a
concepcdo hegeliana bem como as contribuicdes oferecidas pela tradicdo marxista. Nesse
sentido, concentraremos nossa abordagem nas producdes de Gramsci e também nas
contemporaneas e radicais elaboracdes de Mészaros além de contribuices de outros autores
dedicados a esta vertente do pensamento critico que marcam na atualidade o debate sobre as
funcbes que o Estado € chamado a preencher, tais como: Poulantzas (1985), Lowy (1985),
Boron (2006), Netto (2002, 2008, 2009), Coutinho (1997, 1994), Chaui (2000), Souza Filho
(2006, 2011), Teixeira (2006), dentre outros.

Estas producdes nos desafiam a pensar historicamente as concepcbes sobre o Estado
moderno e seu carater essencial e ineliminavel de controle e manutencdo da sociedade do
capital. O construto teorico, a partir do qual referenciamos nosso estudo sobre a funcdo do
Estado, justifica-se pelo fato de que, sem a clara definicdo de sua constituicdo na ordem
burguesa, nao é possivel compreender o processo contraditério de seu desenvolvimento e as
faces pelas quais expressa suas formas de dominacdo de classe nos marcos da sociedade
burguesa.

Julgamos pertinente explicitar que as bases sobre as quais pretendemos assentar nossa
construcdo tedrica compreendem o reconhecimento, em concordancia com Boron (2006), de
que, desde Marx e Engels, o pensamento dialético avancou por caminhos acidentados e de

que a tradicdo marxista € marcada pelo acimulo de experiéncias, triunfos, fracassos, mas,



acima de tudo, reflete uma fecunda e enriquecedora assimilagcdo dos ensinamentos da historia.
Ou seja, a produgdo marxiana e a tradicdo marxista “ndo flutuam impévidas acima da
historia” (id.,ibid., p. 35).

Conforme nos alerta Netto (2002)°, é inconcebivel pensar que a programética de Marx
nos é contemporanea, se admitimos as metamorfoses enfrentadas pelo mundo do trabalho e
impostas pela incontrolavel necessidade de expansdo do capital. Mas, como nos assegura o
autor, a problematica sobre qual se debrugcou Marx e que fundou sua teoria sobre a génese,
consolidacdo, desenvolvimento e crise da ordem burguesa nos é absoluta e indiscutivelmente
contemporanea.

O legado metodoldgico de Marx nos oferece a exata dimensdo do desafio a ser
enfrentado ante as imensuraveis dificuldades geradas pelos imperativos alienantes do capital
global. Em oposicdo ao pensamento burgués que nega as contradicdes presentes no
movimento do real, a dialética marxista ndo nos permite restringir o devir histérico a
estreiteza de uma andlise unidimensional. Somente a concepcédo dialética da totalidade torna
possivel compreender a realidade como devir social. Esta concepcdo traduz a ortodoxia
marxista sustentada por Lukacs (1974) e nos assegura que a busca pelo critério de verdade
deve se concentrar na propria objetividade do real. Para transformar a realidade é imperativo
conhecé-la em sua totalidade sem, contudo, desprezar suas dimensfes parciais tomadas nas
suas relagOes historicas com o todo a ser desvelado, para ultrapassar a sua imediaticidade
fenoménica.

As elaboragdes de Marx (1991, p. 16) nos proporcionam a compreensdo de que a
obtencdo do conhecimento de um objeto, subsidiada pelo método de pesquisa dialético,
implica na apreensdao de “[...] uma rica totalidade de determinagdes e relagdes diversas”.
Desta forma, se configura como “um todo estruturado, dialético, no qual ou do qual um fato
qualquer (classes de fatos, conjuntos de fatos) pode vir a ser racionalmente compreendido”
(KOSIK, 2011, p. 36) e ndo como um todo cadtico, tampouco imutavel. O ponto de vista da
totalidade torna possivel a integracdo das contradicGes e do devir histérico ao pensamento
racional.

Nossa proposta de investigar a situacdo com a qual nos defrontamos no espaco da
administracao publica brasileira, no marco das contrarreformas associadas ao discurso sobre a
mudanga do “modelo burocratico-weberiano” para o “modelo gerencial”, requer de nés a

consciéncia do carater provisorio de nossa investigacdo. Para realiza-la nos balizamos em

® Sobre O Método em Marx, cf. Netto, 2002. Disponivel em www.baixaki.com.br/download/vic-media-
player.htm. Acesso em 10/09/2011.
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quatro pressupostos.

Primeiramente, partilhamos da convicgdo de que a irredutibilidade do real ao saber
ndo destitui o sujeito de sua capacidade racional de verdadeiramente alcancar o conhecimento
da realidade, cientes de que as respostas aos nossos questionamentos podem ser encontradas
tanto maior a aproximacdo ao real, ainda que ndo possamos esgota-lo. Por ser histérico, o
conhecimento pode ser alcancado a partir da pratica que nos coloca frente a frente com a
realidade objetiva e se desenvolve através das ricas e complexas relagdes entre sujeitos, nao
para moldar essa realidade a conceitos preexistentes, mas para tornar possivel desenvolver
novos conceitos a partir da abertura para os novos aspectos do real (LEFEBVRE, 1979;
GARAUDY, 1967).

Em segundo lugar, em nosso esforco de assegurar fidelidade & ortodoxia marxista, nos
termos lukacsianos, propomo-nos a radicalidade no que tange a apreensdo da totalidade
social, fundamentalmente com a clareza de que a teoria de Marx proclama o “[...]
compromisso com o ponto de vista de uma classe social determinada [...]” quando vocaliza os
interesses historicos dessa classe e se coloca “[...] como representante cientifico do
proletariado” (LOWY, 1985, p.103).

Em terceiro lugar, e, por conseguinte, a radicalidade ora defendida € condicdo
irrevogavel se pretendemos em nossas reflexdes dissipar a opacidade que as teorias burguesas
tentam imprimir a compreenséo da sociedade de classes, com objetivo de dissimular e ocultar
as relacdes de exploracgéo e opressao que sustentam a ordem do capital e se expressam através
de uma ordem administrativa substantivamente legitimadora dos interesses da burguesia.
Esses interesses, por obviedade, se contrapdem a emancipa¢do humana como por teleoldgico,
na medida em que o Estado politico se vé forcado a reconhecer a sociedade burguesa,
“produzi-la e deixar-se dominar por ela” (MARX, 2010, p. 40).

E em quarto lugar, deslindar as formas fenoménicas obscurecidas pela retdrica
neoliberal é escolher como norte o horizonte critico que aponta para a possibilidade real de
explorar as mediacGes e contradicbes presentes no Estado e sua relacdo de reciprocidade
dialética com o modo de producdo vigente, sem negar que, a priori, o Estado é, em sua
esséncia, a expressdo politica da luta econdmico-social. Tais mediacGes e contradi¢fes ainda
hoje potencializam os elementos constitutivos do projeto de emancipacdo real e pratica
possivel no campo das lutas politicas e corroboram a posi¢do sustentada por Marx em sua
critica ao tratar da questdo judaica, quando ja entdo admite que a emancipa¢do politica ndo
deixa de ser uma expressdao de um grande progresso. Representa a forma definitiva da

emancipacdo humana dentro da ordem burguesa, mas ndo pode ser em hipdtese alguma



confundida com a forma de emancipacdo humana em seu carater universal (MARX, 2010).

Asseguramo-nos nesses quatro pressupostos para reiterar que o Estado do qual
tratamos ndo é um instrumento neutro, mas sua aparéncia de neutralidade tem como fungéo
difundir a sua iluséria autonomia. Além disso, ao aparentar ser a expressdo do interesse geral,
como um poder distante, separado, invisivel e impessoal e a servico do bem comum, da
justica, da ordem, da lei, da paz e da seguranca, dissimula e potencializa seu dominio, pois a
forma de dominacdo torna-se menos perceptivel aos dominados. Eis uma das faces mais
perversas da sociedade burguesa, notadamente no quadro atual das relagdes fetichizadas entre
Estado, sociedade civil e mercado em relacdo as sociedades pré-capitalistas nas quais as
formas de opressdo eram explicitas e a identidade do opressor a ser combatido se mostrava
evidente.

Para compreender sua esséncia, € preciso ultrapassar a dimensdo das aparéncias
fetichizadas e identificar seus elementos constitutivos, suas determinagdes historicas, e
perceber que tais aparéncias ndo sao absolutas e ndo se sustentam na realidade concreta por
mais obscurecidas que se apresentem. Nesse sentido, o ponto de partida € a superacdo da
concepcao hegeliana do Estado como producdo ndo contraditdria da razdo humana.

Hegel, ao conceber a sociedade civil como reino da miséria fisica e moral, identifica-a
com a conformacao da ordem burguesa, considera a desigualdade como elemento constitutivo
da sociedade civil e conclui que, para superar o caos imposto por um mercado sem limites, é
preciso, para tornar essa sociedade civil um espaco de realizagdo humana, que o Estado
assuma o controle. De acordo com o pensamento hegeliano, o Estado funda e organiza a
sociedade de tal forma que se torna a expressdo da materializacdo do interesse geral da
sociedade, colocando-o supostamente acima de interesses particulares. Dessa forma,

acrescenta Souza Filho (2011):

[...] Hegel atribui a tarefa de reconciliacdo entre classes antagbnicas ao Estado por
ndo encontrar saida estrutural, objetiva e material para a realizacdo da liberdade fora
do sistema de producdo de mercadorias, fundado na propriedade privada.[...] Nesse
sentido, Hegel ndo pensa em superar contradicbes da sociedade capitalista, mas sim
controla-la através da ‘dimensio universal” do Estado.(id., ibid., p. 26)

Marx ndo estd convencido disso e em sua Critica da filosofia do direito de Hegel
confronta as ideias desse que é o grande pensador classico da filosofia alema. Denuncia o
caréater classista do Estado burgués e traz a tona, sem desprezar seus pressupostos filoséficos,
mas balizado por um novo arsenal de conhecimentos da economia politica, a concepcdo de
que o Estado ndo defende os interesses gerais. Argumenta e demonstra que, ao contrario,

protege os interesses da burguesia. Inversamente a tese de Hegel, Marx sustenta que ndo é o



Estado que funda a sociedade civil, mas que é a partir da sociedade civil, entendida como o
conjunto das relagcbes econdmicas, que se torna possivel compreender o Estado. Sobre a base
material constituida pela relacdo de classes, ou infraestrutura, assenta-se a sociedade juridica e
politica, a superestrutura. E sobre o processo de constituicdo e reposicio das condicBes
materiais da producdo econdmica que compdOem as classes sociais cujos interesses Sao
antagdnicos e inconciliaveis e, por conseguinte, determinantes da luta de classes, ou seja,
sobre tal composicdo constituinte da sociedade civil, € que se funda o Estado moderno. Esse
Estado, que € apresentado como livre, na realidade é a representacdo do mundo real, da
burguesia e da propriedade.

Na vida real ndo prevalece o carater de universalidade indicado por Hegel, mas a
garantia de interesses particulares dos proprietarios dos meios de producdo. Assim, a
expressdao mais recorrente da teoria do Estado restrito em Marx é explicitada em meio ao
protagonismo da classe operaria, como registra 0 Manifesto do Partido Comunista de 1848:
“O poder executivo do Estado moderno ndo passa de um comité para gerenciar os assuntos
comuns de toda a burguesia” (MARX, 1998, p. 12). Esta producdo de Marx e Engels traduz,
na perspectiva da consciéncia social, a irrupcdo da classe trabalhadora como novo sujeito
historico gestado no plano sociomaterial, ainda que esse processo revolucionario seja
brutalmente reprimido em toda a Europa em curto espaco de tempo (NETTO, 2002). No
entanto, em que pesem as derrotas sofridas pelos trabalhadores, sdo as suas conquistas, como
no caso da regulacdo da jornada de trabalho, que fortalecem a concepcdo de Marx de que a
contencao do mercado, o controle social sobre seus efeitos deletérios e a ampliacdo de direitos
sociais universais refletem a vitéria da economia politica do trabalho sobre a economia
politica do capital (COUTINHO, 1997).

Naquele contexto, a aparéncia responsavel pelo velamento da dominagédo de classe,
esséncia do Estado burgués, era tecida com medidas disciplinadoras pela via da coercdo com
objetivo de extenuar as forcas antagonistas portadoras do potencial revolucionario. Coutinho
(1994) sintetiza a esséncia da concepcdo restrita de Estado, qual seja: expressdo direta e
imediata do dominio de classe (comité executivo) exercido através da coercdo (poder de
opressdo) com propositos de despolitizacdo da sociedade civil. O destaque ao poder coercitivo
estd intrinsecamente relacionado com uma época em que a participacdo politica se fazia
escassa. Muitos Estados capitalistas, em meados do século XIX, que instauraram essa
concepcao restrita reproduziam regimes politicos autoritarios, despéticos.

Os estudos sobre a natureza de um Estado resultante da revolugdo burguesa, com a

importante contribuicdo de Engels, e a experiéncia revolucionaria nos idos da primeira metade



do século XIX levam Marx a “dessacralizar” o Estado moderno e demonstrar que a sua
génese radica na divisdo da sociedade em classes. Para que 0s interesses comuns entre 0s
proprietarios dos meios de producdo e sua dominacdo dos produtores paregcam universalmente
corretos, legitimos e validos, o Estado surge como poder impessoal, aparentemente distinto da
sociedade, portador do direito e das leis, dotado de forca e violéncia. Isto para que, se
necessario for, apresentar-se apto para reprimir qualquer ameaca a estrutura econémica
existente (CHAUI, 2000). Ou seja, sua principal funcdo é conservar e reproduzir esta divisio
entre os proprietarios dos meios de producdo e aqueles que para sobreviverem ndo tém outra
alternativa sendo a de vender sua forca de trabalho: a exploracdo de classe fundante do modo
de producéo capitalista.

A formacéo capitalista separa de forma integral, de um lado os proprietarios dos meios
de producéo, das forgas produtivas e do controle da distribui¢do e do consumo dos produtos, e
de outro lado os produtores. Estes, ou seja, a classe trabalhadora, uma vez expropriados dos
meios de producéo, se veem condenados a colocar sua forca de trabalho, como Unica coisa de
que dispdem, a servico dos proprietarios dos meios de producdo, no mercado de compra e
venda da mdo de obra. As formas de relacdo de producdo que entdo se inauguram na
sociedade burguesa, diferentemente das sociedades de classes anteriores, dependerdo do poder
de coercdo do Estado, da realizacdo da nova forma de exploracdo entre burguesia e
trabalhador assalariado. Cabe ao Estado garantir os interesses da classe que domina as demais
e ampliar sua capacidade de acumulacdo do capital.

Trata-se da teoria do Estado restrito pensada por Marx em um tempo em que a
sociedade economicamente dominante também se fazia dominante no campo politico. Nem
mesmo 0s poucos Estados liberais ou semiliberais da época (Inglaterra, Estados Unidos,
Franca) eram capazes de assegurar parte do que atualmente é reconhecido como inequivocos
direitos de cidadania (COUTINHO, 1997). O Estado estad longe de personificar a Razéo
Universal na medida em que representa uma entidade particular, comprometida com a defesa
dos interesses de uma classe particular, e assim ndo pode ser pensado como uma entidade
completamente autdbnoma. A apreensao dialética do movimento real da sociedade burguesa
fecunda a compreensdo de Marx sobre o Estado. Permite demonstrar que essa autonomia nao
se faz presente mesmo nas sociedades pré-capitalistas, visto que as sociedades ndo foram, em
tempo algum, comunidades de iguais em que o poder politico fosse compartilhado com os ndo
proprietarios. Essa perspectiva de analise permite desnudar a dimensdo de impoténcia do
Estado, pois ante os resultados “[...] dessa propriedade privada, desse comércio, dessa

industria, dessa rapina reciproca das diferentes esferas civis, frente a estas consequéncias, a



impoténcia ¢ a lei natural da administragio” (MARX, 1995. p. 08). E importante destacar que
se trata aqui da administracdo referenciada por Marx nos limites de uma atividade formal e
negativa que se opera no Estado, o qual “[...] repousa sobre as contradicdes entre a vida
privada e publica, entre interesses gerais e particulares” (id., ibid.). E esta a determinagdo para
que o Estado continue capitalista independentemente dos estagios e reestruturacbes que se
facam necessérias ao longo da reproducdo do capitalismo. No entanto, tais transformacées
refletem mudancas também na constituicio e reproducdo das classes sociais, €
consequentemente no campo da dominacao politica (POULANTZAS, 1985).

Conforme analisa Netto (2009), a sociedade burguesa constitui uma totalidade
dindmica composta por diversas outras totalidades, mais ou menos complexas, mediadas pelos
diversos niveis de complexidades, ricas em contradicdes que conformam seu movimento
permanente. Dindmica que culmina no quadro de crises estruturais, evidenciando sua
incapacidade de enfrentar e resolver os problemas e desafios gestados em seu interior. Ao
manter a logica da exploracdo e opressdo, ainda que com novas roupagens, bem como o
esgotamento exacerbado dos recursos da natureza, comprova a atualidade da producéo
marxiana.

As construcgdes tedricas e politicas de Marx e Engels, que conceberam a luta de classe
como conflito bipolar e simplificado entre burguesia e proletarios, uma ‘“guerra civil” que
conduzird a uma “explosdao”, a uma “revolu¢do permanente” e, por fim, a “ditadura do
proletariado”, proprias de seu tempo histérico, foram, em parte, superadas posteriormente em
suas obras e formuladas novas propostas estratégicas para 0 movimento socialista. Ainda que
de forma incipiente, Engels’ se d& conta das novas determinaces que contribuem para o
processo de ampliacdo do conceito de Estado: a dominacgdo de classe ndo se manifesta mais
somente pelo poder de opressdo (coercitivo), mas se da também através de pactuacdo ou
contrato efetivado por mecanismos de legitimacdo consensual, mediante conquistas da classe
operaria (parlamento eleito por sufragio universal, surgimento de partidos politicos legais e de

massa, entre outras) .

" EmA origem da familia, da propriedade privada e do Estado, publicada em Zurique em 1884, postula

Engels: “O Estado ndo é pois, de modo algum, um poder que se impGs a sociedade de fora para dentro;
tampouco € "a realidade da ideia moral”, nem "a imagem e a realidade da razdo", como afirma Hegel. E antes um
produto da sociedade, quando esta chega a um determinado grau de desenvolvimento; é a confissdo de que essa
sociedade se enredou numa irremedidvel contradicdo com ela prépria e estd dividida por antagonismos
irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que esses antagonismos, essas classes com interesses
econdmicos colidentes ndo se devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um
poder colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o chogque e a manté-lo dentro dos
limites da "ordem". Este poder, nascido da sociedade, mas posto acima dela e distanciando-se cada vez mais, é 0
Estado.” http://www.moreira.pro.br/textose37.htm, Acesso em 18/11/2011.



http://www.moreira.pro.br/textose37.htm

Foi com Gramsci, 0 pensador marxista italiano, que a Teoria do Estado Ampliado foi
concebida de forma mais sistematica. Sua construcdo teorica esti ancorada em sua propria
experiéncia revolucionaria que conserva o principio de que a pedra angular da teoria marxista
é a nocdo de que é no seio da sociedade estabelecida que as forgas histdricas libertadoras se
desenvolvem. Por isso, reportar-nos-emos as suas contribuicdes, posto que, ao acrescentar
novos elementos a teoria restrita de Marx, Engels e Lénin, preserva sobretudo seu nicleo
fundamental, que é o caréter classista e 0 momento repressivo de todo poder de Estado
(COUTINHO, 1994).

Essa formulacdo ocorre como resposta a ampliacdo da esfera politica em fins do
século XIX. Gramsci, inconformado com o fracasso da revolugdo socialista na Europa
Ocidental, a derrota do proletariado e a restauracdo do poder capitalista, revisita as producées
marxianas e desenvolve sua perspectiva socialista, assentada na expansdo do controle
democratico pelas massas.

Ao deslocar o tratamento dado por Marx a economia para 0 campo da ciéncia politica,
0 papel politico da cultura e da ideologia ganha relevo em sua obra. O conceito-chave é a
sociedade civil, situada entre a sociedade econémica e a sociedade politica e onde se forjam
as relacbes de poder que incidem sobre o Estado. A maior e inovadora contribuicdo de
Gramsci consiste na redefinicdo de sociedade civil, que ele vai designar como esfera da
superestrutura, enquanto em Marx e Engels, esta era situada na esfera da infraestrutura.

De acordo com Coutinho, para Gramsci as superestruturas sao constituidas por duas
esferas: “sociedade civil” e “sociedade politica”.

No dmbito da “sociedade civil”, as classes buscam exercer sua hegemonia, ou seja,
buscam ganhar aliados para seus projetos através da direcdo e do consenso. Por
meio da “sociedade politica” — que Gramsci também chama de “Estado em sentido
estrito” ou simplesmente, de “Estado coer¢dao” — a0 contrario, exerce-se sempre uma
“ditadura”, ou seja, mais precisamente, uma dominac¢do fundada na coercéo.
(COUTINHO, 1994, p.54).

A sociedade civil consiste no reconhecimento da participacdo de sujeitos politicos
coletivos. Designada também como aparelhos privados de hegemonia, apresenta relativa
autonomia em relacdo aos aparelhos coercitivos constitutivos da sociedade politica. Ambas,
sociedade politica, assim compreendida como a burocracia estatal, e sociedade civil,
composta por sindicatos, sistema educacional, midia, etc., diferem-se em termos de funcGes
gue operam tanto para manter o poder da classe dominante, quanto na efetivacdo da contra-
hegemonia. Dessa forma, Gramsci aposta que é no campo da sociedade civil que se dao as

possibilidades de a classe trabalhadora ascender ao poder, ao defini-la como “[...] conjunto de



instituicGes responsaveis pela representacdo dos interesses de diferentes grupos sociais, bem
como pela elaboragdo e/ou difusdo de valores simbdlicos e de ideologias™ (id., ibid.).

Em Gramsci, o conceito de hegemonia adquire uma base material prépria, um espago
autdbnomo e especifico de manifestacdo. As classes buscam aliados para manter suas posicdes
através de uma direcdo politica e do consenso. O que vai determinar que um Estado seja mais
hegemdnico-consensual ou mais repressivo sera ndo s6 o grau de socializacdo politica
alcancado por uma sociedade, mas também a correlagdo de forcas entre as classes sociais que
disputam a supremacia. A complexidade propria dos Estados ocidentais e suas democracias
modernas impdem a necessidade de uma nova estratégia, ndo mais o choque frontal
apropriado a realidade dos Estados absolutistas ou despéticos do tipo oriental. Assim, no
Ocidente a forma mais adequada de se travar a luta politica, ou seja, a nova estratégia passa
ser a guerra de posicao.

Na visdo gramsciana, um grupo social pode e deve ser dirigente antes mesmo de
assumir o governo e acima de tudo deve se tornar classe nacional. Significa conceber, como
seus, todos os problemas que afetam toda a nacdo na perspectiva de superar qualquer forma
de corporativismo. Gramsci amplia a perspectiva de luta da massa trabalhadora ao reconhecer
sua capacidade de desenvolver por si sO a consciéncia de classe, mas reconhece também que a
funcdo dos Estados ocidentais incorpora a hegemonia da burguesia na superestrutura.
(CARNOQY, 1988). Uma outra formulacdo é possivel nessa mesma perspectiva e € em

Poulantzas (1985) que a encontramos.

Certamente a luta de classes detém o primado sobre os aparelhos, no caso sobre o
aparelho de Estado: mas ndo se trata de uma burguesia ja instituida como classe
politicamente dominante fora ou antes de um Estado que ela criaria para
conveniéncia prépria, e que funcionaria apenas como simples apéndice dessa
dominacgdo. Essa funcdo do Estado esta, igualmente inscrita na sua materialidade
institucional: trata-se da natureza de classe do Estado. Para estuda-la seriamente é
preciso ter clareza dessa funcdo do Estado tanto a respeito das classes dominantes
como das classes dominadas. (id., ibid., p. 114-115)

A base tedrica gramsciana contribui para entender que “o eixo da intervengdo estatal
na idade do monopolio é direcionado para garantir os superlucros dos monopélios - e para
tanto, como poder politico e econbémico, o Estado desempenha uma multiplicidade de
fungdes” (NETTO, 1992, p. 21). Desde que possam essas ser refuncionalizadas para o
interesse direto e/ou indireto da maximizacdo do lucro, principio fundamental do capitalismo

monopélico, o Estado podera atender as demandas sociais da classe trabalhadora®.

& Encontramos ai 0s conceitos basilares para se compreender a construcéo do Estado de Bem-Estar Social apés a
Segunda Guerra Mundial, bem como os pactos de dominagao sobre os quais se assentam a construgdo historica



O Estado burgués no capitalismo monopolista tem, fundamentalmente, a funcéo de
administrar as diversas manifestagdes da “questdo social”, atendendo aos imperativos da
ordem burguesa através do consenso. Ou seja, a implementacdo de politica social pelo Estado
resulta, prioritariamente, do acordo entre 0s grupos dominantes, que tém como principal
objetivo a exclusdo de qualquer protagonismo dos trabalhadores. Entretanto ha que se levar
em conta o papel destas classes, sua capacidade de mobilizacdo e organizacao, determinantes
de seu desempenho na correlacdo de forcas no interior da sociedade civil, que ir4 imprimir
direcdo as politicas sociais e a construcdo e consolidacdo, pela via do processo democratico,
de um outro projeto societario. De acordo com Poulantzas (1985), as contradi¢des internas do
Estado ndo sdo meras disfungdes. O autor defende que a politica do Estado resulta das
contradicGes de classes inseridas na prépria estrutura do Estado concebido como Estado-
relacdo. Nas palavras do autor:

N&o basta simplesmente dizer que as contradi¢cdes e as lutas atravessam o Estado,
como se se tratasse de manifestar uma substancia ja constituida ou de percorrer um
terreno vazio. As contradicfes de classe constituem o Estado, presente na sua

ossatura material, e armam assim sua organizacéo: a politica do Estado é o efeito de
seu funcionamento no seio do Estado (id., ibid., p.152).

N&o se pode desconsiderar, no entanto, que a légica da fragmentacdo (de todas as
esferas de materializacdo do poder e instancias da vida humana) apresenta-se como recurso
indissocidvel das estratégias de fetichizacdo que acobertam as relacGes de exploracdo entre
classes. Percebemos como imperioso, do ponto de vista do capital, o simulacro que torna
despercebido o fato de que as classes fundamentais constitutivas das relagdes de (re) producédo
capitalista ndo sdo apenas classes portadoras de interesses distintos, mas antagonicos. Ou seja,
ndo é demais ratificar que seus projetos societarios caminham em direcdes diametralmente
opostas.

Afirmar, por exemplo, que na sociedade capitalista existe autonomia entre o poder
politico e o poder econdémico ndo é sendo estratégia de clivagem que permite deslocar o foco
das crises estruturais préprias do modo de acumulacdo capitalista para a esfera do aparato
estatal. Ao se transferir para o Estado e para a administracdo publica a responsabilidade pelas
solucdes de tais crises, oblitera-se sua esséncia, sua face econdmica: a propriedade privada, a
exploracdo de classe por meio do assalariamento, a mercantilizacdo da vida social. Imputa-se
ao Estado stricto sensu um poder que nao € real, mas idealizado. Por isso, as reestruturacdes

no interior do aparato estatal ndo vao além de métodos e técnicas modernizadoras, na

da administracdo publica brasileira e o sistema de prote¢do social, conforme demonstraremos mais adiante.



contracorrente emancipatoria, pois “[...] se o Estado moderno quisesse acabar com a
impoténcia da sua administracdo, teria que acabar com a atual vida privada. Se ele quisesse
eliminar a vida privada, deveria eliminar a si mesmo, uma vez que ele so existe como antitese
dela [...]” (MARX, 1995, p. 08).

Retomamos aqui o que importa destacar: as mudancas ocorridas sob a égide da
exploragdo capitalista repercutiram e continuam a repercutir substancialmente nas relagdes
sociais, inclusive nas que sdo afetas ao aparato estatal. Para Holloway (1982), resultante
explicitadora da relacdo de dominacéo de classe complementar entre as formas de exploracéo
capitalista e o Estado moderno é a clivagem entre formas de dominag&o econdmica e politica.
Essa divisdo, por sua vez, reproduz uma nova dindmica geradora de outra fragmentacéo, posto
que, convertido em assalariado e cidadédo, o trabalhador capitalista torna-se portador de um
status que, ao fragmentar-se dessa forma, obscurece sua identidade de classe e também o alvo
contra o qual se rebelar.

A luz do pensamento critico, é possivel compreender que a cisdo entre o econdmico e
0 politico, ou a consolidagdo do Estado como instancia fetichizada, autbnoma condensam a
dimensdo de processo. A ordem capitalista precisa reproduzir-se permanentemente nesse
processo, dividindo, enfraquecendo e redirecionando lutas, enfrentamentos, reivindicacdes
dos segmentos subalternizados para esferas aparentemente distintas. Todavia, estas esferas
guardam entre si interconexdes e asseguram a unidade necessaria para que confrontem a
dominacéo burguesa.

Encontramos em Holloway (1982) o questionamento sobre qual seria a envergadura de
uma proposta de analise marxista sobre a administracdo publica. Sua resposta se expressa na
argumentacdo de que esta analise tem-se tornado, cada vez mais, um campo pratico e
ampliado de luta, face ao enfrentamento direto dos sujeitos com o Estado. Essa ampliacdo esta
diretamente vinculada a expansdo do Estado capitalista como aparato de intervencdo e
expressdo politica, juridica e administrativa que reverbera em substanciais mudangas nas
estratégias de dominacdo de classe e de enfrentamento de contradicdes e acarreta alteracfes
nas estratégias de resisténcia da classe trabalhadora.

Isto significa que pensar dialeticamente exige reconhecer esse movimento com suas
contradicbes, avancos e recuos 0s quais impdem novas configuracdes as lutas pela
emancipacdo politica correspondentes a cada tempo histérico nos marcos do capital.
Emancipacdo politica entendida como afirmacdo da positividade da sociabilidade mediante
adocdo de transformacdes nas tradicionais estratégias de enfrentamento no espaco da fabrica

pelos trabalhadores cuja relevancia se mantém como pedra angular do confronto capital e



trabalho. Mas emergem também novas estratégias de luta contra o Estado que se expressam
na reivindicacdo por educacgdo, salde, habitacdo, transporte, preservacdo do meio ambiente,
obrigando-o a incorporar novas demandas dos segmentos populacionais subalternizados.

Entendemos que dai resulta o enfrentamento direto com o Estado em lugar do patrdo
individual. Este deslocamento contribui para compreender e explicitar as reconfiguracdes das
respostas que o Estado apresenta capaz de oferecer mediante as determinagcfes da ordem
burguesa em resposta ao potencial revolucionario dessas lutas. Dentre essas respostas,
encontram-se as estratégias que visam ao reordenamento do aparato estatal, incluindo sua
organizacdo e estruturacdo que contemplam especialmente implicagdes de diretrizes politicas
na sua operacionalizagdo que se convertem em bandeiras de luta.

Dentre as questdes enunciadas, destacamos que Holloway (1982) apresenta respostas
reiterativas da necessidade de ampliar a analise critica sobre a organizacdo do Estado e
contradicbes gestadas na ordem capitalista. Estas contradigdes refletem, de um lado, a
irracionalidade constitutiva da acumulacédo capitalista e, de outro lado, a precarizagdo imposta
aos segmentos populacionais majoritarios subalternos. Estes segmentos buscam conquistar
melhorias por meio de lutas e de enfrentamentos que consubstanciam as reivindicacdes ao
aparato estatal. Demarcam-se uma nova processsualidade e uma nova sociabilidade
constitutivas e regidas pela atual l6gica do capital.

Tratando-se das formas, engrenagens e mecanismos de funcionamento assumidos pelo
capital em sua fase atual séo relevantes as contemporaneas producdes de Istvan Meészaros
(2002, 2009). Suas reflexdes marcadas pela critica contundente ao capital constituem densa
fonte de inspiracdo para todos aqueles estudiosos que se tém lancado no desafio de buscar
respostas que possam dar conta da superacdo da ordem capitalista, na direcdo de uma
alternativa socialista, ou seja, na perspectiva da emancipacdo humana. Mészaros (2002)
dedica-se a um minucioso exame em que se mantém fiel as pegadas de Marx. Nao restringe a
radicalidade de sua critica ao pensamento burgués que sustenta a ordem do capital, mas
submete também ao crivo de sua andlise o proprio pensamento critico e as experiéncias
revolucionarias que acabaram por resvalar para o autoritarismo. Ressalta o pensador hdngaro,
ao analisar as experiéncias capitalistas e pds-capitalista, que:

O século XX presenciou muitas tentativas mal sucedidas que almejavam a superacgao
das limitacg@es sistémicas do capital, do keynesianismo ao Estado intervencionista de
tipo soviético, juntamente com os conflitos militares e politicos que eles
provocaram. Tudo o0 que aquelas tentativas conseguiram foi somente a
‘hibridizagdo’ do sistema do capital, comparado a sua forma econdmica classica

(com implicacBes extremamente problematicas para o futuro), mas ndo solugdes
vidveis. (id., 1998, p.03)



Submeter o Estado moderno a critica ontoldgica marxiana nos leva a inferir que o
efetivo movimento do capital vem avancando de forma contumaz e implacavel no sentido da
ampliacdo de seu poder regulador. Devido a sua esséncia geradora de irracionalidades e
crises, o capital opera no sentido de promover 0s necessarios ajustes de suas formas de
cerceamento a liberdade humana, quer seja pela utilizagdo de forcas repressoras da burocracia
estatal, quer seja pela cooptacdo dos aparelhos privados de hegemonia no sentido de fazer
prevalecer a ideologia conservadora dominante e de fazer parecerem universais 0s interesses
particulares da burguesia. Seu objetivo é criar mecanismos de manutencdo do controle que
possibilitem apresentar respostas as exigéncias de cada crise que historicamente vém-se
instalando e se reproduzindo ante sua incontrolavel dindmica de acumulagéo. Esse movimento
encontra aporte necessario nas teorias burguesas. Amalgamadas aos interesses do capital,
essas teorias ndo tém outra finalidade que impedir a humanidade de vislumbrar outro
horizonte a ndo ser aquele que se delineia nos limites de uma sociabilidade reificada em uma
sociedade que se precipita para sua prépria ruina ante a maximizacao da exploracéo da forca
humana de trabalho e a destruicdo sem precedentes da natureza.

S&o insoluveis, afirma Mészaros (2002, 2006), os antagonismos constitutivos do
capital. A partir deles, opera-se a fundamental inversdo que marca e singulariza essa
sociedade: o homem torna-se coisa e a mercadoria sujeito. Enquanto as relagdes humanas sao
reificadas, as coisas ganham “vida” e se autonomizam. O fruto dessa inversao ¢ a consciéncia
fetichizada que impede o reconhecimento do modo de vida capitalista como amoral e aético.
Para exercer o controle, o capital guarda com o Estado uma relacdo de complementaridade e o
mantém como seu fiel escudeiro, alvo de tantas contrarreformas quantas sejam necessarias a
exemplo do “reformismo” e modernizagdo do Estado promovidos pelo neoliberalismo, para
que a esséncia de sua dominacao ndo seja ameacada.

O modo de producdo capitalista cria a ilusdo de que elimina as particularidades
mediante uma logica global fetichizada segundo a qual ndo importam as diferencas humanas.
A sociabilidade burguesa ndo se da sem conflitos, pois, a0 mesmo tempo em que o capital cria
uma profunda homogeneidade, também elimina as particularidades. Trata-se inegavelmente de
um sistema gque ao mesmo tempo socializa e fragmenta. Ao funcionalizar a pobreza torna-a
passivel de ser moldada, adaptada, cooptada, para estrategicamente reduzir o potencial
transformador das classes subalternizadas. Busca fragilizar sua capacidade organizativa e diluir
a forca politica. O que deve estar claro é que o capital se constitui como valor que se

autovaloriza atuando na exploracdo do trabalho e na expropriagdo da mais-valia, condigdo



inelimindvel do seu processo de acumulacao.

As relacdes de dominacdo fetichizadas obscurecem a degradacdo do trabalho
resultante do processo de alienacdo do controle dos produtores. Em que pese ser o trabalho o
sujeito real da reproducéo social capitalista, esse processo de alienacdo reduz o trabalho ao
estado de objetividade reificada ao destitui-lo, na teoria e na pratica, da relacdo sujeito-objeto.
Todavia ndo ha como o capital prescindir desse sujeito real da producdo sem o qual ele
préprio, o capital, seria eliminado.

Desta forma, para garantir a subsuncdo do trabalho ao capital, faz-se mister que o
trabalho aceite “[...] um outro sujeito acima de si, ainda que este seja apenas um pseudo-
sujeito.” (MESZAROS, 2002, p. 126). Deparamo-nos novamente com a necessidade de
mediacOes dos imperativos objetivos do capital de forma a transforma-los em diretrizes
praticas passiveis de execucdo. Surge, consequentemente, a figura dos mediadores, ou seja, 0
capital precisa de personificacdes, quer seja na esfera privada, no campo das grandes
corporificagdes transnacionais, quer seja no ambito do Estado. A este ultimo cumpre relevante
papel no que concerne a garantir, fundamentalmente, o controle de potenciais resisténcias ou
rebelides no seio da classe trabalhadora. Considera Mészaros que:

Enquanto esta garantia for eficaz (parte na forma de meios politicos e legais de
discussdo e parte como paliativo para as piores consequéncias do mecanismo
socioecondmico produtor da pobreza, por meio dos recursos do sistema de

seguridade social), o Estado moderno e a ordem reprodutiva sociometabdlica do
capital sdo mutuamente correspondentes. (MESZAROS, 2002, p. 126-127)

Nesse sentido, torna-se claro para nds que qualquer entendimento que possamos
pretender, concebido a partir da perspectiva da totalidade social, pressupde estarmos atentos
as inter-relacbes imanentes, necessarias e historicamente presentes entre: de um lado, o
mundo do trabalho e os interesses expressos nos movimentos e lutas da classe trabalhadora,
notadamente os trabalhadores assalariados (a Carta Magna de 1988 é emblematica) e, de outro
lado, os interesses hegemonicos impostos hoje pelo regime de acumulacdo flexivel,
definidores de mudancas estruturais na economia mundial. Nesse campo de lutas séo
definidas, numa perspectiva dialética, as mediagdes contrarreformistas instaladas no seio da
sociedade politica e operadas pelos trabalhadores da funcdo publica, relativas a politica de
Estado destinada & previdéncia social na contemporaneidade, entre outras. E inegavel que o
Estado é um dos pré-requisitos para o funcionamento permanente do modo de producéo
capitalista e afeta intensamente “desde os intercimbios locais mais imediatos até os de nivel
mais mediato e abrangente” (id., ibid., p.109).

Por outro lado, é imperativo reconhecer, nos termos gramsciano, que o Estado é



também sintese contraditoria e dindmica entre os aparelhos coercitivos de estado (sociedade
politica) e aparelhos privados de hegemonia (sociedade civil) e que ele ndo deve ser
considerado como uma entidade que existe em si mesma. Ao contrario, é preciso dar a ele o
mesmo tratamento analitico que deve ser dispensado ao capital: “como relagdo, mais
exatamente como uma condensacdo material de uma relacdo de forcgas entre classes e fragoes
de classe, tal como ele expressa, de maneira sempre especifica, no seio do Estado”
(POULANTZAS, 1985, p. 145). Essas classes e fracbes de classes relacionam-se
dialeticamente na disputa pela hegemonia; isso confere ao Estado relativa autonomia em
relagdo a cada fracdo do bloco no poder.

Desdobra-se da dialética marxiana a analise classista e de fracdes de classe em que 0
fendmeno classista de dominagéo se expressa em tempos de globalizacdo neoliberal por meio
da hegemonia politico-financeira das transnacionais. E preciso levar em conta que ¢ a
perspectiva dialética que torna possivel identificar as contradigcbes plasmadas no seio do
Estado as quais possibilitam colocar em questdo sua aparéncia de universalidade e criam as
possibilidades de denunciar os mitos ideoldgicos sobre os quais se assenta a sociedade
burguesa.

A partir do eixo tedrico explicitado que se refere a analise do Estado burgués,
desenvolveremos, em seguida, nossas reflexes sobre a administracdo publica enquanto uma
das formas de materializacdo deste mesmo Estado. Para tanto, € necessario reiterar nosso
entendimento de que ndo é tarefa precipua da ordem administrativa do Estado moderno
promover a superacdo das desigualdades decorrentes das relacdes sociais de producdo e
reproducdo do modo capitalista, posto que, se assim fosse, promoveria sua autodestruicao.
Mas ¢ tarefa da teoria critica revelar a aparente racionalidade que tende a naturalizar a
irracionalidade da administracdo capitalista e subverter sua dimensdo ontolégica, como
procuraremos demonstrar.

Assim, cabe-nos explorar as concepgcfes mais gerais acerca da administragdo nos itens
seguintes desse capitulo no sentido de escapar a perspectiva burguesa de tal forma que
possamos apreendé-la e explica-la no contexto do movimento das contrarreformas. A partir de
tais elaboracdes € que poderemos, nos dois capitulos que se seguem, articular as alteracdes
efetivadas na administracdo publica brasileira, onde se inscreve o trabalhador da funcao

publica, e aquelas impostas ao sistema de protecédo social brasileiro.



1.2 — BUROCRACIA: A ORDEM ADMINISTRATIVA PROPRIA DO ESTADO
MODERNO

1.2.1 - Administracdo: determinagdes universais e a racionalidade da ordem capitalista

Consideramos absolutamente necessario identificar a complexa teia de relagdes, seus
elementos constitutivos sobre os quais se desenrola o exercicio de trabalho do funcionario
publico, sua natureza vinculada a administracdo publica e, por conseguinte, aos érgdos que
compdem o Estado-coercéo.

Partimos da assertiva de que desde sempre a histéria é racional em todas as épocas e
nas diferentes formacdes societais. Isto significa dizer que cada formagdo econdmico-social
tem uma lei fundamental que lhe é propria e determina sua propria racionalidade; dai se pode
inferir que a racionalidade da histéria da praxis é universal®. As transformacdes societais
obedecem a uma legalidade, a uma forma propria de administrar. Também o processo
historico que marca a passagem de uma formacao social a outra esta sujeito a leis, isto €, a
uma racionalidade historica. Para desvelar a racionalidade de uma sociedade € preciso ir além
de sua aparéncia fenoménica e revelar a existéncia de elementos categoriais e relacdes que se
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estabelecem na constituicao dessa sociedade, tais como as “forcas produtivas”, “relagdes de
producdo”, “classes sociais”, “Estado”, dentre outras.

A racionalidade se manifesta na totalidade social, e ndo em um Unico elemento, como
por exemplo, o econdmico embora seja este, em Ultima instancia, determinante de outras
esferas que, por sua vez, ndo se reduzem a ele. O econdmico ndo é estritamente a producéao
material, mas é fundamentalmente producéo e reproducdo das relacdes sociais e condicGes
necessarias de todo tipo de producdo. Na perspectiva do materialismo dialético, o econémico
s0 pode ser explicado enquanto elemento de uma totalidade. Por esse motivo ndo esta imune
as influéncias do politico ou do ideolégico (VAZQUEZ, 2011).

Pensar as determinagdes universais da administracdo e pensa-la também no escopo do
Estado moderno, como expressdo da racionalidade capitalista, no qual as leis sociais séo

regidas pelo mercado requerem colocar em questdo os fundamentos desse modo de producéo,

9 . . . - . . .
Kosik (2011) nos alerta para consideracbes acerca da ideia de préxis que muitas vezes incorrem em

obviedades, equivocos e banalizagdes. Assim, define: “A praxis na sua esséncia e universalidade é a revelacao
do segredo do homem como ser ontocriativo, como ser que cria a realidade (humano social) e que, portanto,
compreende a realidade (humana e ndo-humana, a realidade na sua totalidade). A préxis do homem ndo €
atividade pratica contraposta a teoria; é determinagdo da existéncia humana como elaboracgéo da realidade” (id.,
ibid., 222).



sem perder de vista que “[...] as estruturas sociais sdo produtos humanos, ¢ humanas sio
também as atividades que tornam possivel suas mudangas e sua transformacao” (id., ibid.,
357). Assim, se queremos compreender e explicar a administracdo publica, precisamos
submeté-la ao crivo da historicidade e da totalidade para tornar possivel reconhecer e capturar
suas possibilidades libertadoras.

Sabiamente, o educador Vitor Henrique Paro nos esclarece que ndo podemos negar
que a “[...] administragdo tem servido historicamente como instrumento nas maos da classe
dominante para manter o status quo e perpetuar ou prolongar ao maximo seu dominio”.
Porém ndo reconhece essa condi¢cdo como irrevogavel, pois advoga que pode vir a afluir na
direcdo da transformacao social e nessa perspectiva contemplar os interesses dos segmentos
subalternizados. Para isso, torna-se imperativo, continua o autor, que suas potencialidades ndo
sejam desprezadas e “[...] que a atividade administrativa seja elevada de seu carater
espontaneamente progressista para uma praxis reflexivamente revolucionaria” [...] tendo
como requisito fundamental “[...] o conhecimento das condigdes concretas em que se realiza a
administragdo na sociedade” (PARO, 2006, p. 32-33). E importante que a atividade
administrativa, ao se elevar a condicdo de préaxis, se torne capaz de criar uma nova realidade
ao mesclar a subjetividade e a objetividade num processo de objetivacéo.

O percurso teorico-metodolégico empreendido pelo citado autor em sua analise sobre
a administracdo em geral constitui referéncia que nos subsidia prosseguir em nossas reflexdes
com o objetivo de buscar compreendé-la no interior do espaco institucional. Espaco este onde
se desenrolam as mediacdes, o convivio e confronto direto entre os trabalhadores da fungédo
publica responsaveis pela execucao da politica publica (e aqui nos interessa particularmente o
ambito da Previdéncia Social) e os demais segmentos da classe trabalhadora.

A problematizacdo da pretensa universalidade dos principios da administracéo
capitalista, na analise referenciada, tem como vetor analitico a énfase na concepc¢do de
administracdo em seu sentido mais simples como atividade exclusivamente humana, racional
e teleolégica™. Conforme assinalamos, inicialmente, a razdo é o alicerce no qual se sustentam
historicamente o comportamento e a acdo humana. Ela, a razdo, é utilizada pelo homem para
decidir e avaliar a partir de critérios da consciéncia moral considerando-se determinado fim.
N&o pode se restringir a mera utilizacdo dos recursos. Mais do que isso, € preciso toma-la na

dimensdo que se traduz na racionalidade dos fins (SOUZA FILHO, 2011). A concepcdo de

0«1 1 a administracdo é a utilizacdo racional de recursos para a realizacio de determinados fins. Assim pensada.
&

ela se configura, inicialmente, como uma atividade exclusivamente humana, j& que somente o homem é capaz de
estabelecer livremente objetivos a serem cumpridos [...]”(PARO, 2006, p. 18)



administrar, pensada como utilizagdo racional de recursos para realizagcdo de determinados
fins, constitui-se atividade vital a existéncia humana.

A administracdo compreendida nos termos atuais resulta de uma longa evolugédo
historica e carrega as marcas das contradigdes sociais e dos interesses politicos em jogo na
sociedade. Nesse sentido, € possivel afirmar, mediante a existéncia de evidéncia empirica, que
a atividade administrativa sempre existiu e que atravessa diversas formas de organizacdo
social. Com estas identificacOes é possivel atribuir a administracdo o carater progressista, pois

[..] foi agindo administrativamente que o homem foi conseguindo superar seu
primitivo estado de necessidade natural, produzir sua existéncia material de forma

cada vez mais eficaz, bem como produzir-se a si préprio como realidade
diferenciada da natureza. (PARO, 2006, 31-32).

Estas pontuacdes tém correspondéncia com o que apregoa Nogueira (2008, p.27): “[...]
cada época recebe um legado, mas também cria um legado: da sequéncia ao que se fazia antes
ao mesmo tempo em que transforma as condigbes anteriores ao fazer de modo diferente
daquilo que se fazia antes”.

Analisa Vazquez (2011, p. 348) que “Se a historia é racional — e ndo s6 um periodo
dela — ndo pode existir uma formacéo econdmica que nao tenha sua propria lei fundamental e,
em func¢do dela, sua propria racionalidade”. Assim, para compreendermos a administragao,
submeté-la a logica democratica e, por conseguinte, dimensiond-la numa perspectiva
emancipatdria, precisamos abstrai-la das determinacdes histéricas que a circunscrevem no
contexto do capital. E preciso recuperar suas determinacdes universais, despi-la de
condicionantes e particularidades tributados pela teoria burguesa.

Importa-nos atentar, como recomenda Paro (2006), para a dimensdo de que a atividade
administrativa esta impregnada da visdo de mundo que se tem intencionalidade de construir,
implicando em contradicbes de cada periodo histérico, e estd sujeita as multiplas
determinacgdes. Ora, considerando que o modo de producdo capitalista visa a expandir o
capital através da producdo e apropriacdo da mais-valia, ressaltamos que esta intencionalidade
pressupde a utilizacdo racional de recursos que expressam interesses da classe detentora dos
meios de producdo. Nao atende aos interesses do homem, compreendido em sentido genérico
e universal, mas contempla os de “[...] alguns homens historicamente determinados,
pertencentes a classe dos que tém o privilégio de possuir em suas maos o poder econdmico”
(id, ibid., p. 54).

A racionalizacdo do trabalho, prépria da ordem burguesa, tem como desdobramento a

divisdo técnica do trabalho que por sua vez impde a necessidade da geréncia, ou controle do



trabalho por parte do capital, ou a divisdo alienada do trabalho. A administracdo apresenta
caracteristicas especificas deste modo de producdo, correspondendo ao grau de
complexificagdo que a divisdo social do trabalho adquire ao longo das diversas fases da
sociedade burguesa. Isto significa dizer que a divisdo parcelar ou pormenorizada do trabalho
vai assumindo diferentes e complexas formas para atender a exigéncia de lucratividade do
capital, demandando novas formas de coordenagéo do esfor¢o humano coletivo.

Este entendimento é ampliado quando se enfoca o carater antagdnico e inconciliavel
dos interesses das classes fundamentais sob o capitalismo e representa elemento decisivo para
determinar que a atividade administrativa ndo se constitui por si s6 uma forca revolucionéria.
No entanto é de real importdncia ndo descarta-la, uma vez que pode contribuir para a
transformacgéo social desde que, como referenciamos anteriormente, as potencialidades da
administracdo sejam direcionadas para esse fim. E pela superacdo de sua dimensdo
espontanea, progressista que se torna possivel imprimir a perspectiva de uma praxis
revolucionaria.

Nesse sentido, acrescemos que contribui¢cbes de Souza Filho (2011) reiteram que a
possibilidade de uma administracdo democratica implica em eliminar a incorporacdo de uma
racionalidade instrumental e/ou a utilizacdo de recursos/meios comprometidos com relacoes
de dominacdo. Também identificamos convergéncia entre o pensamento destes dois autores
por nos citados (PARO, 2006; SOUZA FILHO, 2011) quanto a relacdo dialética entre
elementos constitutivos da administracdo concordantes com a dimensao de que a finalidade
deve determinar os recursos utilizados e a racionalidade que se expressa ha agao.

Essa relacdo dialética estabelecida entre meio-racionalidade-fim apresenta as
diferentes articulacbes que podem ocorrer: fim-meio, racionalidade-fim e
racionalidade-meio. Em outras palavras, para uma perspectiva/finalidade
democratica e emancipatéria ndo podemos utilizar meios e racionalidade
instrumentais (SOUZA FILHO, 2011, p. 13).

Desta forma, identificamos que estdo postas as condi¢cGes que nos remetem as
reflexdes de Paro (2006, p. 21): “[...] que o homem age tanto mais administrativamente
guanto mais ele conjuga seus conhecimentos e técnicas, os faz avancar e os aperfeicoa na
utilizacdo de seus meios de produgdo”. Ao homem cabe usar racionalmente seus recursos
materiais e conceptuais para adequa-los aos objetivos que busca alcancar. Encerra-se ai um
campo da teoria e da pratica da administracdo que o autor denomina “racionalizagdo do
trabalho”: congregacdo das relagbes homem/natureza no interior do processo de

administracao.



Esse mesmo autor adverte sobre a concepgdo burguesa segundo a qual a teoria da
administracdo confere a “racionalizagdo do trabalho” uma perspectiva universal sem enfoque
nas relacfes de exploracdo que marcam a sociedade de classes. Para a teoria burguesa, o fim é
dado como suposto; a finalidade ndo se apresenta como historicamente situada e ndo constitui
objeto a ser problematizado uma vez que deve estar subordinada aos interesses do capital.

Ao conjugar conhecimentos e técnicas, aperfeicoando-0s, ao reconhecer a existéncia
de determinagdes universais e o carater vital da atividade de administrar, precisamos conceber
esta na perspectiva de que também a existéncia humana e seu desenvolvimento implicam que
0s homens estabelecam relagdes entre si. Os elementos materiais e conceituais, mediadores da
relagdo do homem com a natureza, e o esforgco humano coletivo representam o conjunto que,
em sua unidade, possibilita a realizacdo do fim pretendido. Entretanto o mundo moderno,
globalizado, fetichizado, altamente tecnologico, que impde a divisdo pormenorizada do
trabalho, “expressdo econdmica do carater social do trabalho no interior da alienagdo”
(MARX, 1991, p. 184) exige, consequentemente, o esforco humano coletivo. Paradoxalmente,
esta divisdo se efetiva atravessada pela logica individualista fomentada pela ideologia
burguesa, exacerbada com o advento do neoliberalismo.

O processo de producdo e exploracdo capitalista, analisado na perspectiva da
mercantilizacdo da forca humana de trabalho, na reificacdo do homem e na humanizagdo da
mercadoria autonomizada, fruto de seu trabalho estranhado, reflete a logica de uma
“racionalidade irracional” (PARO, 2006). A teoria critica denuncia este paradoxo, revelando
“[...] que nao ha nada de racional na ordem estabelecida; que essa ordem ¢ ela mesma,
irracional; e que uma ordem racional implica a planificacdo racional da vida econdmica e
social” (LOWY, 1985, p.63).

Encontramos na tese defendida por Paro (2006) a importante distincdo entre o
tratamento geral dado aos “recursos humanos” e seu entendimento sobre “[...] os recursos do
homem, no sentido de que s6 ele € capaz de criar novas técnicas, produzir novos
conhecimentos e acumula-los historicamente” (id., ibid., p. 24). Ou seja, ndo se refere ao
homem como recurso ou meio porque o reconhece como fim, o que significa o seu
reconhecimento como sujeito capaz de fazer sua historia, € ndo como individuos atomizados,
meros suportes das relacdes sociais. Subjugd-lo a uma relacdo de dominacdo implica
subverter sua natureza, pois 0 homem, ao tratar “[...] as demais pessoas como meios, degrada
a si proprio a condicdo de meio e se torna um joguete na mao de poderes estranhos a ele”
(MARX, 2010, p. 40).

Relembremos que toda forma de dominacdo dilacera a esséncia humana, representa



degradacédo da condigdo de homem para a de coisa. Marx em seus Manuscritos Econdmico-
Filosoficos explicita que, “[...] se quiser exercer influéncia sobre outro homem, deve-se ser
um homem que atue sobre outros de modo realmente estimulante e incitante.” (MARX, 1991,
p. 192). E correto inferir que a relagdo humana implica cooperagio, enquanto o servilismo e
submisséo reproduzem uma forma de relagdo desumanizadora.

Ao se fazer uso do homem como recurso para se atingir um fim, nivelando-o com
outros recursos materiais e conceptuais, adentramos no campo da administragdo burguesa, isto

é, numa estrutura socialmente determinada (PARO, 2006), pois
A esséncia humana da natureza ndo existe sendo para 0 homem social, pois apenas
assim existe para ele como vinculo com o homem, como modo de existéncia sua
para o0 outro e modo de existéncia do outro para ele, como elemento vital da
efetividade humana; so assim existe como fundamento de seu proprio modo de
existéncia humano (MARX, 1991, p. 169).

E ainda Marx (id., ibid., p. 181) que nos desperta para a reflexdo sobre a prévia
tomada de consciéncia da finalidade do movimento historico e dos limites impostos que séo
inerentes e determinantes do progresso da humanidade. Trata-se do plano em que é possivel
ao homem, pela consciéncia, antecipar o resultado que pretende alcangar e transcender a
estrita percepcdo. A consciéncia lhe permite fazer escolhas, tomar decis6es, agir sobre o real
vivido e percebido. Essa totalidade estd prenhe de multiplas determinacdes e relagdes que se
encontram, objetivamente, numa constante inter-relacdo dialética. As categorias que
compdem este real convertem-se uma na outra, permanentemente, conforme nos anuncia
Lukacs (1978).

Por ser o homem portador de uma teleologia, sua atividade se torna especial e
reconhecida como praxis, o que Ihe da a possibilidade de transformar, dialeticamente, a si e a
natureza (KONDER, 1995). Esta pontuacdo nos encaminha para o entendimento de que

E pois, a partir de seu dominio sobre a natureza que o homem se faz, se torna
humano. Reconhecer esta evidéncia implica consequentemente, reconhecer que as
relacBes entre os homens ndo podem ser de dominagéo, sob pena de se perder sua
caracteristica humana, quer dizer, caracteristica de seres diferenciados do mundo
meramente natural. (PARO, 2006, p. 25)

A praxis, como acdo humana (e que é ativa), se renova continuamente e se constitui
praticamente (KOSIK, 2011). Em sua materialidade possibilita ao homem transformar meios
e fins, e quanto mais criadora esta atividade, mais elevado é o nivel de consciéncia que
demanda. Importa-nos compreender que ao homem é dado o poder de transformar
teleologicamente 0 mundo que habita ante os limites do movimento historico e que a esséncia

humana da natureza somente é possivel ao homem social. Todavia, ainda que em nivel



inferior, a consciéncia do homem lhe possibilita realizar uma praxis de caréater reiterativo ou
imitativo. Depreendemos que os dois niveis de praxis - criadora e reiterativa - tém relevancia
incontestavel para o homem existir e administrar socialmente o seu devir; ambas estdo
impregnadas pela consciéncia humana, em maior ou menor grau.

A préaxis, em sua dimensdo revoluciondria, que s6 se efetiva pela acdo conjunta do
homem, habilita os sujeitos coletivos, continuamente, para o enfrentamento de novos desafios
e para o atendimento das novas necessidades progressivamente geradas*2.

E de todo impensavel que 0 homem viva em permanente transe criativo. Ao contrario,
sua capacidade criadora esta atrelada as necessidades de adaptacdo a situacdes novas e, até
que se sinta desafiado a satisfazer novas necessidades, seu movimento tenderad a validar e
reiterar solugdes ja criadas. No entanto, ainda que seja suficiente a mera reproducdo uniforme
e mecénica de atividades, a consciéncia do homem pode lhe propiciar atitude de abertura ao
novo. Subjetividade e objetividade se expressam em relagdo indissociavel na praxis criadora;
sofrem e produzem modificagdes no processo de criacdo, que, até alcancar o produto final,
implica em indeterminacédo e imprevisibilidade.

Enfatizamos que estas reflexdes nos possibilitam avancar sobre a atividade de
administrar, que inclui os dois niveis da praxis humana. A praxis criadora (singular) se
diferencia da reiterativa devido a identificacdo de que esta ultima se configura na
repetibilidade, correndo risco de se restringir a mera rotinizacdo de procedimentos e tornar-se
Obice a criagdes. A primeira “[...] vale-se de conquistas anteriores, assimilando procedimentos
que foram bem-sucedidos em outras situacGes para criar novas formas de atingir objetivos de
modo mais efetivo [...]”; a segunda “[...] multiplica a aplicagdo dos procedimentos criados,
ampliando seu alcance” (PARO, 2006, p. 28). Sublinhamos, entretanto, a face reacionaria da
reiterativa, que se conforma como fim em si mesma, degenera-se em procedimentos que
configuram os estreitos limites da burocratizacdo e cerceia a administracdo criadora. Assim

entendida, deparamo-nos com uma concep¢do de administrar que pressupde

Y Tais categorias serdo de fundamental importincia quando analisarmos o processo de “saneamento” apregoado
para dar impulso a “reengenharia” neoliberal que definira a nova arquitetura da administracdo puablica brasileira.
12 A proposito, consideramos importante registrar que, como nos adverte Kosik (2011), importa ndo incorrer
numa visdo reducionista da préxis, pois compreende além do momento laborativo, também a integralidade da
existéncia humana: “Sendo o modo especifico de ser do homem, a praxis com ele se articula de modo essencial,
em todas as suas manifestac@es, e ndo determina apenas alguns dos seus aspectos ou caracteristicas. A praxis se
articula com todo o homem e o determina em sua totalidade. (id., ibid. p. 222) e ainda: “[...] ela [a praxis] se
manifesta tanto na atividade objetiva do homem, que transforma a natureza e marca com sentido humano os
materiais naturais, como na formacdo da subjetividade humana, na qual os momentos existenciais como a
angustia, a nausea, o medo, a alegria, o riso, a esperanga, etc., ndo se apresentam como ‘“experiéncia” passiva,
mas como parte da luta pelo reconhecimento, isto € do processo de realizagdo da liberdade humana” (id., ibid., p.
224).



invencdo/descoberta de novos meios de realizacdo visando a atingir determinados objetivos;
e, com outra que se mantém nos limites estritos da repeticdo/imitacdo daqueles procedimentos
e caminhos estabelecidos pela préxis criadora.

Consideramos significativa outra distingdo essencial para a continuidade das nossas
reflexdes, que se vincula as categorias constitutivas da administracdo publica, especificamente
sobre consciéncia da praxis, que se relacionam com niveis de potencialidades de
transformacdo que a pratica administrativa requer ou impde. Recorremos as elaboracbes de
Paro (2006), mais uma vez, sobre a praxis reflexiva que pressupde nivel elevado de
consciéncia da atividade pratica, contrapondo-se ao nivel reduzido que se inscreve na
consciéncia espontanea.

Para nossas reflexdes acerca do processo laboral dos trabalhadores da funcdo publica,
importa-nos destacar que a praxis meramente reiterativa na administragdo como fim em si
mesma, que se degenera na burocratizagdo, é funcional ao capital; serve aos interesses
hegemaénicos; busca escamotear a administracdo criadora; centra-se na defesa da manutencéo
da ordem dada como intocavel e imutavel. Correlacionamos estas pontuagbes com a
compreensdo de que a mera reiteracdo age também para limitar a expansdo da consciéncia do
homem sobre sua pratica e suas possibilidades transformadoras.

Decorre dai a necessidade de aprofundarmos nossa analise sobre administracdo
publica, partindo do sentido mais simples e elementar ato de administrar (enquanto atividade
racional dotada de intencionalidade, e por isso exclusiva do ser humano) até alcancar a
compreensdo do carater irracional que a ordem capitalista Ihe imprime. A ordem
administrativa, enquanto expressdo do Estado capitalista e, portanto, de uma sociedade
dividida em classes, deve gerenciar interesses radicalmente antagénicos de modo a conservar
e reproduzir essa divisdo. A dimensdo da praxis reiterativa pode conduzir ao praticismo
expresso na mera burocratizacdo dos servicos publicos. Temos entdo, sob este prisma, a
subversdo da praxis humana, na medida em que esta se encontre tanto mais subordinada aos
padrdes impostos pelos detentores do controle social. Estamos ciosos dos meandros que esta
seara encerra, pois atravessa e € atravessada por determinantes politicos, econdmicos e
culturais, inserida como objeto de campos tedricos diversos.

Ao avangarmos nas nossas reflexdes, esclarecemos que a questdo que aqui se impde
diz respeito a como enfocar a praxis revolucionaria no interior desta organizacdo, quando
precisamente se evidencia a incapacidade de apreensdo da “[...] esséncia do processo
historico, perdendo-se nos seus meandros fenoménicos e fugazes” como nos aponta Lessa

(2006, p.2). Disto resulta o empobrecimento da pratica marcada pelo taticismo e o abandono



de perspectivas de um projeto estratégico. Temos a consequente acomodacdo, a obediéncia e
resignacdo ante o fetiche da vida segura e estavel, a captura da consciéncia pela divisdo
alienada do trabalho, o cumprimento dos papéis prescritos pela divisdo burocrética: a
administracdo publica tomada como uma totalidade fechada em si mesma.

No entanto, a essa visao determinista, ao fatalismo téo caro a ordem burguesa e a sua
teoria positivista se opdem o movimento do real, as contradi¢cGes constitutivas da totalidade
social, que tensionam a aparente estabilidade da administracdo capitalista e expdem sua
racionalidade irracional.

Relembremos que o mundo contemporéneo desafia, indiscutivelmente, a capacidade
criadora ante o processo de industrializacdo e urbanizagdo e 0s decorrentes avancos
tecnoldgicos. 1sso significa que a racionalidade é cada vez mais demandada, porém o é em sua
dimenséo instrumental-analitica, em prejuizo de sua dimensdo emancipatoria. Esse fendbmeno
resulta da logica do capital que ndo sé superdimensiona a razdo instrumental, como tende a
amplié-la para as demais esferas da sociabilidade moderna:

[...] a consolidagdo da ordem burguesa tende a reduzir a racionalidade a intelecgdo
[...]- E a esta tendéncia que, em termos histérico-culturais, deve-se creditar a

hipertrofia pratica do comportamento instrumental e a reducdo teérica da razdo a
racionalidade analitica (NETTO apud SOUZA FILHO, 2006, p. 81).

Temos, entdo, que a administracdo considerada a partir de suas determinacfes
universais se traduz em possibilidade de contribuicdo para potencializar a praxis
revolucionaria, mas, subtraida desta perspectiva, resvala para os limites da razdo instrumental,
perfeitamente suscetiveis as demandas da ordem burguesa. O Estado moderno materializa-se
através de sua maquina administrativa, em sua estrutura burocratica que analisaremos a

sequir.

1.2.2 — O fenémeno burocratico — pressupostos historico-conceituais e objetivacoes

As consideracfes que tecemos até entdo rednem elementos que consideramos basilares
para a compreensdo do fendmeno burocrético e a insercdo do funcionario publico na divisdo
sociotécnica do trabalho que se opera no espaco profissional proprio do Estado stricto senso.
Observamos que os tratamentos conferidos a maquina burocratica sdo, muitas vezes,
marcados pela superficialidade e se esgotam no estreito limite da imediaticidade fenoménica:
a sua aparéncia. Problematizar a natureza do Estado moderno €, inevitavelmente e sem

sombra de dividas, problematizar a natureza da burocracia. E preciso distinguir e



compreender o carater ideologico das teorias administrativas e da burocracia que visam a
reduzi-la a um fendmeno meramente técnico, desprovido das dimens6es politica, econdmica e
cultural.

Comungamos do pensamento de Souza Filho (2011) quando defende que, para uma
analise rigorosamente critica da fungdo burocratica do Estado, precisamos “[...] fugir da
tentacdo de defendé-la entusiasticamente ou de ataca-la enfurecidamente” (id., ibid., p. 38),
tratamentos estes que Ihe séo frequentemente imputados pelo “senso comum”. Concordamos
ainda que ¢é imprescindivel extrair os tragos essenciais e universais do fendmeno burocrético
para entdo articula-los a administracdo burocratica, sua materializacdo e mediaces efetivas.

Conforme temos sustentado, a perspectiva que adotamos implica em tomar como
ponto de partida as relages sociais de producdo capitalista e a elas retornar, porquanto sao
determinantes das formas de dominacdo e exploracdo de classes e da dinamica que se
manifesta nas guerras de posicdes, nas transformacdes pelo alto e nos movimentos de
contrarreforma. Reiterar esse ponto de vista é reafirmar esses elementos categoriais como
definidores das configuragdes e reconfiguragdes da ordem administrativa funcional ao Estado
stricto sensu, para, a partir dai, identificar sua face como fendmeno de dominagéo formal e
classista.

