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RESUMO

A presente dissertacdo versa sobre as iniciativas de “modernizagao” da
previdéncia social brasileira, antes mesmo de sua institucionalizacdo, nos anos
1920, até o Projeto do Novo Modelo de Gestdo (PNMG) de 2002. Assim, objetivou-
se analisar quais as repercussdes que o projeto de “modernizacdo” da gestdo do
INSS de 2002 trouxe aos processos de trabalho e ao reconhecimento dos direitos
sociais na instituicdo com vistas a fornecer os subsidios para futuros estudos e
acbes de reforma do atual modelo. A pesquisa orientou-se pelo método de
investigacdo e exposicdo materialista histérico e dialético por entender que ele
possibilita desvendar o real em suas mais diversas contradicbes. Com base na
utilizacado do enfoque misto, para a analise das informacdes coletadas e a partir da
revisdo bibliografica e andlise documental, utilizou-se da técnica de andlise de
contetdo (BARDIN, 2009), organizada em torno de trés etapas: a pré-andlise, a
exploracdo do material e o tratamento dos resultados. Desse modo, os resultados
apontam que até a sua institucionalizacéo, a politica foi gerida exclusivamente pelos
seus trabalhadores e se constituiu nas primeiras formas de organizagado classistas
no Brasil. Com a posterior coparticipacdo do Estado e a gradativa minimizacéo da
participacdo dos trabalhadores na gestdo da previdéncia social brasileira,
intensificaram-se os problemas gerenciais, levando essa politica social ao abismo do
burocratismo que se encontra até a atualidade. Desse feito, desde os anos 1920,
dezenas foram as iniciativas de modernizacdo conservadora do sistema
previdenciario. No entanto, todas elas muito similares em sua superficialidade
guanto as solucbes emergenciais encontradas para tais problemas estruturais.
Portanto, conclui-se que ainda é possivel avancar em efetivas reformas gerenciais
no INSS, como nos pontos referentes a maior participacdo dos usuarios da politica
no controle social e planejamento da mesma, revertendo o salto no nimero de
reclamacdes acumuladas na Ouvidoria do Instituto, que é reveladora das tensfes na
relacdo usuario x INSS; na racionalizacdo da ocupacao de cargos de gestdo; e na
(re) estruturacdo da Carreira do Seguro Social. Por fim, a expectativa é que este
estudo contribua para o debate deste importante e fundamental tema que conflita a

sociedade brasileira.

Palavras-Chave: Previdéncia Social; Gestdo; Modernizacdo; Burocracia.



ABSTRACT

This dissertation is about the "modernization” initiatives of Brazilian social
security, even before its institutionalization in the 1920s until the New Model of
Management Project (PNMG) of 2002. Thus, it was aimed to analyze the
repercussions that the project of "Modernization" of the 2002 INSS management
brought to the work processes and recognition of social rights in the Institution with a
view to providing the subsidies for future studies and reform actions of the current
model. The research was guided by the method of historical and dialectical
materialist investigation and exposition because it understood that it allows to unveil
the real in its most diverse contradictions. Based on the use of the mixed approach,
to analyze the information collected and from the bibliographic review and
documentary analysis, the content analysis techniqgue was used (BARDIN, 2009),
organized around three stages: pre-analysis, The exploitation of the material and the
treatment of results. Thus, the results show that until its institutionalization, politics
was managed exclusively by its workers and constituted the first forms of class
organization in Brazil. With the later co-participation of the State and the gradual
minimization of workers' participation in the management of Brazilian social security,
managerial problems intensified, taking this social policy to the abyss of bureaucracy
that is still up to date. Since the 1920s, dozens of initiatives have been the
conservative modernization of the social security system, but all of them are very
similar in their superficiality to the emergency solutions found for such structural
problems. Therefore, it is concluded that it is still possible to advance in effective
management reforms in the INSS, as in the points referring to the greater
participation of the users of the policy in the social control and planning of the same,
reversing the jump in the number of complaints accumulated in the Ombudsman's
Office that is Revealing the tensions in the user x INSS relation; In the rationalization
of the occupation of management positions; And the (re) structuring of the Social
Security Career. Finally, the expectation is that this study contributes to the debate of

this important and fundamental issue that conflicts with Brazilian society.

Keywords: Social Security; Management; Modernization; Bureaucracy.
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1 INTRODUCAO

A Ultima grande tentativa de “modernizagao” do Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS), iniciada por volta do ano 2002, foi alvo de inUmeros debates e
guestionamentos, seja de setores ligados diretamente ao Estado Brasileiro, seja de
outras organizacbes, como sindicatos, federacfes, centrais, associacdoes e
conselhos. Isso ocorreu principalmente por causa das repercussées nos processos
de trabalho da politica previdenciaria e no reconhecimento de direitos em ambito
previdenciario, fato que passou a ocasionar uma permanente tensdo entre
representantes do Estado e os trabalhadores. Essa realidade traz impactos (in)
diretamente na gestédo e no reconhecimento de direitos, ja instituidos legalmente.

A iniciativa da reforma administrativa gerencial do INSS tem suas bases
calcadas também em mudancas da gestdo e organizacdo da forca de trabalho no
Brasil e no mundo, em um periodo em que o Estado anunciou importantes
alteracbes na sua organizacdo, oriundas da incorporacdo de “novas” bases
ideologicas e politicas.

Logo, essas mudangcas no modelo de organizacdo da racionalizagao
burocréatica do Estado, somadas as novas técnicas de gestéo flexivel da forca de
trabalho, trazem alteracfes significativas nos ambitos publico e privado. De modo
particular, na esfera estatal ocorre um rearranjo, principalmente no campo da gestao
da protecdo social, pois o sinbnimo de modernizacdo da maquina publica é a
reducdo do Estado e dos seus gastos com politicas sociais e, consecutivamente, a
adaptacdo do Estado brasileiro aos fluxos do capitalismo em sua fase mundializada
e financeirizada.

A escolha por essa temética fundamenta-se em trés perspectivas: a primeira
estd na aproximacdo que o académico tem com o tema, a partir de sua atividade
profissional como funcionario concursado do INSS. Nessa perspectiva, a experiéncia
do investigador em mais de oito anos de trabalho como Assistente Social do INSS —
sendo dois deles na Direcédo Central em Brasilia como Chefe da Divisdo de Servico
Social do INSS (Diretoria de Saude do Trabalhador), Chefe da Divisdo de
Planejamento e Modernizacao da Rede de Atendimento (Diretoria de Atendimento) e
em Funcdo Gratificada na Diretoria de Beneficio; na coordenacdo do Grupo de
Trabalho de Previdéncia Social do CRESS/RS (gestdo 2014/2016); e na condicao de
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Diretor de Formacgdo Sindical do Sindicato de Saude, Trabalho, Previdéncia e
Assisténcia Social Federal (SINDISPREV/RS gestdo 2013/2015) — contribui para
dimensionar os impactos desse processo em diferentes espacgos no Instituto.

Espera-se isso porque, nessa dissertacdo, sdo articulados os impactos da
“‘modernizagdo” promovida pela instituicdo no processo de trabalho (locus de
atuacéo sindical) e no reconhecimento de direito (I6cus de trabalho do pesquisador),
desta que é a maior autarquia brasileira na analise e reconhecimento de direitos aos
trabalhadores. Essas duas dimensdes, ao longo do tempo, alimentaram davidas e
curiosidades que buscam serem respondidas e desveladas no transcorrer da
pesquisa.

Em uma segunda perspectiva, esta a razdo académica de buscar o estudo
tedrico que fundamenta a gestdo gerencial de organizacdes publicas estatais do
porte do INSS, bem como os referenciais tedricos que orientaram suas respectivas
mudancas. A finalidade dessa busca € oferecer visibilidade a esses processos,
considerando que o burocratismo constitui-se em importante entrave para a
consecucao das politicas publicas.

Por fim, em terceira perspectiva, tem-se a contribuicdo social que resulta do
estudo como um todo. Acredita-se que, por meio desta dissertacdo, sera possivel
contribuir subsidios para a ampliacdo dos debates acerca da “modernizacdo” da
gestdo a partir de uma analise critica que contemple ndo apenas os discursos
instituidos, mas também o desocultamento de suas contradicdes.

As trés perspectivas acima citadas somadas a atualidade do tema, bem
como sua relevancia, sustentam a justificativa de escolha dessa abordagem para a
pesquisa conduzida nesta dissertagao.

Assim, o objeto de estudo da presente dissertacdo, apresentada ao
PPGSS/PUCRS, é a previdéncia social, mais especificamente a problematizacdo da
"modernizacdo” da gestdo do INSS, realizada a partir de 2002 no Brasil, e seus
rebatimentos nos processos de trabalho e nos direitos previdenciarios. Essa
tematica vincula-se a linha de pesquisa Servi¢o Social, Seguridade Social e Politicas
Sociais.

Logo, o tema apresentado refere-se a um estudo teérico e pratico da
“‘modernizagao” do INSS. Para tal fim, foi utilizada como ponto de partida a formacéo

do Estado burocratico brasileiro, com especial atencdo para o periodo de 2002 a
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2016, em razdo de ser o periodo em que mais se observam mudanc¢as gerenciais no
orgao. Trata-se do locus referencial de observacdo, apesar de o processo de
‘modernizagdo” do sistema previdenciario compreender todo o periodo de
institucionalizagdo do mesmo, a partir de seus diferentes modelos (CAPs, IAPSs,
INSP e INSS).

Considerando essas justificativas e motivacbes, o0 seguinte problema de
pesquisa norteia a investigacdo proposta: Quais as repercussfées que o projeto de
“‘moderniza¢ao” da gestao do Instituto Nacional de Seguro Social de 2002 trouxe aos
processos de trabalho e ao reconhecimento dos direitos sociais na Instituicao?
Desse problema, resultam as seguintes questfes norteadoras: 1) Qual a concepc¢ao
de modernizacdo que norteou a proposta de 2002 e quais seus determinantes
histéricos? 2) Quais as caracteristicas da proposta e as alteracdes por ela
instituidas? 3) Quais os impactos desta “modernizagdo” nos fluxos e na gestao dos
direitos previdenciarios? e 4) Quais os limites e as possibilidades de diadlogo entre a
proposta e a construcdo de uma gestao eficaz do INSS?

Nesse sentido, o objetivo geral desta dissertacdo €: analisar quais as
repercussodes que o projeto de “modernizagdo” da gestdo do INSS de 2002 trouxe
aos processos de trabalho e ao reconhecimento dos direitos sociais na Instituicdo
com vistas a fornecer os subsidios para futuros estudos e ac¢des de reforma do atual
modelo, a partir de trés objetivos especificos:

1. Apreender como foram concebidas as diversas iniciativas de
“‘modernizacao” da gestdo do INSS, desde a formacéo da politica previdenciaria no
Brasil;

2. Dimensionar os impactos do processo de modernizacdo nos fluxos e na
gestdo dos direitos previdenciarios;

3. Evidenciar os limites e as possibilidades na construcdo de uma gestao
eficaz do INSS.

Para tal, a escolha metodoldgica, seja ela longa, cansativa ou repleta de
dubiedades, orientou o caminho a ser percorrido, pois “ndo se pode conceber o
mundo como um conjunto de coisas acabadas, mas como um conjunto de
processos” (MARX; ENGELS, 1963, p. 195). No entanto, deu a “forma, o modo para
resolver problemas e buscar respostas para as necessidades e duvidas” (MICHEL,
2009, p. 35) acerca do objeto de estudo.
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Logo, escolheu-se como método de investigacdo e exposicdo o método
materialista historico e dialético por entender que ele possibilita desvendar o real em
suas mais diversas contradicdes. Assim, nas manifestacoes dinamicas e imediatas
da autarquia, foi necessario um método que fizesse sucessivas aproximacfes ao
objeto para apreensdo deste e a construcdo de mediacdes no processo de
exposicao. Isso ocorreu a partir de categorias fundamentais do método marxiano,
como totalidade, historicidade, contradicdo e mediacdo. Portanto, no processo de

subjetivacgéao,

[...] a abstragdo € a capacidade intelectiva que permite extrair de sua
contextualidade determinada (de uma totalidade) um elemento, isola-lo,
examina-lo; € um procedimento intelectual sem o qual a analise é inviavel —
alids, no dominio do estudo da sociedade, o préprio Marx insistiu com forca
em que a abstracdo € um recurso indispensavel para o pesquisador. A
abstracao, possibilitando a andlise, retirada do elemento abstraido as suas
determinagdes mais concretas, até atingir ‘determinagdées as mais simples’.
Neste nivel, o elemento abstraido torna-se ‘abstrato’ — precisamente o que
ndo é na totalidade de que foi extraido: nela, ele se concretiza porquanto
estd saturado de ‘muitas determinagbes’. A realidade €& concreta
exatamente por isso, por ser ‘a sintese de muitas determinagées’, a unidade
do diverso; que é prépria de toda totalidade. O conhecimento teérico é,
nessa medida, para Marx, o conhecimento do concreto, que constitui a
realidade, mas que ndo se oferece imediatamente ao pensamento: deve ser
reproduzido por este e s6 ‘a viagem de modo inverso’ permite esta
reproducdo. J4a salientamos que, em Marx, h4 uma continua preocupacéo
em distinguir a esfera do ser da esfera do pensamento; o0 concreto a que
chega o pensamento pelo método que Marx considera ‘cientificamente
exato’(o ‘concreto pensado’) é um produto do pensamento que realiza ‘a
viagem de modo inverso’ (NETTO, 2011, p. 44).

Em coeréncia com o método, utilizou-se o enfoque misto por entender que,

(1) assim como aponta Lefebvre (1991), o método materialista histérico e dialético
reconhece a necessaria complementariedade entre quantidade e qualidade,
objetividade e subjetividade, aparéncia e esséncia como partes da totalidade
concreta; e (2) o universo a ser pesquisado (MPS/INSS), historicamente constitui
suas andlises sob influéncia de fontes quantitativas, em detrimento de analises
qualitativas. Logo, buscou-se articular essas fontes ao conjunto das relagdes sociais
na dindmica social que se constitui a arena onde esta situado o objeto. Dessa forma,
o enfoque “é mais 0 que uma simples coleta e analise dos dois tipos de dados;
envolve também o uso das suas abordagens em conjunto” (CRESWEL, 2010, p. 27).
Assim, a pesquisa subsidiou-se em revisao bibliografica. Para isso, recorreu-

se aos materiais ja publicados acerca do objeto de estudo e de livre circulacdo em

ambito académico, como pesquisas, artigos académicos, livros e estudos
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sindicais/associacdes. “Neste caso, seu intuito ndo é resolver o problema em si, mas
levantar informacdes que ajudem a entendé-lo melhor, é recolher informacdes e
conhecimento prévio sobre o problema [...]” (MICHEL, 2009, p. 40). Dai derivou o
primeiro desafio, jA mencionado, uma vez que analise prévia do estado da arte da
gestdo previdenciaria revelou a escassez das producdes e sistematizagbes quanto a
gestdo previdenciaria no Brasil nos ultimos 20 anos. Também se abriu a
possibilidade de confrontar, comparativamente, o modelo de gestdo do INSS a
outros de instituicdes congéneres brasileiras (a exemplo, das gestdes de regimes
proprios de previdéncia social de setores publicos) ou em paises de similar modelo
de protecéao social.

Em um segundo momento, foi realizada a coleta de dados a partir de
pesquisa em documentos disponibilizados pelas esferas publicas, com destaque
para o atual Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e seus antecessores, e do
Ministério do Planejamento, orcamento e Gestdo (MPOG), em torno da gestdo da
politica previdenciaria, seu acesso e suas condicionalidades, bem como fluxos,
regimentos, leis e orientagbes no ambito interinstitucional. Para tanto, foram
estabelecidos os seguintes critérios de selecdo dos documentos: emitidos pelos
referidos Ministérios e pelo INSS e suas diretorias'; que fossem datados de 2002-
2016; e que abordassem temas relacionado ao atendimento, informatizacao e temas
afins ao objeto e, com isso, observando as categorias teéricas centrais do estudo
(gestéo publica e burocracia e modernizagao), por meio de um roteiro norteador para
analise documental.

Ressalta-se que, na atualidade, ha uma nitida escassez de producdes
cientificas lato sensu, artigos ou pesquisas que tenham como objeto de pesquisa a
gestdo do INSS. No entanto, em outra medida, ndo s&o incomuns as amplas
producdes académicas, livros, artigos em revistas especializadas sobre a politica de
previdéncia social e o0s diversos beneficios previdenciarios e assistenciais
operacionalizados por ela. Assim, produc¢des cientificas que se proponham a discutir
a gestdo dessa politica, para o entendimento do processo de formacédo e
conformacdo destas no Brasil, possuem uma ampla lacuna e espago a ser
preenchido. Tal escassez de documentacado € agravada pelo fato de que, em 27 de

dezembro de 2005, o prédio onde fica localizado o INSS sofreu um incéndio de

1 O critério de selecdo destas levou em consideracdo a ligacdo direta que estas possuem com o
processo de trabalho, e, consequentemente, sua relevancia no processo de “modernizagao”.
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grandes propor¢cdes em que foram queimados diversos documentos, entre eles os
relacionados a gestao e aos projetos de “modernizagdo” do INSS. Assim, para esta
dissertacéo foi necessario apropriar-se criticamente dos poucos materiais referentes
a gestdo do sistema previdenciario, que, em sua maioria, foram desenvolvidos pela
instituicdo e pelos intelectuais que a compunham, 0 que, consequentemente,
demandou um maior cuidado analitico, uma vez que estes possuem uma Visdo
institucionalizada e romantizada dos problemas enfrentados na gestdo da
previdéncia social, & exemplo da imperiosa e ampla utilizacdo das publicacdes de
Reinhold Stephanes.

Considerando que ha inUmeros dados quantitativos produzidos pelo MDSA e
pelo INSS, muitos deles sem analise qualitativa, tais dados foram apropriados e
incorporados a pesquisa para subsidiar as andlises que sustentaram as questfes
levantadas pelo estudo. Assim, foram considerados dados quantitativos referentes
ao atendimento, ao numero de usuarios do sistema, e ao numero de servidores,
portanto, dados relacionados e que auxiliaram a apreensdo e a analise do objeto
pesquisado.

Para analisar as informacdes coletadas, utilizou-se da técnica de analise de
conteudo, organizada em torno de trés etapas, segundo Bardin (2009), a saber: a
pré-analise, a exploracdo do material e o tratamento dos resultados (inferéncia e a
interpretacao).

Pré-analise: fase em que o material foi organizado e as decisdes
iniciais sobre os rumos de andlise foram tomadas. Nas palavras de Bardin (2009, p.
121), “geralmente, esta primeira fase possui trés missdes: a escolha dos
documentos a serem submetidos a andlise, a formulacdo das hipoteses a dos
objetivos e a elaboracao de indicadores que fundamentem a interpretacao final”;

Exploracdo do material: etapa em que o material foi organizado e
submetido a um adensamento e aprofundamento mais criterioso, levando a um
processo de aproximacoes, sistematizacdes e categorizagdo do material;

Tratamento dos resultados: de um todo caodtico, foram extraidas as
multiplas determinacBes que conduziram por meio “da viagem de volta”, ao
conhecimento do concreto. Assim, o terceiro momento constituiu-se da exposicéo,
em que, com auxilio de quadros, tabelas e outros recursos metodologicos, 0s

objetivos desta investigacao cientifica foram expostos, relacionando o processo de
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“modernizagao” dos ultimos 12 anos, bem como os dados empiricos produzidos no
mesmo espaco e seus rebatimentos na realidade dos atendimentos ao publico e nos
fluxos dos processos de trabalho dos sujeitos envolvidos (servidores, usuarios,
gestores, rede etc.).

Dessa forma, ressalta-se a observancia dos cuidados éticos que tal
investigacdo demandou. Embora ndo tenham sido utilizadas entrevistas, mas sim
pesquisa documental, a pesquisa buscou zelar pela fidedignidade das referéncias
utilizadas nos documentos, respeitando as fontes e o entendimento, seja do
legislador, seja do gestor que as formulou e as promulgou.

A pesquisa resultou em informacBes e analises que poderdo subsidiar
decisbes, negociacbes e discussfes no campo da ampliacdo, universalizacao e,
principalmente, da gestdo da politica previdenciaria nos marcos do INSS, que se
constitui como porta de entrada para o (ndo) acesso a politica.

Nessa Otica, 0 presente estudo esta organizado em quatro capitulos, sendo
que o primeiro deles € constituido pela introducdo. O segundo, por sua vez,
intitulado “O Processo de “Modernizacdo” da Gestdo Publica: Conceitos e
Caracteristicas”, expde um breve resgate histérico dos fundamentos histéricos da
formacdo da gestdo brasileira e 0s aspectos conceituais transversais ao tema,
essenciais para entender a proposta de modernizacdo do Estado e os seus tracos
de patrimonialismo, burocratismo e mandonismo, presentes e muito expressivos na
atualidade. Utilizar-se-4 de intelectuais consagrados pelos idealizadores das
contrarreformas dos anos 1990, como o economista Bresser Pereira, a fim de expor
seus pensamentos e analisar suas contradicoes.

O terceiro capitulo, denominado “Reforma Administrativa na Previdéncia
Brasileira”, esta direcionado para a analise da relacao entre a reforma administrativa
do Estado brasileiro e a previdéncia social do mesmo. Iniciando-se por um resgate
das primeiras iniciativas de protecdo social no Brasil, as associacbes dos
trabalhadores em Mutuas antes mesmo da organizacdo de unidades sindicais,
passando a institucionalizacdo da politica previdenciaria a partir 1923 (Lei EI6i
Chaves), que se desdobrard nas mais diversas instituicbes de previdéncia (CAPs,
IAPs, INAMPS e INPS) até a criagdo do INSS. Dessa forma, sdo expostas as bases

histérico-estruturais que possibilitaram a formacdo do INSS e que motivaram seu
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projeto de “modernizagdo”, em consonancia com a tentativa de reestruturacéo
promovida pelo Estado brasileiro.

O quatro capitulo, intitulado “O Novo Modelo de Gestdo do INSS (NMG)”,
analisa o projeto de “modernizagdo” (NMG), de 2002, a partir dos eventos ocorridos
durante a execucdo do projeto e da avaliagdo da sua exequibilidade, dos
rebatimentos na gestdo dos beneficios previdenciarios e nos fluxos de trabalho dos
servidores do INSS, de modo a promover um balanco deste projeto e sua dimenséo
de executabilidade na conjuntura institucional.

Por fim, o quinto e ultimo capitulo, “Considera¢ées Finais”, sinaliza, a partir
das conclusdes desta pesquisa e ao regressar ao ponto de partida, possibilidades
para outra proposta de gestdo, sob bases alicercadas pela efetiva viabilizacdo de

direitos.
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2 O PROCESSO DE “MODERNIZACAO” DA GESTAO PUBLICA: CONCEITOS E
CARACTERISTICAS

O presente capitulo forma as bases conceituais sobre as quais sera
analisado o objeto desta dissertacdo. Logo, para compreender como se apresentam
os elementos da modernizacdo da gestdo publica, deve ser realizado um caminho
metodolégico de imersdo no entendimento do trinbmio gestdo, modernizacdo e

burocracia no Brasil e no mundo, no conjunto de sua totalidade e historicidade.

2.1 “Modernizacdo” e gestado publica: tracos e conceitos

Proveniente do latim gestio, gestdo pressupde o ato de gerir e administrar e
denota o gerenciamento ou administragdo de determinada agdo (TODESCHINI,
2000). No entanto, gerir ndo é um ato que pressupfe apenas técnicas, mas
intencionalidades e objetivos claramente definidos. Quando se trata da gestdo
publica, essas intencionalidades e objetivos se vinculam ao direcionamento que o
Estado provém em relagcdo ao atendimento das demandas da sociedade, sejam elas
vinculadas aos trabalhadores ou aos setores econémicos. Em face disso, entender
as intencionalidades e os objetivos que levam o Estado a promover o processo de

"2 da sua estrutura burocratica é a chave para analisar a gestdo de

“‘modernizacao
politicas publicas e suas respostas sociais.

Nessa Otica, o presente item objetiva explicitar conceitos elementares a essa
analise e, a partir da abordagem de categorias como totalidade e historicidade,

analisar os elementos que direcionaram o Estado nos processos de “modernizagao”.

2.1.1 Gestéao: elementos historicos, concepcéao e particularidades

A importancia de partir-se da analise do conceito de gestdo deve-se ao fato
de que esse € o objeto do processo de “modernizagdo” gerencial do INSS. Em face
disso, partilha-se do conceito de administracdo entendendo-o como sinénimos de

gestao, o qual:

% 0 uso das aspas sera utilizado até o item 2.2.3, quando se explicita o uso inadequado do termo.
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[...] refere-se & organizagdo de recursos (meios) para atingir uma dada
finalidade, ou seja, a finalidade determinada aos recursos que serdo
utilizados e a racionalidade envolvida na acdo. Essa relagdo dialética
estabelecida entre meio-racionalidade-fim apresenta as diferentes
articulagbes que podem ocorrer: fim-meio, racionalidade-fim e
racionalidade-meio (SOUZA FILHO, 2013, p. 13).

O fim referido deve observar as mdltiplas dimensdes que atendam aos
interesses da sociedade como um todo, principalmente no que tange a gestdo de
politicas publicas, em que elementos como universalizacdo e ampliacdo de diretos
devem ser considerados para além do simples bindbmio custo-beneficio. A partir
disso, ressalta-se que devem ser articuladas a dimenséo politica (finalidade) com a
dimenséo técnica (utilizacédo racional dos recursos).

O processo de gerir é ontoldgico ao ser social e é parte dos processos de
trabalho, em qualquer forma social. Logo, a gestdo do Estado pode ser orientada por
valores democraticos ou concentradores de poder, sendo que o modo como Sao
realizados podem instigar processos emancipatérios ou  processos
subalternizadores, ou ambos de modo contraditério. Em seu contetdo e no modo
como se materializa, traz uma visdo de homem, de sociedade e de dire¢ao social
(PRATES, 1995).

Assim, pela recorrente preocupacao identificada em 2002 no projeto do
Novo Modelo de Gestdo (NMG) do INSS em promover o processo de
“modernizagdo”, acompanhado de uma série contrarreformas® buscando
implementar os preceitos do Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE) e repensar
0s processos de trabalho, os sistemas informatizados, a infraestrutura e o papel das
pessoas, dentre usuarios e servidores na gestdo da politica previdenciaria, indaga-
se: Qual a finalidade desta organizacdo gerencial? Quais 0s grupos de interesse
atingidos? E quais suas configuracfes?

Para compreender essas questdes, incumbe destacar que as técnicas e
medidas de gerir os processos de producdo surgem poés-Revolucédo Industrial, na
Inglaterra (século XIX), como uma forma de corrigir “disfungcdes” do crescimento das
organizacdes e facilitar os processos de tomada de decisdes, buscando evitar cinco
obstaculos principais na producdo das mercadorias: 0 mecanicismo, as

subutilizacbes da forca de trabalho, a interrupcédo de fluxos de informacdes, a

® O porqué da utilizacdo deste termo ser& explicado no item 2.2.1, em que serd exposto 0 processo
de modernizacao da gestéo publica.
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limitagdo de papéis/autonomia e a indefinicdo de responsabilidades. Ao criar niveis
hierarquicos e vantagens materiais individuais nos diferentes niveis, estimularam a
competicdo entre os operarios, gerando uma ampliacdo da produtividade, sendo
essa uma das marcas do primeiro periodo de Revolucao Industrial (ENGELS, 2007).

Ao analisar a situacdo da classe trabalhadora na Inglaterra pés-Revolugéo
Industrial, caracterizou-se que a constituicdo das relacdes sociais dos trabalhadores

no periodo pré-introducdo das maquinas na producao, aludia que:

[...] os trabalhadores sobreviviam suportavelmente e levavam uma vida
honesta e tranquila, piedosa e honrada; sua situacdo material era bem
superior a de seus sucessores: ndo precisavam matar-se de trabalhar, ndo
faziam mais do que desejavam e, no entanto, ganhavam para cobrir suas
necessidades e dispunham de tempo para um trabalho sadio em seu jardim
ou em seu campo, trabalho que para eles era uma forma de descanso; e
podiam, ainda, participar com seus vizinhos de passatempos e distragfes -
jogos que contribuiam para a manutencdo de sua salude e para o0
revigoramento de seu corpo. Em sua maioria, eram pessoas de complei¢do
robusta, fisicamente em pouco ou nada diversas de seus vizinhos
campodnios. Seus filhos cresciam respirando o ar puro do campo e, se
tinham de ajudar os pais, faziam-no ocasionalmente, jamais numa jornada
de trabalho de oito ou doze horas (ENGELS, 2007, p.46).

Com a invengcdo das maquinas de tecer, como a Jenny em 1764, que
ampliaram a producao de fios, houve uma mudanca radical na vida do trabalhador
inglés. Ainda durante muito tempo, figurou a imagem do proletario rural, que dividia
suas atividades entre a agricultura em pequenos lotes e a producdo téxtil. Aos
poucos, com a introducdo de novas técnicas de cultivo e a migracdo dos
trabalhadores do campo para a cidade, essas terras foram sendo ocupadas pela
nova classe dos grandes arrendatarios. Ja nas cidades, para os trabalhadores sem
condicbes de comprar as modernas maquinas de fiar ndo lhes restavam muitas
opcOes para além de integrarem a classe dos proletarios industriais.

Isso marcou a transicdo do trabalho artesanal, manufatureiro, de
subsisténcia, em pequena escala, por vezes familiar, para o trabalho fabril,
estranhado, especializado, em que os frutos do trabalho eram apropriados pelos
donos dos meios de producao, pois o trabalhador ja ndo seria mais o possuidor das
ferramentas. Igualmente no campo, o campesino foi extinto, passando a condicéo de
proletariado rural, uma vez que esse néo arrendava mais a terra em pequenos lotes

e sim trabalhava diuturnamente em troca de um saléario.
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Como se pode observar, naquele periodo, assim como no presente, a
“‘moderniza¢ao” da gestdo do trabalho publica ou privada sempre foi utilizada como
ferramenta a um ou mais objetivos especificos. Novas técnicas de producdo no
campo e nas cidades possibilitaram a ampliacdo da lucratividade, mediante a
apropriagéo do tempo de trabalho excedente.

Todavia, com a necessidade de corrigir os desajustes do modelo produtivo
pré-capitalista e com o intento de fazer a gestao dos processos de trabalho no modo

de producéo capitalista, a burocracia emerge enquanto:

[...] a forma legitima de obter obediéncia de um grupo de pessoas e exercer
0 poder de classe para atingir objetivos voltados para a expansao
capitalista, através do emprego econdmico de recursos materiais e
conceituais e do esforco humano coletivo, assim como da adequacao
desses recursos aos fins visados, que se expressam, também, pela
necessidade de atender determinadas demandas da classe dominada
(SOUZA FILHO, 2013, p. 60, grifos do autor).

Em outros termos, a burocracia associada a concepcdo de gestdo é
entendida aqui pela forma como os meios sdo dispostos e associados a
racionalidade das acdes, para obtencao de obediéncia de um grupo social frente as
necessidades de expansdo de outra classe distinta, por vezes restritas a uma
relacdo de dominacao de uma pela outra.

Em face disso, no item que segue, busca-se desvelar as particularidades
dessa relacdo no processo de gestdo publica, para subsidiar as analises acerca da
proposta de “modernizagcdao” do INSS, que sdo desenvolvidas nos capitulos

posteriores.

2.1.2 Fundamentos conceituais da gestdo publica

Um dos primeiros filésofos a identificar as manifestacdes da burocracia de
forma mais ampla e a sua relacdo com o Estado foi Hegel, que a caracterizava como
“classe universal’. Para este, a burocracia do Estado deveria zelar pela manutengéo
da ordem social classista e, para isso, atender em parte ndo so a classe dominante,
mas também as classes subalternas na busca de um minimo de consenso, de modo
que permitisse a realizacdo dos interesses de classes antagonicas (SOUZA FILHO,
2013).
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A classe universal ocupa-se dos interesses gerais da vida social. Devera ela
ser dispensada do trabalho direto requerido pelas caréncias seja mediante a
fortuna privada, seja mediante uma indenizacdo dada pelo Estado que
solicita sua atividade, de modo que, nesse trabalho pelo universal, possa
encontrar satisfacao no interesse privado (HEGEL, 1997, p. 182).

Apropriando-se criticamente deste conceito, Bottomore (2012) realiza anélises
sobre a burocracia Estatal e sua expressao cotidiana, que é comumente chamada

de burocratismo.

Marx deduz a nogdo de burocracia da relagdo burocrética existente entre as
instituicbes detentoras do poder e 0s grupos sociais a elas subordinados,
gue define como uma relagdo social essencial que domina 0s proprios
responséveis pelas decisées (BOTTOMORE, 2012, p. 58).
Dessa forma, o Estado comumente estara a margem dos interesses coletivos
e, por isso, torna-se incapaz de atendé-los na mesma propor¢édo (BOTTOMORE,

2012).

[...] de acordo com Marx, a administracdo de Estado burocratica, mesmo
gue atue com a melhor das inten¢ges, a mais profunda humanidade e a
maior inteligéncia, ndo pode cumprir a sua tarefa pratica, e sempre
reproduz o fendbmeno que, na vida cotidiana, € chamado de burocratismo
(BOTTOMORE, 2012, p. 58, grifo nosso).
Em seu livro intitulado “Critica da Filosofia do Direito de Hegel” (2010), Marx
tece criticas, a exemplo da religido e da filosofia, ao Estado (Alem&o), mas limita a
andlise nos aparelhos burocraticos do Estado e como os interesses particulares

deste se apresentaram ilusoriamente como interesses publicos.

O espirito universal da burocracia é o segredo, o mistério; guardado em seu
interior por meio da hierarquia e, em relacdo ao exterior, como corporagéo
fechada. Por isso o espirito publico do estado, assim como a disposicao
politica, aparece para a burocracia como uma traicdo de seu mistério. A
autoridade é, portanto, o principio de seu saber e o culto a autoridade € sua
disposicédo (MARX, 2010, p. 66).
Em outra obra, “O 18 de Brumario de Luis Bonaparte”, Marx (2011) analisa o
Estado Francés em meados do século XIX e a sua relacéo entre o carater comum e
a apropriacdo deste, por parte dos governos. Discorre sobre a tese de que o0s
privilégios dados aos senhores feudais foram transferidos, em iguais atributos, aos
funcionarios estatais, mantendo, assim, a retirada da influéncia geral da sociedade e

transferindo para grupos de interesses, uma vez que 0s interesses dos proprietarios
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de terra tinham a mesma quantidade de atributos dos funcionarios Estatais no

absolutismo.

Todo e qualquer interesse comum foi imediatamente desvinculado da
sociedade e contraposto a ela como interesse mais elevado, geral,
subtraido a atividade dos préprios membros da sociedade e transformado
em objeto da atividade governamental, desde a ponte, o prédio escolar e o
patrim6nio comunal de um povoado até as ferrovias, o patrimonio nacional e
a universidade nacional da Franga (MARX, 2011, p.141).

Ao contrario do carater de classe universal conciliadora dos interesses
comuns de classe, atribuido por Hegel a burocracia Estatal, para Marx, as estruturas
de Estado devem ser suprimidas por praticas de controle social ndo burocratistas, na
medida em que ha diferenca entre o papel dos funcionarios burocraticos e de uma
classe hegemobnica. Em outras palavras: o funcionario [gestor] de uma industria ou
da burocracia do Estado ndo € o dono dos meios de producdo e dos demais
elementos produtivos. Assim, ele compfe a gestdo burocratica enquanto exerce
cargo na burocracia estatal. Ao perder a condicdo de direcdo, ele perdera sua
posicéo privilegiada. Sobretudo, a producdo e as atividades do Estado ndo estéao
organicamente vinculadas a sua funcéo, logo, esses funcionarios ndo sao essenciais
para que haja continuidade destas atividades. Por outro lado, a classe social
hegemonica possui a propriedade dos elementos produtivos e suas acgdes refletem
diretamente nos rumos da producéo.

Nesta perspectiva, 0 essencial para essas atividades de gestdo sao os
interesses comuns e as estruturas de controles sociais ndo burocratistas, uma vez
gue os interesses particulares de classes refletem diretamente na continuidade ou
nao das acdes do Estado, que estdo sempre vinculadas a um conjunto de interesses
relativos a uma classe especifica. A realizacdo desses interesses pode sofrer
impacto de uma conjuntural correlacdo de forcas, mas sempre sera guiada por
interesses de uma classe. A titulo representativo estdo a constituicdo do limite de
carga horaria, a proibicdo do trabalho infantil e férias remuneradas, que sé&o
conquistas que ndo submergiram de uma conciliacdo entre interesses antagonicos,
mas foram, sim, realizadas diante de um processo de disputa no interior do Estado.
No entanto, estdo constantemente ameacados — em maior ou em menor intensidade

— pelos interesses particulares existentes no seu interior.
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Outros filésofos como Weber e Gramsci, também desenvolveram o conceito
de burocracia, contudo, relacionando-o com a categoria dominacdo, de modo a

localizar o papel do Estado como detentor desse aparelho (burocratico).

[...] a ordem administrativa implica dominacdo na medida em que é um
conjunto de normas que procura regular a acao associativa, através da
orientacdo do comportamento do quadro administrativo e dos membros em
relacdo a associacdo. Ou seja, orientar 0 comportamento implica poder de
mando e “obediéncia” as normas estabelecidas para atingir determinado fim
(SOUZA FILHO, 2013, p. 43).

A natureza contraditéria da gestdo burocratica permite ndo entendé-la nem
como um valor universal da empresa capitalista, nem condena-la como um
instrumento capitalista de dominagdo. Torna-se importante destacar que, embora
Marx e Weber concordem que a burocracia seja uma exigéncia do modo capitalista
de producdo, a burocracia foi uma forma apropriada ndo sé6 em um modelo
econdbmico de mercado, como também nas experiéncias socialistas utépicas do
século XX. Essas tiveram uma importante direcdo anticapitalista, mas néo
antiburocréticas.

Depois da segunda Guerra Mundial, tais formag¢des estenderam-se aos
paises da Europa Central e Oriental, onde a abolicdo da propriedade
privada dos meios de producdo ndo provocou a reducdo da burocracia, que,
pelo contrario, tornou-se consideravelmente maior. Assim, o controle
parlamentar sobre a administracdo estatal foi eliminado, bem como o
controle capitalista, sobre a administracdo empresarial, mas nenhum dos

dois foi substituido por novas formas de controle social ndo burocratico
(BOTTOMORE, 2012, p. 60).

Interessante demarcar a diferenca entre burocracia a partir da definicdo de
Souza Filho (2013) e a expressdao do burocratismo, o qual esta intrinsicamente
vinculado ao ambito privado e a excessiva necessidade de mecanismos de controle
burocratico sem objetividade racional efetiva. De modo exemplificativo, Ana Maria
Baima Cartaxo, ao analisar a gestdo e o acesso a politica de previdéncia no periodo
de 1985 a 1989, fez importantes andlises do burocratismo expresso na instituicdo

previdencidria, a época:

Para cumprir as exigéncias necessarias a concessao do “auxilio-doenga”, o
segurado percorre uma trajetéria, que vai do INPS ao empregador,
passando pelos médicos, em busca do preenchimento de formularios e
solicitando declarac6es.

De posse de todos os papéis, o segurado retorna ao INPS — com
documentos que comprovam sua identidade pessoal, trabalhista e
previdenciaria —, a fim de protocolar o requerimento do “beneficio” e passar
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para etapa seguinte, que & a comprovagdo da doenca mediante pericia
institucional (CARTAXO, 2008, p. 68).

Nessa Otica, € também o burocratismo desvinculado da racionalizagdo de
procedimentos que é amplamente utilizado como elemento de argumentacao para o
processo de “modernizacao/reforma” do Estado e de sua gestdo publica.

Todavia, a medida que o Estado cria mecanismos cada vez mais eficazes de
dominacéo e controle, também s&o criados, em forca contraria, os instrumentos de
sua superacgao (MARX; ENGELS, 2007). Assim,

[...] a estratégia central deve ser a de fortalecer a estrutura burocratica do
Estado para além dos centros estratégicos, buscando aproveitar o ‘carater
racional’ da burocracia, por um lado, como forma de ampliar os espagos
para propostas efetivas, eficientes e eficazes, comprometidas com os
dominados, que viabilizem melhorias imediatas nas condigbes de vida da
populacao e, por outro, como mecanismo para contribuir com a formacéo de
um quadro administrativo que tenha condi¢bes de se colocar a servico da
classe trabalhadora. Simultaneamente, ¢é fundamental propor o
aprofundamento de mecanismos de democratizagdo a fim de combater a
tendéncia auto referenciada da burocracia e sua paralisia/reacdo a
mudancas (Nogueira, 1998), criando maior controle social e publico
(Soares, 2003), como forma de propiciar transparéncia, fragilizando a
direcdo hegemobnica e criando, dessa forma, condigbes para o
fortalecimento de ac¢des contra hegemonicas (SOUZA FILHO, 2013, p. 76).

Portanto, o fortalecimento irracional dos mecanismos burocraticos que
tonificam a perspectiva de dominagéo e controle reforgam e retroalimentam o seu
aspecto reverso, o burocratismo, que reduz a efetividade das acdes do Estado por
meio das politicas publicas. Diante disso, emergem propostas de reordenamento da
gestédo do Estado: a conhecida “modernizacdo” ou reforma do Estado.

Assim, 0s usudrios das politicas publicas encontram-se entre a ineficiente e
ineficaz prestacdo desses servigos, que Sao, por vezes, expressos no aumento

acentuado de exigéncias e condicionantes burocraticos ao acesso.

2.1.3 “Modernizacdo” da gestéo publica: do que se trata?

Os principais autores que analisam o processo de “modernizagdo” da gestao
dos Estados, via de regra, associam tal questdo aos processos de reforma,

vinculados as crises sociais, econémicas e politicas dos mesmos.
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No sistema capitalista, Estado e mercado s&o as duas instituicbes centrais
gue operam a dindmica dos sistemas econdmicos. Assim, se uma delas possui
inadequado funcionamento, ha um momento de crise. Nessa oOtica, tem-se que a
crise dos anos 1920-30 esteve fundada em um inadequado funcionamento do
mercado, enquanto a crise dos anos 1980 esteve vinculada ao funcionamento do
Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998).

No que se refere as estratégias de saida da crise mundial, na segunda
metade do século XX, hd um conjunto de reformas, nos Estados capitalistas
centrais, associados a implementacdo das politicas de Welfare State (Estado de
Bem-Estar Social), em que o Estado assume para si a responsabilidade pela
protecdo social e adota uma politica econémica mais progressista, cercado por um
cenario de disputa hegemobnica, sob o assombro ideolégico, politico e social da
Unido Soviética (URSS) e sofrendo forte pressdo dos trabalhadores. Buscou-se,
dentre outros elementos, manter os padrdes capitalistas de acumulacao, sobretudo,
associados a politicas focalizadas para a reducdo da desigualdade, como explica
Behring (2003).

[...] promoveu uma ampliagdo sem precedentes do papel do fundo publico,
desencadeando medidas de sustentacdo da acumulagdo, ao lado da
protecdo ao emprego e demandas dos trabalhadores, viabilizada por meio
dos procedimentos democraticos do Estado de direito, sob a conducédo da

socialdemocracia (BEHRING, 2003, p.129).
Em outra medida, ao observar os processos de “moderniza¢gado” dos Estados
e, conseguentemente, das politicas publicas apds as crises dos anos 1980, nota-se
um progressivo abandono do Welfare State, por meio de uma perspectiva de
contrarreforma das estruturas de gestdo publica. Isso se deu a partir de técnicas de
ampliacdo da eficiéncia na utilizacdo de meios para atingir determinados fins,
ampliando o papel regulador do Estado na mesma medida em que se reduz sua
atuacdo em atividades tidas como ndo essenciais (antes essenciais no Welfare
State). Obviamente, tais finalidades, como j4 expresso nos itens anteriores,
possuem uma relacao direta com a perspectiva de atencao do Estado aos interesses

coletivos ou privados.
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Nessa perspectiva, diversos autores trataram dos processos de
“moderniza¢do” do Estado Brasileiro, ao logo dos anos de sua formacdo®*. Mesmo
que a direcao destas reflexbes seja multipla, é interessante observar que o Brasil
moderno € um presente impregnado de varios passados (IANNI, 1993), o que é
denominado como “modernizacdo conservadora”: (1) “modernizag&o”, pois marca no
Brasil, a exemplo da primeira metade do século XX, a transicdo de uma matriz
produtiva agraria para a industrial; e (2) conservadora, pois denota uma
“‘modernizagao” vinda de cima, mantendo tracos e tensdes fundamentais da ordem
oligarquica brasileira (ex: patrimonialismo e burocratismo).