N&o é demais enfatizar a importancia da racionalizacdo no nascimento do mundo
moderno, inegavelmente como estratégia propulsora e marca de seu desenvolvimento, na
medida em que a razdo técnica e instrumental tornou-se parametro para tudo (NOGUEIRA,
2008). A burocracia instalou-se como ordem administrativa prépria do modo de producdo
capitalista, intrinsecamente relacionada a questdo do poder e controle do capital sobre o corpo
social, como materializacdo de interesses particulares presentes no Estado. Configura-se,
dialeticamente, como um dos componentes da materialidade do Estado burgués em sua
estrutura contraditoria. Isto significa que a burocracia se realiza tanto como forma de
expressdo de interesses particulares, quanto como expressao das contradicGes presentes no
interior do Estado moderno.

Todo o esfor¢o intelectual realizado para compreender a ordem burocratica, no campo
do pensamento marxista, € desenvolvido a partir da critica ao idealismo de Hegel. A
idealizacdo hegeliana do fenbmeno burocratico leva ao entendimento de que a teoria do
filosofo alemdo “[...] aplicada a burocracia ¢ formal, mas de um formalismo politico, que
encobre uma realidade que ele desnatura, reduzindo arbitrariamente a oposicao e traindo o
real” (TRAGTENBERG, 1985, p. 23). Dai resulta a sua aparéncia de classe universal ao

conceber a burocracia como uma das formas de materializacdo de um interesse universal



expresso pelo Estado, separando-o dos interesses particulares em disputa no seio da sociedade
civil. Nesse sentido, a burocracia ¢ reconhecida como “[...] um instrumento do governo com
responsabilidade de Estado para garantir o interesse geral frente aos interesses particulares
apresentados pelas corporagdes” (SOUZA FILHO, 2011, p.40).

O esquema hegeliano, conforme analisa Tragtenberg (1985), apresenta a burocracia no
seio da democracia liberal propria do capitalismo de Estado “[...] como agente da vontade
geral como um universal que encobre determinagdes privatistas” e “[...] protege uma
generalidade imaginaria de interesses particulares” (id., ibid., p.24). Essa inversao ¢ revelada
a luz do pensamento de Marx, pois o que se efetiva € o compromisso em garantir
determinados interesses particulares do capital (propriedade privada dos meios de producdo,
exploracdo da mais-valia, a irrefredvel acumulacdo capitalista), em detrimento dos interesses
gerais da classe trabalhadora. Para Marx, “[...] a burocracia se contrapde, enquanto ‘sociedade
civil do Estado’ ao ‘Estado da sociedade civil’, as corporagdes” (MARX apud SOUZA
FILHO, 2011, p. 40).

Enguanto se efetive como um dos componentes da materialidade do Estado burgués, a
burocracia cumpre servir a classe dominante e assegurar-lhe a dominacéo. Logo, ndo atende
aos interesses do homem genérico e universal, mas aos interesses de alguns homens
pertencentes a uma determinada classe particular em detrimento das demais. Ai se assenta sua
dimensdo de dominacdo. O principio da universalidade enunciado mediante o idealismo de
Hegel ndo se confirma ante o movimento do real. A aparéncia de classe universal encerra a
l6gica da fetichizagdo capitalista.

Paradoxalmente, para que a classe dominante ganhe legitimidade, € preciso fazer
concessdes aos segmentos subalternizados. E desta forma que a burocracia é chamada a
responder pela funcdo de implementar as acGes governamentais voltadas para o atendimento
dos interesses das classes dominadas. A finalidade é atenuar as desigualdades produzidas, mas
é também responder as tensbes decorrentes dos confrontos entre interesses antagonicos.

Temos, entdo, a estrutura de classes como determinante fundamental da burocracia.
Radica o seu limite estrutural no antagonismo entre os interesses dessas classes. Ou seja, a
vinculacdo da burocracia ao Estado implica sua vinculacdo a dominacdo de classe, e sua
existéncia pressup0e as relacdes sociais e econbémicas definidoras da existéncia de dominados
e dominantes. E necessaria uma ordem capaz de confluir para o atendimento as exigéncias
crescentes decorrentes da dindmica de autoexpansdo e do processo de acumulacdo
desenfreada, mas nem por isso desregrada, uma vez que é o capital que postula regras de

sociabilidade, altera as relagdes entre 0s homens ndo sé no que se refere aos termos materiais,



mas também simbdlicos, juridicos e politicos, para além de suas personificagdes, conforme
sustenta Mészéros. (PANIAGO, 2003).

A burocracia como probabilidade de impor obediéncia na relacdo entre individuos se
afirma na construcéo sociolégica de Weber™ como conjunto de normas reguladoras da acéo
associativa que opera através da orientacdo do comportamento do quadro administrativo e dos
integrantes em relacdo a associacdo. Requer o poder de mando, de subordinacdo dos
individuos para que cumpram estas normas objetivando alcangar determinado fim. Nesse
sentido, burocracia é, em sintese, racionalizacdo, qualificacdo técnica, especializacdo e,
fundamentalmente, organizacdo. Weber atribui a burocracia superioridade técnica em relacéo
as demais formas administrativas**. Esse conjunto de normas, postulado nos marcos do
capitalismo, se estabelece como prerrogativa da classe que detém o poder politico e
econémico, capaz de invadir todas as esferas da vida.

A concep¢do que articula a “[...] dimensdo politica (finalidade) com a dimenséo
técnica (utilizacdo racional dos recursos) da administracdo, na perspectiva de evitar a cisao
entre o politico e o técnico”, defendida por Souza Filho (2006, p. 35) e Paro (2006), somamos
a abordagem de Holloway (1982), notadamente quando se refere a divisdo entre o econémico
e o politico e suas implicagdes no debate sobre as novas formas de confronto entre a classe
trabalhadora e o Estado Moderno. Isto porque é a partir do modo como se articulam a
finalidade e a utilizacdo dos recursos, sob a regéncia da clivagem entre 0s pressupostos
econémicos e 0s pressupostos politicos, que se torna possivel apreender criticamente as
determinagcdes do fenémeno burocratico através do qual se materializa sua forma de
dominacdo. As mudancas ocorridas sob a égide do capital repercutiram e continuam a
repercutir nas relac@es sociais incluindo-se as que sdo afetas ao aparato estatal, na medida em
que exploracdo capitalista e Estado emergem paralelamente como formas complementares de
dominacdo de classe. A clivagem entre formas de dominagdo econémica e politica a que nos

referimos tem como resultante uma outra fragmentacao: o trabalhador capitalista é convertido

3 Max Weber (1864-1920) é reconhecido como o principal teérico da burocracia. Parte da construcdo de
instrumentos de analise socioldgica que tém por finalidade ordenar a realidade. Submete a esses instrumentos as
formas de dominagdo na perspectiva individual. S8o trés os tipos puros de dominacgdo legitima: carismética
(implica devogdo ao dotes sobrenaturais do senhor), tradicional (estd presente a lealdade ao senhor, seu tipo
puro é o patrimonialismo) e a racional-legal cujo tipo mais puro é a forma de dominacdo burocratica. Séo
classificados como puros porque ndo existem sendo em suas formas isoladas no nivel tedrico, combinando-se
quando observados em exemplos concretos. Cf. Weber (apud CAMPOS, 1982) e as producdes critico-dialéticas
sobre as concepgdes weberianas elaboradas por Lowy (1985) Souza Filho (2006, 2011), Nogueira (2008)
Tragtenberg (1985, 1989).

4 Afirma o sociélogo aleméo que o fator determinante dessa superioridade da administragdo burocratica “reside
no papel do conhecimento técnico que, através do desenvolvimento da moderna tecnologia e dos métodos
econdmicos na produgdo de bens, tornou-se totalmente indispensavel” (WEBER apud CAMPOS (org.), s/d, p.
24).



em assalariado e cidaddo, torna-se portador de um status que, ao fragmentar-se dessa forma,
obscurece sua identidade de classe e o0 alvo contra o qual se rebelar (HOLLOWAY, 1982).

Todo avango da classe trabalhadora na dire¢cdo da emancipacdo politica representa
uma ameaca a dominagdo burguesa, e por esse motivo requer um poder de Estado fundado em
uma razao instrumental que se mantenha em permanente vigilia e uma tecnocracia pronta a
transformar o saber em justificativa plausivel para discriminar, usurpar e oprimir.

Nesses termos, subverte-se, como assinalamos anteriormente, o sentido da praxis
humana aprisionada pela formalidade protocolar do burocratismo, em prejuizo da razdo
critica. Reiteramos que tal subversdo visa a realizar a funcéo estratégica do modo de producéo
capitalista, pois objetiva ndo s6 “[...] aprimorar as relagcdes sociais desiguais do trabalho,
tornando-as mais eficazes” (MOTTA, 1994, p. 48), como também induzir os individuos a
crenca de que a submissdo é um comportamento natural para tornar prevalecente a ideologia
da classe dominante. Nessa perspectiva, burocracia implica poder, controle e alienacdo,
viabilizados atraves de um aparelho impessoal, hierarquicamente organizado, que deve agir
mediante critérios impessoais e metodos racionais em consonancia com a tipologia weberiana.
A relacao de poder se efetiva através da organizacao burocratica

[...] porque pode punir, porque detém o monopdlio do saber (o sigilo burocratico),
porque consegue que seus participantes se identifiquem com ela, porque esta de
acordo com as regras do jogo capitalista, porque pode recompensar e porque detém a
riqueza. A organizacdo detém, portanto, as fontes do poder. (MOTTA, 1994, p. 48)

E de fundamental importancia assinalar o risco de se incorrer em uma concepcao
reducionista com foco somente no controle exercido pela burocracia sobre a vida social e
eliminar as relacbes sociais capitalistas, ou seja, as relagdes de producdo geradoras da mais-
valia. Assim, a critica ao conceito weberiano de dominagdo (e a0 marxismo weberiano) é
justificada na medida em que este nao se relaciona com as determinagdes de mercado ou com
interesses de classe. Sua estreiteza refere-se a reducdo de seu significado a concepcdo de
obediéncia no campo das relac@es individuais.

A critica ao conceito weberiano ganha densidade na sintese elaborada por Souza Filho
(2006) que se apropria dialeticamente de sua contribuicdo para superad-la e nos permitir

compreender

[...] que a burocracia é a forma legitima de obter obediéncia de um grupo de pessoas
e exercer o poder de classe para atingir objetivos voltados para a expansdo
capitalista, através do emprego econémico de recursos materiais e conceituais e do
esforco humano coletivo, assim como da adequagdo desses recursos aos fins
visados, que se expressam, também, pela necessidade de atender determinadas
demandas da classe dominada. Consideramos que dessa forma o conceito de
burocracia fica completo em suas determinacdes essenciais. (id., ibid. p. 91)



Assim, a burocracia instalada no seio do Estado concentra poder, detém o controle de
importante parte do processo normativo da sociedade, assume protagonismo estratégico na
implementacdo das politicas de governo. Em face disso e, paradoxalmente, a burocracia €, ao
mesmo tempo, fendbmeno que pode produzir os efeitos paralisantes de todo movimento
emancipatorio, tornar possivel alavancar o processo de emancipacdo politica, tornar viavel e
garantir a ordem social capitalista, mas também implementar acdes do Estado voltadas para as
necessidades dos dominados. Encerra, segundo Nogueira (1998), a “luta sem tréguas entre os
sistemas e a politica, entre a razdo operacional e a razdo normativa, entre a autoridade e a
autodeterminacdo politica” (id., ibid. p. 260). Mais do que isso esclarece o autor:

Seja como for, em qualquer dos casos, importa muito saber da tensdo que se
manifesta entre processo e projeto, entre condicdes objetivas e construcoes
subjetivas. Em outros termos, importa jogar luz sobre os sujeitos que fazem com que
0s processos ganhem sentido — sujeitos que, operando em condi¢Bes por eles ndo
escolhidas, conforme famosa passagem de Marx, lutam para imprimir o selo de seus

interesses no curso das coisas, com o intuito de dirigi-lo ou de subsumi-lo a um dado
ritmo e desfecho (id., ibid., p. 265).

Trata-se de um nivel de compreenséo critica que contribui para elucidar a intrincada
teia de relacbes que conformam o fendmeno burocratico. Ao ceticismo de Weber, que faz o
prognostico da completa escravizacdo da racionalidade ao poder do capital, opbe-se a
perspectiva de democratizacdo do poder que torna possivel ampliar a capacidade de contesta-
lo, de fazer uso do planejamento e da tecnologia numa perspectiva ético-finalista de
emancipacado politica. Comandar e obedecer, do ponto de vista da analise gramsciana, implica
que todo comando supde obediéncia e um fim pretendido, podendo o comando ser imposto
hierarquicamente ou mediante acordo prévio e obtencdo da colaboracdo. A perspectiva
democratica de Gramsci nos aponta a distingdo entre relacdo comando-obediéncia, propria de
um comando autoritario onde as ordens sdo acatadas por servilismo, e aquela presente num
regime democratico em que a assimilacdo consciente da direcdo a ser seguida € identificada
em algum nivel. Essa distincdo tem suas raizes na fonte do poder de que é emanada a
disciplina. E importante elucidar que
Se a origem for “democratica” — autoridade exercida num grupo socialmente
homogéneo, através de uma fungdo técnica especializada — a disciplina sera
autdnoma e livre; se a origem do poder for arbitraria ou uma imposicao extrinseca e
exterior, ela sera servil (GRAMSCI apud SOUZA FILHO, 2006, p. 73/74).
Ou seja, o sentido atribuido por Weber a dominacdo é também tratado por Gramsci
sem perder de vista, contudo, que a questao axial é a dominacdo de classe. Muito embora toda

ordem administrativa se expresse pelo seu carater de dominacgéo, o que define a administragdo



burocratica € sua estrutura administrativa racional de dominacéo. Na perspectiva weberiana, a
burocracia ¢ definida “[...] através de um conceito estreito de dominacdo ¢ da dimensao
instrumental da racionalidade” (SOUZA FILHO, 2006, p. 86).

Weber ndo atribui centralidade na sua analise a questdo da dominacdo de classe
presente na burocracia, simplesmente porque seu objetivo restringe-se a demonstrar que a
ordem burocrética é compativel com os pressupostos do capitalismo e que contribui para seu
crescimento, tratando apenas da dimensdo instrumental da razdo. Apesar de o soci6logo
alemédo reconhecer que a expressdo definitiva da burocracia s6 se efetiva a partir da
intensificagdo do intercambio de mercadorias favorecido pelo crescimento da economia
capitalista’®, permanece aprisionado ao fetichismo da aparéncia e precipita-se no beco sem
saida da capitulacio da razdo moral & ordem burguesa (MESZARQOS, 2002).

Assim, o aspecto que ndo pode de forma alguma ser desprezado na sistematizacéo
weberiana da experiéncia histérica da administragdo é a dimensdo racional-legal imanente a
ordem burocratica propria do Estado moderno. A burocracia atingiu seu mais alto grau de
racionalidade em face da exigéncia de uma ordem juridico-legal capaz ndo s6 de garantir a
relacdo de exploracdo, mas também de dar legitimidade ao processo de mercantilizacdo da
forca humana de trabalho préopria da sociedade burguesa emergente e dos desdobramentos da
revolucdo industrial. Era preciso uma forma de mediacdo que favorecesse a garantia da
acumulacdo como forca motriz da ordem capitalista e que melhor regulasse o grau de
complexificacdo que a divisdo social do trabalho atingia. Uma ordem administrativa que se
mostrasse apta a desenvolver instrumentos regulatérios capazes de atenuar os efeitos do
paradoxal empobrecimento de uma classe que quanto mais produzia a riqueza, mais dela se
distanciava, a0 mesmo tempo em que a riqueza produzida se concentrava nos cofres da
burguesia.

O Estado moderno para se materializar requer uma ordem administrativa compativel
com sua finalidade, sua organizacdo racional-legal juridicamente legitimada. Dessa forma,
compreender o fendmeno burocratico em sua totalidade requer explorar metodicamente nao
SO seu carater de dominagdo, mas também a racionalidade de sua estruturacdo. Evidenciamos
que a organizacdo burocratica como tipo de poder, de exercicio da autoridade legal

corresponde a um sistema racional em que a divisdo do trabalho acontece através de acédo

> Para Weber quando o pesquisador constréi o tipo ideal “[...] formula perguntas a partir de seus valores,
formula a problematica, no entanto a resposta que dever ser dada a essas perguntas deve ser puramente cientifica,
neutra, livre de juizo de valor, aceitavel para todos os cientistas”. Mas, afirma Lowy: [...] infeliz ou felizmente,
as coisas ndo sdo bem assim, isto, é, os valores de Max Weber entraram ndo s6 na definicdo do tipo ideal e na
formulagio da problematica, entraram também em sua resposta” (LOWY, 1985, p. 57-58).



racional mantendo congruéncia entre meios utilizados e fins pretendidos. A burocracia estatal
apresenta-se como terreno fértil para a praxis reiterativa na medida em que a dimensdo
instrumental-analitica da razdo acaba por ser superdimensionada na sociedade burguesa em
detrimento de sua dimensdo emancipatéria. O predominio da mera praxis reiterativa no
interior das organizacOes burocraticas, funcional & dominacéo capitalista e aos mecanismos de
burocratizacdo, constitui limite, mas é também, se pensada dialeticamente, o grande desafio a
uma praxis reflexiva revolucionéria (SOUZA FILHO, 2006; TRAGTENBERG, 1985; PARO,
2006).

N&o hd como desconsiderar a relevancia do espaco ocupado por Weber entre 0s
estudiosos da sociologia das organizagdes. Conforme assinala Tragtenberg (ibid.), merece
atencdo a preocupacdo demonstrada pelo soci6logo alemdo em relacdo aos rumos que a
expansdo da burocracia poderia tomar, bem como ao seu evidente objetivo de criar
mecanismos de defesa ante a expansdo do predominio do formalismo, das normas escritas, da
subsuncdo das convicgOes pessoais a obediéncia hierdrquica produzida no seio de uma
estrutura inanimada: a maquina administrativa. Como se pode observar, as contradicdes
presentes no fendmeno burocratico sdo negadas e apontam os limites da concepcao weberiana
em oposicdo a perspectiva da compreensao dialética.

Ao burocrata idealizado por Weber sdo atribuidas competéncias legais claramente
determinadas, e ele esta sujeito a autoridade somente em relacdo as suas obrigacdes oficiais,
pois sua liberdade individual é preservada. A estrutura hierarquica € bem definida. O ingresso
ocorre mediante livre relacdo contratual, respeitadas as qualificacGes técnicas para efeito de
selecdo dos candidatos, mediante, preferencialmente, exames e comprovacdes de titulos.
Remuneracdo por salarios fixos, carreira, rigorosa disciplina, controle e avaliagdo do
desempenho do cargo, além do trabalho totalmente desligado da propriedade dos meios de
administracdo e da impossibilidade de se apropriar desses meios sdo as caracteristicas que
tipificam o processo de trabalho do funcionario do Estado do ponto de vista da construcéo
socioldgica weberiana. No entanto, as suas objetivacdes se efetivam como um modelo Unico
para todas as organizacgdes; independentemente de fins distintos, os meios serdo iguais. Aqui,
como veremos mais adiante, situa-se uma das fontes de inspiracdo para o projeto neoliberal
que dara a configuracdo neoweberiana que ird orientar o gerencialismo imposto a
administracdo publica.

Em outros termos, as configuracdes enunciadas como novo “modelo gerencial”, que
demandam a introducdo na administracdo publica de métodos e técnicas adotados na

iniciativa privada, emergem no ideario neoliberal sob a retorica de superagdo do modelo



burocratico, mas, como podemos observar, guardam intima relacio com aquelas
generalizagbes defendidas por Weber. Alerta-nos Tragtenberg (1985): “Apo6s definir sua
tipologia de burocracia racional, mostra seu papel nivelador no plano formal: o burocrata, que
obedece a autoridade com base na lei, € o povo sdo formalmente iguais” (id., ibid., p. 139).
Este é um ponto crucial em nossa analise e que nos conduz as enumeragdes:
1) O problema hegeliano que destacamos: o Estado, através de sua ordem administrativa,
opera para atender aos interesses universais, quando, na verdade, Marx demonstra que o
Estado esta a servico e atua de forma complementar na preservacdo dos interesses de
determinada classe em detrimento de outras.
2) Problematica de Weber: associando-se a questdo anterior, o problema apresentado por
Weber no que se refere ao carater formal da burocracia faz parecer que o burocrata obediente
a autoridade com base na lei, ou seja, no conjunto de normas estabelecidas na esfera estatal e
o trabalhador subordinado a ordem administrativa das relacfes de producéo capitalista estdo
sujeitos as mesmas determinagdes sem levar em conta suas particularidades.
Ainda na perspectiva da critica ao pensamento de Weber, podemos nos apoiar nas
consideraces Mészaros (2002, p. 410):
Assim, a eternizacdo das relacGes capitalistas dominantes, como horizonte
inalteravel da vida social, é realizada com sucesso por Weber gracas a uma série de
suposicdes definidoras e assercfes categéricas. Na estrutura conceitual weberiana,
embaralhar uma multiplicidade de grupos sociais heterogéneos — tanto na categoria
dos “independentes” como no caso daqueles condenados para sempre a dependéncia

hierarquica” — cumpre precisamente o propésito de se livrar da categoria realmente
relevante de classes em luta.

Evidenciamos que, com estas explicitacGes, estariamos diante de um processo de
homogeneizacdo simplificadora do real que se traduz na aparéncia de uma ordem justa e
efetivamente igualitaria em que semelhancas e diferencas desaparecem, dissimulando a tenséo
entre o singular e o universal. Buscamos nos apropriar das reflexdes de Paro (2006) sobre as
determinacgdes universais do ato de administrar em contraposi¢do a teoria burguesa que a
restringe aos estreitos limites da ordem capitalista e torna irracional sua racionalidade. O
conjunto de medidas orquestradas sob a égide neoliberal ilustra essa irracionalidade mediante
0 processo de precarizacdo do trabalho tanto na esfera das relacGes de producdo quanto na de
reproducdo social do capital. Tais iniciativas podem ser perfeitamente justificadas na medida
em que sdo edificadas a partir de uma concepcdo de Estado vocacionado para atender a
interesses supostamente universais. Para que realize sua vocacao deve operar através de uma
ordem burocratica também de carater universal, e para que esse objetivo seja atingido

propugna-se a adocdo, no seio da administracdo publica, das praticas administrativas proprias



da iniciativa privada.

Dessa forma a precarizacao se efetiva seja pela emergéncia do modelo de acumulagéo
flexivel adotado como estratégia de reestruturacdo produtiva para superacdo da crise do
fordismo/taylorismo e perpetuacdo do capital, seja pela adog¢do da “nova gestdo publica”
vocacionada para “sanear” (mas ndo superar) as deficiéncias da administracdo burocréatica e a
heranca patrimonialista constitutivas dos pactos de dominagcdo que sustentam a ordem
burguesa em nosso pais. Tais reflexdes ganham maior adensamento com as contribuicGes de
Alves (2011, p.89) ao salientar que

[...] a ofensiva do capital ndo se restringe apenas a instancia da producao
propriamente, mas atinge hoje mais do que nunca, sob o capitalismo manipulatério,

instancias da reproducdo social, colocadas como nexos organicos da producdo como
totalidade social.

Ao analisar a morfologia social da reestruturacdo produtiva do capital, o autor nos
revela que, na medida em que este vem assumindo extremado controle sobre a totalidade do
metabolismo social, a captura da subjetividade do trabalho vivo torna-se crucial para a
prevaléncia desse controle. Naturaliza-se a adogdo de recursos espurios, desde que estes
consigam lograr éxito no estabelecimento de um novo nexo psicofisico capaz de ajustar acéo
e pensamento dos trabalhadores a racionalizagdo da producdo. O sociometabolismo do capital
impde constrangimentos a subjetividade humana, visto que

[...] instaura processos de subjetivacdo intrincavelmente paradoxais que, a0 mesmo
tempo que ampliam o templo da alma humana, a dilaceram e limitam suas
potencialidades humano-genéricas, pela manipulagdo incisiva dos seus tragos

ontologicamente fundantes e fundamentais, como a linguagem e a capacidade
simbdlica do homem. (ALVES, 2011, p. 130-131)

O horizonte a nossa frente ndo é outro sendo o desemprego em massa e da
institucionalizacdo da precariedade do trabalho, aspectos que caracterizam o0
sociometabolismo da barbarie produzido pela incontrolavel necessidade de expansdo do
capital. Assegura-nos Mészaros (2002, p.131) que, no sistema do capital, “expansdo s6 pode
significar expansao do capital a que deve se subordinar tudo o mais, e ndo o aperfeicoamento
das aspiracdes humanas e o fornecimento coordenado dos meios para sua realizagdo”. O
sociometabolismo da barbarie se processa pela instauracdo da cultura do medo, da
“dessocializagdo”, da desefetivacdo da subjetividade capturada e confrontada com o amplo
espectro de inovagdes no campo da tecnologia e dos valores, conformando o terreno fértil que
concorre para 0 engajamento estranhado do trabalho vivo. Este engajamento € condicdo

necessaria para que o capital alcance sua meta de acumulacdo desenfreada ainda que



concorra, paradoxalmente, para a destruicdo dessa mesma forca de trabalho e da vida
planetaria (ALVES, 2011; ANTUNES, 2000; MESZAROQS, 2002).

As elaboracdes até aqui apresentadas sdo, para nds, de fundamental importancia para
nortear a investigacdo sobre o redesenho das estruturas da administracdo publica e a insercao
do funcionério publico, enquanto trabalhador assalariado cuja atividade, embora ndo crie
valor diretamente, é necessaria a sobrevivéncia da ordem do capital, o que justifica sua
incorporacdo a nogdo ampliada de classe trabalhadora conforme sustenta Antunes (2000).

Esse redesenho da ordem administrativa que se faz de forma indissociada do processo
de reestruturacdo produtiva visa a desconstrucdo conduzida pelo neoliberalismo do processo
de ampliacdo e aprofundamento de direitos para assegurar a restauracdo das condicGes que
caracterizam um capitalismo em que impera as leis do mercado. Para entendermos esse
movimento que tem como horizonte a restauracdo plena da economia politica do capital,
retomaremos as analises que se sustentam no pensamento gramsciano, fundamentalmente a

categoria de revolucgdo passiva.

1.3 - REFORMA E CONTRARREFORMA: OS IMPERATIVOS DO CAPITAL,
PARTICULARMENTE EM SOLO BRASILEIRO.

Assinalamos anteriormente que, para Marx, toda forma de controle social sobre o
movimento do capital que implique em ganhos para os trabalhadores no enfrentamento aos
efeitos deletérios do modo de producdo capitalista deve ser entendida como vitdria da
Economia politica do trabalho. Vimos ainda que Engels ja vislumbrava o processo de
ampliacdo do conceito de Estado ao reconhecer em A origem da familia, da propriedade
privada e do Estado que a dominacdo de classe se fazia também de forma pactuada em busca
de legitimacdo consensual, a partir do momento em que os dominados avancavam em suas
conquistas e obrigavam com isso a burguesia a recuar em maior ou menor nivel.

Quando o antagonismo entre os interesses de classe ganha visibilidade e os conflitos
se tornam claramente perceptiveis, eles passam a ser tratados tdo somente como efeitos sem
qualquer vinculagdo com suas causas, ou seja, 0 pensamento burgués insiste em negar a logica
destrutiva que conforma as rela¢6es de producéo e reproducdo préprias do modo capitalista. O
carater contraditorio da totalidade social precisa ser negado pela arbitrariedade da ideologia

dominante cuja pretensdo é fazer crer no carater linear e evolucionista, sem riscos de



descontinuidade ou rupturas. Conceber o risco de aprofundamento do processo democratico é
deixar-se tensionar ate o limite em que se faz explicita a contradicéo dialética a partir da qual
0 resultado dos antagonismos denuncia os momentos fundantes do deterioramento do modo
de producéo capitalista.

A partir das contribuicdes de Gramsci, é possivel seguir mais adiante na identificacdo
das determinagfes constitutivas do processo de ocidentalizacdo, através de categorias tais
como hegemonia, guerra de posicdo, sociedade civil, revolucdo passiva. A reconstrucdo do
campo tedrico marxista realizada por Gramsci resulta do seu esforgo intelectual, assentado em
sua formacdo politica e militdncia de esquerda, para produzir uma profunda reflexdo sobre a
crise do liberalismo, do Estado, da democracia, emergente a partir de meados do século XIX
que permita perseguir respostas que instrumentalizem o enfretamento aos desafios impostos,
sempre na perspectiva marxista. De tal forma, o recurso ao instrumental analitico gramsciano
contribui para tornar claro que essa expansao do controle democratico ndo se faz como
simples concessdo do capital ou nos termos de um “acordo de cavalheiros™.

Assim nos alerta Coutinho (2011) sobre a concepgédo gramsciana de revolucéo passiva:

Na verdade, Gramsci ndo se refere a “revolucdo passiva” como uma “revolucdo
frustrada”, isto € fracassada ou inexistente; ao contrario, trata-se para ele de um tipo
especifico de revolucdo exitosa, ainda que feita através de conciliacfes pelo alto e
pela exclusdo do protagonismo popular, o que gera um processo de transformacoes

politico-sociais, do qual resulta em suas palavras, “uma ditadura sem hegemonia
(COUTINHO, 2011, p. 226)

Somamos a essas consideracdes as elaboracdes de Teixeira (2006) que nos oferecem
substancial contribuicdo para compreendermos, a luz do pensamento gramsciano e mais
especificamente com o foco na tematica da revolucdo passiva, a construcdo historica dos
modos de conceber, administrar e realizar a protecdo social ao trabalhador brasileiro. A
incursdo realizada pela autora na obra de Gramsci e o recurso a ampla literatura sobre a
tematica da revolucdo passiva por ela utilizado balizam os caminhos que devemos percorrer
em nossa analise, na medida em que apontam valiosas concepgdes e referéncias historicas a
serem destacadas nas pesquisas realizadas.

Do ponto de vista conceitual, no esfor¢co de compreender o processo de formagdo do

Estado burgués moderno na Italia’® ocorrido na segunda metade do século X1X, bem como na

16 Cf.Teixeira (2006), quando trata especificamente da ampliacdo do conceito de revolucéo passiva a partir da
polémica de Gramsci e Crocce, em que o primeiro identifica no Risorgimento em um processo de dimensdes
proprias de uma época historica, que tem inicio com o final da era napolednica. “Nela, as novas classes
dominantes — formadas como resultado da conciliacdo entre burguesia e as velhas camadas de grandes
proprietarios rurais — reagem contra as consequéncias mais radicais da Revolu¢do Francesa, mas a0 mesmo



busca de interpretar fendmenos sociais em sua complexidade como foram o fascismo e o
americanismo, a revolugdo passiva € definida pelo pensador italiano, de forma mais abstrata,
nos seguintes termos:
[...] expressdo pratica das necessidades da ‘tese’ de se desenvolver integralmente, até
0 ponto de conseguir incorporar uma parte da propria antitese, para ndo se deixar
superar, Isto é, na oposicdo dialética somente a tese desenvolve, na realidade, todas

as suas possibilidades de luta, até capturar os supostos representantes da antitese
(GRAMSCI apud TEIXEIRA, 2006, p. 29)

O processo de revolucdo passiva compreende, pois, a presenca de dois momentos. Um
primeiro momento diz respeito a0 movimento de “restaura¢do”, ou seja, a reacdo das classes
dominantes frente ao risco de que um levante dos ‘“de baixo” possa resultar em
transformagdes profundas e efetivas na ordem estabelecida. Num segundo momento, trata-se
de reconhecer o carater de “renovagdo”, o que significa dizer que parte das demandas
populares acaba por ser atendida pelas classes dominantes, mesmo que estrategicamente
transfiguradas em concessdes e ndo em conquistas.

A revolucao “pelo alto” pressupde, nesse sentido, que através de “restauragdes” as
classes dominantes acabam por acolher exigéncias vindas dos movimentos populares, fato que
Ihe imprime o carater progressista. Por isso, para Gramsci as revolugdes passivas podem ser
também chamadas “restauracdes progressistas” ou “revolugdes-restauracdes”. Nao obstante o
carater restaurador, é possivel identificar a concretizacdo de transformacoes reais e efetivas.

Conforme sustenta Teixeira (2006), é preciso que se estabeleca a distincdo entre
revolucdo passiva e contrarrevolucdo ou contrarreforma, qual seja, a primeira implica a
implementacao, ainda que pelo alto, de algumas reformas em resposta ao desenvolvimento da
sociedade e como consequéncia de pressdes realizadas pelas classes subalternas. Ainda assim
favorece a prevaléncia de formas ditatoriais na medida em que contribui para o fortalecimento
do Estado em prejuizo da sociedade civil. O Estado toma para si a funcédo de dirigir a luta pela
renovacdo, em substituicdo aos grupos sociais. O transformismo é o expediente caro as
praticas de cooptacdo que visam a neutralizar a representacdo politica e cultural das classes
subalternas. Se na revolucdo passiva a eliminacdo do protagonismo histérico dessas classes
ocorre de forma subliminar, a contrarreforma tem como proposito explicitar a revogacao dos
direitos conquistados por meio das “revolucdes pelo alto”.

Diferentemente do que ocorre no modelo de revolucdo jacobina realizada a partir de

tempo introduzem pelo alto, ainda que contra as massas populares, muitas das conquistas dessa revolugao.
(GRAMSCI, 1999: 298/300) Trata-se da época na qual o liberalismo se consolida e se expande, mas em aberta
oposi¢do & democracia. Gramsci ndo hesita em dizer que o liberalismo antidemocréatico de Croce € apenas uma
ideologia que busca justificar e legitimar a revolugdo passiva.” (id., ibid., p 31),



baixo, no caso da revolucdo passiva, a substituicdo da classe pelo Estado corresponde a uma
“ditadura sem hegemonia”, na qual o Estado, mesmo autoritario, ndo pode prescindir de um
minimo de consenso, sob pena de ter que adotar estritamente a coercdo e tornar-se inviavel
em longo prazo. A questdo do consenso merece, ainda, ser analisada sob dois enfoques:
“consenso passivo” e “consenso ativo”. No primeiro, de carater indireto, sem iniciativa
popular, sem democracia de base, prevalece o Estado e sua dominagdo. Ele mantém a
perspectiva repressiva e burocratica ou corporativista/burocratica, a preponderancia da
burguesia estatista e institucionalista. O segundo, de carater direto, em que esta presente a
auto-organizacdo das massas, prioritariamente pela direcdo hegemdnica, mantém a
perspectiva expansivo/democratica, a preponderancia operaria e popular, ou seja, faz-se
presente a revolucdo popular e democratica e € antiestatista (BUCI-GLUCKSMANN e
THERBORN apud TEIXEIRA, 2006).

O consenso minimo ou “consenso passivo” €, na verdade, o que Gramsci chama de

. 17
“transformismo”

, Instrumento analitico utilizado pelo pensador marxista para caracterizar o
processo de formacdo do Estado moderno na Italia.

Com efeito, a apreensdo da totalidade social revela, sem duvida alguma, a importancia
do conceito de revolucdo passiva para a compreensdo desse processo tambem em outros
paises. Constitui, na verdade, critério de interpretacdo que permite compreender épocas
historicas inteiras.

Estamos diante de uma categoria politica fundamental para compreendermos o
processo de construcdo historica da administracdo publica brasileira e particularmente da
Previdéncia Social, um dos pilares da Seguridade Social concebida pela constituinte de 1988.
Muito embora ndo tenhamos alcangado no Brasil a constituicdo de um Estado de Bem-Estar,
ndo podemos negar a conquista de importantes direitos sociais no periodo que se estende de
1930 até a contrarreforma imposta pelo receituario neoliberal nas trés Gltimas décadas. Somos
um pais que carrega a tradicdo de um Estado forte que se sobrepbe a nacdo brasileira
construida a partir desse Estado, e ndo da acdo das massas populares. Consideramos
elucidativo o destaque de Teixeira (2006) as contribuicdes de Buci-Glucksmann e Therborn

sobre a relacdo entre revolucdo passiva e as politicas sociais e econdmicas de tipo keynesiano

7 «Q transformismo como uma das formas historicas daquilo que ji foi observado sobre a ‘revolugio-
restauragdo’ ou ‘revolugdo passiva’, a propdsito do processo de formagéo do Estado moderno na Italia [...]. Dois
periodos de transformismo: 1) de 1860 até 1900, transformismo ‘molecular’, isto é, as personalidades politicas
elaboradas pelos partidos democraticos de oposicdo se incorporam individualmente & ‘classe politica’
conservadora e moderada (caracterizada pela hostilidade a toda intervencdo das massas populares na vida estatal,
a toda forma orgénica que substituisse o rigido ‘dominio’ ditatorial por uma ‘hegemonia’); 2) a partir de 1900, o
transformismo de grupos radicais inteiros, que passam ao campo moderado” (GRAMSCI apud TEIXEIRA,
2006, p. 35).



adotadas no Brasil.

O ‘modelo’ de analise gramsciano ndo vale apenas para paises de capitalismo
desenvolvido que passaram por uma revolucdo passiva fordista. Podem ser
encontrados em certos paises capitalistas ‘dependentes’ semiperiféricos os mesmos
mecanismos de revolugdo passiva, que modernizaram o Estado e a sociedade pelo
alto. Este ¢ o caso dos ‘Estados de compromisso nacional popular (populistas) dos
anos 1930-1950 na América Latina, o de Vargas no Brasil, o de Perdn, na Argentina
ou de Cardenas no México. A funcédo do Estado no processo de industrializagdo e na
modernizacédo faz-se acompanhar por uma forma especifica de constitui¢do da classe
operaria como sujeito de a¢do politica. (BUCI-GLUCKSMANN e THERBORN
apud TEIXEIRA, 2006, p. 37)

A emergéncia do Brasil como pais capitalista ndo foi determinada por rupturas
definitivas com os padrdes tradicionais de organizacdo da sociedade e do Estado, uma vez que
nossa burguesia sempre se manteve aliada as velhas classes dominantes e aos segmentos
militares'®. Sua dindmica jamais esteve comprometida com a promog&o social ou em gerar um
padrdo de desenvolvimento que pudesse assegurar a sustentabilidade econémica e também
sociopolitica e ambiental. Isso explica por que ndo chegamos a efetivar, ante nossa posicao
dependente no quadro do capitalismo internacional, o Estado de Bem-Estar Social.

A revolucdo burguesa brasileira vinculou-se historicamente a conciliagéo, a busca de
composicOes e acordos voltados estrategicamente para compensar 0S grupos e 0S interesses
com maior identificacdo com as fases que deveriam ser superadas (NOGUEIRA, 1998). Em
outros termos, Vianna (1996) assinala que o Brasil, em toda sua importante extensdo no
continente americano, ganha destaque entre os paises ibero-americanos, pelo fato de atingir a
modernizacdo mantendo compromisso com o seu passado. Em razéo disso o Brasil €, por
exceléncia, o lugar da revolugao passiva. “Nessa dialética brasileira em que a tese parece estar
sempre se autonomeando como representacdo da antitese, evitar a revolucdo tem consistido,
de algum modo, na sua realizagao” (id., ibid., p. 01).

Ao Estado brasileiro sempre coube a funcdo de articulador da modernizacdo
conservadora. No campo da administracdo federal é notério o fato de que ndo ocorreram
rupturas, pois cada fase nova preservou o critério dominante na fase anterior, como veremos
mais adiante. No que tange a Previdéncia Social, o desenho constitucional de 1988 foi e
continua sendo erodido pelas “reformas politicas” implementadas no contexto da reforma do
Estado e do ajuste estrutural que atravessaram 0s anos 1990 e a primeira década do século
XXI. Os mecanismos adotados para que a Previdéncia Social viesse a dar conta das demandas

e interesses historicos dos trabalhadores sempre se mostraram insuficientes. Ou seja, tanto a

'8 Cf. Coutinho (2011), quando apresenta as analises desenvolvidas por sobre Marxismo e “imagem do Brasil”
em Florestan Fernandes.



reforma administrativa que remonta a era Vargas*® quanto o surgimento da Previdéncia Social
brasileira®® constituem fendmenos que se desenvolveram no contexto do processo
macroscopico da revolucdo passiva no periodo que vai de 1930 a 1988 em que a composicdo
de forgas sociais se alterava, na medida em que as classes subalternizadas ampliavam a
consciéncia das relacdes desiguais. O periodo que se estendeu do final da década de 1970 até
fins dos anos 1980 foi marcado pela emergéncia de grupos organizados que passaram a
reivindicar melhores condicdes de educacgdo, saude, moradia, urbanizacdo. Mulheres, indios,
negros, homossexuais langaram-se em lutas que visavam ao fortalecimento de suas proprias
identidades, a favor dos direitos humanos, preservacdo do meio ambiente, lutas estas
combinadas com o surgimento de um movimento sindical autbnomo e combativo e de
partidos politicos com base social. Sinalizavam para o fortalecimento da sociedade civil
brasileira.

Esse processo, no entanto, foi contra-atacado pelas forcas conservadoras e se
degenerou no quadro da contrarreforma neoliberal dos anos 1990, cuja expressdo mais
imediata foi, respectivamente, o advento do gerencialismo e o confisco dos direitos
conquistados pelos trabalhadores. Esse reformismo enragé, para usar os termos de Nogueira
(1998), que marcou as Ultimas décadas do século XX, estendeu seus efeitos nefastos até os
dias atuais em um longo processo de destruicdo dos servicos publicos.

A cultura da crise disseminada a partir dos anos 1990 foi extremamente funcional ao

processo de desmonte dos servigos publicos, ao escamotear que

E no leito das lutas ofensivas dos trabalhadores e da aco reativa do capital que os
sistemas de seguridade sdo incorporados na ordem capitalista, como mecanismos
potencialmente funcionais ao processo de acumulagdo e afetos ao processo de
construcdo de hegemonia (MOTA, 2000, p. 131)

19<Ali (nos anos 30) teve inicio o que a literatura especializada caracteriza como a fase de pleno amadurecimento
do Estado, que se organizou e se efetivou como instituicdo politico-juridico-administrativa. Naqueles anos,
comegou a ser visualizado o desafio de criar uma administragdo pablica moderna, burocrética, sintonizada com
0S novos tempos que se previa para o Pais, capacitado, portanto, para desempenhar papéis relevantes na
regulamentacdo econdmica, no fomento ao crescimento industrial, no atendimento das crescentes demandas
sociais e dos novos encargos impostos ao Estado pelo sistema produtivo nacional” (Nogueira, 1998, p. 94). O
Governo passa a atribuir a administracdo publica a fungéo de conduzir de forma eficiente os negécios publicos.

2 A origem da estruturacdo do sistema publico de protecdo social no Brasil efetiva-se mediante as pressées
exercidas pelas categorias de trabalhadores, vinculada a propria construgdo da nacionalidade. Na década de 30,
as mudangas produzidas na economia, determinaram uma nova forma de organizacdo politica, quando o Estado
assume papéis decisivos para estruturar as bases da implantacéo definitiva da industrializagdo, assim como para
investir em politicas sociais. A fase inicial do sistema de previdéncia social brasileira se estende até 1945, é
protagonizada pelo Estado e empresariado industrial, definidores de seu perfil contencionista, segmentado, com
um elenco reduzido de beneficios para os trabalhadores industriais que representavam a parcela mais
significativa dos assalariados incorporados a cidadania regulada. Delgado (1999), Coutinho (1985), Pravato
(2001).



E inequivoca a apropriacdo simbdlica pelo neoliberalismo da necessidade de promover
as reformas historicamente requeridas pelas classes subalternizadas para transforméa-las em
seu inverso, pois 0 que conta, na verdade, ndo € a necessidade humana dos trabalhadores, mas
0s imperativos estruturais da propria valorizagdo e reproducdo do capital. Para obter o
consenso e implementar as (contra) reformas foram adotados argumentos de natureza fiscal e
econdmica para justificar a urgéncia de se atingir o equilibrio dos atuais e futuros déficits
orcamentarios do sistema previdenciario, bem como os efeitos sobre a politica
macroeconémica de estabilizacdo. Porque era preciso manter oculto o carater estrutural da
crise do modo de producdo capitalista.

A “espetacularizagdo” da crise, langada a publico pela midia, fazia-se impregnada pelo
cinismo®’ e visava a antecipar a percepcdo distorcida da realidade® no intuito de tornar
verdade as mentiras que sustentavam o sistema ideolégico arbitrario e politico de dominacéo
neoliberal. Em outros termos, por tras das justificativas apresentadas, o objetivo das
contrarreformas da Administracdo Publica e da Previdéncia Social, nos anos 1990, era
neutralizar os avancos produzidos pelo processo de democratizagdo do pais, expressos na
Constituinte de 1988, e com isso promover ndo s6 a estagnacdo, mas também um grande
retrocesso nas politicas voltadas para o aprofundamento e ampliacdo de direitos sociais. Os
direitos dos trabalhadores foram desregulamentados e flexibilizados de forma a garantir ao
capital os mecanismos necessarios para adequar-se a fase da globalizacdo e do neoliberalismo.

Mészaros (2002) nos adverte sobre o que de fato implica a distincdo entre o
gradualismo revolucionario restrito aos parametros definidos pelo capital e as necessarias
mediacdes materiais e institucionais. Em sua radicalidade, o autor alerta que ndo se deve
confundir gradualismo e mediacdo, pois, mesmo que esta impliqgue em mudancas realizadas
“passo a passo”, o que de fato importa é como esses passos se articulam com uma estratégia
global que ndo vise apenas a melhoria do padrdo de vida dos trabalhadores, mas a

reestruturacdo da divisdo do trabalho de forma radical. Nesse sentido a fragmentacéo e a

2“0 modo mais destacado dessa ‘mentira’ sob o disfarce da verdade’, nos dias atuais, é o cinismo: com
desconcertante franqueza, ‘admite-se tudo’, mas esse pleno reconhecimento de nossos interesses ndo nos
impede, de maneira alguma, de persegui-los; a formula do cinismo j& ndo é o classico enunciado marxista do
‘eles ndo sabem, mas ¢ o que estdo fazendo’; agora ¢ ‘eles sabem muito bem o que estdo fazendo, mas fazem
assim mesmo’” (ZIZEK 1996, p. 14).

22 «A distor¢do ideoldgica ndo decorre do fato de a ideologia ser uma aparéncia, e sim do fato de ela estar
mobilizada para ‘neutralizar a historia, abolir as diferengas, ocultar as contradigdes e desarmar toda tentativa de
interrogacio” (CHAUI apud KONDER, 2003, p. 144). Gramsci estabelecia a diferenca entre ideologia arbitraria,
racionalizada, desejada, e que devem ser submetidas a uma critica que as desqualifica, e a ideologia
historicamente organica, que constitui as representagdes que independem de ponto de vista particular ou de um
determinado grupo (id., ibid.).



divisdo de interesses também no interior da classe trabalhadora serve de sustentacdo aos
propositos do Estado burgués.

Os organismos de representacdo da classe trabalhadora foram fatalmente atingidos e,
no caso dos sindicatos, estes se tornaram cada vez mais voltados para uma acéo defensiva, de
carater imediatista e contingencial, numa clara demonstracdo de regressao das acoes sindicais
de defesa da classe trabalhadora no universo do capital. Interessa-nos aqui destacar que as
representacfes sindicais dos trabalhadores da funcdo publica, aos quais destinaremos uma
analise mais aprofundada nos capitulos que se seguem, ndo estdo a salvo desse rolo
compressor e do aliciamento pelos interesses conservadores.

Para garantir minimamente os direitos sociais ja conquistados, o que seguiu foi a perda
dos seus tracos anticapitalistas; enquanto a revolucdo técnica do capital se tornava mais
ofensiva, os sindicatos “lutavam para assegurar o mais elementar e defensivo dos direitos da
classe trabalhadora, sem 0s quais sua sobrevivéncia estaria ameacada: o direito ao trabalho, ao
emprego” (ANTUNES, 1997, p. 148). No interior dessas questdes, ganha vulto 0 sindicalismo
de participacdo em substituicdo ao sindicalismo de classe, que se apresenta desguarnecido de
perspectiva critica sobre os elementos béasicos do complexo movente do capital. Ao
experimentar uma crise sem precedentes, 0 movimento sindical abre seus flancos as investidas
das forcas conservadoras (PRAVATO, 2001).

Em relacdo aos movimentos sociais, estes perdem seu traco distintivo que é o
posicionamento combativo e 0 horizonte emancipatorio e passam a adotar uma postura mais
pragmatica. Voltam-se mais para a gestdo de politicas publicas do que para a oposi¢do

politica. Assim assinala Nogueira (2005, p. 58) referindo-se aos movimentos sociais:

O discurso por eles referenciado repercutird claramente a situacdo. Ficara, por um
lado, mais “técnico” e “operacional”, abrindo-se tanto para a inovacdo conceitual
guanto para uma mudancga de enfoque. Por outro lado, ficara mais “ético”, tendendo
a abandonar a luta no terreno politico-estatal para se concentrar na defesa de valores
e direitos em escala mundial.

Ora, ai estdo postas, de forma sumariada, a distingdo entre os pactos de dominacdo que
marcaram a emergéncia e desenvolvimento do capitalismo, tipicos de um movimento de
revolucdo passiva em que as tensdes entre as classes antagdnicas reverberavam em avancos na
construcdo da democracia possivel nos marcos do capital ao promover reformas no Estado
brasileiro ainda que na perspectiva da modernizacdo conservadora, e 0 movimento de
contrarreforma conduzido pelo ideédrio neoliberal que toma de assalto as conquistas das
classes trabalhadoras e dos movimentos sociais. Souza Filho (2011) sintetiza o fenémeno de

consolidacdo do neoliberalismo no Brasil ao analisar a contrarreforma administrativa:



A politica implementada pelo Governo Fernando Henrique para viabilizar o
desenvolvimento do pais é marcada por forte orientacdo neoliberal: privatizacGes
indiscriminadas e com possibilidade de utilizagdo de “moeda podre” para compra
das estatais, reforma da previdéncia baseada em Onus para os trabalhadores;
diminuicdo da maquina administrativa e enfraquecimento da intervengéo social do
Estado; inser¢do subordinada do pais no mercado internacional, dentre outras
(SOUZA FILHO, 2011, p. 169).

Temos, dessa forma, um horizonte que se apresenta totalmente adverso a classe
trabalhadora na medida em que o sociometabolismo do capital cria as condi¢des favoraveis
para que o mercado possa avancar de forma contumaz e implacavel na ampliacdo de seu
poder regulador. Partimos dessa incursdo no pensamento critico para apreendermos o Estado
moderno, sua racionalidade expressa na administracdo burocratica bem como as
metamorfoses impostas pelo necessario reordenamento do capital, e para avancarmos em
nossa analise sobre as repostas que ate entdo vém sendo adotadas, no territorio brasileiro, ante
0s avancgos dos segmentos subalternizados na luta pelo aprofundamento e universalizacdo de
direitos.

A fracdo da classe trabalhadora, os trabalhadores da funcéo publica, particularmente
aqueles que trabalham na maquina administrativa no ambito da Previdéncia Social, €
requisitada a operar, sob os “inovadores” modos de gestdo, as medidas regulamentares
restritivas de direitos, com pretensa eficiéncia e eficacia. Ao mesmo tempo em que ao
funcionalismo publico destina-se papel de destaque entre as causas das crises do Estado no
discurso neoliberal.

Na perspectiva metodologica por nos enunciada neste capitulo, entendemos que as
analises e reflexdes até aqui desenvolvidas relinem as categorias analiticas imprescindiveis
para o desenvolvimento dos capitulos que se seguem, nos quais ganhara centralidade o efetivo
processo de contrarreforma Administrativa e da Previdéncia Social brasileira, para finalmente
compreendermos 0s impactos no exercicio profissional do trabalhador da funcdo publica do
novo modus operandi, a nova instrumentalidade racional supostamente inaugurada pelo

gerencialismo como forma de superar a administracdo burocrética.



CAPITULO Il

A CONTRARREFORMA DO ESTADO NO CAMPO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA E DA PREVIDENCIA SOCIAL



2.1 — A GUISA DE INTRODUGAO A ANALISE DO PROCESSO DE REFORMA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA E DA PREVIDENCIA SOCIAL

A apropriacdo do conceito de revolugéo passiva, a identificacdo do Estado brasileiro
com a concepgdo ampliada de Estado nos oferecem indicagdes valiosas para a compreenséo
do processo histérico de implementacdo da Politica Social no Brasil e as contrarreformas
antecipadas pela burguesia, como sdo exemplos mais recentes a Reforma Administrativa e da
Previdéncia Social, que sucederam a Constituicdo de 1988, implementadas nos governos
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) e Luiz Incio Lula da Silva (2003-2010),
respectivamente, mas que permanecem em curso, como clara regresséo de direitos da classe
trabalhadora. Ao analisar esse quadro historico, Coutinho (2011) nos adverte:

Dada a concreta correlacdo de forcas que entdo se manifestou, essa nova
institucionalidade foi fortemente marcada pelas lutas das classes subalternas; a meu
ver, a transicdo — ainda que, em seu momento resolutivo, tenha reproduzido a velha
tradicdo brasileira dos “arranjos” pelo alto — foi também determinada, pelo menos
em parte, pelas pressdes que provinham “de baixo”. Por isso, ndo ¢ de modo algum
casual que a Constituicdo de 1988, que recolheu em seu texto muitas dessas
pressdes, tenha se tornado — desde o governo Collor até o governo Cardoso — um dos

principais alvos da luta que a burguesia vem travando para consolidar entre ndés uma
nova forma de dominacéo de classe (id., ibid., 235-236)

Podemos antecipar que entre as categorias gramscianas sera de fundamental
importancia para nossas elaboracdes a compreensdo da categoria de revolucdo passiva,
enquanto critério de interpretacdo. Isto porque, como veremos mais adiante, é importante
precisar 0s momentos em que as correlacbes de forcas entre capital e trabalho foram
sustentadas por um Estado forte que se colocou acima da nacdo para favorecer o confisco de
direitos conquistados pelos trabalhadores. Tal fendmeno evidenciou-se ao longo da histéria da
administracdo publica brasileira e, em particular, no ambito da Previdéncia Social.
Diferentemente do que ocorre no movimento de revolugdo passiva, em que 0 aspecto
restaurador ndo elimina possibilidades de modificacdes efetivas que podem tornar-se matriz
de novas modificacdes na composicdo de forcas, o que assistimos nas ultimas trés décadas foi
a desconstrucdo pela contrarreforma neoliberal de direitos sociais conquistados em nosso pais
em tempos anteriormente marcados por revolucao passiva (TEIXEIRA, 2006).

Em grande escala, 0 que ocorre é que o Brasil, enquanto Estado capitalista periférico,
vé-se cada vez mais enredado na trama da oligarquia financeira e belicista imperial, que o

torna alvo facil de um programa que visa a impor limites ao seu desenvolvimento para



saquear seus recursos. Estancar os avangos expressos na Constituicdo de 1988 requer medidas
voltadas para o reordenamento da sociedade politica. Ndo é a toa que a mudanca de
paradigma da administracdo publica ganha centralidade e passa a ser priorizada na perspectiva
de constituir uma ordem administrativa funcional ao contexto de globalizacédo, reestruturacéo
produtiva e ideologia neoliberal.

No curso dessas mudancas, um marco importante foi a transformagdo em 1995, no
primeiro Governo Fernando Henrique Cardoso, da Secretaria de Administracdo Federal no
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE). Criado por forca da
medida proviséria n® 813/95, a qual somente em 1998 foi convertida na lei n® 9.649/98, ponto
de partida para o que ficou conhecido como Reforma Gerencial do Estado Brasileiro. Um
amplo leque de competéncias foi atribuido a esse 6rgdo: cuidar das politicas e diretrizes para a
reforma do Estado; politica de desenvolvimento institucional e capacitagdo do servidor, no
ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional; reforma
administrativa; supervisdo e coordenacdo dos sistemas de pessoal civil, de organizacdo e
modernizacdo administrativa, de administracdo de recursos da informacéo e informatica e de
servicos gerais; modernizacdo da gestdo e promocdo da qualidade no setor publico;
desenvolvimento de acbes de controle da folha de pagamento dos 6rgaos e entidades do
Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Federal — SIPEC. O MARE veio a ser extinto pela
medida provisoria n° 1.795/99, quando entdo, pelo decreto presidencial n® 2.923/99, suas
atribuicdes foram transferidas para o entdo Ministério do Or¢camento e Gestao.

Antes mesmo de nos atermos especificamente a analise do que de fato representou a
instituicdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado brasileiro, conduzido pelo
Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, editado pelo MARE, em 1995, e ap0s as premissas
teoricas até aqui desenvolvidas, cremos que é apropriado retomarmos alguns preceitos que
contribuem para contextualizar o incremento da l6gica de gestdo capitalista de viés neoliberal.
As estratégias engendradas para garantir a hegemonia do projeto neoliberal no Brasil e suas
diretrizes para as politicas publicas tiveram inicio no governo Collor e contaram com a
entusiasta defesa do governo Fernando Henrique Cardoso sob a égide das determinac6es dos
paises centrais, como a Inglaterra no Governo Margareth Thatcher (1977-1990) e os Estados
Unidos com Ronald Reagan (1981-1989), experiéncias mundialmente reconhecidas como
tachtcherismo e reaganismo.

Pressbes externas definiram as transformacfes impostas a administracdo publica
brasileira, que passou a reproduzir a cultura das organizacGes privadas. Nao e possivel

desconsiderar o peso de tais influéncias sobre as relagdes de trabalho, num contexto



institucional permeado pelo chamamento do desenvolvimento econdmico e social conformado
nas Ultimas décadas. Desse mimetismo resultam contradigdes intrainstitucionais em toda a
esfera da administracdo publica. No &mbito da Previdéncia Social, as determinagfes partem
da crise do modo de acumulacéo capitalista e gravitam especificamente em torno do processo
de degeneracdo do modo de gerir a protecdo social, articulado a regressdo dos direitos
previdenciarios.

Em suma, tais mudancas operadas, calcadas no ideéario neoliberal, integram um
processo internacional mais abrangente, o qual regulamenta o “desregulamento” e a
“liberalizagdo”. Aspecto relevante nesse debate nos apresenta Amoroso Lima (2001) quando

assinala criticamente os tracos essenciais do novo reordenamento ideo-politico:

E o momento de se colocar em pratica o conjunto de medidas operacionais que
viabilizem as operagdes de cortes do gasto publico, o equilibrio orcamentario e a
supressdo dos investimentos sociais, como educacdo e sadde. E o momento de
minimizar a participacdo do estado e mostrar ao Fundo Monetério Internacional e ao
Banco Mundial que a sociedade estd devidamente instruida sobre as virtudes do
mercado livre, das privatizagdes e da politica econdmica que a determinam” (id,.

ibid., p. 64).

Um dos palcos privilegiados de luta entre a classe trabalhadora e a burguesia, a
Previdéncia Social no Brasil € marcada por uma problematica gestao publica que se afirma ao
longo do processo de formacédo e desenvolvimento historico do Estado brasileiro. Problemas
esses que constituem reflexos da também problematica relacdo historicamente estabelecida
entre as varias dimensdes do fendmeno estatal, entre tais dimensdes e a sociedade; essas
relaces sdo determinadas pela decisiva dimensdo da economia nacional inscrita no mercado
mundial. Temos, entdo, como protagonistas nesse cenario o Estado nacional, os trabalhadores
assalariados® e o empresariado industrial, portadores de distintos projetos em permanente e
desigual disputa, subordinados as diretrizes do mercado mundial. Essas foram e continuam a
ser as condi¢fes determinantes para 0s rumos, tanto para 0S avangos quanto para 0S
retrocessos impeditivos da adogdo de politicas sociais que se tornassem e se tornem capazes
de promover a efetiva instituicdo de um Estado de Bem-Estar no Brasil. A Previdéncia Social
destaca-se, hoje mais do que em qualquer época da sociedade burguesa, como um campo de
batalha no escopo de uma guerra de dimensdes muito mais amplas, submersa no jogo de
interesses em favor da competitividade do capital, em detrimento das politicas sociais.

Analisar a estrutura administrativa que da sustentacdo a Previdéncia Social imp&e

2 Até a Constituicdo de 1988, o modelo de previdéncia social brasileiro dependia exclusivamente do trabalho
assalariado. A instituicdo do conceito de Seguridade possibilita a ampliagdo da cobertura, conforme seré
explorado em nossa anélise no capitulo dedicado a contrarreforma da Previdéncia Social.



compreendé-la a partir da correlagdo de forcas entre trabalhadores, empresariado e o Estado
brasileiro. Requer compreender esse Estado inserido no contexto mundial e sua condigéo de
pais periférico, atravessado pelos interesses que movem o sistema do capital. Requer,
fundamentalmente, ndo perder de vista que Ele traz consigo a heranga do coronelismo e
patrimonialismo presentes na sua propria constituicdo nos idos do Brasil colonial. Trata-se,
nesse caso, de reconhecé-lo como territorio fértil onde prevaleceram historicamente 0s
desmandos da autocracia burguesa®, presentes nos diversos estagios do capital, até
culminarem na desestruturacdo do trabalho e da seguridade social no cenario contemporaneo.

O Brasil integra o grupo de paises cujo ritmo do desenvolvimento é diferenciado, na
medida em que combina a assimilacdo de técnicas mais modernas com relacdes sociais e
econémicas arcaicas, uma forma de desenvolvimento que conduz inevitavelmente ao
progresso Util as grandes poténcias, mas que ndo é suficientemente capaz de salvaguardar seu
povo de uma condi¢cdo marcada historicamente pela dependéncia e exploragdo. Mas ha que se
reconhecer que o processo de industrializacdo e urbanizagdo tornou-se hegemonico sobre as
formas arcaicas, 0 que contribuiu para deflagrar novas composicoes, revolucionar o universo
de valores e uma nova e complexificada estratificagdo social (COUTINHO, 2011)%.

Com o esgotamento do modelo fordista/taylorista torna-se mundialmente necessario
promover profundas mudancas e orquestrar novas estratégias no marco da chamada
globalizacdo. Em inicio dos anos 1980, o esgotamento do Estado Desenvolvimentista
brasileiro exp0e a incapacidade desse Estado de disciplinar a0 mesmo tempo seus proprios
quadros, o trabalho e o capital (SOARES, 2000). O rearranjo global do capitalismo que ocorre
em face do declinio da taxa de lucro, da queda do crescimento econémico e do combate ao
novo vigor que invade 0s movimentos sociais determinam que € chegada a hora de implantar
um novo modelo de acumulacédo flexibilizado numa dindmica que combina capital bancario
com capital industrial, o qual resulta no processo de financeirizacdo, em que o Brasil se insere
como exportador de capital, e em que ha ainda a necessidade, segundo a cartilha do ideario
neoliberal, de se reformar o Estado.

A espetacularizacdo dos déficits pablicos, como responsaveis pela crise econdmica,

compde, na verdade, uma cultura da crise, conforme denuncia Mota (1995), que junto com a

% A concepgio de autocracia burguesa em Florestan Fernandes pode ser assim compreendida: “Em estreita
articulacdo com a dependéncia, que torna a burguesia brasileira carente de autonomia, o temor ao proletariado e
ao socialismo contribuiu ainda mais para fazer com que essa classe adotasse, na busca da consolidagdo de seu
dominio, o caminho de uma ‘contra-revolucdo prolongada’ (RBB, 310 e ss.), que se apoéia politicamente em

formas mais ou menos explicitas de poder ‘autocratico’ (COUTINHO, 2011, p. 231).

%8 Sobre reflexdes tedricas a partir do legado de Florestan Fernandes relativas as transformacdes sociopoliticas
ocorridas ao longo da histdria brasileira, (COUTINHO, 2011).



satanizacdo do Estado ditam as diretrizes da reforma da administracdo puablica. O Plano
Diretor cumpre seu dever de casa prescrito no Consenso de Washington. Sua maxima é um
Estado enxuto, moderno, que prima pela eficiéncia, eficacia e efetividade?”. O Estado, que
sempre interveio no processo econbmico capitalista no seu estdgio monopdlico,
estrategicamente passa a assumir as fungdes politicas organicamente imbricadas as funcdes
econémicas (NETTO, 1992). Diante disso, evidencia-se a urgéncia, por parte dos governos de
“ajustar” o Estado brasileiro em conformidade com o reordenamento macroecondmico
conduzido pela burguesia internacional e com o projeto neoliberal. As reformas véo ocorrer a
partir de um “ajustamento passivo”, sob condigdes impostas pelos consensos internacionais.

Nesses termos, Amoroso Lima (2002) nos adverte:

Se é verdade que o capitalismo esta se reorganizando na chamada “nova ordem
mundial”, ndo é menos verdade que continua sendo capitalismo. O mundo do
mercado e a logica financeira que o identificam continuam cada vez mais vigorosos,
s0 que ideologicamente embacados, pois encobre-se a manutencdo de um mesmo
sistema, valorizando-se as mudancas, e encobre-se sua reproducdo ampliada,
valorizando-se a estabilidade. (id., ibid., p. 69)

Nesse sentido, a partir dos anos 1990, no horizonte de nossas analises, destacamos
dois eixos cruciais: um que se refere a Reforma do Aparelho do Estado, implementada a partir
do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), durante o governo Fernando
Henrique, e o outro que se refere a Reforma da Previdéncia Social, consumada no governo
Lula e que tende a se estender ao longo do atual governo Dilma Russef. Sobre esses pilares
sedimentam-se as condicdes determinantes do exercicio de trabalho do funcionario publico da
Previdéncia Social.

Retornamos, dessa forma, ao ponto crucial de nossa analise, definido inicialmente. O
Estado capitalista, ou seja, sua ordem administrativa, longe de operar para atender aos
interesses universais, mantém-se a servico dos interesses de determinada classe em
detrimentos de outras. O problema do pensamento weberiano, ao eliminar as particularidades
que delimitam o processo de trabalho do funcionalismo publico, deixa em aberto a desastrosa
possibilidade de realizar 0 seu ajuste a gestdo empresarial e sua racionalidade instrumental.
Em seguida, analisaremos essa nova arquitetura engendrada para flexibilizar a producéo

capitalista e a gestao publica.

T A “nova gestdo publica (new public management), para mensurar o desempenho das organizacdes, adota 0s
conceitos de eficiéncia -melhor forma de fazer algo com recursos disponiveis, eficacia - cumprir o objetivo
proposto e efetividade - capacidade de atender as expectativas da sociedade” (TENORIO, 1997).



2.2 - FLEXIBILIZACAO CAPITALISTA: REESTRUTURACAO PRODUTIVA E
GESTAO PUBLICA

Na sequéncia de nossas analises torna-se evidente que qualquer entendimento que
possamos pretender acerca das metamorfoses sofridas no ambito da sociedade politica
(Estado), com o desenvolvimento dos novos "desenhos institucionais” estabelecidos para
implementacdo das politicas publicas, pressupde explorar o arido territdrio das inter-relacdes
imanentes e necessarias entre as configuragdes impostas ao espaco da administracdo publica e
as transformacGes operadas no mundo do trabalho. Implica abstrai-las das analises
fragmentarias para compreender e explicar a repercussdo dessas inter-relacfes na estrutura
organizacional e nos métodos de trabalho, associada ao processo de erosdo das relagcdes
societais contemporaneas.

Em outros termos, trata-se de reconhecer que as muta¢fes na dinamica da sociedade
burguesa vinculam-se as transformacgdes operadas nas esferas econémica, ideo-politica e do
trabalho. A economia globalizada, caracterizada pela unido entre capitais industriais e
financeiros, sob hegemonia deste ultimo, configura uma nova ordem capitalista, onde
emergem as novas tecnologias e novas formas de gestdo da forca de trabalho voltadas para
modernizar e dinamizar a producdo. Predominam as fusdes e aquisicdes de empresas, 0 que
era impossivel de ser pensado ha tempos atras. Trata-se de um fendmeno que convulsiona o
livre mercado (COIMBRA, 2006).