Em outros termos, um Estado que, a0 mesmo tempo, possuia como
rebatimentos da politica econbmica, a reducdo de gastos publicos para a elevacgao
de superavit primario e a ampliacdo de investimentos em setores privados por meio
de isencgbes e (co) financiamentos da producdo, a exemplo das Parcerias Publico-
Privadas. No seu verso, promove contrarreformas na administracdo para reduzir
gastos em setores ndo produtivos e os realoca em ambito do mercado.

Assim, mundialmente, principalmente ap6s 1980, técnicas de gestao flexivel
da forca de trabalho, criadas nos setores produtivos privados, sao transpostas para
a gestdo do Estado, promovendo alteracbes sem precedentes na gestdo das
politicas publicas. Com isso, ha um exponencial aumento da atividade exercida pela
forca de trabalho no ambito do Estado, por meio de técnicas de exploracdo que
mantenham, de forma legitima, a dominagcdo e o controle burocratico, buscando
reduzir os impactos politicos das medidas de reordenamento de despesas. Ou seja,
reduzir o orcamento das politicas publicas proporcionalmente ao aumento da
atividade dos agentes publicos, na expectativa de que essa mudanca gerencial
supra (suprisse) a reducdo dos gastos, mediante o principio da eficiéncia (como o

movimento mostrado na figura 01).

* para mais informagcdes, consultar as obras de Octavio lanni (1992); Carlos Nelson Coutinho (1989);
Florestan Fernandes (1986 e 1987); Sérgio Buarque de Holanda (1997); e Caio Prado Jr. (2000).
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Figura 01 — Elementos que compdem a (ndo) eficiéncia da gestéo publica

Menor
orcamento

Maior
eficiéncia

Maior exploracéo
da forca de
trabalho

Fonte: Elaborado pelo autor

Assim, destaca-se apenas o movimento de ampliacdo da eficiéncia, levando
em consideragdo somente a reducdo dos custos de producdo, mediante
superexploracdo da forca de trabalho, sem o reconhecimento da efetividade de
determinada atividade. Tal direcionamento permite as engrenagens apenas um
anico movimento, que levara, tendencialmente, a uma maior exploragdo da forca de
trabalho, independente de seus rebatimentos sociais e de efetivagdo das politicas
publicas (Figura 01). Com obviedade, ha intervalos em que tais engrenagens se
movimentam em sentido oposto, mas sempre vinculados a uma forte tensdo entre a
relacdo capital-trabalho. Aqui, refere-se as atividades publicas, mas o mesmo
movimento poderia ser observado na produgdo de mercadorias como cadeiras,
alfinetes ou até mesmo de vinhos.

Portanto, ressalta-se que, ao fazer referéncia a “modernizacao” da gestédo do
Estado, implicitamente também esta envolvida a “modernizagéo” das técnicas desta
mesma gest&o no cotidiano dos agentes publicos”>.

® Parte-se aqui do entendimento mais amplo de servidores/trabalhadores do Estado regidos pela lei
8112/90. No entanto, destaca-se que no &mbito do mesmo Estado h& outras formas de contratacéo
que ndo sao regidos por essa legislacdo, mas que exercem atividade publica e possuem situacdo
analoga a dos servidores publicos (ex: ocupantes de fun¢Bes publicas, empregados publicos e
contratados).
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No entanto, esse processo de “modernizagao” recente dos Estados deve ser
entendido como um projeto politico, social e econdbmico mais amplo, em que as
contrarreformas administrativas sdo apenas uma face de um reordenamento para
atender a uma necessidade de mercado, que, no Brasil, combinou liberalizacao
comercial, privatizacbes e o programa de estabilizagcdo monetéria (Plano Real), com
a chamada contrarreforma gerencial do Estado.

Foi essa a expressao modernizadora que, em nivel mundial, tomou corpo no
periodo pos 1980, em que a adogdo de novas técnicas de gestéo flexivel da forca de
trabalho levou a ampliacdo da apropriacdo do trabalho excedente. Em seguida,
foram adotadas pelos governos em ambito mundial, norteados pelo principio de
maior eficiéncia do Estado.

Gerencialmente, a ampliacdo de estruturas tecnolégicas, os circulos de
controle e qualidade (CCQ), a polivaléncia de atividades, a subcontratacdo, a
remuneracao flexivel e o gerenciamento participativo sdo formas flexiveis de
organizacdo da forca de trabalho jA adotadas pelos setores produtivos privados
desde os anos 1990 e que foram, progressivamente, sendo agregadas/adaptadas na
gestdo do Estado. Todas estdo expressas no processo de trabalho das instituicdes
ligadas ao sistema previdenciario contemporaneo.

E nesse terreno das relacdes sociais de dominacdo e de organizacgio
burocratica que se encontra o objeto desta dissertacdo: 0 processo de
“‘modernizacdo” da gestao publica no INSS. Nesse sentido, busca-se analisar a
forma pela qual o Estado organiza suas atividades e como se deram as mudancas
na racionalizacdo dos processos operacionais, sobre o emprego da burocracia,
mesclando novas e antigas formas de dominacdo e controle. Acredita-se que se
torna necessario perpassar como esse processo de “modernizacdo”, ainda que
conservador, deu-se no mundo em termos gerais, e no Brasil, com suas

caracteristicas préprias oriundas de sua peculiar formacao sécio-historica.

2.2 O presente como heranca do passado: o processo de “modernizacédo” da
gestéo publica

O presente item versa sobre as contradicbes presentes na intengdo de

transicdo de um modelo de gestédo burocratica do Estado para um modelo de gestéao
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gerencial, que ficou conhecido mundialmente como: “nova gestdo publica”. Para
analisar essa trajetoria, partiu-se de iniciativas de “modernizacdo” da gestao publica,
diante dos aspectos mundiais sob uma nova conjuntura e configuragdes do Estado,
no periodo pés anos 1980, década em que € demarcado o surgimento desta
proposta. Em seguida, foram analisadas as particularidades da gestdo publica na
formacdo soécio historica brasileira, sob uma dupla dimens&o: racional-legal e
patrimonialista. Logo, buscando-se uma coeréncia metodologica, € trilhado um
caminho até a formacdo do Estado brasileiro, transpassado sobe bases do
patrimonialismo, do mandonismo/coronelismo e das primeiras iniciativas de
racionalizacdo das politicas publicas, com a criagdo de um aparelho burocratico de
Estado, notadamente na segunda metade dos anos 1930 e 1960.

Assim, em um movimento reverso, busca-se compreender as expressdes
contemporaneas a analise da “modernizagcado” gerencial do Estado brasileiro nos
anos 1990. Sendo também problematizado o porqué do emprego desse termo
(modernizacdo) e por que a substituicdo, nesta dissertacdo, pela expressao
contrarreforma e “modernizagdo” sob a sinalizagdo de aspas. Ao apresentar como
essas iniciativas se apropriaram de logicas e ferramentas privadas para gestao
publica, analisar-se-a o posicionamento das organizacdes trabalhistas (sindicatos,

centrais e movimentos sociais) a essas propostas.

2.2.1 O processo de “modernizacdo” da gestao publica: aspectos mundiais

Os anos 70 do século XX marcam um periodo de grandes transformacdes
econbmicas e, consequentemente, sociais em todo o mundo, em face das
decrescentes taxas médias de lucro provocadas pelo excesso de producdo; da
elevada especulacdo no mercado cambial; dos indicios de esgotamento do préspero
periodo fordista de producéo; do fim do padrdo ouro-dolar em face da quebra do
Acordo de Bretton Woods® — medida adotada pelo governo americano para controlar
a liquidez de sua balanca comercial —; e da consecutiva primeira grande crise do

petréleo.

® Estabeleceu, em 1944, entre os paises mais industrializados do mundo, regras para as relacdes
financeiro-comerciais.
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Apesar de nao se tratar da reedicdo da Grande Depressédo, dos anos 1930,
o fim da Era de Ouro’ em muito pareceu-se com uma depressao ciclica classica, em
que a producao industrial foi reduzida em 10% ao ano e o comércio internacional em
13%. Os rebatimentos n&o foram expressos apenas em termos econdmico-
produtivos, mas também no colapso dos padrdes politicos tradicionais, na perda de
espaco ou o declinio dos Estados Nacionais e no crescimento da pobreza, do
desemprego em massa, da miséria e da instabilidade, de forma mais agucada nos

paises economicamente dependentes e periféricos (HOBSBAWM, 1995).

O que tornava os problemas econbémicos das Décadas de Crise
extraordinariamente perturbadores, e socialmente subversivos, era que as
flutuacdes conjecturais coincidiam com as convulsdes estruturais. [...] Seu
sistema de producdo fora transformado pela revolugcdo tecnolégica,
globalizado ou ‘transnacionalizado’ em uma extensao extraordinaria e com
consequéncias impressionantes (HOBSBAWM, 1995, p. 402).

Marcados pela instabilidade e pela crise, os anos posteriores ao abalo
econdmico internacional provocaram mudancas na gestdo da forca de trabalho com
0 objetivo de ampliar a eficiéncia das atividades, por meio de mecanismos que
elevassem a produtividade com menor uso de méao de obra e ao menor custo. Os
mecanismos adotados, consequentemente, passaram a dispensar mais rapidamente
os seres humanos do que a capacidade de a economia de mercado gerar novos
espacos laborais.

Bresser-Pereira (1998) ressalta que ocorreram no mundo duas reformas
administrativas desde a constituicdo dos Estados nacionais modernos. A primeira,
denominada Reforma Burocratica ou Reforma do Servico Publico, concentrou-se na
formacdo de um servico publico profissionalizado em meados do século XIX na
Europa, no inicio do século seguinte, nos EUA, e na década de 1930, no Brasil. A
reforma marca a transicdo de um Estado patrimonialista para um Estado voltado (a
priori) ao interesse publico (res publica), em que “constituem principios orientadores
do seu desenvolvimento a profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional-legal”’
(BRASIL, 1995, p. 15).

A segunda, por sua vez, nominada como Reforma Gerencial da

Administracdo Publica, que surge no mundo anos 1980, marca a alteragdo do

" Hobsbawm define como a Era de Ouro o periodo que compreende o final da Il Guerra Mundial e o
desencadeamento da Crise dos anos 1970 (1973).
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enfoque de administracdo publica burocratica por uma administracdo publica
gerencial, que, embora tenha adotado diversas homenclaturas, mundialmente ficou
conhecida como Nova Gestdo Pulblica (NGP)® (MORENO, 2014). Mesmo com
iniciativas na América Latina (no Chile, em 1979), o enfoque gerencial ganhou
evidencia na Gra-Bretanha e nos EUA, com a ascensao de governos conservadores
nesses paises, em fins dos anos 1970 e idos dos anos 1980. Reformas semelhantes
ocorreram na Nova Zelandia, Australia e Suécia (CARDOSO, 2006).

A NGP foi uma alternativa criada como ferramenta ao desmonte das ac¢oes
organizadas a partir do Estado de Bem-Estar social, que tinha como objetivo a
ampliacdo da producéo; a reducdo das barreiras produtivas®; e, principalmente, a
flexibilizacdo das relacdes e direitos trabalhistas. Ou seja, o Estado sofreu um
processo de estigmatizacdo, com as alegacdes de que era pesado e incompetente
para gerir as politicas publicas. O Estado deveria, portanto, promover um conjunto
de contrarreformas que possibilitassem a reducdo de sua intervencdo em politicas
sociais por meio de Parcerias Publico Privadas e a implementacdo de técnicas
gerenciais de eficiéncia’® em detrimento de técnicas de efetividade', analise ja
desenvolvida no item anterior.

Como caracteristicas observadas nesse processo de contrarreforma
gerencial da administracdo publica internacional, pode-se notar, na maioria dos
casos, “[...] um conjunto de reformas dirigidas a melhorar a eficiéncia e efetividade
do governo e [..] para caracterizar uma série de transformagdes no Estado”
(MORENO, 2013, p. 54)*. Assim, sdo implantadas técnicas e ferramentas ja
utilizadas nos setores privados, a reengenharia de processos, 0 planejamento
estratégico e o desenvolvimento organizacional, a ampliacdo da participacdo da
iniciativa privada nas acdes antes de exclusiva responsabilidade do Estado, a
ampliacdo da funcdo reguladora do Estado, e a criacdo de indicadores de

desempenho e de avaliacdo por resultados dos agentes publicos.

® No original, “Nueva Gestion Publica”.

° Barreiras aqui entendidas como taxas e impostos, bem como e legisla¢gBes regulatorias.

1% Entendida como menor custo e ao menor esforco, objetivando os melhores resultados (BAPTISTA,
2015).

! Entendida como a capacidade de prover respostas adequadas ao desafio posto pela realidade por
inteiro para além da eficiéncia e da eficacia (BAPTISTA, 2015).

'2 No original: “[...] un conjunto de reformas dirigidas a mejorar la eficiencia y efectividad del gobierno
y [...] para caracterizar a una serie de transformaciones en el Estado” (MORENO, 2013, p. 54).
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Obviamente, essas iniciativas de contrarreformas gerenciais dos Estados
ocorrem de forma heterogénea, assim como seus resultados nos mais diversos
paises. Nesses, as diferencas eram ditadas, em sua maioria, pelo grau de
democracia participativa e transparéncia exercida pelos governos, pois
possibilitavam aos agentes publicos e a populacdo participarem efetivamente (ou
nao) dos rumos das contrarreformas administrativas que, por muitas vezes,
buscavam solucdes técnicas para problemas politicos.

Heterogeneamente no mundo, essas iniciativas se ampliaram em meio a
difusédo da doutrina neoliberal e se desenvolveram nos anos 1990, na esteira de
substituicdo do modelo de producéo fordista pelo padrdo de producao flexivel. Elas
nada mais foram do que medidas de austeridade que tinham por objetivo a reducéo
do aparelho burocratico do Estado e a ampliacdo das taxas médias de lucro, com a
reducdo da intervencdo deste, em alguns setores, em detrimento de outros.

Notadamente, a reducéo da intervencéo direta dos Estados em politicas sociais.

Em sintese: esse processo de énfase nas politicas econdmicas ortodoxas —
voltadas para o controle da inflagéo, via ajustes do balan¢o de pagamento —
através de controle cambial e politicas de juros (financeirizacdo da
economia), articulado a uma reestruturacdo produtiva ndo destinada a
expansao do consumo de massa (ou seja, sem preocupagdo com o “pleno
emprego”) e baseado numa estrutura do Estado reduzida em termos de
desenvolvimento de politicas de protecdo social, produziu a expansdo da
chamada “exclusdo social’, com destaque para o desemprego. Essa
conducéo politica foi possivel devido a guinada a direita dos governos da
Inglaterra (1979), Estados Unidos (1980) e Alemanha (1982). Nesse
sentido, podemos afirmar com Netto (1995, p.81) que a ‘ofensiva neoliberal’
organiza um “Estado minimo”, voltado para a erradicagcdo de qualquer
mecanismo regulador democratico do movimento do capital, para ‘viabilizar
o que foi bloqueado pelo movimento da democracia politica [e social] — o
Estado maximo para o capital’. (SOUZA FILHO, 2013, p.152).

Portanto, as alteracbes gerenciais do Estado empreendidas no periodo pés
anos 1970 sado reflexos de um processo global e heterogéneo de reducédo da
responsabilizagdo do Estado em relagcdo as politicas sociais e a ampliacdo do papel
regulador e financiador das iniciativas privadas. Na América Latina, as
contrarreformas do Estado foram acompanhadas também de expressdes estruturais
da economia, orientadas pelas instituicdes financeiras internacionais, a exemplo do
Chile (anos 1970), seguido de México (1982), Argentina e Peru (anos 1990).

O Estado foi demonizado pelos neoliberais e apresentado como um

trambolho anacrénico que deveria ser reformado — e, pela primeira vez na
historia do capitalismo, a palavra reforma perdeu o seu sentido tradicional
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de conjunto de mudancas para ampliar direitos; a partir dos anos oitenta do
século XX, sob o rotulo de reforma(s) o que vem sendo conduzido pelo
grande capital € um gigantesco processo de contrarreforma(s), destinado a
supressédo ou reducédo de direitos e garantias sociais (NETTO; BRAZ, 2009,
p. 227).

Destaca-se no Chile a instauracdo de um regime autocratico em 11 de
setembro de 1973, que, chefiado pelo general Augusto Pinochet e com o objetivo de
controlar a inflagdo, adotou uma série de medidas propostas por um grupo de
economistas oriundos da Escola de Economia de Chicago (Chicago Boys), os quais,
seguidores do economista Milton Friedman (professor da Escola de Chicago)
conduziram o Chile a doutrina Neoliberal. Assume protagonismo também nesse
processo a Comissdo Econdmica Para América Latina e o Caribe (CEPAL),
vinculada a Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU) e com sede em Santiago, no
Chile. Dentre as medidas adotadas pelo governo, estava a contrarreforma do
aparelho do Estado; a reducéo dos gastos do Estado com as politicas sociais; e uma
politica de privatizagbes de empresas publicas iniciadas em 1975. Observa-se que
uma das primeiras medidas adotadas pelo governo militar chileno foi a anulacéo da
reforma agréaria promovida pelo governo anterior de Salvador Allende e a devolucao
das terras aos antigos proprietarios. Também indissociavel a esse projeto estava a
repressado aos movimentos sociais e sindicais.

Nesta perspectiva, o Brasil, na segunda metade dos anos 1990, pressionado
também por instituicbes internacionais como contrapartida ao crédito e a
renegociacdo de suas dividas, inicia a contrarreforma gerencial do Estado, também
como exigéncia do empresariado nacional que via nela uma oportunidade de ampliar
a producdo e participar na prestacdo de servicos agora mercantilizados (saude,

educacao, transporte, exploracdo mineral etc.).

2.2.2 Particularidades da gestéo publica na formacéao sécio-historica brasileira

Torna-se essencial, antes de ingressar na analise de como as
contrarreformas gerenciais emergem no Brasil no periodo pdés 1988, a analise
histérica do processo de formacado da burocracia brasileira, chamando a atencao as

produgdes cientificas que se utilizam de interpretacées dualisticas e despolitizadas
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sobre a formacdo da administracdo publica no pais*®. Busca-se, assim, superar as
propostas e as analises equivocadas que levam as solucdes superficiais dos
“problemas” administrativos do Estado brasileiro, pois ndo € possivel analisar as
configuracbes desses sem localiza-los historicamente junto & dimenséo racional-
legal (burocracia) e ao patrimonialismo, aspectos que influenciaram (in)
diretamente a formacdo do Estado brasileiro e, consequentemente, influenciam na
gestao das politicas publicas até os dias atuais (SOUZA FILHO, 2013).

Assim, para entender esses processos, € necessario apreender como se
constituiram as bases de criacdo e desenvolvimento do Estado no Brasil desde a
sua formacéo. Isso porque — partilhando-se da concepcao weberiana, de que para
cada tipo de dominacado legitima se constitui um tipo de ordem administrativa —
entender como se constituiu no Brasil as bases de dominagdo auxilia no
entendimento de como foram formadas as estruturas racionais-legais, expressas na
dindmica de organizacao do Estado.

Ao analisar o processo de constituicdo brasileira, percebe-se que, no
periodo pré-colonial (1500-50) — quando a corte portuguesa ainda estudava o0s
interesses na recém-descoberta colonia, estabelecendo um comércio primitivo de
extracdo de madeira nativa (pau-brasil), para as manufaturas téxteis, e de
catequizacao dos povos indigenas, viabilizado por expedi¢cbes eventuais — a coroa
portuguesa passa a experimentar varias formas de organizacdo administrativa, para
a exploracdo do novo continente. Sem duavida, a principal delas foi a organizacéo de
capitanias hereditarias. Eram treze grandes faixas territoriais, cedidas a pessoas de
prestigio e ligadas a corte portuguesa que, com o titulo de donatarios, tinham o
direito de explora-las (recursos naturais) e a obrigacdo de cuida-las, povoa-las e
defendé-las como territérios da coroa portuguesa, em solo brasileiro. Cabe destacar
que, devido a grande extenséo territorial e a dificuldade financeira e logistica de
empreender e extrair rentabilidade dessas capitanias, ainda no século XVIIl, essas
foram desfeitas.

No entanto, nota-se que essas marcam uma das primeiras iniciativas de

formacdo de um poder local, centralizado (ainda que os donatarios fossem

13 Aqui se partilha da concepgdo de administragdo como “utilizagdo racional de recursos para
realizagao de fins determinados” (PARO, 2000, p.18).
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portugueses) e com caracteristicas patrimonialistas’!, necessarias ao modelo de
exploracdo adotado pela metrépole colonizadora. Mandonismo, pessoalidade,
centralizacdo do poder e irracionalidade administrativa foram as marcas do periodo
colonial brasileiro que, devido a brutalidade de suas a¢cfes de repressdo as massas
de trabalhadores, excluiram esses de todos o0s processos de construgdo e
consolidacdo de uma contra hegemonia.

Essas caracteristicas se mantiveram com a chegada da familia real
portuguesa em 1808, momento em que a simples colonia foi elevada a Reino Unido
de Portugal e Algarves, o que conferiu ao Brasil e a recém-constituida oligarquia
brasileira certa autonomia politico-administrativa. Status esse que, posteriormente a
histéria imperial, mostraria ser irreversivel. Assim, com a chegada da familia real
portuguesa e com ela, seu staff e parte de sua organizacdo administrativa, a ex-
colonia brasileira experimentou sua segunda metamorfose na formacao
administrativa da criagdo do seu Estado. Equipamentos burocraticos de Estado
foram criados pelo monarca D. Jodo VI, como: administracfes provinciais, escolas,
bancos, museus e a imprensa. Muitas das decisdes que demandavam racionalidade
e especializacdo, principalmente ligadas ao comércio internacional e as relacdes
exteriores, passam a ser decididas em solo brasileiro (SOUZA FILHO, 2013). A
formacao dessa burocracia a brasileira ocorreu a partir de técnicas cartoriais de
racionalidade das atividades burocraticas, dinamica que pouco se alterou durante o
periodo colonial.

Apesar das particularidades, desde a independéncia do Brasil, seguidas por
dois periodos imperiais (D. Pedro | e D. Pedro Il), permeados por um periodo
regencial®, até a instauracdo da Republica em 1889, as caracteristicas do
patrimonialismo, expressas no coronelismo, foram marcas fortes na administracao
publica brasileira. As oligarquias locais eram as principais responsaveis pela
organizacdo do poder local, das politicas de Estado e da gestdo das instituicoes

publicas, em uma total conturbacéo entre os limites dos interesses privados e dos

' Nesse fenémeno, ndo seria possivel descrever os limites entre os interesses publicos e privados,
pois se encontravam em uma nevoa promovida pelo Coroa Portuguesa. Seus tragos, sobretudo,
serdo observados até o presente momento no Estado brasileiro.

'* candidato & sucessao de Portugal, D. Pedro | abdica do Império brasileiro em favor de seu filho D.
Pedro Il, que, a época, possuia oito anos de idade e ndo poderia ascender ao trono até que
completasse a idade de quinze anos, o que lhe permitiria governar. Esse periodo ficou conhecido
como periodo regencial, em referéncia aos regentes que se alternaram nos cuidados da ent&o
crianga, que, posteriormente, diante de um golpe conhecido como golpe da maior idade, ascendeu ao
trono aos treze anos de idade.



43

interesses publicos da sociedade brasileira, expressa principalmente na figura dos

coronéis.

Nesse sentido, a organizacao politico-administrativa da colénia combinara a
dimenséo tradicional patrimonialista advinda do Estado portugués com a
gue brota da articulacdo entre o poder central e o poder local patriarcal
exercido pelos proprietarios rurais (SOUZA FILHO, 2013, p. 84).

Os privilégios das oligarquias locais, a distribuicdo de cargos de Estado e a
distribuicdo de titulos de nobreza ampliavam-se na frequéncia da necessidade do
poder central em aliancar-se com o poder local. Constituiam-se, assim, como a

principal estratégia de sustentacdo dos regimes politicos.

Usadas como moeda de barganha nas relagbes do poder, as honrarias
eram concedidas em maior nUmero nos momentos de crise, nos quais o
trono precisava angariar apoio mais rapidamente. [...] Entre a criacdo do
Reino Unido de Portugal, Brasil e Algarves, em 1815, e a Proclamacéo da
Republica, em 1889, foram distribuidos no Brasil 1.400 titulos de nobreza,
média de dezenove por ano. O ritmo das concessfes, no entanto, mais do
que quintuplicou nos dezoito meses que antecederam a queda da
monarquia (GOMES, 2013, p. 96).

A distribuicdo das atividades publicas possuia uma dinamica vertical que
garantia o binbmio racionalidade-patrimonialismo em todos os ramos da vida social,
a exemplo do campo das artes, em que 0s pintores e 0s principais escritores do
periodo imperial, como Machado de Assis, José de Alencar e Gongalves Dias,
possuiam também empregos publicos de baixo grau de exigéncia, que lhes
provinham uma fonte estavel de recursos por parte do Império, sem sacrificios aos
seus cotidianos criativos. Sacerdotes também tinham seus salarios providos pela
administracao do Estado brasileiro (GOMES, 2013).

[...] este modo particular de Estado refor¢cou um estilo de governo no qual o
aparelho administrativo era tratado como patriménio executivo e 0s cargos
eram usados para criar no poder um corpo de pessoal divorciado da
sociedade e dependente do executivo. Ao mesmo tempo, a expanséo do
Estado administrativo vinha acompanhada de uma légica burocratica na
qual o poder pessoal do préprio imperador se tornava dependente deste
Estado. O patrimonialismo tradicional do imperador foi, cada vez mais,
dando lugar a um fendmeno burocratico mais moderno, que Faoro chama
de patrimonialismo estatal. O ponto mais importante é que, enquanto 0s
cargos oficiais individuais continuavam a se basear num sistema de
patronato, o préprio aparelho administrativo comecava a desenvolver vida
prépria, independente do destino de um executivo especifico (MALLOY,
1986, p. 22).
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O rompimento com essas oligarquias e com suas estruturas de poder local
representavam uma ameaca a governabilidade do poder publico central ou, no caso
republicano, a ndo eleicdo, uma vez que também eram as oligarquias que (des)
organizavam as elei¢des locais.

E comum denominar a primeira Republica “republica dos coronéis”, em
referéncia aos coronéis da antiga Guarda Nacional, que eram em sua
maioria proprietarios rurais, com uma base local de poder. O coronelismo
representou uma variante de uma relagdo sociopolitica mais geral — o
clientelismo —, existente tanto no campo quanto nas cidades. Essa relacéo
resultava da desigualdade social, da impossibilidade de os cidadaos
efetivarem seus direitos, da precariedade ou inexisténcia de servicos
assisténcias do Estado, da inexisténcia de uma carreira do servi¢o publico.
Todas essas caracteristicas vinham dos tempos da colénia, mas a
Republica criou condicdes para que os chefes politicos locais
concentrassem maior soma de poder. [...] Do ponto de vista eleitoral, o
“coronel” controlava os votantes em sua area de influéncia. Trocavam votos,
em candidatos por ele indicados, por favores tao variados como um par de

sapatos, uma vaga no hospital ou um emprego de professora (FAUSTO,
2010, p.149).

Rememora-se que, em 1888, com a assinatura da Lei Aurea e a
consequente “proibicdo” da exploragdo da méo de obra negra escrava no Brasil,
sem a reivindicada indenizacdo aos fazendeiros escravistas, 0 governo imperial de
D. Pedro Il perdeu sua principal base de apoio politico, o que resultou, um ano
depois, em sua deposicdo e a consequente instituicdo da Republica Constitucional.

Em nome da integracdo nacional e da racionalizacdo do Estado, e, apesar
de conservar muitas destas formas, a RepuUblica seria entendida como chave no
processo de descentralizacdo do poder presente no segundo reinado (Poder
Moderador, Senado Vitalicio e Guarda Nacional), que conduziria a uma expansao
capitalista da economia, em um processo de “modernizagdo” do Estado brasileiro.
Mesmo que, como ja abordado anteriormente, essa “modernizacao” tenha se dado
sobre pilares da conservacéo do arcaico.

Assim, mesmo que a instauracdo da Republica marque a transicdo de um
novo pacto de dominacéo entre o Estado e a classe hegemdnica, o processo nao
classico de estruturacdo do capitalismo no Brasil marca a ascensdo social da
burguesia ao poder central do Estado brasileiro'®. No entanto, ndo representou uma

alteracdo estrutural do aparelho administrativo do Estado, pois manteve o poder

'® Nota-se que os empreendimentos coloniais de Portugal foram financiados e legitimados pelos
extratos hegemdnicos portugueses (burguesia) e por seus aparelhos ideoldgicos de poder (igreja e
companhias de comércio) e agiam em beneficio destes, pois essas eram classes ja existentes e
consolidadas nesse pais.
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executivo fortemente centralizado, antes na figura do imperador e, posteriormente,

dos presidentes republicanos.

Nesses casos nao classicos (de estruturacdo do capitalismo - Brasil), a
ascensao burguesa ocorre nao eliminando a classe pré-capitalista, mas se
articulando a ela e utilizando o Estado e sua ordem administrativa como
forma de garantir o novo pacto de dominacdo, evitando, assim, a
participagdo dos setores populares e democraticos. Desta forma, a
burguesia ascendente opta por um processo de transicdo fundado na
alianca com as elites pré-capitalistas, ou seja, incorpora a cultura tradicional
do antigo regime, e o Estado e seu corpo administrativo vdo se
autonomizando mais fortemente, na medida em que s&o, por um lado, a
expressdo desse pacto e, por outro lado, o sujeito politico responsavel para
manter o pacto de dominagédo construido na sociedade. Configura-se, dessa
forma, uma transicdo fundada na modernizacdo conservadora ou, nas
palavras de Gramsci, uma “revolugdo passiva’, embora em nenhum
momento isso projete um Estado acima das classes sociais. (SOUZA
FILHO, 2013, p. 85).

Nesse sentido, seja na coparticipacdo da estrutura absolutista brasileira
(periodo Colonial) ou na participacdo direta na estrutura administrativa do Estado
brasileiro (periodo Republicano), as expressées do patrimonialismo permearam a
formacdo e a estruturacdo da racionalidade-administrativa do pais na defesa dos
extratos da elite brasileira, de forma (mais/menos) centralizada e sempre a margem
da impessoalidade, o que excluiu a participacdo dos segmentos subalternos e
conservou as arcaicas estruturas verticalizadas de poder.

Destaca-se que, mesmo depois da dissolucdo da Republica Velha e
subsequente Revolugcdo de 1930, capitaneada pelo totalitarismo varguista
(1930/1945)", o Brasil defrontou-se com um novo projeto econdmico, social e
politico. Nesse projeto, persistiu 0 patrimonialismo atrelado a gestdo publica, uma
vez que o surto industrial brasileiro se desenvolveu capitaneado por uma “burguesia
moderna” em paralelo aos interesses oligarquicos dos grandes proprietarios agrario-
exportadores que, no periodo Imperial, eram base de sustentacdo do poder central
e, no periodo Republicano, passam a compor, de fato, a administracdo publica

“‘incorporando” os setores populares de forma seletiva e regulada.

A instituicdo deste totalitarismo parte da consideracdo de que Getulio Vargas, em 1930, depfe o
presidente eleito Washington Luis e, imediatamente, revoga a constituicdo de 1891, com o objetivo de
estabelecer uma nova ordem constitucional, dissolve o Congresso Nacional e promove a intervengao
federal em governos estaduais. Apds 0s primeiros anos, uma junta militar proviséria cedeu o poder a
Vargas. Reconhecido por ela como o lider do movimento revolucionéario, Vargas assume o Estado
sem eleicdes diretas e o governando sem os trés poderes Republicanos, caracteristicas de um
governo totalitario (FAUSTO, 2010, p. 186).
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Ao experimentar um processo de industrializacdo e consequente
urbanizacdo, o Estado brasileiro passa a buscar uma maior organizacdo e
racionalizacdo da administracdo publica, o que resulta, em 1938, na criacdo do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), que produz estatutos e
normas numa tentativa de instituir o universalismo de procedimento no Estado
brasileiro, em areas como recursos humanos e compras publicas. Em outras
palavras, o universalismo de procedimentos € parte da racionalidade burocratica e
pode servir como elemento potencializador da isonomia legal entre cidadaos e da
ampliacdo da democracia na administracéo publica (NUNES, 1997).

O “universalismo de procedimentos” ndo se estrutura, portanto, como um
mecanismo distinto da burocracia; ele se manifesta a partir da existéncia de
determinados aspectos presentes na expressdo material da racionalidade
burocratica que pode ser potencializada para uma administracdo publica
democrética (SOUZA FILHO, 2013, p. 106).

Esse mecanismo permite a possibilidade de ampliagcdo da transparéncia e
controle da gestao publica, pois cria mecanismos universais para agées de compras
publicas, recursos humanos, atendimento etc. Dessa forma, a administracdo
varguista passa a criar grandes instituicbes como bancos, autarquias, empresas
publicas e, em ambito social, os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP’s)"®, a
Legidao Brasileira de Assisténcia (LBA), o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI), o Servi¢go Social da Industria (SESI) e a Fundacéo Leéo XIII.

Todavia, diversos foram os limites enfrentados na reforma promovida pelo
governo varguista para a instituicdo de uma “modernizacdo” da gestdo publica do
Estado. O principal deles foi devido ao fato de que o governo de Getulio Vargas
constituiu-se em um governo de pacto nacional, entre a elite cafeeira e a burguesia
industrial, via exclusdo de classes subalternas da participacao e controle politico — o
gue veio a reafirmar a ndo eliminagéo de estruturas patrimonialistas de dominacéo.

Ao dissolver o Congresso Nacional, em 1930, Vargas assumiu ndao apenas o
poder executivo federal, estadual e municipal, mas também o legislativo, e demitiu
0s governadores, nomeando em seus lugares os chamados interventores. Apesar de
promover a centralizagdo das acgOes e da arrecadacdao, no Governo Federal,
principalmente por meio da DASP e seus bragos nos estados (os chamados

Daspinhos), o Estado permanecera sobre a conduc¢do do patrimonialismo, utilizando-

'® pela relagdo com o objeto, a formagcao dos IAPs sera analisada no capitulo III.
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o como forma de sustentacdo do totalitarismo varguista e reafirmando, assim, a

alusdo de que “Patrimonialismo’ significa a incapacidade ou a relutancia de o
principe distinguir entre o patriménio publico e seus bens privados” (BRESSER-
PEREIRA, 2006, p. 26).

Embora tenha havido uma tentativa embrionaria de “modernizacdo” da
gestdo burocratica do Estado, caracteristicas como nepotismo e a corrupcao —
tipicas do patrimonialismo — ndo houve lugar para os principios do servico publico
profissional e de um sistema administrativo impessoal, formal e racional (BRESSER-
PEREIRA, 2006), os quais possibilitariam uma pretensa universalidade e o
aprofundamento de direitos.

O periodo pés ano 1950 manteve a estrutura de exclusdo do Estado
brasileiro pela ndo afirmacao da universalidade de procedimentos, mas marcou uma
nova forma de apropriacdo do publico diferente da gestdo patrimonialista. A
gestdo racional capitalista se gesta para além dos atributos tradicionais e da
auséncia de limites entre o publico e o privado, mas envolta numa racionalidade
instrumental voltada ao pleno desenvolvimento capitalista.

O Estado nao se constitui somente como uma extensédo do privado, mas
também como garantidor da reproducao do capitalismo.

As acdes legais desenvolvidas pelo Estado s&o racionais e néo
patrimonialistas, ainda que beneficiem privadamente setores, grupos ou
pessoas. O Estado ndo foi criado para garantir universalidade e interesses
gerais; ele existe para garantir a ordem capitalista e, portanto, a apropriacao
privada das riquezas produzidas na sociedade. Tal fato ndo pode ser
confundido com patrimonialismo (SOUZA FILHO, 2013, p. 119).

Logo, partiha-se do entendimento de que ndo ha possibilidade de
viabilizagdo do fundamento da impessoalidade em uma sociedade dividida por
classes e na qual o Estado é concebido para manutencdo desta mesma de
sociedade em classes e do modelo capitalista de produgao por acumulacao, embora
contraditoriamente limites possam ser impostos a esse modelo.

No entanto, os tracos de pessoalidade na gestdo das politicas publicas
brasileiras serdo mantidos, principalmente nas praticas de empreguismo® em troca
de apoios e a incorporacéo seletiva de trabalhadores pelo Estado, a exemplo dos

institutos de previdéncia.

9 Esta pratica constituia na contratacdo de membros do Estado a partir de selecdes ndo

universalistas e por indicagdes pessoais, em geral vinculadas a interesses e favores politicos.
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Juscelino impediu que a DASP realizasse concurso publico para o servigo
publico, com a justificativa de que era um processo muito caro, mas ele
proprio € acusado de ter feito perto de sete mil nomeacdes politicas, apenas
no primeiro ano de governo. Entretanto, a maior parte delas foi feita por
Jodo Goulart nos Ministérios do Trabalho e da Agricultura e em suas
autarquias, principalmente nos institutos de previdéncia (NUNES, 1997,
p.112).

Tal perfil de funcionarios publicos trouxe prejuizos a conducdo da res
publica, que deveria ser norteada pela impessoalidade e pela racionalidade de
procedimento a servigo da sociedade.

A segunda tentativa de “moderniza¢do” da gestdo do Estado brasileiro, ainda
sobre a perspectiva de reforma administrativa burocrética, € marcada pela edicao do
Decreto-Lei N° 200, de 1967, em meio a ditadura militar, e promoveu uma
reafirmagdo dos processos de “modernizagdo conservadora” apresentadas
anteriormente, mas que lancaram o Brasil a fase de capitalismo monopolista de
Estado, que foi a caracteristica daquele pretérito processo de desenvolvimento.
Assim, embora tenha havido uma ampliacdo do aparelho estatal, com empresas
publicas, autarquias, fundacdes e o Ministério do Planejamento, reafirmaram-se e
permaneceram o0s direcionamentos privados, que 0 sociblogo e ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso chamou de anéis burocraticos®.

Mesmo tendo ocorrido uma ampliacdo também da oferta de politicas sociais
publicas, por meio da criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (1966), do
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (1977), da inclusdo de
trabalhadores domésticos e rurais no sistema de protecdo social, essas politicas
permaneceram caracterizadas como “politicas pobres para pobres”.

Embora criado um ano antes do Decreto-lei n® 200, o INPS ja seguia 0s
preceitos gerenciais excludentes que inspiraram o decreto, pois diferente dos CAPs
e |IAPs retirava de seu “conselho administrativo” a figura dos representantes dos

trabalhadores.

Desta forma, entendemos que a reforma de 1967 é a expressdo mediata do
projeto econémico de modernizacdo do capitalismo, no contexto de uma
opcao politica das classes dominantes orientada, por um lado, para manter
a ‘dupla articulacdo’ e, por outro lado, para excluir as classes trabalhadoras
do processo de articulagdo politica. Excluem-se os trabalhadores e suas
representacdes das decisdes sobre o desenvolvimento e da ampliagdo do
acesso as riquezas produzidas, mantendo assim, como destaca Oliveira

% por definicdo, “traduzem-se nos mecanismos politicos criados para incorporar as forcas
econdmicas privadas beneficiarias do sistema nos processos de decisdo necesséarios para a
implementagao do projeto em tela” (SOUZA FILHO, 2013, p. 130).
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(2003), o carater concentrador de poder, renda e propriedade (SOUZA
FILHO; GURGEL, 2016, p.162).

Outra consequéncia do Decreto-lei n° 200, sdo as caracteristicas expressas
no quadro 1 que demarcam a fase gerencial burocratica brasileira até as mudancas
promovidas no periodo pos 1980, quando se evidenciam novos elementos imersos
na propalada, “modernizacdo” do Estado. Nota-se que, embora a politica de
previdéncia social esteja ligada ao ambito das politicas sociais, sua gestado estava
sobre mantilha da burocracia, do insulamento burocratico (em que a sociedade é
excluida da formulacdo e gestdo da mesma) e do patrimonialismo que mesclou
interesses particulares, locais e centrais do Estado e dos setores econdmicos
nacionais e internacionais. Caracteristicas também que pautaram as politicas
econdmicas.

Assim, no ambito do desenvolvimento e consolidagdo da fase monopdlica do
capitalismo brasileiro (1950-1979), a configuracdo da administracdo publica

brasileira pode ser resumida da seguinte forma:

Quadro 01 — Caracteristicas da administracdo publica entre 1950-1979

Politica Gestao Descricao
Seguranca,
Relacdes . ) )
(.; i Burocracia Valorizada e reconhecida
Internacionais e
Fiscal

a) Centralizadora, autoritaria e
sucateada, fundada no corporativismo
Estatal (Estado controlando as
instituicbes  da  sociedade civil,
principalmente as vinculadas ao

a) Burocracia trabalho, para viabilizar a incorporacéo
Social e

. L seletiva e regulada);
b) Patrimonialismo g )

b) Fundado na estrutura clientelista
(para garantir a lealdade politica de
setores tradicionais, pela relacéo entre
Poder central-Poder local e Poder

local-populacéo/clientela).
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Baseada no corporativismo estatal
(Estado privatizado por interesses do

capital — a expressdo material dessa

Econdmicas Burocraci
(Politica monetaria, Iu OCI a;ma estrutura  burocratica  sdo  as

. ) . nsulada
fiscal e industrial) administracdes indiretas criadas no

regime militar e consequentemente, a

formacgao dos “anéis burocraticos”).

Fonte: Sistematizado a partir de Souza Filho (2013, p.140).

Também ¢€ interessante notar que as caracteristicas apresentadas no
Quadro 01 estardo presentes inclusive nas propostas apresentadas de reforma do

Estado nos anos 1990.

2.2.3 ExpressfOes contemporaneas: em analise, a modernizacdo gerencial do
Estado no Brasil nos anos 1990

Como ja referido no item 2.2.1, em que € exposto o processo de
“modernizagdo” gerencial do Estado no mundo, com a crise do Estado de Bem Estar
Social, o neoliberalismo surge como uma resposta, na qual estardo situadas as
propostas de reforma do Estado no mundo. No Brasil, as propostas de
contrarreformas gerenciais emergem com maior félego no pds-Constituicdo de 1988,
com destaque para os dois governos de Fernando Henriqgue Cardoso (1995-2003),
que tiveram forte inspiracdo nas reformas gerenciais implantadas na Europa, em
especial na Gra-Bretanha.

O aludido governo inicia ap0s a eleicdo ganha em primeiro turno com mais
de 53% dos votos validos e com amplo apoio do Congresso Nacional. As principais
bandeiras desta campanha foram: o combate a corrupg¢do; as contrarreformas
previdencidrias e tributarias e; sobretudo, a estabilidade econdmica (via Plano Real).

Embora nao fizesse parte dos temas da campanha presidencial de 1994, a
contrarreforma gerencial do servico publico foi iniciada antes mesmo da posse
presidencial, com a transformacdo da Secretaria da Presidéncia, que geria a
administracdo publica, no Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado

(MARE). O novo Ministério tinha como prioridade de Estado a sua contrarreforma,
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sob direcdo do ex-Ministro da Fazenda do governo Sarney e economista, Luiz
Carlos Bresser-Pereira.

A contrarreforma do Estado possuia duas linhas estratégicas principais, em
que uma propunha um conjunto de mudancas culturais e a outra um conjunto de
mudancas formais legais, contando com dois documentos basicos: a proposta de
uma emenda constitucional, que foi enviada ao congresso em 1995, e a elaboracgéo
de um Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRE), que foi aprovado

pela presidéncia no mesmo ano. Os principais pontos abordados nesse plano foram:

a) a descentralizagdo dos servicos sociais para estados e municipios; b) a
delimitacdo mais precisa da &rea de atuacdo do Estado, estabelecendo-se
uma distincdo entre as atividades exclusivas, que envolvem o poder do
Estado e devem permanecer no seu ambito, as atividades sociais e
cientificas, que ndo Ihe pertencem e devem ser transferidas para o setor
publico ndo-estatal, e a producé@o de bens e servigos para o mercado; c) a
distingdo entre as atividades do nlcleo estratégico, que devem ser
efetuadas por politicos e altos funcionérios, e as atividades de servicos, que
podem ser objeto de contratacbes externas; d) a separacdo entre a
formulagdo de politicas e sua execucdo; e) maior autonomia para as
atividades executivas exclusivas do Estado que adotardo a forma de
agéncias executivas; f) maior autonomia ainda para os servi¢cos sociais e
cientificos que o Estado presta, que deverdo ser transferidos para (nha
pratica, transformados em) organiza¢Bes sociais, isto €, um tipo particular
de organizacdo publica ndo-estatal, sem fins lucrativos, contemplada no
orgamento do Estado — como no caso de hospitais, universidades, escolas,
centros de pesquisa, museus etc.; g) assegurar a responsabilizacdo
(accountability) por meio da administracdo por objetivos, da criagdo de
guase-mercados e de varios mecanismos de democracia direta ou de
controle social, combinados com o aumento da transparéncia no servico
publico, reduzindo-se concomitantemente o papel da definicdo detalhada de
procedimentos e da auditoria ou controle interno — 0s controles classicos
da administracdo publica burocratica — que devem ter um peso menor
(BRESSER-PEREIRA, 1999, p. 06).