Em relacédo a esfera ideo-politica, prevalece a determinagdo de um Estado com minima
intervencao na economia e o predominio de uma politica de privatizacdes. O mercado torna-
se o efetivo gestor das relagdes econdmicas e sociais. Transforma-se em “uma instancia
mediadora societal elementar e insuperavel. O Estado, de propor¢es minimalistas, passa a ser
a unica alternativa e forma para a democracia” (NETTO apud COIMBRA, 2006). A
intensificacdo das privatizacdes encontra-se na base do processo de desmantelamento de
empresas e do desmonte dos servigos publicos, que leva a reboque os direitos do cidaddo o
qual, por sua vez, adquire o status de cidaddo-consumidor ante a mercantilizacdo das politicas
sociais.

As transformacGes nas esferas anteriores relacionam-se estreitamente com a
metamorfose operada no mundo do trabalho: eliminagdo de postos de trabalho, fragmentacgéo,

flexibilizagdo e precarizacdo das relacbes de trabalho, o consequente e desastroso



enfraquecimento dos organismos de representacdo da classe dos trabalhadores.

A definicdo de classe trabalhadora, apresentada nos tempos atuais por Antunes
(2000)?, inclui ndo s6 aqueles que produzem diretamente mais-valia e que dessa forma
participam diretamente para o processo de valorizacdo do capital, mas também os
trabalhadores improdutivos. Estes, embora assalariados, ndo se constituem como elemento
vivo do processo de valorizagdo direta do capital e de criagdo de mais-valia. Entretanto, para
compreendermos as inter-relagdes entre os segmentos assalariados € preciso ter clareza quanto
a funcdo devida ao trabalhador improdutivo. Diferentemente da tecnocracia, os trabalhadores
da fungdo publica constituem um segmento efetivamente assalariado e, embora seu trabalho
ndo produza mais-valia, esta submetido ao processo de proletarizacdo que atinge toda a classe
trabalhadora na atual fase do capitalismo. A coexisténcia entre trabalho produtivo e
improdutivo compde a totalidade dialeticamente estruturada e é determinada exatamente pelo
processo global do desenvolvimento da acumulagéo capitalista.

Antunes destaca a concepc¢do de Mészaros a respeito dos trabalhadores improdutivos:

Sao aqueles que se constituem em “agentes ndo-produtivos, geradores de anti-valor
no processo de trabalho capitalista [mas que] vivenciam as mesmas premissas e se
erigem sobre os mesmos fundamentos materiais. Eles pertencem aqueles ‘falsos

custos e despesas inuteis’, 08 qugis sdo, entretanto, absolutamente vitais para a
sobrevivéncia do sistema” (MESZAROS apud ANTUNES, 2000, p.102).

E a partir desses mesmos fundamentos materiais que se intensificam as transformacdes
impostas pelo capital ao mundo do trabalho, operadas ja a partir do surgimento do modo de
producdo fordista em constante e dialética relacdo com os redesenhos do modo de administrar
a coisa publica. O po6s-segunda guerra impulsionou a formagédo dos Estados de Bem-Estar, 0
estabelecimento de arranjos que combinaram as normas salariais fordistas com a regulacédo
macroeconémica keynesiana e a extensdo das politicas de protecéo social, com proposito de
desenvolver o consumo de massas e expandir a producdo industrial para dar félego ao mais
longo periodo de prosperidade verificado na trajetdria do capitalismo, os chamados 30 anos
gloriosos (DELGADO, 2001).

No Brasil, como pudemos analisar até aqui, referenciados na categoria gramsciana de
revolucdo passiva, esse quadro ganhou contornos préprios marcados por transicdes
processuais, condicionadas por conciliacBes, transacdes elitistas e exclusfes. Sintetiza

Nogueira “[...] nossos movimentos de mudanga foram sempre levados a ceder diante do

% Concordamos com Antunes (2000, p. 102) quando sustenta que compreender a classe trabalhadora
contemporanea em uma perspectiva ampliada, capaz de incorporar a totalidade dos trabalhadores assalariados
ndo suprime a centralidade “[...] do trabalhador produtivo, do trabalho social coletivo, criador de valores de
troca, do proletariado industrial moderno no conjunto da classe que vive do trabalho [...]" .



passado, que conseguiu se prolongar por intermédio de multiplas sedimentacGes de natureza
econdmica, politica e cultural” (NOGUEIRA, 1998, p. 12).

A partir de tais fundamentos, importa-nos sublinhar que o0 modo de producdo e gestdo
do processo de trabalho conduzido pelo bindmio fordista/taylorista e seu sucessor, o regime
de acumulacéo flexivel, evoluiram pari passu com o desenvolvimento dos modos de gerir a
coisa publica: a heranca patrimonialista, as formas de administracdo burocrética e a “nova
geréncia”, imbricadas no corpo estatal e sustentadas pelos pactos de dominagdo definidores do
limite estrutural que se interpuseram ao aprofundamento e universalizacdo de direitos. Esse
conjunto de transformacfes afetou a vida tanto no plano econdmico como politico e
tecnoldgico.

No que se refere a realidade brasileira, partimos da premissa de que:

[...] a ordem administrativa brasileira vai ser uma imbricacdo de patrimonialismo e
burocracia, ndo por uma dualidade entre o “arcaico” e “o novo”, mas sim pela
necessidade de ter uma ordem administrativa adequada a l6gica de dominacéo e a
estrutura de poder forjada por nossa “revolugdo burguesa” (SOUZA FILHO, 2011,
p. 217).

Para os fins de nossa analise sobre as reconfiguragdes impostas a administragdo
publica, a partir das primeiras décadas do século XX até a sua formulagdo contemporanea sob
a fachada da “nova gestao” publica brasileira, entendemos como necessario buscar também
compreender as influéncias que as teorias administrativas de cunho positivista exerceram. Isto
ndo significa declinar da matriz tedrica que baliza nossas reflexdes. Ao contréario, e em
coeréncia com 0s pressupostos da tradicdo marxista, supde-se compreender 0S recursos e
estratégias de fetichizacdo de que dispdem as teorias burguesas para assegurar a subsuncéo do
trabalho ao capital. No quadro da administracdo publica, implica compreender que tais
estratégias tém como propdsito instaurar os mecanismos de flexibilizacdo da burocracia, 0s
quais abrem flancos para a preservacao de tracos do patrimonialismo e participacdo das forcas
conservadoras na estrutura de dominagéo.

A desqualificacdo do trabalho e a alienacdo do homem trabalhador em relacdo ao
processo no qual se envolve para gerar riqueza, sem que dela possa usufruir, sempre contaram
com um corpo tedrico para sua legitimacdo tanto no ambito da producdo quanto das
mediacOes efetivas e necessarias ao ordenamento capitalista operadas no ambito da
administracdo publica®.

Ainda que ndo seja nossa pretensdo nos determos no campo das teorias da

administracdo, reafirmamos que toma-las sob a perspectiva critica contribui para

%% No processo de nossa pesquisa, recorremos a analise desenvolvida por Paes de Paula (2000) sobre a “ideologia
da harmonia administrativa” na visdo de Tragtenberg (1985).



compreendermos e explicarmos objetivamente os determinantes do gerencialismo e seus
impactos no processo de trabalho do funcionalismo publico, marcadamente no ambito da
Previdéncia Social brasileira. Isto porque, como sustentaremos, o arsenal de inovagoes
propostas para administracdo publica pelo ideario neoliberal a partir dos anos 1990 peca
contra qualquer senso de razoabilidade. Consiste em inovagdes inspiradas na teoria da escolha
plblica®, segundo a qual os métodos e técnicas da analise econdmica sdo estendidos &
politica com objetivo de imprimir a direcdo a ser dada a administragdo publica, em que devem
prevalecer 0s mesmos preceitos de mercado: precos, restricdes, maximizacdo. Tais preceitos
incorporados ao setor publico sdo traduzidos em metas, prémios por produtividade, programas
de gestdo de atendimento, qualidade total, monitoramento, polivaléncia, concorréncia,
individualismo, etc.

Nesse sentido, as organizacdes capitalistas ndo podem prescindir de uma ordem
burocratica em que a racionalidade econdémica confere poder de mando aos tecnocratas
identificados com o horizonte intelectual delimitado pela burguesia a qual estdo
organicamente vinculados. Estes, ao incorporarem o poder que lhes é atribuido pelos
acionistas, assumem a fungdo de “[...] guardides da ‘harmonia’ na organizacao” (PAULA,
2002, p.7), com a finalidade de garantir a produtividade e reduzir as tensdes imanentes as
relacGes entre capital e trabalho (fins), mediante o uso da racionalidade instrumental (meios)
ajustada as especificidades da empresa. Incorporam o poder, mas também uma parte do lucro,
sob a forma de salario.

No inicio e ao longo do periodo no qual se consolidou a industrializagdo, assistiu-se a
expansdo da burocracia, na medida em que esta se fazia necessaria para que o Estado
atendesse as crescentes demandas das classes trabalhadoras. No entanto, a partir da
radicalidade do projeto de tansnacionalizacdo, presenciou-se a regressdo de direitos que se
efetivou pela via da flexibilizacdo da burocracia de Estado. A nova orientacdo ideologica
voltada para o processo de modernizacdo dos instrumentos de controle e dominacao, ou seja,
para a citada flexibilizacdo, jA& demonstrou sua inépcia do ponto de vista dos limites
apresentados por evidéncias tedricas e empiricas frente aos processos de transformacdes em
curso, marcadamente contraditorios.

Apesar de ser incontestavel a importancia e necessidade de modernizar a gestdo
publica para dar conta de atender ao quadro cada vez mais complexificado imposto a divisdo

técnica do trabalho, a “modernizacdo” adotada até os dias atuais ndo representou sendo uma

%0 Cf. as analises desenvolvidas por ANDREWS e KOUZMIN (1998) nas quais se faz presente o debate sobre a
teoria da Escolha Publica, expressdo do pensamento de economistas neoclassicos da Escola de Virginia.



forma de evolugdo regressiva, na medida em que tem contribuido para aumentar as distancias
sociais. Paradoxalmente, sofisticaram-se 0s modos de gerir e sua instrumentalidade técnico-
operacional, informatizaram-se 0s procedimentos, geraram-se programas de amplo alcance e
magnitude. No entanto, habitamos um mundo que submerge nas flutuacbes cambiais e
monetéarias que produzem as profundas crises numa realidade social marcada pela recesséo,
pela fome, pela pendria, pelo desemprego, pela iniquidade social, que caracterizam um quadro
sem precedentes na histdria do modo de producdo capitalista (KLIKSBERG, 1997).

Com objetivo de encontrar os elementos que corroboram tal assertiva, retomamos as
primeiras décadas do século XX, quando emergiram as teorias elaboradas por Taylor® e

Fayol*

. Estava em jogo a estabilidade das grandes corporagdes que controlavam o mercado,
visando a producdo em massa, assegurada por planejamento em longo prazo e rotinas para
organizacgdo do processo de trabalho. A l6gica da maximizacdo da produtividade imperava no
inicio do século XX e focalizava 0 uso das maquinas. Mais do que a racionalizacéo, visava a
intensificacdo do trabalho; a demanda correspondia a uma nova racionalidade a que o
taylorismo™® veio atender e estabelecer parametros para execucéo das tarefas, com os tempos
e movimentos dos trabalhadores cronometrados. A combinacdo entre o ethos racionalizador
do taylorismo com as teorias de Fayol®, de inspiracdo militar, estabeleceram o formalismo e
hierarquia como fundamentos essenciais da organizacgdo burocratica, sustentados no ideario da
Escola Classica (PAULA, 2002). A tendéncia a repeticdo foi uma das caracteristicas
marcantes dessa forma de organizacao, estruturada sobre o bindmio taylorismo/fordismo.

O resultado foi a implantacdo de um sistema rigido, pautado em mecanismos punitivos
com objetivo de assegurar disciplina e obter a obediéncia dos funcionarios. Contribuiram para

que conflitos e resisténcias fossem reprimidos por meio de sangdes e ameacas.

8L E. W. Taylor (1856-1915) publicou em 1911 os Principios da administragéo cientifica cuja ideia central era o
imperativo da rigorosa disciplina e supressdo da subjetividade em favor do sucesso das organizacdes
(NOGUEIRA, 2008). Seu pensamento nfo se restringe ao campo da “administragdo cientifica”, uma vez que a
geréncia enquanto controle do trabalho alheio perpassa as diferentes escolas e correntes da administragdo
(PARO, 2006).

2 A Teoria Classica da Administragio idealizada pelo engenheiro francés Henry Fayol (1841-1925) nos idos de
1916, privilegiava a maximizagdo da eficiéncia e da produtividade, a salde das empresas e dos escritorios,
assegurada pela divisdo do trabalho, pela unidade de comando, pela autoridade, pela responsabilidade, pela
disciplina, coesdo do pessoal e subordina¢io do particular ao geral (id., ibid.).

% «“No plano de sua Teoria da administragio, Taylor define a burocracia como emergente das condicdes técnicas
do trabalho, pela separagdo entre as funcfes de execucdo e planejamento, predominando a organizagdo sobre o
homem, acentuando como fator motivador Unico, 0 monetario. Taylor parte do ponto de vista segundo o qual o
interesse dos trabalhadores € o da administragdo, desconhecendo as tensdes entre a personalidade e a estrutura da
organizacdo formal” (TRAGTENBERG, 1985, p. 76).

% «Os modelos administrativos Taylor-Fayol correspondem & divisio mecanica do trabalho (Durkheim), em que
o0 parcelamento das tarefas é a mola do sistema. Dai ser importante nesse sistema que 0 operario saiba muito a
respeito de pouca coisa. No que se refere a remuneragdo, Fayol continua a tradi¢do quaker de Taylor — ndo pecar
por excesso. Ao enfatizar a funcdo exemplar do administrador, ele define os limites essenciais do burocratismo
da organizagdo formal” (id. Ibid., p. 78).



A partir de tais pressupostos

[...] os representantes da Escola Classica viabilizaram a primeira fase do capitalismo
monopolista, mas suas tentativas de obter, através da forca, a harmonia nas relacdes
trabalhistas se mostraram bastante limitadas. Tais métodos em nada contribuiam
para reduzir a dissonancia cognitiva do funcionario em relacdo a exploracgao de sua
forca de trabalho e esta fragilidade abriu espaco para contestacfes individuais e
organizadas ao sistema, que acabaram por fortalecer o movimento sindical. (id.,
ibid., p. 03).

Para preencher as lacunas deixadas pela Escola Classica, recorreu-se a logica
cooperativa e integradora da Escola das Relagbes Humanas, de base positivista, buscando
superar a légica eficientista da Escola Classica através da supervalorizacdo de atitudes
cooperativas, do consenso, da integragdo e da participacdo™.

Estes pressupostos expressam o carater ideolégico que se materializa através de
estratégias adotadas para dissimular a dominacdo e escamotear seu objetivo primordial, ou
seja, assegurar a produtividade nas organizacbes e amenizar as tensbes entre capital e
trabalho. Efetiva-se a substituicdo da contencdo direta pela manipulagdo e preserva-se a
separacdo entre planejamento e execucdo herdada da Escola Classica, e precursora da Escola
Comportamental. Em sua obra, Administracdo, poder e ideologia, Tragtenberg (1989, p. 17)
serve-se da ironia: “A politica de relagdes humanas é extremamente polida para ser honesta”.
Cotejado com a concepgéo defendida por Paro (2006) tém-se claramente o tratamento dado
pela teoria burguesa que reduz o homem a mera condicao de “recurso” e nao como sujeito.

Os pressupostos tedrico-praticos de tais escolas conduzem a psicologizacdo das
relaces capital-trabalho e visam a ocultar os conflitos politicos, o que torna impraticavel
equaciona-los enquanto problema de distribuicdo do poder. A titulo de ilustrar os
desdobramentos da acumulacdo taylorista/fordista, destacamos as ponderacdes de Paula
(2002) sobre a crise do fordismo e as transformacdes que passam a afetar o amago do Estado
de bem-estar social na perspectiva de novas mediagdes que pudessem administrar a crise e
assegurar a acumulacdo capitalista. Assinala a autora:

Desse modo, quando o ‘compromisso fordista’ entrou em crise, a hegemonia do
fordismo e sua eficiéncia no campo produtivo também passaram a ser questionadas,
tanto quanto o regime de acumulagdo e o Estado de bem-estar social. Nas Ultimas
décadas, em decorréncia desta crise, testemunhamos profundas transformagdes nas
condigBes sdcio-econdmicas, que impactaram a forma como se organiza o trabalho e

a producdo, o modo como se garante a acumulacdo do capital e o papel do Estado na
mediacdo entre os interesses privados e coletivos. (id., ibid., p. 4).

¥ 0 “né gordio” das teorias defendidas por essas Escolas esta fundamentado, em sintese, no fato de perseguirem
uma harmonia que ndo se sustenta na realidade concreta, na medida em que buscam conciliar o inconcilivel: os
interesses antagbnicos das classes fundamentais do modo de producéo capitalista, afinal, conforme nos alerta
Mészaros (2009) néo é possivel jogar indefinidamente as contradi¢des para debaixo do tapete. Por ndo ocuparem
centralidade em nossos estudos, néo cabe aprofundarmos sobre fundamentos e métodos de tais Escolas.



Em suma, a partir do final dos anos 1960 e inicio de 1970, assistimos a crise do padrdo
de acumulacdo capitalista, que se configurou na crise estrutural da expansdo capitalista
(MESZAROS, 2009). Ao enfrentar a impossibilidade de manter taxas estaveis de lucro a
partir do equilibrio dos binémios producdo e consumo, emprego e produtividade, consumou-
se a urgéncia de um novo modelo de acumulacdo. No seio dessa crise, 0 modelo fordista de
producédo e organizacdo do trabalho perdeu centralidade, na medida em que ndo respondia
mais as exigéncias do capital. Seu reordenamento ocorreu na dire¢do do padrdo de
acumulacao flexivel.

Esse novo padrdo impbs a reestruturagdo do processo produtivo, pautado na
reengenharia, na reducdo de postos de trabalho, no aumento da produtividade e na
flexibilizagdo dos contratos de trabalho.

Ao mesmo tempo em que a producéo capitalista reduzia seus quadros, terceirizava e
precarizava as relacbes de trabalho produzindo uma nova classe-que-vive do trabalho e o
desemprego em massa, ampliando a populacdo demandante de protecdo social, na outra ponta
a burocracia estatal reduzia drasticamente os quadros do funcionalismo publico, com o
estimulo as demissfes voluntarias e as aposentadorias precoces, ao estabelecimento de novas
regras contratuais que eram voltadas para favorecer a terceirizacdo de servicos com a
transferéncia de responsabilidades para a sociedade civil e o avassalador processo de
privatizacdo de empresas publicas. Esse processo foi desencadeado no Brasil, a partir do
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), a partir da Lei n° 8.031, de 1990, durante o governo
Collor (1990-1992). Foi adiada indefinidamente a abertura de concurso que pudesse recompor
0s quadros. Passaram a prevalecer o controle de resultados e alcance de metas.

Essa nova arquitetura gerou o desemprego estrutural e consequente aprofundamento
das desigualdades sociais. No que se refere ao ideario que inspira o campo da administracdo,
as elaboracGes de Paes de Paula sdo mais uma vez bastante elucidativas:

No campo da administragdo, isto se expressa através das “panacéias” radicais,
apologéticas das organizacdes enxutas e flexiveis, que ganharam espa¢o na midia e
nas praticas empresariais nos Ultimos anos: reengenharia, downsizing, terceirizagao,
quarteirizacdo, virtualizagdo organizacional. Na mesma direcdo, small is beautiful, a
regulacdo do mercado de bens, servi¢os e mao-de-obra, antes concretizada pela
legislacdo estatal, passa a ser um entrave & acumulagdo flexivel, de modo que a
desregulamentacdo se torna a meta e o Estado minimo, o ideal (id., 2002, p. 5).

Entendemos que as consequéncias destas transformacdes evidenciaram-se nas teorias
administrativas mediante ajustes para atender as novas formas e demandas emergentes com a

hegemonia de um dos modelos de acumulacdo flexivel, o toyotismo, que privilegiava a



flexibilidade, baixo custo e qualidade, a exemplo dos resultados obtidos em empresas
japonesas. Com a globalizacdo da economia nos anos de 1980 e ascensdo do neoliberalismo, o
modelo japonés se efetivou como paradigma organizacional, com 0s ajustes necessarios a sua
ocidentalizacdo, e ao atendimento das exigéncias produtivas, tecnologicas e de mercado. Suas
técnicas e préticas administrativas tinham forte orientacdo psicologizante, reforgando
principios de cooperacdo, consenso, integracdo e participacdo, ganhando protagonismo 0s
programas de qualidade total e melhoria continua.

Estes se tornaram rapidamente objeto de criticas que apontaram seus limites, por
preservarem a tradicdo tecnicista e as caracteristicas dos métodos de racionalizacdo classicos.
Em outras palavras, o toyotismo ndo se afirmou de fato como superacdo do modelo anterior, o
que pOs em xeque sua apregoada condicdo de modelo pés-fordista, conforme problematiza
Paula (2002, p.6) ao assinalar que:

Muito mais que uma quebra de paradigma organizacional, o toyotismo representa
uma adequacao das teorias e praticas administrativas ao capitalismo flexivel. Para
obter eficiéncia e produtividade, ele combina técnicas classicas e praticas
participativas, caracteristica que reforca o seu carater ideoldgico e sinaliza sua
divida com as antigas escolas de administracdo. Assim, as novas teorias
administrativas continuam reproduzindo a ideologia da harmonia administrativa,
outrora evidenciada por Tragtenberg, distanciando-se de uma real democratizacdo
nas relacfes de trabalho.

No contexto da acumulacéo flexivel, as teorias administrativas empenham-se em fazer
crer que a adocdo de estratégias flexibilizadas de gerenciamento deve contribuir para a
desburocratizacdo das organizacdes. O propdsito de superar a administracao burocrética, sob a
alegacdo de sua ineficiéncia e ineficacia, oculta o problema real da crise do modo de producéo
capitalista e confirma a atualidade do pensamento de Marx. Ou seja, no contexto da
acumulacdo flexivel, o ideario neoliberal exalta a adocdo de estratégias flexibilizadas de
gerenciamento com o argumento de desburocratizar as organizacfes e a administracdo
publica; assim, tais estratégias sdo apresentadas como solucbes para a crise estrutural do
modo de producdo capitalista. A finalidade é fundamentalmente escamotear as novas formas
em que operam as relaces de poder e dominacéo de classe.

A adocdo de medidas voltadas para o estrito reordenamento no campo da
administracdo das organizacdes privadas (reestruturacdo do modo de gestdo e producdo) e
publicas (“reformas” Administrativa e da Previdéncia Social) representa o retorno ao
principio weberiano que dissocia o politico e 0 econdémico, como se a organizacgdo racional do
trabalho bastasse para solucionar as crises estruturais do modo de producédo capitalista.

Entendemos, nesse sentido, que é relevante destacar as considera¢es de Meszaros (2002) em



sua critica a légica weberiana:

Por um lado, o conceito weberiano de “capitalismo” ¢ historicamente estendido de
modo a abarcar, no sentido mais genérico, milhares de anos de desenvolvimento
socioecondmico e cultural. Ao mesmo tempo, e por outro lado, a especificidade
materialmente fundada do capitalismo, como sistema socioecondmico antagénico
historicamente circunscrito, com suas classes em luta, e com a incurgvel
irracionalidade da sua estrutura geradora-de-crise, é transformada em uma entidade
ficticia: uma ordem social caracterizada pela “estrita organizag¢do racional do
trabalho”, articulada com uma “tecnologia racional”, assim como com um
correspondente sistema racional de leis” e uma conveniente “administracdo
racional”. E claro que tudo isso se funde sem maiores problemas em um sistema
global estritamente racional e calculavel de controle burocratico intercambiavel,
tanto nos variados “interesses empresariais” enquanto tais como no Estado
burocratico que politicamente os abarca sob o comando do empreendedor por um
lado, e do “chefe politico”, por outro. Na visdo de Weber, qualquer tentativa de
questionar e desafiar esse sistema burocratico da “racionalidade” capitalista deve ser
considerada “mais uma utopia”, ja que “o dominado ndo pode abrir m3o ou
substituir o aparato burocratico de autoridade uma vez que ele exista”
(MESZAROS, 2002, p. 409-410).

Os métodos e técnicas da administracdo burguesa culminaram, cedo ou tarde, em um
novo mundo do trabalho que se estabeleceu sob a insignia da precariedade: condi¢des de
trabalho sem protecéo social ou protecdo deficitaria, instabilidade dos vinculos empregaticios,
grande vulnerabilidade para os trabalhadores inseridos em determinados setores da economia,
nos quais os empregos sdo facilmente extintos, dentre outras formas de precarizacdo das
relacbes de trabalho. Isso ocorreu na medida em que grande parte desses setores ndo se
sustentou de forma vigorosa frente a competitividade do mercado.

A flexibilizacao capitalista definidora da nova racionalidade instrumental atingiu todos
os trabalhadores assalariados, em maior ou menor dimens&o, com o recurso ao movimento de
contrarreformas voltadas para promover a desestruturacdo do setor pablico e legitimar a
regressdo de direitos da classe trabalhadora. No que se refere ao trabalhador da funcdo
publica, a introducdo de decorrentes mudangas no processo de trabalho ocorreu atrelada a
reforma do sistema previdenciario do servidor publico.

Atenta as distorcdes que emergem em funcdo das transposicdes deliberadas sob o

argumento de “modernizar” o setor publico, Amoroso Lima (2001) adverte:

Quando se transporta essa realidade para o setor publico, vé-se que a situacdo néo é
diferente. As politicas neoliberais negam a atuacdo do Estado, a politizacdo das
relagBes sociais e 0s investimentos puablicos. Esse quadro de auséncia deliberada
provoca alteracdes profundas nas institui¢des publicas que se manifestam através de
uma desordem organizacional que tem como consequéncia as restricoes
orcamentarias, a impossibilidade de planejamento, a extingdo de postos de trabalho,

os agravos a saude do trabalhador e a insatisfagdo no ambiente de trabalho”. (id.,
ibid., p. 61)

Ao buscarmos apreender a realidade concreta, considerada em suas multiplas e



interconexas determinacgdes, torna-se irrefutdvel a constatacdo de que a burocracia nunca
esteve tdo presente enquanto ordem administrativa e instrumento de dominacdo de classe,
com nova roupagem, submetida ao transformismo que a era da flexibilizagdo requer. A
relativa distingdo entre os modelos de acumulacdo requeridos pelo capital em cada uma de
suas fases ndo elimina a burocracia, mas ao contrario procura molda-la para que sua aparéncia
dissimule sua esséncia de dominacgdo, pois assim como a burocracia da era fordista era
marcada pelas caracteristicas rigidas do capitalismo monopolista e das teorias administrativas
vigentes naquela fase, é compreensivel que no pds-fordismo a ordem administrativa
burocratica “incorpore a tbnica da flexibilidade e se arrogue pos-burocratica” (PAULA, 2002,
p.7).

Referenciamos, entdo, que essa propalada organizacdo poOs-burocratica emerge em
substituicdo ao modelo anterior, centralizado, hierarquizado, autoritario, fundado em regras,
disciplina e divisdo do trabalho, falaciosamente superado, como buscamos demonstrar a partir
da andlise de Paula (2002), por uma estrutura que se assenta na inovacdo tecnoldgica,
lideranca facilitadora, primado da expertise. As medidas corretivas adotadas ocultam as
discrepancias no interior da “nova” ordem, pois “[...] a burocracia reinventou a hierarquia e
sofisticou os mecanismos de controle” (id., ibid.,. p. 8). Longe de abandonar a rigidez inerente
a organizacdo burocratica, suas formas de dominacédo e de alienacdo do trabalhador estdo
sendo refundadas ante a combinacdo entre neoliberalismo e sofisticadas técnicas de
monitoramento do trabalho, que permitem que a dominagdo atravesse as relacfes e seja
diluida a presenca da autoridade até se tornar imperceptivel aos olhos dos dominados.

[...] o simulacro po6s-burocrético esta se consolidando como paradigma organizativo
por sua velocidade de resposta ao ambiente e superioridade no campo da técnica e
da dominagéo. Realizando uma singular combinacdo de rigidez e maleabilidade, a
burocracia flexivel municia os administradores de instrumentos sofisticados para
manter a produtividade nas organizacdes e assim perpetuar as inexoraveis harmonias
administrativas. (id., ibid., p. 09).

Tais mudancas, longe de acenar para uma logica emancipatoria, tracam de forma
contundente o caminho para que as organizacdes atendam mais prontamente e melhor as
demandas do mercado, pois se pretende alcancar o objetivo: atender as demandas do
capitalismo, através de uma burocracia flexivel, que se traduz no “[...] aparelho ideologico
muito mais sutil e eficaz que a ‘arcaica’ burocracia dos tempos fordistas” (idem, p.8).

A consisténcia de tal argumento é revelada na analise de Amoroso Lima (2002):

Obter vantagens, criar novas estratégias que permitam ao mercado reinar sem ser
incomodado para fabricar seus produtos, vender seus servicos e precarizar as



relagdes de trabalho, sdo as caracteristicas marcantes da “pedagogia” adotada pelos
adeptos da economia de mercado.

A globalizacdo da producdo tem oferecido aos empresarios a perspectiva de
restringir as conquistas em direitos sociais dos trabalhadores.

A midia e a propaganda empresarial tém se encarregado de transformar tais vitorias
em benesses, considerando temas como seguranca no trabalho, pensoes, salde e
seguro social como excessos de protecdo anacronicos e superados (AMOROSO
LIMA, 2006, p. 65-66).

Ao analisar como esse processo repercute na nova estética das organizagdes
universitarias, as consideracfes de Amoroso Lima (id. ibid.) nos ajudam a compreender
também a relevancia da visibilidade social que diferencia as organizacGes empresariais do
passado das suas estruturas atuais. Trata-se de fendémeno cujas repercussfes se fazem
presentes também na esfera da Previdéncia Social.

A cultura da discricdo era trago marcante das organizacdes e tinha como finalidade
evitar o risco de serem acusadas de exercer seu poder econdmico. Dessa forma, forjava-se
uma imagem de neutralidade, supostamente divorciada do poder politico e com foco restrito
nos seus proprios negocios. O intuito era, ainda, fazer com que passassem despercebidas as
contradicdes presentes na luta entre o capital e o trabalho e, assim, conseguir esquivar-se das
evidéncias que comprovavam os nefastos resultados do modo de producéo capitalista, quais
sejam, a sonegacdo de impostos, interferéncia politica e tudo o mais que se relacionava ao
aprofundamento das desigualdades sociais ja enumerados ao longo desse estudo.

Ocorre que, esgotado o modelo de producdo fordista e diante da inviabilidade de a
classe trabalhadora afirmar um projeto hegemdnico ante o capital, impde-se a necessidade de
reconceituar a imagem institucional de forma a preservar seus fundamentos essenciais. Dai, a
mudanca de panorama comportamental da elite empresarial, em que o comportamento recluso
e discreto da lugar a presenca e controle midiatico que de forma inescrupulosa vendem a
ilusdo de que fama e sucesso estdo ao alcance de todos; entdo “[...] as empresas aparecem
como o ‘modelo que deu certo’ e o lugar onde se esconde a fama — para quem tiver coragem
de lutar por ela” (FREITAS apud AMOROSO LIMA, 2002, p. 67).

Conforme nos assegura Mészaros (2002), a questdo ndo deixou de ser em momento
algum a permanéncia da dominacdo e da dependéncia das classes, mas ocorreu tdo somente a
relativa mudanca nas estruturas formais da ordem de administrar propria do capitalismo em
suas diferentes fases.

Apesar de o Estado burgués e sua administracdo terem como funcdo precipua a
manutencao da ordem capitalista, “enquanto estrutura totalizadora de comando politico da
ordem produtiva e reprodutiva estabelecida™ (id.,ibid., p. 125), como se pdde verificar, esta

fungdo ndo se realiza sendo em uma arena de lutas e confronto de interesses antagdnicos. No



entanto, para que o sociometabolismo do capital alcance os resultados necessarios a sua
expansdo, “[...] o capital deve suspender o0s antagonismos internos e tendéncias
desagregadoras do seu modo de controle tanto quanto for vidvel sob as mutéveis
circunstancias histéricas” (id., ibid., p. 626).

Tal assertiva explica por que a gestdo estatal, conforme procuramos demonstrar a
partir da literatura adotada, ganhou tanto mais destaque nas agendas politica e econdmica, na
segunda metade do século XX, quanto mais o processo geral de acumulacdo capitalista se vé
ameacado. Torna-se imperioso que o Estado assuma cada vez mais o caréter regulatério,
apenas redesenhado pelo ideario neoliberal, diante da correlacdo de forcas entre as classes
fundamentais e diante da divisdo que se opera no bloco de poder e até mesmo no seio do
trabalho. Estdo presentes projetos societarios em disputa que expressam interesses distintos e
contraditérios, os quais atravessam a sociedade civil onde todas as classes se veem
confrontadas com os imperativos estruturais dos quais ndo conseguem escapar. Tais projetos
atravessam também o proprio Estado.

Pensar separadamente a sociedade civil e o Estado traz como implicacdo suprimir as
determinacgdes de classe e reduzi-los a mera ficcdo. A hegemonia do ideario neoliberal se
assenta sobre a providencial criminalizagdo do Estado e da politica para, entre outras
finalidades, exaltar a iniciativa privada e mercantilizar as agdes governamentais.

Esse quadro de ascensdo do neoliberalismo marcado pela privatizacdo do Estado e
pelo corte de direitos sociais vale para 0 mundo todo, mas ganha dimensbes ainda mais
perversas nos paises periféricos, como se verifica no Brasil onde € evidente sua
intencionalidade: naturalizar o social para assegurar a legitimacdo da desigualdade social. Em
outros termos, guarda vinculagédo estreita com a discussao sobre as politicas sociais, e é nessa
direcdo que se justificam e se ampliam os programas sociais voltados para o atendimento as
necessidades minimas, em plena sintonia com as determinacdes de reforco do mercado,
mediante a conformacéo da sociedade civil como uma entidade ambigua:

[...] Ela (a sociedade civil) significaria “o que ndo é Estado”, permitindo que se
abriguem nesse amplo guarda-chuvas as associacbes do agronegocio e as dos
trabalhadores rurais, as dos proprietarios de bancos e as dos bancarios, a dos donos
de escolas privadas e as dos estudantes, além de outras expressdes da “sociedade

civil” ainda mais problematicas, como os narcotraficantes, as milicias, etc., todas
pertencentes a “sociedade civil” (SADER, 2011, p. 01).

Estamos diante do capitalismo radicalizado pela concepgdo neoliberal que se
contrapBe a democracia de massa, as conquistas dos trabalhadores e ao controle politico do

mercado. A desregulamentacdo econémica e o conservadorismo fiscal sdo preconizados pela



doutrina neoliberal. Fomenta-se a percepcdo de que tudo que se refere ao Estado, ao governo
e a politica ganha status de “[...] 6nus para a liberdade de iniciativa das pessoas e dos grupos,
na melhor das hipdteses como um mal necessério, que deveria contar muito mais com a
reprovacdo e a duvida do que com a adesdo ou o apoio” (NOGUEIRA, 2008, p. 25).
Predomina, dessa forma, a estrita l6gica da economia e do mercado e estabelece-se
uma guerra sem trégua contra conquistas dos trabalhadores e suas perspectivas de controle
politico do mercado. O conservadorismo neoliberal suscita, ainda, a ampliacdo do debate
sobre as questbes relativas a tematica da administracdo publica em meio a crise e ao
movimento de contrarreforma do Estado. Difunde-se em territério brasileiro a concepcdo
negativa de Estado, e a nossa burguesia o faz com grande desembaraco ante o saldo dramético
de miséria e concentracdo de renda, heranca acumulada pelo processo inflacionario
devastador, que assombrava o pais*® entre os anos 1970 e 1980. Heranca gerada a partir da
articulacdo que se estabeleceu entre o regime autoritario, os grupos dominantes mais atrasados
e o grande capital em busca de fazer avancar rapidamente a modernizacdo econdmica do pais.
Para tornar realidade o processo de modernizagdo, as forcas totalitarias pactuadas
lancaram mdo da intervencao estatal para centralizar as decisfes e dar suporte a0 movimento
expansivo, de tal forma que conseguiram lograr importante crescimento da producéo
industrial. No que se refere a velha estrutura fundiaria, esta sofreu transformacdes na medida
em que passou a incorporar a racionalidade capitalista. A politica voltada para producdo de
bens de consumo duraveis alavancou as grandes empresas nacionais e estrangeiras,
capitalizou e reprivatizou a economia, subtraiu os salarios dos trabalhadores e culminou com
o inevitavel inchaco do sistema financeiro. Atingiu-se o objetivo da modernizacdo do pais a
expensas de um grande fardo imposto a sociedade, qual seja:
Modernizou o Pais, mas deformou-o em varios setores, recheando de artificialismo a
estrutura produtiva e impondo um pesado 6nus a sociedade. Ap6s ter dado origem a
um ciclo expansivo de curta duracéo (1967-73), tal modelo econémico, concentrador
e excludente, abriu faléncia, exponenciando seus efeitos mais perversos. Dentre

outros aspectos, jogou o Pais em grave crise inflacionaria e recessiva, que se
estendeu por toda a década de 80. [...] Por suas caracteristicas intrinsecas a crise iria

% Conforme assinala Araljo (1998), a burguesia brasileira se apropria da bandeira contra a carestia, sustentada
pelas esquerdas brasileiras no periodo que vai do final dos anos 1970 até inicios de 1980, mas equivocadamente
abandonada por estas para abragar a luta pela proposta de indexacéo salarial, por acredita-la capaz de neutralizar
a inflagdo. O Plano Real oferece, a principio, um ganho para os segmentos mais pobres. “Com o grande apoio
popular que conseguiram num primeiro momento, os neoliberais criaram uma ancora politica fortissima para
implementar as contra-reformas no Estado. Todas as medidas que propdem, afirmam, sdo pré-condi¢des para se
garantir a estabilidade econdmica e a inflagcdo baixa. Esse é o alibi que a burguesia utiliza para se garantir a
estabilidade econémica e a inflagdo baixa. Esse é o &libi que a burguesia utiliza para implementar as contra-
reformas (econ6mica, administrativa, previdenciéria, trabalhista e outras) que mudam completamente os rumos
do Brasil” (id., ibid.,. p. 5).



desdobrar-se ampliando progressivamente as dificuldades financeiras do setor
publico (NOGUEIRA, 1998, p. 103-104).

Em que pese o indiscutivel desenvolvimento capitalista que aflorou nos governos
ditatoriais do periodo citado, seu legado foi o quadro devastador: o aumento da miséria, 0
aprofundamento da desigualdade social, a cronificagdo da dependéncia e dos problemas
econdmicos com avango do processo inflacionario, além de toda uma gama de problemas
associados. E foi sobre todas essas mazelas que se assentou a transicdo e o processo de
democratizacdo em total desvantagem para uma sociedade fragmentada e despolitizada,
potencialmente vulneravel a ofensiva neoliberal. O Estado brasileiro enfrentou dificuldades
crescentes para o financiamento das politicas sociais publicas com progressiva perda de sua
capacidade de responder as demandas sociais. Deparou-se com as pressdes internas e
externas.

A cena mundial foi marcada pelo colapso do chamado socialismo real. Margareth
Tatcher, na Inglaterra e Ronald Reagan, nos Estados Unidos, assumiram gradativamente a
hegemonia na maioria das nacdes do planeta, e com eles o liberalismo assumiu novas
roupagens para lancgar-se enfatico contra a economia do trabalho, destruir o Welfare State ao
acenar descaradamente para a privatizacao do Estado. Ao tomar o Estado de Bem Estar Social
como alvo, os neoliberais travaram um incansavel combate contra tudo o que ele expressava:
fortalecimento do setor pablico, negociacdo politica entre 0s interesses, organizacdo de um
sistema de servicos voltados para a defesa e valorizagdo dos direitos sociais de todos 0s
cidadaos.

Mesmo os Estados que ndo chegaram a desenvolver uma avancada politica de Bem
Estar, viram-se constrangidos ndo so pelo capital financeiro, pelas agéncias internacionais,
pelas redes e fluxos globais, mas também por suas proprias sociedades, que se apresentaram
desconfiadas e insatisfeitas, saturadas de demandas. E nesse contexto que a “gestdo social”
revestiu-se de importancia e passou a ser problematizada em todas as suas variantes (geréncia
social, geréncia de programas sociais, gestdo de politicas sociais) conforme assinala Souza
Filho (2011). No Brasil, no curso da implementacdo do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (PDRAE) protagonizado, nos idos de 1995, pelo entdo ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, conforme ja mencionamos, ganhou relevo o debate politico sobre a
mudanga do “paradigma” da administragdo publica do “modelo burocratico-weberiano” para
o “modelo gerencial”. A essas mudangas vincularam-se as formula¢Ges, implementagoes e
avaliacGes de politicas publicas no embate entre os movimentos sociais e a luta pela

emancipacao politica de um lado, e de outro as proposi¢Ges tecnocréticas que atribuiam a



essas politicas o cardter de mera operacionalizagdo normativa, funcional as forcas
conservadoras. O neoliberalismo empunhou a bandeira de um Estado minimo para o social de
tal forma que possibilitasse ao mercado assumir a centralidade. O combate & administracéo
burocratica do Estado abriu caminho para o tendencioso argumento de que tanto mais Estado,
menos democracia. A reboque das crises do modo de acumulacdo capitalista marcadamente
de carater sistémico e estrutural, o neoliberalismo impds a refuncionalizacdo do Estado.
Estrategicamente, foi difundida a cultura de um Estado que se mostrava incompetente para
gerenciar a administragdo publica.

As saidas apontadas deveriam contemplar a reducdo do tamanho do Estado,
considerado demasiadamente grande e perdulario, mediante a ado¢do de medidas de
privatizagdo, terceirizagdo e parceria publico-privado, capaz de imprimir maior celeridade a
dindmica dos servicos publicos, mais enxutos do ponto de vista dos seus quadros funcionais e
com um custo menor. Na perspectiva de superacdo da administracdo burocratica, considerada
pouco permeavel as exigéncias da globalizacdo, a administracdo gerencial era apresentada

como o paradigma capaz de:

[...] controlar mais os resultados do que o0s procedimentos, conceder maior
autonomia aos érgdos publicos, descentralizar estruturas e atividades, flexibilizar
procedimentos, de modo a que se configurassem ambientes mais competitivos, ageis
e responsaveis perante os cidadaos-consumidores (NOGUEIRA, 2005, p.47).

Conforme vimos sustentando, ndo foi por acaso que movimentos de contrarreforma do
aparato do Estado, conduzidos por diversas instancias, como organismos financeiros
internacionais, empresarios do grande capital e integrantes da burocracia estatal, tendiam
(como enunciaremos no decorrer das nossas elaboracdes) para a aguerrida defesa de um
“novo” paradigma gerencial. Sem poupar eloquéncia, estas instancias alardeavam o discurso
da eficiéncia e eficacia, associado as exigéncias de qualificacdo técnica, enxugamento e
modernizacdo. A manipulacdo de estratégias privilegiava a racionalidade instrumental, que se
sustentava nas leis de mercado com visdo exclusivamente competitiva e utilitaria. Tais
estratégias eram apresentadas com objetivo de introduzir e buscar efetividade de técnicas de
gerenciamento da iniciativa privada nas diversas areas de atuacdo de organizacdes estatais,
nos trés niveis de governo.

Em nosso pais, ao acatar os ditames do Consenso de Washington, com o foco
obviamente na crise do Estado brasileiro e na reforma da administracdo, o pensamento de
Bresser Pereira fixava-se na crise fiscal com a progressiva perda de crédito por parte do

Estado, na crise do seu modo de intervencdo em que a estratégia estatizante se apresentava



como politica a ser superada e na crise de sua forma burocratica de administrar. Ao modelo
organizacional burocrético eram imputados os altos custos e baixa qualidade dos servigos
prestados (NOGUEIRA, 2005; PAULA, 2007).

No melhor estilo do pensamento burgués, Bresser Pereira apresentava 0 seguinte
argumento para justificar a dire¢do que imprimiu a reforma: “Estado e mercado, direta ou
indiretamente, sdo as duas instituicdes centrais que operam na coordenagdo dos sistemas
econdmicos. Dessa forma, se uma delas apresenta funcionamento irregular, € inevitavel que
nos depararemos com uma crise” (BRASIL, 1995, p. 09).

A solucdo encaminhada no que se referia a perspectiva da chamada “nova geréncia”
correspondia a imposicdo de parametros de produtividade préprios da iniciativa privada ao
exercicio profissional do funcionalismo publico: foco em resultados e ndo em processos, com
metas a serem atingidas, ampliacdo da jornada de trabalho nos termos da producéo capitalista,
etc.

Dessa forma, a eficiéncia e eficacia ndo tém como parametro a administragdo no seu
sentido ontologico defendido por Paro (2006), mas parte da matriz positivista segundo a qual
as metas sdo definidas pelo mercado em detrimento de uma perspectiva de realizacdo
emancipatéria. A racionalidade alicercada na visdo contabil, reducionista do ser humano,
expressdo da logica capitalista segundo a qual predomina o econémico sobre o social, é, na
verdade, uma racionalidade mutilada e instrumental que conduz a mais perfeita
irracionalidade, ou seja, promove a transformacéo da racionalidade em seu contrario.

Em nossa avaliacdo, essa é a mais relevante contribuicdo do materialismo histérico
dialético, qual seja: permite revelar, em oposicdo as teorias burguesas, que ndo é a
administracdo burocratica propria do aparato do Estado como propalado pela retorica
neoliberal, que oblitera, por seu carater processual, o acesso pelos dominados ao
aprofundamento e a universalizacdo de direitos. Corrobora essa afirmacdo o fato de que o
gerencialismo ndo cumpriu a “missd@o” que lhe foi imputada de superar a burocracia nem
mesmo na esfera da producdo. Podemos inferir, sem medo de errar, que sdo as determinacdes
do modo capitalista de producédo e reproducdo das relac6es sociais que definem os parametros
de resolutividade, eficiéncia, eficacia e metas estabelecidas pela ética do mercado. Parametros
esses, extraidos das relagcdes de exploracdo capitalista que deformam a concepcédo de ética na
administracao da coisa publica e corrompem os valores universais.

Reconhecemos, entretanto, que é fundamental para a sobrevivéncia, inser¢do e
permanéncia das organizagdes publicas na sociedade da informacdo que busquem a inovacéo,

valorizem, qualifiguem e motivem seus funcionarios a se tornarem proativos. Mas as criticas



que se fazem a esta transposicdo de modelo gerencial evidenciam que existem diferencas e
especificidades no setor publico (como as relacionadas a legislacéo, as interferéncias politicas,
aos problemas de descontinuidade administrativa, as estratégias, a motivacdo e a remuneragao
do seu quadro de pessoal) que denotam a ndo correlagdo com o setor privado. Como dissemos
anteriormente, o argumento para adog¢do do gerencialismo no setor publico reside na
eficiéncia de suas proposi¢des; no entanto, mesmo no setor privado, essa eficiéncia tem sido
questionada em funcdo de que "[...] por ser demasiado rigido para capacitar o Estado na
expansdo dos meios de interlocugdo com a sociedade e por enfatizar predominantemente a
eficiéncia administrativa, esse modelo de gestdo ndo vem se mostrando apto para lidar com a
complexidade da vida politica". E evidencia que, "ao imitar a administracdo privada, a
administracdo publica gerencial posterga a elaboracdo de ideias, modelos e préaticas
administrativas que atendam as especificidades do setor publico” (PAULA, 2005, p. 14-15).

Ao protelar a adocdo de praticas administrativas que efetivamente se ajustem as
exigéncias da realidade do setor publico, precariza-se o exercicio da funcdo publica e, por
conseguinte, a prestacdo dos servigcos que deveriam garantir aos segmentos subalternizados o
acesso ao direito. Ao flexibilizar a ordem administrativa e suprimir sua dimensdo
racional/impessoal, o gerencialismo torna-se Obice a universalizacdo de direitos, uma vez que
é essa a dimensdo que oferece a possibilidade dessa ampliacdo. No contexto das
contrarreformas, criam-se as condi¢Bes favoraveis que justificam e ampliam os programas
sociais voltados para o atendimento as necessidades minimas, em plena sintonia com as
determinagdes neoliberais de refor¢co do mercado. A dimenséo flexivel da geréncia imanente a
contrarreforma administrativa traz também como agravante a reposicdo do patrimonialismo
sobre bases racional-legais.*’

Inegavelmente, como assevera Souza Filho (2011), nos marcos do capital, a defesa da
burocracia € necessaria em face de seus atributos representados pelo conhecimento
especializado, pela selecdo publica, pela protecdo de carreira e pelas condi¢bes de trabalho —
carreira, salario e meios de administracdo — que possibilitam a intervencdo do Estado na
perspectiva dos interesses dos dominados. Essas determinacBes tensionam a formulacdo e
execucdo de politicas publicas a despeito de qualquer que seja a direcdo dada pelo governo. O

ingresso através de concurso publico favorece a composicdo de um quadro burocratico

%7 A tematica do patrimonialismo esta presente em estudos tedricos e pesquisas sobre o Estado Brasileiro, na
medida em que jamais foi superado. Persiste como forma de dominagdo imbricada as formas que sucederam,
uma vez que permanecem até os dias atuais a indefinicdo oportunista quanto as fronteiras entre publico e
privado, a abusiva manipulagdo do Estado por individuos ou grupos privilegiados de pessoas em proveito
proprio. (SOUZA FILHO, 2006, 2011; AMOROSO LIMA, 2006; NOGUEIRA,1998, 2005).



diversificado tanto no campo tedrico quanto no politico. Do ponto de vista ideoldgico, a
administracdo burocratica ndo € neutra, ainda que regida por normas e regras; por isso €
importante sublinhar a necessidade de ndo incorrer no equivoco de se elevar a burocracia a
um patamar acima das classes, tampouco de desprezar a sua relacdo com a sociedade ao
reconhecer seu status de especialista, Em decorréncia, assinala Souza Filho (2006) que:
Por isso, como sinalizamos, é fundamental, simultaneamente, propor o
aprofundamento de mecanismos de democratizacdo da burocracia para viabilizar
maior controle social e publico, como forma de propiciar transparéncia e possibilitar

maior participagdo das classes subalternas na definicdo e acompanhamento das
politicas publicas (id., ibid., 379).

Entretanto, as propostas de mudancas na administracdo publica concebidas nos marcos
da ofensiva neoliberal, na medida em que objetivam valorizar o mercado como regulador
societal e reduzir o Estado para area social, apresentam-se incongruentes com uma politica
voltada para a universalizagdo e aprofundamento de direitos. O resultado de tais mudancas,
como é o caso da flexibilizag&o da burocracia, representa a institucionalizagdo de um conjunto
de procedimentos que resgatam, sob nova roupagem, praticas patrimonialistas, favoraveis a
participacdo dos setores tradicionais na estrutura de dominagcdo. As novas formas de
contratagdo com vinculos mais flexiveis com prejuizo da estabilidade do cargo e as parcerias
publico-privadas integram o conjunto de medidas que conferem maior vulnerabilidade e
favorecem as relacdes clientelistas.

A aridez de uma racionalidade instrumental e da impessoalidade mescladas com o
clientelismo herdado da ordem patrimonialista é acrescida de metodologias importadas das
iniciativas privadas. Tem ainda o propdsito de interditar o carater processual da burocracia
por um modo de administrar com foco em resultados, que prima pela busca da eficiéncia,
eficdcia e resolutividade, nomeado “nova gestao” ¢ que imprime as politicas sociais a marca
do mercado. Parafraseando Francisco de Oliveira, arriscamos tratar da administracdo publica
dos tempos atuais de forma andloga a metafora por ele utilizada: do atrito entre capitalismo e
democracia, dos pactos de dominacéo, das revolucées pelo alto, das contrarreformas forjadas
pelas forcas conservadoras, dos avangos e recuos das classes em luta emerge uma ordem
administrativa quase indecifravel semelhante ao “ornitorrinco” que inspirou aquele autor na
elaboracdo de sua Critica a razdo dualista. A historia da administracdo publica ndo se faz
descolada do desenvolvimento do capitalismo, assim como a reestruturacdo produtiva ndo se
realiza dissociada da reforma administrativa do aparato estatal, posto que se efetivam como
unidade dialética.

Em meio a esse quadro de mudancas rasas, praticas fetichizadas e propositalmente



incapazes de atingir o cerne da questdo, a acumulacéo capitalista que determina a paradoxal
impoténcia do Estado moderno, situa-se o trabalhador da fun¢do publica encarregado de
realizar no &mbito do aparato estatal as mediacGes objetivas entre capital e trabalho, enquanto
executor das politicas publicas. De um lado evidencia-se a dimensdo objetiva do confronto
interno entre esses trabalhadores e os aparelhos em que estdo inscritos, e essa mesma
dimensdo em relacdo as demandas das classes subalternizadas. De outro lado, é relevante para
esse estudo a dimensdo subjetiva de tal confronto.

Em sintese, as mudancas que afetam o processo de trabalho nas organizagdes privadas,
como aqui defendemos, atingem inexoravelmente também o setor publico, modeladas pelo
receituario neoliberal, isto é, sdo determinadas pela mesma visdo de mundo com
representacfes adequadas a cada esfera da vida publica ou privada. Nesse sentido, ante a
aridez que caracteriza a administragdo burocrdtica, a imposicado dos “modismos”
administrativos coloca no foco produtivista o papel central determinante das formulagdes de
mudancas, que, ao permanecerem atreladas ao modelo burocratico, forjam um espaco de
trabalho contraditorio, ambiguo. Essa configuracdo deliberadamente hibrida visa a tornar

estéreis os elementos de uma préaxis criadora fora e dentro do trabalho.

2.3 — A CONTRARREFORMA DO ESTADO BRASILEIRO RUMO A NOVA GESTAO
PUBLICA

2.3.1 — Remissdo aos marcos historicos na construcdo da administracdo publica brasileira

Reformar o Estado implica em remodelar suas relaces com a sociedade civil, e,
conforme assinala Nogueira (1998), para ser efetivamente reconhecida como tal, a reforma
deve ser identificada de acordo com a capacidade demonstrada pelo governo de gerar uma
nova sociedade comprometida com o destino da populacdo e a defesa intransigente de seus
direitos. Tal assertiva traz os elementos que ja de inicio nos permitem confirmar o carater
contrarreformista do movimento de inspiracdo neoliberal que se instalou no Brasil a partir dos
anos 1990, com sua légica privatizante que assola o pais em resposta as conquistas da classe
trabalhadora, consolidadas pela Constituicdo Federal de 1988, conforme ja enunciado ao
longo deste estudo.

Sobre as analises do referido autor esta assentada grande parte das discussdes criticas



desenvolvidas por estudiosos que se dedicam a tematica da administracdo publica brasileira e

que constituem referéncia para este estudo®®. Ao analisar o periodo que vai de Vargas & Nova

Republica, Nogueira (idem) nos adverte:
O processo de formacgdo do Estado no Brasil sempre conviveu com déficits em
termos de gestdo publica, reflexo de uma espécie de entropia no plano das relagdes
entre varias dimensdes do fendmeno estatal e entre essas dimensdes e a sociedade.
Ao longo do tempo, muitas vozes diagnosticaram a precariedade da administracdo
publica brasileira, seu carater patrimonialista e sua historica resisténcia a introdugdo
de técnicas, procedimentos e estruturas organizacionais de tipo racional-legal, bem
como, por extensdo, sua ineficicia e sua ineficiéncia. Sempre foi muito facil
constatar a existéncia de descompassos e desajustes no coragdo mesmo do Estado,
opondo o governar ao aparato administrativo e comprometendo toda a performance
governamental. (id., ibid., p. 89)

N&o é possivel dissociar a historia da republica presidencial federativa do Brasil dos
esforcos empenhados para realizar ajustes no aparato estatal que minimizassem tais
desencontros e estabelecessem uma sincronia.

Esses esforcos ndo lograram o éxito esperado, pois preservaram intencionalmente as
bases técnicas, politicas e culturais responsaveis pelo processo de precarizacdo da maquina
administrativa. A origem de tal defasagem encontra-se nas raizes coloniais da formacao do
Estado nacional favoréveis ao privatismo localista®*.

Naquele contexto, tornava-se irrelevante investir em uma organizacdo administrativa
e no maior controle ou regulacdo por parte do Estado. Por outro lado, o liberalismo que
orientou tanto o Império quanto a Primeira Republica contribuiu para o descaso com a
consolidacdo de aparatos administrativos, uma vez que se apresentava descompromissado
com a prestacdo de servicos ou esforcos de coordenacao.

Desde o berco “espléndido” (para as elites dominantes, ¢ preciso destacar), a historia
do Estado brasileiro seguiu acalentando os pactos de dominacdo que configuraram os
processos de revolucao “pelo alto”. Na andlise de Souza Filho (2011):

[...] a burocracia brasileira nasce devido & necessidade de especializa¢do apresentada
pelo projeto de integracdo nacional e de expansdo da economia mercantil, porém se

afasta da dimensdo de impessoalidade requerida por uma estrutura efetivamente
burocratica (id., ibid., p. 91).

% Destacamos que, tanto mais nos aproximamos de objeto de nossa analise, maior relevo adquiriram as
contribuices de Amoroso Lima (2002, 2006) e Souza Filho (2007, 2011), pela atualidade de suas construgdes
tedrico-criticas, para a compreensdo da dindmica propria do espago burocratico e sua relacdo com as
transformagdes impostas & gestdo e processo de trabalho do funcionalismo publico.

% Sobre a mentalidade colonial constitutiva da formacéo do Estado Brasileiro, cf. Amoroso Lima (2006, p. 15),
no periodo que antecede os anos 1930, “mesmo com a implantacdo do sistema federativo os municipios se
transformaram em feudos politicos, cujas decisdes ficavam nas maos dos chefes politicos locais, demonstrando a
insuficiéncia da formagdo estatal no Brasil”.



N&o pretendemos nos deter em analise mais aprofundada das fases anteriores,
ricamente contempladas pelos autores no quais nos referenciamos®. Iremos ao encalgo de
marcos indispensaveis, no nosso entendimento, para deslindar o fendmeno burocratico
capturado pela hegemonia do ideario neoliberal, que vai conferir-lhe, nos tempos atuais, o
carater de uma “ética (de)formada do patriménio” (AMOROSO LIMA, 2006)* ¢ de “um
patrimonialismo em transformismo” (SOUZA FILHO, 2011), exacerbados por mais de duas
décadas, a partir do advento do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado e seus
desdobramentos nos governos FHC, Lula, e no mandato em curso de Dilma Russef.

Essa remissdo aos marcos historicos na construcao da administracdo publica brasileira

implica, a partir das origens citadas, demarcar em primeiro lugar que:

Desde cedo, portanto, o setor publico esteve instrumentalizado pelas oligarquias
locais/regionais e pelos grupos econdmicos dominantes. Acabou, entdo, por ser
fortemente condicionado por interesses, habitos e estilos do mundo privado, que
buscou formatar o espaco publico como uma fonte de privilégios pessoais, ou
grupais e de distribuicdo de cargos, benesses e prebendas. Como é evidente, tal
intimidade entre 0 mundo publico e 0 mundo privado dificultou a convivéncia da
burocracia estatal com padrBes superiores de racionalidade, eficiéncia e
organicidade (NOGUEIRA, 1998, p. 91).

Destacamos aqui a critica apresentada por Souza Filho (2006), na medida em que nos
aponta uma questdo de fundamental importancia para a compreensao da perspectiva dialética
que escapa ao texto citado: a ordem administrativa prépria do Estado brasileiro €, na verdade,
a materializacdo objetiva de dominacdo das oligarquias e grupos econdémicos no poder.
Assim,

Nesse trecho, Nogueira, mais uma vez, apresenta uma concepcdo que remete a
excessiva autonomizagdo da administracdo, na medida em que analisa a
instrumentalizacdo do poder publico pelas oligarquias como uma distor¢éo e néo
como esséncia da expressdo da dominagdo. A administracdo, para o autor, foi
condicionada por estilos do mundo privado e ndo constituida por um padrdo de
dominacdo tradicional. Em nosso entendimento, ndo hd uma invasdo no espago
publico de padrdes privados do mandonismo local, mas sim uma estruturagdo da

administracdo que comporta o padrdo de dominagdo tradicional que se reflete nas
dimensdes patrimonialistas existentes (id., ibid., p. 183)

Trata-se da excessiva autonomizacdo conferida pela andlise de Nogueira a
administracdo, conforme problematiza Souza Filho. Posto que é exatamente o fato de a
administracdo publica brasileira “ter se constituido a partir de padrdes tradicionais e racionais

de dominacdo, em decorréncia do pacto de dominacdo formado a partir da peculiaridade de

“ Nogueira (1998, 2005), Souza Filho (2006, 2011) Amoroso Lima (2006).
* Sobre as deformag@es histdricas que marcaram a génese do Estado brasileiro e os esforcos de modernizagao da
administracao publica desde os idos do Brasil colonial cf. Amoroso Lima (2006).



nossa revolugdo burguesa” (SOUZA FILHO, 2006, p.183-184) que tornou inevitavel a dificil
convivéncia da burocracia estatal com os padrdes superiores citados por Nogueira (1998).

O desenvolvimento histérico da administracdo segue, assim, seu curso em ritmo de
revolucio passiva sustentada pelos pactos de dominacdo“?. Ao Estado é imputada a funcéo de
principal articulador da modernizagdo conservadora, que resulta no carater inelimindvel do
componente patrimonialista, embora o carater racional-legal venha a se tornar hegemonico,
aos poucos, ante as exigéncias do processo de industrializacéo.

Os anos 1930* representaram um marco substantivo, enquanto ponto de partida de
um novo projeto politico para a sociedade, na medida em que reuniu sob o comando da
intervencdo estatal o processo de industrializacdo e urbanizacdo. Na andlise de Nogueira
(1998, p. 94), significa que:

Ali teve inicio o que a literatura especializada caracteriza como a fase de pleno
amadurecimento do Estado, que se organizou e se efetivou como instituicdo politico-
juridico-administrativa. Naqueles anos, comecou a ser visualizado o desafio de criar
uma administracdo publica moderna, burocratica, sintonizada com os novos tempos
gue se previa para o pais, capacitado, portanto, para desempenhar papéis relevantes
na regulamentacdo econdmica, no fomento ao crescimento industrial, no

atendimento das crescentes demandas sociais e dos novos encargos impostos ao
Estado pelo sistema produtivo nacional.

Como resultado, observa-se que a administracdo puablica comecou a se desfazer de seu
aparente carater assistencial e passou a investir em uma instrumentalidade que permitisse
conduzir de forma eficiente os negécios publicos. E desse periodo a criacio do Departamento
Administrativo do Servigo Pablico (DASP), criado através do Decreto-Lei n® 579/38, de 30 de
julho de 1938, com a finalidade de inovar e modernizar o aparato publico brasileiro,
responsavel pelas modificacdes de estrutura e de funcionamento operadas no servigo publico
federal. Representaram o0 salto qualitativo em termos de aperfeicoamento da
profissionalizacdo do pessoal do Estado, a institucionalizacdo or¢camentaria, a simplificacdo, a
padronizacdo e a aquisicdo racional de material, a montagem de um nucleo estrutural do

desenvolvimento econémico e social que veio a se expandir posteriormente com a criacdo de

2 Nogueira (1998) assinala que, em decorréncia da modernizacio conservadora propria de nossa revolugdo
burguesa, a partir da qual varias etapas se sucederam marcadas pela coexisténcia de pujante desenvolvimento
econdmico e estruturas pretéritas, tem-se como resultado um Estado precocemente hipertrofiado e multifacetado,
que se materializa através de uma macrocefélica bifrontalidade, ou seja, uma exuberante face racional-legal e
outra patrimonialista, que competem entre si e fragilizam o comando estatal. Como veremos mais adiante, Souza
Filho (2011) problematiza também essa concepgao, ao analisar a imbricacdo desses dois fendmenos, a burocracia
e 0 patrimonialismo, que em um clima mais conciliatério do que de disputa, ddo o tom que favorece sua
imbricagdo e transforma a aparente fragilidade do comando estatal em seu oposto, sua forca, tornando a “nova
gestdo publica” mais permeavel aos interesses das forgas conservadoras.

* Para Nogueira (1998), a Revolucio de 30 ndo correspondeu a uma mudanca na estrutura social e econémica.
Restringiu-se a uma evolugdo, que trazia consigo um misto de novas e velhas tendéncias prevalecentes na
Coldnia. Nao representou a extingdo do coronelato, mas sua gradual adaptagdo as novas exigéncias.



diversos orgaos reguladores, conforme descreve Nogueira (ibid.).

Ainda, de acordo com o mesmo autor, a fase prddiga estendeu-se até 1945 e
correspondeu ao primeiro governo Vargas, periodo em que ocorreu a reforma ministerial
responsavel pela criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, e do Ministério da
Educacdo e Saude Publica. Foi instituido o primeiro plano de classificagdo de cargos e a
introducéo de um sistema de mérito. Tratou-se de um momento Unico na histéria do Estado e
da administracdo publica brasileira em que a questdo administrativa tornou-se hegeménica em
relacdo a ordem patrimonialista (ou seja, conseguiu escapar da rotineira subalternidade a que
esteve relegada) e articulada a um amplo plano de reformas implementadas pelo Estado e no
préprio seio deste (id., ibid., p. 95).

No entanto, assinala Nogueira (1998), o impulso reformador do Dasp ndo foi
totalmente exitoso. Néo se alcangcou um patamar de administracdo publica moderna, com a
idealizada estrutura agil, eficiente e eficaz apta a realizar as mediacdes objetivas favoraveis ao
desenvolvimento do pais. O novo contexto politico e econdmico passou a requerer a criacao
de uma diversidade de 6rgdos responsaveis por regular a producdo econdémica, bem como
iniciativas para normatizar a educagdo, agricultura, e a politica sanitaria, que passaram a
operar a margem da administragdo formal. Visou, fundamentalmente, ao favorecimento da
utilizacdo politica do aparato estatal. O movimento de renovacdo seria alimentado por uma
crenca quase absoluta em medidas disciplinares e de controle dos processos burocraticos e em
solugdes formais. Verificou-se que a estrutura daspiana ndo se mostraria apta a produzir reais
medidas de eficiéncia, além de mostrar-se incapaz de barrar a desmedida ampliacdo do quadro
burocratico que, por sua vez, mostrava-se pessimista, rebelde as disciplinas e mal
remunerado.

Nosso autor registra o divorcio entre a administracdo e o quadro social e econémico
brasileiro ao qual ela deveria servir, em que pesem o esforco de aprimoramento técnico e a
busca de alcancar maior eficiéncia da administracdo publica. O peso da dinamica liberal
inerente a redemocratizacdo de 1945 contribuiu para “neutralizar ou marginalizar os
instrumentos com que se havia edificado o Estado Novo e iniciado a modernizagdo do Pais”
(NOGUEIRA, 1998, p. 98). A emergéncia da ideia liberal-democratica de desenvolvimento
associado ao capital estrangeiro, em oposicdo ao projeto nacional-desenvolvimentista
claramente estatizante, decretou o colapso do Dasp ao colocar em suspenso a construcdo e
aparelhamento técnico-administrativo do Estado brasileiro. O patrimonialismo se atualizou
para associar-se a onda liberalizante, mediante o resgate de praticas clientelista e empreguista,

em prejuizo do universalismo de procedimentos e do concurso publico. O Estado Brasileiro se



modernizava, mas era incapaz de abdicar de suas velhas préticas. A primeira grande reforma
administrativa culminou no distanciamento entre a administracdo publica e o
desenvolvimento econdmico.

Na década de 1950, a administracdo publica entdo qualificada como obsoleta, foi
relegada a um plano secundéario, sob a justificativa de que representava um custo muito
elevado e retardava, por isso, o processo de industrializacdo. Os interesses das elites
brasileiras definiram as novas estratégias para aparelhar do Estado e instituir o aparato
técnico-administrativo orientado para o desenvolvimento. A meta tracada pela nova coalizdo
dominante foi elevar a economia brasileira a um novo patamar de desenvolvimento capitalista
(SOUZA FILHO, 2011).