Assim, compete destacar que como propostas essenciais deste projeto
estiveram a privatizacdo de empresas estatais de bens e servi¢os, a terceirizacéo de
atividades de apoio (seguranca, limpeza, consultoria e computacdo) e a
transferéncia de atividades sociais e cientificas para o setor publico ndo-estatal,
transformando-as em organizac¢des sociais (BRESSER-PEREIRA, 1999).

Logo, com o objetivo de que o Estado se concentrasse em apenas regular
os servigos tidos como “ndo-exclusivos”, posteriormente ao inicio dos processos de
privatizagao (1997), foram criadas agéncias reguladoras para os setores de energia
elétrica (Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL), telecomunicac¢des
(Agéncia Nacional de Telecomunicagbes — Anatel) e petroleo (Agéncia Nacional do
Petroleo — ANP).
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Por isso, os idedlogos do PDRE defendiam o plano ndo como uma reedicéo
do Wefare State socialdemocrata, nem o aprofundamento do liberalismo
conservador. Trata-se de estabelecer um Estado social-liberal, conforme Bresser-
Pereira (1998).

[...] no plano social, a diferenca entre a proposta neoliberal e o novo Estado
social-liberal que estd surgindo estda no fato de que os verdadeiros
neoliberais querem a retirada do Estado também da area social. Criticam
fortemente a intervencdo do Estado social, que no Primeiro Mundo se
manifestou como welfare state, porque esta intervencdo mesmo ha
educacdo e na saude acabaria sendo objeto de rent-seeking por parte de
grupos especiais de interesses, formados por empresarios, por grupos de
classe média, por funcionarios, que assim privatizam a coisa publica.
Adotando um individualismo radical e carente de realismo politico,
pretendem que a educagdo e a saude, por mais importantes que possam
ser, sejam problemas que as familias e os individuos devam resolver e
financiar. Entretanto, o resultado de tal critica e da resposta social-
democrética ndo é o Estado liberal (pregado pelo neoconservadorismo),
nem o Estado socialdemocrata (outro nome para o Welfare State), mas o
Estado social-liberal, que continua responséavel pela prote¢cdo dos direitos
sociais, mas que garante essa protecdo deixando gradualmente de exercer
de forma direta as funcdes de educacdo, salde e assisténcia social para
contratar organizagbes publicas ndo-estatais para realiza-las (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 06).

Logo, isso seria alcancado por meio de “‘um pacto politico ou de uma
coalizdo de classes que ocupe o centro do espectro politico” (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 06), assim como Hegel (conforme item 2.1.2).

Entretanto, para outros analistas, o projeto de contrarreforma do Estado,
promovido pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso, representava o
terceiro ciclo de “modernizacdo conservadora” no Brasil, precedido por Vargas e a
Ditadura Militar. Os trés compartilhavam da mesma importancia e profundidade,
combinando elementos de continuidade e ruptura com o padréo histérico da
formacdao social brasileira (BEHRING, 2003).

Assim, em sintonia com Fernandes, diz Nogueira: “nossa modernizacdo tem
sido conservadora, alias, duplamente conservadora. Em primeiro lugar,
porque se tem feito com base da preservacdo de expressivos elementos do
passado” (1998: 266). Em segundo lugar, a modernizagdo tem se dado de
forma ndo democréatica, sem a participacdo popular, e sob hegemonia
conservadora. Seria uma modernizacdo sem modernidade, ja que
elementos decisivos desse encontro, numa acepg¢ao classica, como a
democracia e a cidadania, estdo pouco presentes (BEHRING, 2003, p. 117).

Dessa forma, € improcedente o emprego do conceito de “reforma” para as

mudancas gerenciais produzidas pelo Estado nos anos 1990, ja4 que estas nao

representaram a ampliacdo dos direitos e, sim, uma perspectiva ideolégica de
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buscar consenso e legitimidade para a adaptacado do Estado brasileiro a légica do
capitalismo internacional®. Nessa linha analitica, torna-se indébito o emprego do
termo “modernizagao”, ao passo em que nao se trata de modernizar, mas sim de
conservar velhas e arcaicas estruturas, ainda que com diferentes caracteristicas e
expressoes.
Mesmo que o termo reforma seja apropriado pelo projeto em curso no pais
ao se auto-referir, partirei da perspectiva de que se esta diante de uma
apropriacdo indébita e fortemente ideoldgica da ideia reformista, a qual é
destituida de seu contetdo progressista e submetida ao uso pragmatico,
como se qualquer mudancga significasse uma reforma, ndo importando seu

sentido, suas consequéncias sociais e diregdo sociopolitica (BEHRING,
2003, p. 128).

Em relacdo as mudancas na gestdo administrativa do Estado, as principais
propostas de alteracdo centravam-se no ambito dos recursos humanos, estando
relacionadas a carreira e a possibilidade demissdo, seja por produtividade dos
servidores publicos ou por excesso de quadros no Estado.

Com relacdo as carreiras, elas podem ser classificadas em carreiras de
Estado, formadas principalmente por servidores estatutarios no nucleo
estratégico do Estado, e carreiras de empregados celetistas, utilizadas na

administragdo indireta e nos servigcos operacionais inclusive do nucleo
estratégico (BRASIL, 1995, p. 63).

Pelo plano, as carreiras de Estado, também chamadas de “altos
funcionarios”, que envolvem o uso do poder direto do Estado, como as carreiras de
policiais, diplomatas, procuradores fiscais, auditores, gestores e formuladores de
politicas publicas, teriam uma valorizacdo e carreira diferenciada dos demais
servidores que deveriam ser regidos pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT)
(BRESSER-PEREIRA, 1999). Mormente, foram justamente os altos funcionarios
(pelo interesse de valorizacéo), os empresarios (pelo interesse no redirecionamento
do Estado aos seus interesses e pela ampliacdo da participa¢cdo do mercado), e 0s
prefeitos e governadores (pois tinham interesse em realizar as contrarreformas em
seus governos, principalmente seduzidos pela possibilidade de demitir seus
funcionérios), que constituiram os principais apoiados do Plano.

Os blocos de oposicao ao PDRE ficaram por conta dos defensores da
gestdo patrimonialista, mas, sobretudo, das centrais sindicais, com destaque para a

maior central até entdo (Central Unica dos Trabalhadores - CUT) e o Partido dos

L Por isso, utiliza-se o termo “contrarreforma” para demarcar as mudangas na gestdo gerencial do
Estado a partir do final dos anos 1980.
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Trabalhadores (PT), que realizaram uma série de campanhas, atos e greves contra
as propostas de contrarreforma. Estas tiveram papel fundamental nas alteracées das
propostas para o servico publico e para a previdéncia® e no abandono, por parte do

entdo governo, da contrarreforma tributaria apresentada em 1995,

Um dos grandes desafios do processo de implementagédo é envolver os
funcionarios subalternos. Nessa &rea, enfrentei enormes dificuldades desde
o primeiro dia no cargo, quando o presidente da CUT se recusou a falar
comigo. O sindicato que representa esses servidores em Brasilia — ou,
mais precisamente, os funcionarios que ndo possuem sindicatos préprios —
o SINDSEP, adotou desde o inicio uma atitude extremamente agressiva.
Em julho de 1995, o sindicato langou uma campanha, com grandes cartazes
publicitarios e andncios na televisdo, dizendo: “Bresser quer arrasar o
servigo publico. Quer acabar com a sadde publica e a educacéo publica e
transformar o Estado em policia’. Eu estava indignado. Nada era mais
distante das minhas convic¢des e da minha historia pessoal. Recebi vérias
vezes 0s representantes dos sindicatos de servidores — tanto os do
SINDSEP quanto das carreiras tipicas de Estado — na tentativa de
estabelecer um dialogo. Expus francamente minhas ideias e limitacdes. Mas
obviamente ndo falavamos a mesma lingua. No entanto, néo desisti. E, para
minha surpresa, o clima era totalmente diferente quando, em dezembro de
1998, recebi em audiéncia os dirigentes do SINDSEP. Dessa vez, a
conversa foi mais que cortés: embora marcando suas diferencgas,
demonstraram interesse em saber mais a respeito da reforma gerencial.
Durante a reunido, percebi que eram novos dirigentes. Contaram-me que
haviam sido recém-eleitos, eram também membros da CUT, mas haviam
constituido a oposicao interna dentro do sindicato. Sai da reunido com uma
sensacao de felicidade. EstAivamos chegando a um terreno comum com 0s
sindicatos de servidores, algum espaco publico havia sido construido, a
acdo comunicativa habermasiana comecava a ser possivel, e nada importa
mais para o avan¢o da democracia que isso. Existe hoje a possibilidade de
obter o apoio dos funcionarios subalternos na reforma (BRESSER-
PEREIRA, 1999, p. 25).

Apesar das expectativas do Ministro, tais possibilidades de apoio dos
“funcionarios subalternos” ndo se efetivaram, sendo um exercicio de ingenuidade ter
pensado o contrario. Veremos, porém, ao longo desta dissertacdo, que técnicas e
principios deste mesmo plano foram adotados pelos governos nos anos 2000, o que
contou com o apoio fundamental da CUT.

No entanto, técnicas de gestdo flexiveis criadas em empresas privadas
foram experimentadas na perspectiva de contrarreforma gerencial do Estado, a
exemplo dos indicadores de desempenho e a Gestdo pela Qualidade Total (Total
Quality Control). Tais iniciativas regidas principalmente pelo mantra da eficiéncia e

2 As propostas aprovadas na reforma da previdéncia de 1998, embora marcadas por uma forte
reducdo dos direitos dos trabalhadores, sofreram muitas alteragbes diante da expectativa mais ampla
de contrarreforma proposta inicialmente pelo governo.

2 Apesar de o governo ter apresentado posteriormente, em 1998, um novo projeto de emenda
constitucional, esse em nada se assemelhava a proposta inicial de reforma.
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economicidade, pouco se demonstraram eficientes, no entanto, marcaram uma

ampliacdo exponencial da pressao sobre os servidores publicos.

[...]- As diferencas eram claras: enquanto a administracdo privada é uma
atividade econémica controlada pelo mercado, a administracéo publica é um
empreendimento politico, controlado politicamente. Na empresa privada, o
sucesso significa lucros; na organizacdo publica, significa o interesse
publico. E possivel transferir os instrumentos de gerenciamento privado
para o setor publico, mas de forma limitada. Pode-se descentralizar,
controlar por resultados, incentivar a competicdo administrada, colocar o
foco no cliente, mas a descentralizagcao envolve o controle democratico, os
resultados desejados devem ser decididos politicamente, quase-mercados
ndo sdo mercados, o cliente ndo é apenas cliente, mas um cliente-cidadé@o
revestido de poderes que véo além dos direitos do cliente ou do consumidor
[...] (BRESSER-PEREIRA, 1999, p.08).

As expressdes e contradicdes do processo de contrarreforma gerencial no
interior do Estado brasileiro n&o foram discretas. Expressdo disso foram as
alteragOes, privatizagdes e renuncias fiscais de um Estado que presenciou uma alta
lucratividade das empresas pos privatizacdes, as custas do aumento de precos e
tarifas, demissdes em massa, dividas, compromissos e aposentadorias dos fundos
de pensdo assumidos pelo governo, além das imensas facilidades financeiras
oferecidas aos compradores (BEHRING, 2003).

As expressodes desse processo de modernizacdo as avessas foram sentidas
na gestao das politicas sociais como um todo, mas mais expressivamente na politica
de previdéncia social e, elementarmente, na gestdo gerencial do Instituto Nacional
de Seguro Social, que passou por um processo de reforma gerencial nos governos
de Fernando Henrigue Cardoso. Elas se mantiveram e se aprofundaram no governo
de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2011), temética a ser objeto de estudo no préximo

capitulo desta dissertagao.
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3 REFORMA ADMINISTRATIVA NA PREVIDENCIA BRASILEIRA

Para entender como ocorrem as motivagbes dos processos de (contra)
reforma no sistema previdenciario brasileiro®, é necessario desvelar os meandros da
sua formacao socio-histérica no Brasil.

Notar-se-a, entretanto, que as conexdes existentes entre a formacdo do
sistema de protegcdo social aos trabalhadores no Brasil e a organizagdo dos
mesmos, contra a escraviddo, exploracdo e desprotecido social sdo profundas. E o
gue sera analisado diante da influéncia dos movimentos de contestacdo na
formacéo das comunidades de ajuda mutua.

No entanto, a ligacdo entre a protecdo ao trabalhador e a sua familia, e os
interesses da classe que emergem na relacdo entre Estado e sociedade, como se
viu anteriormente, ndo sera uma exclusividade daquele momento historico, mas ira
transpassar a organizacao das politicas sociais até o momento presente.

Com base no exposto, o presente capitulo realiza uma anélise da formacéo
e desenvolvimento dos modelos de gestdo da previdéncia no Brasil, bem como as
principais caracteristicas dos diversos institutos responsaveis por esses ao longo

dos anos.

3.1 A Institucionalizacao da Politica Previdenciaria no Brasil

Conforme enfatizado no capitulo anterior, a abolicdo da escravatura em

1888 e o aumento do fluxo de migracdo estrangeira para o Brasil expbem-se

enquanto fatores determinantes para o desenvolvimento de um contingente grande,

de méo-de-obra barata a producdo de mercadorias e, consequentemente, a
conformacao do proletariado urbano brasileiro.

Durante este periodo, o Brasil também experimentou um processo geral de

modernizacdo: urbanizacdo, expansdo das comunicagbes, migracao

interna, diferenciacdo estrutural, etc. No centro do processo estava o

fenbmeno da urbanizag&o. No todo nacional, o processo de urbanizagéo foi
lento e a populacdo permaneceu predominantemente rural. No entanto, a

* po referir-se ao termo sistema previdenciario, a intencdo é destacar as instituicdes que direta ou
indiretamente também compdem a gestdo da politica previdenciéaria.
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urbanizacdo cresceu muitissimo no Sul e no Sudeste do pais,
principalmente no Rio e em S&o Paulo [...] (MALLOY, 1986, p. 34).

No ambito rural, embora tenha ocorrido a abolicdo da escravidao no Brasil
no referido ano, outras formas de superexploragdo analogas a escravidao passaram
a ocorrer, como a escravidao por divida, em que principalmente os imigrantes vindos
da Europa ficavam presos as oligarquias até que quitassem seus supostos débitos®.
Logo, esse crescimento do trabalho livre e urbano, inversamente proporcional ao
trabalho rural, ampliou a massa de trabalhadores e a exploracdo destes, que, em
jornadas desregulamentadas e extenuantes, somadas a precéarias condi¢cdes de
moradia/urbanizacéo, ampliaram os indices de adoecimento associado as atividades
laborais (urbanas).

No entanto, é importante que se resgate que, antes mesmo da abolicdo da
escravatura, 0s trabalhadores escravizados e ndo-escravizados buscavam
experiéncias associativas como forma de obter melhoria nas condicdes de vida e de
prote¢do social, inicialmente contra os abusos dos senhores de engenho e,
posteriormente, contra os empregadores.

Marcelo Badaré Matos, em seu livro “Trabalhadores e sindicatos no Brasil”
(2009), para ilustrar um dos primeiros movimentos de trabalhadores organizados no
pais, inicia com um relato do lider dos trabalhadores em padarias chamado Jo&o de
Mattos, realizado em 1876, na cidade de Santos (SP). Conta que o0 mesmo, neste
ano, organizou um “levante” em que se paralisaram todas as padarias da cidade de
Santos, com a consequente fuga dos escravos que eram submetidos, pelos seus
donos, a castigos e abusos de todas as formas. Para tanto, foram falsificadas cartas
de alforria para que os escravos pudessem concretizar suas fugas para o interior do
estado. De Santos, Jodo se mudou para Sao Paulo, onde, em 1877, organizou outro
“‘levante”, paralisando cerca de doze padarias na cidade. A acdo também envolveu a
falsificacdo de cartas de alforria e a fuga de escravos que, com Jodo, se dirigiram
para a cidade do Rio de Janeiro, entdo capital do Império. La chegando, sob a
fachada de um curso de danca, fundaram uma organizacdo batizada de Bloco de
Combate dos Empregados em Padarias, sob o lema: “Pelo pao e pela liberdade”. O

bloco chegou a reunir mais de 100 associados, organizou comissdes e, em 1880,

* Esses débitos eram contraidos com os fazendeiros que financiavam o deslocamento dos

imigrantes para o Brasil. L4 chegando, aspectos como a alimentacdo e a moradia também eram
controladas pelas oligarquias. Essa suposta divida se potencializava e prendiam o imigrante e toda a
sua familia ao trabalho na terra, na esperanca de que essas fossem quitadas.
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promoveu um novo “levante geral”. Mesmo com a aboligdo da escravatura em 1888,
0s movimentos de Jodo de Mattos e seus companheiros prosseguiram com outras
pautas de reivindicacdes. Buscaram recursos e, em 1890, formaram a Sociedade
Cooperativa dos Empregados em Padarias do Brasil, sob o lema: “Trabalhar para
nos mesmos”, que reuniu mais de 400 sdcios. Ja nos anos que se seguiram,
[...] eles fundaram a Sociedade Cosmopolita Protetora dos Empregados em
Padarias — com o lema: ‘Trabalho, justica e liberdade: sem distincdo de cor,
crenga ou nacionalidade’ — com o objetivo de auxilio mituo (arrecadava dos

sOcios para auxilid-los em momentos de doenga, acidentes, morte etc.) [...]
(MATOS, 2009, p. 15).

Essa narrativa marca uma das primeiras iniciativas de organizacdo e de
previdéncia dos trabalhadores brasileiros, o que reforca a vinculacdo histérica
desses dois processos. Os movimentos abolicionistas urbanos se organizavam em
grupos, e, posteriormente, passaram a fazé-lo em associacdes até a constituicdo de
sindicatos na virada do século, iniciando suas reivindicacbes em torno do fim do
regime de escraviddo e da reducdo dos castigos, passando pelas melhorias nas
condicbes de trabalho, até chegar a constituicdo de auxilios muatuos para 0s
momentos de doenca acidente e morte.

Entretanto, no caso dos trabalhadores escravizados, era proibida a
associacao coletiva, restando a clandestinidade e as acfes como a do Bloco de
Combate dos Trabalhadores em Padarias, lembrado por Jodo de Mattos. Outra
estratégia buscada era a formacdo das entdo permitidas irmandades®, as quais
também eram organizadas por grupos de trabalhadores ndo-escravizados que se
reuniam a partir de uma mesma profissédo, sob a égide de um santo padroeiro desta
determinada categoria. Foi o caso das irmandades Sao Jorge, que reuniam ferreiros,
funileiros, latoeiros; Sao Pedro dos pedreiros; Santo El6i dos ourives; entre outras.
Essas, mesmo sendo instituidas para a catequizacdo dos trabalhadores, em alguns
momentos, adquiriram a atribuicdo de buscar a criagcdo e desenvolvimento de um
sistema de proteg¢éo social no Brasil, visto que se constituiam como associagdes
para o fornecimento de auxilios diversos aos trabalhadores e aos seus dependentes
(MATOS, 2009).

%% 550 sociedades organizadas para a devogao de santos catélicos, organizadas pela prépria Igreja, e
que tinham além do objetivo culto a determinado padroeiro, a fungdo de apoio ao membro (“irm&o”),
como auxilio funeral as familias. Destacavam-se a irmandade de N. Sra. do Rosario, Sdo Benedito,
Séo Elesbéo e Santa Efigénia (MATOS, 2009).
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Ainda no século XIX, os trabalhadores ndo-escravos experimentaram outra
forma de organizacdo vedada aos trabalhadores escravos: as associacdes de ajuda
mutua.

[...] sem referéncia religiosa, com o objetivo de reunir em uma caixa comum
as contribuicfes dos associados para auxilid-los em momentos de doenca,
invalidez, morte, entre outros. Como 0s mais necessitados desse tipo de
apoio eram os pobres, leia-se os trabalhadores que ganhavam t&o pouco
gue ndo podiam arcar com os custos de sua incapacidade temporaria ou
permanente para o trabalho, muitas mutuas tiveram um carater profissional,
reunindo trabalhadores do mesmo oficio, da mesma empresa ou de varias
profissfes aglutinadas (MATOS, 2009, p.22).

Muitas destas mutuas, que eram geridas diretamente por seus beneficiarios,
exerciam também um papel de organizacdo das atividades politicas, patrocinando
greves e acdes abolicionistas. Ou seja, a gestdo era feita totalmente pelos
trabalhadores, sem a participagédo de empregadores ou do Estado.

Tais associa¢des eram voluntarias, e em troca de contribuicbes ofereciam
aos membros auxilio-funeral, aposentadoria, beneficios médicos e outros.
Eram uma forma de seguro de grupo voluntario, baseado na poupanca que
seus associados adotaram. O mutualismo era um tipo de defesa grupal, em
ambiente imprevisivel, e ndo supunha uma orienta¢@o ofensiva mais eficaz
para mudar o ambiente (MALLOY, 1986, p.44).

Data do ano de 1883 a criacdo da Associacdo Geral de Auxilio Matuos da
Estrada de Ferro Central do Brasil, que se destinava ao atendimento, mediante
contribuicdo, aos trabalhadores desta, “[...] nos casos de moléstia, invalidez por
velhice ou acidentes” (TODESCHINI, 2000, p.38).

Também data do final do XIX uma legislacdo pioneira que garantiu aos
empregados dos Correios do Império aposentadorias por invalidez e tempo de
servico aos que completassem 60 anos de idade. Além disso, garantiu licenca por
motivo de salde com salario integral, nos seis primeiros meses e meio salario do
sétimo ao décimo segundo més (TODESCHINI, 2000).

Entretanto, no inicio do século XX, quando da formagédo e ampliacdo destas
organizacdes coletivas, muitos grupos, em sua maioria anarquista, se colocaram
contrarios as mesmas, sob a alegagdo de que era uma “forma de organizagao
regressiva, que tolhia a consciéncia de classe e desenvolvia uma mentalidade
assistencialista passiva entre os trabalhadores” (MALLOY, 1986, p. 45). A titulo de

exemplo, em 1906, em uma expressiva greve na Companhia Paulista de Estradas
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de Ferro, uma das principais reivindicagdes foi o fim da caixa beneficente (MALLOY,
1986), sob a alegacao de que a mesma tinha um carater assistencialista e alienante.