Mas foi em 1967, em pleno regime autoritario, que o reformismo retornou a agenda
politica, com a instituicdo do Decreto-lei n° 200*, que representou o esforco de retomar a
perspectiva de uma reforma programatica e planejada. Resultou, entretanto, no paradoxo de
uma administracdo direta débil e marginalizada coexistente com uma administracdo indireta
mais vigorosa, carente de planejamento e atravessada pela concorréncia. O padrédo reformador
concentrou, na segunda metade dos anos 70, toda a experiéncia de trés décadas de tentativas
frustradas de reformar a administracao publica brasileira.

N&o se pode, contudo, eliminar os impactos positivos gerados pelos esforcos
reformadores sobre o desempenho do aparato administrativo: a constituicdo de uma rica rede
de instituicbes com a finalidade de modernizar e favorecer a constituicdo de nucleos de
especialistas. De outro lado, é sabido que a capacidade dessa estrutura organizacional e
operacional, principalmente em areas estratégicas, permaneceu aquém das necessidades e
demandas geradas pelo tipo de desenvolvimento econémico e social.

O totalitarismo, ao impulsionar a expansdo econdmica, liberou-a dos entraves de
natureza politica e social herdados do periodo democratico-populista e contribuiu para
aprofundar as deformacdes préprias do capitalismo brasileiro. Alcancou-se a rapida
modernizacdo econdmica sob os auspicios dos grupos dominantes mais atrasados e do grande
capital monopolista.

O resultado ndo poderia ser menos nefasto para a sociedade brasileira, a qual se viu

* Na verdade, o Decreto-lei n° 200 de fevereiro de 1967 que Dispde sobre a organizacdo da Administrag&o
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias,.submetia-se a légica
mesma da nova fase da vida administrativa aberta em 1964. Acompanhava as linhas gerais e especificas do
projeto autoritario, particularmente no que se referia a intencdo de transferir maior agilidade, eficiéncia e
flexibilidade & administragdo, de modo a atender as exigéncias de um novo ciclo de expansdo econdmica. Este
seria, desde j&, o embrido da administracdo gerencial, segundo o pensamento dos autores do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado. (BEHRING, 2003)



constrangida a suportar, a partir dos anos 1973, o 6nus de um modelo econdmico
concentrador e excludente, gerador de grave crise inflacionéria e recessiva. O preco do
desenvolvimento capitalista no Pais foi o aumento da miséria e desigualdade social e a
manutencdo do quadro que se segue: uma economia com graves e cronicos problemas; relacéo
de dependéncia; uma sociedade fragmentada em grupos estanques, movidos por interesses
particularistas; caréncia de mediacdo de 6rgdos e instituicdes representativas. Seus tracos
principais foram a desvalorizacdo da politica, da democracia e do trabalho. Inegavelmente,
como assinala Nogueira (2005), o Brasil ndo conseguiu se desvencilhar de seus fantasmas.
N&o se pode dizer que o autor exagera nas cores quando retrata uma realidade brasileira
assombrada por tais espectros:

Espalhados por seu imenso territdrio, enclaves de miséria e subdesenvolvimento
continuaram a tingir a paisagem. Em muitas regides o passado colonial manteve-se
como se estivesse vivo, especialmente no que se refere as relacdes de trabalho. Os
indices de mortalidade infantil, insalubridade e analfabetismo permaneceram
absurdos. A desigualdade social e a injustica na distribuicdo da renda cresceram na
mesma proporcao em que a economia capitalista se fortaleceu. [...] Foi uma espécie
de tragédia que se projetou como uma sombra llgubre sobre as gerac@es seguintes,
travando o pais e ameacando todos os seus governos (NOGUEIRA, 2005, p.18).

O Estado, sob o regime militar, atuou como agente de desenvolvimento e regulacéo,
todavia, esse complexo e sofisticado regime ndo foi capaz de organiza-lo. O periodo
compreendido entre 1930 e os anos finais do regime militar foi sumariado de forma bastante
esclarecedora por Souza Filho (2011), quando pensamos as mudancas operadas na
administracdo publica enquanto resposta articulada ao movimento global do capitalismo

brasileiro. Sintetiza o autor:

O que ocorre é a ampliacdo, o desenvolvimento e o fortalecimento da estrutura
burocratica do Estado, necessarios para promover a implantagdo (1930-1950) e a
aceleracdo (1950-1980) da acumulacdo e da expanséo das relagBes capitalistas no
Brasil. Tal fato se d4, porém, com a manutencdo do elemento patrimonialista como
componente fundamental para operar a dominac&o de classe existente, na medida em
gue se necessita do apoio das oligarquias agrarias para impulsionar uma
industrializacdo e urbanizacdo excludente, evitando o risco de rupturas e de
ampliacdo radical de direitos da classe trabalhadora e, portanto, da reducdo de
privilégios das classes dominantes. Para garantir essa industrializacdo excludente
(incorporagdo seletiva e regulada de setores da classe trabalhadora), além do apoio
das oligarquias, o Estado estruturard uma burocracia fortemente autoritaria, mesmo
porque desenvolvida em periodos ditatoriais (1930-1945 e 1964-1984) (id.,ibid., p.
104).

A insatisfacdo em relagdo a politica econdmica, com a faléncia do “milagre
brasileiro”, e em relagdo a repressdo militar potencializou a indignagdo; isso contribuiu para

estimular a intensificacdo de demandas e reivindicagdes constitutivas de uma nova



subjetividade. Essa nova dindmica societal culminou em pressdes da sociedade contra o
regime ditatorial. Foi a expressdo da rearticulagdo dos movimentos sociais no Pais
combinados com a emergéncia do movimento sindical autobnomo e combativo, criagdo dos
partidos politicos. Constituiu, enfim, o fortalecimento da sociedade civil e a redefinicdo da
correlacdo de forgas, conforme exploramos em secOes anteriores (SOUZA FILHO, 2011).
Ainda assim, a fragilidade da transicdo democrética relacionada a reduzida capacidade
organizativa da sociedade fez com que seu clamor em relacdo ao retorno a ordem civil e
democréatica ndo fosse suficiente para convencer o Congresso Nacional, pressionado pelo
movimento das Diretas J&. Nessa correlacdo de forcas, prevaleceu o peso do poder herdado de
um passado patrimonialista (AMOROSO LIMA, 2006):
[...] O pais ingressaria nos anos 80 sem que se tivesse superado “a antiquada e
ronceira maquina administrativa de que falara Vargas nos anos 30.
[...] Naquele momento, ja estava claro o clima de crise: ndo tanto da gestdo pablica
strictu sensu, mas sim da politica econémica, da economia e das bases de
sustentacdo do regime politico. Vivia-se um momento hibrido e de relativa
indefinicdo, marcado simultaneamente pela lenta redemocratizacdo do Pais, pela
progressdo da crise de reproducdo do regime autoritario, pelo avanco da crise
econdmica e pela aceleracdo das grandes transformacdes (demogréficas, sociais,

culturais) que vinham alterando o perfil da sociedade. Dai em diante cresceria 0
divércio entre Estado e sociedade (id., ibid., p. 101/102).

Dinamizar e perseguir a eficiéncia e eficacia da maquina administrativa permaneceu
como desafio que daria o tom da defesa de estratégias de desburocratizacdo e desestatizacdo
ao longo dos anos 1980. A primeira sob a insignia do melhor atendimento ao usuario do
servico publico. A segunda vocacionada para o fortalecimento do mercado e da empresa
privada, assim como, para conter a expansao da administracdo publica descentralizada e 0s
excessos cometidos na década anterior. Também essas medidas fracassaram.

Uma vez evidenciada a crise do regime autoritario, e os avangos em direcdo ao
processo redemocratizador, emergiu novamente a questdo administrativa, pensada nos idos de
1986 na perspectiva de promover mudancas que representassem solu¢ées compativeis com as
exigéncias do caotico e agigantado aparato administrativo herdado do regime militar pelos
governos democraticos. Nesse momento, atraves do Decreto 93. 211/1986, foi criada a
Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da Repulblica — SEDAP e, extinto o
DASP.

As criticas pautavam-se no centralismo, formalismo e burocratizacdo excessiva, que
em quase nada se diferenciava do diagnostico elaborado nos anos 1950: de um lado uma
administracdo morosa, mal estruturada e incompetente, de outro a preméncia de desenvolver e

transformar o Pais. Mais do que promover a ruptura com o regime autoritario, era preciso



superar seu legado histérico. O momento demandava medidas que viabilizassem o ajuste
estrutural da economia, vulnerabilizada ndo s6 pelo esgotamento do estatal-
desenvolvimentismo, como também pela configuracdo de um novo sistema internacional,
ainda que incipiente, mas bastante vigoroso para confrontar as op¢des nacionais. Acresce-se a
esse quadro a emergéncia de um novo paradigma tecnol6gico, o que, em seu conjunto,
requereu das instancias governamentais um novo modelo de desenvolvimento e um novo
formato de aparelho estatal.

Os tempos de redemocratizacdo que marcaram a Nova RepuUblica representaram
tempos de grandes turbuléncias, durante os quais o Pais foi submetido a pressdes internas e
externas. Internamente, ocorreram a reproducdo ampliada da pobreza consequente da
degradacdo social, a multiplicacdo dos problemas de financiamento do setor publico, a
inflacdo, o desperdicio, a auséncia de controles democraticos sobre o Estado. Esse quadro, em
seu conjunto, imprimiu maior visibilidade ao mau funcionamento da maquina administrativa.
Externamente, a nova ordem mundial estabeleceu rigorosos limites a autonomia de decisao,
controle e intervencdo do Estado nacional. O cenéario ndo foi nada encorajador, pois a Nova
Republica confrontou uma sociedade extenuada pela crise, mergulhada na reorganizacao de
seus padrdes de sociabilidade, em meio a tensdes e demandas, instabilidade e crise econémica
resultantes do esgotamento do seu préprio modelo de desenvolvimento, agravado pelas
sucessivas crises que afetavam o sistema mundial capitalista. Apesar de se tratar de contexto
de fortalecimento das forcas democraticas, resistentes ao modelo neoliberal, conclui Nogueira
(1998, p. 113):

Por fim, tudo transcorreria num quadro marcado por um complexo processo
constituinte, por uma crise politica de grandes proporcbes (expressa no
escasseamento da capacidade de intermediacdo, decorréncia do precéario

funcionamento e da baixa representatividade dos partidos e do Congresso) e pela
desarticulacéo das esquerdas.

Sobre o legado da Nova Republica € esclarecedor reproduzir também as ponderacdes

desse mesmo autor:

Tal qual o moribundo que dirige suas Ultimas palavras para vaticinar desgracas aos
que a ele sobreviverdo, a Nova Repulblica — época de promessas, incertezas e
dificuldades — deixaria inscrita na fronte mesma da democracia brasileira, a questéo
de saber se 0s governos que a sucederiam conseguiriam caminhar contra a corrente e
realizar uma reforma que reconstruisse o Estado, quando muitos falavam em destrui-
lo. Teriam eles for¢as para abandonar as diretrizes quantitativas, contabeis,
espetaculosas — inerentes a experiéncia administrativa brasileira e explicitadas de
modo quase obsessivo a partir dos anos 80 -, e introduzir novas qualidades no
Estado, de modo a valoriza-lo? Conseguiriam tracar e fazer cumprir um plano de
Voo consistente e bem-concatenado? (id., ibid., p. 119)



Obviamente, o Brasil ndo alcangou um estdgio de superacdo da crise econdmica,
tampouco avancgou, de forma exemplar, no que se refere a ampliagdo das politicas sociais. Ao
término da Nova Republica, permaneceu com uma divida social superior ao quadro que se
apresentava no inicio do governo. Mas, conforme sustenta Souza Filho (2011), do ponto de
vista politico, ndo se pode negar que a consolidacdo de uma sociedade civil organizada e com
expressdes democraticas importantes representava a expressdo de uma arquitetura de uma
sociedade de tipo “ocidental” no Brasil, que se atribui ao proprio processo constituinte.

Adentramos os anos 1990, portadores de uma Carta Magna reconhecida como a
Constituicdo Cidada, assim nomeada por Ulysses Guimardes (presidente da Assembleia
Constituinte - 1987-1988), em virtude de representar a consolidagdo de um paradigma legal-
institucional concernente a edificagdo de um Estado de Bem-estar de carater universalista e
institucional, “com fortes elementos democratizadores, viabilizador de direitos e estruturado a
partir de uma ordem administrativa burocratica, fundada na impessoalidade e no mérito”
(SOUZA FILHO, 2011, p. 162.). A luta travada entre o projeto de “democracia de massa” e o
projeto do “liberal-corporativismo” definiu a viabilizagdo de um projeto de Estado de Bem-
Estar proximo ao modelo social-democrata de um lado, mas de outro assegurou a preservagao
de tracos conservadores que cercearam as intencGes de reformar a administracdo publica, as
quais nao ultrapassaram os limites de um diagndstico bem elaborado do ponto de vista
democratico.

Adentramos a nova década, entretanto, mergulhados no quadro dramatico produzido
pelos efeitos da crise estrutural do modo de acumulacéo capitalista. A vitéria nas urnas de
Fernando Collor de Mello, deu inicio ao intenso processo de privatizacéo,
desregulamentacdes, reestruturacdo, enfim, ao movimento de financeirizacdo e a inevitavel e
consequente precarizacdo social. Seu perfil autocratico e centralizador foi responsavel pelo
retrocesso autoritario, uma vez que, na condicdo de chefe do Estado, se arrogava o direito de
subverter garantias constitucionais e abria flancos para que a tecnocracia ganhasse mais
poderes e atribuicdes.

Em sua perspectiva critica, Antunes (2005b) analisa a introducéo do neoliberalismo no
Brasil sob os governos Collor e FHC:

Se o governo Collor iniciou o neoliberalismo no Brasil de modo aventureiro foi,
entretanto, com FHC que a década do social-liberalismo ganhou impulso, ao

comandar o palis por oito anos. Tratava-se de outra racionalidade, porém, dentro do
mesmo ideério, desenhado pelo Consenso de Washington (id., ibid., p. 01)

A critica torna-se ainda mais contundente, conforme destacamos a seguir:



Nos anos 90, a década da desertificacdo neoliberal, uma tormenta se abateu sobre o
nosso pais. Tivemos privatizacdo acelerada, informalidade descompensada,
desindustrializacdo avancada e financeirizacdo desmesurada. Tudo em
conformidade com o figurino global. Se Collor foi um bonapartista aventureiro,
fonte inesgotavel de irracionalidade, com FHC e sua racionalidade acentuada, o pais
descarrilou nos trilhos do social-liberalismo, eufemismo designado aos que praticam
o neoliberalismo (ANTUNES, 2005b, p. 03).

Um novo surto de “reformismo” se instalou na agenda politica, na medida em que 0s
efeitos da crise potencializaram os elementos que serviram de inspiragéo para o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado, conduzido por Bresser Pereira. Nao poderia ser diferente,
na medida em que, conforme ja pontuamos reiteradamente, os avangos contidos na
Constituicdo de 1988 representavam o produto das organizacdes populares e sindicais, que
protagonizaram o processo de redemocratizacéo.

Entretanto, sem negar a importancia desse protagonismo, é preciso ndo perder de vista
que esses movimentos ndo tiveram folego bastante para resistir as determinac6es do capital
mundial e o favorecimento de sua entrada direta em areas que até entdo estavam sob a
responsabilidade do Estado. Essa mudanca de rumos foi perfeitamente compativel com o
papel desempenhado pelo Estado no capitalismo monopolista, na medida em que ao Brasil,
enquanto pais periférico, caberia refuncionalizar as respostas positivas as demandas das
classes subalternas, de tal modo que submergissem ao interesse direto e/ou indireto da
maximizacdo do lucro (NETTO, 1992).

N&o podemos deixar de destacar, segundo a linha de pensamento que adotamos para a
compreensdo e explicacdo do movimento de contrarreforma, a distin¢do feita por Behring
(2003, p. 178) entre reforma do Estado e reforma do aparelho do Estado. Segundo a autora,
“[...] deve-se distinguir a reforma do Estado, como um projeto politico, econémico e social
mais amplo, da reforma do aparelho do Estado, orientada para tornar a administracéo
publica mais eficiente” (grifos da autora). Em concordancia, entendemos que é preciso atentar
para o fato de que a reforma administrativa € apenas um aspecto de um processo de maior
envergadura. O Plano Diretor encampa toda uma revisdo do conceito de Estado e uma
profunda alteracdo na relacdo entre Estado e sociedade. Trata-se de adotar as estratégias
necessarias que assegurem a liberdade do mercado em suas negociacdes com o trabalho. Ao
mesmo tempo, pretende instrumentalizar o Estado de forma a garantir a transferéncia para o
setor privado de empresas estatais passiveis de serem controladas pelo mercado.

Na verdade, todas as alterac6es foram propostas em nome dos interesses do Mercado

concebido, na perspectiva do capital fetiche, como uma entidade alheia e autdbnoma, para
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quem

0 Estado devia curvar-se sempre, de forma que se mantivesse como seu fiel
escudeiro. Ou seja, reformar o Estado ndo foi outra coisa sendo o esfor¢co do poder dominante
de responder a crise estrutural que devastou a economia mundial desde os anos 70. Essa crise
ndo foi solucionada com as operagdes de guerra, tampouco neutralizada pelo Welfare State, e
ganhou dimensdes desmesuradas com o neoliberalismo (PAULA, 2005, 2007).

Assim, o esgotamento do modelo desenvolvimentista sobre o qual se assentaram as
estratégias de governo ao longo do regime militar, associado a incapacidade fiscal do Estado
de assegurar 0s recursos necessarios a industrializacdo integrada ao capitalismo internacional,
resultou em uma problematica administragdo da crise nos paises periféricos.

Sem contar sequer com os setores que o levaram o poder, Collor foi retirado de cena,
mas ndo sem deixar um rastro de destruicao. Seu discurso moralizador e “reformador” e sua
aventura bonapartista (ANTUNES, 2005) marcada pelas evidéncias de corrupgéo prepararam
terreno para a investida governamental no que se refere a reforma da Administracdo: reducao
do nimero de ministérios, extin¢do de inumeros 6rgdos publicos, venda de imoveis e veiculos
de representacdo e reducdo de pessoal da administracdo direta. Conforme acrescenta Nogueira
(1998), a reforma administrativa propalada por Collor teve como finalidade melhorar a
produtividade e a eficiéncia do setor publico, ao colocar fim aos entraves corporativos e as
jurisdi¢cdes burocraticas, que dificultavam ou retardavam o processo decisério. Determinou
ainda a necessidade de racionalizar e redirecionar 0s gastos publicos com pessoal de forma a
privilegiar o atendimento as necessidades basicas da populacdo. Outra farsa representada pelo
“aventureiro bonapartista” foi o estabelecimento de uma politica de recursos humanos focada
na elevacdo do desempenho dos niveis gerenciais de cada setor do governo, a eliminacdo de
distorcBes geradas pela propria burocracia, bem como a subordinacdo do quadro salarial do
funcionalismo publico a economia nacional. No entanto, desmascara Nogueira:

A generosidade do discurso seria ruidosamente desmentida pela pratica dos
primeiros meses, eloquente na sinalizagdo do estilo, do novo governo (cujo nicleo
duro atirar-se-ia desavergonhadamente sobre o aparato estatal, repondo em
circulacdo, de modo cabal, as antigas taras clientelistas e patrimonialistas) e no
amesquinhamento acelerado do projeto de reforma do Estado. O que estava apenas
insinuado na biografia politica do presidente e em seus discursos ficara entdo

explicito, qual seja: por um lado, uma radicalizagdo da interpenetragdo entre publico
e privado, entre negocios de Estado, governo e administragdo, base da ndo-

** Em seu prefacio a quinta edicdo de A teoria da Alienacdo em Marx, Mészaros assim se pronuncia: “A
alienacdo da humanidade, no sentido fundamental do termo, significa perda de controle: sua corporificacdo
numa forga externa que confronta os individuos como um poder hostil e potencialmente destrutivo. [...] Na fase
ascencional do desenvolvimento do sistema, o controle do metabolismo social pelo capital resultou num antes
inimaginavel aumento das forcas de producdo. Mas o outro lado de todo esse aumento das for¢as de producéo é a
perigosa multiplicagdo das forcas de destruicdo, a menos que prevaleca um controle consciente de todo o
processo a servigo de um projeto humano positivo” (MESZAROS, 2006, p. 14).



diferenciacdo entre “reforma administrativa” e reforma do Estado, como se o Estado
pudesse ser reduzido essencialmente & sua dimens&o burocratica e governamental, e
assim esvaziado de politica, povo, territdrio, cultura e historia. Repds-se assim a
tonica dominante no debate que se travava no Brasil a respeito do Estado: o Estado
era encarado como se fosse o0 Unico problema de fundo, fonte e matriz exclusiva da
crise nacional, ente hipostasiado e pensado como auténomo em relagdo a sociedade.
(NOGUEIRA, 1998, p.136)

Ainda segundo o autor citado, esse reformismo estranhado com a democracia evoluiu
para adocdo de medidas inconsequentes que provocaram a ameaca do imobilismo, da
desorganizacdo administrativa e perseverou em estratégias € manobras para denegrir a
imagem do funcionalismo e desqualificar os servigos publicos. Submetidos a ameacas, muitos
funcionarios foram demitidos ou exonerados de seus cargos, sem o respaldo em critérios
consistentes.

Os dados apresentados por Rodrigues (apud AMOROSO LIMA, 2006), contribuem
substantivamente para a compreensdo do quadro geral que inclui também os funcionarios
publicos do INSS.

Os ingredientes da mudanca incluiram medidas que propunham a demissdo de 20%
do funcionalismo (cerca de 350 mil num universo de 1,6 milhdo) da administracéo
direta e indireta e que tinha por objetivo promover uma economia de recursos capaz
de transformar o déficit fiscal em conta corrente do ano de 1988, hum superavit de
2% no ano de 1990 (Rodrigues apud AMORQOSO LIMA, 2006, p. 49).

Inegavelmente, foram devastadores os efeitos produzidos pelo (des) governo Collor na
vida desses servidores, dentro e fora do trabalho. O que se seguiu, foi o fracasso de tais
medidas, uma vez que, como esclarece AMOROSO LIMA (2006), dos 350 mil trabalhadores
citados, 200 mil aproximadamente foram colocados em disponibilidade e, apesar de afastados
de suas funcbes, permaneceram recebendo salarios. Dentre esses, muitos retornaram
anistiados por decisao judicial. O arbitrio e as incertezas dele decorrentes em relagédo a cortes
de funcionarios e retiradas de direitos provocaram o que a autora chamou de “didspora de
cérebros”, pois muitos daqueles que haviam cumprido critérios de aposentadoria
precipitaram-se nesse sentido, muito embora se encontrassem no auge de sua capacidade
fisica e intelectual.

O cenério que se seguiu, no qual se consolidou o neoliberalismo, foi caracterizado na
analise de Souza Filho (2011) por dois fatores: 1) a formulacdo e a implementacdo de um
plano voltado para a estabilizacdo econbmica, a partir dos preceitos neoliberais, capaz de
tornar possivel derrubar a inflacdo*, o que projetou seu mentor intelectual, FHC, em nivel

nacional; 2) a alianca entre PSDB, partido que surgiu da unido de dissidentes do PMDB com

*® para uma analise mais aprofundada da conjuntura econémica no periodo que se estende do governo Collor ao
governo FHC, associada ao campo da gestdo publica, Estado e democracia, cf. Souza Filho (2011), Nogueira
(2005), Paula (2007), Antunes (2005).



um grupo de tecnocratas e professores, e o PFL, partido que reunia a bancada de perfil
tradicional, oligarquico e clientelista, base de sustentacdo do regime militar. Em sintese,
resultou dessa alianca o langamento da candidatura de Fernando Henrique para Presidéncia da
Republica. Nesses termos, a burguesia industrial, principalmente paulista, os intelectuais com
antecedentes de militdncia na esquerda, mas, a época, afinados com as teses liberais e
vinculados ao PSDB, e as forcas oligarquicas e tradicionais, predominantemente o coronelato
do nordeste, com fortes lacos com o PFL, articularam-se organicamente para reeditar o pacto
conservador de dominagdo, que preservou a chancela da exclusdo e do autoritarismo. A
combinacéo entre eficiéncia econbmica do capitalismo com o apelo a justica social alimentou
a retorica progressista, mas implicou, de fato, a imposicdo de maiores impostos, mais
assistencialismo e regulamentacdes opressivas.
Nesse sentido, delineava-se no pais a vitéria hegemonica do projeto de sociedade
“liberal-corporativista”, com forte presenga do componente patrimonialista como
pratica de fazer politica e governar, aliado ao fortalecimento do perfil “delegativo”
de nossa democracia. Do ponto de vista econémico, efetivou-se a implementagéo de
um modelo de desenvolvimento que buscava desmontar a intervencao estatal para
reforcar a estrutura privada, nacional e internacional, colocando o mercado no centro
das estratégias econdmicas e alijando a incorporacdo da classe trabalhadora do

processo de decisdo e da participacdo dos frutos do desenvolvimento (SOUZA
FILHO, 2011, p. 169).

Por outro lado, € inegavel que o processo de redemocratizacao trouxe em seu leito a
aspiracdo popular por um modelo de gestdo publica de feicbes democraticas capaz de
oxigenar o Estado. A expectativa era de que as reformas tornassem o Estado mais propenso a
acolher as necessidades dos cidaddos brasileiros, em suma, mais comprometido com o
interesse publico. Isto significaria maior investimento em uma eficiente coordenacdo da

economia e dos servigos publicos. Sobre o processo de transicdo Coutinho considera:

Essa nova institucionalidade que os trabalhadores contribuiram para criar, parece-me
ser 0 ponto de partida da nossa dificil luta para derrotar a reestruturacdo do poder
burgués (que agora tenta se consolidar sob a hegemonia do neoliberalismo) e, ao
mesmo tempo, para construir - por meio de uma estratégia reformista revolucionaria
— as condicdes para implantacdo do socialismo em nosso pais (COUTINHO, 2011,
p. 238).

Naquele quadro historico, o que se efetivou foi “a reedigdo do pacto conservador de
dominagdo e o projeto de transnacionaliza¢do”, conforme sublinha Souza Filho (2011, p.
168). O argumento para reformar o Estado brasileiro se sustentava na defesa de que para
assegurar a legitimidade e governabilidade do Estado seria imperioso combater a crise fiscal,
a crise do seu modo de intervencdo e a crise de sua forma burocréatica de administracdo. Sobre
esta ultima nos ateremos, sabedores de que a compreensdo da reforma da administracdo se faz

indissociada do conjunto mais amplo da Reforma do Estado.



A reforma do Estado brasileiro circunscreve-se em torno de duas orientagdes politicas,
segundo Paula (2005). Uma, a vertente gerencial estabelece as diretrizes para implementagéo
da administragdo publica gerencial inspirada nos ditames do movimento internacional. A
outra, a vertente societal*’, comprometida com a participacio da sociedade, com foco em uma
concepgdo participativa e deliberativa de democracia, busca construir uma gestdo publica
social, a exemplo dos Conselhos gestores de politicas publicas, Féruns Mundiais e Orcamento
Participativo.

Para fins de nosso estudo, focaremos nossa analise na vertente gerencial, porém com a
compreensdo de que tais vertentes compdem a unidade dialética no quadro historico em

questdo, enquanto projetos em disputa.

2.3.2 — “Nova gestdo publica”: o mito da modernizacdo pela superacdo da ordem burocratica

e do patrimonialismo

A retdrica focada na agilidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, acompanhada da
defesa da flexibilizacdo da burocracia ocultou o pesado fardo da precarizacéo, da terceirizacao
e do sobretrabalho para o funcionalismo publico (ANTUNES, 2005). Produziu a falsa iluséo
de garantia de qualidade e modernizacdo dos servigos, na medida em que representou em sua
esséncia um movimento de contrarreforma, em face de seu carater conservador e regressivo,
totalmente distinto do que foi difundido pela tecnocracia que a projetou inspirada nas
orientacdes das agéncias multilaterais (BEHRING, 2003). Reproduziu a concepcao tedrica
presente nas propostas filosoficas, politicas e econémicas das escolas neoliberais austriaca, de
Chicago e de Virginia que orientaram as propostas neoliberais baseadas na teoria da escolha
publica (SOUZA FILHO, 2011, PAULA, 2007).

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo paradigma legal-institucional que
requeria um novo desenho estrutural apoiado em sélidos elementos democratizadores que

tornassem efetivos os fundamentos de um Estado de Bem-Estar de cunho universalista e

T Ao debrucar-se sobre a temética da gestdo publica, Paula (2005) deixa explicita sua intencionalidade de
contribuir com sua analise para o debate contemporaneo que apresenta a administracdo publica societal, como
alternativa democratica aos modelos administrativos e formulas prontas. No seu entendimento, os tempos atuais
desafiam “governantes, pesquisadores, intelectuais e docentes a realizarem uma combinagdo entre a
administracdo e a politica, humanizando o0 management e preservando o carater critico das ciéncias sociais” (id.,
ibid., 2005). Por certo, a perspectiva democratica nos aponta tal desafio, no entanto, ressaltamos nossa posicéo,
em concordéncia com Coutinho de que “a ampliacdo da cidadania — esse processo progressivo e permanente de
construcdo dos direitos democréaticos que caracteriza a modernidade — termina por se chocar com a légica do
capital” (COUTINHO, 1997, p. 158).



institucional. Inegavelmente, tornava-se imperioso investir na maquina administrativa de tal
forma que a burocracia, fortalecida em sua dimensdo racional-legal, fundada na
impessoalidade e no mérito, instrumentalizada pelos avangos tecnoldgicos, pudesse de fato
imprimir maior celeridade aos processos e assegurar eficiéncia, eficacia e efetividade na
viabilizacdo do acesso aos direitos constitucionalmente conquistados. Ou seja, a apropriacao
de tais conceitos podia e devia ser considerada em uma perspectiva ético-finalista*®.

Obviamente, conforme assinala Souza Filho (2011), ndo foi essa a reforma que se
afirmou mediante a reedicdo do pacto conservador de dominacdo e o0 projeto de
transnacionalizacdo. Nessa mesma perspectiva critica acrescentamos a analise de Teixeira
(2006, p.181):

Entretanto, ndo era (e ndo foi) esta a reforma pretendida e empreendida. Ao
contrario, as propostas de “reforma”, sob o pretexto da existéncia de uma “crise do
Estado”, dirigiam-se, por um lado, a expurgar da Constituicdo de 1988 seus aspectos
progressistas e, por outro e de modo sincronizado, a compatibiliza-la com a proposta
neoliberal. Em resumo, a pretexto de uma “crise do Estado”, projetava-se a sua
adequacdo as novas exigéncias da acumulacdo capitalista, agora antagbnicas a
ampliacdo de direitos sociais: isto é, propunha-se, de fato, uma contra-reforma.

Assim, ndo tardou para que os anseios populares por uma gestédo publica efetivamente
democratica se desvanecessem ao longo dos governos FHC, que, ao se reeleger, permaneceu
no poder no periodo de janeiro de 1995 a janeiro de 2003. A sociedade amargou as
consequéncias e frustragdes produzidas pela préatica indiscriminada da utilizacdo de Medidas
Provisérias*®, instrumento legislativo apropriado para aprofundar a distancia entre as decisdes
governamentais e o conjunto da sociedade (AMOROSO LIMA, 2006).

A conversdo do ex-presidente ao ideario neoliberal é retratada também por Antunes
(2005a):

O Programa Collor, eliminado seu traco aventureiro e bonapartista, foi
reimplementado pelo outro Fernando, com a racionalidade burguesa de um pais cuja
burguesia foi sempre destituida de qualquer sentido progressista. O resultado foi um
monumental processo de privatizagdo, desindustrializagdo, “integracdo” servil e
subordinada a ordem mundializada, convertendo-nos em pais do cassino financeiro
internacional. (id., ibid., p. 37)

Essa integracdo servil expressou a posicao ddcil em relacdo aos interesses da ordem, a

decisdo de prolongar a historica subordinacao do social e das politicas sociais aos imperativos

*8 Uma gestéo publica democratica apresentaré indicadores de avaliacdo de eficiéncia, eficacia e efetividade das
politicas sociais divergentes da administracdo patrimonialista.

*% Segundo revela José Carlos Ruy, em matéria publicada no sitio do Portal Vermelho, em 27 de abril de 2011,
ao submeter ao exame o nimero de Medidas Provisorias enviadas por FHC no periodo entre os anos 1995 e
2002, constata-se que o Pais foi mantido “em uma legalidade rigorosamente provisoria, elaborada & margem do
Congresso e, muitas vezes, contra ele”. O autor da matéria qualifica esse uso abusivo como a “furia legislatoria
de FHC”.



da gestdo econdmica e do mercado: uma ideologia que “se dedica a superpor o mercado ao
Estado, o economico ao politico, o especulativo ao produtivo, o particular ao geral”
(NOGUEIRA, 1998, P. 176).

N&o por acaso, as forcas conservadoras identificaram a transicdo democratica como
um periodo de retrocesso. Na concepg¢do destas, a Constituicdo de 1988 significou uma volta
ao passado burocratico, vocacionada para engessar o aparelho do Estado, a partir do
estabelecimento de medidas destinadas a criar privilégios e encarecer a maquina
administrativa.

Tal argumentacdo ndo se sustenta, sendo sob a Otica que se opbe a constituicdo de uma
estrutura formal-legal marcada pela impessoalidade e pelo mérito. Estrutura essa combatida e
distorcida porque contém em seu escopo condi¢des que podem favorecer o aprofundamento e
a universalizacdo de direitos como finalidade social a ser alcangada, conforme contrapde
Souza Filho (2011). Esse autor realiza a defesa contumaz de um Estado que conjugue 0
reforco da logica burocratica, fundamentalmente no que concerne ao fortalecimento da
dimensdo formal e impessoal, e a construcdo de mecanismos democratizadores, como
possibilidade administrativa de ampliacdo da capacidade do Estado Moderno no atendimento
aos interesses das classes trabalhadoras. Trata-se de uma radicalidade muito mais coerente
com um projeto de superacdo do clientelismo do que nos oferece a vertente gerencial,
conforme buscaremos demonstrar a partir de evidéncias tedricas e empiricas.

Entretanto, assentada sobre bases tedricas de cunho positivista, a solucdo neoliberal
postula como principios a neutralidade e a desistoricizacdo. Nesse sentido, naturaliza a
sociedade de classes capitalista, e se utiliza de tais principios como elementos facilitadores da
efetivacdo de mudancas voltadas para o mercado, para o aprimoramento da gestdo publica e
para 0 aumento da eficiéncia administrativa, em conformidade com as determinacdes dos
organismos internacionais como o Fundo Monetério Internacional, o Banco Mundial e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento. Em linhas gerais, as recomendacdes do Consenso
de Washington e dos referidos organismos internacionais definem tais orientaces como
parametro a ser seguido pelo Brasil e toda a América Latina. As conclusfes tiradas pelo
Consenso refletem, conforme registra Paula (2007), a concepcao de que:

[...] a crise do Estado latino-americano estd relacionada tanto ao crescimento
desordenado do Estado na regido, que seria resultado do protecionismo do modelo
de substituicdo de importacBes, do excesso de regulacdo e do grande nimero de
empresas estatais, quanto ao populismo econdmico latino-americano, que se define

pela incapacidade de controle do déficit publico e das demandas salariais nos setores
privado e puablico (id., ibid., p. 123).



Embora o ex-ministro Bresser Pereira ndo concordasse na integra com o diagnostico
apresentado pelo Consenso de Washington, pois discordava quanto ao fato de o populismo
econdbmico constituir elemento limitador do desenvolvimento latino-americano, tal
discordancia em nada iria alterar o resultado final, como podemos observar nas conclusées
apresentadas por Paula (2007):

Bresser Pereira discorda deste diagndstico no que se refere ao populismo, pois
afirma que este ndo impediu o desenvolvimento na regido. Apresenta como
alternativa a abordagem da crise fiscal que, tenta renovar o reformismo social-
democrata, mas ndo consegue ser convincente quanto ao seu diferencial em relacéo
ao neoliberalismo. Vale também questionar qual seria a utilidade de um novo
diagndstico quando se parte do principio de que as solugdes continuardo sendo as
mesmas, salvo pequenas adaptacGes ao contexto. Além disso, é importante perceber
que o cerne da abordagem — a crise fiscal — foi um conceito elaborado no &mbito das
interpretacfes neoconservadoras da crise do Estado (id., ibid., 2007, p. 123-124).

Assim, tais interpretacGes conduziram a deliberacdo de que se tornava imperioso e
inadiavel promover as transformacGes necessarias para estancar os gastos publicos, tratados
como a principal fonte de todos os males presentes em um sistema em crise.

Coube, entdo, ao ex-ministro Bresser Pereira, advogado, administrador de empresas,
economista, cientista politico, um dos fundadores do PSDB, portanto, legitimo representante
dos interesses e valores fundantes da alianca social-liberal, e portador de uma biografia que
atesta sua qualificacdo académica e politica refinada, acima de tudo, afinada com o ideario
neoliberal, formular o programa que tornou o Estado brasileiro um aplicado e fiel cumpridor
da programatica consensuada. Conforme assinala Teixeira (2006, p. 185), o perfil do ex-
ministro pode ser definido como “um intelectual que, sem prejuizo de seu desempenho
académico, tornou-se conhecido por suas ligagdes organicas com o grande capital”.

A Secretaria de Reforma do Estado, no &mbito do Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado (MARE), sob a titularidade do referido ministro, competiu a elaboracao
do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). O documento foi aprovado
pela Camara da Reforma do Estado em 21 de setembro de 1995. Dele resultou a Emenda
Constitucional n°® 19, promulgada em 1998, com a finalidade de efetivar as mudancas
estruturais necessarias a legitimacdo da reforma gerencial, a qual nos interessa,
particularmente, em face dos impactos sobre o trabalho do funcionalismo publico,
especificamente do Instituto Nacional do Seguro Social. Nas palavras do ex-presidente FHC,
o objetivo do seu governo foi tornar o Plano “[...] instrumento indispensavel para consolidar a
estabilizacdo e assegurar o crescimento sustentado da economia. Somente assim sera possivel

promover a correcao das desigualdades sociais e regionais” (BRASIL, 1995, p. 06).



Ainda, de acordo com o pensamento expresso por FHC na apresentacdo do Plano, a
adocdo da administracdo gerencial representaria um grande salto qualitativo para a
administragdo publica:

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administracéo publica que
chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos atuais de administragio e eficiéncia,
voltada para o controle dos resultados e descentralizada para poder chegar ao

cidaddo, que, numa sociedade democratica, é quem da legitimidade as instituicOes e
que, portanto, se torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado (id.,

ibid., p. 06).

Fomentada pelo intenso debate sobre a crise de governabilidade e credibilidade do
Estado na América Latina que se instalou ao longo das décadas de 1980 e 1990, no Brasil a
administracdo gerencial tornou-se hegemdnica a partir do momento em que a alianga social-
liberal alcangou o poder. Estruturou-se como resposta a anunciada crise da forma burocratica
de administracdo até entdo vigente. Em seu diagnostico, Bresser Pereira, para embasar o
Plano de Reforma, partiu da critica ao projeto nacional desenvolvimentista, e estabeleceu a
relagdo entre crise fiscal e a crise do modo de intervengdo do Estado. Apresentou, de forma
eloquente, “a radiografia da crise fiscal, do modelo de intervengdo no mercado e a crise da
maquina estatal como elementos fundantes da necessidade de revisar as estruturas
administrativas” (AMOROSO LIMA, 2006, p. 52-53). Em sua dimensdo mais ampliada, as
propostas defendidas no documento gravitaram em torno da Reforma Tributaria, Reforma da
Previdéncia e do Aparelho do Estado. As determinagdes fundamentais da contrarreforma da
administracao publica foram contidas no processo mais amplo de contrarreforma do Estado,
qual seja, “o projeto de transnacionalizagdo radical e a estrutura de dominacao fundada no
pacto conservador que comandara a implementacdo de tal projeto” (SOUZA FILHO, 2011, p.
177)%°,

Ante o0 acirramento das criticas a acdo devastadora do movimento neoliberal, a alianca
social-liberal rendeu-se a estratégia de substituir o discurso sobre a “redu¢do do Estado” e a
“transferéncia de suas fun¢des” pela expressdo “reforma dos institutos legais e estatais”, sob o
argumento de tornar o Estado melhor “administravel” pelos burocratas (PAULA, 2007, p.
125-126). Isso ndo destituiu o projeto de seu nucleo central que era privatizar areas em que 0
Estado devesse se eximir da execucdo direta, segundo a perspectiva neoliberal.

Os defensores da contrarreforma apoiaram-se no argumento de que era necessario

desenvolver uma nova estrutura organizacional capaz de prestar melhores servicos e

%% Sobre dados importantes relativos & transnacionalizacdo de nossa economia, cf. os registros apresentados por
Souza Filho (2001, p. 177) referenciado em Diniz (2000).



atendimentos mais ageis aos cidaddos, para ocultar a real finalidade do Plano, qual seja,
“desonerar e diminuir o papel social do Estado, subjugando-0 as técnicas e procedimentos
proprios do setor privado e as determinagdes e regras da economia de mercado” (AMOROSO
LIMA, 2006, p.53). Prevaleceu a ldgica da privatizacdo, focalizacdo e desconcentracdo
financeira e executiva sobre a tendéncia hegemonica de politica social e de sua estruturacao
mais proxima do padrdo democratico constitucionalmente conquistado. (MONTANO apud
SOUZA FILHO, 2011).

A nova configuracdo do Aparelho do Estado se apresentou divida em quatro setores. O
Nucleo Estratégico e as Atividades Exclusivas de Estado compuseram o quadro responsavel
pela formulacdo das politicas publicas e regulacdo das empresas prestadoras de servigcos. Com
responsabilidade pelas atividades consideradas N&o Exclusivas do Estado, encontramos as
Organizacbes Sociais que passaram a ser cobradas pela prestagdo de servigos sociais e
cientificos, e os Terceiros contratados por licitacdo para prestar servigos auxiliares e de apoio.
Por se tratar de uma redefinicdo fundamental para os novos propdésitos do reordenamento

administrativo, consideramos relevante reproduzi-lo assim como se configurou no PRDA:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que
define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. E portanto o setor
onde as decisdes estratégicas sdo tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo e
Judiciério, ao Ministério Publico e, no poder executivo, ao Presidente da Republica,
aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos, responsaveis pelo
planejamento e formulacao das politicas publicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o0 setor em que sdo prestados servicos que sé o
Estado pode realizar. S&o servigos em que se exerce o poder extroverso do Estado -
o0 poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos temos: a cobranca e
fiscalizagdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servico de
desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, o servi¢o de
transito, a compra de servicos de salide pelo Estado, o controle do meio ambiente, o
subsidio a educacdo basica, 0 servigo de emissdo de passaportes, etc.

SERVICOS NAO EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizac¢@es publicas ndo-estatais e privadas. As
instituicOes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto, esta
presente porque os servicos envolvem direitos humanos fundamentais, como 0s
da educacéo e da salde, ou porque possuem “economias externas” relevantes,
na medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses
servicos através do mercado. As economias produzidas imediatamente se
espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser transformadas em lucros.
Sao exemplos deste setor: as universidades, os hospitais, os centros de pesquisa
e 0s museus. (Grifos nossos).

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO. Corresponde & area
de atuacdo das empresas. E caracterizado pelas atividades econdmicas voltadas para
o0 lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo, as do
setor de infra-estrutura. Estdo no Estado seja porque faltou capital ao setor privado
para realizar o investimento, seja porque séo atividades naturalmente monopolistas,
nas quais o controle via mercado ndo é possivel, tornando-se necessario no caso de
privatizacdo, a regulamentacdo rigida. (BRASIL, 1995, p. 41)



O Instituto Nacional do Seguro Social, responsavel pela prestacdo dos servicos
previdenciarios basicos, € incorporado as Atividades Exclusivas do Estado qualificada como
Agéncia Executiva, tornando-se alvo de experiéncias “piloto”. Nesse sentido, 0 Programa de
Melhoria do Atendimento da Previdéncia Social (PMA) foi instituido ja& em 1998 pela
Portaria MPAS n° 4.508, de 23 de junho de 1998, a partir das diretrizes do PDRAE, co-
financiado pelo Banco Inter-Americano de Desenvolvimento — BID. Consistiu na tentativa
frustrada de melhoria do atendimento aos segurados e usuérios. Suas caracteristicas principais
foram: a implantacdo de novo layout nas Agéncias da Previdéncia Social, a integragdo dos
servicos prestados na area de arrecadacgdo e beneficio, a definicdo de perfil generalista para os
servidores do atendimento, a disponibilizacdo de servicos em terminais de autoatendimento,
areas destinadas a orientacdo/informacéo e atendimento especializado, concentracdo de todos
0s servicos dentro das agéncias. A terceirizacdo do servigo de pericia médica representou um
dos focos da mudanca®”.

De maneira geral, a nova arquitetura concedeu maior autonomia e flexibilidade as
entidades prestadoras de servicos, as quais, financiadas com recursos publicos, deviam operar
sob a ldgica de mercado. E nesses termos que Bresser Pereira advogou a parceria entre o
Estado e sociedade. Sintetiza Souza Filho (2011, p. 85.):

Sendo assim, como perspectiva institucional, para fortalecer o mercado, reduzir o
escopo democratico, evitar o comportamento rent-seeking dos politicos e dos
burocratas e a consequente expansao do Estado, a teoria da escolha publica prop6e
uma estrutura burocratica reduzida, sob comando politico centralizado e,
dialeticamente, aponta para sua flexibiliza¢do, via mecanismos gerenciais, através da
descentralizacdo, da transferéncia de atividades estatais para o mercado e da
incorporacdo de mecanismos de concorréncia na administracdo publica, na medida
em que ndo se pretende expandir o estado para a area social.

Em outras palavras, 0 novo desenho da organizagdo administrativa neoliberal nédo
abdicou do modelo de administracdo burocratica no ambito central das decisdes, da
formulacdo de politicas e da regulacdo. 1sso permite afirmar, em concordancia com o autor,
que ndo faz sentido falar em destruicdo da burocracia e reconhecer o gerencialismo como um
modelo pds-burocratico, pois o que se apresentou foi a conformacdo de uma organizacéo
burocratica combinada com mecanismos de descentralizacdo e flexibilizacdo que permitiram

por intermédio das agéncias executivas reguladoras e das organiza¢des sociais implementar o

*! Decorrido um ano da implantacdo do PMA, as avaliagdes realizadas demonstraram que o programa néo se
sustentava, principalmente em funcdo do aumento das demandas, da mudan¢a do perfil dos beneficios
requeridos, obrigando o retorno da realizacdo de pericias médicas pelo quadro efetivo de médicos da Previdéncia
Saocial nas agéncias, e ndo mais nos consultdrios de médicos terceirizados.



processo de terceirizacdo de servigos e instituicdo de parcerias, plenamente funcionais as
determinagdes do capitalismo contemporaneo. Nesse sentido, sdo apropriadas as inferéncias
do autor:

Através da centralizacdo burocratica, que se configura como a estruturacdo de uma
burocracia monocratica, viabiliza-se a coordenagdo das acOes necessarias para o
projeto de transnacionalizagdo. Por intermédio da flexibilizacdo da burocracia,
alcangam-se trés objetivos: diminuigdo de gastos publicos para contribuir com o
ajuste fiscal, reducdo do poder da burocracia permanente e manutengdo de tracos
patrimonialistas na administracdo publica para propiciar a participacdo dos setores
tradicionais da estrutura de dominagéo (SOUZA FILHO, 2011, p. 218).

Retomamos, neste ponto, uma das questdes enunciadas no primeiro capitulo deste
estudo: reduzir o papel do Estado para o social e subjuga-lo a Economia Politica do capital
nos conduz de volta, porém em um novo contexto, a concep¢do marxiana de um Estado que
cumpre seu mister de administrar 0os negocios da burguesia, embora ndo mais sobre uma
sociedade fraca e gelatinosa. Uma sociedade civil que, agora, preserva as determinagdes de
uma sociedade ocidental, mas ideologicamente subsumida a l6gica irrefreavel da acumulagéo
capitalista, instrumentalizada e regulada pelo Estado brasileiro através das parcerias
formalmente estabelecidas. Ou seja, se a visdo restrita de Estado apresentada por Marx
correspondia a visdo formulada pela teoria liberal e ao fato de que o Estado, em seu tempo, de
fato baseava-se em “critérios de seletividade restritos e na defesa irrestrita do mercado
capitalista” (Coutinho, 1989, p. 52), o projeto de Estado defendido pelo conservadorismo
neoliberal implica a adocdo de medidas cada vez mais restritivas e privatizantes.

A estratégia encontrada pelos setores tradicionais para manter sua participacdo na
estrutura de dominacdo consiste em flexibilizar a burocracia de forma a tornar viavel a
mediacdo do patrimonialismo, no sentido da apropriacdo do publico pelo privado no seio da
ordem administrativa brasileira.

O “reformismo”, termo indevidamente apropriado pela social-democracia, conforme
nos adverte BEHRING (2003), susttm como uma de suas bandeiras a defesa do
empreendedorismo no seio da administracdo publica. Tal defesa revela-se, no minimo,
problematica uma vez que o conceito importado da iniciativa privada implica na possibilidade
de desenvolver ideias, planos e projetos inovadores. Longe de sinalizar para uma praxis
reflexiva efetivamente revolucionaria, capaz de trazer ao espa¢o da administracdo publica
novos elementos na perspectiva da universalizacdo de direitos e emancipacdo politica, trata-
se, nesse sentido, de um “empreendedorismo” estéril. Ou seja, uma pratica permeavel a
determinados simulacros de inovacdes, considerando-se que ndo é possivel conceber o Estado

sem a sua estrutura politica, legal, juridica e hierarquicamente instituida, a qual disciplina os



atos do funcionalismo publico. Trata-se de um discurso falacioso, na medida em que
aparecem como inconcilidveis o estatuto de uma estrutura disciplinar, de dominacdo e a
suposta autonomia necessaria ao empreendedorismo no seio da administracdo publica. O
esgotamento da ordem burocratica reclamado pelas forgcas conservadoras ndo esta diretamente
relacionada com a sua dimenséo racional-legal que se torna o objeto a ser reformado. O cerne
da questdo, ao contrario, € o esgotamento de sua dimensdo de dominagdo ameacada pelas
tensbes emergentes no seio da sociedade civil ao longo do processo de redemocratizagéo,
enquanto reflexo dos confrontos entre interesses antagonicos.

Nos marcos da economia globalizada, o que se efetiva de fato é a imposicdo das
praticas gerencialistas como promessa modernizadora de solu¢do para governos e empresas,
capaz de transcender as matrizes historico-culturais locais (HARVEY apud PAULA, 2007).
Ao referendar o gerencialismo como alternativa ideal, pretende-se a identificacdo da
administracdo publica com a administracdo empresarial. Ndo € levada em conta a distin¢éo
existente entre os fins aos quais se destinam. Ao desprezar tais particularidades, a
contrarreforma administrativa repde o principio weberiano, a partir do qual tanto os
trabalhadores da funcdo publica que prestam obediéncia ao conjunto de normas estabelecidas
na esfera estatal voltadas para fins publicos, quanto os trabalhadores subordinados a ordem
administrativa das relacbes de producdo capitalista com fins lucrativos, estdo sujeitos as
mesmas determinacdes. Implica, nesse sentido, o questionamento dos meios, sem que se
questione a finalidade da ordem administrativa, aspecto que ndo nos pode escapar uma vez
que pautamos nossa analise na teoria critica.

A férmula neoweberiana elimina do ponto de vista da construcdo ideal as
particularidades que diferenciam os espacos de trabalho da administragdo publica e da
empresarial. Para que ela possa ser aplicada no cotidiano do exercicio de trabalho do servidor
publico, o PDRAE coloca em questdo todas as garantias asseguradas a partir do modelo
burocrético e os avangos alcancados com a Constituicdo de 1988.

Os argumentos apresentados para justificar medidas de combate aos “privilégios”
concedidos a esses trabalhadores que passam a incorporar o papel de vildes em tempos de
crise, apoiam-se fundamentalmente na critica a legislacdo que regula as relacdes de trabalho
no setor publico. Essa Legislacdo é considerada inadequada e de carater protecionista e
inibidor do espirito empreendedor. Nesse sentido, 0s principais alvos sdo o instituto da
estabilidade e os critérios rigidos de selecdo e contratacdo que impossibilitam o recrutamento

direto no mercado, em detrimento do estimulo a competéncia (BRASIL, 1995).



Para além das criticas & Constituicdo de 1988 - por institucionalizar o Regime Juridico

Unico, destinado a uniformizar o tratamento a todos os servidores da administracio direta e

indireta - o idedlogo do plano protesta contra o alto custo da maquina administrativa e

apresenta os argumentos que definem as bases da contrarreforma da Previdéncia Social que se

iniciaram no governo FHC e consolidaram de forma desastrosa para todos os trabalhadores no
governo Lula. Eis os argumentos apresentados no PDRAE por Bresser Pereira:

Além disso, a extensdo do regime estatutario para todos os servidores civis,

ampliando o ndmero de servidores estaveis, ndo apenas encareceu enormemente 0s

custos da maquina administrativa, mas também levou muitos funcionarios a nédo

valorizarem seu cargo, na medida em que a distin¢do entre eficiéncia e ineficiéncia

perde relevancia. Como os incentivos positivos sdo também limitados - dada a

dificuldade de estabelecer gratificacbes por desempenho, e o fato de que a amplitude

das carreiras (distancia percentual entre a menor e a maior remuneracdo) foi

violentamente reduzida, na maioria dos casos ndo superando os 20% -, 0S

administradores publicos ficaram destituidos de instrumentos para motivar seus

funcionarios, a ndo ser as gratificacGes por ocupacéo de cargos em comissdo (DAS).

A reducdo da amplitude de remuneragdo das carreiras, inclusive de algumas mais

recentes como as dos analistas do Tesouro, dos analistas de or¢camento e dos

gestores, reduziu as mesmas, na verdade, a meros cargos, ao eliminar uma das

caracteristicas tipicas das carreias, que é o0 estimulo a ascensdo ao longo do tempo
(BRASIL, 1995, p. 27-28).

A despeito do polémico debate em torno de alguns dispositivos passiveis de serem
reconhecidos como privilégios, o debate central deve se ater ao fato de que os direitos
conquistados pelos servidores publicos, ao invés de serem estendidos aos demais
trabalhadores, foram efetivamente confiscados pela contrarreforma administrativa, com
importantes rebatimentos na construcdo de uma estrutura burocratica em sua totalidade -
impessoalidade, mérito e estrutura formal-legal - viabilizadora dos “preceitos constitucionais
coerentes com uma perspectiva de aprofundamento e universalizacdo de direitos que setores
da sociedade clamavam a época” (SOUZA FILHO, 2011, p. 161). Esse quadro se agrava
quando incorpora também alterac6es determinadas pela contrarreforma da Previdéncia Social,
como veremos mais adiante.

As inconsisténcias que atravessam a retdrica neoliberal tornam-se evidentes a luz do
método de analise marxista que orienta este estudo, no entanto perdem tal visibilidade ante as
mediacdes objetivas hegemonizadas pelas teorias burguesas. O destaque dado a “...]
deficiéncia de sistemas de informacdo e a inexisténcia de indicadores de desempenho claros
para os diversos 0rgdos da administragdo direta e indireta” (BRASIL, 1995, p. 26), embora
procedente em tempos de avancos tecnologicos dos sistemas informatizados, ndo guarda,

necessariamente, relacdo com o conjunto das mudancas impostas. Um projeto de



democratizacdo das politicas publicas ndo exclui tais avangos, o que torna infundado o
argumento apresentado.

A critica a estabilidade ¢é valida para o funcionalismo publico, segundo o pensamento
bresseriano, quando argumenta que “A rigidez da estabilidade assegurada aos servidores
publicos civis impede a adequacdo dos quadros de funcionarios as reais necessidades do
servico, e dificulta a cobranga de trabalho” (BRASIL, 1995, p.26). Ao se considerar as
matrizes tedrica, politica e econdbmica que orientam a contrarreforma, ndo deve causar
estranhamento o paradoxo: reconhecida como nociva ao bom desempenho e compromisso
profissional por parte dos servidores em geral, tanto a estabilidade quanto a burocracia que,
segundo o documento engessa a administracdo, sdo ambas preservadas no Nucleo Estratégico.
Encontramos no préprio texto do PDRAE a expressdo desse paradoxo, quando se refere aos

“Objetivos para o Nucleo Estratégico™:

- Aumentar a efetividade do nucleo estratégico, de forma que os objetivos
democraticamente acordados sejam adequada e efetivamente alcangados.

- Para isto, modernizar a administracédo burocratica, que no nicleo estratégico
ainda se justifica pela sua seguranca e efetividade, através de uma politica de
profissionalizacdo do servico publico, ou seja, de uma politica de carreiras, de
concursos publicos anuais, de programas de educacéo continuada permanentes,
de uma efetiva administracdo salarial, ao mesmo tempo que se introduz no
sistema burocratico uma cultura gerencial baseada na avaliacdo do
desempenho. (grifos nossos)

- Dotar o ndcleo estratégico de capacidade gerencial para definir e supervisionar os
contratos de gestdo com as agéncias autdbnomas, responsaveis pelas atividades
exclusivas de Estado, e com as organizacfes sociais, responsaveis pelos servicos
ndo-exclusivos do Estado realizados em parceria com a sociedade (BRASIL, 1995,
p. 45-46).

Mais adiante, ao tratar da “Nova Politica de Recursos Humanos”, acrescenta:

Com relagdo as carreiras, elas podem ser classificadas em carreiras de Estado,
formadas principalmente por servidores estatutarios [estaveis] no ndcleo
estratégico do Estado, e carreiras de empregados celetistas, utilizadas na
administracdo indireta e nos servigos operacionais inclusive do nucleo estratégico
(id., ibid., p. 63). (grifos nossos)

Parece-nos de todo ébvio que um grande contrassenso aqui se faz presente ao colocar
em xeque qualquer nocao de razoabilidade, sendo a l6gica propugnada pelo ideario neoliberal,
guando ao mesmo tempo em que condena a estabilidade por considera-la fator de acomodacéo
e desinteresse, decide por valida-la para o quadro que serd responsavel pelo processo
decisorio e formulacdo de politicas publicas. Nesse sentido, ratifica-se a analise de Souza
Filho (2011), quando sustenta que estamos diante de uma contrarreforma que investe na
estruturacdo de uma burocracia monocratica qualificada para coordenar as acgdes

imprescindiveis ao projeto de transnacionalizacao.



Os servidores foram convocados a desenvolver uma nova visdo de seu papel e
alertados para o fato de que as profundas e verdadeiras mudancas iriam impactar o dia a dia
do exercicio das fungdes publicas. Assim profetizou o entdo presidente da republica, FHC:

Por implicar a flexibilizacdo da estabilidade do funcionalismo, a reforma
administrativa tem sido identificada como contréria aos interesses dos servidores.
Nada mais incorreto: os bons funcionérios, que constituem a maioria absoluta, nada
tém a temer. Muito pelo contréario: pretende-se valorizar o servidor publico,
propiciando-lhe motivacéo profissional, remuneracdo condizente com o mercado de
trabalho nacional, além de razoavel seguranga no emprego. SO assim sera restaurada

a criatividade, a responsabilidade e a dignidade do servidor publico, cuja aspiracao
maior deve ser a de bem servir a populagéo (Brasil, 1995, p.7-8).

Aqui, nos parece importante considerar dois aspectos. De um lado, a cruzada
empreendida desde Collor de Mello para macular a imagem e penalizar o servidor publico
junto a populagdo em geral e obter o apoio dos demais segmentos das classes subalternas ao
processo de desmonte dos servicos publicos e das privatizacdes; de outro, as medidas que se
seguem com a adocdo do gerencialismo e a reforma previdenciaria.

Em suma, o processo de contrarreforma inaugurado pelo PDRAE instaura a
desconstrucdo dos preceitos democraticos estabelecidos pela Carta Magna de 88. Implementar
a administracdo gerencial implica em dois eixos: trata-se de “reformar” a Constitui¢do e as
legislacBes dela decorrentes e promover a precarizagdo do espago da administracdo publica,
com a consequente reducdo da intervencdo do Estado.

Nesse sentido, impde-se a precarizacdo das relacdes de trabalho, ou seja, a redugédo dos
direitos conquistados pelo servidor publico®, direitos esses que refletiam o fortalecimento da
concepcao de que o funcionario publico é também um trabalhador (SANTOS, 1997). Na outra
ponta, opera-se a precarizacdo do trabalho de outros agentes publicos com a terceirizacdo das
atividades definidas como nédo exclusivas do Estado. Para preservar as condicdes demandadas
pelos setores tradicionais e garantir a manutencédo do ajuste fiscal, torna-se impraticavel que o
Plano Diretor se efetive em sua totalidade em relacdo as mudancas estruturais®®, o que
imprimird um carater ambiguo a burocracia. A analise de Souza Filho (2011) amparada nas

categorias de “burocracia monocritica” e “patrimonialismo em transformismo” oferece a

%2 «Qgs direitos albergados na Constituigdo resultariam de um processo de conquistas graduais dos servidores no
plano sindical, superando a unilateralidade propria do regime de direito publico, e cuja natureza bilateral estaria
sendo fortalecida pela concepcéo de que o servidor é também um trabalhador, e como tal inserido no mercado de
trabalho, revestido da condicdo de cidaddo capaz de figurar como parte no conflito social - pela primeira vez
admitido - entre Estado e servidores, fortalecendo a tese da viabilidade juridica da negociagdo coletiva negada
pelo Supremo Tribunal Federal” (SIMOES, 1991, apud SANTOS, 1997, p. 191)

>3 Para aprofundamento das anélises desenvolvidas sobre a relagdo entre a redugdo do quadro burocratico e a
finalidade do ajuste fiscal, cf. Souza Filho (2011).



interpretacdo critica acerca da proposta gerencial, interpretacdo essa, que guarda maior

afinidade com o foco analitico que assumimos. Conclui Souza Filho (2011):

Portanto, a ordem administrativa brasileira se reestrutura mantendo a imbricacdo da
burocracia com o patrimonialismo, porém num contexto de monocratizacdo
burocratica e patrimonialismo em transformismo, mediado pelos mecanismos de
flexibilizagdo gerencial. Em relacdo a burocracia, ocorre um tratamento ambiguo,
pois a0 mesmo tempo em que reforca as decisdes burocraticas centrais em
determinadas areas, esvazia a burocracia em nome de uma descentralizacdo que na
verdade se materializa através da desresponsabilizacdo e privatizacdo das a¢Ges que
deveriam ser estatais e da constituicdo de quadro profissional extrapatrimonial. (id.
ibid., p. 215).

Os desdobramentos da dimensdo flexivel/gerencial sdo ditados pelo recurso as
emendas parlamentares® e & terceirizacio. Dessa forma, iniciou-se o processo de
consolidacédo e regulamentacéo do gerencialismo no setor publico.

Seguiu-se ao PDRAE, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 173/95, que
determinou substantivas transformacdes nas regras aplicaveis a Administracdo Publica e aos
seus servidores. Segundo Santos (1997), a referida proposta feriu, em seu texto inicial,
direitos e garantias individuais constitucionalmente assegurados, bem como “a harmonia e
inteireza do sistema constitucional”. Alterou radicalmente o paradigma juridico da

Administracdo Publica no Brasil.

Por meio das flexibilidades e excecBes que propde, cria condicdes para o
rompimento do Estado de Direito e 0 Regime Juridico Administrativo, construido a
duras penas nos Ultimos 200 anos, a partir da Revolugdo Francesa, e destinado a
assegurar os direitos do cidaddo frente aos governos. Em seu lugar, institui um
sistema de regras que dardo aos governantes poderes inusitados, que servem aqueles
que véem no servigo publico, como sempre viram, um espago para o exercicio do
clientelismo, do fisiologismo, do paternalismo e do patrimonialismo, tendo como
premissa fundamental a idéia de que "as leis atrapalham™ o bom administrador.
Préticas que sdo o reflexo de uma cultura que, diferentemente do que afirma o
patrocinador dessa reforma, o Ministro da Administracdo Luiz Carlos Bresser
Pereira, ainda estdo muito vivas entre nds, e que, com as mudancas pretendidas pelo
governo, se tornardo ainda mais fortes do que antes. (id., ibid., p. 203/204)

A PEC n 173/95 foi submetida a uma longa e polémica tramitacdo até ser
transformada na Emenda Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998, quando efetivamente

introduziu o gerencialismo no servico publico. Assim se pronunciou, naquela ocasido, o

> [...] tanto a alta tecnocracia insulada na burocracia, quanto a ampla e heterogénea coalizdo parlamentar de
sustentacdo do governo foram cruciais para a implementacdo do programa governamental. Este dependia da
aprovacao das reformas constitucionais para alcancar seus objetivos. Para tanto, o presidente disporia ndo s6 de
uma ampla base de apoio, como também de uma distribuicdo interna de poder que favorecia os lideres dos
partidos e as presidéncias da Camara e do Senado, cabendo ainda mencionar o recurso ao intercambio clientelista
para distribuicdo de cargos na administragdo publica, como forma de assegurar a coesdo da base governista
(DINIZ, 2000, p. 102 apud SOUZA FILHO, 2011, p. 214)



Assessor da Lideranca do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados, em sua

analise sobre efeitos nefastos da reforma administrativa instituida pela referida Emenda:

[...] implica em radical mudanga no paradigma constitucional da Administracio
Publica brasileira, jogando por terra principios e regras que foram construidos, na
Carta de 1988, com o propésito de moralizar e profissionalizar a funcéo publica e a
administragdo estatal em nosso pais.

Este fato, enfatica e repetidamente denunciado por juristas e especialistas de renome,
ndo foi capaz, porém, de sensibilizar os partidos que ddo sustentagdo ao governo
FHC. Motivados pelos inimeros "acordos" efetivados para sua aprovacao, esses
partidos votaram a favor da "reforma™ contrariando, em certos casos, até mesmo 0s
seus confessados interesses fisiolégicos, mas buscando uma mediacdo que
preservasse a esséncia da Reforma Bresser-Moreira Franco, que era a de transferir
ao servidor publico o 6nus do déficit publico e transforma-lo no bode expiatério da
modernizacdo neopatrimonialista (SANTOS, 1998, p. 1).

O estudo comparativo realizado por SANTOS (2006) entre a Emenda Constitucional
n® 19/98 e a Constituicdo Federal de 88, coloca entre outros destaques, o art. 21 que altera o

art. 169 da Constituicao, e que consideramos relevante para nossa analise.

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

Parégrafo Gnico. A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracéo, a
criacdo de cargos ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da administracdo direta ou
indireta, inclusive fundages instituidas e mantidas pelo poder puablico, sé poderdo
ser feitas:

I - se houver prévia dotacdo orcamentéria suficiente para atender as projecdes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas
as empresas publicas e as sociedades de economia mista. (Texto da CEF/88 p. 30-
31)

Art. 21. O art. 169 da Constitui¢do Federal passa a vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios ndo poderd exceder os limites estabelecidos em lei
complementar.

§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacdo de
cargos, empregos e fungdes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a
admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgéos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundagBes instituidas e mantidas pelo
poder publico, s6 poderao ser feitas:

I - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as projecfes de
despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas
as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

§ 2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo
para a adaptagdo aos pardmetros ali previstos, serdo imediatamente suspensos
todos os repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios que ndo observarem os referidos limites.

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo,
durante o prazo fixado na lei complementar referida no caput, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotar&o as seguintes providéncias:

I - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#art169

comisséo e fungdes de confiancga;

Il - exoneracdo dos servidores ndo estaveis.

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior nao forem
suficientes para assegurar o0 cumprimento da determinacdo da lei
complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo,
desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a
atividade funcional, o érgéo ou unidade administrativa objeto da redugdo de
pessoal.

§ 5° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo anterior fara jus a
indenizacéo correspondente a um més de remuneracéo por ano de servico.

§ 6° O cargo objeto da reducdo prevista nos paragrafos anteriores sera
considerado extinto, vedada a criacdo de cargo, emprego ou funcdo com
atribui¢es iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro anos.