No entanto, tais iniciativas marcam o inicio do movimento de trabalhadores
organizados e, com isso, as associacdes mutuas se constituiram como forma
embrionéria dos sindicatos e, ao mesmo tempo, do sistema de previdéncia social no
Brasil. Esse cenario foi acompanhado por uma forte tensdo entre suas
reivindicacdes, a elite econdmica brasileira e o Estado.

Destaca-se que, s6 no estado de S&o Paulo, que ja figurava como principal
centro econdémico do pais, o nUmero de greves saltou de 24, entre 1888 e 1900,
para 119, entre 1901 e 1914. NUmeros esses que pouco se alteraram entre 1915 a
1929, com 116 greves registradas (MATOS, 2009).

Esse célere crescimento dos movimentos organizados de trabalhadores se
deu por dois vetores principais. O primeiro foi a mudanca cultural no perfil dos
trabalhadores brasileiros, que, desde fins do século XIX, acompanharam o ingresso
expressivo de trabalhadores estrangeiros que, ao desembarcarem no Brasil, traziam
ndo somente novas técnicas de trabalho, mas sobretudo ideologias e concepc¢des de
organizacdo coletiva, entdo em efervescéncia, principalmente nos paises europeus.
Notadamente, o anarquismo e 0 socialismo, em suas mais diversas taticas e
correntes.

O segundo, por sua vez, foram as péssimas condi¢cdes de vida da classe
operaria, sobretudo durante a Republica Velha: jornadas de trabalho longas, salarios
baixos, exploracdo de mulheres e criangas, precarias condicdbes de moradia e
sanitarias, desemprego e altas no custo de vida sao apenas alguns exemplos.

Como a maioria dos operarios era de estrangeiros ou recém-chegados as
cidades, eles tinham pouco ou quase nenhum meio de subsisténcia nos
tempos dificeis. O operario médio levava uma vida extremamente precaria
que piorava com o passar dos anos e podia tornar-se desastrosa, se ele

tivesse a ma sorte de ficar doente ou sofrer um acidente de trabalho
(MALLOQY, 1986, p. 41).

bY

O agravamento das condi¢bes de subsisténcia — devido a exploracdo da
forca de trabalho — e um cenario de desprotecdo social, potencializou os
movimentos de contestacdo, tornando-se uma ameaca a recém-criada Republica
(1889) e a sua organizacéo.

Esses movimentos de contestacdo crescente e organizada, somado a

fatores internacionais — como a assinatura do Tratado de Versalhes (1919), que p6s
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fim & | Guerra Mundial, em que o0s paises signatarios, como o Brasil, se
comprometeram a adotar iniciativas nas areas politicas, sociais e trabalhistas® —
fizeram com que o Estado brasileiro passasse a considerar as expressfes da
Questdo Social como um caso de politica e ndo mais de represséo policial como
ocorrera até entdo.
Surgia assim, como um outro elemento em jogo no complexo causal dos
acontecimentos dos anos 20, a pressao dos pais capitalistas centrais sobre
os periféricos no sentido de que todos, em bloco, enfrentassem mais
ativamente a problematica social e trabalhista nos marcos do capitalismo.
Ou seja, rompendo com a postura liberal frente a estas questoes, onde,
como era o caso do Brasil, ela ainda imperava. E claro que determinante
basico desta orientacdo era a emergéncia, no plano internacional, de uma
experiéncia socialista concreta, a qual era necessdria responder no plano
ideoldgico e no plano das relagdes ‘sociais’ (OLIVEIRA, 1985, p. 49).

Logo, a institucionalizacdo dos sistemas publicos de protecéo ao trabalhador
(doenca, incapacidade, velhice e morte), que mais tarde se constituiria como
previdéncia social, ndo sera entendida apenas como uma conquista do movimento
operario do inicio do século XX, mas também como uma tentativa do Estado de
responder as emergentes expressfes da “Questdo Social”’, que, ao serem inseridas
na cena politica, estavam sendo contestadas com muita forca pelos trabalhadores.

Assim, somados a outros determinantes, ocorre a criacdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPSs), pois deveria ser a politica de previdéncia social

um compromisso de atendimento destas inciativas, como se analisara a seguir.

3.1.1 A Lei Eloy Chaves e as Caixas de Aposentadorias e Pensdes

O ano 1923 é descrito, por muitos pesquisadores, como um marco ha
criacdo do Seguro Social no Brasil, com a promulgacédo do Decreto n° 4.682, que
ficou conhecido como Lei Eloy Chaves, nome de seu deputado proponente.

Esse decreto, em seu artigo primeiro, instituia aos trabalhadores das
estradas de ferro do pais, as Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs) de
contribuicdo compulsoria por parte dos empregadores e que subsidiaria quatro
beneficios principais: socorro meédico; aposentadoria por tempo de servico, velhice

" Data deste mesmo ano, a criacdo da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), que de maneira
inovadora passaria a ter a funcéo de regulamentar, normatizar e orientar as relagdes de trabalho em
todo o mundo.
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ou invalidez; pensbes para dependentes e medicamentos subsidiados (BRASIL,
1923). A abrangéncia inicial deste seguro estava restrita a categoria de ferroviarios,
sendo agregados em seguida, no ano 1926, os portuarios. Todavia, ndo foram
setores escolhidos aleatoriamente, mas tinham em sua composi¢cdo as parcelas
politicamente mais organizadas da forca de trabalho brasileira e se constituiam
como setores estratégicos para o modelo agrario-exportador.
Os esquemas protetores patrocinados pelo governo nao se originaram da
Lei Eloy Chaves. Varios tipos de pensdes foram esquematizados no periodo
colonial, especialmente a instituicdo conhecida como Montepio (fundos de
seguro financiados pelo governo). Antes de 1923, entretanto, estes
esquemas se restringiam ao setor publico: militares, funcionarios civis e

empregados de empresas estatais. A lei de 1923 marcou a primeira
extenséo desses esquemas ao setor particular [...] (MALLOY, 1986, p. 48).

O financiamento das Caixas era tripartite: empregados contribuiam com 3%
(inicialmente), empregadores com 1% (sobre a renda bruta anual da empresa) e o
Estado, a partir de uma taxa adicional sobre os servi¢cos prestados pela empresa a
qual a Caixa abrangeria. Assim, empresas maiores contribuiam mais e empresas
menores contribuiam inversamente menos. Ressalta-se também que o volume de
contribuicbes das empresas nao poderia, jamais, ser menor que o volume total de
contribuicdes dos empregados (COHN, 1980).

Embora em resposta a mobilizacdo dos trabalhadores a lei sinalizasse um
compromisso do governo com a protecao social ao trabalhador, instituindo inclusive
a estabilidade no emprego no décimo ano de servico efetivo (valido até 1966), a
mesma também previa mecanismos de repressao. Verifica-se isso nos artigos 25 e
33, que estabelecem gue ndo deveria ser concedida a aposentadoria aos que
tivessem tido mau desempenho no exercicio das fungdes; e, também, na permissao
a extincdo de pensdo em caso de vida desonesta ou vadiagem do pensionista
(BRASIL, 1923).

Nesse mesmo ano, 1923, por meio do Decreto n°® 16.027, é criado o
Conselho Nacional do Trabalho (CNT). Esse conselho pode ser considerado o
precursor da Justica do Trabalho e do Conselho de Recursos da Previdéncia Social
(CRPS), sendo composto de representacéo tripartite: trabalhadores, empregadores
e governo (TODESCHINI, 2000). O Conselho teve como principal atribuicdo a
arbitragem de conflitos trabalhistas e previdenciarios e posteriormente o controle das

instituicbes previdenciarias.
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No que se refere & gestdo das CAPs, as mesmas deveriam se constituir
como entidades autbnomas semi-publicas, sob supervisdo do governo e dirigidas
por um conselho de administracdo paritario, em que 0s representantes dos
ferroviarios deveriam ser eleitos a cada trés anos em eleigcbes organizadas pela
propria empresa.

A norma legal estabelecia um controle patronal maior do que o dos
empregados, pois o Conselho sempre seria presidido por representantes da
empresa que deveria ser o superintendente ou o inspetor geral. Estabeleceu
a norma trés representantes dos empregadores e dois representantes
eleitos dos empregados. Segundo o prof. Wagner Balera, a lei Eloy Chaves:

‘garantia — a trabalhadores e empregadores — vez e voz no érgao do
sistema previdenciario’ (TODESCHINI, 2000, p.41).

N&o havia uma politica de recursos humanos nas Caixas. A selecdo para os
empregos publicos ocorria com a auséncia de transparéncia, uma caracteristica
prépria do patrimonialismo tradicional. Assim, “este sistema embrionario de
previdéncia social tinha outra maneira de beneficiar a classe média, ao gerar grande
parte do emprego publico da classe média dentro dos institutos de previdéncia”
(MALLQY, 1986, p. 52).

Os anos subsequentes a promulgacdo da Lei Eloy Chaves sdo marcados
por mudancas politicas, sociais e econémicas, em face do movimento de 1930, em
que o entdo advogado e governador do estado do Rio Grande do Sul, Getulio
Dornelles Vargas, toma posse como presidente da Republica, com a promessa de
estabilidade econdmica e politica, em que o Estado passaria a avocar a
responsabilidade para com as expressdes da Questdo Social emergentes em um
periodo marcado pela industrializacdo e urbanizacao crescentes.

No entanto, apesar das iniciativas no campo social terem sido ampliadas nos
governos de Getulio Vargas, muitas delas ja haviam se iniciado a partir da década
de 1920, ainda na Republica Velha, como forma de frear a crescente pressao dos
trabalhadores urbanos da época. Logo, “a realizagdo maior do regime foi a
implementagao sistematica de um conjunto anterior de ideias sociais [...]" (MALLQOY,
1986, p. 70).

Assim, o atendimento as reivindicacdbes dos movimentos operarios
brasileiros — inicialmente inspiradas no anarco-sindicalismo italiano e posteriormente
pelo socialismo, de inspiragdo soviética — tinha por propulsdo uma crise de

hegemonia que perpassava o Estado brasileiro e a tentativa de conciliagdo entre
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classes sociais entdo existentes. Na mesma proporgdo em que O governo
renegociou um novo pacto social — instituindo o Seguro Social, a Justica do
Trabalho, o Salario Minimo e a Assisténcia Social — o0s sindicatos sofreram
intervencdes® e os partidos comunistas foram proibidos, sendo forcados a ingressar
na clandestinidade (IAMAMOTO; CARVALHO, 2007).

No Brasil, o fato do Estado assumir a funcdo de protetor social esta
diretamente relacionado a expansdo de seu poder funcional enquanto
agente administrativo e, por outro lado, ao objetivo politico de regular o
conflito social em nome da ordem publica e da seguranca nacional. [...] 0
Brasil ndo é, de forma alguma, Unico. O primeiro sistema de previdéncia
social moderno foi criado na Alemanha, em 1889, como parte integrante da
politica bismarckiana de promover a unidade nacional sob a égide de um
Estado forte que procurava controlar a classe operaria e instaurar a paz
social mediante programas sociais paternalistas (MALLOY, 1986, p. 15).

No entanto, apesar de os sindicatos estarem controlados pelo CNT, para os
parametros modernos, as CAPs representavam um avan¢o na medida em que
permitiam, muitas vezes, a paridade entre empregadores e empregados na gestao
dos beneficios. A titulo de exemplo, o Decreto n°. 20.465, de 1931, instituiu a Caixa
dos servicos publicos de transporte, de luz, forca, telégrafos, telefones, portos, agua
e esgotos. Tal Caixa, de acordo com o Decreto, deveria ser gerida por uma junta
administrativa composta com metade de membros designados pela empresa e outra
metade deveria ser eleita pelos associados que possuiam o sufragio na participacao
destas. O presidente seria eleito por maioria simples de votos dos membros da junta
administrativa. O decreto também garantia estabilidade apés dez anos de servico.

Ou seja, por meio destes Conselhos de Administracdo, a atuacdo do poder
publico estaria autorizada apenas para a mediacao de conflitos, principalmente na
relacdo das Caixas e algum segurado.

Esse modelo de instituicbes de previdéncia possuia outras trés
caracteristicas centrais que eram uma relativa amplitude no plano de atribui¢cdes das
instituicbes previdenciarias, uma prodigalidade nas despesas e a natureza

basicamente civil privada daquelas instituicbes (OLIVEIRA, 1985).

8 Esses passam a ser regulados e controlados pelo Ministério do Trabalho, que foi criado por Getlio
Vargas e que teve como primeiro titular da pasta o entdo politico Lindolfo Collor, avé do entéo
presidente Fernando Collor de Mello.
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[...] quando dizemos que a Previdéncia dos anos 20 era “abrangente e
prédiga”, o fazemos por comparagdo ao padrdo restritivo do plano de
atribuicbes e de despesas que vai caracterizar, em linhas gerais, como
veremos, o sistema previdenciario do periodo seguinte (OLIVEIRA, 1985, p.
23).

No entanto, se comparado ao modelo de gestédo pré-criacdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensfes, se observara que, de fato, a criacdo das mesmas nao
representou uma ampliacdo do plano de beneficios, pois essas categorias
contempladas pela lei jA os tinham na organizacdo por mdatuas. Tampouco
presenciaram uma maior prodigalidade nas despesas e gastos com beneficios antes
geridos de forma coletiva. Mas, sem duvida alguma, as CAPS representaram um
modelo mais amplo que seus sucessores. Primeiramente, deve-se ressaltar que
havia a previsdo de estabilidade no emprego apos 10 anos. Além disso, era aliada a
concessao de aposentadorias e pensfes a prestacdo de servicos médicos e
farmacéuticos.

Esses servicos eram extensivos ndo apenas aos empregados, mas também
as suas familias (herdeiros), desde que coabitassem sob 0 mesmo teto e mesma
economia, independentemente da morte do empregado. Tais servicos de assisténcia
médica aos segurados eram prestados por terceiros (OLIVEIRA, 1985). Essas, “em
geral, adotavam a pratica de arrendar periodos de trabalho de médicos privados em
seus consultérios, durante os quais eram feitos, entao, atendimentos aos segurados”
(OLIVEIRA, 1985, p. 27). Em diversas ocasifes posteriores, até mesmo o INSS
passou a adotar a politica de contratacdo de médicos privados para o atendimento
previdencidrio, pratica que surge desde o inicio do sistema previdenciario. Em 1926,
um decreto possibilitou as CAPs a aquisicdo e construcdo de prédios para a
prestacao dos servicos de farmacia, ambulatérios ou pronto-socorro.

A nocao “paternalista” de Malloy (1986), ja apresentada nesta dissertacao, €
ratificada por Oliveira (1985) quando explica o surgimento da legislacao trabalhista e
social no inicio do século XX. Apesar disso, Malloy (1986) subsidia a compreenséo
da importancia da previdéncia social para o governo Vargas, a partir de Oliveira
Vianna — um influente conselheiro do regime.

Oliveira Vianna refere-se ao sistema de previdéncia social como uma das
mais significativas realiza¢cdes do regime Vargas. Para ele, deu forma
concreta ao compromisso do governo de propiciar ao trabalhador protecéo

legalizada, ajudando-o a combater os problemas da vida industrial moderna.
A previdéncia social, contudo, ndo era simplesmente encarregada de
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proteger, mas tinha também como meta, e mais positiva, promover a
elevagdo ‘moral’ e ‘psicoldgica’ do trabalhador [...] (MALLOY, 1986, p. 73).

Apesar de ndo se partilhando dessa visdo romantica, idealizada e unilateral
da ampliacdo da institucionalizacdo da previdéncia social no Brasil, observa-se
contraditoriamente a ideia desta, como mecanismo de criacdo de consenso entre
empregados e empregadores. Isso porque, por meio de um sistema de protecao
social minimo, que garantisse a ordem social, em um Estado forte, paternal e tutelar,
podiam ser mantidas as bases patrimonialistas, reafirmando o processo de

modernizacdo conservadora, como exposto no capitulo anterior.

Mais uma vez, Vianna apresenta a previdéncia social como um consciente
‘ato do Estado’, e ndao como resultado das pressdes de grupos. Mas ainda,
ele projeta o sistema como fendbmeno apolitico, basicamente como
problema da administragdo racional tecnolégica, ‘isso €, um sistema de
filantropia organizada, coordenada, sistematizada, juridicamente regulada,
cientificamente administrada, racionalmente dirigida pelo Estado’ (MALLOY,
1986, p. 73).

A reminiscéncia de previdéncia como filantropia organizada, desvinculada de
uma ideia de direito social e de reivindicagdo dos movimentos sindicais, persiste
culturalmente nos institutos de previdéncia social até o presente momento, o que fica
caracterizado nos diversos relatos dos segurados e dos servidores das agéncias de
atendimento?®.

Amélia Cohn (1980), ao criticar as publicacbes que faziam referéncia aos

temas correlatos a previdéncia social entre os anos 1930 e 1960, destaca que:

[...] de qualquer forma, na concepgdo desses especialistas a previdéncia
social € sempre pensada como algo que conduz a paz e tranquilidade
social. Ndo € um dever, por definicdo, do Estado, nem um direito do
cidadao; se ela abarcar somente os trabalhadores urbanos, isso se deve a
contingéncias histéricas. A previdéncia social nunca aparece como uma
conquista dos trabalhadores, como também n&o esta presente a pressao
das classes assalariadas por uma maior participacdo na gestao e definicdo
de sua politica. Alids, nunca o surgimento da previdéncia social é analisado
e pensado em termos de um produto da dindmica social, com interesses
divergentes, mas a evolucéo histérica é reduzida a iniciativas de estadistas
ou é vista em termos meramente factuais (COHN, 1980, p. 132).

# Estudo aprofundado sobre a relagdo atendimento X segurado é realizado em Cartaxo (2008). A
autora demonstra que, apesar do burocratismo no acesso aos seus beneficios relatado nas
entrevistas com os segurados, estes associam muitas vezes o bom atendimento “principalmente pela
relagdo atenciosa, delicada, pelo trato pessoal” (CARTAXO, 2008, p. 72) independente da
competéncia técnica ou da precisdo das informacg8es obtidas. O que refor¢ca a nocédo de caridade-
ajuda e nao de direito-deveres.
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No entanto, ndo se trata apenas de um equivoco tedérico-conceitual quanto a
perspectiva historica da institucionalizacdo do sistema de previdéncia social, que
conduzia ao entendimento, também equivocado, de que o atendimento dos usuarios
desta politica fosse enfatizado como favor, desvinculada da ideia de direito sobre a
prestacao de um servi¢o publico. Trata-se também de um papel que os tecnocratas,
intelectuais ou cardeais do Estado exerciam, com 0 objetivo politico-ideologico de
criar fetiches tecnocraticos que justificassem as atitudes contencionistas voltadas
aos interesses politico-econdmicos (OLIVEIRA, 1985).

Outros autores, ao abordarem criticamente as questdes referentes a
institucionalizacdo da previdéncia social no Brasil, compartilham da visdo do estado
como expressao desta correlacéo de forcas.

Mas, além de interesses diretamente econdmicos, gerais e setoriais, no
interior do bloco no poder, o Estado, enquanto instrumento de reproducéo
das relac¢des sociais, precisa dar conta também dos interesses do bloco no
plano superestrutural. Aqui, além da organizacdo dos instrumentos de
dominacgéo e coesdo, € preciso também articular mecanismos de geracéo
de consenso, mecanismos que produzam um grau minimo de aceitacéo das
relagBes sociais vigentes, e do proprio Estado, por parte do conjunto da
sociedade, ai incluidas as classes subalternas.

Tal objetivo ndo pode ser alcancado e sustentado permanentemente pela
mera manipulacéo e engodo discursivos, sendo necessério que, em alguma
medida, algum grau de demandas e interesses (embora geralmente

secundérios e localizados) das classes subalternas encontre resposta por
parte do Estado (OLIVEIRA, 1985, p. 11).

No entanto, apesar das resisténcias iniciais a institucionalizacdo da
previdéncia social no Brasil por parte dos trabalhadores organizados, em sua
maioria ligados ao movimento anarquista, como ja referido anteriormente, também
ocorreram pressfes e articulacbes de outros seguimentos dos trabalhadores
organizados que garantiram sua viabilizacdo. Prova disso foi a formacdo das
primeiras Caixas que estavam vinculadas apenas as categorias profissionais com
maior poder de organizacao e pressao (Ferroviarios e Portuarios).

A experiéncia exitosa da institucionalizacdo e ampliacdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes por parte do Estado fez com que esse buscasse novas
estratégias de ampliacdo e maior centralizacdo das instituicdes de previdéncia
social. Uma das primeiras iniciativas do Estado de maior centralizagdo e controle das
instituicbes de aposentadorias e pensdes foi a criacdo dos Institutos de

Aposentadorias e Pensdes, como sera analisado a seguir.
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3.1.2 Os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs)

Com o objetivo de centralizar o referido controle por parte do Estado
(coordenacéo, sistematizacéo, regulacdo e direcdo) e unificar as CAPs, a partir de
1933 (Decreto n° 22.872) ocorre a criacdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAPs). O decreto reconheceu o Seguro Social ndo somente nas grandes
empresas, mas também nas demais categorias profissionais urbanas, assalariadas,
privadas ou estatais. Logo, todos os maritimos, independentemente de onde
estavam trabalhando, eram cobertos pelo Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Maritimos (IAPM); todos os industriarios, independente de em qual empresa
trabalhassem, deveriam ser vinculados ao Instituto de Aposentadorias e Pensdes
dos Industriarios (IAPI) etc.

A administracdo deste instituto era feita por um presidente, assessorado por
um conselho de doze membros (seis das empresas e seis dos segurados), com
mandatos remunerados de trés anos. A eleicdo dos representantes dos segurados
era feita por votacdo secreta, organizada pelos sindicatos em convencao. Para a
escolha dos representantes dos empregadores, era instituida uma proporcédo de
votos entre elas, de acordo com o volume de contribuicbes efetuadas no ano
anterior as eleicdes. Assim, as empresas com maiores contribuicdes para o Instituto
possuiriam, consequentemente, um maior numero de votos. O CNT tinha a
prerrogativa de destituir os membros do conselho administrativo do Instituto, quando
do ndo cumprimento de atos legais ou “[...] que forem promotores de discordias
capazes de ocasionar a desorganizacdo dos servicos do Instituto [...]” (BRASIL,
1933).

Como nas Caixas, a organizacdo administrativa das instituicbes era
normatizada por leis especificas e regimentos internos. De uma forma geral, as
estruturas eram subdivididas em: secretaria, tesouraria, contadoria, atuariado,
consultoria e demais servicos administrativos e técnicos, de acordo com o0s
beneficios e servigos oferecidos por cada uma.

No entanto, as Caixas e 0s Institutos coexistiriam, mas com abrangéncias
diferentes. As primeiras eram diretamente vinculadas a empresa (as CAPs) e os

segundos a toda uma categoria profissional (os IAPs), sendo que, nestes ultimos,
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coube ao Estado a gestéo de seus recursos, possibilitando uma maior centralizagéao
de seu direcionamento e consequentemente de sua gestao.

Embora os IAPs tenham iniciado com a categoria dos Maritimos (IAPM
criado em 06/1933), logo outras categorias estratégicas para o0 processo de
industrializagdo do pais foram formando os seus IAPs, a exemplo: Comerciarios
(IAPC, criado em 05/1934); Bancarios (IAPB, criado em 07/1934); Industriarios (IAPI,
criado em 12/1936); e dos Trabalhadores em Transporte de Carga (IAPETC, criado
em 08/1938)*° (IAMAMOTO; CARVALHO, 2007)3.

[...] as condicbes de vida da populagédo pouco serdo alteradas; no entanto,
conforme a quantidade de anos que o trabalhador conseguir permanecer no
exército ativo de trabalho (urbano), podera receber uma pensdo ou
aposentadoria que em maior ou menor grau o livre de cair no pauperismo
aberto. Se os salarios continuam em nivel inferior a subsisténcia ou se o
ritmo do trabalho continuar superior a capacidade de resisténcia do
operario, as sequelas poderdo ser tratadas medicamente, as epidemias
combatidas, a tuberculose e o desequilibrio emocional tratados. A
assisténcia médica tera por base a nogdo de salde como auséncia relativa
de doenca — forma de eludir as condi¢bes gerais de vida e trabalho da
populacdo — compondo um projeto de medicalizagcdo das sequelas da
exploragdo, que aparecera de forma mais evidente nas conjunturas mais
recentes (IAMAMOTO; CARVALHO, 2007, p. 241).

O processo de construcdo e ampliacdo da politica previdenciaria no Brasil se
deu em ritmo lento. No entanto, cabe destacar a inciativa do Instituto de Pensdes e
Aposentadorias dos Comerciarios que, internamente, por meio da Portaria n°. 25 de
setembro de 1943, emitida pelo Conselho Nacional do Trabalho (CNT), instituiu a
Secao de Estudos e Assisténcia Social (SEAS), constituindo-se como a primeira
experiéncia oficial de implantacdo do Servico Social na estrutura do Seguro Social®.
Trata-se de um importante passo, pois uma das primeiras iniciativas desta secdao foi

a realizacdo de uma pesquisa sobre as condi¢cdes de vida do segurado, mesmo que

% Conforme abordam Malloy (1986) e Costa (2010).

*“Que se constituem em entidades publicas auténomas sob a supervisdo do Ministério do Trabalho
através do DNP, Departamento Nacional da Previdéncia. A estrutura sindical corporativista fica
estruturalmente vinculada a previdéncia por meio da indicacdo de membros para o0s 06rgdos
colegiados paritarios de gestdo administrativa (empregos e empregadores), aos quais se somavam
os membros indicados pelo governo, geralmente ocupado a presidéncia da instituicdo” (IAMAMOTO;
CARVALHO, 2007, p. 292).

%2 «[...] sendo convidado para dirigi-la um dos pioneiros e principais divulgadores do Servi¢co Social
naquele momento. [...] O Sr. Luiz Carlos Mancini, formado na primeira turma da Escola de Servico
Social de S&o Paulo e primeiro diretor da Revista Servico Social [...].” (IAMAMOTO; CARVALHO,
2007, p. 295).
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sobre uma perspectiva de integracdo social acritica e de mediacdo de conflitos
(segurado/instituto) IAMAMOTO; CARVALHO, 2007)%.

Entretanto, apesar de uma sensivel ampliacdo e qualificacdo da cobertura
previdenciéria, o sistema permanecia altamente particularizado corporativamente,
reforcando a fragmentacdo dos trabalhadores em instituicdes e regras distintas.
Logo, adquiriam melhores beneficios as categorias com maior poder de injuncao e
com maiores recursos (devido as contribuicbes percentuais sob os salarios).

Em 1938, a cobertura previdenciéria era constituida de 99 CAPs e 5 IAPs. A
gestao desse embrionario sistema de previdéncia, com esse conjunto de instituicbes
era confuso, principalmente devido ao fato de cada instituicAo possuir seus
dispositivos legais especificos.

E disso resultou uma abundancia e emaranhado de dispositivos legais que
reforcavam a diferenciacdo entre as instituicbes previdenciarias quanto a
gualidade e volume de beneficios (aposentadorias e pensdes) e servigcos

(assisténcia médica, hospitalar, farmacéutica, etc.) por elas prestados
(COHN, 1980, p. 09).

Cada Caixa ou Instituto possuia sua gestdo e seu aparelho burocréatico de
funcionamento, com regras e leis especificas. Dependendo do lobby que
determinada instituicdo possuia sobre o congresso e 0s governos, a categoria por
ela representada contaria com mais ou menos vantagens em seu plano de
beneficios ou em seus interesses gerais, 0 que ampliou a segmentacdo entre 0s
trabalhadores e os interesses antes coletivos.

Assim, embora fosse interesse do Estado a unificacdo das Caixas em
Institutos, todas as iniciativas nesse sentido se demonstraram inOcuas até a
segunda metade dos anos 1960 (com a criagao do INPS). A exemplo, em 1945 (fins
do Estado Novo), Getulio Vargas assina um decreto que instituiu o Instituto de
Servicos Sociais do Brasil (ISSB), com o objetivo de unificar todas as instituicoes
previdenciarias, tendo sido revogado antes mesmo de sua implementacéao, diante da
forte resisténcia imposta pelos grupos de interesses vinculados aos principais
institutos que eram contrarios a essa unificagao.

O plano de criacdo do ISSB néo partiu dos interesses dos trabalhadores,

‘refletia uma convergéncia, nas altas esferas, de valores, interesses e
objetivos de uma emergente elite tecnocrata e do executivo’ (Idem, ibidem,

** Embora néo haja consenso sobre o marco de criacdo do Servico Social na previdéncia, e a Portaria
n° 20 mencione a organizagdo do Servi¢co Social no IAPC, foi somente em 06 de setembro de 1944
com a Portaria n® 52/CNT que foi autorizada a organiza¢do do mesmo pelos IAPs (MOREIRA, 2005).
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p. 90-91). Portanto, foi mais uma proposta recusada, sobretudo pelas
categorias de trabalhadores que ja possuiam cobertura previdenciaria,
algumas das quais teriam direitos reduzidos ou eliminados, com o
nivelamento por baixo, expresso pelo plano. Dada a sua impopularidade, o
Decreto-lei n® 7.526, de 7 de maio de 1945, assinado por Getdlio, instituindo
o ISSB, foi revogado posteriormente (Silva, 1997, p. 39) e, durante sua
vigéncia, ndo serviu aos interesses do presidente de obter respaldo popular,
em um contexto politico em que se manter no poder estava quase
insustentavel (SILVA, 2012, p. 241).

No entanto, os estudos que deram base a exposicdo de motivos da
instituicdo do ISSB sinalizaram novas possibilidades a organizacdo da previdéncia
social: (1) pelo carater redistributivo das aposentadorias e pensées que poderiam
variar de 35 a 70%; (2) pela observancia da “condigdo de vida” da familia do
segurado e das regides com maior arrecadacao (Centro-Sul), que proporcionalmente
também possuiriam maior destinacdo de recursos. A regionalizacdo dos recursos
nao surge com as formulagbes do ISSB, uma vez que foi colocada em prética pelo
IAPI: a aplicagdo dos recursos deveria ser feita em titulos da unido e 50% dos
recursos deveriam ser aplicados nas regifes provenientes das contribuicdes. O IAPI
também possuia carteiras de empréstimos e linhas de créditos para financiar
moradias™.

Entretanto, os formuladores do ISSB também propunham uma gestdo mais
centralizada no governo federal, pois “[...] seria uma autarquia administrada por um
presidente, de livre escolha do presidente da Republica, assessorado por um
conselho técnico” (COHN, 1980, p. 11). Embora garantisse a participacdo de dois
representantes dos segurados, 0s representantes dos empregadores estavam
excluidos da gestéo do 6rgéo.

O proprio nome do novo instituto — Instituto de Servigcos Sociais do Brasil —
mostra como nele a concepg¢do do que deva ser a previdéncia social

ampliou-se para a cobertura ndo s6 daqueles beneficios, como também de
servigos assistenciais (COHN, 1980, p. 11).

Como ja mencionado, os trés principais fatores que levaram a néo efetivacao
do ISSB foram: os interesses divergentes das companhias de seguros; as
resisténcias dos Institutos e Caixas que possuiam um namero maior de segurados,

pois viam na unificacdo uma socializagdo dos ganhos; e a resisténcia dos técnicos

% Um volume consideravel destes recursos destinados a empréstimos e financiamentos jamais
regressou aos cofres da previdéncia. Como se analisara posteriormente, esses recursos foram
responséaveis por um grande impulso no processo de industrializacéo e urbanizacao brasileira a partir
da vinculacgdo desses a politicas de Estado.
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dos diversos institutos que receavam a unificagdo e com elas um possivel prejuizo
nas questdes trabalhistas (TODESCHINI, 2000).

No entanto, buscou-se repetir parte da concepcdo do ISSB, de
racionalizagdo da gestéo previdenciaria, para a formacgéo do INPS nos idos de 1960.
Assim, apesar da aparente criagdo de algo jamais visto, com novos nomes, de fato o
que representam € um movimento de fuga para o passado, embora as
circunstancias histéricas hodiernas sejam completamente diferentes®.

Os anos que se seguiram mantiveram as estruturas histdricas da gestao da
previdéncia social brasileira: verticalizada via insulamento; patrimonialista aos
interesses privados; e, consequentemente, fragil a iniciativas personalistas e
fisiolégicas de determinados governantes, sejam constitucionalmente eleitos ou

autocraticamente impostos.

3.1.3 A incessante busca pela unificacdo da gestdo previdenciéria:
Democracia, Autocracia e Retorno a Democracia

Mesmo diante de importantes mudancas no ambito nacional e internacional,
ocorridas no periodo pds 1945, o tema previdéncia social continuou a deter especial
importédncia nas pautas do Estado brasileiro. No entanto, mantiveram-se as
estruturas de insulamento e controle por parte do Estado quanto a participacao dos
trabalhadores organizados. Todas as decisfes tomadas pelas dire¢cdes dos institutos
eram na busca por uma ampliacdo da produtividade das empresas e pela reducéo
dos conflitos na relacdo capital x trabalho. Prova disso € que somente em 1951 foi
suspensa pelo governo a exigéncia do atestado de ideologia para elei¢cdes sindicais
(mecanismos de controle por parte do Ministério do Trabalho).

Nesse periodo, o instituto com maior organizacdo e maior exemplo desta

vinculacdo com os interesses politicos dos programas de governos foi o I1API.

% Em esséncia, “e justamente quando parecem estar empenhados em transformar a si mesmos e as
coisas, em criar algo nunca antes visto, exatamente nessas épocas de crise revoluciondria, eles
conjuram temerosamente a ajuda dos espiritos do passado, tomam emprestados 0s seus nomes, as
suas palavras de ordem, o seu figurino, a fim de representar, com essa veneravel roupagem
tradicional e essa linguagem tomada de empréstimo, as novas cenas da histéria mundial” (MARX,
2011, p. 25).
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O significado politico da previdéncia social enquanto um elo a mais entre o
capital e o trabalho fica explicito em seu primeiro discurso, quando da
presenca do entdo presidente da Republica, Eurico Gaspar Dutra, na
cerimbnia de inauguragdo de uma creche. Afirma nessa ocasido (1/5/47)
Alim Pedro: ‘Ao assumir a diregcao do Instituto dos Industriarios, recebi de V.
Ex3, Sr. Presidente da Republica, como consequéncia de um programa de
governo, trés recomendacdes importantes e principais: incentivar a
construcdo de nucleos residenciais (...); simplificar e facilitar ao maximo a
concessao de beneficios aos segurados do Instituto; implantar a assisténcia
médica aos industriarios (...)(COHN, 1980, p.11).

A época, o IAPI possuia cerca de 1,5 milhdes de associados. Nota-se que ja
havia uma preocupacdo do proprio governo central de Gaspar Dutra (1946-1951)
com o burocratismo na concessdo de beneficios, seguida por preocupacdes na
politica habitacional e de saude. No entanto, pouco se avan¢ou durante o governo
na desburocratizacdo do sistema previdenciario. Também nao foram muitos 0s
avancos na assisténcia médica, uma vez que, a exemplo de outros Institutos,
somente em 1950 o IAPI inaugurou dois grandes centros médicos no Rio de Janeiro
e em Sao Paulo, mantendo, todavia, a politica de saude nos moldes focalizados,
fragmentados e insuficientes.

Sem duvida, os maiores avancos foram referentes as politicas habitacionais
com a explosdo de construgbes de conjuntos habitacionais financiados pelos
Institutos: “ [...] durante o governo Dutra o IAPI entregou, até maio de 1950, 5.358
moradias a seus associados e até fins desses anos estavam previstas mais 6.428
moradias [...]” (COHN, 1980, p. 109). No entanto, essa politica de inversdes dos
fundos previdenciarios em moradias mostrou-se muito pouco rentavel do ponto de
vista atuarial — ampliando o suposto déficit ja acumulado até entdo — mas muito
proveitoso do ponto de vista politico. Foi nesse periodo em que as contribuicbes a
previdéncia foram redirecionadas a constru¢cdo de moradias, de estradas de ferro e,
posteriormente, da construcdo da nova capital federal (Brasilia).

Dois eventos marcaram os anos 1950 no que se refere a gestdo da
previdéncia social: o Congresso Brasileiro de Previdéncia Social (1953) realizado
durante o governo eleito de Getulio Vargas; e o Congresso de Delegados-Eleitores
do IAPI (1957), realizado durante o periodo Juscelino Kubitschek.

O congresso de 1953, que ocorreu no entdo Distrito Federal (Rio de
Janeiro), foi mobilizado pelo Ministério do Trabalho, que tinha a sua frente o entéo
ministro Jodo Goulart, sendo financiado em grande parte pelo fundo sindical. Seus

delegados foram eleitos a partir de eleicdes sindicais de base (somente de
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empregados), e embora ndo tenha questionado o status quo, serviu como espaco de
contestacdo das politicas de governamentais, do direito de greve, da atuacdo e
participacdo junto ao legislativo e as questdes referentes a gestdo do auxilio
acidentario que, a época, era gerido por seguradoras privadas (a principal era a Sul
América Seguros ainda em atividade). Além disso, foi debatido que os Institutos
passassem a serem geridos por um colegiado de empregados, exclusivamente, uma
vez que o Estado e os empregadores estavam falhando na direcdo dos institutos.
Verifica-se isso em uma fala da bancada de Pernambuco, registrada nos anais do
evento: “sdo os técnicos burocratas que estdo conduzindo os institutos a faléncia
porque a classe patronal falhou totalmente na direcdo dos Institutos” (COHN, 1980,
p. 54).

O congresso de 1957, por sua vez, foi realizado com a participacdo de uma
categoria apenas e, diferentemente do congresso de 1953, contou com a
participacdo de patrdes e empregados. Com poucas discussdes estruturais gerais
da sociedade, o congresso abordou questfes vinculadas ao ganho de produtividade
da industria, que esteve mais vinculado a um instrumento de cooptacao das classes
assalariadas.

Com base no exposto, o quadro 02 organiza uma sintese dos congressos de
1953 e 1957:
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Quadro 02 — Resumo dos Congressos de 1953 e 1957

Congresso de 1953

Congresso de 1957

Presidente

Getulio Vargas (PTB)

Juscelino Kubitschek (PSD)

Entidade
Organizadora

Ministério do  Trabalho,

IndUstria e Comércio

Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Industriarios —

IAPI

Participantes

Delegados Sindicais,

empregados e um

representante do governo

IAPI

(empregados e empregadores)

Delegados-Eleitores do

Politica Populismo / Nacionalismo Desenvolvimentismo
Crise do populismo
Principais Autonomia sindical e o | Discussdes restritas aos temas
Debates direito de greve; afetos aos industriarios, como:
Atuacéo das entidades junto | - Desburocratizagcdo ao acesso
ao Legislativo; a beneficios;
Gestéo do auxilio | - Assisténcia médica;
acidentario; - Instituicho do servico de
Maior participacéo na | Readaptacéo.
gestao dos Institutos.
Principais Instituicdo de um conselho | Possibilidade de instituicdo dos

encaminhamentos

aprovados

administrativo (composicéo
2/3

governo + empregadores)

trabalhadores e 1/3

servicos de readaptacéo

profissional.

Fonte: Quadro elaborado pelo autor baseado em Cohn (1980).

Embora nenhum dos congressos caracterize-se como um momento de

contestacdo da forma como a gestdo previdenciaria estava sendo dirigida,

representaram espacos de didlogo necessarios no interior das possibilidades frente

a tais conjunturas. “No de 1953 os trabalhadores atingem um alto nivel de

mobilizacdo, enquanto que no de 1957 a previdéncia social revela sua eficacia

enquanto instrumento de controle e cooptagdo das classes assalariadas” (COHN,

1980, p. 93).
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Em 1960, foi aprovada a Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), que
unificou a legislacdo referente aos IAPs, tornando-a obrigatéria para todos os
trabalhadores empregados ou autbnomos. Somente em 1966, a partir do decreto-lei
n® 72, é criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), a partir da fusédo
dos seis IAPs, até entdo existentes. Este mesmo decreto institui os Conselhos de
Recursos da Previdéncia Social (CRPS) e as Juntas de Recursos da Previdéncia
Social (JRPS), instancias recursais (tripartites) das decisdes tomadas em matéria
dos beneficios previdenciarios.

Muito embora esses diversos institutos comecassem a apresentar
diferencas entre si, até mesmo devido a sua organizacgéo, eis que cada qual
tinha sua independéncia e autonomia de decisdo, o que dificultava a
transferéncia de aportes quando da migracdo dos segurados entre 0s
mesmos. O motivo fundante da unificacdo desses institutos no Instituto
Nacional de Previdéncia Social, levado a cabo em 1960, foi o controle dos
trabalhadores para impulsionar obras que, segundo as prioridades do
governo, eram fundamentais para o Pais se desenvolver: a construcéo de
Brasilia, da Transamazbnica, somente para citar dois exemplos mais
conhecidos (COSTA, 2010, p. 28).

Isso somou-se a necessidade do Estado autocratico — comandado por uma
alianca-hegemoénica entre militares, tecnocratas e empresariado — de garantir
minimos de legitimidade e adesao ao seu projeto de organizacdo do Estado, em um
cenario de perda de direitos individuais e coletivos.

Assim, foi possivel ao Estado a centralizacdo e o controle ndo apenas dos
fundos financeiros destas iniciativas e redirecionamento as acdes prioritarias de
governo, mas também o controle dos trabalhadores que se submeteriam néo as
negociacdes (intra) empresa ou (intra) categoria, mas as politicas de governo®®. Em
outras palavras, “a unificacdo, uniformizacdo e centralizagdo da previdéncia social
no INPS, em 1966, retiram definitvamente os trabalhadores da gestdo da
previdéncia social, que passa a ser tratada como questdo técnica e atuarial”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 136).

Entretanto, o INPS, durante a década de 1970, presenciou a ampliacao na
protecdo social dos trabalhadores brasileiros com o0 ingresso dos
trabalhadores/empregadores rurais e domésticos; jogadores de futebol, e dos

comerciantes informais. Cabe destacar que a ampliacdo dos beneficios da

%A respeito desse tema, ver mais em MALLOY, James M. Politica de Previdéncia no Brasil. Rio de
Janeiro: Graal, 1986; e COHN, Amélia. Previdéncia Social e Processo Politico no Brasil. Sdo
Paulo: Moderna, 1980.
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previdéncia social como forma de legitimar o governo autocratico néo foi
acompanhada de uma melhora na gestdo dos institutos de previdéncia social, que
observaram a explosdo no nimero de atendimentos, conforme se pode visualizar na
tabela O1.

Tabela 01 — Quantidade de atendimento (1970/1980)

Especificagbes Atendimentos
1970 1980
Segurados Ativos 8.745.000 25.840.000
Beneficios em Manutencao 2.065.000 7.783.899
Pericia Médica 1.980.000 4.289.000

Fonte: Extraido de Stephanes (1984, p. 42).

O entéo presidente do INPS, de 1974 a 1977, ao descrever suas impressoes
sobre a gestdo que encontrou quando assumiu o Instituto, destacou que:
[...] a ineficiéncia, a burocratizacéo, a falta de seriedade traduzida pelo
empreguismo, escolha inadequada dos dirigentes, decisBes apressadas,
mordomias e desperdicios, embora de dificil quantificacdo ou precisdo de

seus resultados, em curto prazo, traz em seu bojo um custo social, pois
alguém o esta pagando [...] (STEPHANES, 1984, p. 73).

Ou seja, nota-se nesta descricdo os elementos que perpassaram todas as
gestbes das instituicdes de previdéncia social desde sua formacao oficial e que,
embora a politica previdenciaria tenha incorporado novas demandas por beneficios
aos trabalhadores, pouco se avancou na racionalizacdo de procedimentos, na
impessoalidade do ato publico e na transparéncia dos processos decisoérios. Prova
de que o binbmio burocratismo e insulamento burocratico permaneciam vigorosos no
sistema de previdéncia.