§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem obedecidas na
efetivacdo do disposto no § 4°." (Texto da EC n 19/98) (grifos nossos)

Conforme é possivel verificar, o texto inicial da Constituicdo ndo € simplesmente
acrescido, mas o acréscimo realizado pela emenda, aqui destacado, corrompe 0s principios
constitucionais. Conforme assinala a autora “O art. 21 da Emenda 19 ¢ extenso em conteudo e
em consequéncias de economicidade e flexibilizacdo. Seu contetido sugere a subordinacéo do
interesse publico a disponibilidade or¢amentaria do Estado” (SANTOS, 2006, p. 76). E ¢é a
l6gica de tal subordinacdo que afeta ndo sé o principio da estabilidade, mas também a forma
de ingresso e remuneracao do servidor puablico. Retomamos a critica elaborada pelo Assessor

do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados:

A comecar pela fragilizacdo - e virtual extincdo - da estabilidade do servidor publico
efetivo concursado. Esta fragilizacdo se materializa por varios meios: primeiro, pela
propria quebra da estabilidade de quem j& a adquiriu, desde que convenha a
administracdo por forga do "excesso" de gastos atual ou futuro; segundo, pela
extincdo da exigéncia de regime juridico Unico estatutario para os servidores dos
6rgdos e entidades de direito publico, o que far& com que - sem limites
constitucionais - a conveniéncia dite, em cada caso, o regime aplicavel, sendo que,
pelas suas aparentes "vantagens”, o regime contratual tende a se tornar, por
exclusdo, o verdadeiro regime juridico dnico. Nesse regime, sem a garantia da
estabilidade, o servidor sera vitima potencial do arbitrio, da discricionariedade e do
terror que os patrimonialistas e clientelistas, agora travestidos de "modernos",
impordo em nome da "administracdo gerencial”, tentada sem sucesso na vigéncia do
Decreto-Lei n° 200/67 e cuja implementacdo requer condi¢Bes necessérias e
suficientes ainda néo presentes em nosso sistema administrativo e em nossa cultura
politica.

No entanto, vai além a audacia reformista ao jogar por terra direitos sociais, como
direito a irredutibilidade salarial, atingindo, com isso, até mesmo as garantias da
magistratura e o ministério publico, comprometendo o exercicio isento das fun¢des
politicas que Ihes sdo inerentes. Isto porque, mediante "subtetos™" a serem fixados
por lei, poderdo ser suprimidas parcelas remuneratdrias, ao sabor das conveniéncias
politicas ou conjunturais de cada governo. A isto se soma a tentativa, nenhum pouco
disfarcada, de extinguir o direito & paridade entre ativos e inativos e & propria
irredutibilidade de vencimentos, uma vez que as vantagens, quando permitidas, ndo
serdo, como regra, incorporaveis aos proventos da inatividade, ou extensivas aos
inativos (SANTOS, 1997, p. 275).



Segundo o analista citado, o arcabouco de dispositivos criado ultrapassa qualquer
limite de bom senso. Na verdade, ndo se pode esperar que a irracionalidade do capital se
mostre sensivel a decisdes que conduzam a administracdo publica no sentido de desenvolver
instrumentos de mediacdo objetiva em favor da afirmacdo e radicalizacdo da cidadania, o que
representaria riscos a sua incontrolavel sede de acumulagéo.

Para Santos (2006) deve-se reservar destaque a Lei Complementar n° 101 de 04 de
maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - promulgada também no governo FHC.
Apesar de subordinada a EC 19, consiste no conjunto de normas de maior relevancia no que
se refere a reducdo do aparato estatal brasileiro, ao mesmo tempo que viabiliza a abertura para
0 mercado. De um lado, estabelece critérios rigidos em relacdo a despesas com 0s quadros de
servidores publicos, de outro se mostra generosa com 0s gastos relativos a terceirizacéo.

A justificativa apresentada é que se trata da soluc@o necessaria para evitar o colapso do
servico publico. O estabelecimento de normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal visa a assegurar o enxugamento or¢camentario dos 0rgéos
publicos e vincula-los a receita. O foco é mantido na arrecadagdo de impostos como condigéo
determinante para que o Estado possa investir em prestacdo de servicos publicos que atendam
as demandas socialis.

Outra questdo diz respeito ao entendimento do principio da descentralizacdo enquanto
processo politico e ndo estritamente técnico-administrativo, e de que dessa forma implica o
aumento do poder politico e tributario dos entes federados, como condicdo precipua para
consolidar a democracia por meio do emponderamento das comunidades locais no processo
decisorio das politicas publicas. A Lei de Responsabilidade Fiscal representa ultraje ao
principio constitucional da descentralizacéo e fere a autonomia dos entes federados, conforme
assinala Santos (2006):

Como se pode ver, todo e qualquer dispéndio referente aos servidores publicos passa
a ser monitorado pela lei, sendo estipulada a faixa de gasto permitida para cada ente
federado. Néo satisfeita em determinar o gasto por ente federado, a LRF organiza
também a realidade de cada ente, determinando as porcentagens de gastos por poder

nas esferas federal, estadual e municipal (id., ibid., 2006, p.81).55

% As consideragdes da autora referem-se ao teor do art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da
Constituicdo, a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera
exceder o0s percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados: | - Unido: 50% (cinquenta por cento);
Il — estados: 60% (sessenta por cento); Il - municipios: 60% (sessenta por cento). Também ao art. 23 em seu 8 3° Nao
alcancada a reducdo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o excesso, 0 ente ndo podera: | - receber
transferéncias voluntérias; 1l - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente; Ill - contratar operacBes de
crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducédo das despesas
com pessoal.§ 4° As restricdes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa total com pessoal exceder o limite
no primeiro quadrimestre do Ultimo ano do mandato dos titulares de Poder ou 6rgéo referidos no art. 20. (Lei de responsabilidade
Fiscal, BRASIL, 2000).



Nesse quadro em que a logica da arrecadagdo fiscal do Estado ndo é capaz de
assegurar a efetividade propalada pelo ideério neoliberal, ou seja, ndo apresenta as repostas
requeridas frente ao aprofundamento das desigualdades sociais, torna-se evidente a
precariedade da méaquina administrativa em face do carater minimalista definido pela
contrarreforma neoliberal do Estado Brasileiro cuja matriz é o PDRAE, na contracorrente da
perspectiva democratica de universalizacdo de direitos.

A partir dessa matriz e dos inimeros dispositivos que se desdobram, uma série de
mudancas e ajustes com objetivo de cercear os avangos contidos na Constituicdo Federal de
1988 afeta diretamente o trabalho do servidor pablico. Uma vez conformada a nova estrutura,
minima e fechada, conforme se constata no caso do Instituto Nacional do Seguro Social, onde
passa a imperar a logica atuarial, as medidas que se seguem dizem repeito a adocdo de
metodologia voltada para o adestramento de seus recursos humanos, que devem passar a
operar no sentido de tornarem efetivas também as medidas de regressdao dos direitos dos
demais segmentos assalariados. Para tal, sdo necessarios um novo perfil de servidor e a sua
subordinacdo a novas regras com foco em resultados.

As reflexdes referenciadas em Paro (2006) no primeiro capitulo desse estudo nos
ajudam a compreender que as mudancas operadas partem da concep¢do de uma politica de
Recursos Humanos voltada para o trabalhador como meio, 0 que subverte a sua natureza. Nao
mais a rigidez da burocracia, mas as incertezas advindas da flexibilizacdo gerencial emergem
como a nova face da dominagdo do corpo de medidas que compdem a Nova Politica de
Recursos Humanos>®,

Assim, a nova estrutura conjugada com a flexibilizacdo das contratacdes e reducdo de
despesas com os proventos dos servidores passa a conferir a administracdo publica, nos
moldes do gerencialismo empresarial, condicdo andloga no que se refere a precariedade. Se a
crise do Estado resulta da desorganizacao e gastos elevados com seu quadro de pessoal, como
sustentam os idedlogos da contrarreforma, a resultante dessa equacdo burguesa sera a
adequacdo do funcionalismo ao Estado reformado. Em suma, a promocdo de toda uma
reengenharia que responda de fato a crise do capital.

Para que essa reestruturacdo do aparato estatal cumprisse a risca a cartilha dos
organismos multilaterais, a Medida Provisdria n® 1530-1 de 19 de dezembro de 1996, instituiu

0 Programa de Demissdo Voluntaria. Os objetivos apresentados consistiam em possibilitar
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melhor alocagdo de recursos humanos, e auxiliar na modernizacao da administracdo publica e
no equilibrio das contas publicas (SANTQOS, 2006). O propoésito era estimular ao maximo os
pedidos de demisséo e, ao desaparelhar o Estado, atingir a reducdo das contas publicas. As
consideracOes da autora acerca das prioridades estabelecidas pelo PDV sdo de extrema
pertinéncia. Explicita que havia maior incentivo em termos de vantagens indenizatorias para
aqueles servidores com maior tempo de servico, ou seja, aqueles que se encontravam mais
préximos de se aposentarem, posto que essas demissdes implicavam economizar em relacéo a
aposentadorias iminentes. De acordo com Pacheco (apud SANTQOS, 2006, p. 92):
O primeiro Programa de Demissdo Voluntéaria (PDV) foi anunciado em 1996, e teve
adesdo de 7.800 servidores; o segundo PDV foi realizado em 1999, com 5.733
ades0es; no ano de 2000, o terceiro PDV obteve o desligamento voluntario de 1.418
servidores; neste programa, houve clausulas de barreira para algumas carreiras —
advogados, diplomatas, delegados e agentes de policia federal, e auditores fiscais. O
segundo programa abriu ainda outras op¢des permanentes aos servidores: reducdo de

jornada de trabalho com reducdo de remuneracdo, e incentivo a licenca sem
remuneracao.

Instalam-se as determinacdes que d&o inicio, objetivamente, a precarizacdo das
relacbes de trabalho no seio da administracdo publica, que concorrem também para que,
muitos servidores que ja tivessem cumprido as exigéncias minimas, precipitassem suas
aposentadorias. Com isso, 0 espaco deixado em aberto torna-se funcional aos interesses do
Estado, que para manter seu funcionamento apela para as terceirizagdes.

No leito das medidas voltadas para a implementacdo da Nova Politica de Recursos
Humanos, deparamo-nos ainda com os mecanismos de flexibilizacdo do Regime Juridico
Unico dos Servidores Civis da Unido - RJU.

Reconhecida como instrumento de democratizacao, a Lei 8.112 de 11 de dezembro de
1990 que disp6e sobre o referido regime tem por finalidade disciplinar o mercado de trabalho
publico e a conduta dos servidores publicos, em consonancia com os preceitos democraticos
da Constituicdo em vigor. Apresenta, conforme salienta Santos (2006), carater inédito e um
avanco em relacdo ao Estatuto dos Funcionarios Pablicos da Unido vigente até aquele
momento.

No entanto, uma vez submetido a alteracdes profundas para cumprir os ditames do
PDRAE, transforma-se no seu inverso, na medida em que essas alteracbes favorecem a
precarizacdo das formas de ingresso e permanéncia na administracdo publica. Dessa forma,
ndo bastasse a reducdo imposta ao quadro de pessoal, aqueles que permanecem se veem
submetidos a um conjunto de medidas que restringem, ou mesmo o0s destituem de direitos

conquistados.



Inegavelmente, conforme assevera Mota (2006), a “nova” gestdo da forca de trabalho
pressupOe estratégias que visam a “incorporar o processo de precarizagdo como inevitavel, a
mercantilizacdo como fato inexoravel e a subordinacdo do publico ao privado como
iniciativas complementares e parte constitutiva das novas experiéncias de gestdao” (idem,
ibidem, p. 04). Essa € a direcdo que se imprime ao reordenamento promovido pela politica de
recursos humanos de inspiracdo contrarreformista, sempre na perspectiva da flexibilizacéo,
enxugamento e reducdo de custos da maquina administrativa.

Sobre os limites impostos em relacdo a autonomia do servidor, Santos (2006) adverte
sobre o fato de que em nome do “chamado interesse da administracdo” velhas praticas
clientelistas e patrimonialistas sdo resgatadas, uma vez que “o interesse da administracdo &,
em ultimo caso definido por um chefe superior” (id., ibid., p. 94). Ao partir dessa premissa e
com respaldo do texto legal, criam-se prerrogativas para que, frente a conflitos institucionais e
politicos, sejam adotadas punigdes injustas sob o pretexto de atender ao “interesse da
administracao”, expressao que permanece indefinida no conjunto dos documentos elaborados
pela tecnocracia responsavel por levar a termo a proposta do PDRAE.

Impactos relevantes no processo que adultera a l6gica democratizadora que orientou a
formulacdo do RJU sdo atribuidos a Lei n® 9527 de 10.12.97 dentre outros atos sequenciais e
concatenados. Chamamos a atencdo para o fato de que, embora Santos (2006) apresente ao
final de sua pesquisa uma interpretacdo um tanto otimista em relacdo a iniciativas que
ocorreram ao longo dos primeiros anos do governo Lula, no conjunto das politicas por ele
implementadas, 0 que se pode observar sdo modestas tentativas de recomposicdo do quadro
da administracao publica.

Em 02/08/2007, através da Acao Direta de Inconstitucionalidade - ADIn n® 2135
MC/DF, o Supremo Tribunal Federal proferiu decisdo liminar suspendendo a vigéncia do
caput art. 39 da Constituicdo, com a redacdo dada pela EC n° 19/98. Com essa decisdo, foi
restabelecida, em carater provisorio, a obrigatoriedade de ado¢do do RJU para o pessoal da
Administracdo direta, autarquica e fundacional. Desse modo, tanto servidores antigos como
0s novos servidores pertencem ao Regime Juridico Unico. Constituiram partes desse processo
os partidos: PT, PDT, PC do B, PSB. Cabe ressaltar que a referida acdo foi ajuizada em 27 de
janeiro de 2001, quando o PT era oposic¢ao ao governo FHC.

O Decreto n° 6,944, de 21 de agosto de 2009, promulgado quase ao final de seu
governo, seguiu a risca a pragmatica neoliberal, e o que se verifica de fato foi o acirramento,
ao longo de seus dois mandatos, de medidas administrativas francamente submetidas a légica

de subordinagéo a economia.



As medidas organizacionais estabelecidas sdo claramente voltadas para o
aperfeicoamento da administracdo publica, ou seja, ndo apresentam qualquer elemento de
ruptura, mas ao contrario, propde-se a aprimorar a mesma estrutura gestada nos anos 1990.
Concordamos com Mota (2006, p. 09) quando avalia “[...] que as armas da critica a
Seguridade Social brasileira foram sendo tecidas no campo da racionalidade capitalista e das
contrapartidas sociais destituidas de materialidade e plenas de apelo moral”.

Sob a gestéo de Paulo Bernardo Silva, Ministro do Planejamento, Or¢camento e Gestdo
do governo do ex-presidente Lula, foi elaborado também em 2009, o Inventario das Principais
Medidas para Melhoria da Gestdo Publica no Governo Federal Brasileiro. Conforme consta da
apresentacdo do documento, o0 mesmo privilegiou a avaliacdo de

[...] medidas que contribuiram para a efetivagdo de uma determinada politica
publica, sob uma perspectiva que contempla o aperfeicoamento da administracéo

segundo os aspectos da profissionalizacdo, do gerencialismo e da governanca
publica (BRASILIA, 2009, p. 02). (grifos nossos)

O realce que imprimimos ao texto selecionado reflete a percepcdo de que 0 mesmo
reproduz a plataforma sustentada por Bresser Pereira na elaboracdo do Plano Diretor, no
alvorecer do governo Fernando Henrique. Preserva-se no decorrer do documento a
reafirmacgdo da “instituicdo de uma gestao com foco no cidaddo e orientada para resultados”,
do “desenvolvimento de carreira de Estado”, da “porosidade do Estado a participagdo social”,
de algumas das categorias que nos remetem ao ponto de partida da contrarreforma
empreendida pelos setores tradicionais e que aquela ocasido encontravam no ex-presidente
Lula um dos mais ferrenhos opositores ao projeto neoliberal, principalmente em relacdo a
politica de privatizacdo das estatais realizada naquele periodo.

Em relacdo ao papel da gestdo, o documento aponta para o fato de que a mesma deixa
de ser uma questdo secundaria no meio politico, para ganhar relevancia, e aponta como

conquistas:

[...] o revigoramento do planejamento e orcamento governamental a partir das
Gltimas edi¢Bes dos planos plurianuais, os programas de qualidade do gasto publico,
a reorientacdo da gestdo para resultados e transparéncia e o controle social, os
aperfeicoamentos no ordenamento juridico, a informatizacdo de processos, 0s novos
enfoques em gestdo de recursos humanos (concursos, carreiras, treinamento,
avaliacdo de desempeno), sdo exemplos do grau de abrangéncia das iniciativas (id.,
ibid., p. 09).

Certamente, o documento coloca em analise o carater inconcluso do processo de
implementagdo da nova gestdo publica, atribuido “a diversidade de valores, visdes, coalizdes,
combinados a baixa integragdo, interposi¢do de obstaculos, bloqueios e oposi¢des”. Segue-se

a explicacéo:



Ou seja, as agendas de profissionalizacdo da gestdo (reforma burocréatica do fim do
século XIX), gerencialista (inspiradas nos ideais da Nova Gestdo Publica a partir das
Ultimas décadas do século XX) e da governanga publica (do Estado em rede, tipicas
da atualidade) foram iniciadas, mas seguem inconclusas. Uma das razdes que
certamente contribuem para a descontinuidade das estratégias de reforma é que, na
maior parte das vezes, as agendas sdo concebidas como contraponto as agendas
anteriores (a agenda gerencial visa substituir o modelo burocratico, por exemplo). O
ideal seria encarar a reforma como um processo em que as agendas se sobrepdem e
se complementam. Ha situacGes em que é necessario aprofundar, e ndo substituir o
modelo burocratico. (BRASILIA, 2009, p. 10-110).

Diante de tais justificativas torna-se evidente que o referido inventario mantém um
carater enddgeno ao buscar, no seio da ordem administrativa e nas formas como se apresenta
em cada fase do Estado capitalista, as respostas para sua incapacidade de responder a crise
estrutural do capital. Conforme as tematizacOes desenvolvidas ao longo desse estudo, a
questdo axial ndo € se as agendas se sobrepdem e se complementam. A centralidade do
problema estd na imbricacdo presente na composicdo entre burocracia e patrimonialismo,
constitutiva da formagdo do Estado brasileiro marcado pelas revolugdes “pelo alto”. Esse
problema é redimensionado pela introducdo de ferramentas da administracdo gerencial,
mediante processo de desistoricizacdo e despolitizacdo, elementos que favorecem o fetiche da
gestao.

Considerados os tracos de conservadorismo que constituiram o amalgama do processo
de contrarreforma, conforme identificado na analise dos documentos selecionados para a
tematizacdo em curso, & preciso estar alerta para ndo se incorrer no risco de tratar a
administracao capitalista/empresarial como algo de valor universal, nem tampouco, ao perder
de vista as reais determinacdes da dominacgéo vigente, de imputar a gestdo, e nao as relacdes
sociais presentes na sociedade, o carater de dominacdo, conforme a perspectiva de analise
apresentada por Paro (2006). O documento ilustra perfeitamente as consideracfes desse autor,
uma vez que reproduz apontamentos de carater tecnicista préprios da conjuntura neoliberal, e
ndo fornece elementos de superacdo da atual configuracdo administrativa, sendo o campo
estrito da busca de aperfeicoamento nos limites impostos pela manutencédo do status quo.

O documento em epigrafe aborda a avaliacdo de medidas adotadas nos diversos
ministérios. Ndo é nosso objetivo nos ater a essas medidas em sua totalidade, mas nos deter
apenas naquelas referentes a Previdéncia Social. Desenvolveremos, primeiramente, o esfor¢o
de compreender e explicar as transformacdes empreendidas pelas elites dominantes no campo
da politica brasileira de previdéncia social, as quais atingiram, a0 mesmo tempo, 0S
trabalhadores da funcdo puablica e os trabalhadores da iniciativa privada, por constituirem os

segmentos da populagcdo Dbrasileira com melhor insercdo no mercado de trabalho



(GRANEMANN, 20086).

As tematizacbes que se seguem tém como objetivo demonstrar que as mudangas de
paradigma, marcadamente definidas por uma tatica transformista de desmonte e
desqualificacdo dos projetos, ideologias e préticas voltadas ao campo do trabalho (MOTA,
2006), criam um novo cenario onde sdo instituidas as condi¢cBes necessarias para tornar o
funcionalismo publico da previdéncia social executor e alvo de uma politica previdenciaria
reformada na perspectiva privatista, que tornard a classe trabalhadora brasileira, em geral,
menos protegida, e, consequentemente, mais submetida a exploragdo do capital. E o que

trataremos a sequir.



CAPITULO I

CONTRARREFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA: A OFENSIVA
DO MOVIMENTO CONSERVADOR E OS IMAPACTOS SOBRE O TRABALHO DO
FUNCIONALISMO PUBLICO



3.1 - NOTAS SOBRE A CONSTRUCAO HISTORICA DA PREVIDENCIA SOCIAL NO
BRASIL

As tematizacBes até aqui desenvolvidas estdo amparadas na concepcao tedrica e em
elementos categoriais que pressupdem a analise dos limites que se apresentam ao capital pela
prépria realidade da exploracdo capitalista e pela correlacdo de forcas a partir das quais sao
definidos os avangos e recuos na implementacdo das politicas sociais. Conforme explicita
Faleiros (1980), ndo é possivel compreender as medidas de politica social adotadas sendo a
partir da compreensdo da estrutura capitalista e do movimento histérico das transformacdes
sociais operadas em seu interior. Ou seja, reiteramos em concordancia com o autor que “[...] o
Estado ndo € um instrumento ilimitado de acumulacdo de capital, mas intervém, obrigado
pela correlagao de forcas sociais” (id., ibid., p. 69).

O campo das politicas sociais € demarcado historicamente pelo confronto, pela luta,
em que os projetos em disputa estabelecem uma relacdo de equilibrio instavel na medida em
que aquele que reune forga suficiente ird impor-se como hegemdnico sobre os demais. O
caminho a ser trilhado para a compreensdo da construcdo histérica da Previdéncia Social
brasileira, por nds escolhido, € aquele apontado por Teixeira (2006), ou seja, um caminho
sedimentado a partir da categoria gramsciana de revolucéo passiva.

A partir desse eixo analitico, as elaboracdes da autora citada sdo extremamente
esclarecedoras sobre os padrdes de protecdo historicamente construidos nas sociedades
ocidentais e particularmente sobre o sistema de previdéncia social brasileiro, cujo modelo
desenvolveu-se no curso de cerca de 80 anos e veio a sofrer alteracdes significativas somente
com a Constituicdo Federal de 1988.

Os modelos classicos de protecdo social foram difundidos nos paises desenvolvidos,
especificamente na Europa ocidental, apds a segunda Grande Guerra Mundial. Tais modelos
reuniam um conjunto de politicas sociais constitutivas da seguridade, cuja abrangéncia
envolvia a salde, previdéncia e assisténcia sociais, bem como outras politicas setoriais
imprescindiveis para o exercicio de uma cidadania ampliada, como é o caso de programas de
habitacdo, emprego, qualificacdo de mao de obra, entre outras.

Segundo Fleury (2009), o formato de politica social que combina diferentes categorias
funcionais de trabalhadores associados a modelos diferenciados de protecdo social reflete o
lugar que cada segmento ocupa em uma dada correlacdo de forgas, bem como as tendéncias

que predominam no cendrio internacional. Referenciamo-nos na sintese apresentada por essa



autora sobre os diferentes modelos de protecdo social e nas anélises elaboradas por Teixeira
(2006), com objetivo de melhor compreender e explicar as bases sobre as quais esta assentada
a construcdo histérica da Previdéncia Social brasileira.

Conforme registram as autoras, ndo cabe reduzir as andlises a uma correlagdo
mecanica entre uma tipologia ideal e a referéncia histdrica que identifica cada modalidade,
uma vez que, de fato, nem sempre foram aprovados e implementados na integra os planos e
projetos que serviram de base para a criagdo dos sistemas de protecdo social em diferentes
paises, 0 que ndo impede que sejam utilizados como referéncia analitica. A abordagem de
Maria LOcia Werneck Viana apresentada por Teixeira (ibid.) refere-se a utilizacdo dos
padrdes historicos de protecdo social adotados na Inglaterra (fundamentacéo nos principios de
unidade e universalidade), Alemanha (meritocracia e segmentacéo) e Estados Unidos (carater
dual: o mercado atende através de planos e seguros as classes que dispdem de recursos para
adquiri-los e ao estado cabe o atendimento residual aos mais pobres e indigentes.). Argumenta
Teixeira (ibid.) que estamos diante de duas matrizes de anélise que nao se incompatibilizam.

A tipologia formulada por Fleury (2009) aborda trés modalidades:modelo assistencial,
seguro social e seguridade social.

O modelo assistencial destaca-se pelo carater emergencial de suas acdes e visa a
atender os grupos pobres em condi¢do de maior vulnerabilidade. Sua base é o voluntariado
associado as politicas publicas; sua origem vincula-se ao contexto liberal. Os programas sao
estruturados de forma pulverizada, descontinua, e frequentemente essas agdes se organizam
de forma superposta. A relacdo de direito social ndo se efetiva com transparéncia, o que
favorece a prevaléncia de medidas compensatérias e estigmatizantes. Trata-se, sem duvida,
conforme sustenta Fleury (ibid.), de uma concepcdo de “cidadania invertida”, uma vez que,
para fazer jus a protecdo social, o individuo precisa provar seu fracasso em face de sua
incapacidade frente as exigéncias do mercado. Ou, conforme complementa Teixeira (2006), o
individuo torna-se objeto de protecdo social mediante o reconhecimento de que ndo tem
aptidao para exercer plenamente a condi¢do de cidadania: “torna-se beneficiario precisamente
enquanto ndo- cidadao” (id., ibid., p.20).

No que se refere a0 modelo de seguro social, o que se evidencia é que a protecdo
social estad diretamente condicionada pela relacdo de direito contratual estabelecida com os
grupos ocupacionais. A qualidade e amplitude dos beneficios sdo determinadas pela
capacidade de organizacao e representacdo. Neste caso, lembra Teixeira (ibid.), o que ocorre é
a reproducéo da desigualdade presente na estrutura produtiva, na medida em que os beneficios

sdo estipulados de forma proporcional a contribuicdo salarial efetuada. Ao estimular a



fragmentacdo das categoriais funcionais e estabelecer tratamento diferenciado, confere aos
beneficios prestados de forma diferenciada o estatuto de privilégio e obscurece a perspectiva
de universalizacdo dos direitos de cidadania. Essa forma de incorporacgéo de direitos vinculada
a inser¢do no mercado corresponde a formulacdo de “cidadania regulada”, nos moldes
tratados por Wanderley dos Santos (apud TEIXEIRA, 2006). Por fim, o0 modelo de seguridade
social representa o rompimento tanto com a modalidade de assisténcia social, que se baseia na
evidéncia da necessidade, quanto com o0 seguro social que se sustenta no contrato
estabelecido. Refere-se ao conjunto de politicas publicas voltadas a todos os cidadaos,
mediante o reconhecimento de que a garantia de um minimo vital no que diz respeito a renda,
bens e servicos deve ser assegurado como direito social universalizado inerente ao exercicio
da cidadania.

E importante destacar que para as autoras as trés modalidades sempre coexistiram na
estrutura dos sistemas de protecdo que se sucederam permeados por conflitos e contradicdes.
Nao se trata, dessa forma, de “[...] um processo evolutivo, no qual uma seria substituida pela
outra, num continuo ascensional em dire¢do a uma cidadania plena (universal)[...]” (Teixeira,
2006, p. 19).

Cabe, entretanto, assinalar a discordancia entre as autoras quanto ao ponto de vista da
possibilidade de se alcancar a cidadania plena mediante a afirmagdo do modelo de seguridade
social. Nesse caso, compartilhamos a posicdo adotada por Teixeira (ibid.), segundo a qual a
cidadania universal so é possivel em uma ordem social que supere a propriedade privada dos
meios de producdo e a exploracdo da forga humana de trabalho.

As consideracGes acerca de tais modalidades representardo, em boa medida,
instrumentos de interpretacdo que irdo nos auxiliar na compreensdo e explicacdo da evolucao
historica da Previdéncia Social brasileira desde o seu marco legal que data dos anos 1920,
concebido como contrato de seguro social inspirado no modelo alemao®’, até o processo de
contrarreforma que se instalou no Brasil dos anos 1990 em diante, sob a hegemonia
neoliberal. Sob argumentos inconsistentes e falaciosos de um suposto déficit entre receita e
despesa, e como parte da reforma mais ampla do Estado brasileiro, operou-se na transicdo

para o seculo XXI, o grande retrocesso da politica de protecdo social, que afetou ao mesmo

*" 0 modelo de previdéncia social surgido nas Gltimas décadas do século XIX na Alemanha, sob o governo de
Otto Von Bismarck, tinha inicialmente o caréter de contrato de seguro social. Esse modelo generalizou-se pela
Europa Ocidental, mas evoluiu para a concep¢do de seguridade social, enquanto conjunto de acles
governamentais, no @mbito da protecdo social que caracterizaram o Estado de Bem-Estar Social. (OLIVEIRA &
TEIXEIRA, 1989; TEIXEIRA, 2006; SILVA, 2011)



tempo os servidores publicos e os trabalhadores regidos pelo Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS).

Para realizarmos um breve e necessario resgate da historia da Previdéncia Social
brasileira, serdo valiosas as contribuicdes de Oliveira & Teixeira (1989), Cohn (1995), Araujo
(1998), Delgado (2001), Teixeira (2006) e as recentes pesquisas desenvolvidas por Silva
(2011).

3.1.1. A génese e desenvolvimento do sistema de protecéo social em solo brasileiro

A génese da estruturacdo de um sistema publico de protecdo social no Brasil esta
associada as pressoes exercidas por diversas categorias de trabalhadores com a intensificagcdo
de movimentos grevistas na primeira década do século XX, em confronto com as classes
dominantes e suas estratégias para inibir os avancos da participacdo popular, nos termos das
revolucdes "pelo alto” (TEIXEIRA, 2006).

Tais pressdes vinculam-se ao processo de estruturacdo do trabalho assalariado no pais
desde a segunda metade do século XIX, associado a necessidade de garantir a infraestrutura
necessaria a expansdo industrial e as relacdes comerciais entre regides. Nao por acaso, 0
trabalho assalariado e a organizacdo dos trabalhadores que se afirmaram nas primeiras
décadas do século XX originaram-se nas areas de transporte ferroviario, maritimo e portos, os
primeiros a serem contemplados com ac¢des de protecdo social (SILVA, 2011). O processo de
interiorizacdo das ferrovias com objetivo de promover o escoamento de produtos agricolas
integrou o fendmeno de dimensdes mais amplas que representou a necessidade de expansao
do mercado para exportacdo. O pais evoluiu de uma economia predominantemente
extrativista, para um modelo agroexportador, mudanca que provocou o deslocamento de seus
centros de producdo e justificou o fato de os referidos segmentos, com destaque para 0s
trabalhadores ferroviarios, terem constituido o berco das iniciativas de organizacdo de
trabalhadores na defesa de sistemas de protecéo social.

Conforme assinala Oliveira & Teixeira (1989) é importante ressaltar a presenca do
movimento operario-sindical e a forca da acdo reivindicatéria junto ao Estado no sentido de
gue esse rompesse com sua postura liberal negativa e defensiva, marcada pelo descaso para
com as questdes relacionadas ao reconhecimento de direitos trabalhistas e sociais. Ou seja, a

pressdo para que fosse promulgada uma legislagdo que assegurasse tais direitos, uma vez que



0 que se apresentava até entdo era o atendimento de carater filantropico residual e
descontinuo.

Em Antunes (1982) encontramos 0 argumento de que ndo se pode imputar ao
movimento operario, na Primeira Republica, o carater de revolucionario, apesar do grau de
mobilizacdo. O autor sustenta que ndo foi possivel a formacdo de um bloco hegeménico de
classes subalternas, por influéncia do anarquismo e sua recusa a organizacdo politico-
partidaria, na medida em que inviabilizou uma politica de alianca com os demais setores
dominados, como o campesinato.

Ao analisar o evolver do movimento operario, as varias influéncias que definiram a
existéncia de projetos em disputa no proprio seio das classes subalternas e os diversos
entendimentos presentes na literatura a respeito, Oliveira & Teixeira (1989) acrescentam a

seguinte inferéncia sobre os rumos desse movimento frente ao Estado e as suas resultantes:

Em sintese: fosse porque o anarquismo brasileiro era “mais de fachada do que de
contetido” (Viana, 1976) ou pela influéncia de outras orientagdes sobre 0 movimento
operario, como o trabalhismo avant la lettre, o que importa ressaltar é que,
concretamente, este movimento, de maneira crescente, foi tomando o Estado como
interlocutor, dispondo-se a jogar o jogo da politica, a questionar o carater monolitico
do Estado. E, neste processo, formulou todo um programa de reivindicacoes
concretas, e que se constitui como um programa para o Estado, um programa de
pontos concretos onde se exigia a ruptura com o liberalismo dominante (OLIVEIRA
& TEIXEIRA, 1989, p. 44)®.

O marco legal que estabeleceu a instauracdo do sistema previdenciario publico
brasileiro, remonta a década de 1920*° com a criacdo das primeiras Caixas de Aposentadorias
e Pensbes (CAPs)®, destinadas aos trabalhadores das empresas de estrada de ferro. A partir de

1933, comecaram a surgir os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs)®, o que

*8 Sobre o programa que redine o importante elenco de reivindicacdes dos trabalhadores cf. Apéndice na obra de
Oliveira & Teixeira (1989, p. 53-57)

%9 |nscrito no cenério mundial, o surgimento do sistema previdenciario guarda relagdo com os reflexos sentidos
na vida social brasileira, decorrentes dos dois episddios que afetaram todo o planeta no inicio do século passado:
a Revolugdo Russa em 1917 e a bandeira de transformacdo radical de cardter socialista, e o Tratado de
Versalhes, em 1919, sob patrocinio dos paises capitalistas, a partir do qual o Brasil se associaria a entdo recém-
criada OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho e assumiria compromissos com uma maior regulamentagao
do trabalho, até entdo desprovido de leis trabalhistas e contratos coletivos de trabalhos reconhecidos pelo
patronato (ARAUJO, 1998).

% Em que pesem iniciativas anteriores, de fato a data de 1923, com a promulgacdo da chamada Lei Eloy Chaves
(Decreto 4.682 de 24/01/1923) é marcada pela criagdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (OLIVEIRA &
TEIXEIRA,1989, p.19).

81 “Este sistema previdenciério fracionado em institutos obedeceu a seguinte cronologia: em junho de 1933,
através do Decreto n.° 22.872, foi criado o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM); em
maio e julho de 1934, através do Decreto n.° 24.272 e do Decreto n.° 24.615, foram criados, respectivamente, 0
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comercidrios (IAPC) e o Instituto de Aposentadoria e Pensfes dos
Bancérios (IAPB); em dezembro de 1936, através da Lei n.° 367, foi criado o Instituto de Aposentadoria e
Pensoes dos Industriarios (IAPI); e, em agosto de 1938, através do Decreto-Lei n.° 651, foi criado o Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas (IAPTEC). Também em 1938, foi criado o



representou uma significativa transformagcdo no modelo de previdéncia social brasileiro. O
diferencial em relacdo as CAPs é que estas se vinculavam as empresas, tinham o carater de
caixas privadas e competia ao Estado fiscalizar o cumprimento da lei. A criagdo dos IAPs,
vinculados as categorias profissionais mais expressivas, estava inserida no projeto conduzido
no pds-1930 pelo entdo presidente Getulio Vargas, responsavel pela reconfiguracdo do Estado
mediante sua organizacdo politico-juridico-administrativa (conforme exploramos em nossas
tematizaces sobre as reformas na administracdo publica brasileira) e pela transformacéo da
sociedade em geral. Outra diferenca refere-se ao fato de que os |APs passaram a oferecer uma
cobertura mais restrita do que as CAPs, na medida em que firmaram como prioridade a
concessdo de beneficios pecuniarios de longo prazo como as aposentadorias e pensdes, em
detrimento da oferta de servicos médicos, dentre outros.®

Sobre a questdo da cobertura merece destaque (pelos desdobramentos que estiveram
presentes nas formulacGes das politicas sociais e concep¢do de seguridade social até o
presente) a distingdo entre a prestacdo de servigos e a concessdo de beneficios pecuniarios,
demarcada pela legislacdo promulgada no inicio dos anos 1930 (OLIVIERA & TEIXEIRA,
1989; TEIXEIRA, 2006). Enquanto, no p6s-Segunda Guerra, 0 modelo de protecdo social nos
paises desenvolvidos evoluiu para uma concepc¢ao de carater universal, rumo a instauracéo do
Estado de Bem-Estar Social, “[...] no caso brasileiro, a emergéncia da Previdéncia Social
como sistema publico ndo pode ser identificada com qualquer modelo de Welfare State uma
vez que se conforma similarmente ao modelo original, de seguro” (TEIXEIRA, 2006, p. 15).

A criacdo dos IAPS estimulou o crescimento do sistema previdenciario brasileiro,
transformou-o em um sistema nacional e ampliou 0 numero de beneficiarios. O resultado foi a
expansdo da receita arrecadada com as contribuicdes. Isso ndo significou, necessariamente, a
ampliacdo dos beneficios prestados, uma vez que o potencial financeiro foi apropriado com
vistas a acumulacdo de reservas financeiras.

Apoiado em bases politico-sociais heterogéneas e conservadoras, ap6s 1930, o Estado
foi forcado a se ajustar ndo s6 ao crescente dominio da burguesia industrial, mas também ao
crescimento da classe operaria urbana e as novas demandas e reivindicacGes emergentes, ou
seja, conformar-se as determinacdes do processo de consolidacdo do capitalismo moderno no

Brasil. As mudancas produzidas na economia, impulsionadas pela crise mundial de 1929,

Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), através do Decreto-Lei n.° 288. Neste
processo de constituicdo do novo sistema previdenciario, as CAPs que o precederam foram sendo
paulatinamente incorporadas aos novos institutos” (TEIXEIRA, 2006, p. 55).

%2 Apesar da importancia da anlise do processo de estruturagdo da Previdéncia Social desde sua origem,
propomo-nos neste estudo apresentd-la de forma sintética, uma vez que maior aprofundamento é possivel
reportando-se aos autores aqui referenciados (Oliveira & Teixeira, 1989; TEIXEIRA, 2006; SILVA, 2011).



determinaram uma nova forma de organizacdo politica, a partir da qual o Estado assumiu o
protagonismo ao reservar para Si papeis decisivos tanto para estruturar as bases de
implantacdo definitiva da industrializacdo, quanto para realizar 0 necessario investimento em

algumas politicas sociais. Conforme descreve Teixeira (2006, p. 42):

Um exame da histéria brasileira mostra que, no periodo 1930-1945, o conjunto das
atividades governamentais — por exemplo, as que incidem na reformulagdo das
condigBes de funcionamento do mercado, no desenvolvimento da esfera produtiva,
nas relagdes internacionais, na criacdo de uma legislacdo trabalhista e, sobretudo, o
gue aqui nos interessa, na instauracdo do sistema previdenciario publico —
caracteriza o carater propriamente burgués do Estado brasileiro.

Do ponto de vista das estratégias de governo, em concordancia com o autor
supracitado, ha que se ressaltar a habilidade de Vargas ao promover a conciliacdo entre as
classes: conseguiu ndo ferir os interesses do latifundio, teve uma agéo exitosa na organizacéo
e fortalecimento do mercado interno em favor do desenvolvimento da burguesia industrial,
sem deixar de contemplar os trabalhadores urbanos com uma legislacéo social, muito embora
atrelada ao controle estatal.

Nesse contexto politico, a previdéncia social tornou-se um dos trunfos da estratégia
varguista para conquistar a ampliacdo de suas bases de apoio nas classes trabalhadoras. De
outro lado, ocorreu a manifestacdo por parte de amplos segmentos empresariais que se
opuseram, a principio, a implementacdo de uma legislacdo trabalhista e previdenciaria,
fendmeno que refletia “a classica situacdo em que o Estado burgués expressa 0s interesses
gerais do capital, conflitando com interesses de capitalistas singulares” (id. ibid., p. 47). No
contexto nacional-desenvolvimentista, o Estado contava, entdo, com os sindicatos, enquanto
instrumentos de controle sobre as classes trabalhadoras em um momento que essas
constituiam suporte e fonte de legitimidade para o governo. Contavam com cobertura dos
IAPs todas as categorias profissionais suficientemente organizadas para dispor de
representacdo sindical. O sistema, por sua vez, atuava como importante mecanismo de
cooptacdo das liderancas sindicais.

Em outros termos, o proletariado foi transformado em forca orgéanica de cooperagéo
com o Estado, e o conjunto de leis voltadas para regulamentar direitos trabalhistas e
previdenciarios assentou-se sobre o principio norteador da Revolugdo de 1930, qual seja,
“facamos a revolugdo antes que o povo a faga” (TEIXEIRA, 2006, ARAUJO, 1998).

De carater contencionista e segmentado, a Previdéncia Social, em sua primeira fase,
apresentava, conforme assinalamos anteriormente, um elenco reduzido de beneficios

destinados aos trabalhadores industriais, que compunham a parcela mais significativa dos



assalariados incorporados a cidadania regulada: um sistema de protecdo social de carater
meritocratico, contributivo e compulsorio. Efetivou-se, nos marcos de um periodo
caracterizado pela contencdo geral de despesas publicas, a justificativa para o enfrentamento
da crise econdmica herdada por Vargas proveniente da crise internacional do capitalismo e da
forma de inser¢do do Brasil no mercado mundial.

A organizacdo do sistema de previdéncia social no Brasil, no periodo que vai até 1945,
baseou-se nos postulados da capitalizagdo e do seguro social, ou seja, a implementacdo de
acOes previdencidrias ndo acarretava 6nus para os cofres publicos, devido ao carater de
autofinanciamento, em face da criagdo de um sistema compulsério e contributivo.
Aproximava-se mais do modelo publico corporativo de politica social, com forte carater
segmentado, ndo obstante o fato de que o movimento operéario representasse, na ocasido, uma
ameaca latente, em face da pressdo exercida junto ao Estado no sentido de definir como
prioritarias as politicas socialis.

Portanto, acoplada a uma legislagio que organizava imperativamente a
representacdo dos trabalhadores segundo um modelo corporativista comandado pelo
Estado, esta construcdo previdenciaria respondia a aspiracdes generalizadas, mas, ao

mesmo tempo, integrava e enquadrava os seus demandantes (TEIXEIRA, 2006, p.
69).

Inegavelmente, conforme demonstra a autora, a criacdo do sistema de previdéncia
social brasileira consiste em um dos elementos fundamentais da estratégia adotada por Vargas
para reformular o Estado capitalista brasileiro, elemento esse tipico de um movimento de
revolucdo passiva. Ao mesmo tempo em que responde as reivindicacdes dos trabalhadores,
torna-se instrumento de controle sobre os mesmos. Esse mecanismo, segundo Cohn (apud
TEIXEIRA, 2006, p, 49), “[...] permite entender a natureza diferenciada do processo de
criacdo e sobretudo atuacao dos diferentes institutos durante todo o decorrer de sua historia”.

No que se refere a forma de financiamento tripartite — empresa, Estado e segurados —
instituida pela Constituicdo de 1934, mantida em vigor até a promulgacdo da Lei Orgéanica da
Previdéncia Social (LOPS) em 1960, é preciso destacar o carater meramente ficticio que se
imprimiu a cota de contribuicdo do Estado. A relevancia de se enfatizar o papel omisso
assumido pelo Estado nesse aspecto diz respeito as graves consequéncias que, Como veremos
mais adiante, se manifestaram até os dias atuais e que ja comecaram a dar sinais em meados
de 1940.

[...] Na pratica, o recolhimento, pelo Estado, de cotas e taxas ‘de previdéncia’, sob o
argumento de que se destinavam a financiar, em parte, a previdéncia social dos
trabalhadores, foi uma balela na medida em que o Governo federal, burlando
inclusive os dispositivos constitucionais, ndo efetivava nunca sua contribuicdo a
Previdéncia nos montantes legalmente estabelecidos (valores iguais as contribuicdes



dos empregados e dos empregadores). Ou seja: ndo repassava, sendo muito irregular
e parcialmente, os recursos que arrecadava a titulo de ‘cotas’ e ‘taxas’ de
previdéncia, dando a esses recursos outras destinacfes. (OLIVEIRA & TEIXEIRA,
1986, p. 106).

O reconhecimento de que o modelo de previdéncia adotado demonstrava um poderoso
potencial financeiro determinou a sua vocacgao para um sistema de acumulacdo de reservas
financeiras, e o seu fim: a utilizacdo dos recursos previdenciarios em areas definidas como
estratégicas pelo Estado. E importante esclarecer que:

Como garantia adicional da suficiéncia da receita — que tende a crescer em
progressdo geométrica — frente as despesas com beneficios (aposentadorias e
pensdes) — que tendem a crescer em progressdo aritmetica -, institui-se o regime de
capitalizacdo: a diferenca entre receita e despesa passa a ser investida
lucrativamente naqueles empreendimentos que contam com a garantia do Estado,

vale dizer, empresas estatais ou aquelas em que o Estado é acionista majoritario.
(COHN, 1995, p. 54)

Tal escolha adotada pelo Estado implicava em prejuizos para a qualidade e capacidade
de expansdo do sistema. Segundo esclarecem Oliveira & Teixeira (1986), a destinacdo das
reservas de acordo com preferéncias do governo ocorreu em grande escala, mediante a
promulgacéo sucessiva de decretos, entre os anos 1930 e 1945, os quais conferiam ao Estado
0 poder de impor ou autorizar as instituicdbes a promover o desvio de recursos para
investimento em setores basicos da economia. E dessa forma que o modelo de seguro social
tornou-se instrumento de captacdo de poupanca individual dos trabalhadores assalariados
urbanos, reservada sua aplicacdo a investimentos nos setores basicos da economia, em areas
como siderurgias, hidrelétricas, construcdo civil, o que tornou possivel enfrentar a crise
habitacional e o desemprego.

A luz das categorias gramscianas, Teixeira (2006) chama a atencdo para o fato de que
¢ nesse periodo que comega a se processar a “ocidentalizacdo” da sociedade brasileira. Isto
significa dizer que irrompe ao lado do Estado o processo de fortalecimento da “sociedade
civil”, a qual comega a demonstrar maior capacidade de articula¢dao. Entretanto, a resposta do
Estado se faz no sentido de absorver os seus organismos, de forma a assegurar seu préprio
fortalecimento e promover o enfraguecimento dessa sociedade civil emergente. Ou seja,
apesar das tendéncias identificadas no sentido da ocidentalizagdo, continuam presentes fortes
elementos de “orientalismo”, assevera a autora.

E neste contexto sdcio-politico que, no apagar das luzes do Estado Novo, pode-se
considerar como institucionalizado o sistema publico brasileiro de previdéncia

social. Com ele, por um lado, foi criado um importante dispositivo, também
sinalizador do comando do Estado sobre a sociedade: trata-se da Consolidacdo das



Leis do Trabalho (CLT), convertida em diploma legal pelo Decreto-Lei n° 5.452, de
1° de maio de 1943. (TEIXEIRA, 2006, p. 58)

A politica social que marcou o regime populista de Vargas € identificada por Teixeira
(1989) como um sistema excludente em relacdo a determinados grupos, a exemplo do
campesinato, domésticas e trabalhadores autbnomos. De outro lado, militares, servidores e
aqueles segmentos da classe trabalhadora com maior expressividade eram contemplados com
um sistema mais generoso.

Sob um Estado forte, efetivava-se a estratificacdo dos trabalhadores em categorias
funcionais, cuja incorporacédo alienada obscurecia sua percepcao de classe e, por conseguinte,
limitava sua capacidade de transcender em dire¢do aos direitos universais de cidadania. No
entanto, de forma indissociada, o colapso do populismo e o acirramento das contradi¢fes no
interior da coalizdo dominante levaram o Estado a enfrentar sérias dificuldades em exercer o
controle de interesses divergentes e de manter sua capacidade de mobilizagdo e manipulacéo
dos trabalhadores. Ao pressentir a crise que terminaria por derruba-lo, Vargas acenou ainda
em 1945 com a reorientacdo de varios aspectos de sua politica para os setores populares,
nacionalistas e de esquerda, com objetivo de reunir forcas a seu favor. Obviamente, 0s
beneficiarios da Previdéncia Social seriam contemplados com tais reorientacées.

O processo de redemocratizacao iniciado com o fim do Estado Novo ndo acrescentou
alteracbes importantes no que concernia estritamente ao sistema previdenciario. Por outro
lado, a Constituicdo de 1946 consolidou o vinculo entre trabalho, previdéncia e saude ao
estabelecer como preceito constitucional também a assisténcia sanitaria, hospitalar e médica
de carater preventivo ao trabalhador e a gestante.®® Com isso, a prestacdo de assisténcia a
salide passou a ser equiparada, em grau de importancia, aos beneficios pecuniarios.

Essa medida impactou substancialmente a previdéncia publica ao contribuir para que a
orientacdo contencionista comecgasse a ser revertida, em virtude do 6nus acarretado pelas
despesas geradas pela assisténcia a saude (TEIXEIRA, 2006). A partir dessa alteracdo, houve
um rapido crescimento das despesas, quadro que se estendeu ao longo dos anos 1950 e
requereu a constituicdo de um amplo aparato de servicos de saude diretamente vinculados aos
|APs*,

83 Cf. os termos da Constituicdo Federal de 1946, notadamente no “art. Art 157 - A legislacéo do trabalho e a da
previdéncia social obedecerdo nos seguintes preceitos, além de outros que visem a melhoria da condi¢do dos
trabalhadores: [...] XIV - assisténcia sanitaria, inclusive hospitalar e médica preventiva, ao trabalhador e a
gestante;]...]”

% Sobre a ampliacdo dos gastos, crescimentos de recursos e infraestrutura de sadde vinculadas aos IAPS e
legislacdo pertinente cf. detalhado estudo apresentado por Oliveira & Teixeira (1989).



Associados a ja mencionada apropriacdo pelo Estado dos fundos previdenciarios, e a
divida da Unido e dos empregadores concernente a sua parte no financiamento, 0s novos
encargos com a incorporacdo da assisténcia a saude concorreram para que O sistema
comegasse a manifestar vulnerabilidades financeiras e a tornarem visiveis suas debilidades.
Ou seja, a elevagdo de despesas sem a adogdo de medidas para corrigir os desvios da
arrecadagdo culminou mais tarde naquilo que foi denominado “a crise financeira da
Previdéncia Social” (OLIVEIRA & TEIXEIRA, 1989).

Nas duas décadas que se seguiram ao fim do Estado Novo, a dominacdo de classe na
sociedade brasileira foi marcada por mecanismos que, em alguma medida, favoreceram o0s
grupos subalternos no sentido de expressarem suas reivindicagdes e conseguirem que essas
fossem incorporadas pelo Estado em nome do processo de redemocratizacéo.

Trata-se de um desenho bastante representativo daquele contexto democratico-
populista que se expressa pela tendéncia de oferecer repostas circunstanciais e localizadas aos
interesses e pressdes manifestas por pequenos grupos. O combate ao contencionismo e ao
modelo de capitalizacdo, e a valorizacdo de medidas que extrapolavam os limites estreitos
impostos pela l6gica do seguro social, marcaram, assim, o periodo 1946-1950 sob o governo
do presidente Dutra.

Verifica-se, no periodo citado, todo um processo de desestruturagdo do modelo
contencionista, sem que se desse a devida atencdo a necessidade de buscar solugdes para 0s
problemas que afetavam a receita. Nas condi¢cdes entdo vigentes, instaurou-se a rapida
elevacdo das despesas, reducéo dos saldos, esgotamentos de recursos, deficits orcamentarios,
que, em sintese, conduziram a faléncia do regime de capitalizacdo. A previdéncia retomou
rapidamente o processo que fora interrompido em 1930, qual seja o “regime de reparti¢ao”.
Nesse sentido, encontramos em Oliveira & Teixeira (1989) as explicacdes necessarias para o
entendimento de tal processo:

[...] ao contrério do periodo anterior, grande énfase é dada agora & construcéo e/ou
compra de servicos proprios por parte dos Institutos. Inaugurar hospitais e
ambulatérios (ao que parece, pela promogdo que se da a esses fatos) tornara-se agora

uma atividade que, nas novas condicfes vigentes, passava a ser estratégica em
termos de ganhos politicos (id., ibid., p. 183).

E importante destacar, ainda, que o aumento nos gastos da previdéncia implicou
também na elevacdo progressiva das taxas de contribuicdo dos segurados, enguanto
prevalecia, na realidade, a sonegacdo por parte de empregadores e Unido. Na pratica

prevaleciam também as deformacdes clientelistas. De acordo com Delgado (2001),



Além disso, dado o veto empresarial as tentativas de reforma tributéria, em funcéo
do atraso do Pais e das exigéncias de formacao de capitais, e a pequena participacao
da Unido no financiamento do sistema, restava como mecanismo para contornar os
problemas financeiros da previdéncia a continua elevacdo das contribuicdes
derivadas da deducdo sobre a folha de pagamentos, num procedimento de fuga para
a frente que néo solucionava de forma definitiva o dilema financeiro dos sistema e
alimentava o processo inflacionario (DELGADO, 2011, p. 151).

O periodo que se seguiu a 1946 até as vésperas do golpe militar de 1964 foi marcado
pela massificagdo de privilégios e aprofundamento da crise financeira e de administracdo do
sistema previdenciario.

No periodo da democracia populista (1946-1963), a expansao do sistema de seguro
social vai fazer parte do jogo politico de intercambio de beneficios por legitimacéo
dos governantes, beneficiando de forma diferencial os grupos de trabalhadores com
maior poder de barganha, fendmeno este que ficou conhecido como massificagdo de

privilégios e implicou o aprofundamento da crise financeira e de administracdo do
sistema previdenciario (FLEURY, 2009, p. 745).

Vargas, ao retornar ao poder como Presidente da Republica eleito pelo voto direto,
abandonou o projeto de criacdo do Instituto de Servicos Sociais do Brasil e introduziu em seu
discurso a tdnica da questao atuarial, argumento ja contido nas elaboracGes dos tecnocratas da
época, e elemento que mais tarde seria adotado para explicar a crise financeira da previdéncia
e fundamentar as diretrizes adotadas para soluciona-la. Seu legado a sociedade brasileira foi
um projeto desenvolvimentista com centralidade do papel do Estado, projeto esse que seguiu
um curso cada vez mais ameacado pela presenca do capital estrangeiro.

A énfase na questdo atuarial se afirmou ainda mais no governo de Juscelino
Kubitschek (1956-1961) para justificar a subordinacdo de todas as politicas sociais ao projeto
de desenvolvimento. A justificativa para conter as despesas e diminuir gastos da Unido em
areas sociais, incluindo a previdéncia social, se afirmou no sentido de que a participacao
nessas areas colocaria em risco 0s investimentos necessarios ao desenvolvimento do pais, ou
seja, comprometeria o processo de industrializacdo acelerada e a “nova etapa de substituicdo
de importagdes” (OLIVEIRA & TEIXEIRA, 1989).

Conforme assinala Teixeira (2006), tanto no governo de Juscelino Kubitschek, como
também ao longo da ditadura que teve inicio com o golpe militar de 1964, a intervencéo
estatal, diferentemente da era Vargas, voltou-se para o favorecimento de um tipo de
desenvolvimento capitalista dependente e associado. Ocorreram, sob 0 governo de
Kubitschek, maior expansdo e diferenciacdo da industrializacdo brasileira, com o aporte
estatal, estimuladas pela instalacdo das indUstrias automobilistica, naval, elétrica pesada e de

maquinas e equipamentos. Evidenciou-se a crescente articulagdo com o sistema capitalista



mundial, fato que trouxe como consequéncia uma maior complexificacdo da estrutura social,
marcadamente nos centros urbanos e industriais.

A burguesia industrial assumiu o controle sobre o poder politico, e o atendimento as
demandas dos trabalhadores tornou-se questdo secundaria e condicionada ao processo de
enriquecimento e engrandecimento do pais. Com a Lei Orgénica da Previdéncia Social
(LOPS), de 26 de agosto de 1960, a Unido passou a assumir apenas o custeio administrativo.
Ou seja, transformou-se em uma situacao de direito, uma realidade que ja existia de fato. S&o
relevantes as observagdes de Teixeira (2006, p. 67-68):

Creio, porém, que o fundamental a observar é que o resultado de quase uma década
e meia de debates e polémicas foi desestimulante: com efeito, a possibilidade de
reestruturar amplamente o sistema previdenciario, cujas mazelas e impasses ja se
tornavam evidentes, viu-se inteiramente frustrada. A lei, do ponto de vista das
exigéncias postas — isto &, seja no plano das demandas dos segurados, daquele das
questdes atuariais, e, finalmente, no proprio plano da organizacéo institucional —
ndo configurou nenhum redimensionamento significativo. Ela consistia quase
exclusivamente numa consolidacdo das legislacBes anteriores: uniformizou os

planos de beneficios e, substantivamente, ao desonerar a Unido da responsabilidade
na contribui¢ao tripartite, efetivou ainda a “anistia” dos seus débitos acumulados.

Ainda de acordo com a mesma autora, ndo se observou, com a LOPS, progressos em
relacdo a unificacdo dos IAPs, o que significava a prevaléncia de sobreposi¢do de encargos
financeiros e a manutencdo de uma estrutura institucional fragmentada. Tampouco, ocorreram
avangos na perspectiva de universalizacdo de direitos, posto que foi mantida a logica
corporativa, fator determinante, em ultima instancia, da baixa expressividade dos resultados
obtidos e do longo tempo de tramita¢do da referida lei. “Encontra-se aqui um claro exemplo
da causacdo circular: o corporativismo original constitutivo do sistema previdenciario
reproduziu-se no encaminhamento do que poderia ser a alternativa de supera-lo” (id., ibid., p.
68).

A postergacdo pelo Congresso da votacdo da LOPS acabou por provocar uma ameaca
de greve geral, fato que refletia o interesse dos sindicatos por sua aprovacao. No entanto, o
texto da lei ficou aquém dos interesses dos diversos atores e expressou ainda a limitada
influéncia dos trabalhadores na cena politica. A instauracdo, em 1964, do regime burocratico-
autoritario, golpe definido por Florestan Fernandes como “contrarrevolucdo preventiva”, uma
vez que resultou da unido da burguesia para fazer frente e reprimir a ascensdo dos
movimentos populares no inicio dos anos 1960 (COUTINHO, 2011), afetou profundamente
0s sistemas e mecanismos de protecdo social. O regime militar procurou purgar a Previdéncia
Social da influéncia politico-partidaria e da presenca dos sindicatos, uma vez excluido o

movimento operéario e neutralizada a participacdo popular, cujas principais expressdes



politicas estavam concentradas no Comando Geral dos Trabalhadores (CGT) que havia
rompido com a estrutura corporativa herdada do Estado Novo, na Unido Nacional dos
estudantes (UNE) e nas ligas camponesas (DELGADO, 2001; TEIXEIRA, 2006).

Em final do ano de 1966, com o Decreto-lei n° 72, de 21 de novembro de 1966, que
unificou os Institutos de Aposentadoria e Pensdes, expressivas alteragcdes foram operadas com
a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) vinculado ao entdo Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social. Essa modificacdo foi operada de forma autoritaria, sem a
participacdo ou consulta aos trabalhadores ou aos empregadores, embora atendesse
fundamentalmente ao capital. Conforme assevera Teixeira (2006, p. 75), trata-se de “q...]
exemplo paradigmatico de ‘acdo pelo alto’, disfarcada de (re)arranjo puramente técnico [...]”,
uma vez que a tecnocracia do IAPI desempenhou papel central na formulagdo legal da
unificagdo dos Institutos. Dessa forma entendemos, com concordancia com a autora que:

A modificagdo foi uma clara manifestacdo dos processos de revolucdo passiva: ela
incorpora demandas que apontam para avangos sociais e atende a aspiracfes de

classes e camadas subalternas, mas num quadro cuja configuracéo politica decisiva é
conservadora ou mesmo restauradora (id., ibid.).

Como consequéncia, ocorreu a cristalizacdo do padrdo de assisténcia médica que ja
vinha sendo gestado desde o fim dos anos 1950 e que se acelerou na década de 1960. A
integracdo ampliada do Estado e de empresas industriais (farmacéuticas, de equipamentos e
aparatos médicos) plasmou uma avancada organizacdo capitalista nesta area. O resultado foi a
expressiva acumulacdo de capital no interior do setor de atencdo médica ao mobilizar um
volume cada vez maior de recursos. A atencéo a saude ocorreu de forma em que a producéo
privada de bens e servigcos passou a ser crescente e aceleradamente financiada pelo Estado, via
arrecadacdo previdenciaria.

A inflexdo imposta ao sistema de protecdo social, sob a ditadura militar, seguiu, de
acordo com Fleury (2009), quatro linhas mestras. Em primeiro lugar, o regime centralizou e
concentrou nas mdos de tecnocratas o controle do jogo politico e da administracdo das
politicas sociais. Em segundo lugar, promoveu a incorporacdo de grupos anteriormente
excluidos, tais como os trabalhadores rurais (1971), as empregadas domésticas (1972), e 0s
autbnomos (1973). Embora esse aumento da cobertura tenha ocorrido de forma precéria,
apresentava tracos de um modelo de seguridade social. A terceira linha mestra correspondeu a
criacdo de fundos e contribuicbes sociais com finalidade de autofinanciamento dos
programas. E, a Ultima, a privatizacdo dos servigos sociais, quais sejam: educacdo

universitaria e secundaria e a atencdo hospitalar.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%2072-1966?OpenDocument

Assim, evidenciou-se o processo de retomada da seguridade propria das empresas, ao
mesmo tempo em que passou a vigorar um outro padrdo de industrialismo e acumulacéo, de
forma indissociada da expansdo do sistema publico de protecdo social. Nesse contexto, o
INPS representou uma mudanca institucional que alargou a escala econdmica das operacoes e
ampliou o grande controle pelo Estado. Prevaleceram as tendéncias capitalistas do sistema
médico previdenciario que vigoravam até entdo.

A logica da expansdo dos sistemas de previdéncia e salude que se verificou no Brasil
p6s-64 ndo se restringiu a necessidade de legitimacdo politica dos governos militares, mas
estava também amparada na relacdo entre as fases do desenvolvimento do processo produtivo,
na constituicdo do trabalhador coletivo, nas formas de producdo da mais-valia e nos
mecanismos de reproducéo do salario.

E dessa forma que a expansdo das politicas sociais ocorre em ritmos diferenciados. O
“milagre econdmico” da década de 1970 constitui produto do movimento em que a politica e
a economia se vinculam estreitamente para viabilizar um processo de “modernizagao
conservadora”, cujo saldo € o aumento da concentracdo de renda, a pauperizacdo de grande
parcela da populacdo, a precarizacdo das condi¢des de vida e de trabalho da maioria dos
trabalhadores, como ja registramos ao longo desse estudo. A destinacdo dos recursos pelo
regime militar € explicada por Cohn (1995):

Quanto ao controle dos destinos dos recursos arrecadados pelo sistema
previdenciario, sua gestdo ndo democratica, condizente com o regime de entdo,

permite que 0s mesmos sejam aplicados, como antes, em setores e empreendimentos
ditados pela politica economica do “milagre brasileiro” (id. ibid., p. 57).

Com a criacdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS), em
1977, a partir da Lei 6.439/77, efetivou-se mais um movimento burocratico-administrativo,
com a finalidade de congregar as diversas entidades previdenciarias, conforme a estrutura

descrita por Aloisio Teixeira apud Teixeira (2006, p. 81):

[Com o SINPAS], o principio organizador [do sistema previdenciario] se modificou,
passando a apoiar-se em um modelo de especializacdo funcional [...]. A &rea de
seguro social continuou no ambito do INPS; para a assisténcia médica, criou-se 0
INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social); um
novo instituto, o IAPAS (Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social), passou a cuidar da arrecadacéo e fiscalizagdo das contribuicdes,
bem como da gestdo financeira e patrimonial dos recursos do sistema; a area de
assisténcia social incorporou duas instituicdes, a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), dedicada & populagdo carente, e a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do
Menor (FUNABEM); finalmente, a DATAPREV (Empresa de Processamento de
Dados da Previdéncia Social) cuidava dos servicos de tratamento de informacfes do
processamento de dados do sistema.



As transformacgdes que foram operadas a partir da Constituicdo de 1988, capitaneadas
pela l6gica neoliberal, trouxeram resultados desastrosos do ponto de vista das carreiras dos
servidores publicos federais vinculados a cada uma das areas constitutivas da arquitetura do
SINPAS, como veremos adiante, aléem de frustrar as expectativas de universalizacdo de
direitos.

Esse sistema publico corporativo de previdéncia social pdde contar, por certo, com a
aprovacdo do empresariado, na medida em que possibilitava a transferéncia de seus custos
para 0 conjunto da populacéo, ja que as contribui¢cGes podiam ser incorporadas ao pre¢o dos
produtos, e na medida ainda em que essas contribuicdes previdenciarias constituiam um fundo
expressivo para financiamento do processo de industrializagdo, De acordo com analise de
Delgado (1999, p. 165).

Até o inicio dos anos 80 foram pouco expressivas as manifestaces do empresariado
a respeito da previdéncia social. Este quadro se alterou com a retragdo da atividade
econdmica determinada pela recessdo de 1981-1983, que acarretou reducdo do
volume de contribuicdes, ensejando o aparecimento de déficits no sistema
previdenciarios. Diante da improvisacdo de novas aliquotas de contribuicdo pelo
governo Figueiredo, o empresariado reeditou antigas criticas ao abandono de
critérios atuariais na operacdo da previdéncia social brasileira, sugerindo medidas
topicas que alteravam dispositivos como a aposentadoria por tempo de servico, 0s
prazos de caréncia e a idade minima para a aposentadoria, ao lado de sugestBes que
reforcavam o processo de americanizacdo em curso, como a privatizacdo dos
servicos de saude.

Os modelos de protecdo social entraram em crise no inicio dos anos 1980, atingindo
mais especificamente a previdéncia social e a saude, no mesmo momento em que foi
deflagrada a crise da divida externa, o esgotamento do crescimento econdémico e a emergéncia
de um novo movimento da organizacao sindical e partidaria.

A partir do fim do governo militar e do processo de redemocratiza¢do, um novo marco
na historia da Previdéncia Social foi inaugurado e conduziu o Pais a instauracdo da
Assembleia Constituinte no final da década de 1980. Entretanto, como analisaremos a seguir,
o capital industrial e bancario, os organismos financeiros internacionais e a burocracia estatal
se encarregaram de promover com notavel maestria, para usar os termos de Mota (2000), a
articulacdo estratégica necessaria a implementacdo do movimento de contrarreformas que tem

como um dos principais alvos o sistema de previdéncia social brasileiro.



3.1.2 - A transicdo para um regime liberal-democratico e a perspectiva tardia de um modelo
de seguridade social

A Carta Constitucional de 1988 inaugurou, sem sombra de ddvidas, um marco
historico importante em termos de avancos em relagdo a universalizagao de direitos sociais ao
instituir o conceito integrado de seguridade social pautado por critérios de equidade. O

<

sistema de seguridade social brasileiro passou a compreender “um conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social” (CF/1988, Art. 194). Refletiu, assim, a
conquista do atendimento a histdricas reivindicagdes da classe trabalhadora.

Em meio a um quadro politico e econdmico desalentador - produzido pelo
desenvolvimento econémico capitalista que registrava, desde 1979, uma violenta alta da taxa
internacional de juros, elevagédo dos precos do petroleo e incapacidade da economia brasileira
de se adaptar ao ambiente econémico internacional (SALLUM JR. apud TEIXIERA, 2006) -
estabeleceram-se 0s pressupostos objetivos para a constituicdo de uma sociedade civil forte e
articulada que, apesar da acéo repressiva do Estado, ndo se subjugou plenamente aos seus
aparelhos. A formacdo social brasileira caracterizou-se nesse periodo por um processo de
ocidentalizagdo com a emergéncia de “uma justa relacdo” entre Estado e sociedade civil, nos
termos da analise gramsciana apresentada por Teixeira: “Embora ja viesse se consolidando
durante a ditadura militar, essa ‘ocidentaliza¢do’ se revelou de modo explicito durante e
depois do processo de transi¢do para um regime liberal-democratico” (id. ibid. p. 88).

Para ilustrar a emergéncia desse processo de fortalecimento e articulacdo da sociedade
civil podemos apontar, em funcdo do crescimento da inddstria metallrgica e mecénica que
configurou o importante polo industrial na regido do ABC paulista, o surgimento do chamado
“novo sindicalismo”. Ainda que de cardter corporativista, esse sindicalismo liderou
movimentos de massa grevistas, entre 0s anos 1978 e 1980, cuja reivindicagdo, para além de
aumentos salariais, congregava também a luta contra a tutela pelo Estado dos sindicatos e dos
movimentos operarios.

Outro exemplo fica a cargo do movimento das “diretas ja” (1984), que conseguiu
conciliar a participacdo popular no maior movimento de massas ocorrido no pais para romper
as barreiras repressivas da ditadura, que se encontrava ja em fase terminal. Tratava-se,
conforme assinala Teixeira (2006) de uma pressdo “de baixo” que apontava para uma

“transi¢do forte”, e que sugeria ndo apenas uma mudanca de regime, mas uma promessa de



“superacao dos processos de revolucao passiva, pelo alto, que sempre caracterizaram as
transformagdes politicas e sociais no Brasil” (id., ibid., p. 89).
O quadro historico € registrado por Amoroso Lima (2006) e contribui para nos dar a
dimensdo do processo de luta democratica e a rea¢do conservadora:
As exigéncias da sociedade acerca do retorno a ordem civil e democratica
demarcada pelo grande movimento em torno da Campanha pelas Diretas Ja, que
mobilizou milhdes de pessoas de segmentos sociais diferenciados, ndo foram
suficientes para convencer o Congresso Nacional, como sempre guardido do poder
das elites conservadoras, acerca de sua pertinéncia. Desta forma, a Emenda Dante de
Oliveira foi derrotada no dia 25 de abril de 1984 deixando um gosto amargo na boca
das forcas progressistas do pais e, por outro lado, uma satisfacdo no meio daqueles

temerosos de perder o poder herdado de um passado com marcas patrimoniais
significativas (id., ibid., 2006, p. 41)

Na anélise de Fleury (2009), com o forte engajamento dos movimentos sociais em luta
pela democratizacdo do pais e com os avancos em direcdo a articulacdo de uma Assembleia
Nacional Constituinte como foro privilegiado para construcdo de uma nova institucionalidade,
a reforma democrética deveria conduzir ao fortalecimento das politicas publicas e construcéo
das bases de um Estado de Bem-Estar Social, capaz de romper com os modelos de
privatizacdo implementados ou em curso, no que se refere a satde e previdéncia social. No
entanto, afirma a autora, a reforma democratica consubstanciada pela Constituicdo de 1988,
“[...] fo1 duramente confrontada pela hegemonia assumida pelo discurso liberal, o predominio
das decisdes econémicas sobre a politica e sobre a propria ordem constitucional e, por fim, a
bem articulada propagacdo de uma reforma gerencial do Estado” (FLEURY, 2009, p. 744).

E preciso considerar também que, em que pese a ampla coalizdo constitutiva da
Alianca Democratica que evitou uma ruptura radical com o regime militar e preservou
elementos de “transformismo” proprio das revolugdes passivas, em boa medida, as forcas
populares se mantiveram presentes como expressao do protesto frente a forte compressao dos
valores dos beneficios, atrasos de pagamentos e proposital morosidade na concessdo dos
mesmos. No periodo de 1979 a 1986, observe-se que nenhum direito social foi concedido.
Conforme vimos anteriormente, no quadro da administracdo publica predominava a
burocratizacdo dos procedimentos e desorganizacdo conforme muito bem retrata Teixeira
(20086, p. 92):

Do ponto de vista administrativo, registra-se a existéncia de uma estrutura
burocratizada e desorganizada, com poucos postos de atendimento e numero
insuficiente de funcionarios, o que se manifesta emblematicamente nas gigantescas
filas que sdo um dos principais tormentos dos usuarios da previdéncia social, nas
denincias constantes e pouco apuradas de fraudes e corrup¢do, bem como na
ineficacia na fiscalizagdo e na cobranca de débitos.



Nos marcos de uma transi¢ao “fraca”, a elaboragdo da Constitui¢ao de 1988, embora
representasse 0s avangos inicialmente citados em resposta as pressdes dos setores mais
progressistas, ndo conseguiu desenhar uma ordem econdomica efetivamente adequada a
demandas que se faziam prementes nas areas da salde, previdéncia e assisténcia sociais.

Com isso, na pratica ndo se verificou a universalizacdo do acesso aos servicos sociais,
nem tampouco uma regulacdo nos moldes das sociedades capitalistas mais avangadas. O que
se constata, na realidade, foi um movimento por parte do grande capital associado a
burocracia estatal que buscou justificar a necessidade de adequar as conquistas da classe
trabalhadora as reformas econdmicas. A grave realidade acima retrada por Teixeira serviu de
argumento também para que a tecnocracia justificasse as reformas administrativas rumo ao
gerencialismo, conforme nossa analise em secdo anterior.

Ganharam relevo as contradicbes que marcaram a trajetoria dos trabalhadores em
busca da conquista do meio de producdo social, as estrategias adotadas pela burguesia, 0s
meios formais utilizados pelo Estado para gerir a forca de trabalho e as tendéncias da
Seguridade Social a partir dos anos 1980. Tornou-se cada vez mais irrefutavel o propdésito do
grande capital de suprimir os direitos dos trabalhadores, e, nessa direcdo, a desqualificacdo de
suas demandas constituiu um recurso importante, ao imprimir-lhes uma natureza genérica e
indiferenciada.

Investir no sucateamento e faléncia dos servicos publicos refletia a acdo deliberada de
naturalizar a concepcdo de eficdcia do setor privado em detrimento do setor publico,
introduzir no seio da administracdo publica as praticas empresariais, a0 mesmo tempo em que
determinava o aumento de demandas sociais da classe trabalhadora ante o quadro de
precarizacdo que assolava a vida social em todas as suas esferas. Formulou-se uma politica
social para o pobre que foi a assisténcia social publica e uma seguridade privada, de
responsabilidade das empresas, que contemplou 0s que permaneceram nos seus empregos.

Os baixos salarios passaram a ser compensados com a criacdo dos servicos sociais
financiados pelo proprio trabalhador, com recursos que deveriam ser repassados ao Estado,
através dos impostos. Decorre dai uma inversao produzida pelo capital para tornar defensiva a
luta ofensiva dos trabalhadores assalariados. Nesse sentido, destacamos em concordancia com
Mota (1995, p. 179) “a fragmentac¢do da vontade coletiva pela vontade corporativa mediante
pactos de resultados localistas, mas com repercussdes publicas”. A proposta do grande capital
para a previdéncia e assisténcia no Brasil representou a associacdo entre
mercantilizacdo/assistencializacdo da seguridade social, o que refletia suas investidas no

sentido de refuncionalizar a seguridade de acordo com seus interesses.



A consolidacdo e expansdo do mercado de seguros sociais privados e dos fundos de
pensdo regulados no Brasil pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e
pelo Conselho Monetario Nacional correspondiam a politica definida pelos organismos
internacionais: Fundo Monetario Internacional, Banco Internacional de Desenvolvimento e
Banco Mundial. Encontramos na base dessa politica os principios neoliberais, segundo 0s
quais as deficiéncias da previdéncia social eram atribuidas a regulacéo estatal do mercado e a
universalizagdo do acesso aos beneficios assistenciais, 0s quais deviam ser radicalmente
combatidos.

Ao estender a todos a responsabilidade pela crise catastrofica na previdéncia social, as
classes dominantes tentavam fazer parecer que a crise na seguridade atingia, na mesma
propor¢do tanto os capitalistas quanto os trabalhadores. As estratégias de manipulacdo da
classe trabalhadora pressupunha o atrelamento da burocracia estatal aos interesses da
burguesia.

No que se refere ainda a participacdo dos trabalhadores na area da seguridade, a agao
mais expressiva por parte desses trabalhadores referia-se aos movimentos de greve dos
servidores da salde e da previdéncia que se intensificaram nos anos 1980. Apesar de constar
das pautas de reivindicacdes a melhoria da qualidade da prestacdo de servigcos aos usuarios,
predominavam as reivindicacdes por melhoria salarial e das proprias condi¢fes de trabalho.
Nesse sentido, ndo se tratava prioritariamente de uma luta pela formulagdo de uma politica
global de seguridade.

Os impactos da crise econdmica sobre a vida e condi¢bes de insercdo no mundo do
trabalho, dentre eles a fragmentacdo da capacidade organizativa, resultaram no
redirecionamento de suas reivindicacdes para o campo das ideologias praticas, marcadas por
suas necessidades imediatas, em prejuizo dos embates em torno de projetos societais.

Assim, a contrarreforma conduzida pelas classes dominantes, no exercicio da condicéo
de dirigente, consolidou-se mediante o cerco aos projetos sociais dos trabalhadores, seja por
medidas coercitivas, seja pela ado¢do de acdes deliberadas com objetivo de confundir seus
referenciais. Ou seja, a¢bes que visavam conferir novos contetdos as bandeiras politicas
historicas dos trabalhadores brasileiros, a exemplo do que ocorreu com a no¢édo de cidadania,
com a instituicdo do cidaddo-consumidor, com a banalizacdo da solidariedade, ou ainda com
formas mistificadas de equidade, conforme assinala Mota (2000; 2009).

No apagar das luzes do século XX, na contracorrente da reorganizacdo do Pais, a
classe trabalhadora assistiu a desconstrugdo do Estado brasileiro, orquestrada pelo grande

capital com a contrarreforma inconclusa da administracdo publica, articulada ao confisco dos



direitos previdenciarios, cujo processo de desmontagem, iniciado nos anos 1990, abordaremos

a sequir.

3.2 - A CONTRARREFORMA DA PREVIDENCIA SOCIAL E A DESCONSTRUCAO DO
SENTIDO DE SEGURIDADE SOCIAL

3.2.1 — A Seguridade Social colocada em questao

Ao longo desse estudo, trilhamos o caminho percorrido por autores, cujo construto
tedrico propicia, a luz da dialética de Marx e de categorias gramscianas, o desvelamento da
formacdo social de nosso Pais, enquanto nagdo marcada por uma historia que jamais
vivenciou rupturas revolucionarias, sem que, no entanto, isso representasse impedimento para
sua modernizacdo e desenvolvimento. Nesse sentido, a experiéncia da modernizagédo carrega
os fortes tracos do conservadorismo, com a preservacao de expressivos elementos do passado,
refuncionalizados para imprimir os ritmos e qualidades das mudangas operadas sempre “pelo
alto”. Uma moderniza¢do, na verdade, confinada ao desenvolvimento da racionalidade
instrumental, da previsibilidade, do calculo e do controle, que se distancia de uma
racionalidade normativa, base do desenvolvimento da autodeterminacao politica, da afirmacéo
do processo de democratizacdo e da cidadania (NOGUEIRA, 1998).

A contrarreforma da Previdéncia Social constitui movimento exemplar, uma vez que
se trata de campo fértil, onde se manifesta da forma mais exacerbada o traco tradicional e
reacionario das elites brasileiras, aficionadas em manter, a qualquer preco, o status quo social
secularmente por elas capitaneado. A batalha travada pelos setores democraticos da sociedade
brasileira para que os principios da universalidade, da solidariedade e da seguridade, de
inspiracdo beveridgiana prevalecessem sobre a caridade, a filantropia e o assistencialismo,
tornou-se vitoriosa no texto da Constituicdo Cidadd®. No entanto, antes mesmo de
promulgada a Carta, as forcas conservadoras ja faziam suas investidas no sentido de alardear
sobre os riscos do pais tornar-se ingovernavel. O modelo de seguridade social levaria o pais a

bancarrota, na medida em que causaria, segundo o entdo Presidente da Republica, José

% Sobre os termos em que a questdo da previdéncia foi tratada nas Constituicdes brasileiras que antecederam a
de 1988, cf. estudo comparativo realizado por Teixeira (2006).



Sarney®, “explosdo brutal dos gastos publicos” (FAGNANI, 2007). Tais investidas
materializavam-se mediante a elaboracdo de projetos e leis que operavam no sentido de
fragmentar a seguridade social, em flagrante inconstitucionalidade. E emblematico o
pronunciamento do Deputado Ulisses Guimardes, em sua magistral defesa da Constituicdo
como “guardia da governabilidade”, conforme registra FAGNANI (2007, p. 46):
Senhores constituintes: a Constituicdo, com as correcOes que faremos, serd a guardia
da governabilidade. A governabilidade estd no social. A fome, a miséria, a
ignorancia, a doenca inassistida sdo ingovernaveis. A injustica social é a negacéo do
governo e a condenacdo do governo (...) Repito: esta sera a Constituicdo Cidada,
porque recuperard como cidaddos milhdes de brasileiros. Cidaddo é o usuario de
bens e servigos do desenvolvimento. Isso hoje ndo acontece com milhGes de
brasileiros segregados nos guetos da perseguicdo social. Esta Constituicdo, o povo
brasileiro me autoriza a proclama-la, ndo ficar& como bela estatua inacabada,
mutilada ou profanada. O povo nos mandou aqui para fazé-la, ndo para ter medo.

(...)- (Ulysses Guimardes. Esta constituicdo terd cheiro de amanhd, ndo de mofo.
Folha de S. Paulo, 28/7/1989).

Estava clara a intencionalidade do texto constitucional de promover a reducdo das
desigualdades sociais historicamente enraizadas na sociedade brasileira e substantivamente
aprofundadas pelo tipo de desenvolvimento imposto pelo regime militar por duas décadas.
Mesmo a agenda da Assembleia Nacional Constituinte ja contemplava a relevancia da questédo
da previdéncia social, ao incluir ndo apenas o conceito de seguridade, 0 que por si s6 ja
representava um avanco em termos de superacdo do modelo de seguro, mas imprimia
centralidade também aos principios fundamentais para sua estruturagcdo, como € o caso da
equalizacdo dos beneficios, da ampliacdo do grau de inclusividade do sistema, da fixacéo de
um piso minimo para os beneficios, da diversidade e equidade na forma de financiamento
(TEIXEIRA, 2001). Contudo, ao conjugar um sistema ja existente que assegurava cobertura
aos empregados estaveis com as inclinagbes beveridgianas resultantes das pressdes sociais
presentes ao longo do processo constituinte, o resultado foi a conformacéo de uma seguridade
social de carater hibrido. Ou seja:

A seguridade social instituida pela Constituicdo [Federal] de 1988, apesar de
apresentar um carater inovador e intencionar compor um sistema ou um padréo
amplo de direitos sociais, acabou se caracterizando como um sistema hibrido, que
conjuga direitos derivados e dependentes do trabalho (previdéncia) com direitos de
carater universal (salde) e direitos seletivos (assisténcia) (BOSCHETTI apud
SILVA, 2011, p. 94).

8 Cf. Fagnani (2007, p. 10-11) “Quando teria inicio a votagao da ltima fase da ANC, numa derradeira tentativa
para modificar os rumos dos trabalhos, Sarney convocou cadeia nacional de radio e televisdo para ‘alertar o povo
e 0s constituintes’ para ‘os perigos’ que algumas das decisdes contidas no texto aprovado no primeiro turno
representavam para o futuro do pais. Defendeu, como tese principal, que o pais tornar-se-ia ‘ingovernavel’.”
(Sarney vai & TV criticar o projeto. Gazeta Mercantil, 27/7/1988).



No entanto, em que pese o fato de que as profecias de José Sarney ndo tenham se
concretizado, também ndo se pode afirmar que o conservadorismo ndo teve sucesso em
“mutilar e profanar” a Constituicdo, conforme corroborou a “nova racionalidade” que
pavimenta os (des) caminhos do social-liberalismo no Brasil a partir do governo FHC. De
acordo com Antunes (2005a), uma dura derrota foi imposta a classe trabalhadora a exemplo
do que ocorreu na Inglaterra de Margareth Thatcher com a repressdo a greve dos mineiros nos
anos 1983 e 1984, com o aprofundamento do ideério e da pragmatica neoliberal. Ainda, nos
dizeres do referido autor “[...] FHC e Thatcher, o principe do real e a dama de ferro, ambos
passaram para a histéria como inimigos dos trabalhadores™ (id., ibid., p. 02).

Em uma era de hegemonia dos mercados, mesmo 0s sistemas de protecdo social e
direitos trabalhistas dos paises desenvolvidos enfrentaram forte tensdo mediante avassaladora
onda de reformas rumo ao retrocesso. Sobre o0s paises periféricos, como o Brasil, abateram-se
as graves consequéncias que levaram a destruicdo de seus embrionarios aparatos de protecao
social de perspectiva universalizadora. Ao submeterem-se as determinacGes da ofensiva
mundial do pensamento politico conservador articulado a proposta monetarista, cumpriu aos
governos brasileiros a inevitavel tarefa de impor aos trabalhadores o alto preco do retrocesso
do modelo de seguridade social e, em particular, do sistema previdenciario: “[...] a pretexto de
uma ‘crise do Estado’, projetava-se a sua adequagdo as novas exigéncias da acumulacéo
capitalista, agora antagonicas a ampliacdo de direitos sociais: isto €, propunha-se, de fato, uma
contra-reforma” (TEIXEIRA, 2006, p.131).

Interessa, no caso, assinalar, como muito apropriadamente o faz a referida autora, que
0 neoliberalismo ndo arrogou para si 0 estatuto de um movimento reacionario ou conservador.
Apresentou-se como um movimento essencialmente comprometido em oferecer respostas as
exigéncias da modernidade e do progresso. Justificou-se, dessa forma, toda retérica neoliberal
voltada para o convencimento de que suas propostas de mudancas corresponderiam a
“reformas” prementes, de cardter progressista que se contrapunham a “defesa ‘jurdssica’ e
‘conservadora’ de principios estatistas e anacronicos” (id., ibid., p. 127).

Sobre tais bases ideo-politicas se assentou, a partir dos anos 1990, uma verdadeira e
longa cruzada contra a recém-conquistada seguridade social brasileira. De fato, tratou-se
nesse caso nao de reformar o sistema previdenciario, se entendemos a reforma como um
movimento voltado para a ampliacdo de direitos e garantia de maior abrangéncia. O
movimento desencadeado ja ao longo da Assembleia Nacional Constituinte, acirrado a partir
dos anos 1990, e cujos efeitos danosos persistem até hoje, implicou em cortes, restri¢cées e

supressao de direitos conquistados.



A conjuntura, nos anos 1990, oferecia a matéria prima para as manobras neoliberais: a
questdo do déficit fiscal, o desemprego estrutural, as mudangas nas relacbes de trabalho
orientadas pelo critério da flexibilizacdo, a crescente informalidade, as baixas taxas de
crescimento econdmico, com a consequente queda da arrecadacdo previdenciaria, tudo isso
combinado com o aumento da longevidade da populagéo e o crescimento desproporcional do
universo de beneficiérios inativos, se comparado ao nimero de contribuintes ativos (SILVA,
2004, p. 16).

A cruzada empreendida no campo ideoldégico mostrava as mudancgas apresentadas
como necessarias ao progresso, de forma a obter o consenso da sociedade e obscurecer 0s
reais impactos sobre a vida dos trabalhadores com a desconstrucdo dos avangos
constitucionais. Em outras palavras, efetivava-se um grande movimento de manipulacao
ideoldgica cujo éxito assegurou um consenso minimo favoravel a contrarreforma. De acordo
com Teixeira (2006, p.148):

[...] uma sofisticada estratégia governamental, largamente apoiada pelos
representantes do capital, da midia e de expressivos setores intelectuais reciclados na

ideologia neoliberal foi implementada para conquistar na sociedade civil a
hegemonia ideoldgica necessaria para a concretizacdo da contra-reforma.

No que se refere a Seguridade Social, é extremamente relevante a analise apresentada
pela mesma autora:
Por um lado, ndo se tomou nenhuma medida para a criacdo de um Ministério da
Seguridade Social, instrumento institucional-organizacional capaz de integrar as
acdes no ambito da saude, da previdéncia e da assisténcia (o famoso “tripé da
Seguridade”); por outro, o orcamento da Seguridade previsto constitucionalmente
(Constituicdo Federal de 1988, Capitulo 11, Se¢do II, artigo 125, § 5, inciso 1)
jamais foi executado. Isto posto, nenhum diploma legal foi necessario para dar a
Seguridade Social o estatuto de letra morta: o artigo 194 da Constituicdo de 1988,

que dispbe sobre ela, permanece sem alteracfes, mas tornado uma peca de ficcdo
juridico-constitucional (id., ibid., p. 143)

Asseguravam-se, dessa forma, as condi¢cdes para o desmantelamento da seguridade
social pablica e a consequente subordinacdo dos servicos a logica do mercado, sustentados
por argumentos predominantemente técnico-instrumentais, em detrimento da natureza politica
propria de um sistema de protecdo aos trabalhadores. Nisso radicou o projeto neoliberal de
despolitizacdo da questdo previdenciaria, basicamente reduzida a uma questdo de ordem
fiscal. Sob o argumento do suposto rombo financeiro, “[...] proclamado por especialistas e
académicos a servico do capital, assimilado por parlamentares e dirigentes sindicais e repetido
amplamente pela midia” (id., ibid., p. 150), a contrarreforma da previdéncia ganhou folego no

governo FHC com a elaboragédo de emenda constitucional, que teve por objetivo retirar,



acrescentar e alterar as normas que passaram a reger, a partir da CF/1988, o sistema
previdenciario brasileiro, principalmente nos aspetos referentes as aposentadorias.

Com a justificativa de sanar a historica crise da Previdéncia, conforme abordamos
anteriormente, o objetivo do governo, das entidades, das associacfes empresariais e das elites
técnicas integrantes ou ndo do aparato estatal, era promover o ajuste de todo o sistema as suas
préprias politicas e projetos de poder. O corte de direitos e beneficios representava reducao
nas despesas com politicas sociais e, com isso, a liberacdo dos recursos do Tesouro para
pagamento dos juros da divida externa. Estava em jogo o interesse dos grandes grupos
econémicos, principalmente os do setor de seguro, em assumir o controle dos volumosos
recursos financeiros pagos pela sociedade para manter a Previdéncia Social. Ou seja, muito
mais do que as alteragdes isoladas no campo das aposentadorias e pensdes, 0 que estava em
jogo, e permanece, era reduzir ao minimo o sistema publico e em contrapartida investir no
fortalecimento do setor previdenciario privado, com a transferéncia de uma importante massa
de recursos para 0 mercado a ser manipulada pelo sistema financeiro. Ainda, conforme
salienta Teixeira (2006, p.154):

A transferéncia de recursos desta magnitude para a gestdo e manipulacdo privadas
do sistema financeiro constitui, pela sua significacdo estritamente econémica, um

aporte extremamente expressivo para a continuidade da financeirizacdo
contemporanea do capitalismo.

A privatizagao da previdéncia ndo se realiza como “negdcio” lucrativo apenas para o
sistema financeiro. E vantajosa também para o capital industrial, na medida em que o
desonera de sua parcela de contribuicao definida por lei, e transfere para o trabalhador todo o
onus dos encargos sociais e previdenciarios. Privilegia-se a logica da competitividade
individual, em detrimento do pacto de solidariedade entre geracGes, ou entre grupos sociais.
Todavia, ndo apenas privilegia-se sob o prisma da desregulamentacdo, mas também da
captura das subjetividades direcionada a fragmentacao da classe trabalhadora e eroséo da sua

capacidade organizativa.

3.2.2 — Implementacdo da contrarreforma da Previdéncia Social pelo governo FHC

Orientado pela logica privatista, em marco de 1995, foi editado por FHC o conjunto

das propostas que compunham a reforma da Previdéncia. Tratava-se da Proposta de Emenda a



Constituicdo — PEC 33/1995, transformada na Emenda Constitucional - EC n° 20%” somente
em dezembro de 1998. O intuito era reduzir a oferta de prestacdes do sistema previdenciario
publico, conforme ja estabelecido no PDRAE, no qual ja eram delineadas as alteracdes no
sistema de protecdo social aos trabalhadores dos RPPS e do RGPS. A sincronia com que
foram operadas as contrarreformas administrativa e previdenciaria, foi revelada na analise de
Teixeira (2006, p. 159):
Alias, a sincronia entre as propostas de “reforma do Estado” e de “reforma da
previdéncia” revela-se na sua direta sucessdo temporal: aprovadas, ainda que com
modifica¢Oes, passaram a constituir, respectivamente, as Emendas Constitucionais
n% 19 e 20.

As alteragdes efetuadas na proposta original —a PEC 33/1995, resultantes das pressoes
realizadas pelos partidos de oposi¢do ao longo dos trés anos de tramitagdo, ndo impediram
que a classe trabalhadora saisse derrotada desse embate. N&o por acaso, 0s atores sociais
viram-se impedidos pelo Executivo de participar diretamente do processo de discussdo das
alteracOes propostas. Evitava-se, assim, que ganhassem visibilidade os efeitos nefastos das
mudancas em curso sobre a vida dos cidaddos. Tal derrota, no campo da previdéncia social,
representou, em linhas gerais, o confisco ou restricdo do elenco de beneficios assegurados
pela CF/1988.

O piso minimo dos beneficios igual ao salario-minimo; a irredutibilidade dos valores
dos beneficios; o valor da aposentadoria ndo inferior ao Gltimo salério recebido; aposentadoria
por tempo de trabalho, independentemente de limite de idade e o direito de participacdo no
sistema mediante contribuicdo direta, independentemente do trabalho assalariado, ou seja, 0
direito de qualquer trabalhador urbano ou rural participar da previdéncia social, contanto que
tivesse condicBes para contribuir com o sistema, faziam parte desse elenco ampliado de
direitos. Consubstanciavam os frutos das lutas dos trabalhadores, expressdo da correlacdo de
forcas estabelecida ao longo do processo de redemocratizacdo do Pais e de enfrentamento a
ofensiva neoliberal voltada para assegurar ao mercado o papel de regulador societario. Essas
mesmas conquistas consagradas pela Carta Magna foram vigorosamente atingidas a parir da
Emenda Constitucional n° 20 de 1998, a qual se seguiram outras tantas medidas e ajustes.

Em um primeiro momento, a referida emenda atingiu mais diretamente 0s
trabalhadores do setor privado vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS, no

que concernia as alteracdes no elenco e nos valores de beneficios previdenciarios. Passaram a

® EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20, DE 15 DE DEZEMBRO DE 1998 - Modifica o sistema de
previdéncia social, estabelece normas de transicéo e da outras providéncias.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/emc%2020-1998?OpenDocument

vigorar perdas importantes para os trabalhadores vinculados ao RGPS, pois ela substituiu a
comprovagdo do “tempo de servico” pelo “tempo de contribuicdo”; eliminou a aposentadoria
proporcional; desvinculou o beneficio previdenciario e o salario minimo para os beneficios
acima do piso; rebaixou o teto nominal dos beneficios.

Um dos alvos importantes escolhido pelos defensores da contrarreforma foi a idade
para aposentadoria, considerada por esses uma distor¢éo a ser corrigida (FAGNANI, 2007).
As regras ditadas inicialmente pela EC n° 20/98 eram extremamente duras para com 0S
trabalhadores que ingressaram precocemente no mercado de trabalho. Pretendia-se conjugar o
tempo de contribuicdo e idade minima da mesma forma para os servidores publicos e para 0s
trabalhadores da iniciativa privada, mas ao final dessa etapa foram mantidos tratamentos
diferenciados. Para o trabalhador da funcdo publica passou a vigorar a cumulatividade.

O texto final aprovado foi amenizado com a abertura de duas alternativas para os
trabalhadores vinculados no RGPS. A exigéncia para aposentadoria “por idade” passou a ser:
65 anos para homens e 60 anos para mulheres, mediante comprovacdo de 15 anos de
contribuicdo. Criou-se uma tabela progressiva de caréncia para segurados inscritos até 24 de
julho de 1991, com as seguintes exigéncias: 156 contribuicdes mensais (treze anos), em 2007,
162 contribui¢bes mensais (treze anos e seis meses) em 2008; com acréscimo progressivo de
seis meses por ano até atingir, em 2011, 180 contribui¢cbes mensais, correspondentes aos 15
anos citados. Estdo ai incluidos os trabalhadores rurais (vinculo obrigatério ao RGPS) e os
segurados especiais, resguardadas suas especificidades®®.

A segunda alternativa, a aposentadoria por “tempo de contribui¢do”, requer, desde
entdo, a comprovacao de 35/30 anos de contribuicdo. Na votacdo da EC n° 20/1998, a idade
minima 60 anos para homem e 55 anos para mulher foi derrotada. Definiu-se uma regra
permanente para os trabalhadores do RGPS segundo a qual os trabalhadores que entraram no
mercado de trabalho a partir de 16 de dezembro de 1988, quando foi publicada a emenda
constitucional, somente fazem jus a aposentadoria mediante comprovacdo do tempo de
contribuicdo ao INSS. No entanto, os contrarreformistas alcancaram seu objetivo, um ano
ap0s, com a instituicdo do fator previdenciario pela Lei n® 9.876/1999, o qual passou a reduzir

drasticamente o valor do beneficio e incentivar, dessa forma, a postergacdo da aposentadoria.

%8 A Lei 11.718 de 23 de junho de 2008, dentre outras providéncias, estabelece normas transitérias sobre a
aposentadoria do trabalhador rural: Até 31 de dez de 2010 prevalece a regra atual para o trabalhador empregado
e contribuinte individual rural, para obtencdo da aposentadoria por idade, devendo 0 mesmo comprovar apenas o
exercicio da atividade rural. De 2010 a 2015 para fins de caréncia para aposentadoria por idade, cada més de
contribuicdo sera multiplicado por trés, até o limite de 12 meses no ano. De 2016 a 2020, a contagem seré em
dobro. Neste caso o trabalhador rural empregado terd que contribuir por pelo menos seis meses por ano para ter
direito & aposentadoria por idade (http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/111718.htm).



Lei n® 9.876, de 26 de novembro de 1999. Dispde sobre a contribuicdo
previdenciaria do contribuinte individual, o calculo do beneficio, altera dispositivos
das leis n% 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, e d outras providéncias.

§ 7° o fator previdenciério sera calculado considerando-se a idade, a expectativa de
sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se aposentar, segundo a formula
constante do anexo desta lei.

§ 8° para efeito do disposto no § 7°, a expectativa de sobrevida do segurado na idade
da aposentadoria sera obtida a partir da tdbua completa de mortalidade construida
pela fundagdo instituto brasileiro de geografia e estatistica - ibge, considerando-se a
média nacional Unica para ambos 0s sexos.

Dito de outro modo, o fator previdenciario foi uma forma encontrada para,
indiretamente, impor a reintroducéo do limite de idade minima aos trabalhadores da iniciativa
privada para fins de concessdo de aposentadoria. Consiste numa maneira estatistica
complicada, em que a idade é um componente decisivo na defini¢do do valor do beneficio. A

formula para calculo do valor da aposentadoria consiste na seguinte equacao:

Teoxa { [Id+Tc><cz):|
#*[ 1+

I = 100

f = fator previdenciario

Tc =tempo de contribuicdo do trabalhador

a = aliquota de contribuicdo (0,31)

Es = expectativa de sobrevida do trabalhador na data da aposentadoria
Id = idade do trabalhador na data da aposentadoria

Dessa forma, o trabalhador do RGPS pode obter sua aposentadoria mais cedo do que 0
servidor publico; no entanto, se optar pela aposentadoria antes dos 63 anos de idade, terd um
enorme redutor, que podera implicar em perda de até 50% salario da ativa,
independentemente de quéo extensa e intensa tenha sido sua vida laborativa.

As aposentadorias especiais até entdo garantidas aos professores de ensino
fundamental e médio e aos trabalhadores em exercicio de atividades insalubres com prejuizo
para a salde ou integridade fisica, acrescentou-se a exigéncia de que ndo tenham exercido
quaisquer outros tipos de atividades laborativas. A aposentadoria proporcional por tempo de
servico foi extinta.

De acordo com Fagnani (2007), esse quadro comparado a outras realidades, demonstra

a crueza da medida imposta aos trabalhadores brasileiros.

No caso da “aposentadoria por idade”, conseguiu-se transpor para o Brasil, padrdes
semelhantes ou superiores aos existentes em paises desenvolvidos. A idade minima
de 65 anos ndo era adotada sequer em paises como a Bélgica, Alemanha, Canada,
Espanha, Franga e Portugal (60 anos) e os EUA (62 anos), por exemplo; e equivale
a0 parametro seguido na Suécia, Alemanha, Finlandia e Austria (65 anos), por
exemplo. A prépria Organizacdo Mundial de Salde (OMS) faz uma distin¢do, ao
definir a populagéo idosa, entre paises desenvolvidos (acima de 65 anos) e paises em
desenvolvimento (acima de 60 anos) (FIBGE, 2002:9).

No caso da “aposentadoria por tempo de contribui¢do”, passou-se a exigir a
comprovacdo de 35 anos para 0s homens e de 30 anos para as mulheres. Esse



patamar é superior ao estabelecido, por exemplo, na Suécia (30 anos) e a Finlandia
(30 a 39); e se aproxima do nivel vigente em outros: EUA (35 anos), Portugal (36),
Alemanha (35 a 40) e Franca (37,5), dentre varios.

[...] Assim, tanto a idade minima (65 e 60 anos) quanto o tempo de contribui¢éo (35
e 30 anos) sdo elevados em relacdo aos padrdes estabelecidos em paises
desenvolvidos. A vigéncia dessas regras mostra-se paradoxal, se consideramos que
ndo ha como demarcar qualquer equivaléncia entre e esses paises e 0 N0sso contexto
socioecondmico e demografico de capitalismo tardio. (FAGNANI, 2007, p. 55-56)

Com a derrota sofrida pelo governo em relacéo a idade minima para os segurados do
RGPS na votacdo da emenda constitucional, a regra de transi¢do atingiu apenas o servidor
publico em todos os casos, e o trabalhador contribuinte do INSS quando optar pelo direito a
aposentadoria proporcional. Essa regra de transicdo pressupde o acréscimo de tempo no caso
de aposentadoria integral de 20% e para proporcional, 40%. A condi¢do €, nesse caso, a
exigéncia de idade minima de 53 anos para homens e 48 anos para mulher, com a aplicacao
simultanea de elevacdo no tempo de contribuicdo de 20% para aposentadoria integral e 40%
para aposentadoria proporcional.

Assim como se “convergem e se entrelacam os interesses do grande capital seja ele
industrial (ou dito produtivo), seja financeiro” (TEIXEIRA, 2006, p. 156), assim também sdo
enredadas pelo Estado as perdas de todos os segmentos da classe trabalhadora.

Se a Emenda em questéo ndo alterou significativamente os direitos previdenciarios do
funcionalismo, a unificacdo dos dois regimes, 0 RGPS e Regime de Previdéncia Propria dos
servidores publicos, foi, sem davida, outro alvo do Executivo, interessado em alterar a
especificidade do regime dos trabalhadores do setor publico de forma a iguala-lo ao regime
dos trabalhadores do setor privado. Ou seja, a inten¢ao foi nivelar “por baixo” o elenco de
beneficios do sistema publico de protecdo social. Embora esse objetivo ndo tenha sido
alcancado de imediato, as investidas permaneceram. E importante lembrar, conforme
assinalamos em nossas elaboragdes sobre a reforma administrativa, que as especificidades do
regime do setor publico foram objeto de campanha ideoldgica direcionada a assegurar a
hegemonia necessaria a concretizacdo da contrarreforma, na medida em que eram difundidos,
junto a populag@o em geral, como “privilégios”.

Dentre as especificidades esta o fato de que o sistema previdenciario do setor publico
tem como caracteristica a contribuicdo incidente sobre o total da remuneracdo percebida pelo
servidor, pela paridade de reajustes entre ativos e inativos e pelo pagamento de pensbes
integrais. Com a nova redacdo dada pela EC n°20/1998 ao artigo 40 da CF/1988, vinculou-se
0 regime de previdéncia do servidor a critérios de preservacdo do equilibrio financeiro e

atuarial. Assim, alerta Teixeira (2006):



Com esta recomendacdo, vulnerabiliza-se a especificidade do regime do trabalhador
do setor publico: em nome do “equilibrio financeiro e atuarial”, pode-se justificar,
por exemplo, baixos indices de reajuste salarial, uma vez que € principio a ser
mantido a paridade de vencimentos entre ativos e inativos (id., ibid., p. 162).

Observa a autora que manter a paridade nesses termos implica definir a equiparacéo
dos beneficios por uma politica de arrocho e reverter o que antes era uma conquista da
categoria no seu contrario, ou seja, com a adog¢do de tais medidas impde-se reajustes menores.

Um processo que teve inicio com FHC, mas que permanece e se agrava até o presente.

3.2.3 — Consolidacéo do projeto neoliberal sob o governo Lula

No Brasil, a sucessdo de FHC se fez com a vitoria de Luiz Inacio Lula da Silva, em
funcdo dos fracassos no campo das politicas sociais, e tornou possivel a ascensdo do Partido
dos Trabalhadores, seguindo 0 mesmo fluxo do que ocorreu na Inglaterra, onde Thatcher foi
sucedida por Tony Blair, (PAULA, 2007). Para decep¢do daqueles que apostavam na
retomada dos avangos constitucionais, o elenco de iniciativas adotadas ao longo do governo
Lula consolidou o projeto neoliberal em curso. Constata-se que a primeira medida adotada
pelo governo Lula representou, entre outras expectativas populares frustradas, o abandono da
“[...] recuperacao da res publica contra a secular privatizagdo do estado cartorial brasileiro”
(ANTUNES, 2005b, p. 01). Ou seja:

[...] a primeira “reforma” do governo Lula, a (contra) reforma de previdéncia publica
e sua privatizacdo, foi agendada pelo FMI, imposi¢do que o governo aceitou sem
resisténcia, desestruturando um setor importante da classe trabalhadora brasileira,
composta pelos funcionéarios publicos e que havia sido, até entdo, um dos pilares de

sustentacdo do PT, particularmente no dificilimo periodo da ditadura militar. (id.,
ibid., p. 01)

A continuidade do movimento contrarreformista foi decisiva para o incremento de
medidas que visavam a desmobilizacdo e ao enfraquecimento do funcionalismo publico.

Nesse sentido continua o autor:

E, ao fazer isso, 0 governo Lula teve que derrotar cabalmente, exemplarmente, como
nos episodios anteriormente citados de FHC e Thatcher, a acdo dos trabalhadores
publicos, escolhidos pelo governo como elemento causal da tragédia brasileira. Sua
forca, a poténcia de 53 milhdes de votos, e sua trajetoria respaldada em décadas de
luta e resisténcia social ndo se voltaram contra os capitais financeiros, nem contra os
capitais transnacionais, mas contra os trabalhadores do espago publico (ANTUNES,
20053, p.03).

Antunes (2005b) acrescenta ainda que, tampouco, Lula reuniu suas forgas contra os

proprietarios dos meios de producdo, mas canalizou-as para promover o desmonte do setor



publico, “um dos raros espacos onde se preserva(va) a dignidade dos assalariados e se
tenta(va) obstar o flagelo dos mercados” (id., 2005b, p. 01).

A analise de Nogueira (2005) sobre a reforma da Previdéncia Social segue na mesma
direcdo, quando afirma que mais do que novos desenhos para o futuro, a reforma restringiu-se
aos ajustes, e, ao “jogar todas as suas fichas na compressdo dos servidores, ndo s tornou
menos atraente o trabalho na area publica como fez com que se reforcassem ainda mais a
imagem negativa e o descrédito do Estado junto a opinido publica” (id., ibid., p. 29).

Conforme assinala Teixeira (2006), ao longo do ano de 2003, as aliancas construidas
pelo governo Lula sinalizaram fortemente para uma clara capitulagdo ao tradicional
fisiologismo que favorecera o presidente anterior e jogaram por terra as ilusbes que
floresceram no processo eleitoral de 2002.

Essa mudanga de rota assumida pelo governo Lula com adesdo da maioria do Partido
dos Trabalhadores, de certa forma ja anunciada na “Carta ao povo brasileiro”, trouxe graves
implicacdes no curso das novas propostas de alteraces do texto constitucional. A posicao foi
assumida pelo governo Lula em consonancia com as orientagdes neoliberais em detrimento
dos interesses dos trabalhadores, para perplexidade desses, uma vez que ao longo do governo
FHC manifestaram clara e vigorosa oposicdo a contrarreforma da Previdéncia Social. Tao
logo assumiu seu primeiro mandato, o Executivo enviou ao Congresso Nacional, sob o
comando do presidente Lula, a Proposta de Emenda Constitucional — PEC n° 40/2003, a qual,
por ndo mais encontrar opositores, foi transformada com maior celeridade na Emenda
Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003.

A justificativa oficial baseava-se no discurso de que o sistema vigente até entdo
impediria o crescimento do pais, na medida em que o financiamento do déficit propalado
diminuia o nivel dos investimentos do Estado, dificultava a queda da taxa de juros e
desestimulava os investimentos estrangeiros, argumentos voltados para coroar o chamado
risco Brasil. Ndo bastasse tratar-se de estratégia manipuladora, sem qualquer base real,
conforme apontam os especialistas, 0 objetivo de alterar a forma de célculo no interior do
Regime Proprio de Previdéncia dos servidores publicos, nada mais era do que promover o
favorecimento do mercado de previdéncia complementar através dos fundos de penséo.

Um estudo comparativo entre a EC n°41/2003 e a PEC n° 33/1995 editada por FHC
permite inferir que, em ambas, a concepcdo de previdéncia apresenta importantes pontos em
comum, na medida em que se contrapdem aos preceitos de Seguridade Social consagrado pela
CEF/88. As Emendas reafirmam o carater de seguro do sistema previdenciario, ao assegurar

aos trabalhadores apenas um pacote de beneficios restritos a uma “previdéncia basica”. A



partir dai sdo abertos os flancos para a complementacdo por planos de previdéncia privada ou
corporativos, a exemplo dos fundos de pensdo (TEIXEIRA, 2006).

Um destaque importante nos € oferecido pela autora em relacdo a distin¢do entre os
encaminhamentos dados pelos governos de FHC e Lula. Diante da constatacdo de que nao
poderia ser viabilizada a pura e simples privatizacdo, o primeiro limitou-se a aprovacéo de
parte das mudancas propostas, e abdicou de promover a unificacdo dos regimes
previdenciarios: os RPPS e 0 RGPS. O governo petista, entretanto, ndo hesitou em operar no
sentido da unificagdo abortada no governo de seu antecessor, que na ocasidao enfrentou
acirrada oposicéo realizada pelo Partido dos Trabalhadores e pelo movimento sindical aliado.
Fato € que, desta feita, 0 movimento contrarreformista ja ndo enfrentava nenhuma barreira,
pois conforme explicita Teixeira (2006):

Compreende-se, portanto, ndo s6 a rapida tramitacdo da proposta (embora ela
tratasse de matéria incontestavelmente controversa) no Congresso Nacional, mas
também a conservacéo essencial na Emenda do seu contetido. Isso se deve ao fato de
que a base partidaria dos dois governos anteriores, o Partido da Social-Democracia
Brasileira (PSDB) e o Partido da Frente Liberal (PFL), agora convertidos em

oposicao, votaram com o projeto contra-reformista do governo petista. E o fizeram
porque este era, em larga medida, o seu projeto (id., ibid., p. 176)

A EC n° 41/2003 ao focar os RPPS promoveu a unificacdo dos regimes
previdenciarios em vigor e determinou que, a partir de sua promulgacéo, os servidores que
ingressassem no Servi¢co Publico passariam a ser regidos pelo RGPS. Nao obstante as
alteracdes ja operadas pela EC n° 20/1999, o governo Lula conseguiu aprovar em 2003 a
aliquota de 11% sobre os ganhos dos servidores inativos, referente a taxa que passou a incidir
sobre a parte da remuneracdo que ultrapassasse o teto de beneficio pago pelo INSS aos
empregados da iniciativa privada. Ou seja, com a EC n° 41/2003 o artigo 40 da CF/1988

adquiriu uma nova redacao:

Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacgBes, é assegurado
regime de previdéncia de carater contributivo e solidéario, mediante contribuicdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo. (grifos nossos)

Com essa inovacdo no sistema previdenciario brasileiro mais uma derrota foi imposta
aos servidores gque ao longo de toda a sua vida produtiva financiaram o sistema com sua
contribuicdo e que entdo continuariam a alimenta-lo em prejuizo de uma qualidade vida
assistida ante as exigéncias que passaram a se fazer presentes para assegurar dignidade:

alimentagéo, custos mais elevados com tratamentos, medicacdo exames especializados, que



passaram a envolver certamente o custo com planos de saude, uma vez que a saude publica
também sucumbiu a critérios similares de precarizacéo e privatizagao.

Em seu conjunto, as alteracBes impostas a norma geral contida na CF/1988 foram
implementadas mediante trés regras de transi¢do, das quais duas foram estabelecidas pela EC
n® 41/2003 e a outra pela EC n° 47/2005, e tiveram como marco diferencial o ingresso no
servico publico antes e depois de 16 de dezembro de 1998 até 31 de dezembro de 2003. Em
qualquer das situacOes as perdas para esses trabalhadores se fizeram presentes em maior ou
menor grau, com 0 agravante de comprometer a manutencdo dos direitos adquiridos, pois
foram aplicadas também aqueles que ja eram contemplados com aposentadorias e pensoes.

No computo geral, o funcionalismo publico tornou-se vitima preferencial das
mudancas que objetivaram dificultar ou protelar a obtencdo do beneficio, além de reduzi-lo
substantivamente. As alteragdes promulgadas pela EC n° 41/2003 e aprofundadas pela EC n°
47/2005, ndo por acaso congregaram combinagdes que visavam a confundir e aterrorizar o
servidor publico, e acarretaram um quadro de insuficiéncia deliberada com profundas
mudancas nas instituicGes publicas, com recorrente desordem organizacional voltada para
extincdo de postos de trabalho, impossibilidade de planejamento, adoecimento dos servidores
e intensificacdo do grau de desprazer no ambiente de trabalho (AMOROSO LIMA, 2001).
Manuais, cartilhas, artigos foram destinados a estabelecer um norte minimo que orientasse
teoricamente as ‘“opcdes” dos servidores, uma vez que, estabelecidas juridicamente,
apresentavam o explicito e contraditorio carater da compulsoriedade.

Sumariamente, com as alteragdes impostas pelas respectivas Emendas passaram a
prevalecer as regras permanentes que reduziam os valores dos calculos da aposentadoria. A
aposentadoria por invalidez permanente passou a ter proventos proporcionais ao tempo de
contribuicdo, excluidos os casos decorrentes de acidente em servico, moléstia profissional ou
doenca grave contagiosa ou incuravel. A aposentadoria compulséria ficou definida com
proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, uma vez completados setenta anos de
idade. Para a aposentadoria voluntaria ficaram estabelecidas as seguintes regras com a EC n°
41/2003:

Il — voluntariamente (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 20, de 15 de
dezembro de 1998), desde que cumprido tempo minimo de dez anos de efetivo
exercicio no servico publico e cinco anos no cargo efetivo em que se dard a
aposentadoria, observadas as seguintes condicoes:

a) sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribuicdo, se homem, e cinglienta
e cinco anos de idade e trinta de contribuicdo, se mulher;

b) sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade, se
mulher, com proventos proporcionais ao tempo de contribui¢&o.

§ 2° Os proventos de aposentadoria e as pensdes, por ocasido de sua concessao, ndo



poderdo exceder a remuneracdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se
deu a aposentadoria ou que serviu de referéncia para a concessao da pensao.

§ 3° Para o célculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessao,
serdo consideradas as remuneracg@es utilizadas como base para as contribuicdes do
servidor aos regimes de previdéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma
da lei. (Redagdo dada pela EC 41/2003)

Cabe observar que o regime de previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo
efetivo passou a obedecer, no que couber, aos requisitos e critérios fixados para o regime
geral de previdéncia social. Os RPPS tornaram-se regimes em extin¢cdo, e somente 0s
servidores com contrato assinado até a data da publicacdo da EC-41preservaram 0 mesmo tipo
de vinculo.

No que se refere aos regimes de previdéncia privada, abriram-se as comportas para a
instituicdo do regime de previdéncia complementar:

[...] observado o disposto no artigo 202 e seus paragrafos no que couber, por
intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica,
que oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente na

modalidade de contribuicdo definida. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
41,19.12.2003)

Foi instituido o abono de permanéncia em servico para aquele servidor que tivesse
completado as exigéncias para a aposentadoria voluntaria, mas que optasse por permanecer em
atividade. O valor do abono equivalia ao valor da contribuicdo previdenciaria, até que
completasse as exigéncias para a aposentadoria compulsoria. E importante destacar que tal
medida veio ao encontro da drastica reducdo do quadro de servidores que se arrastava desde 0s
programas de incentivo a demissdo voluntaria nos idos de 1990, da falta de concurso publico
para reposicdo do quadro, somente retomado ao cabo das contrarreformas, dos baixos niveis
de estimulo a permanéncia no servico publico.

Com a EC n° 47/2005 as regras foram novamente alteradas e passou a prevalecer para
aqueles que ingressaram no servi¢co publico até 16 de dezembro de 1998 o direito de
aposentadoria com proventos integrais, desde que preenchessem, cumulativamente, as
seguintes condi¢oes:

I trinta e cinco anos de contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicéo, se
mulher;

Il vinte e cinco anos de efetivo exercicio no servigco publico, quinze anos de
carreira e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria;

11 idade minima resultante da reducéo, relativamente aos limites do art. 40, § 1°,
inciso 11, alinea "a", da Constituicdo Federal, de um ano de idade para cada ano de
contribuicdo que exceder a condicdo prevista no inciso | do caput deste artigo.
Paragrafo Unico. Aplica-se ao valor dos proventos de aposentadorias concedidas
com base neste artigo o disposto no art. 7° da Emenda Constitucional n.° 41, de

2003, observando-se igual critério de revisao as pensdes derivadas dos proventos de
servidores falecidos que tenham se aposentado em conformidade com este artigo.
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Art. 5° Revoga-se o0 pardgrafo Gnico do art. 6° da Emenda Constitucional n.° 41, de
2003.

Art. 6° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacdo, com
efeitos retroativos a data de vigéncia da Emenda Constitucional n.° 41, de 2003.

N&o obstante as expressivas derrotas enfrentadas pelos servidores publicos, a regra
transitoria do art. art. 3.° da EC 47/2005 ainda se apresentou menos perniciosa, na medida em
que estabeleceu que os servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do DF e
dos Municipios, que tiverem ingressado regularmente no Servico Publico até 16 de dezembro
de 1998, podem aposentar-se com proventos integrais, desde que atendam, cumulativamente,
as condices citadas.

O que se verifica é que desde a promulgacdo da CF/1988 até o periodo em curso,
inlmeras e muitas vezes concomitantes alteracbes foram realizadas nos dispositivos
constitucionais regulamentadores da aposentadoria e carreira no Servico Publico. Tais
procedimentos e medidas gestaram um clima organizacional fecundado por tensdes, davidas e
incertezas para o funcionalismo. Nos anos 1990 muitos servidores se precipitaram em decidir
por aposentadorias precoces, ainda no vigor de sua capacidade laborativa, ante o prenincio de
que novas perdas estavam por vir. De fato, as perdas que se acumularam sob a égide
neoliberal atingiram o apice com a fragmentacédo das categorias profissionais instituida pela
Lei n® 11.907, de 02 de fevereiro de 2009, que dispde sobre a reestruturacdo da composicao
remuneratoria das carreiras. Com a referida reestruturacdo afirmou-se a perda da integralidade
dos proventos, o fim da paridade plena entre ativos, inativos e pensionistas, a fragmentacao
das carreiras e a instituicdo de avaliacdo de desempenho atrelado a jornada de 40 horas. Este
atrelamento configurou um grande retrocesso na histérica militancia dos servidores, presente
em todas as agendas de luta do funcionalismo publico, que foi a defesa da jornada de 30
horas. Ao contrario dos anos 1990, o que se verifica, hoje, € a postergacdo da aposentadoria
por aqueles que ja cumpriram todas as exigéncias estabelecidas, na medida em que as
gratificacbes de avaliacdo de desempenho ndo sdo incorporadas aos proventos de
aposentadorias. Com a Lei n° 10.855, de 1° de abril de 2004, promoveu-se a reestruturacdo da
Carreira Previdenciaria, e criou-se a Carreira do Seguro Social desvinculada das demais

carreiras profissionais, em total dissonancia com a concepcao de Seguridade Social.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta
€ eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispGe sobre a reestruturagdo da Carreira Previdenciaria, de que
trata a Lei no 10.355, de 26 de dezembro de 2001, instituindo a Carreira do Seguro
Social, fixa os respectivos vencimentos e vantagens e dispde sobre a transposicao,
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para esta Carreira, de cargos efetivos, vagos e ocupados, integrantes do Quadro de
Pessoal do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.

Art. 2° Fica estruturada a Carreira do Seguro Social, composta dos cargos
efetivos vagos regidos pela Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990, integrantes do
Quadro de Pessoal do INSS, e dos cargos efetivos cujos ocupantes atenderem aos
requisitos estabelecidos por esta Lei, e que sejam:

| - integrantes da Carreira Previdenciéria instituida pela Lei no 10.355, de 26 de
dezembro de 2001, ou;

Il - regidos pelo Plano de Classificagdo de Cargos instituido pela Lei no 5.645
de 10 de dezembro de 1970, ou por planos correlatos, desde que lotados no INSS em
30 de novembro de 2003.

§ 12 Nao se aplica o disposto no caput deste artigo aos ocupantes dos cargos
de Supervisor Médico Pericial, Auditor-Fiscal da Previdéncia Social e
Procurador Federal. (grifos nossos)

Art. 4°-A. E de 40 (quarenta) horas semanais a jornada de trabalho dos servidores

integrantes da Carreira do Seguro Social. (Incluido pela Lei n® 11.907, de 2009

Art. 11. Fica instituida a Gratificagdo de Desempenho de Atividade do Seguro
Social - GDASS, devida aos integrantes da Carreira do Seguro Social, quando em
exercicio de atividades inerentes as atribuicdes do respectivo cargo no INSS, em
funcdo do desempenho institucional e individual. (Redacdo dada pela Lei n® 12.702,

de 2012

§ 1° A GDASS sera paga observado o limite maximo de 100 (cem) pontos e o
minimo de 30 (trinta) pontos por servidor, correspondendo cada ponto, em seus
respectivos niveis e classes, ao valor estabelecido no Anexo VI desta Lei. (Redacdo
dada pela Lei n®11.501, de 2007)

§2° A pontuacdo referente & GDASS sera assim distribuida: (Redagdo dada
pela Lei n® 11.501, de 2007)

I - até 20 (vinte) pontos serdo atribuidos em funcdo dos resultados obtidos na
avaliacdo de desempenho individual; e (Incluido pela Lei n®11.501, de 2007)

Il - até 80 (oitenta) pontos serdo atribuidos em funcéo dos resultados obtidos na
avaliacdo de desempenho institucional.(Incluido pela Lei n®11.501, de 2007)

§ 3% As avaliagdes de desempenho individual e institucional serdo realizadas
semestralmente, considerando-se os registros mensais de acompanhamento, e
utilizadas como instrumento de gestdo, com a identificacdo de aspectos do
desempenho que possam ser melhorados por meio de oportunidades de capacitacdo
e aperfeicoamento profissional. (Redacdo dada pela Lei n® 11.501, de 2007)

§ 4° A avaliagdo de desempenho individual visa a aferir o desempenho do
servidor no exercicio das atribui¢ces do cargo ou funcéo, com foco na contribui¢do
individual para o alcance dos objetivos organizacionais. (Redacdo dada pela Lei n°

11.501, de 2007)

§5° A avaliagdo de desempenho institucional visa a aferir o alcance das metas
organizacionais, considerando a misséo e o0s objetivos da institui¢do. (Redacdo dada
pela Lei n® 11.501, de 2007)
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§ 6° Os parametros e os critérios da concessdo da parcela referente a avaliagdo
de desempenho institucional e individual serdo estabelecidos em
regulamento. (Redacéo dada pela Lei n® 11.501, de 2007)

§ 8° As metas referentes a avaliagdo de desempenho institucional serdo fixadas
em ato do Ministro de Estado da Previdéncia Social utilizando-se como parametro
indicadores que visam a aferir a qualidade dos servicos relacionados a atividade
finalistica do INSS, podendo ser revistas, a qualquer tempo, ante a superveniéncia
de fatores que venham a exercer influéncia significativa e direta na sua
consecucdo. (Incluido pela Lei n® 11.501, de 2007)

§9° A avaliagdo de desempenho institucional dos servidores lotados na
Direcdo Central do INSS sera correspondente a média da avaliacdo das Geréncias
Regionais.(Incluido pela Lei n® 11.501, de 2007)

810. A avaliacdo de desempenho institucional dos servidores lotados nas
Geréncias Regionais, Auditorias Regionais, Corregedorias Regionais e
Procuradorias Regionais sera correspondente a média da avaliacdo das Geréncias
Executivas vinculadas as Geréncias Regionais. (Incluido pela Lei n® 11.501, de

2007)

Art. 21-A. Os cargos vagos de nivel superior e nivel intermediario da Carreira
Previdenciaria instituida pela Lei n® 10.355, de 26 de dezembro de 2001, do Plano
de Classificacdo de Cargos - PCC instituido pela Lei n° 5.645, de 10 de dezembro de
1970, do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo - PGPE instituido pela Lei
n® 11.357, de 19 de outubro de 2006, e de Planos correlatos, do Quadro de Pessoal
do INSS, em 19 de marco de 2007, ficam transformados em cargos de Analista do
Seguro Social e de Técnico do Seguro Social, respeitado o nivel
correspondente. (Redacdo dada pela Lei n® 11.907, de 2009)

Indiscutivelmente, pode-se afirmar que a contrarreforma atinge exemplarmente o
funcionalismo publico, em face de todas as perdas até entdo elencadas. No entanto, em que
pese o fato da EC n° 20/98 ndo visar diretamente o servidor publico, é imperioso nao perder
de vista que as medidas instituidas de carater restritivo para os trabalhadores do RGPS
afetaram direta e substantivamente o processo de trabalho do trabalhador da fungdo publica
em exercicio na Previdéncia Social, e particularmente no Instituto Nacional do Seguro Social
— INSS, autarquia federal responsavel pela administracdo do regime previdenciario dos
trabalhadores do setor privado.

Criado pelo Decreto n°® 99.350 de 27 de junho de 1990, este estabelecia, em seu

capitulo I, artigo 3°, como competéncia do INSS:

I - promover a arrecadagdo, fiscalizacdo e cobranca das contribui¢es sociais e
demais receitas destinada & Previdéncia Social;

Il - gerir os recursos do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social - FPAS;

Il - conceder e manter os beneficios e servigos previdenciérios;

IV - executar as atividades e programas relacionados com emprego, apoio ao
trabalhador desempregado, identificagdo profissional, seguranca e salde do
trabalhador.

Observe-se que tais competéncias foram reduzidas pelo Decreto n° 569 de 16 de junho

de 1992. Passou a vigorar conforme Anexo | do referido decreto:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11501.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11501.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11501.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11501.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Lei/L11501.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11907.htm#art159

Art. 1° O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, autarquia federal, com sede
em Brasilia - DF, vinculada ao Ministério da Previdéncia Social - MPS, instituido
com base na Lei n®8.029, de 12 de abril de 1990, tem por finalidade:

I - promover a arrecadacdo, a fiscalizagdo e a cobranca das contribui¢bes sociais
incidentes sobre as folhas de salarios e demais receitas a elas vinculadas, na forma
da legislacdo em vigor;

Il - gerir os recursos do Fundo da Previdéncia o Assisténcia Social - FPAS;

Il - conceder e manter os beneficios e servigos previdenciarios.

Posteriormente revogado pelo Decreto n°® 3081 de 10 de junho de 1999, a entdo

denominada “Seguradora do Trabalhador Brasileiro” limitou-se a:

Art. 1° O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, autarquia federal, com sede
em Brasilia, vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
instituida com fundamento no disposto no art. 17 da Lei n? 8.029, de 12 de
abril de 1990, tem por finalidade:

I - promover a arrecadacdo, a fiscalizagdo e a cobranga das contribui¢Bes sociais
destinadas ao financiamento da Previdéncia Social, na forma da legislacdo
em vigor; e

Il - promover o reconhecimento, pela Previdéncia Social, de direito ao
recebimento de beneficios por ela administrados, assegurando
agilidade, comodidade aos seus usuarios e ampliacdo do controle social.
(grifos nossos)

Ainda no tocante as competéncias do INSS, em que pesem as medidas provisorias
sequenciais que “alteram sua estrutura e dao outras providéncias”, a partir do Decreto n° 5.257
de 27 de outubro de 2004, na ocasido ja sob o Governo Lula, ficou instituida como

competéncia tdo somente:

Art. 12 O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, autarquia federal, com sede
em Brasilia - Distrito Federal, vinculada ao Ministério da Previdéncia Social,
instituida com fundamento no disposto no art. 17 da Lei n28.029, de 12 de abril de
1990, tem por finalidade promover o reconhecimento, pela Previdéncia Social, de
direito ao recebimento de beneficios por ela administrados, assegurando agilidade,
comodidade aos seus usuarios e amplia¢do do controle social.

Vimos, no capitulo anterior, como esse caminho foi trilhado na perspectiva da
desconstrucdo implementada no escopo do ordenamento administrativo, lécus onde se
realizam as mediacGes objetivas para a execucdo das politicas sociais. O reordenamento da
administracdo publica se fez de forma indissociada das investidas em defesa dos interesses
coletivos do capital contra o sistema previdenciario publico com o objetivo de vulnerabilizar o
projeto de Seguridade Social configurado na CF/1988. Todo esse processo foi operado sob a
insignia da precarizacdo, da reducédo de custos e privatizacao.

Ao restringir a finalidade do INSS a promocéo e ao reconhecimento pela Previdéncia
Social de direitos ao recebimento de beneficios por ela administrados, constata-se o

enxugamento no proprio texto da lei, onde j& ndo se fazem presentes a execucao de atividades
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e 0s programas relacionados com emprego, apoio ao trabalhador desempregado, identificagcéo
profissional, seguranca e salde do trabalhador. Tais atividades e programas pressupdem a
manutencdo da oferta pelo INSS de dois servigos: A Reabilitacdo Profissional e o Servigo
Social.

3.2.4- Reabilitacdo Profissional e Servigo Social previdenciario sob a I6gica reducionista

Ao contréario das décadas de 1970 e 1980, periodo de expansdo e consolidacdo dos
servicos de Reabilitacdo Profissional no Brasil, a contrarreforma promoveu a subtracdo destes
servicos. A estrutura original dos Centros de Reabilitacdo Profissional — CRPs e Nucleos de
reabilitacdo Profissional - NRPs foi concebida como 6rgdo com autonomia administrativa,
orcamentaria e financeira com a finalidade de oferecer ao trabalhador atendimento de
exceléncia de carater integral e multidisciplinar. Tratava-se de modelo afinado com a
tendéncia hospitalocéntrica da assisténcia médica prevalecente na época, que nesse sentido
congregava todos os recursos requeridos para o desenvolvimento da reabilitacdo fisica,
psicossocial e profissional do trabalhador: estrutura fisica, equipamentos, equipe técnica
especializada (médicos, assistentes sociais, fisioterapeutas, psicdlogos, terapeutas
ocupacionais, enfermeiros, fonoaudiologos, pedagogos e sociologos, dentre outros). Os NRPs
eram unidades menores que referenciavam para 0os CRPs 0s casos de maior complexidade.
Atendia-se uma importante clientela constituida por trabalhadores, em sua maioria vitimas de
acidentes tipicos do trabalho com graves sequelas. O processo reabilitatorio envolvia a
prescricdo, concessdo e adaptacdo de Orteses e préteses necessarias ao resgate da capacidade
laborativa.

A Reabilitacdo Profissional, assegurada como direito constitucional ao trabalhador,
estabelecida em carater obrigatorio pela lei 8.213/1991, e regulamentada pelo Decreto
3048/1999, teve seus custos questionados e seu modelo avaliado como ultrapassado,
centralizado e inadequado as demandas emergentes, 0 que a qualificava como um servigo
dissociado e negligente em relacdo as questbes de prevencéo e fiscalizacdo das condigcdes de
trabalho responsaveis pelo adoecimento dos trabalhadores. O que estava em questdo, na
verdade, ndo era a simples avaliacdo de meétodos de trabalho, mas a prépria redefinicdo do
papel do Estado, por meio do desmonte das politicas sociais, expressdo do movimento de
contrarreforma. A partir de meados dos anos 1990, implementadas as diretrizes do PDRAE

orientadoras do chamado Plano de Modernizagdo da Reabilitagdo Profissional do INSS,



submetidas as ECs e a reestruturacdo das carreiras, tem-se assegurada a hegemonia de um

modelo reducionista em oposi¢ao ao que preconiza a Lei 8213/1991.

Subsecéo 11
Da Habilitacio e da Reabilitagdo Profissional

Art. 89. A habilitagdo e a reabilitacdo profissional e social deverdo
proporcionar ao beneficiario incapacitado parcial ou totalmente para o trabalho, e as
pessoas portadoras de deficiéncia, os meios para a (re)educacéo e de (re)adaptacéo
profissional e social indicados para participar do mercado de trabalho e do contexto
em que vive.

Paragrafo Unico. A reabilitacdo profissional compreende:

a) o fornecimento de aparelho de protese, Ortese e instrumentos de auxilio para
locomogdo quando a perda ou reducgdo da capacidade funcional puder ser atenuada
por seu uso e dos equipamentos necessarios a habilitacdo e reabilitacdo social e
profissional;

b) a reparagdo ou a substituicdo dos aparelhos mencionados no inciso anterior,
desgastados pelo uso normal ou por ocorréncia estranha a vontade do beneficiario;

c) o transporte do acidentado do trabalho, quando necessario.

Art. 90. A prestagdo de que trata o artigo anterior é devida em carater
obrigatorio aos segurados, inclusive aposentados e, na medida das possibilidades do
orgdo da Previdéncia Social, aos seus dependentes.

O que se verificou em relacdo ao Servigco de Reabilitacdo Profissional foi que a falta
deliberada de investimentos por parte do governo conduziu ao sucateamento das instalacdes
dos antigos Centros e Nucleos de Reabilitacdo, promoveu uma brutal caréncia de recursos
humanos, intensificada, conforme referimos anteriormente, pela adesao dos profissionais aos
planos de aposentadoria proporcional e pelos incentivos do governo a demissdo, com
flagrante prejuizo dos indices de resolutividade e cobertura de suas intervengdes técnicas. A
indisponibilidade imediata, nos ambitos estatal e municipal, de servicos de reabilitacdo
pisicofisica focalizados também na perspectiva de recuperacdo da capacidade laborativa
deixou a deriva importante parcela da populacdo. Apesar de portadores de restricdes, tratava-
se de trabalhadores que apresentavam potencial para recuperacdo das sequelas decorrentes de
adoecimento ou acidente do trabalho e provavel capacidade de reintegracéo a vida produtiva.
Esta parcela da populacdo, sem conseguir acesso ao tratamento, agora (e paradoxalmente) de
carater universal, passou a engrossar as filas de espera pela cobertura do afastamento atraves
do auxilio doenca e por atendimento no servico de Reabilitacdo Profissional previdenciério.

Fortaleceram-se 0s mecanismos de sucateamento dos servigos, além da adocdo de
medidas de pulverizacdo do quadro de servidores nas Agéncias da Previdéncia Social (APSSs)
e da transformacdo do modelo de atencdo de reabilitacdo profissional no Programa Reabilita,
um subprograma das pericias médicas.

Sem a devida infraestrutura necessaria para o alcance da eficiéncia e da eficacia

proclamadas, ou seja, sem conseguir promover o desrepresamento das longas filas de espera



por atendimento®, ou a reducéo do tempo e dos custos dos programas, em muitas Geréncias,
0 recuo de tais medidas descentralizadoras foi inevitdvel. Resultou dai a ampliacdo do
descrédito da populagdo em relacdo ao servico.

De acordo com Cannalonga (2009), as equipes técnicas, no novo cenério, apresentam
um enorme déficit de servidores para a prestacdo do servi¢o, conforme argumenta na

apresentacdo do Projeto de Revitalizagdo da Reabilitacdo Profissional, em curso desde 2003:

Ainda faltam técnicos para a realizacdo dos atendimentos, capacitacdes para
embasar o trabalho técnico, mecanismos de protecdo que assegurem aos NOSsOS
segurados o direito de ir e vir para 0S cursos e treinamentos, como transporte
acessivel, e ainda tecnologias que tornem os cursos acessiveis, como adaptagdes nos
locais onde eles sdo promovidos, com mecanismos de acessibilidade (rampas,
elevadores, banheiros adaptados, entre outros). (http://www.proreabilitacao.com.br).

Resulta dai uma sobrecarga de trabalho imposta aos quadros remanescentes, a despeito
de sua capacitacdo, o que configura a precarizacdo das condicOGes de trabalho a que séo
submetidos os servidores, agora regidos pelas regras gerencialistas que subordina as praticas
profissionais ao estatuto da polivaléncia e valoracdo do desempenho, através das
gratificacdes, segundo a capacidade de cumprimento de metas, em prejuizo do atendimento
qualificado.

A critica ao antigo modelo centralizado e elitista, mas também a distor¢do produzida
pelas mudangas reducionistas promovidas pela contrarreforma, foi compartilhada por
servidores, pelos segurados e sindicatos, pelas pessoas com deficiéncia e suas associacdes,
pelos setores responsaveis pela fiscalizacdo das condicdes de trabalho e pela saude do
trabalhador. Tal critica inspirou, em parte, a elaboracdo da Carta de S& Paulo. Esse
documento foi elaborado em 2003, por ocasido do Forum Nacional de Reabilitacdo
Profissional, evento precedido por foruns locais e regionais, que deveriam mobilizar a
participacdo popular.

Entretanto, a auséncia de participacdo da sociedade no Férum Nacional, imprimiu aos
debates o carater tecnicista e contribuiu para que as deliberacBes preservassem 0s tracos
conservadores e privatistas’®. As propostas mais progressistas foram blindadas por um Projeto
de Revitalizacdo que ndo chegou a sair do papel e postergou indefinidamente a efetivacdo de

acOes intersetoriais e interdisciplinares que pudessem contemplar os direitos dos trabalhadores

% No limite, as filas de espera foram camufladas através dos processos terceirizagdo e informatizacdo dos
servigos com o direcionamento do atendimento das APS’s para os Canais Remotos (Internet e Central 135 - Call
Center) implantados em 2006.

" Um dos ideélogos da formulagdo de modelos de Reabilitacdo Profissional, Baldur Schubert, é defensor das
parcerias publico-privado. E representante da Organizagio Ibero-Americana de Seguridade Social (OISS).
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e das pessoas com deficiéncia: prevalece até 0 momento presente a desresponsabilizacdo do
Estado e o descompromisso das empresas, ndo s6 no sentido de assegurar o reingresso dos
trabalhadores e a contratacdo de pessoas com deficiéncia, como também em relagdo ao
cumprimento das normas técnicas regulamentares de protecdo a salde e seguranga no
trabalho.

Consideramos ilustrativas as elaboraces de Maeno & Vilela (2010) sobre os efeitos
da desconstrucdo do servico de Reabilitacdo Profissional no INSS. Sob o argumento da busca
de eficiéncia e eficacia o que continua predominando ¢ a precariedade do servico imposta aos
servidores responsaveis pela orientacdo do programa profissional e aos segurados

reabilitandos, mediante a desresponsabilizacdo do Estado.

Muitos desses orientadores profissionais ndo tém familiaridade com o mundo do
trabalho real e com as suas exigéncias. Seus procedimentos restringem-se a
homologacdo de um processo precario de readaptacdo que ndo fica sob a
coordenacdo geral do INSS, mas sim a cargo da empresa de vinculo, com pouca
interferéncia do Estado. Ndo ha sequer um programa de reabilitacdo profissional
tracado por esses orientadores profissionais para cada caso. Com frequéncia, seus
procedimentos restringem-se a entrevistar o reabilitando e a encaminha-lo a pericia
do 6rgdo, solicitando a empresa de vinculo informacGes sobre o cargo a lhe ser
oferecido. Sem uma avaliacao criteriosa da atividade laboral oferecida pela empresa,
promove-se um estagio, que, cumprido de alguma forma, resulta na homologacéo da
reabilitacdo do segurado, independentemente das condi¢cBes reais de efetiva
reinsercdo no ambiente de trabalho (id., ibid., p. 08)

Se a ldgica atuarial prevalecente na concepgdo de Seguro Social impds ao servigo de
Reabilitacdo Profissional as restricdes assinaladas, ndo poderia algo ser diferente em relagédo

ao Servico Social. A Lei 8213/1991 assim estabelece:

Subsecéo
Do Servico Social

Art. 88. Compete ao Servigo Social esclarecer junto aos beneficiarios seus
direitos sociais e 0s meios de exercé-los e estabelecer conjuntamente com eles o
processo de solucdo dos problemas que emergirem da sua relacdo com a Previdéncia
Social, tanto no &mbito interno da instituicdo como na dindmica da sociedade.

§ 1°Ser4 dada prioridade aos segurados em beneficio por incapacidade
temporaria e atencdo especial aos aposentados e pensionistas.

§ 2°Para assegurar o efetivo atendimento dos usuarios serdo utilizadas
intervencdo técnica, assisténcia de natureza juridica, ajuda material, recursos sociais,
intercAmbio com empresas e pesquisa social, inclusive mediante celebracdo de
convénios, acordos ou contratos.

§ 3°0 Servigo Social terd como diretriz a participacdo do beneficiario na
implementacéo e no fortalecimento da politica previdenciaria, em articulacdo com as
associacdes e entidades de classe.

§ 4°0 Servigo Social, considerando a universalizacdo da Previdéncia Social,
prestard assessoramento técnico aos Estados e Municipios na elaboragdo e
implantagdo de suas propostas de trabalho.

Embora se configurassem como processos paralelos de enfrentamento ao desmonte



das politicas sociais, assim como o0 servico de Reabilitacdo Profissional, a trajetoria do
Servico Social, a partir dos anos 1990, foi marcada pelos mesmos impactos produzidos pela
contrarreforma da Administragdo e da Previdéncia. Conduzida pelo conjunto Conselho
Federal de Servico Social — CFESS e Conselhos Regionais de Servigo Social — CRESS, a
categoria dos Assistentes Sociais contou com maior capacidade de mobilizagdo e uma acéo
politica voltada para a defesa das condigdes de trabalho e materializacdo do projeto ético-
politico hegembnico no campo da formacgdo profissional. A elaboracdo de propostas de um
modelo de intervencdo profissional, expressa pela Matriz Tedrico Metodoldgica do Servigo
Social no INSS, evidenciou, por um lado, 0 compromisso com a recusa € a critica ao
conservadorismo e, por outro, o esforco de superacdo de uma pratica funcionalista. A
prioridade era assegurar o direito, seja pela garantia de acesso aos beneficios e servicos
previdenciarios, seja pelo desenvolvimento de agdes voltadas para a formacdo de uma
consciéncia cidada de protecdo social ao trabalho, seja pelo estimulo a participacdo dos
usuarios na implementacéo da politica previdenciaria.

Até junho de 1999, mantinha-se uma estrutura que pressupunha a coordenacdo das
acOes dos profissionais, no ambito nacional, pela Divisdo de Servigo Social. No entanto, a
Estrutura Regimental aprovada pelo Decreto n° 3081 de junho de 1999 retirou o Servico
Social da estrutura organizacional do INSS. Com o Decreto 3048/1999 foi desregulamentado
0 uso do Parecer Social para fins de prova de dependéncia econdémica nos casos de pensdo por
morte e auxilio-recluséo.

O resgate historico registrado no Oficio Circular CFESS n° 017/2008 dirigido aos
CRESS em janeiro de 2008 reproduziu o quadro de desmonte e sucateamento reservado ao

Servico Social, e a luta empreendida pela categoria para sua reversao:

Apresentamos abaixo um breve resgate da luta histérica que vem sendo
ensejada pelo Conjunto CFESS/CRESS pela reestruturacdo do Servico Social na
previdéncia social brasileira, em especial com os assistentes sociais do INSS.

Apesar de considerado um servico, pela Lei 8.213/91, em seu art. 88, 0

Servico Social do INSS vem sofrendo violentas acbes de restri¢cbes, culminando com
a proposta de sua extin¢do, em 1998.
Contudo, a resisténcia dos profissionais, aliada ao apoio da sociedade e a realizacdo
de agbes conjuntas de diversas entidades, em especial do conjunto CFESS-CRESS,
culminaram em vitorias importantes tais como: a reinser¢do, em 2004, do Servico
Social na estrutura organizacional, e suas atividades, como uma das acbes do
Programa de Previdéncia Social Béasica do Ministério da Previdéncia no Plano
Plurianual PPA.

Em 2006, com o Decreto 5.810 de 19/06/2006, foram disponibilizadas as
Fungdes Comissionadas Técnicas — FCT, oficializando as representa¢des técnicas do
Servico Social nas 100 Geréncias Executivas. Tais conquistas ndo foram
acompanhadas da viabiliza¢do das a¢es considerando a néo realizagdo de concurso
publico, bem como, reposi¢cdo do quadro técnico nos dltimos 25 anos, resultando
atualmente em 574 assistentes sociais no quadro do INSS, dos quais,
aproximadamente 250 desempenham a¢des no Servigo Social, enquanto os demais



atuam nos setores de reabilitacdo profissional, recursos humanos e outros,
distribuidos em 100 Geréncias Executivas e 1217 Agéncias da Previdéncia Social,
conforme dados de dezembro de 2007. (BOSCHETI, Conselheira Presidente do
CFESS, 2008).

O quadro de desemprego e aumento da informalidade na economia, a precarizacao das
relacbes de trabalho e novas formas de adoecimento produzidas pelos novos modos de
organizagdo e gestdo do processo produtivo, com consequente aprofundamento das
desigualdades sociais, ampliaram as competéncias exigidas do Servigo Social da Previdéncia.
No entanto, a capacidade técnica do quadro de profissionais e a perspectiva ético-finalista de
satisfacdo das necessidades da populacdo confrontaram-se com as inumeras investidas
governamentais no sentido de limitar e/ou extinguir esse servi¢co. Segundo Silva (1999) a luta
pela manutencdo do Servigo Social na estrutura do INSS foi marcada por dois momentos. O
primeiro deles correspondeu a publicacdo da Medida Provisoria 1.729 em dezembro de 1998,
segundo a qual foi definida, de forma autoritaria e sem qualquer transparéncia, entre outras
medidas, a extin¢do do Servico Social no INSS.

Tal medida causou indignacdo e perplexidade, mas desencadeou a mobilizacdo da
categoria que se articulou com entidades e personalidades politicas e que culminou na ampla
manifestacdo pela exclusdo dos artigos referentes ao Servigo Social. Para Silva (1999), €
importante deixar claro que a supressao dos referidos artigos decorreu da negociacdo global
em torno da Medida Provisoria, que envolveu os partidos de oposicdo e a base de sustentacéo

do governo FHC no Congresso. Ressalta que:

Entretanto, foi fundamental a mobilizacdo desenvolvida, sob coordenacdo da
Divisdo de Servigo Social e das entidades nacionais articuladas: Conselho Federal
do Servigo Social, Associagdo Brasileira de Ensino e Pesquisa em Servico Social,
Confederagio Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social/Central Unica dos
Trabalhadores, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura, Federagio
das Associacdes de Pais e Amigos dos Excepcionais, Confederacéo Brasileira dos
Aposentados e Pensionistas, entre outras (SILVA, 1999, p. 21).

Ainda de acordo com a mesma autora, um segundo momento que marcou a luta dos
Assistentes Sociais do quadro do INSS refere-se a intensa mobilizacéo, ao longo do periodo
entre a publicacdo da MP e o Decreto 3.081/1999, cuja repercussdo levou o entdo Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS a recuar definitivamente da decisdo de extinguir
0 Servigo Social. Todavia, assim como ocorreu com o Servi¢o de Reabilitacdo Profissional, a
manutencdo do servico se fez mediante perda de relativa autonomia, com maior
vulnerabilidade quanto a destinacao recursos or¢camentarios e financeiros. Como integrante da
carreira do Seguro Social criada pela Lei n® 10.855, de 1° de abril de 2004, apesar da

exigéncia da formacdo em Servico Social, 0 ingresso de Assistentes Sociais nos quadros do



INSS, passou a ser feito mediante concurso publico para o cargo de Analista do Seguro
Social, submetido as regras definidas pela ldgica reducionista e pela administracéo gerencial.

Com efeito, ao desenvolver a analise das caracteristicas atuais da Previdéncia Social
brasileira, ressaltamos que o processo de trabalho do funcionalismo publico, e particularmente
dos servidores que compdem, hoje, os quadros do INSS, foi afetado, em suas especificidades,
pelas expectativas mais amplas de um reordenamento de inspiracdo democrética ao longo do
processo constituinte e pds-CF/1988, e pela imediata desconstrucdo do modelo de seguridade
social operada nas uUltimas trés décadas pelo movimento contrarreformista instaurado no plano
geral e objetivo.

A partir de tais analises, direcionaremos nossas reflexfes para os efeitos dessas
profundas transformacdes no campo das experiéncias vividas por esse segmento da classe
trabalhadora, que suscitam importantes questionamentos, como 0s que Se seguem.

Sob a l6gica mercantil prépria do modelo de seguro social e definidora das concepcdes
de eficiéncia e eficacia, como se qualificam a escuta, o discurso e as praticas profissionais em
relacdo as demandas dos usuarios? Até que ponto se faz clara a percepcdo das estratégias
totalitarias e dos mecanismos de consenso que conduziram a desconstrucdo da seguridade
social e a regressdo de direitos previdenciarios? De que forma esse segmento da classe
trabalhadora se coloca frente a um modelo que afirma a desigualdade e fomenta a injustica
social?

Tais interpelacfes impdem a apropriacdo de elementos categoriais que possibilitem
compreender e explicar o Fendmeno da captura da subjetividade do trabalhador no contexto
da intensa manipulacdo que caracteriza o capitalismo tardio, da desresponsabilizacdo do
Estado pelas politicas sociais, e da dominacdo do mercado como regulador societario. As
tematizacOes de Alves (2011, 2004) e Antunes (1982, 2000, 2004) formardo as bases teoricas

indispensaveis as reflexdes que desenvolveremos no proximo item desse capitulo.

3.3 - 0 TRABALHADOR DA FUNCAO PUBLICA E O FENOMENO DA CAPTURA DA
SUBJETIVIDADE

A reestruturacdo do processo de trabalho do funcionario do INSS conjuga, conforme

demonstrado ao longo desse estudo, a introdugdo de métodos e técnicas gerencialistas com as



alteracBes introduzidas nas formulas juridico-constitucionais a serem observadas na
habilitacdo, concessdo dos beneficios e prestacdo de servigcos previdenciarios. Essa
reestruturacdo esta associada a regresséo de direitos da classe trabalhadora regida pelo RGPS
e atinge também os direitos conquistados pelos servidores das carreiras que atuam no referido
érgéo.

As profundas transformagdes “modernizadoras” operadas em termos de “forma e
conteudo” das tarefas que atingiram substantivamente a “objetividade” e a “subjetividade”
desse segmento da classe trabalhadora representam, em sintese, os efeitos da Reforma do
Estado brasileiro, que congrega as contrarreformas da Administracdo Publica e da Previdéncia
Social, realizadas sob a chancela do neoliberalismo.

Em outros termos, é seguro afirmar que a flexibilizacdo da burocracia se fez
acompanhada da restricdo de direitos dos usuarios dos servicos da previdéncia social, e das
mudancas nas regras impostas ao atendimento realizado pelo quadro de servidores do INSS.
Ao mesmo tempo, como parte integrante do quadro geral do funcionalismo publico, esses
trabalhadores foram escolhidos como alvo preferencial da avalanche de alteracfes impelidas
sobre os dispositivos constitucionais que haviam consagrado, em 1988, a concepcdo de
Seguridade Social.

A ofensiva neoliberal que conduziu esse retrocesso é explicada pelo fato de que tal
concepcao refletia avangos rumo a constituicdo do Estado de Bem-Estar, na contraméo das
estratégias de autodefesa do capital nos paises centrais. Nesses paises, 0 Welfare State passava
a ser apontado como grande ameaca aos interesses do Capital, na medida em que impunha
barreiras a usurpacao capitalista e a superexploracédo da forca de trabalho (ALVES, 2011).

De forma imbricada, a precarizacdo se faz presente no mundo do trabalho, o qual
abarca o setor publico e a iniciativa privada, de tal maneira que nenhum segmento assalariado
da forca de trabalho mantém-se imune a desumanizante dureza do desemprego e da
precarizacdo. Ndo se trata mais, apenas, de segmentos socialmente desfavorecidos, mas de
todos os trabalhadores, sejam eles qualificados, ou ndo. Enfim, refere-se a forca de trabalho
total da sociedade, conforme ressalta Mészaros (2008).

As elaboracbes de Alves (2011) apresentam indiscutivel pertinéncia em relacdo a

tematica ora tratada, ou seja:

O processo de precarizacdo do trabalho no capitalismo global atinge a
“objetividade” e a “subjetividade” da classe dos trabalhadores assalariados. O eixo
central dos dispositivos organizacionais (e institucionais) das inovagdes
organizacionais do novo complexo de reestruturacdo produtiva é a “captura” da
subjetividade pela logica do capital. [...] Na nova produ¢do do capital, o que se
busca “capturar” ndo ¢ apenas o “fazer” e o “saber” dos trabalhadores, mas a sua



disposicdo intelectual-afetiva, constituida para cooperar com a ldgica da valorizagao.
(id., ibid., p. 111)

O reconhecimento de tal pertinéncia esta associado a correlacdo entre os modos de
gestdo que passam a ser operados no interior da fabrica e no setor publico. Ndo é apenas a
producdo do capital a instancia onde se dissemina o espirito do toyotismo. Também, as
instancias sociorreprodutivas, envolvidas na edificacdo do novo modo de subjetivagdo
estranhada, apresentam-se impregnadas por esse espirito. O desenvolvimento de inovacgdes
sociometabdlicas promove a intensificacdo do cultivo sistematico de valores-fetiches,
expectativas e utopias de mercado. A rigor, estes sdo disseminados pelo aparato midiatico e
sociorreprodutivo do capital, que assegura a predominancia no discurso corrente de
expressdes-chaves tais como: competéncia, empregabilidade e empreendedorismo.

O reconhecimento da “globalizacdo” como “destino” civilizatorio, ao qual estamos
condenados a simplesmente nos adaptar, é incorporado ao senso comum da retorica que
afirma como valores as inovacgdes empresariais. Justifica-se, dessa forma, a tendéncia de que a
captura da subjetividade do trabalho pela l6gica do capital ocorra no campo da reproducéao
social, sustentada por valores-fetiche e disposicdes sociometabdlicas que sedimentam o0s
consentimentos espdrios. Os valores, expectativas e sonhos de mercado, bem como a
exacerbacdo neoliberal do fetichismo da mercadoria contribuem para sedimentar 0s
consentimentos dos trabalhadores assalariados as metas estabelecidas pelo toyotismo
(ALVES, 2011).

Assim, ante o desenvolvimento do sociometabolismo do capital, também um novo
nexo psicofisico precisa ser estabelecido para moldar e direcionar a acdo e o pensamento do
trabalhador na perspectiva de atender a uma nova racionalidade: a racionalidade irracional da
acumulacdo incontrolavel do capital.

Sob esse prisma, 0 modelo burocratico torna-se, de fato, um grande contratempo para
os objetivos contrarreformistas a serem atingidos pela chamada Reforma da Previdéncia’’.

Ao contrario, a administracdo gerencial cria as condi¢des favoraveis a subordinacao do
trabalhador da funcdo publica as novas modalidades de trabalho precarizado para integra-lo a

atual composicdo da classe trabalhadora descrita por Antunes & Alves (2004).

™ |Isto, se considerarmos que determinacdes préprias da burocracia, tais como o conhecimento especializado, a
selecdo publica, a protecdo de carreira e condi¢les de trabalho, articulada a mecanismos democréticos,
constituem elementos propulsores de tensdo no interior da maquina administrativa do Estado. Pensada dessa
forma, a tensdo gerada pode capitanear os interesses das classes dominadas e exploradas na perspectiva de
formulagdo de politicas puablicas independente da direcdo governamental implementada. Sobre tais
consideracdes cf. Souza Filho (2011).



E este, portanto, o desenho compésito, diverso e heterogéneo que caracteriza a nova
conformagdo da classe trabalhadora, a classe-que-vive-do-trabalho: além das
clivagens entre os trabalhadores estaveis e precarios, homens e mulheres, jovens e
idosos, nacionais e imigrantes, brancos e negros, qualificados e desqualificados,
“incluidos e excluidos™ etc., temos também as estratificagdes e fragmentagdes que se
acentuam em funcdo do processo crescente de internacionalizacdo do capital (id.,
ibid., p. 342).

Isto significa que, para que possamos compreender a classe trabalhadora nos tempos
atuais, é necessario partir de uma concepcdo ampliada de trabalho. Essa concepcao de classe
trabalhadora deve ser compreendida como a totalidade dos assalariados, desprovidos dos
meios de produg&o, ou seja, abriga todos aqueles que vivem da venda de sua forca de trabalho
como mercadoria em troca de salario. Incorpora, dessa forma, a totalidade do trabalho social e
do trabalho coletivo. Apresenta uma conformacgdo mais fragmentada, mais heterogénea, mais
complexificada.

A atual conjuntura enseja uma aproximacao entre as situacGes vivenciadas pelos
trabalhadores improdutivos, criadores de antivalor, e as situagdes experimentadas pelo
conjunto dos trabalhadores produtivos. Tal assertiva vem ao encontro das analises
desenvolvidas pelos demais autores, nos quais nos referenciamos para formular a critica ao
movimento contrarreformista. Movimento esse, que orientou as transformaces no modo de
gerir a coisa publica e na forma de operar os servigcos de atendimento aos demais segmentos
da classe-que-vive-do-trabalho, em uma perspectiva reducionista da protecdo social cada vez
mais submetida a racionalidade do capital e a logica dos mercados. “A novidade radical do
nosso tempo é que o sistema do capital j& ndo estd em posicdo de conceder ao trabalho seja o
que for, em contraste com as aquisi¢des reformistas do passado” (MESZAROS, 2008, p. 04).

Com a desresponsabilizacdo do Estado pelas politicas sociais, quer seja pela via das
privatizacOes, das terceirizaces, quer seja pelo incentivo as demissdes voluntarias ou ao
desestimulo pela permanéncia ou ingresso no servico publico, a crescente expansdo do
chamado “Terceiro Setor” ocorre como forma alternativa de ocupagao, predominantemente de
cariz assistencial, e onde as relacbes e condicbes de trabalho s&o acentuadamente
precarizadas, se comparadas ao quadro remanescente na administracdo publica, nos trés niveis
de governo.

A relevancia de discutirmos, ainda que em uma rapida abordagem, a questdo do
Terceiro Setor radica-se em dois aspectos. O primeiro diz respeito ao fato de sua emergéncia
estar diretamente relacionada com o desmonte do Estado de Bem-Estar Social. Sua funcéo é,
fundamentalmente, suprir as lacunas sociais que foram se abrindo. Dessa forma, emerge, no

Brasil, como produto do processo de desmonte dos servi¢cos publicos em geral e do INSS em



particular. O carater complementar ou a sobreposicdo de tarefas e atividades executadas por
trabalhadores da fungdo pulblica, do terceiro setor e da iniciativa privada, regidos por
diferentes regimes e submetidos a distintas formas de contratagéo, tém, entre outros impactos,
0 poder de fragmentar e fragilizar ainda mais a capacidade organizativa desses segmentos,
que passam a concorrer entre si. Fragmentada e submetida a perenidade e superfluidade,
torna-se mais dificil compreender o sentido de classe a que pertencem, e dessa forma deixam
de ser cabalmente atingidos pela protecdo do Estado.

O desemprego ndo tem mais um carater espectral, mas torna-se, de fato, uma ameaca
presente no cotidiano dos trabalhadores inscritos na divisdo sociotécnica do trabalho, tanto
mais se encontrem submetidos ao quadro de precarizacdo, o qual detém os tracos universais
do capitalismo mundializado, as particularidades do capitalismo brasileiro e as condi¢fes do
mundo do trabalho instauradas a partir dos anos 1980.

E fato inconteste que o aumento do desemprego sob a égide do neoliberalismo teve
graves implicacbes na fragilizacdo do poder de barganha dos trabalhadores assalariados e
contribuiu para elevar as taxas de exploracdo e acuar o sindicalismo combativo de luta de
classes. O desemprego criou o tipo de sociabilidade necessaria a obtencdo dos consentimentos
espurios, as renuncias de direitos sociais e de conquistas trabalhistas historicas.

O segundo aspecto refere-se ao fato de que o trabalho do funcionario publico é
imediatamente determinado por um conjunto de orientacdes internas e instrugdes normativas
que refletem o esforco inconcluso do PDRAE de reformar a Administracdo Pablica na légica
gerencialista. Assim, os trabalhadores da funcéo publica que integram a carreira do servidor
do seguro social e a carreira do perito médico da Previdéncia Social, no INSS, estdo
submetidos a uma estrutura administrativa remodelada. Nessa nova estrutura as atividades s&o
ordenadas pela imbricacdo entre burocracia e patrimonialismo, reféns da loégica mercantil
propria da concepcdo de seguro social, hoje hegemdnica e incorporada pela administracéo
gerencial associada a modernizacéo tecnoldgica do setor publico.

Sem romper definitivamente com o modelo burocratico, essa concepgao
neoweberiana, que despreza as especificidades da administracdo publica, amplia as
possibilidades de apropriacdo do publico pelo privado com a abertura para 0s processos de
privatizacdo e terceirizacdo. O argumento utilizado para implementar tais processos é de que
tornou-se necessario superar uma forma de governo que governa a sociedade, e para isso €
necessaria a ado¢do de um novo paradigma de um governo gue governa com o povo.

Situado nas especificidades desse contexto, explicitam-se a complexificidade e a

vulnerabilidade do projeto profissional no qual se inscreve a préaxis desses trabalhadores.



Embora essas concepcdes ja tenham sido exploradas no primeiro capitulo, consideramos
necessario esse breve resgate, de forma a reiterar que adotar a concep¢do ampliada de classe
trabalhadora ndo implica eliminar as especificidades que demarcam o espaco e condicdes de
trabalho do servidor publico.

Feitas essas consideracfes, apropriamo-nos das analises de Antunes & Alves (2004)
sobre a significacdo ontoldgica do envolvimento do trabalho sob a producgdo capitalista que
nos remete ao conceito de subsuncdo. Segundo o0s autores, esse conceito nos oferece a exata
dimensdo das formas de captura do trabalho pela ldgica do capital desde sua origem. Tais
analises sdo essenciais para a compreensao dos mecanismos que se processam na atualidade, e
que, a primeira vista, podem ser tomados apenas como submissdo. O termo subsungdo
expressa o0 fato de que o trabalho constitui o capital, ainda que de forma negativa. Elemento
vivo, o trabalho se mantém em movimento de constante medicdo de forcas capaz de gerar

conflitos e oposigdes.

Dessa maneira, o que é especifico é que a forca de trabalho, além de ser um dos
elementos constitutivos da relagdo social que a aprisiona ¢ “submete”, ¢ também um
elemento que nega aquela relacdo e por isso mesmo sua “subordina¢do” precisa ser
reiteradamente afirmada. E neste processo que o capital visa a superar uma
subordinacdo (melhor: subsuncdo) meramente formal, transformando-a em real
(subsuncdo real), com o corolério de que a transformacéo da forca de trabalho em
capital acaba por consolidar-se socialmente. (ANTUNES & ALVES, 2004, p. 344).

Embora intrinseca a prépria subsuncdo do trabalho ao capital, a captura da
subjetividade do trabalho atinge seu pleno e real desenvolvimento sob o toyotismo.
Representa uma descontinuidade com relagdo ao bindbmio taylorismo/fordismo, na medida em
que sob o toyotismo realiza-se o “controle do elemento subjetivo da producéo capitalista que
estaria posto no interior de uma nova subsuncéo real do trabalho ao capital” (id., ibid., p.
346). Esse novo paradigma pressupde 0 reconhecimento por parte dos capitalistas da
necessidade de recompor a articulacdo entre consentimento operario e controle do trabalho.

Nas palavras de outra pesquisadora das questbes afetas ao mundo do trabalho, a
captura da subjetividade do trabalho torna-se imperiosa tanto mais a correlacdo de forcas se

apresente mais favoravel a economia politica do trabalho:

A busca de maior envolvimento e adesdo dos trabalhadores tornou-se um mecanismo
para garantir a produtividade, mantendo uma forca de trabalho confidvel, cooperativa,
responsavel e cuidadosa (com os equipamentos, a qualidade dos produtos, na reducédo
de custos), no exato momento em que a resisténcia e a agdo dos trabalhadores nas
empresas e na sociedade pressionavam por alteracBes nas relagdes de trabalho
(BATISTONI, 2001, P. 180).

A nova base técnica inaugurada pelo sistema sociometabdlico do capital favorece um

novo salto da subsuncdo real do trabalho ao capital. A centralidade dos ordenamentos



organizacionais e institucionais torna-se uma determinacdo propicia a captura da
subjetividade do trabalho como uma das condi¢des indispensaveis ao desenvolvimento da
nova materialidade do capital. Em outras palavras, a introducdo de novas tecnologias
microeletrénicas na producdo concorre para o salto na produtividade do trabalho, mas
demanda uma nova forma de envolvimento do trabalho vivo na producéo capitalista.

Efetiva-se uma nova orientacdo na constituicdo da racionalizagcdo do trabalho na
medida em que a producdo capitalista imposta pela mundializacéo do capital passa a exigir,
como jamais o fizera, a captura integral da subjetividade do trabalho. Isso explica o que tem
motivado “os impulsos desesperados — e contraditorios — do capital para conseguir parceria
com o trabalho assalariado” (ANTUNES & ALVES, 2004, p.345). Essa suposta parceria
pressupde a intencionalidade da estrutura de poder capitalista de moldar, de acordo com seus
interesses, a consciéncia do trabalhador. Opera no sentido de incutir desejos e verdades que
Ihes sdo estranhos, em um processo de cooptacédo ideoldgica desse trabalhador.

E na medida em que se criam as condicbes que determinam a concordancia do
trabalhador com as formas de exploragdo e intensificacdo do trabalho, que a “classe-que-vive-
do-trabalho” enfrenta, consequentemente, a intensificacdo também da perda de garantias e
tutela do Estado. A captura da subjetividade representa, dessa forma, a estratégia adotada pelo
capital para obstaculizar a efetivacdo dos direitos sociais, posto que a ampliacdo e
universalizac@o desses se colocam como possibilidades de superagédo da sociedade do capital.

A nova forma de gestdo e organizacdo da producéo capitalista, a acumulacéo flexivel,
representa 0 novo patamar de acumulacdo adotado como tentativa de saida da crise de
valorizagdo ampliada do capital. Nele, é o toyotismo o modelo que tem causado maior
impacto e apresentado maior capacidade de expansdo em decorréncia da revolucao
tecnoldgica por ele realizada. (COIMBRA, 2006). Trata-se de um modelo vocacionado para
reestruturar a cadeia ideoldgica que fundamenta as estruturas discursivas do capitalismo, na
medida em que busca o convencimento ideoldgico do trabalhador com vistas ao
aprimoramento da extracdo de mais-valia.

Sob o toyotismo, a alienacdo do trabalho é preservada em sua esséncia, pois mesmo
que haja uma maior aproximacao entre elaboracdo e execucdo, uma reducdo das distancias
hierarquicas, a subjetividade ndo se revela necessariamente como uma existéncia auténtica.
Muito embora, aparentemente, seja viabilizada maior “participa¢@o” a partir da introdug@o dos
circulos de controle de qualidade, a subjetividade revelada encontra-se estranhada com relacéo

ao que se produz e para quem se produz.



O que diferencia o fordismo do toyotismo, é que, enquanto o fordismo expropriava e
transferia o savoir-faire do trabalhador para a esfera da geréncia cientifica, o toyotismo tende
a restitui-lo para o trabalhador, porém, com objetivo de apropriar-se crescentemente da sua
dimenséo intelectual, das suas capacidades cognitivas. Ou seja, procura envolver de maneira
mais forte e mais intensa a subjetividade do trabalhador. Assim, esclarecem Antunes & Alves
(2004) que os resultados dos trabalhos em equipes e do engajamento dos trabalhadores na
elaboracdo de propostas sdo apropriados pelo capital. Mas as ideias apresentadas pelos
trabalhadores sdo absorvidas pelas empresas e submetidas a analise e comprovacao quanto a
viabilidade de tornarem-se exequiveis e vantajosas em termos de lucros que irdo propiciar ao
capital.

Nessa perspectiva, compete ao proprio coletivo de trabalho constituido pelo capital
exercer a funcdo de carrasco dos trabalhadores. SupGe potencializar formas de manipulacéo
por meio da supervisdo e do controle operario exercido por eles mesmos, as quais contribuem
para reduzir custos com um quadro burocratico especialmente contratado para responder pelo
controle, pela medida e pela avaliagdo do produto dos trabalhos realizados em relacdo as

exigéncias e objetivos estabelecidos.

A constituicdo das equipes de trabalho € a manifestacdo concreta do trabalhador
coletivo como forga produtiva do capital. Além disso, € resultado da ‘captura’ da
subjetividade operéria pela l6gica do capital, que tende a se tornar mais consensual,
mais envolvente, mais participativa: em verdade, mais manipulatéria (ALVES,
2011, p. 125).

Sob a alegacdo de combate aos desperdicios e as fraudes, programas como o0 PMA
adotado em 1998 e o Programa de Gestdo do Atendimento — PGA — Brasil (instituido pela
Portaria n° 1.485, de 1° de setembro de 2005) constituiram as estratégias definidas pelo
Ministério da Previdéncia, INSS e DATAPREV. Tais programas, pautados na gestdo pela
qualidade total introduziram 0s mecanismos necessarios a captura da subjetividade,
apropriando-se da expertise dos servidores recrutados para promover a reestruturacéo visada.

Na verdade, os sucessivos e frustrados programas voltados para a modernizacao dos
atendimentos no INSS foram elaborados a partir de diagnosticos que negligenciaram as raizes
dos problemas, dissociando a existéncia das longas filas, 0s processos represados e a crescente
demanda judicial do processo de sucateamento dos servicos: longo tempo sem reposicdo do
quadro funcional, congelamento dos salarios e auséncia de politica salarial, falta de
investimento em atualizacdo de conhecimentos, a0 mesmo tempo em que se intensificavam as

alteracGes normativas e no cotidiano de trabalho.



Ha outra dimensdo a ser considerada que diz respeito a transferéncia do saber
intelectual do trabalho para os sistemas informatizados, cuja evolugdo os torna mais
“inteligentes”. No entanto, como esses sistemas nao evoluiram a ponto de suprimir o trabalho
humano, prevalece a necessidade de maior interacdo entre a subjetividade que trabalha e o
maquinario inteligente. “Surge, portanto, o envolvimento interativo que aumenta ainda mais o
estranhamento do trabalho, ampliando as formas modernas de fetichismo, distanciando ainda
mais a subjetividade do exercicio de uma cotidianidade auténtica e autodeterminada” (id.,
ibid., 347).

De maneira geral, a classe-que-vive-do-trabalho depara-se com a exigéncia de
estabilizacdo, de engajamento do sujeito no processo de trabalho, por meio de atividades que
exigem autonomia, iniciativa, responsabilidade, comunicacdo ou intercompreensdo. Mas
enfrenta também um processo de instabilizagéo, precarizagdo dos lagos de solidariedade e de
vinculos empregaticios, aumento do desemprego prolongado e flexibilidade no uso da forca
de trabalho, conforme sintetiza Coimbra (2006).

De acordo com Antunes & Alves (2004) é possivel afirmar que:

Contrariamente a interpretacdo que vé a transformacéao tecnoldgica movendo-se em
direcdo a idade de ouro de um capitalismo saneado, préspero e harmonioso, estamos
presenciando um processo histérico de desintegracdo, que se dirige para um
aumento do antagonismo, o aprofundamento das contradices do capital. Quanto
mais o sistema tecnoldgico da automacdo e das novas formas de organizacdo do

trabalho avanca, mais a alienacdo tende em direcdo a limites absolutos (id., ibid., p.
348).

De fato, a modernizacdo tecnoldgica introduzida no INSS a partir dos anos 1990 é
plenamente justificada como uma iniciativa que poderia trazer ganhos substanciais tanto no
exercicio de trabalho do funcionario pablico, quanto no que refere a beneficiar a populacao
atendida. No entanto, na medida em que se coloca a servico de politicas sociais reducionistas,
0 uso de tais tecnologias imprimem, sim, maior eficiéncia e eficAcia na direcdo contréria a
ampliacdo e aprofundamento de direitos. Em relacdo ao processo de trabalho institucional, tais
recursos modernizadores tém a funcdo de intensificar o monitoramento das atividades
executadas. As metas institucionais subordinadas a ldégica mercantil do seguro social sdo
priorizadas em detrimento da qualidade do atendimento aos usuarios.

Ao contrario do que propugnam as analises realizadas por consultoria contratada pelo

governo Lula em 20097 sobre a modernizacdo implementada nos diversos ministérios, em

2 Cf. BRASILIA (2009) Inventario das Principais Medidas para Melhoria da Gestdo Publica no Governo
Federal Brasileiro sobre avaliacdo das a¢bes do governo federal para melhoria da gestdo publica no periodo de
2001 a 2009.



particular no Ministério da Previdéncia, e em concordancia com Antunes & Alves (2004),
necessario se faz tecermos algumas consideragdes.

De acordo com o referido documento, houve superacdo das filas e das dificuldades de
acesso aos servicos, além da agilidade na concessao do beneficio. Nesse aspecto, é importante
destacar que para esse fim, a substituicdo do atendimento realizada por servidores publicos
pelos Canais Remotos de Atendimento, implica a terceirizacdo desse servico, em detrimento
da ampliacdo do quadro de servidores em cumprimento das determinagdes contidas no
PDRAE. Essa medida tem como desdobramento todo o processo de precarizagdo e
adoecimento dos trabalhadores que prestam servigos nas Centrais de Teleatendimento, objeto
de vasta analise no campo da satde do trabalhador. Torna patente também o fato de que esse
quadro terceirizado ndo dispde do conhecimento especializado e do requerido dominio da
ampla e complexa legislacdo previdenciaria. Caracteriza-se, dessa forma, a precariedade da
capacidade de efetivamente orientar a populacdo usuaria, altamente desinformada sobre seus
direitos e exigéncias a serem cumpridas para a concessao dos beneficios.

As aposentadorias passam de fato a serem concedidas em 30 minutos conforme foi
amplamente divulgado. A questdo é que para que a concessdo se efetive, € necessario que o
sistema utilizado encontre-se totalmente regularizado e atualizado no que se refere ao histérico
de vinculos e contribuicdes para a Previdéncia Social. Isso significa que a resposta obtida no
prazo difundido pode ser apenas o indeferimento do beneficio, na medida em que parcela
significativa da populacdo ndo conta com um historico em que todas as informac6es sobre seus
vinculos e formas de filiacdo estejam devidamente cadastradas e disponiveis para que 0
sistema habilite a concessdo da aposentadoria requerida.

Dentre outros aspectos, destacamos 0 Monitoramento do Atendimento tratado no item
V111 do referido documento cujo texto reproduziremos a seguir:

VI -Instalacdo de salas de Monitoramento do Atendimento nas cinco
Superintendéncias Regionais, com suporte de sistema informatizado, para possibilitar
a gestdo dos servigos oferecidos aos segurados pelas Agéncias da Previdéncia Social
(APS) em tempo real, com acompanhamento dos indicadores de atendimento das
APS por tipo de beneficio. O Sistema de Gestdo de Atendimento (SGA) mostra o
tempo médio de atendimento, quantas pessoas estdo na fila e o tempo médio de
espera. Essa medida permite identificar os “gargalos” do atendimento nas agéncias,
avaliar a qualidade do atendimento e realizar o gerenciamento das filas, conformando

a gestdo da agéncia de forma a prover um atendimento rapido e de qualidade ao
cidadao (BRASILIA, 2009, p.56),

O nosso destaque justifica-se pelo fato de que, se falamos em captura da subjetividade
através do “envolvimento” e da intera¢do entre trabalho vivo e maquinaria informatizada,

encontramos no texto reproduzido elementos que apontam também para mecanismos



coercitivos transfigurados em medidas de modernizagdo. A partir de uma central de
monitoramento localizada na sede em Brasilia é possivel exercer todo o controle sobre
trabalho realizado pelos servidores em toda a rede de atendimento do INSS.

Diretamente relacionado a esse monitoramento encontram-se as questdes da
gratificacdo de desempenho e da jornada de trabalho. Uma vez que ndo sejam cumpridas as
metas institucionais estabelecidas, o efeito é a reducdo no valor dos vencimentos e a
ampliacdo das jornadas. O Sistema de Registro Eletrénico de Frequéncia — SISREF, instituido
pela Orientacgdo Interna n° 02/INSS/DRH, de 28 de maio de 2009, tem por finalidade exercer
o controle rigido da assiduidade e pontualidade de forma indiscriminada e a despeito da
natureza da atividade a ser realizada. No entanto, relatorios sobre saude dos servidores

apontam, que

[...] as recentes modificagcGes administrativas de gestdo de pessoal (nominalmente o
SISREF mas também o trabalho orientado por metas, para os técnicos do seguro
social) sdo sentidas como fatores contribuintes para o absenteismo e o adoecimento
dos servidores [...] (http://www.anmp.com.br/umanewsv2.php?idn=76)

Sobre os mecanismos de contrapartida salarial, Alves (2011) salienta que a utilizacéo
do incentivo salarial como forma de controle do comportamento do trabalhador com vistas a

elevar a produtividade ndo constitui inovacao do toyotismo. Esclarece o autor que:

As novas formas de pagamento de salario reproduzem, em sua esséncia, a l6gica do
salério por peca, na qual a exploracdo dos trabalhadores pelo capital é mediada pelos
préprios trabalhadores como forca de trabalho como mercadoria. Na verdade, na
medida em que sdo “individualidades de classe” e ndo “individualidades pessoais”,
os trabalhadores possuem dentro de si disposi¢Bes fetichizadas, ligadas a forca de
trabalho como mercadoria, que tendem a oprimi-los e a oprimir os demais
trabalhadores (id., ibid., p. 123).

As consequéncias nefastas desse modelo de gestdo, segundo o qual o trabalhador
torna-se agente da exploracao de outros trabalhadores, tém estado presentes na propria agenda
dos gestores, com o explicito reconhecimento por parte dos mesmos sobre a repercussao na
qualidade de vida dos servidores. Assim, entre outros impactos, a questdo da saude mental
que aflora nesse modo de gestéo é assumida no documento “Saude mental é preocupagdo do

governo’:

Os afastamentos do trabalho em decorréncia de transtornos mentais € um dos
grandes desafios da Politica de Atencdo e Seguranca do Trabalho do Servidor
Pablico Federal (PASS), lancada em 2008 pelo Governo Federal. “A questio da
salde mental ganhou mais importancia com a exigéncia cada vez maior das
capacidades pessoais e a ideia de que as pessoas devem se adaptar ao trabalho e ndo
o trabalho se adaptar as pessoas”, afirmou o representante do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Sérgio Carneiro, nesta segunda-feira
(13), durante reunido da Comissdo Tripartite de Salde e Seguranca no Trabalho
(CT-SST). (BRASILIA, 2012)


http://www.previdencia.gov.br/vejaNoticia.php?id=47272
http://www.previdencia.gov.br/vejaNoticia.php?id=47272

Encontramos, mais uma vez, em Antunes & Alves (2004) as contribui¢fes para a
compreensdo e explicacdo desse fendmeno, na analise que se segue:

Nessa fase de mundializagdo do capital, caracterizada pelo desemprego estrutural,
pela redugdo e precarizacdo das condicOes de trabalho, evidencia-se a existéncia de
uma materialidade adversa aos trabalhadores, um solo social que constrange ainda
mais o afloramento de uma subjetividade auténtica, ou seja, de uma subjetividade
para-si (ver Tertulian, 1993). Mdltiplas formas de fetichizagBes e reificagdes
poluem e permeiam o mundo do trabalho, com repercussdes enormes na vida fora
do trabalho, na esfera da reproducédo societal, na qual o consumo de mercadorias,
materiais ou imateriais, também estd em enorme medida estruturado pelo capital.
Dos servicos publicos cada vez mais privatizados, até o turismo, no qual o “tempo
livre” é instigado a ser gasto no consumo dos shoppings, sdo enormes as evidéncias
do dominio do capital na vida fora do trabalho, que colocam obstaculos ao
desenvolvimento de uma subjetividade auténtica, ou seja, uma subjetividade capaz
de aspirar a uma personalidade ndo mais particular nem meramente reduzida a sua
“particularidade”. A alienagdo/estranhamento e os novos fetichismos que
permeiam o mundo do trabalho tendem a impedir a autodeterminacdo da
personalidade e a multiplicidade de suas qualidades e atividades.

Nessas condices, a subjetividade da classe é transformada em um objeto, em um
“sujeito-objeto”, que funciona para a auto-afirmacdo e a reproducdo de uma forca
estranhada. (ANTUNES & ALVES, p. 349)

A captura da subjetividade pela logica do capital confirma-se como agente estressor,
porque, fundamentalmente, conduz os trabalhadores a “olharem seus interesses historicos de
classe do proletariado pelo avesso ou de um ponto de vista oposto”. (ALVES, 2011, p. 54).
Sobretudo, “pensar pelo avesso” constitui elemento imprescindivel para a expansao do
capital. Trata-se de um processo que tende a estressar, para além da dimensdo fisica, a
dimenséo psiquica e espiritual. O objetivo é a impossivel realizacdo da “[...] unidade organica
entre 0 nucleo humano, matriz da inteligéncia, da fantasia, da iniciativa do trabalho como
atividade significativa, e a relacao-capital que preserva a dimensdo do trabalho estranhado e
0s mecanismos de controle do trabalho vivo” (id., 2010, p.09). Assim se constitui 0 novo e
precario mundo do trabalho.

De posse das contribuicdes tedricas nas quais nos referenciamos, sempre na
perspectiva dialética, e a partir das analises de documentos e legislacdo que balizaram nossas
elaboracdes, cabe-nos, finalmente, a aproximacao do real. Nesse sentido, a pesquisa empirica

sera objeto de nossa abordagem no proximo segmento desse estudo.

3.3.1 — Impactos das contrarreformas sobre a forca de trabalho do INSS em Juiz de Fora.

E seguro afirmar que, no periodo entre os anos 1990 e 2010, o movimento de

contrarreforma da Administracdo Pablica e da Previdéncia Social expressa o processo de



refuncionalizagcdo do Estado brasileiro, de orientagdo neoliberal. Evidenciamos, ainda, que
resulta desse processo a precarizacdo do aparato estatal, onde se inscreve o servidor publico
enquanto trabalhador assalariado. Tais assertivas estdo ancoradas no caminho teérico trilhado,
sedimentado pelo materialismo dialético que nos permite desvelar o sentido critico da vida
social, obscurecido pelas novas narrativas dominantes da economia global orientada para
assegurar a hegemonia do mercado.

As fontes consultadas ao longo de nossa investigacdo corroboram tanto o caréater
contrarreformista atribuido ao quadro de regressdo dos direitos assegurados pela Carta Magna
de 1988, quanto a intencionalidade das acGes governamentais de capturar a subjetividade do
segmento da classe trabalhadora, alvo privilegiado das contrarreformas.

O recurso a pesquisa empirica se justifica porque nos permite aprofundar o
conhecimento da forma e da intensidade com que essas mutac¢des foram experienciadas, como
impactaram o0 processo de trabalho dos servidores publicos, considerando as suas
particularidades no que se refere ao exercicio profissional desses sujeitos, executores da
politica previdenciaria no INSS em Juiz de Fora. Um dos critérios de escolha do grupo a ser
entrevistado foi definicdo da data de ingresso no servi¢o publico anterior a promulgacédo do
PDRAE de forma a permitir que esses servidores pudessem se referenciar em experiéncias
distintas.

Isto posto, adotamos a pesquisa qualitativa como instrumento de investigacao
cientifica, uma vez que tal abordagem torna possivel descrever a realidade, compreendé-la e
explica-la, articulando o referencial tedrico no qual nos apoiamos com a natureza
desreificadora dos fendmenos, do conhecimento e do ser humano. Necessario se faz reafirmar
0 pressuposto da rejeicdo a neutralidade do saber cientifico (MINAYO, 1993; MINAYO &
SANCHES, 1993; CHIZOTTI, 1991; VIEIRA & ZOUAIN, 2006; TRIVINOS, 2007).

Consideramos relevante reafirmar, como dissemos em nossa exposi¢cdo introdutoria
sobre a metodologia adotada, que, mesmo privilegiando a pesquisa qualitativa, os dados
quantitativos obtidos nas entrevistas realizadas com 11 servidores do INSS em Juiz de Fora
contribuem para tracar o perfil do grupo entrevistado. Os depoimentos foram transcritos na sua
totalidade A sistematizacao desses dados favorece, ainda, o entendimento sobre a composi¢do
das carreiras que integram o quadro de funcionarios da referida autarquia: carreira do seguro
social e carreira do perito médico previdenciario.

De uma maneira geral, os servidores abordados”™ demonstraram interesse e expectativa

positiva em relacdo a tematica da pesquisa. Apenas trés servidoras recusaram-se a participar.

™ Também sobre o universo pesquisado, ja tecemos maior detalhamento na introducao dessa dissertacao.



Dentre os 11 servidores que aceitaram dar seu depoimento, apenas uma servidora alegou
indisponibilidade inicialmente, mostrou-se apreensiva e aventou a possibilidade de submeter
sua participacdo a apreciacdo da chefia. Mas imediatamente reconsiderou sua posicao inicial e
abriu horario em sua agenda para que pudéssemos realizar a entrevista.

Assim, optamos por trabalhar a partir das carreiras institucionalmente criadas’: a
Carreira do Seguro Social — CSS, e a Carreira do Perito Médico Previdenciario — CPMP.
Estes pertencentes a esta Ultima, embora constituam uma carreira propria, compdem, com 0s
demais servidores da carreira do Seguro Social, 0 conjunto de trabalhadores da fungéo publica
do quadro de pessoal do INSS.

Delimitamos como universo de pesquisa 0 conjunto dos trabalhadores inseridos na
sede da Geréncia e nas APSs Sdo Dimas e Morro da Gléria. Pautamos a escolha desse
universo de pesquisa nas seguintes referéncias que julgamos significativas: 1) na sede da
Geréncia estdo reunidos os setores responsaveis pela gestdo, supervisdo, organizagdo e
comando da execucdo das acdes das Agéncias da Previdéncia Social, constituindo o foco
central das decisGes; 2) na Geréncia e APSs constatamos a concentragdo de maior nimero de
trabalhadores.

A tabela a seguir demonstra a distribuicéo de servidores de acordo com o exposto.

TABELA 1 — UNIVERSO PESQUISADO POR LOCAL DE LOTAGCAO E CARREIRA

Lotacdo dos Servidores Carreira N° de servidores %
APS S&o Dimas CSS 02 19,0
CPMP 01 9,0
APS Morro da Gléria CsSs 03 27,0
CPMP 01 9,0
Sede da GEX/JF CSS 03 27,0
CPMP 01 9,0
Total 11 100

Fonte: Elaboracéo da autora, a partir de informacdes disponibilizadas pela Secdo
Operacional de Gestdo de Pessoas Geréncia Executiva do INSS em Juiz de Fora, em 03/2011

A lbgica gerencial que orientou a criagdo das carreiras impds o perfil generalista.

Nesse sentido os cargos de agente administrativo, datilografo, auxiliares, dentre outros com

" Sobre a criacdo das carreiras cf. capitulo |1 desse estudo, item 3.3.3 — Consolidacéo do projeto neoliberal sob o
governo Lula.



exigéncia de escolaridade até o nivel medio, foram transformados em Técnicos do Seguro
Social — TSS. Com relacdo aos profissionais de nivel superior — NS- que ingressaram através
de concursos publicos para suas respectivas areas, embora incorporados a CSS, a designacéao
dos cargos foi mantida. Esse esclarecimento se faz necessario, uma vez que esses cargos serdo
extintos com as aposentadorias dos referidos profissionais passando a prevalecer o cargo de
Analista do Seguro Social, de perfil generalista. Ao optarmos por abordar servidores que
ingressaram antes das “reformas”, consequentemente privilegiamos os servidores que se

enquadram na designagéo de NS.

TABELA 2 — SERVIDORES DO INSS POR QUADRO DE CARREIRA

Carreira Entrevistados %

CSs NS 04 36,5
TSS 04 36,5

CPMP 03 27,0
Total 11 100

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

Assim como a Tabela 1, o critério de escolha dos informantes que privilegiou o quadro
de servidores que ingressaram no INSS antes da promulgacdo das reformas, obviamente,
determinou a prevaléncia no grupo entrevistado de servidores na faixa etaria superior a 50

anos de idade.

TABELA 3 — SERVIDORES POR QUADRO DE CARREIRA E FAIXA ETARIA

Carreira Faixa Etaria
40-49 a % 50-59 a % +de 60 a % %
CSS NS 01 9,25 03 27,0 - - 36,5
TSS 02 18,0 01 9,25 01 9,25 37,0
CPMP - - 03 27,0 - 27,0
Total 02 18,25 07 62,0 01 9,25

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

Verificamos que mesmo entre 0s servidores cujo cargo requer o ensino médio, ha, da
parte desses, iniciativa de investimento em cursos superiores e pos-graduacdao. Segundo 0s

depoimentos colhidos as especializacBes foram realizadas em Salde Publica, Gestdo



Empresarial, Psicopedagogia e Psicandlise. Entre os médicos os investimentos foram em

Medicina do Trabalho, Ergonomia, Fisiatria e Medicina Desportiva.

TABELA 4 — SERVIDORES POR QUADRO DE CARREIRA E ESCOLARIDADE

Carreira Escolaridade
Ensino % Superior % Residéncia % Especializagéo %
Médio
CSS | NS - - 04 36,5 - 03 27,0
TSS -1 9,05- 03 27,0 03 27,0
CPMP 03 27,0 - 03 27,0-
Total 9,05 10 90,5 03 27,0 05 54,0

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

Todos os informantes da CSS ingressaram no servi¢o publico através de concursos.
Uma situacdo de excepcionalidade refere-se a pratica de credenciamento de médicos para
realizar as pericias, anterior a criacdo da carreira. Dentre os entrevistados, dois peritos
médicos trabalharam na condicéo de credenciados e posteriormente foram efetivados. Apenas
um ingressou por concurso publico para o cargo efetivo médico fisiatra para trabalhar no

Centro de Reabilitacdo Profissional e a partir da criacdo da carreira passou a integrar a CPMP.

TABELA 5 - SERVIDORES POR QUADRO DE CARREIRA E FORMA DE INGRESSO

Carreira Concurso publico % Credenciamento
CSS NS 04 100 -
TSS 04 100 -
CPMP 01 9,5 02 18,5
Total 11 - 18,5 -

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

Constatamos que apenas uma servidora da CSS cursou o ensino médio e ndo buscou

nenhuma profissionalizacdo, conforme demonstrado na tabela a seguir.



TABELA 6 — SERVIDORES POR QUADRO DE CARREIRA E FORMAGCAO PROFISSIONAL

Carreiras
Formagéo Profissional CSS Total %
CPMP %
NS % TSS %
Assistente Social 02 18,0 01 9,0 - - 03 27,0
Contador 01 9,0 01 9,0 - - 02 18,0
Psicologa 01 9,0 - - - - 01 9,0
Gestor Publico - - 01 9,0 - - 01 9,0
Né&o tem - - 01 9,0 - - 01 9,0
Médico - - - - 03 27.0 03 27,0
Total 04 36,0 03 36,0 04 27,0 11 100

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

De acordo com os depoimentos, embora os servidores de NS permanegcam no cargo
em que ingressaram, apenas a contadora realiza fungdes especificas do cargo. Uma assistente
social é coordenadora do Programa de Educacdo Previdenciaria — PEP, a outra atua na
Reabilitacdo Profissional, responsavel pela pesquisa de fixacdo e acompanhamentos dos
segurados desligados para volta ao trabalho. Nesse mesmo setor atua a psicdloga realizando
atividades como Responsavel pela Orientacdo Profissional dos segurados em programa.
Todos os Peritos entrevistados conciliam atividades de supervisdo e monitoramento com

atendimentos de pericia quando a demanda de atendimento aos segurados e usuarios exige.

TABELA 7 - CARGO DE INGRESSO X CARGO ATUAL

Carreira Cargo de ingresso Cargo atual
Assistente Social 02 Assistente Social 02
Css Contadora 01 Contadora 01
Psicéloga 01 Psicéloga 01
Agente administrativo 04 Técnico do Seguro Social 04
Datilégrafo 01 Técnico do Seguro Social 01
CPMP Médico Perito 02 Perito Médico Previdenciario 02
Médico Fisiatra 01 Perito Médico Previdenciario 01
Total 11 11

FONTE: Entrevista realizada pela autora com servidores do INSS/JF em 2012

Esclarecemos que, no que tange a nossa investigacdo sobre os impactos das



contrarreformas da administracdo publica e da previdéncia social no fazer profissional do
funcionalismo publico, pautamos nossas reflexdes em categorias analiticas que correspondem

aos seguintes eixos:
a — Dimens0es da gestdo publica
b — Impactos das medidas governamentais
¢ — Reacdo dos servidores as mudangas implementadas

A apresentacdo dos depoimentos coletados nas entrevistas estrutura-se, dessa forma,
nas categorias utilizadas, as quais tornam possivel a compreensdo dos propésitos desse estudo,
na medida em que nos permite indicar a significagdo da percepcdo que 0s servidores
entrevistados desenvolveram ao longo de sua trajetoria no INSS em Juiz de Fora sobre a
propria organizacdo em que estdo inseridos e a implementacdo da politica de previdéncia
social. A ordenacdo do conteudo do discurso dos entrevistados por carreira nos possibilita
apontar, no interior de cada subgrupo e entre eles, convergéncias e divergéncias em relagao aos
eixos analiticos definidos, nos quais estdo condensadas todas as questdes formuladas no roteiro
de entrevista.

Visando a preservar a identidade dos entrevistados adotamos a seguinte forma de
representacdo: servidores da CSS do quadro de nivel superior foram identificados como CN1,
CN2, CN3, CN4; servidores Técnicos do Seguro Social como T1, T2, T3, T4, servidores da
CPMP como P1, P2, P3.

a — Dimensoes da gestdo publica

A rigidez da estrutura burocratica e o reforco da reiteracdo de procedimentos presentes
no ordenamento dos processos de trabalho e a sua morosidade sdo percebidos em todos 0s
subgrupos TSS como um modo de gestdo a ser superado. Quando questionados sobre a
relacdo entre a formacéo profissional e as atividades desenvolvidas ao longo da trajet6ria nos
INSS, emergiram questdes que refletiam também a avaliacdo dos entrevistados quanto a

mudancas no exercicio de trabalho.

Assim encontramos entre 0s servidores TSS os relatos de T1 que expressam 0

reconhecimento das dificuldades inerentes ao procedimento burocratico:

Eu quero aposentar do jeito que eu entrei: atendendo o melhor possivel, porque eu
sento do outro lado da cadeira e sei que o segurado tem um pouco mais de



dificuldade com essa burocracia danada (T1).

Antigamente a gente trabalhava tudo junto. Era auxilio maternidade, pensdo, auxilio
reclusdo, auxilio doenca. Era tudo junto em uma agéncia sd. Na época eu acho que
vocé trabalhou aqui também. Era uma “muvuca” so, era uma coisa de horror. Eu
acho que essa mudanca de ser mantido o beneficio em uma agéncia que é a da Santo
Antdnio e aqui na nossa Bl s fazer a parte médica, que é a pericia, eu acho que
ajudou muito o trabalhador e o funcionério daqui também (T1).

Ainda, dentro do mesmo eixo temos o depoimento de T2.

Desde que eu entrei na Previdéncia em 1984 mudou muita coisa para melhor.
Antigamente era tudo manual, hoje tudo informatizado. A administracdo parece
também que é outra coisa. Para a gente era um volume de trabalho muito grande. A
gente tinha que escriturar trabalho um por um em folhas tudo a m&o. Na época 0s
controles de concesséo eletronica eram pela méo e mandava tudo para o Dataprev
(T2).

Também entre os servidores do subgrupo de NS, para N1 ndo ha com ndo pensar em
uma Previdéncia mais agil.

Acho que algumas coisas sim e algumas néo. Eu acho que a busca de novas parcerias,
a questdo da aceitacdo de outros setores e até a percepcdo de que tem que avancar,
ndo é para ficar parado, que as coisas vao mudando... Nesse sentido a gente consegue
ter uma Previdéncia mais agil e mais eficaz. (N1)

Ndo vejo como aspectos positivos, mas determinadas formas, condutas,
procedimentos sdo necessarios em qualquer tipo de trabalho, ndo sé no servigo
publico, no privado também. Acho que a gente ndo vive sem ela (burocracia), mas
atrapalha quando é extremamente rigida.

Segundo N2 era necessario superar os problemas inerentes a gestao anterior.

[...] antes das mudangas implementadas — antes tinhamos recursos, porém devido a
mé& administracdo (GEX e demais Chefias) atingiamos os objetivos, porém numa
escala inferior ao potencial dos recursos disponiveis. Contudo, € possivel discutir
eficiéncia e eficicia dos programas profissionais concluidos neste periodo (N2)

Ndo concordo que o trabalho profissional se submeta aos procedimentos
burocraticos de maneira irracional (N2)

Entre os servidores PMP também ha o reconhecimento da necessidade de se operarem
mudancas na administracdo burocratica. Os depoimentos de P2 corroboram as opinides

expressas nos subgrupos anteriores.

Houve um crescimento da massa de segurados, a previdéncia teve que se adequar a
isso, porque foram abertas industrias, postos de trabalho, foram aumentando, os
préprios contribuintes individuais eles tem a necessidade de ter essa protecéo (P2)



Apontadas as

[...] sempre foi considerado um 6rgéo lerdo, ineficiente, o servidor pablico sempre
foi taxado disso, e hoje quem conhece o servidor publico sabe que nao é bem assim,
o trabalho é um trabalho &rduo, é um trabalho desgastante. Porque as pessoas acham
que ndo, € sé botar o paletd na mesa que vocé ta ali tomando cafezinho o dia inteiro,
ndo é bem assim (P2)

Essa modernizagao serviu para fazer isso também, vocé ganha também, quer dizer, a
partir do momento que vocé solta 14 em Brasilia, o Brasil inteiro ja esta sabendo o
que aconteceu, ndo demora a passar, porque ai passava para um, do um passava para
0 outro, do outro passava, até chegar pra vocé, era quase um més depois daquilo que
ja estava em vigor, uma coisa que vocé ja estava achando que nao era assim, agora
jaera (P2)

[...] eu penso que realmente, vocé ser atendido por uma pessoa que tem uma
condicdo de analise melhor fica mais facil do que antigamente... ah ndo é comigo
ndo, é com o doutor ali, o doutor, ah ta, eu vou até aqui, aqui ja é o outro... 0
administrativo também, o segurado ia ali, era aquela maxima, “se eu vou na
previdéncia eu ja sei que eu vou gastar o dia inteiro para ficar 14 dentro”, entdo,
aquilo, para quem é administrador, devia ser muito ruim para as pessoas que
gerenciam [...] (P2)

necessidades de superar as deficiéncias da gestdo burocratica,

observamos nos varios discursos a expectativa frustrada de que as promessas de novos

paradigmas contribuiriam de fato para reestruturar o servico publico de forma positiva. Os

depoimentos evidenciam claramente que esses servidores se deram conta tardiamente que a

~ Y

“nova gestao

publica, contrariamente ao discurso governamental, representa uma estrutura

muito mais engessada, que preserva 0s aspectos negativos da burocracia e traz a reboque o

jogo de interesses espurios do patrimonialismo.

Observamos que os servidores identificam o novo modelo como mais engessado que a

burocracia.

Os servidores

constrangimentos.

A gente é muito engessado, a gente pode ter o instrumento, saber o que fazer, mas a
gente ndo tem autorizacdo, ndo tem competéncia para desenvolver da maneira que a
gente queria (T2).

N&o, eu acho que vocé tem que ter, ndo sei se burocracia, mas formalizacdo de
procedimentos, mas ndo vejo de uma forma engessada. Temos uma burocracia bem
engessada (P3).

As vezes falta um “detalhezinho” que libera um monte de processos, mas eles no
liberam esse “detalhezinho”. Entdo fica tudo amarrado, as pessoas cobrando da
gente, achando que a gente esta segurando de propoésito ou esta com ma vontade
para trabalhar, porque as pessoas ndo olham como a coisa funciona, eles vao nos
servidores direto. As vezes nem € a norma em si, é a interpretacdo de alguém em
cima que te amarra, porque ndo concorda que é dessa maneira. A legislacdo ndo te
amarrou, mas a hierarquia te amarrou (T1).

avaliam que a inadequacdo de sistemas e programas exple a

Existe atualizacdo e essa atualizacdo as vezes dificulta a gente trabalhar. O sistema
ndo anda, as vezes cai tudo. Com essas limitacbes a gente fica com as méaos



amarradas. “T4” para vir uma nova mudanca, que se melhorar vai ser muito bom,
porque atualmente tem uma limitacdo de a gente ndo poder fazer muita coisa (T1).

[...] e tem a questdo individual também, tem gerentes que sdo mais..., conseguem
fazer isso de uma forma mais tranquila, tem outros que as vezes tem que fazer de
uma forma mais impositiva, mas em termos gerais, 0 que eu penso é isso, a gerencia
de juiz de fora, pelo que eu vivenciei, primeiro ela era uma geréncia politica, né, os
cargos eram politicos, todos os servidores gerentes eram indicagdes politicas, hoje,
depois chegou a ter até um concurso para gerente, esse concurso foi feito e agora,
voltou de novo essa situacdo, né, das indicaces, mas por sorte elas estdo caindo em
servidores, ndo sdo pessoas €, pelo menos dentro da geréncia, ndo sdo pessoas
alheias ao servigo (P2)

E identificado o carater centralizador em oposicio ao sistema descentralizado
preconizado pela chamada modernizacao.

As chefias cada vez mais passaram a ter caracteristicas centralizadoras para cumprir
os objetivos determinados pela Coordenacdo Geral em Brasilia, do contrario sofriam
represalias ou eram destituidas do cargo. O determinante para indicagdo ao cargo é a
fidelidade a Chefia superior e ndo a competéncia ou dominio do assunto que se
dispunha coordenar (N2).

A gente luta, “peleja”, a gente vai e consegue muito pouco, enquanto que no modelo
antigo a liberdade era muito maior. A gente conseguia atingir um alvo mais, até com
sacrificio menor dos servidores (P1).

As indicagdes politicas para ocupacao de cargo de confianca volta a prevalecer sobre

processos seletivos por mérito.

[...] eles criaram essas situacOes de mecanismos de controle e tudo, onde que o
gerente tem que responder por isso, estando com o cargo sempre ameagado caso ele
ndo cumpra essas determinacoes (P2).

Quando vocé vé que as vezes ndo é uma coisa muito técnica, € uma coisa mais
politica, ai vocé tem que saber separar isso (P2).

Os gerentes participaram de provas seletivas, que ficaram por um determinado
periodo, mas que a gente nota que esta se estendendo sem abrir uma nova sele¢éo.
(T3)

Eu vejo desinteresse, desconhecimento, falta de preparo, interesses particulares
sobrepondo os interesses sociais. Politicos totalmente despreparados e isso eu vejo
até hoje, como mentem, como manipulam. Ai veio a grande esperanca do PT, em
alguns momentos eu acreditava, vai mudar a visdo, vai mudar a concepgdo, mas
todos estdo 14, estdo do mesmo jeito, nos mesmos postos. Vocé comega a ver
pessoas que estavam em escandalos, respondendo processos, assumindo novos
cargos (N3).

Outros depoimentos da mesma informante demonstram que longe do
empreendedorismo propalado pela administracdo gerencial, a subalternidade prevalece na
atual gestdo e representa entrave ao desenvolvimento do trabalho e ao alcance da

resolutividade.



A gente € muito engessado, a gente pode ter o instrumento, saber o que fazer, mas a
gente ndo tem autorizacdo, ndo tem competéncia para desenvolver da maneira que a
gente queria (T1)

Vem tudo pré-moldado, a gente tem que trabalhar dentro daquilo ali e 0 maximo de
criatividade que vocé pode trabalhar é como fazer com que meus servidores
consigam produzir o maximo, no minimo tempo possivel (T1)

Tudo aquilo que a gente tinha que era rapido, eficaz, comegcou a depender de
terceiros e ai tem sempre a questdo da prioridade. Para a gente as vezes é prioritario,
mas para 0s outros ndo é prioritario. Comegaram a haver entraves, a qualidade do
nosso servi¢co administrativo ficou muito prejudicada em funcéo disso e por mais
gue a gente reivindicasse recursos, por mais que a gente tentasse mostrar a
importancia da reabilitacdo, a dificuldade que se tem reabilitar um segurado, por
mais que a gente tentasse mostrar que aquele segurado o quanto mais rapido voltasse
para o mercado de trabalho era melhor para ele e para a Previdéncia, as coisas se
perdiam e a nossa dificuldade em concluir os programas de reabilitacdo aumentou
muito (N1).

E notoria a percepc¢ao dos efeitos de uma “reforma” administrativa inconclusa.

Acho que foi a criacdo das modalidades novas. Os desenhos novos da estrutura
administrativa em si. Pelo fato de as coisas acontecerem |4 de cima e virem
mandando cumprir ca embaixo e sem a pessoa la de cima conhecer como as coisas
sdo0 executadas aqui em baixo, as dificuldades que o servidor tem, a “lida” do dia-a-
dia. A pessoa de cima, além de ndo ter conhecimento, as vezes nem é da casa,
atrapalha muito, porque vem com as coisas prontas e vocé ndo tem voz ativa para
falar isso ndo funciona, isso ndo vai dar certo. A mudanca na estrutura, ora junta
muito, centraliza tudo e ndo deixa a gente fazer. Outra hora pica demais e ndo sabe
quem fazer isso, aquilo, que acaba que perde o controle. Eu acho que “ta” meio
perdido, ndo chegou no modelo de gestdo correto, no modelo de instituicdo correto
para poder a coisa fluir melhor (T1)

Sobre a justificativa de imprimir maior eficacia e eficiéncia o0 que esses depoimentos

avaliam é que houve um grande retrocesso.

A eficiéncia eu nem sei te dizer como seria, porque eu conheci pouco dessa estrutura
antiga. Do pouco que eu conheci, a coisa funcionava. N&o sei o grau de dificuldade
que as coisas tinham, bem ou mal as coisas saiam dali. Hoje eu vejo as coisas bem
amarradas, mais dificeis de sair se as coisas nao tiverem dentro daquele padréo
direitinho. E uma luta vocé fazer alguma coisa, conceder alguma vantagem. Eu creio
que piorou, eu entrei na mudanca e conheci pouco, mas 0 pouco que eu Vi eu ndo
tinha conhecimento de tanta reclamacéo. Aquilo que funcionava parou de funcionar
e 0 que foi proposto ndo chegou a funcionar (T1)

[...] com a proposta de Novo Paradigma da RP foram langados pela Administracéo
em Brasilia varios documentos cujas mudancas se restringiam a alterar
nomenclaturas e restringir direitos. Implantou-se o generalismo profissional, de
forma que, qualquer profissional de nivel superior lotado na RP deveria realizar o
desenvolvimento de programa profissional, antes funcdo exclusiva do Assistente
Social (N2).

Esses servidores apontam para o isolamento das préaticas institucionais, desarticuladas

do contexto local.

A palavra parceria € rica, € vasta, acho que é um momento mais que necessario, ndo
acho que melhorou ndo, acho que piorou. Como seria importante os outros ouvirem



a gente, porque eu Vvivi coisas, eu vi.

Antigamente tinha um intercAmbio maior com o SUS, com sindicatos na parte de
mostrar 0 que seria a Previdéncia Social, o servigo, pericia médica, reabilitacdo
profissional. Hoje tem uma certa distancia da parte do SUS, sadde do trabalhador, do
DSAT com o pessoal da pericia médica. Depende também de cada chefe...(P1).

Sobre a mudanca de foco no processo para o foco em resultados, constatamos

expressiva insatisfacdo nos trés subgrupos entrevistados.

Sai, porque a gente cansa. A cobranca é muito grande e as atribuicbes véo
aumentando a medida que as coisas vdo evoluindo. Vo vindo novas atividades, o
grau de complexidade vai aumentando e a gente ndo tem servidor suficiente para
desenvolver, a cobranga vai crescendo, o ndmero de servidor reduzindo, o tempo
que eles ddo para a gente vai reduzindo. A gente trabalha direto com a espada no
pescoco. Por mais que vocé queira cooperar, que VOcé queira vestir a camisa, por
mais que vocé queira, fisicamente vocé ndo aguenta mais (T1)

Hoje vocé tem uma meta a cumprir, isso € uma coisa que por um lado é um ponto
negativo. Vamos pensar no gerente, o gerente fica em cima dos funcionarios (N4).

A gente observa uma mudanca nos conceitos da instituicdo, hoje se trabalha com
[17%.4}]

metas, “td”. Isso, em termos de relacionamento, tanto hierarquico, como
relacionamento com os colegas é extremamente penoso (P3)

Sobre a nova forma de contrapartida salarial.

Ela quase que é o nosso ponto de massacre, porque vocé tem que trabalhar para
aquilo ali manter. VVocé tem que trabalhar em funcdo de como o seu chefe vai te
avaliar. Muitas vezes vocé pode néo ser avaliado pela sua capacidade em si, mas pelo
seu relacionamento. E uma forma injusta de avaliar. Pessoas de outros estados est&o
pedindo remocéo para onde a gratificacdo esta inteira e gera conflito com o gestor
local. O daqui pode aceitar, mas o de 1& ndo libera. Isso cria problemas, dificuldades
hoje. Espero ter ajudado, como disse, ndo sou autoridade, mas falei do que eu vi, vivi,
do que eu sofri, do carrossel de emocges que a gente vive aqui. Nem sei 0 que é pior,
ser chefe ou servidor. Acho que ser chefe é pior, com certeza (T1)

[...] depois das mudangas — as mudancas inviabilizaram o trabalho. A priorizagéo do
atingimento das metas (quantitativas) deixam os servidores atordoados e entregues
ao tarefismo, impedindo ou nem acreditando na possibilidade de se pensar o
trabalho. O grande objetivo atualmente é ficar livre de mais um, mesmo que este ndo
efetive a reinsercdo no mercado de trabalho. Também os servidores estdo se
desresponsabilizando dos compromissos com os valores éticos e profissionais em
detrimento do papel que a Institui¢do esta Ihes delegando (N2).

Apontam que ndo é possivel conciliar pressdo para atingir meta e qualidade.

Hoje a gente esté correndo atras de metas e o que é pior, sdo metas quantitativas, ndo
sdo metas qualitativas. O que importa hoje é tempo médio de espera para pericia,
tempo médio de resolucdo do processo, é tempo. Vocé acaba sendo prejudicado na
qualidade do seu servico pela quantidade (P3).

Eu acho que é uma maior produtividade quantitativa e uma perda de qualidade.
Quando a gente fazia reabilitacdo vocé acompanhava a reabilitagdo do segurado,
hoje ndo estou mais na reabilitacdo, mas sei que isso se perdeu. 1sso € uma perda de



qualidade. Hoje o tempo médio de espera pela pericia em Juiz de Fora esta dando
mais de trinta dias. Ontem eu estava em uma reunido que determinou, se antes
estava fazendo quinze pericias agora tem que fazer dezoito. Outros ja disseram vinte
e quatro (P3).

Sdo reconhecidos pelos servidores 0s avangos tecnoldgicos.

A gente comecgou a conseguir ler letra de médico, entender a letra do médico, o que
ele escrevia, porque na época |4, o manual, a gente podia tentar decifrar o que estava
escrito, mas ndo conseguia. Agora ndo, agora tem todo um processo, 0 colega tem
ali a disposicéo para colocar todas as informaces que ele quiser (P2).

Com relacéo a parte de pericia médica melhorou bastante para fazer em tempo habil.
Vocé pesquisar dentro do sistema da para fazer uma pesquisa bem feita (M1).

Ganho, com relacdo a concessdo ficou mais rapido, por causa da era digital,
informatica. O agendamento ndo é como antigamente, entdo consegue isso mais
rapido. Demorava trinta dias (M1)

Hoje ndo, hoje a informatizacéo, isso o qué?, Final da década de 90, mais ou menos,
ai comecou a informatizacdo dos processos, hoje nédo, hoje é tudo, vocé tem tudo
isso feito automaticamente, quer dizer o sistema esta todo preparado para concessao,
manutencdo do beneficio, pra revisdo do beneficio, calculo de débito, calculo de
crédito (P2).

O monitoramento ultrapassa o controle local e ganha maior dimensdo ao ser

centralizado em Brasilia.

Se eles quiserem, eles tém condicdes de 14 de Brasilia eles terem essa condicao.
Entdo essa informatizacdo, esse processo on-line e tudo, entdo eu acho que isso veio
realmente para facilitar (P2).

No entanto, é também denunciada a precariedade do processo de informatizacdo do
INSS.

As vezes a gente tem o conhecimento, tem a capacidade, mas ndo tem o tempo, ndo
tem equipamento. VVocé sé pode fazer tudo dentro do sistema e o sistema cai que é
uma beleza. VVocé fica tempos e tempos para fazer no sistema coisas que ha mao se
faria em cinco minutos e hoje se fica horas. Ndo da para fazer no dia, tem que
esperar o sistema voltar. Que as mudancas fossem feitas em conjunto com o pessoal
da ponta e que as capacita¢des fossem feitas com quem efetivamente trabalha com
aquilo. E essencial pegar a experiéncia da gente e transformar nem que seja em
tentativas (T2)

No que se refere a gestdo de pessoas, o0s relatos evidenciam a forma truculenta como foi
implantada a atual gestéo.

Demais, pessoas infelizes, pessoas que tinham grandes habilidades, até técnicas em
suas &reas, tiveram que se envolver em atividades até mesmo sem treinamento. O
que aconteceu? As relacdes entre essas pessoas ficaram dificeis. Pessoas que
trabalhavam juntas levantavam a mesma bandeira e que traziam um trabalho de
qualidade, foram massacradas e colocadas de escanteio, como se diz, até essa pessoa
cansar. Ela vai querer, querer, e ndo vai ter mais o que ela tinha. Pioraram muito as
relacdes e houve muitos afastamentos (N3).



Eu fiquei engessado durante 10 anos ali praticamente no dltimo nivel, foi 14 e
acabou. Os outros colegas foram chegando, eles foram chegando no meu, entdo eles
tiveram que criar alguma coisa, entdo eles criaram que para a gente, jA 0s
peritossauros, a gente teria que fazer um curso de pericia médica para poder passar
para eles porque, entdo a instituicdo pagou para a gente fazer um curso online de um
ano e meio aproximadamente, com monografia e tudo para poder ascender aquela
nova carreira que sdo mais trés niveis depois. (P2)

Hoje todas as carreiras estdo atreladas a gratificagbes pelas atividades, que na
verdade nada mais é do que a gratificagdo por produtividade. A meu ver até de uma
maneira mais danosa para o relacionamento, entre chefias e entre servidores, porque
sdo gratificagBes coletivas, ou seja, cada dia se estabelece metas, metas, metas e
vocé tem que cumprir e vdo aumentando as metas e vocé tendo que cumprir. Por
serem coletivas, ndo sendo individuais, criando um clima de disputa entre
servidores. Entdo o que eu vejo hoje é muito disso (P3).

Uma das bandeiras levantadas para justificar a mudanca de gestdo, a busca da
eficiéncia e eficacia é claramente questionada no depoimento que reproduzimos. Mas, no
nosso entendimento, essa é uma questdo que aparece de forma menos explicita em outros

depoimentos.

A eficiéncia vocé vé por um trabalho bem conduzido, que visa qualidade, um
retorno. E a eficacia é a qualidade em si, trabalho bem feito. Eu acho que piorou
muito. Vejo hoje um horizonte assim e vivencio isso, porque conversam comigo, me
procuram pessoas muito perdidas. Até querendo dar mais do que podem, mas essa
mudanca brutal que veio para nossas areas (N3)

Para P3, a dimensdo mais critica da introducdo do gerencialismo radica na

intencionalidade de privatizacdo dos servicos publicos.

N&o sei. O que levou ndo sei. Acho que todo o processo de tentativa de privatizago.
Muita coisa foi privatizada; outras talvez ndo foram por uma reacdo da sociedade.
Talvez, pode ter sido um item motivador (P3).

T1 avalia os aspectos positivos e negativos, tanto para servidores quanto para
segurados e usuarios da marcacdo de atendimento através dos Canais Remotos de Atendimento
(135). Trata-se de um tipo de atividade que foi terceirizada conforme analisado no item

anterior desse estudo.

Acredito que é para melhorar o atendimento do segurado, eu acredito nisso. Esse
135 deu uma melhora muito grande, apesar desse 135 dos estagiérios, ndo informam
como um servidor, mas essa melhoria do 135 foi muito boa para a gente sim. Foi
muito bom. Essa agéncia aqui, por exemplo, cinco horas da manhd tinha gente
virando aqui pelas esquinas. Com esse 135 ndo, tem muitas reclamagdes, mas € o
que eu te falei sdo os estagiarios e eu acho que a Previdéncia tinha que rever. Tinha
que colocar funcionario sim para dar informagdo correta. Estagidrios estdo
comecgando agora e ndo sabem a necessidade dos documentos, dessas coisas todas.
Foi muito bom o 135, mas 14 eles ndo informaram o que é necessério uma pessoa
trazer (T1).



A opinido de T4 sobre as mudancas operadas no modo de gerir o processo trabalho
diverge dos demais informantes Ao correlacionar os depoimentos com as categorias analiticas
que subsidiam nossa investigacdo, percebemos a forma como se opera a captura da
subjetividade e se distorce a realidade, na medida em que os interesses sdo vistos pelo avesso,
ou seja, do ponto de vista contrério aos interesses de classe. Recuperamos, também, no
conteldo desse discurso, a falsa determinacdo de que as decisGes partilhadas serdo
efetivamente acatadas, a despeito das préaticas ja regulamentadas.

Entdo, a gente trabalha aqui lutando para isso, encontra algumas resisténcias.
Percebo que pela quantidade de tempo que o funcionario ta ele ja desanimou e quer
aquele feijdo com arroz e isso desrespeita o usuario, porque ele atende com
morosidade. Tenho notado uma diferenca na gestdo gerencial, no sentido assim de
partilhar mais as decisdes a nivel de quais seriam as melhores decisfes para
desenvolver atividades para sanar determinador problemas (T4).

Hoje a gente trabalha sob pressdo. Isso ai € um ponto positivo, mas ao mesmo tempo
pode ser negativo. Pode ser positivo para quem ndo gosta de trabalhar e negativo
para quem trabalha e mesmo assim fica dificil para cumprir (N4).

E notdrio o caréter inconcluso da chamada Reforma da Administracdo, na medida em
que os servidores a ela submetidos ja ndo conseguem se identificar nem com o passado dito

arcaico, nem com a modernizagdo prometida.

b — Impactos das medidas governamentais

O eixo anterior, as dimensdes da gestdo, atravessa e € atravessado por todos os demais
eixos em uma dindmica rica em contradi¢cées. Ao reconhecermos que o fenbmeno pesquisado
pressupde a unidade do diverso, estamos buscando assegurar nossas investigacoes na escolha
do método que a orienta. Um tratamento de cunho positivista tonaria menos arida a
apropriacdo dos instrumentos de analise, uma vez que método e instrumentos estariam
alinhados, supostamente livres de juizo de valor, possibilitando uma visdo esquematica do
fendmeno idealizado.

Aqui, 0 que nos move € exatamente a convic¢do de que desvelar as dimensdes da
gestdo, os impactos das mudancas e as respostas dadas pelos servidores ndo é um exercicio
que se faz de forma linear e precisa, mas um processo que se apresenta ao pesquisador que
concebe as contradicdes como elementos constitutivos da esséncia do fendmeno estudado, e,

por isso, elas ndo podem ser eliminadas. Assim, avaliamos que o conteldo dos discursos



selecionados reproduz esse movimento do real.

Embora os informantes néo estabelecam em seus depoimentos uma relagéo direta com

as emendas constitucionais que confiscaram seus direitos, evidenciam de que forma tais

dispositivos impactaram o fazer profissional deles. O uso abusivo relatado sobre as inovagdes

nas formas de remuneracdo (as gratificacbes por desempenho coletivo) articuladas a

imposi¢cdo da ampliacdo da jornada de trabalho corrobora a concepcéo de que é este um dos

mecanismos adotados na organizagdo capitalista em busca da “captura” da subjetividade

desses trabalhadores.

N&o tive e ndo tenho que reclamar, a ndo ser o tempo em que a gente trabalhou 8
horas, isso foi uma perda. Dificultou muito a vida da gente, e... ganhos, essas
pequenas coisinhas, pequenas mudancas que tem de programas. Mas eu acho que
tem espaco para melhorar em muita coisa (T1).

Com relag¢do aos meus ordenados ndo tenho nada a reclamar com os “aumentinhos”,
¢ gratificacdo, mas é um “aumentinho”, que a gente ndo tem o que reclamar. O
regime geral tem muita gente que “t4” ganhando pouco. O concurso puablico, eu falo
por mim, ndo tenho o que reclamar, mas se eu aposentar tenho o que reclamar muito
(T1).

A nova forma de contrapartida salarial traz perdas importantes quando se refere a

aposentadoria.

A gente dedicou a vida toda dentro de uma instituicdo para sair perdendo quase
metade, um terco do salario. Nao é s6 eu. Entrei com uma turma de doze pessoas e
ja estad quase todo mundo com mais de trinta anos de servico e estd todo mundo aqui
ainda, por causa dessa perda salarial que a gente vai ter se a gente sair (T1).

[...] porque quando vao aposentar essa gratificacdo se perde. O servidor ndo sai, ndo
abre 0 mercado para o servidores que vem atualizados, com outra mentalidade,
enquanto aqueles que poderiam aposentar ficam ocupando aquela vaga e ndo
produzem como deveriam (T4).

Eu sou uma funcionaria aposentavel, mas ndo posso parar agora, tenho que ajudar
minha filha que cursa medicina nessa reta final. Vocé é aposentavel, mas ndo sai...
(N4)

N&do é tanta greve como antigamente. A gente vé que o trabalhador esta mais
exigente. Com relagdo as perdas eu acho que essa coisa da aposentadoria do
servidor. A turma atual, que tem tempo ndo quer aposentar, porque € uma perda
substancial. Acho que isso est& segurando. Essas mudancas da legislacdo trabalhista
estdo estrangulando o servidor publico. A perda maior do servidor publico é quando
ele se aposenta. Entra e sai politicos, independente de partidos, estdo batendo nessa
tecla ai (P1).

A gratificacdo é identificada como forma de controle.

No6s perdemos o poder da nossa remuneracdo e ficou o poder da nossa gratificacao.
Pode tirar nosso salario e deixar a gratificacdo, que € a maior parte do que a gente
tem. Essa mudanga trouxe muito prejuizo, porque quando vocé se aposenta ou



falecimento e vai haver a penséo, eles ndo véo levar a gratificacdo inteira. Eles vdo
levar 50 pontos dessa gratificacdo, se for no caso de uma aposentadoria integral,
porque se nao for também, serd proporcional isso ai. As outras vantagens que o
servidor tinha incorporado estdo paradas na historia, a gente s6 “ta” vivendo em
funcdo de gratificacdo. Isso é um prejuizo (T2).

N&o sei se posso colocar como ganhos, mas em alguns segmentos houve uma melhor
remuneragdo. No nosso caso isso foi muito evidente. A nos, uma melhor
remunerag@o realmente. Uma remuneragdo que ¢ cheia de “penduricalhos”. Agora,
no geral, eu acho que hoje a gente estd evoluindo para uma desvalorizagdo em
termos de perdas de direitos Eu te pago melhor, mas tomo seus direitos.. (P3).

E possivel identificar o processo de dissolucdo dos coletivos de trabalho, captura da

subjetividade e a constituicdo de um novo sociometabolismo.

Eu ndo sei opinar, eu so sei que a gente tem que produzir, parece que antigamente as
coisas corriam mais soltas. Hoje existe uma produgdo, tem que ter qualificagdo. Se
ndo produzir acaba levando o “conjunto para brejo”. Eu acho que isso € uma boa,
pelo menos moraliza um pouco, porque parece que antigamente funcionario publico
tinha uma visdo meio estranha, igual maraja (T3).

Agora estamos em uma fase de avaliacdo do turno estendido de seis horas, com
relacdo aos ganhos e perdas para a agéncia e para o servidor. Em termos de nimero
o sindicato vai responder melhor, que faz um apanhado vai poder falar melhor em
termos de licenca médica, que eles falavam que o servidor estava adoecendo. Aqui
na agéncia a gente ndo vé muito afastamento, entdo, as seis horas em principio
parece que tem um valor positivo. No entanto, ai € uma questdo minha, até que
ponto é positivo se ele tem estresse de que tem servigo que ele tem que dar conta em
seis horas, coisa que tinha que dar conta em oito. Eu estou estudando o perfil de
cada um e vendo se foi positivo mesmo. Aqui nessa agéncia a gente ta fazendo uma
avaliacdo em cima disso (T4).

Eu acho que em todo periodo ocorreu mudancas. E dificil delimitar. Por exemplo,
final dos anos 1990, governo Collor, houve aguele desmembramento de Ministérios.
No6s tinhamos todo um trabalho de acompanhamento da salde e da reabilitagdo do
segurado. Depois eu passo para uma outra area, a pericia, e a gente vé essa
modernizacdo do INSS. Mudanga no relacionamento com o servidor também, a
chefia com o servidor (P3).

O resultado ¢ a intensificacdo do adoecimento, segundo as observacdes nesse sentido.

[...] essa gratificacdo em termos de produtividade e isso é a forma de ver do servidor,
pois essa gratificacdo é bem vinda em termos de valor. E uma gratificacdo
representativa, a0 mesmo tempo ela é avaliada de forma geral. Aquele servidor que
ndo faz questdo de desenvolver as coisas da sua atividade em termos produtivos
mesmo, ele fica diluido em meio aqueles que fazem. Financeiramente foi positivo e
existe uma contradicdo em si. O servidor prefere que isso fosse feito por agéncia, ai
vocé lidaria com o servidor que ndo quer ou ndo tem capacidade de produzir. Acho
que a gratificacdo beneficiou os que produzem pouco ou ndo produzem e alguns tém
que trabalhar dobrado para mascarar isso. E até que ponto isso é justo?(T4)

Tivemos esse ganho, mas o que a gente observa sdo servidores adoentados,
afastando do trabalho, até por causa desse desgaste e dessa pressao (N1).

Além de ampliar o tempo de contribui¢do, aumentou também a idade para alcancar o



direito a aposentadoria, porém mesmo aqueles que atingem estes critérios concluem
pela inviabilidade de se aposentar devido a grande perda salarial. Os que estdo na
ativa se submetem a constante pressdo pelas metas com reducdo do quadro de
servidores e ameaca de ampliagdo da jornada caso ndo atendam o nimero estipulado
de casos na jornada de 6 hs (N2).

T2 aponta a correlagdo entre as inovacoes e as perdas em termos de qualidade de vida.

Olha, ganho “ta” dificil da gente vislumbrar. Tem mais capacitagdes hoje, tem mais
equipamentos, sistemas, menos papel, as coisas estdo mais aceleradas, mas essa
aceleracdo ndo esta voltada para o beneficio nosso, ela esta voltada para essa parte
da economia. A gente perdeu muito em qualidade de vida. A gente perdeu em plano
de saude, qualidade de capacitagdo. Tem mais capacitagdo, mas ndo sao
capacitacBes com qualidade, sdo blocos de micro capacitagdes. A gente ganha em
quantidade, mas perde em qualidade. As impressoras que a gente tem ndo déo conta
do tanto que a gente tem que imprimir. A gente perdeu na qualidade, na qualidade
de vida, na expectativa de ter uma aposentadoria que te dé o direito de descansar, a
gente ja tem que pensar no que vai fazer depois. Sdo ganhos que estdo vindo
“pingados” em alguma “coisinha” ou outra (T2).

Apesar de restabelecida a estabilidade percebemos pelas falas o desemprego como um
risco iminente.

Apenas o direito a estabilidade, pela qual o servidor paga alto por ela como nos
disse o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso. Trata-se de uma situacdo dubia,
porque embora eu saiba que ndo vou ficar desempregada, também ndo aumentarei
meu salario mesmo que eu seja mais competente que outro servidor. Os demais
trabalhadores correm o risco didrio da demissdo, situacdo preocupante
principalmente para um chefe de familia, mas por outro lado se estiver vinculado a
uma empresa que valoriza e investe em recursos humanos ele pode ter uma carreira
com grande ascensdo, inclusive financeira. No que tange a pressfes e cumprimento
de metas os artificios tém sido os mesmos (N2).

O depoimento seguinte aponta a perda da qualidade dos servicos.

Mas o meu pensamento é que eles tiveram que criar o sistema institucional reabilita
por ser constitucional, mas ainda precisa de mais coisas porque a gente vé que so
esta funcionando praticamente nos centros mesmo, em outros lugares nao funciona,
tem pericias em outras cidades que o processo esta |4, depende de deslocamento de
servidor para ir para fazer, de repente o servidor mora aqui e tem que fazer um
atendimento, vamos supor, em Além Paraiba, e chega |4, ele ndo conhece a cidade,
ele ndo sabe qual o potencial daquela empresa. Ele vai 14 na empresa, a empresa
normalmente ndo quer se responsabilizar por aquilo, entdo dificulta o trabalho. Eu
penso que ela ficou mais dificil, mas as pessoas estdo tentando fazer com que ele
possa servir o objetivo que é subsidiar pericia para poder fazer e os segurados no
sentido de fazer com que ele retorne para o0 mercado de trabalho. Para a previdéncia
seria bom, seria 6timo porque ela vai deixar de pagar e vai receber a contribuicgéo,
para o segurado em si por se sentir Util ainda, porque a gente sabe que para algumas
pessoas pode ser importante o retorno ao trabalho mesmo que fora daquela fungéo
que ela tinha (P3).

N&o sei avaliar. Tem alguma coisa boa sim. Eu lembrei aqui de Fator de Acidente de
Trabalho, isso foi uma coisa interessante, por cobrar do empregador uma maior
atencdo a satde do trabalhador. Como sdo metas, sdo nimeros, ele ndo precisa ficar
na fila mais de madrugada, como antigamente. Com a modernizagao ele agenda pela
internet. Mas na esséncia daquilo que ele precisa, que é ser bem avaliado, ele acaba
perdendo (P4).



As perdas séo percebidas como um nivelamento com os demais trabalhadores.

A legislacdo era mais protecionista em relagdo ao servidor publico, agora ela est&
aproximando o servidor publico do trabalhador de regime geral, a ponto de fundir e
ficarem ali do mesmo jeito. O trabalhador 14 fora tem que prestar aquela coisa,
porque ele tem o medo de perder o emprego e desempenha o trabalhdo dele da
melhor maneira e hoje tem que ter medo sim (T2).

A fragmentacdo da seguridade social e a precarizacdo também da Salde tém

rebatimento no exercicio profissional segundo avalia P1.

A salde, o SUS é um problema, né? Demora no tratamento fisioterapico, marcacédo
de consultas, exames complementares, apesar de criarem varios postos, UPA’s,
UBS’s e tal. Mesmo assim, ha uma dificuldade do trabalhador conseguir um
agendamento, o que atrapalha na pericia médica. A pericia hoje estd mais exigente,
sobre os exames, 0 que se estd tomando, se tem algum pedido. Vejo uma certa
resisténcia nisso, ndo sei se por interesse politico (P1).

Podemos observar que a questdo das gratificacdes por desempenho como forma de
reduzir o valor da aposentadoria € recorrente na maioria dos depoimentos. 1sso se deve
também ao fato de se tratar de funcionarios que, em sua maioria ja cumpriu as exigéncias para
requerer o beneficio e se sentem impedidos de fazé-lo em face da grande perda salarial.

Outro tema presente em quase todos os depoimentos € a questdo da jornada, cuja
reducdo para as seis horas implica a compressdo do volume de atendimento, na medida em
que soO é permitido negociar o tempo dedicado a instituicdo, contanto que ndo comprometa a
produtividade. Observamos que apenas T4 apresenta uma Vvisdo positiva da ampliacdo da
jornada e contraria aos interesses dos servidores quando afirma:

[...] até que ponto € positivo se ele tem estresse de que tem servigo que ele tem que
dar conta em seis horas, coisa que tinha que dar conta em oito. Eu estou estudando o

perfil de cada um e vendo se foi positivo mesmo. Aqui nessa agéncia a gente ta
fazendo uma avaliagdo em cima disso [...] (T4).

Observamos que ao invés de defender que se busque adequar a carga de trabalho a
jornada reduzida, T4 se propde a avaliar até onde o servidor sera capaz de suportar essa
sobrecarga. Atribui o problema a uma provavel inadequacdo do perfil do individuo e
desconsidera que se trata de uma demanda coletiva, sem problematizar a organizacdo do

trabalho, em sintonia com os interesses dominantes.

¢ — Reacdo dos servidores as mudancas implementadas

Em relacdo as respostas obtidas junto aos informantes, consideramos que trés aspectos



devem ser destacados:

- Observamos que o contetdo dos discursos reflete muitas vezes a contradi¢éo entre a reacéo
que ocorre e a reacdo desejada, no que se refere tanto ao comportamento individual, quanto
dos sindicatos e associacdes.

- Em relacéo aos depoimentos sobre as dimensdes da gestdo e os impactos das medidas, néo
consta um conjunto de respostas que possa tipificar um determinado subgrupo. Nos diferentes
subgrupos sao identificadas opinides comuns ou divergentes.

- No entanto quando se trata de opinar sobre as reagOes dos servidores, o0s discursos
evidenciam a fragmentacdo entre as carreiras, fato que nos leva a agrupar as repostas da
seguinte forma: reacdo individual dos servidores da CSS, opinido desses servidores sobre a
atuacgéo do sindicato e por fim os depoimentos dos servidores da CPMP.

Respostas individuais dos servidores da CSS

Constatamos, a partir dos depoimentos selecionados, que as respostas individuais
referem-se de forma recorrente a uma atitude mais passiva, de aceitagdo, conformacéo,
adaptacdo. O enfrentamento ou resisténcia, quando ocorre, € de forma pontual e por isso ndo
se consegue alcangar resultados efetivos, fator que contribui para um estado de desalento, na
medida em que, acossados pela sociabilidade neoliberal, os servidores perdem a perspectiva

de classe.

Com as oito horas ndo é facil ficar na frente de computador, teve muito servidor de
licenca médica, muito processo represado (T1)

N&o tem greve mais, é muito dificil ouvir o sindicato falar, ndo esta surtindo efeito
nenhum (T2).

A principio até acredito que houve muita reagdo, manifestacdo, mas nao houve
retorno. Houve tentativas, mas a gente ndo é ouvido. Ndo tem voz ativa para nada.
Acho que o pessoal ja acomodou. Nao adianta falar, ndo adianta brigar (T2).

Eu me adapto em qualquer ambiente, até mesmo porque tem que se adaptar (T3).

Eu acho que a toda mudanga o servidor reage, mas ele reage na cozinha, sabe?
Quando vocé convida para... as partes envolvidas ele ndo vem, entdo as vezes a
chefia fica sozinha (T4)

A acomodacdo é um termo recorrente nos depoimentos.

Eu percebo no servigo publico, que o novo assusta em relagdo & iniciativa privada.
Entdo tudo o que vai mudar tem um primeiro momento de muito estresse. O
relacionamento entre servidores fica complicado. A adaptacdo é complicada. Eles
atribuem muitas das vezes as mudangas ao chefe imediato, & geréncia da regido e
muitas vezes ndo é (T4).



Houve reacdo inclusive minha, por outro lado, no inicio vocé briga, fala e vai vendo
que ndo tem jeito. Acaba se acomodando, d& um jeito para fazer daquela forma. Ou
vocé se enquadra ou vocé vai ter que sair (N1).

Reacdo sempre tem, porque tudo 0 que vocé comeca, toda mudanca te dd um pouco
de inseguranca. Depois comega o servidor a ficar acomodado, fica bravo no inicio,
mas depois acomoda. A gente viu que houve uma reacdo, quando propuseram as
oito horas. Hoje voltou, mas s6 com o pessoal que trabalha em agéncia (N3).

Observamos que as medidas repressivas adotadas no passado e o arbitrio das decistes
tomadas pela tecnocracia minaram a capacidade de resisténcia.

A desmobilizacdo dos servidores foi anterior a essas mudancas e conseguida através

de corte de dias paralisados em caso de greve, ameaca de corte de férias prémio,

corte na gratificacdo, além de transferéncia de local de trabalho de forma arbitréria,

para evitar a organizacdo de servidores em torno de um projeto que ndo o
institucional definido pela Coordenacdo Geral (N2).

Dos funcionarios como um todo ndo, apenas alguns que identificaram o que estava
por tras destas mudancas e foram penalizados por isso. De modo geral as ordens
vém em formatos de Orientacdo Interna ou Resolucdo e ninguém se atreve a pensar
se as mudancas sdo justas ou ndo (N2).

Eu acho que as coisas evoluem. O préprio tempo se encarrega de algumas mudancas
e que ndo adianta eu ter o discurso que eu tinha ha vinte anos atras, porque o tempo
hoje é outro. Que alguma mudanca tinha que ser colocada e que é preciso que haja é
importante, agora a minha quest&o é a forma como a mudanca é colocada. E preciso
que venha mudanca, a gente hoje tem uma outra perspectiva de vida, tem um trajeto
dentro do proprio trabalho e vé& que é impossivel a gente ficar 1& no passado. Falam
gue a gente tem resisténcia & mudanca, ndo € resisténcia a mudanca, € a forma como
a mudanca vem. (N1).

Segundo nosso entendimento, o discurso de T2 aponta para 0 processo de
desistoricizacdo na medida em que ingressaram em uma instituicdo na qual os servidores
antigos perderam suas referéncias a partir da desconstrucao dos servigos publicos, e com isso
0S novos servidores que ingressaram ja no modelo de seguro social ndo tiveram acesso a
qualquer legado. O depoimento sugere que tais determinacdes ndo se apresentam de forma
clara para T2, o qual limita sua avaliacdo a caracteristicas pessoais dos novos servidores.

Eu acho que houve um sufocamento e ai os servidores novos estdo trazendo um

pessoal mais frio. Vocé ndo tem mais aquela paixdo de fazer isso. Houve um
esfriamento no animo do servidor (T2).

Opini&o dos servidores da CSS acerca das respostas coletivas via acado sindical

Observamos que a percepcdo dos entrevistados € influenciada pela acdo mais
defensiva da parte do sindicato, de carater mais imediatista, focado apenas nas contingéncias,
sem forca para mobilizar os servidores. Restringe-se a trilhar a via judicial, a partir da qual os

processos se acumulam e resultam em anos de espera. A auséncia de respostas satisfatorias



leva os servidores ao entendimento de que o sindicato abandonou a luta em defesa dos
interesses dos servidores, e cooptado pelo governo, assumiu uma pratica voltada para a

conciliagcdo em prejuizo de uma agéo reivindicativa e contestatoria.

Né&o vejo atuacgéo dele em nada ndo. Ele ndo briga mais pelas nossas causas. Acho
que o sindicato nosso abragou outras areas, outros 6rgdos e difundiu o centro de
atencOes. Foi por isso até que eu sai. Ndo vejo o sindicato focado nas nossas
“pelejas”. Vejo até o sindicato usando a nossa for¢a de greve para conseguir outros
beneficios para outros érgdos, por exemplo, Ministério do Trabalho. Se eles param
ndo causam impacto nenhum, entdo o INSS parava para conseguir beneficios para
eles la. E depois iamos tentar os nossos. Nos ndao conseguiamos e eles conseguiram
muitas coisas por causa de greve nossa. Eu acho que a gente tinha que ter um
sindicato s6 nosso, voltado para nossos problemas, com pessoas sO da nossa casa
(T2).

Parece que esse sindicato nosso ndo tem uma atuagdo muito grande ndo, eu sO vejo
falar em movimento sindical quando eles estdo falando em greve. Tem tanta coisa
“rolando”, coisa antiga que “ta” na Justi¢a e nada. O que o sindicato faz? (T(3).

Porque eu aprendi na faculdade, que o espaco de reivindicacdo €é via sindical. Nao
que este seja um sindicato sério, porque la eu vejo um sindicato pelego. Desde que
eu quero representar, eu acho que o nosso sindicato ja foi combativo, mais
transparente, mais representativo mesmo, mas eu nao sairia porque eu tenho a
expectativa para que ele retorne ao que a gente espera (T4).

Percebem o sindicato mais “conciliador”.

Acho que ele tenta compor todas as partes, ele tenta acomodar os dois pontos do
confronto (T4).

Acho que o nosso sindicato fica muito defendendo sé questdo salarial. Nao vejo
brigando por condicGes de trabalho. Até cheguei a ver ha alguns anos atras, mas
depois nem sei dizer o que aconteceu. Acho que no dia a dia, no envolvimento com o
trabalho essas coisas vao se perdendo e acho que é isso que vai acontecendo com
todos n6s. Comegamos uma briga e o préprio levar do trabalho faz até esquecer, que
voceé perde (N1).

Manteve-se alheio a esta discussao para ndo dizer que foi cooptado. Nao foi capaz de
motivar os servidores para este enfrentamento e nem se interessou pelas poucas
demandas que Ihe foram apresentadas com este objetivo (N2).

Descompromissado com os interesses da categoria.

Sinceramente, eu ndo senti muita participacéo deles ndo. N&o sei se € em fungéo de
politicas. Os sindicatos todos sdo filiados ao PT. Acho que poderiam dar uma
pressdo maior (N4).

Quatro anos atras voltamos para oito horas e encontrei uma certa pessoa do sindicato
e comentei que a partir de primeiro de marco a gente ia voltar para as seis horas e ela
disse “gragas a Deus, a gente brigou muito”. Entdo eu ndo sei se o sindicato
interferiu nisso ou se a institui¢do percebeu que as oito horas ndo ajudou nada (T1).

Acho que muito pequenas, mas tenho minha autocritica. Nao tenho participado, ndo
participo. N&o aceitaria cargos, ndo tenho tempo disponivel para isso. Tenho uma
filha de treze, adolescente. Trabalho e ajudo a familia. Avalio hoje como uma
atividade sem muita atuagdo, s6 na hora que a coisa estd pegando, que vocé vé as



coisas, as reuniGes. N&o sou capaz de analisar muito profundamente porque nunca
participei, nunca ajudei Acho que essas pessoas merecem também um certo crédito
(N3).

Reacdo dos servidores da CPMP

Avaliamos que os rebatimentos do corporativismo da categoria profissional dos
médicos possibilitaram as conquistas, ainda que parciais, alcancadas pela CPMP. Entendemos
que este é o diferencial em relacdo a CSS. Associado a isso, destacamos que o procedimento
pericial, sob a ldgica do seguro social, tem centralidade na divisdo sociotécnica do trabalho no
INSS, na medida em que o modelo médico funcionalista ainda permanece hegeménico em
relagdo ao modelo social e & saude do trabalhador. Tais consideragdes sdo necessarias para que
possamos entender a capacidade de organizacdo e pressao para reverter perdas, bem como o
reforco a fragmentacao de classe, ainda que individualmente se posicionem de forma diversa,

conforme podemos observar nos depoimentos selecionados.

Acho que esta tendo uma maior integracdo nesse sentido. Os servidores estdo se
organizando mais e exigindo mais da parte superior (P1).

Essa vigilancia, o ponto digital criou tipo um medo (P1).

Outra coisa que caberia falar é em termos as segurancas; a vigilancia melhorou um
pouco, ndo melhorou totalmente. Isso foi através de exigéncia do servidor (P1)

Acho que em 2003, 2004, quando mobilizaram e pressionaram o governo. Trés
meses parados, penalizou muita gente, mas foi a forma da gente dar uma reviravolta
nisso ai. Ndo aumentava o salario do funcionario publico, para 14 fora credenciado
fazia oito, dez mil e até quinze mil reais. Naquela época, 2003, vocé ganhava aqui
dois mil e poucos reais, entdo o trabalhador, servidor publico, cumpria seus horarios.
O salédrio sendo estrangulado e privilegiando a area externa. Comecamos a
mobilizar, criamos uma associagao, ja existia mas era precéria, com isso propomos
de sentar com governo, a associa¢do nossa e brigar e chegaram la na concluséo de
que estava pouco mesmo (P1).

O depoimento a seguir demonstra maior poder de articulacao politica.

Agora mesmo foi encaminhada a MP 568, por exemplo, a nossa carreira de Perito
Médico ela saiu bem antes que o Seguro Social. Entdo, conseguimos, naquela
ocasido que essa gratificacdo fosse incorporada & aposentadoria, ou pelo menos
percentual significativo dela. A carreira de Seguro Social ndo conseguiu, me parece.
Hoje vocé t4& com uma remuneracdo razodvel, ai amanha vocé aposenta e tem uma
reducdo dela. A medida, a MP 568 ela acrescentou além, desde que no efetivo
exercicio de suas atividades. E simples, é o caminho. A insalubridade que é de 10%
cai para o valor de 100% (P4).

O sindicato ndo concorda com certas mudancgas ndo, principalmente em relagdo a
jornada de trabalho, houve aquela de seis para oito horas e as perdas salariais. O
sindicato sempre deu em cima disso. Em relagdo & organizacdo do trabalho
estiveram também presente. A briga maior é em relagdo a salério (P1).

N&o tenho visto um ganho, quando tem é fruto de greve, de pressdo. Qual que é o
instrumento do trabalhador, greve, greve e greve (P1).



H& também entres PMP a percepcdo de que a categoria vem perdendo forca.

Cada vez menor, acho que reagdo houve, mas esse direito a reagir esta se perdendo
também. Noés reagimos a desabamento da reabilitacdo, mas ndo conseguimos por
muito tempo. Acho que esse direito de reagir vem sendo cortado cada vez mais (P3).

Eu quase ndo vejo acdo do sindicato ou da minha associacdo. Eu ndo sei dizer se é
por ma organizacdo ou por estarem meio que aliados ao Estado. Eu ndo sei definir
exatamente, mas eu vejo pouquissima agdo dessas duas entidades, tanto o sindicato,
guanto a associagdo. Vocé ndo reage individualmente, vocé reage coletivamente
(P3).

Sou do, apesar do Sintsprev ndo representar bem a nossa, particularmente a categoria
do Médico Perito. Eu entendo que o Sintsprev deveria ser o sindicato de toda
Previdéncia (P3).

Contudo, observa-se a defesa das determinacdes institucionais.

[...] vocé as vezes fala numa mudanca, a pessoa ja arrepia toda naquilo, nem espera
para ver o que tem que fazer, entdo acha que vai me exigir mais o horario... ndo, nao
vai exigir, vocé ndo é obrigada a trabalhar mais do que seu horéario, vocé nao é
obrigado a nada, mas as vezes vocé tem que atender um pouco mais de pessoas,
talvez, mas em termos de horario, ndo, vocé s6 tem aquela jornada de trabalho para
fazer (P2).

Entdo, quer dizer, se vocé tiver uma assiduidade, cumprir seu horario, chegar no
horério, trabalhar todos os dias, vocé vai ganhar por isso... isso € sua obrigacdo, vocé
assinou um contrato para isso. Eu sempre acho que ndo deveria existir nunca essa
diferenciacdo entre categoria, s6 porque... isso existe até hoje, dentro até do servico
publico, depende para quem vocé trabalha, se vocé trabalha para o judiciario, se
vocé trabalha por exemplo para o executivo, se vocé trabalha para o legislativo ...
(P2).

A partir dos eixos que orientaram esta investigacao foi possivel correlacionar as
categorias analiticas os elementos necessarios ao entendimento e explicacdo do movimento de
desconstrucdo neoliberal dos servigos publicos, mutacdes objetivas e subjetivas e suas
particularidades em Juiz de Fora. Sobre a intencionalidade das contrarreformas responsaveis
por esse desmonte, consideramos revelador o depoimento que ora reproduzimos.

Tudo é resultado de mudancas, o que muitas vezes a gente via nos segurados, agora
estamos juntos (N3).

As percepcdes desses servidores expressam, em seu conjunto, as contradicdes que
emergem no espaco institucional, e que refletem o processo de captura da subjetividade do
trabalho (ALVES, 2011). Processo esse, por si sd, intrinsecamente contraditorio e complexo,
que articula mecanismos de coercao, consentimento e manipulacdo, a partir de valores-fetiches

e fragilizacdo do trabalhador pelo medo.



CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo, abordamos as transformacgdes operadas na Administragdo Publica
Brasileira e na Previdéncia Social, a partir do ano de 1990 até o ano de 2010. Procuramos
demonstrar os impactos das mutacfes objetivas e subjetivas no trabalho do servidor publico
integrante do quadro de profissionais do Instituto Nacional do Seguro Social em Juiz de Fora.
Essas mutacGes foram produzidas pelo processo de desconstrucdo neoliberal das politicas
sociais. Justificamos a delimitacdo temporal pelo fato de que nesse periodo o Brasil foi
submetido a intensa devastacdo social inaugurada por Collor de Mello, impulsionada por FHC
e consolidada, principalmente no que se refere ao objeto desse estudo, pelo governo Lula.

A “desertificacao neoliberal”, para usar os termos de Antunes (2005), que assolou o
Pais nas duas décadas delimitadas, resultou da reacdo das forcas conservadoras no sentido de
abortar o embrionario projeto de Estado de Bem-Estar Social consagrado no texto da
Constituicdo Cidada de 1988. E importante destacar que a perspectiva de ampliacdo e
aprofundamento dos direitos sociais, fruto do processo de democratizacdo que marcou 0s anos
1980, emergiu tardiamente no Brasil. Isto significa que, no cendrio mundial, nos paises
centrais efetivava-se 0 movimento contrario: acusado de ser o responsavel pela crise estrutural
do capital na medida em que cerceava a usurpacdo capitalista e a superexploracéo da forca de
trabalho, o Welfare State tornara-se alvo das estratégias de autodefesa da acumulagéo
capitalista.

O traco mais desafiador do caminho que buscamos trilhar, a luz da tradicdo marxista,
diz respeito ao fato de que, para cumprir a exigéncia de promover a Reforma do Estado
brasileiro imposta pela ofensiva mundial do pensamento politico conservador articulado a
proposta monetarista, 0s governos brasileiros tiveram que direcionar seus esfor¢os para
implementacdo de estratégias que atacassem, de forma simultdnea ou em curtos lapsos de
tempo, as duas frentes: “reformar” a Administracdo Publica e a Previdéncia Social.

Dessa forma, o desafio que abracamos refere-se ao conjunto de complexas
determinagdes que, dialeticamente, articularam entre si os elementos constitutivos da “nova
forma de gerir” o “novo modelo de seguro social”. Ou seja, os métodos e praticas, proprios da
administracdo gerencial que visavam a superar a administracdo burocratica, foram introduzidos
na organizacgdo do sistema de seguro social, 0 qual submeteu a protecdo social ao trabalhador a
I6gica de mercado em detrimento da concepcdo de Seguridade Social.

Esse movimento que introduziu no servi¢o publico as préaticas gerencialistas de cariz



toyotista ampliou também o leque de desregulamentacdes, privatizacdes e terceirizagdes.
Institucionalizou a ldgica de mercantilizacdo e refilantropizacdo dos direitos sociais, como
consequéncia da correlacdo de forgas entre capital e trabalho sustentada por um Estado forte
que se colocava acima da nacdo para favorecer o confisco de direitos conquistados pelos
trabalhadores.

Ao contrario das “revolugdes pelo alto” que marcaram a formagdo social do Estado
brasileiro seguindo a logica de “conservar-mudando”, esse movimento se efetivou como uma
contrarreforma. De maneira diversa do que ocorreu no caso da revolugdo passiva em que 0
aspecto restaurador preservou possibilidades de modificacOes efetivas, que puderam tornar-se
matriz de novas modificagdes na composicao de forgas, 0 que assistimos no apagar das luzes
do século XX e alvorecer deste século foi a desconstrucdo pela contrarreforma neoliberal dos
direitos conquistados em nosso pais em tempos anteriormente marcados por revolugdo passiva.

Nosso entendimento é consistente com o pensamento de autores que recenseamos e
cuja atualidade do debate sobre a Gestdo Publica e Previdéncia Social nos aponta categorias
analiticas que nos permitiram apreender elementos constitutivos da esséncia do movimento
contrarreformista em questéo, inscrito no quadro da totalidade social.

A concepcdo de Estado moderno como essencialmente dominacdo de classe, que se
materializa através da administracdo burocréatica, conduziu-nos a formulacdo de dois eixos
tedricos que constituiram o fio condutor de nossas reflexdes. Um desses eixos refere-se a
contestacdo de Marx a concep¢do hegeliana de que o Estado, através de sua ordem
administrativa, opera para atender aos interesses universais. Marx demonstra que o Estado esta
a servico e atua de forma complementar na preservacdo dos interesses de determinada classe
em detrimento de outras. O outro eixo, diretamente associado ao anterior, diz respeito ao
problema apresentado por Weber que, ao se referir ao carater formal da burocracia, faz parecer
que o servidor pablico que obedece a autoridade com base na lei, ou seja, no conjunto de
normas estabelecidas na esfera estatal, e o trabalhador subordinado & ordem administrativa das
relacGes de producdo capitalista estdo sujeitos as mesmas determinagoes, sem levar em conta
suas particularidades e os diferentes fins que devem ser visados pela administracdo publica e
pela administracdo empresarial.

A partir desses dois eixos analiticos chegamos a duas inferéncias possiveis. Uma delas
diz respeito as tematizacdes sobre o valor da burocracia na administracdo publica, nos marcos
da acumulacao capitalista. Nosso entendimento vai ao encontro da tese defendida por Souza
Filho de que, nos marcos do sistema sociometabolico do capital, o fortalecimento e ampliacdo

de instrumentos de democratizacdo, ou seja, o aprofundamento e ampliacdo de direitos,



pressupdem a “estruturacdo de uma espinha dorsal burocrdtica que dé sustentacdo a
administracdo publica brasileira”.

Conforme buscamos demonstrar ao longo dessa dissertacdo, ndo € por acaso que a
contrarreforma da administracdo faz da burocracia seu alvo seminal com a elaboracdo do
PDRAE. De fato, a burocracia tornou-se uma barreira capaz de refrear as determinacdes
neoliberais definidoras dos rumos contrarreformistas e dos objetivos privatistas a serem
atingidos pelas chamadas Reformas da Administracdo e da Previdéncia Social. Isto porque as
determinacfes proprias da burocracia, tais como o conhecimento especializado, a selecdo
publica, a protecdo de carreira e condicbes de trabalho, articuladas a mecanismos
democraticos, constituem elementos propulsores de tensdo no interior da maquina
administrativa do Estado.

Ora, ao fazer concessbes aos segmentos explorados e subalternizados, a classe
dominante assegura sua legitimidade. E € nesse momento que a burocracia é chamada a
responder pela funcdo de implementar as acbes governamentais que amenizam as
desigualdades produzidas. Paradoxalmente, viabilizam as respostas as tensdes decorrentes dos
confrontos entre interesses antagbnicos. A tensdo gerada pode capitanear os interesses das
classes subalternas na perspectiva de formulacdo de politicas publicas independentemente da
direcdo governamental implementada.

Entretanto, a incontrolavel sede de acumulacdo capitalista presente nos tempos atuais
inaugura a postura extremista adotada pelo sistema do capital em relacdo aos movimentos
reformistas do passado; por isso as classes dominantes e seus governos ja ndo se encontram em
condicdes de fazer qualquer concesséo ao trabalho.

Avaliamos que o esgotamento da ordem burocratica reclamado pelas forcas
conservadoras ndo esta diretamente relacionado com a sua dimensdo racional-legal que se
torna o objeto a ser reformado. O cerne da questdo, ao contrario, é o esgotamento de sua
dimensdo de dominacdo ameacada pelas tensdes emergentes no seio da sociedade civil ao
longo do processo de redemocratizacdo, enquanto reflexo dos confrontos entre interesses
antagbnicos.

Definitivamente, o proposito das elites dominantes com a implementacdo das
contrarreformas foi o de conter os avancos dessas conquistas através de medidas que
atingissem de forma exemplar, a um sé tempo, os servidores publicos e os trabalhadores
protegidos pelo RGPS, por constituirem os segmentos da populacdo brasileira com melhor
insercdo no mercado de trabalho. Simultaneamente, os projetos governamentais passaram a

privilegiar a assisténcia social, transformada no fetiche de superacéo da desigualdade social.



As narrativas dominantes, mimeticamente reproduzidas pela tecnocracia capitaneada
por Bresser Pereira, asseveravam que a administracdo gerencial deveria superar o0 arcaico
modelo burocrético e o ranco patrimonialista.

No entanto, a nova arquitetura da organizacdo administrativa neoliberal ndo abdicou
do modelo de administracdo burocratica no ambito central das decisdes, da formulacdo de
politicas e da regulacdo. Nem a burocracia foi destruida; tampouco o gerencialismo conseguiu
se afirmar como um modelo pds-burocrético.

O fenbmeno que se apresenta, desde entdo, reflete a conformagdo de uma organizacéo
burocratica combinada com mecanismos de descentralizacéo e flexibilizacdo que permitem,
por intermédio das agéncias executivas reguladoras e das organizagdes sociais, implementar o
processo de terceirizacdo de servicos e instituicdo de parcerias, plenamente funcionais as
determinagdes do capitalismo contempordneo. Torna-se possivel a reposicdo do
patrimonialismo sobre bases racional-legais.

Nos dizeres de Amoroso Lima, trata-se de uma estrutura “meio equipamento do Estado,
meio shoping center”, nem integralmente publica, nem efetivamente democréatica. S&o
inconciliaveis o estatuto de uma estrutura disciplinar, de dominacdo e a suposta autonomia
necessaria ao empreendedorismo no seio da administracdo publica.

A “nova gestao publica” expressa o mito da modernizacdo pela superacdo da ordem
burocrética e do patrimonialismo.

A outra inferéncia diz respeito ao principio neoweberiano sobre o qual se assenta a
contrarreforma e, por conseguinte, as deliberacBes governamentais sobre a introducdo no
servico publico das novas formas de contrapartida salarial e de novos modos de gestdo da
organizacdo do trabalho dos servidores, como extensdo do espirito toyotista disseminado na
instancia de producdo do capital. Conforme sustentamos ao longo de nossas reflexdes, ao
eliminar as particularidades que delimitam o processo de trabalho do funcionalismo publico,
deixa-se em aberto a possibilidade de realizar o seu ajuste a légica empresarial. A
incorporacdo dessa logica pela administracdo publica ndo se faz sem que o0s principios
democraticos sejam corroidos, na medida em que tende a eliminar a particularidade de seu
fim: atender também aos interesses das classes subalternas.

No mesmo mote, entendemos que estas se afirmam como inovagbes sociometabolicas
que, além de promover a regressdo de direitos, objetivam criar a ilusdo de que a parceria entre
as elites dominantes e a classe trabalhadora, em sua concepc¢do ampliada, podera render bons
frutos a esta Gltima. Essa suposta parceria oculta a intencionalidade da estrutura de poder

capitalista de moldar, de acordo com seus interesses, a consciéncia do trabalhador. Opera no



sentido de incutir desejos e verdades que lhes s&o estranhos em um processo de cooptagdo
ideoldgica desse trabalhador.

Sendo o INSS autarquia federal responsavel pela administracdo do regime
previdenciario dos trabalhadores do setor privado, ou seja, pelo reconhecimento dos direitos,
realizacdo de pericias médicas e pagamentos de aposentadorias beneficios previdenciarios, os
seus servidores sdo automaticamente os executores das medidas restritivas impostas para
concessdo desses beneficios, 0o que determina as suas especificidades no conjunto das
transformagdes operadas no campo da Administracdo Publica e da Previdéncia Social.

A modernizagdo tecnoldgica introduzida no INSS se faz a servico de politicas sociais
reducionistas. A maior eficiéncia e eficcia implicam atingimento de metas estabelecidas na
direcdo contraria & ampliacdo e aprofundamento de direitos. Criam-se mecanismos voltados
para intensificacdo do monitoramento das atividades executadas. As metas institucionais
subordinadas a légica mercantil do seguro social sdo priorizadas em detrimento da qualidade
do atendimento aos usuarios. O monitoramento exerce controle sobre a produtividade do
servidor, mas também sobre o volume de beneficios concedidos aos trabalhadores do RGPS
visando a garantir que sejam observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial em conformidade com a alteracdo introduzida pela EC n°® 20/1999 com vistas a
consolidar a logica do seguro social alicer¢ada na visdo contabil.

Nessa nova logica de “gestdo de pessoas”, ndo basta tdo somente administrar os
“recursos humanos”, ¢ imprescindivel manipular talentos humanos (ALVES, 2010). A “nova
gestdo” ndo traz em seu leito apenas a inovagdo tecnologico-organizacional, mas implica
também a reestruturacdo geracional dos coletivos de trabalho, por meio de medidas, quase
sempre traumaticas, conforme demonstramos com base em fontes documentais e na pesquisa
empirica.

A criacdo das gratificacGes por avaliacdo de desempenho dos servidores impacta
substantivamente nas relacbes de trabalho ao precarizar a constituicdo de lacos de
solidariedade e ao instaurar a vigéncia da ideologia do individualismo. Esse tipo de
gratificacdo estimula a competitividade e promove mudangas substanciais no metabolismo
social do trabalho. A introducdo desse mecanismo cria as condi¢fes favoraveis as investidas
no sentido de capturar a subjetividade do trabalho na busca do consentimento do trabalhador
em transformar-se no defensor dos interesses contrarios aos de sua classe.

Nesse caso especifico dos servidores que trabalham no INSS, podemos inferir que,
conforme ficou evidente nos depoimentos coletados, a pressdo por metas a que séo

submetidos, sob um sistema de monitoramento constante, contribui para que os servidores



percam de vista seus interesses historicos enquanto trabalhadores assalariados, assim como as
especificidades do segmento de classe a que pertencem. Quanto mais aprimorados sdo 0s
mecanismos de manipulacdo operados no espaco institucional, tanto mais o servidor publico,
cuja relativa autonomia era assegurada enquanto uma das determinagcfes da burocracia, vé
reduzidas as suas possibilidades de oferecer resisténcia. Contrariamente ao discurso
bresseriano, mais do que na administracdo burocratica, evidencia-se o refor¢o a dimensdo da
praxis meramente reiterativa que tende ao praticismo expresso na mera burocratizacdo dos
servicos publicos. A subordinacdo da praxis humana aos padrdes impostos pelos detentores
do controle social culmina com sua subversdo: o “tempo de vida subsumido a tempo de
trabalho e presséo para cumprimento de metas” (ALVES, 2010, p. 05).

N&o por acaso, encontramos nos discursos dos servidores entrevistados a referéncia ao
estresse e adoecimento decorrentes das mudancas implementadas na cotidianidade de seu
trabalho, a perda de qualidade de vida em funcdo da extensdo da jornada de trabalho e as
atitudes de inadequacdo ou acomodacdo. Eles ndo conseguem vislumbrar, ainda, perspectivas
de evoluir positivamente na mesma direcdo em que se encontram os demais trabalhadores.
Pelo contrario. Isto porque as mudancas operadas nivelaram por baixo os direitos assegurados
nos Regimes Proprios e no Regime Geral, apontando para uma classe trabalhadora brasileira
menos protegida, e, consequentemente, mais submetida a exploracéo do capital.

O esvaziamento dos quadros em decorréncia das aposentadorias precoces, requeridas
sob pressdo das demissbes induzidas, ou pelo medo das mudancgas que sinalizavam perdas
progressivas, determinaram o ingresso de novos servidores através da abertura de concursos
publicos pelo governo Lula na década de 2000, caracterizando a reestruturacdo geracional dos
coletivos de trabalho.

O quadro descrito, altamente favoravel ao desmonte da memoria publica de
organizacdo e luta e ao refor¢co do esquecimento, da desistoricizacdo, da despolitizacdo, €
consistente também com as opinides dos servidores acerca das respostas coletivas via acéo
sindical, as quais na percep¢do desses trabalhadores expressam o abandono da luta em defesa
dos interesses dos servidores e uma pratica voltada para a conciliacdo, em prejuizo de uma
acdo reivindicativa e contestatoria.

Acreditamos ter alcancado, com esse estudo, o propdsito que assumimos de ultrapassar
a Iimediaticidade fenoménica, o fetiche dos modismos gerenciais para desvelar as
determinacgdes do processo de reestruturacdo da Administracdo Publica e da desconstrucdo da
Politica de Previdéncia Social e seus impactos no trabalho do servidor pablico, considerando

as particularidades do INSS em Juiz de Fora. Trilhar o “caminho de volta” na perspectiva



critica, expressa nosso compromisso intelectual e politico de resisténcia ao processo de
destruicdo do passado e a consequente dessubjetivacdo de classe. Asseguramo-nos nas
tematizacOes de Alves (2010) no sentido de que “a luta contra o capital é a luta contra o
esquecimento”, afinal, “a destrui¢ao do passado — ou melhor, dos mecanismos que vinculam
nossa experiéncia pessoal a das geracdes passadas — € um dos fendmenos mais caracteristicos e
lagubres do final do século XX” (HOBSBAWN apud ALVES, 2010, p. 08).

A constatacdo de um presente sombrio ndo pressupfe de nossa parte uma Visdo
determinista; ao contrario, fortalece nossa conviccdo de que o conhecimento fundado no

principio da totalidade é, seguramente, um esticador de horizontes.
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Faculdade de Servico Social - Programa de Mestrado

Pelo presente instrumento, eu, abaixo identificado, autorizo graciosamente a aluna do
Programa de P6s-Graduacdo - Mestrado em Servi¢co Social, da Faculdade de Servigo Social,
Universidade Federal de Juiz de Fora, Floriscena Maria Medeiros, a utilizar as informacdes
por mim prestadas, em entrevista gravada, na producdo de sua dissertacdo de mestrado, ou
ainda a inclusdo em outros projetos educativos, organizados e/ou licenciados pela mesma
responsavel acima citada, sem limitagéo de prazo e/ou de nimero de utilizagdes/exposigdes.

Na condicdo de unica titular dos direitos patrimoniais de autora do material que trata o
presente, a aluna do curso de mestrado em referéncia podera dispor livremente do mesmo,
para toda e qualquer modalidade de utilizagdo, por si e/ou por terceiros por ela autorizados
para tais fins. Para tanto, poderd, a seu Unico e exclusivo critério, licenciar e/ou ceder a
terceiros em todo ou em partes no Brasil e/ou no exterior a titulo gratuito e/ou oneroso seus
direitos sobre o referido material, ndo cabendo a mim qualquer direito e/ou remuneracéo, a

qualquer tempo e titulo, preservada minha identidade.
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Roteiro de Entrevista Semi-estruturada

PESQUISA: Impactos do gerencialismo no exercicio de trabalho do funcionario publico na
Previdéncia Social

Autora: Floriscena Maria Medeiros

I - Questdes identitarias:

1. Sexo: ( ) Masculino ( ) Feminino
2. ldade: ( ) menos de 30 anos
( ) 30a39anos
( ) 40 a 49 anos
( ) 50 a59 anos
( ) acima de 60 anos
3. Escolaridade: () ensino fundamental ( ) incompleto
( ) ensino medio ( )incompleto
( ) superior ( ) incompleto ( ) em andamento
() especializacéo ( ) incompleto ( ) em andamento
( ) mestrado ( ) incompleto ( ) em andamento
( ) doutorado ( ) incompleto ( ) em andamento
(') p6s doutorado ( ) incompleto ( ) em andamento

4. Profissao:

5. Forma de ingresso no Servico Publico

concurso publico

processo seletivo simplificado
contrato

outros

NN NN
N N N N

6. Natureza do vinculo

() estatutario

() celetista temporario

() celetista tempo indeterminado
( ) outros

~

Data de ingresso:

8. Cargo no qual ingressou:

9. Cargo atual:

10. Qual a funcdo que exerce atualmente?

11. A) Vocé exerce a profissdo de origem fora da Previdéncia Social?
B) Exerce outra profissdo?




Il - Processo de trabalho e gestdo na Gerencia Executiva do INSS em Juiz de Fora

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Como vocé relaciona sua formacao profissional e as tarefas que Ihe foram atribuidas ao longo de
sua trajetéria na GEX JF?

Vocé avalia que houve mudangas no exercicio de trabalho do funcionario publico na GEX JF? (
Em caso negativo ir para questdo 17)

Em caso afirmativo, a partir de quando e quais foram essas mudancgas?
Quais objetivos vocé acredita que determinaram tais mudancas?

Vocé avalia que houve influéncia de tais mudancas nas relagc6es de trabalho no espaco da GEX JF:
a) Na estrutura hierarquica
b) Com funcionarios no exercicio da mesma fungéo
c) Com funcionarios que exercem outras funcdes

Como consequéncia, como voceé avalia a eficiéncia e eficacia dos servigos prestados pela GEX JF

a) antes das mudancas implementadas
b) depois das mudancas

Baseado na sua experiéncia quais os limites que o espaco burocratico oferece ?

Vocé acha que a burocracia apresenta aspectos positivos ? Em caso afirmativo, quais sdo eles?

I11 - Sobre o Estado brasileiro e os impactos das contrarreformas implementadas a partir dos

20.

21.

22.

23.

24.

25.

anos 1990
O que vocé acredita que levou o Estado Brasileiro a promover as reformas da administracédo

publica e da previdéncia?

Quais os ganhos e perdas impostos aos servidores publicos com as reformas da administracdo e da
previdéncia?

Quais os ganhos e perdas impostos aos demais trabalhadores com as reformas da administracdo e
da previdéncia?

Para vocé existem diferencas entre esses dois segmentos da classe trabalhadora? Explique

Que avancos e retrocessos vocé apontaria na forma como a GEX JF se relaciona hoje com o
campo da Saude do Trabalhador, Sindicatos e Representacfes dos trabalhadores (associagoes),
Controle e movimentos sociais (pessoa com deficiéncia, salde) e demais 6rgdos publicos locais
(ministério publico, ministério do trabalho, Universidades, rede municipal e estadual de ensino,
SUS e SUAS)?

Que perspectivas vocé defende para a Previdéncia Social Brasileira, e, em particular, para o
servigo gue voce realiza hoje?



IV — Sobre a capacidade organizativa

26. Houve reacdo dos funcionarios a essas mudangas?

27. Vocé é sindicalizado ou vinculado a outras associacfes?

28. Por qué?

29. Como vocé avalia a acdo do sindicato frente a essas mudancgas?

30. O que gostaria, a mais, que eu tivesse Ihe perguntado?