Assim sendo, destaca-se que, nesse cenario de mudancas na gestdo das
politicas de protecdo social, ndo havia nenhuma interlocucdo com os movimentos
sociais e sindicais de trabalhadores que nao estivessem alinhados as diretrizes do
Estado autocratico. Devido a instauracdo de um regime autocratico no pais e a
proibicdo em 1968 de elei¢cdes diretas ao executivo, 0 sistema politico-partidario no
Brasil foi organizado pelo bipartidarismo (ARENA e MDB), os quais pouco ou hada

diferenciavam-se das propostas de atendimento e protecdo aos trabalhadores.
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Com o Partido Comunista Brasileiro (PCB) na clandestinidade e diversos
dirigentes sindicais presos e/ou exilados, o governo brasileiro teve um amplo espaco
para implementar e avancar no seu projeto privatista e restritivo de protecdo social,
gerido com a repressdo de instancias democraticas de controle social e de politicas
universais. Mais uma vez tem-se um exemplo em que as politicas de protecéo social
no Estado brasileiro presenciaram momentos de hegemonia de uma gestdo em que
a burocracia se mesclara ao patrimonialismo, sob a reedicdo do mandonismo, tao
presente desde os primérdios da colonizacédo ibérica.

Nessa dire¢éo, em 1974, por meio da lei n° 6.036, de 1° de maio do referido
ano, é criado o Ministério da Previdéncia Social e Assisténcia Social (MPAS), que
incorporou a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), a Fundacdo Nacional para o
Bem-estar do Menor (FUNABEM), a Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa
de Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV). Com a lei n°
6.439, de 1° de setembro de 1977, unificam-se com o INPS, o Instituto Nacional de
Assisténcia Médica (INAMPS), e o Instituto Nacional de Administracdo da
Previdéncia Social (IAPAS), formando o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS).

Nesta associacdo entre previdéncia, assisténcia e salde, impds-se uma
forte medicalizacdo da salde, com énfase no atendimento curativo,
individual e especializado, em detrimento da salde publica, em estreita
relagdo com o incentivo a inddstria de medicamentos e equipamentos
médico-hospitalares, orientados pela lucratividade (BEHRING; BOSCHETTI,
2008, p.137).

Principalmente ao longo dos anos 1970, os governos brasileiros
normatizaram e incentivaram regimes de previdéncia privados (complementares),
bem como abriram espaco para as instituicdes privadas de saude e educacédo, o que
Behring e Boschetti (2008) denominaram de sistema dual de acesso as politicas
sociais. Assim, “essa € uma das principais herangas do regime militar para a politica
social e que nos aproxima mais do sistema norte-americano de protecao social que
do Welfare State europeu” (BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 137).

Tal relagdo politica entre os setores que defendiam um sistema
previdenciério totalmente privado, a exemplo das alteragbes do modelo chileno
(1981); os que defendiam um modelo misto, onde as seguradoras privadas

atenderiam de maneira complementar ao setor publico; e os que defendiam um
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sistema de previdéncia social publico e universal, nunca foram livre de tensdo. No
entanto, foi nos anos 1980, em meio a crise que atingiu ndo s6 o Brasil, mas toda a
Ameérica Latina, que essas propostas passam a ser (re) discutidas — a sombra do
neoliberalismo e impulsionados pela abertura lenta, segura e gradual do sistema
politico brasileiro — via instauragdo de uma assembleia constituinte, responséavel pela
redacao da Constituicdo Federal de 1988.

Vale lembrar que, nessa década, a histéria brasileira, embora tenha sido
marcada pelo baixo crescimento econdmico®’, inversamente representou um periodo
de efervescéncia dos movimentos sociais e das organizagbes de trabalhadores
(SILVA, 2012).

Entre as lutas gerais da sociedade que marcaram essa década merecem
destaque ainda a luta pela anistia ampla, geral e irrestrita; as grandes
manifestacbes populares por eleicbes diretas para presidente da Republica,
gue balizaram o ano de 1984 por meio da campanha massiva intitulada
“Direta j&”; as grandes e mobilizadas campanhas sindicais; as duas grandes
greves gerais realizadas nos anos de 1984 (contra a carestia, a
desvalorizacdo salarial e ampliacdo das liberdades democréticas) e 1986
(contra o plano cruzado e seus efeitos para os trabalhadores), as
mobilizacbes dos trabalhadores sem-terra e as mobilizacdes populares
antes e durante o processo constitucional em 1987 e 1988 (SILVA, 2012, p.
269).

Todas essas mobilizacdes dos trabalhadores e movimentos sociais tornaram
0s anos 1980 mais favoraveis a ampliacao de direitos aos trabalhadores. Foi assim
que se abriu um espaco de possibilidades, em meio as discussdes para a
elaboracdo da constituicdo de 1988, em que os deveres do Estado, diante das
politicas de seguridade (Previdéncia Social, Assisténcia Social e Saude), foram

constitucionalizados.

3.2 A gestdo da politica previdenciéaria e os impactos pés constituicdo de 1988

O periodo em que o pais encontrou-se sob a égide de um governo militar
(1964-1985) marcou a relagcdo que a sociedade mantinha com a gestéo e o controle
das politicas publicas. De um lado, os 6rgaos de representacdo do executivo eram

nomeados interventores; de outro, 0S movimentos sociais encontravam-se na

%" Com indices de 17% de crescimento, ou seja, pouco mais de 1,5% ao ano, muito inferior & década
anterior.
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clandestinidade, os direitos politicos eram restritos e as politicas sociais (a exemplo
da previdéncia) possuiam poucos canais de dialogo com a sociedade.

Diante de uma forte pressdo internacional e de setores econdmicos
nacionais, insatisfeitos com a direcdo econémica e politica do pais e de protestos
organizados pelos movimentos sociais de trabalhadores, o governo militar deu
espaco a um processo de abertura lenta, segura e gradual da organizacao politica
brasileira, reafirmando um modelo de modernizacdo conservadora que, por vezes,
marcou as mudancas no Brasil. No entanto, o0 maior passo para o processo de
abertura foi a reinstauraréo das liberdades individuais, das elei¢bes diretas para o
executivo e a construcdo, no periodo de fevereiro de 1987 a setembro de 1988, por
559 congressistas eleitos para uma Assembleia Nacional Constituinte, e da
promulgacdo de uma nova Constituicdo, no dia 5 de outubro de 1988 (BRASIL,
2005).

A nova carta constitucional garantiu direitos politicos e possibilitou avancos
em relacdo aos direitos civis e sociais no pais. Reestabeleceu eleicfes diretas para
os cargos do poder executivo, garantiu o direito ao voto aos analfabetos e decretou
o fim da censura institucionalizada, além de garantir o ingresso no servico publico
exclusivamente mediante concurso publico.

Em relacdo ao sistema de seguridade social, instituido pela Constituicdo
Federal de 1988 (BRASIL, 2005), composto pelas politicas de salde, assisténcia
social e previdéncia, a Constituicdo traz no seu artigo 193 (sobre o “titulo VIII - da
ordem social”), que trata dos principios gerais da Seguridade Social, a participacéo
de forma mais explicita, como sendo direito de “trabalhadores, empresarios e
aposentados” (BRASIL, 2005).

Apesar de ter avancado em mecanismos de ampliacdo da democracia,
manteve uma linha de continuidade com o insulamento via a (ndo) participacdo de
todos os seguimentos da sociedade na formulacdo e controle das politicas publicas.
No entanto, a constituicdo de estruturas centralizadas de representacao fez com que
fossem socialmente estabelecidas compreensdes equivocadas de democracia,
restritas aos processos eleitoras para mandatos legislativos.

Com isso, o primeiro pleito eleitoral para presidente da republica, ap6s 21
anos de governos militares, confirma, nas eleicbes em 1989, o nome do entdo

governador do estado de Alagoas, Fernando Collor de Mello. Ele, mesmo com uma
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base fragil no congresso, da inicio a uma série de medidas que o governo chamou
de “reformas estruturais”. Assim, foi posta em marcha uma série de politicas de
austeridade, que incluiam: reducdo de gastos publicos; reforma financeira; um
programa de privatizacdes; e a reducéo de tarifas aduaneiras a entrada de bens de
consumo internacionais (BEHRING, 2003). Essas medidas iniciaram por meio de
uma seérie de planos econdmicos que foram conhecidos como Plano Collor e Plano
Collor 11.
Assim, apesar de o Plano conseguir equilibrar as financas publicas e
aumentar as reservas do pais, a abertura comercial e a reforma
administrativa propiciaram o aumento do desemprego, e pouco tempo
depois o pais entrava em uma recesséao profunda (BEHRING, 2003, p.150).

O governo de Fernando Collor buscou conduzir uma série de reformas de
interesse de capitais nacionais e internacionais, favorecendo a abertura dos
mercados brasileiros aos produtos internacionais e a partir de uma politica de
enfraquecimento do Estado, tendo como logo da campanha a outorga de cagador de
marajas, em que o entdo candidato, em um tom moralista, denunciava 0s supostos
privilégios de funcionarios publicos (marajas) que seriam 0s responsaveis pela crise
do Estado. No entanto, nota-se uma imensa contradicdo com as praticas
clientelistas® e patrimonialistas que marcam o governo dele até a sua rendncia, em
meio ao processo de impeachment de 1992.

Apoés a interrupcdo do mandato de Fernando Collor, assume o governo o
entdo vice-presidente, Itamar Franco (PMDB), para um mandato complementar de
dois anos, seguido pela eleicdo de seu entdo Ministro da Fazenda, Fernando
Henrique Cardoso (PSDB), que permaneceu no governo até o ano de 2002.

Ressalta-se que apos dois vetos de Collor de Mello, foi somente no mandato
de Itamar Franco que ocorreu a promulgacéo da Lei Organica da Assisténcia Social
(1993), a qual constituia legislacdo complementar a Constituicdo de 1998. Todavia,

%8 Por ter sido o primeiro presidente eleito apos a constituicdo de 1988, Fernando Collor teria a
responsabilidade de conduzir a construcéo das politicas de Seguridade Social preconizadas na nova
constituicdo. No entanto, dirigia-se a populacdo de rua chamando-a de descamisados; conduziu a
primeira dama, sem nenhum conhecimento técnico, & frente da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA); e vetou a regulamentagdo da Lei Orgénica da Assisténcia Social. O governo também foi
marcado por escandalos, como o repasse de subvencdes a entidades sociais fantasmas no Rio de
Janeiro.
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[...] j@ sob o tacdo da “légica do contador’ instalada no Ministério da
Fazenda, em méos de Fernando Henrique Cardoso, fato pelo qual alguns
de seus artigos foram vetados e o per capita da familia para acesso ao
Beneficio de Prestacdo Continuada para idosos e pessoas portadoras de
deficiéncia ficou definido em um quarto do salario minimo, quando amplos
segmentos propunham um salario e até meio, na negociagdo [...]
(BEHRING, 2003, p.154).

Logo, esses trés governos, embora de partidos diferentes, possuiam uma
enorme confluéncia na conducdo da politica econémica do pais e, principalmente,
nas propostas de contrarreformas gerenciais do Estado. Behring (2003), ao referir-se
sobre a proposta de modernizacdo da gestdo proposta pelo governo de Fernando
Collor, revela que:

[...] chama a aten¢&o que seu discurso de retirada dos entraves corporativos
e juridicos, para a racionalizagdo da maquina publica, era bastante

semelhante a retérica do Plano Diretor formulado em 1995 [...] (BEHRING,
2003, p. 153)*°

Todas essas expressdes econbmicas, autoritarias/repressivas e gerenciais
do Estado, por esses governos e 0s governos militares predecessores tiveram um
forte impacto na gestdo da Seguridade Social, com a manutencdo do carater
assistencialista da politica de Assisténcia Social, com a medicalizacdo da politica de
Saude e o desmonte do leque de beneficios da politica previdenciaria. Impactos
esses que foram sentidos diretamente na gestdo do recém-criado Instituto Nacional
de Seguridade Social (INSS), porta de entrada do acesso aos beneficios

previdenciarios.

3.2.1 A Formacao e Gestdo do INSS entre os anos 1990-2000

Diversas foram as iniciativas por parte dos governos, pds-constitucionais, de
reduzir 0s impactos, por eles perversos, advindos da democratizacao crescente, em
muito possibilitada pela nova constituicdo.

Observou-se uma demora na regulamentacdo de direitos sociais
constitucionais que dependeram de regulamentacdes complementares, a exemplo

dos planos de custeio e beneficios previdenciarios, aprovados somente em 1991

% Em referéncia ao Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, promovido pelo Ministério da
Administracao Federal e Reforma do Estado do governo Fernando Henrique Cardoso, ja analisado no
segundo capitulo desta dissertacéo.
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(leis n® 8212 e 8213), e a Lei Organica da Assisténcia Social, assinada somente em
1993.

Em outra medida, os esforcos destes governos estavam voltados para a
estabilizacdo econdmica e o redirecionamento da gestdo do Estado em direcao
reversa aos preceitos constitucionais.

No governo Collor, as reformas institucionais iam na contraméo do conceito
de seguridade proposto na Constituicdo. Como exemplo, podemos citar a
extincdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS,
constituido das seguintes instituicdes: INPS, INAMPS, IAPAS, FUNABEM,
LBA, CEME e DATAPREV, e a criagdo do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social — MTPS. Retiram-se do Ministério da Previdéncia Social
as instituicbes ligadas a Saude e Assisténcia Social. Cria-se o Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS mediante a fusdo INPS e IAPAS.
Buscava-se voltar a previdéncia social para a configuragdo de seguro social,
guebrando a concepgéo de Seguridade Social construida com base no tripé:
Previdéncia, Assisténcia e Salde (DUARTE, 2003, p. 129).%

Assim, a partir do decreto n° 99.350, de 27 de junho de 1990, é criado o
INSS. Esse mesmo decreto regulamentava a nova estrutura basica do Instituto, que
seria composta por uma diretoria com uma presidéncia (gabinete, procuradoria e
auditoria), e quatro diretores (Diretoria de Arrecadacgéo e Fiscalizacéo, Diretoria de
Beneficios, Diretoria de Relacbes de Emprego e Diretoria de Administracdo e
Financas), sendo que todos esses deveriam ser homeados pela Presidéncia da
Republica.

Em 12 de abril de 1991, é aprovado o primeiro Regimento Interno do INSS
(PORTARIA MTPS N°. 3.194), que, meses depois, em 28 se setembro de 1992, é
alterado pela Portaria n°® 458 do ja Ministério da Previdéncia Social.

O referido regimento apresenta a divisdo de uma nova estrutura do INSS em
trés niveis hierarquizados, a saber: Direcdo-Geral, Direcdo-Estadual e Direcao-
Local, cabendo a Direcdo-Geral as “funcdes voltadas para a definicdo e
estabelecimento de objetivos gerais, planos estratégicos [...], normatizacdo das
atividades e desenvolvimento de agéo, em ambito nacional” (MPS, 1992). A Diregéo-
Estadual caberiam as “funcfes voltadas para a viabilizacdo de programas e metas
estabelecidas pela Direcdo-Geral, exercendo a supervisdo, acompanhamento e
apoio das atividades dos demais niveis” (MPS, 1992). Por sua vez, a Direg¢éo-Local

estaria incumbida das “funcdes voltadas para as atividades entendidas como a

“°Em 1992, por meio da lei n® 8.422, de 13 de maio (meses antes do movimento de impeachment), &
recriado o Ministério da Previdéncia Social e o Ministério do Trabalho e da Administragé&o.
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prestacdo de servicos e a pratica de atos administrativos das respectivas areas
finalisticas do INSS” (MPS, 1992).

O Regimento Interno apresentou uma estrutura mais gerencial do INSS,
definindo papeis e competéncias nunca antes existentes nas instituicoes
previdenciarias, acompanhando, assim, as perspectivas da reforma gerencial da
administracdo publica, que estava iniciando seus passos. Tem-se como exemplo a
nova estrutura da Direcdo-Geral, que seria composta de: Presidéncia; Orgdos de
Assisténcia Direta e Imediata (Gabinete do Presidente, Assessoria de Comunicagao
Social e Assessoria de Planejamento Estratégico); Orgédos Seccionais (Auditoria-
Geral; Procuradoria-Geral; Consultoria; Diretoria de Administracdo Patrimonial;
Diretoria de Recursos Humanos; e Diretoria de Administracéo Financeira); e Orgéos
Especificos (Diretoria de Arrecadacao e Fiscaliza¢cao).

Esse mesmo Regimento, quando da formacgdo da recém-criada estrutura do
INSS, dividiu as Dire¢des-Estaduais por categorias “segundo caracteristicas

socioecondémicas dos Estados” (MPS, 1994), que se dispdem no quadro 03:

Quadro 03 — Diviséo das Dire¢cdes-Estaduais por categorias

Classificacao Estado
Séo Paulo, Rio de Janeiro e Minas
A Gerais
Bahia, Ceara, Goiés, Parana,
B Pernambuco, Rio Grande do Sul e Santa
Catarina
Alagoas, Amazonas, Mato Grosso,
Espirito Santo, Maranhdo, Mato Grosso
¢ do Sul, Para, Paraiba, Piaui, Rio Grande
do Norte e Sergipe
D Acre, Rondonia e Tocantins

Fonte: Portaria/MPS n° 458/1992.

Cada categoria era traduzida na diferenciacdo entre as estruturas que as
Direcdes-Estaduais possuiam ou ndo, como a Secao de Pericias Médicas, de
Reabilitacédo Profissional (Centros/Nucleos de Reabilitacdo Profissional) e de Servigo
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Social, que faziam parte das Dire¢cdes-Estaduais A e ndo existiam nas categorias
D.* Esses servicos funcionavam entdo de maneira descentralizada, sendo os
atendimentos realizados pela unidade mais proxima. Ausentam-se desta
classificacdo os entdo recém-criados estados do Amapa e de Roraima.

Pela Portaria, as unidades de atendimento direto ao publico do INSS eram
compostas de Postos do Seguro Social (que, posteriormente, seriam transformadas
em Agéncias da Previdéncia Social), Postos de Arrecadacdo (que, em seguida
passariam a competéncia da Receita Federal do Brasil) e pelos Centros/Nucleos de
Reabilitacédo Profissional (que ainda nos anos 1990 foram desativados).

A analise dos elementos que influiram nessas propostas de mudanca
gerencial na operacionalizacdo dos beneficios e servicos previdenciarios prescinde
de depurada e critica leitura do livro intitulado “Previdéncia Social: uma solugéo
gerencial e estrutural’, escrito pelo entdo Ministro da Previdéncia Social (janeiro a
outubro de 1992), Reinhold Stephanes, que igualmente assina o Regimento Interno
de 1992. No capitulo intitulado “Gestdao — Jan a outubro de 1992 — Uma Nova
Experiéncia”, afirma que:

[...] ao lado de um modelo estrutural nitidamente em desequilibrio, convivia
um estado de caos gerencial, com estruturas e fungBes sobrepostas,
absolutamente centralizadas, sem normas e rotinas definidas, e vulneraveis

a erros e fraudes. [...] As solug@es, inclusive, apontavam para a privatizacao
do sistema (STEPHANES, 1993, p. 225).

Assim, percebe-se que a cria¢do do Instituto herdou os problemas historicos
da administracdo publica brasileira e, consequentemente, do sistema previdenciario,
atingindo seu ponto mais baixo de descredibilidade. Fraudes, sonegacgbes e
desencontros de dados fornecidos publicamente tornavam-se argumentos aos
defensores das teses pela privatizacdo e a insatisfacdo crescente por parte dos
agentes publicos.

Esse desgaste atingia em cheio o publico interno, levando-o & desmotivagao
e ao descrédito, produzindo fissuras nos mais elementares principios de
organizacao, de hierarquia, de subordinacéo e de ordem, contribuindo para
0 caos administrativo. [...] estimava-se que haviam mais de 1.500.000

beneficios retidos nos postos por razfes varias, sendo as principais a falta
de recursos, de normas e procedimentos (STEPHANES, 1993, p. 225).

*! Essa estrutura de Direcdo-Estadual vai permanecer até 1999, quando um novo regimento Interno
(DECRETO N° 3.081, de 10 de JUNHO de 1999) ird reorganiza-las em Superintendéncias e
Geréncias-Executivas.
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Destaca-se que essas afirmacdes sao feitas por um ex-Presidente do INPS
(1974-1978), ex-presidente do INAMPS entre 1974 e 1979, ex-Ministro do Trabalho
e Previdéncia Social (1992). Posteriormente a essa publicacéo, ele foi Ministro da
Previdéncia e Assisténcia Social (1995 - 1998).

Nesta esteira, o livro aponta como um dos principais problemas técnicos da
gestdo da previdéncia social, a acentuada marca do clientelismo politico, do
fisiologismo e do paternalismo presente nas politicas publicas desde a sua

formacéao.

Ao descrevermos aquela experiéncia, assinalamos o que também ficou
comprovado nesse novo periodo de administracdo, que a Previdéncia
Social precisa ser administrada por profissionais.

O quadro recente de desorganizacdo tinha origem histérica, é verdade.
Também é verdade que a falta de profissionalismo dos dirigentes da década
de 80 e inicio dos anos 90, muito contribuiram para aquela situacdo de
caos. A maioria dos politicos, entdo nomeados, além da falta de
conhecimento, possuia como objetivo maior as respectivas carreiras
politicas (STEPHANES, 1993, p.221).

Em 1993, o autor e ex-ministro reafirma as fortes marcas do patrimonialismo
ainda existentes nas instituices publicas, mas sobretudo no sistema previdenciario.
Embora o provimento de cargos publicos tenha a exigéncia de concurso publico,
para as funcbes de gestdo no INSS essa exigéncia permanece aos moldes do inicio
do século, sendo o preenchimento realizado por indicacbes politicas que
desconsideram, muitas vezes, 0os conhecimentos técnicos que os indicados tenham
sobre os temas afins, constituindo-se como uma nova roupagem ao secular
empreguismo.

Logo, o mesmo é categoérico ao afirmar que “os cargos de dire¢do terdo de
ser preenchidos por servidores de seu quadro permanecendo dentro do perfil
estabelecido pelas proprias carreiras” (STEPHANES, 1993, p. 222) e que o principio
de lealdade para o provimento dos cargos de confianca deve ser repensado, uma
vez que a lealdade e a confianca destinam-se a Instituicdo e a sua missao e nao ao
dirigente que os nomeou. Contraditoriamente, Stephanes permaneceu a frente da
gestdo da politica previdenciaria por mais de treze anos, possiveis por sua
capacidade técnica sobre o tema, mas sobretudo por suas indicacdes politico-
partidarias, utilizando-se do veneno o qual mesmo alegou combater: 0 empreguismo

e 0 patrimonialismo.
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O entdo Ministro chega a declarar: “Finalmente, assinalamos que as
nomeacdes dos cargos de direcdo na Previdéncia Social, a partir de 1992, deixam
de ser politicas, o0 que esperamos nao volte a ocorrer” (STEPHANES, 1993, p.211).
As expectativas ndo se confirmaram e em breve levantamento realizado pelo autor
desta dissertagdo no primeiro més de 2017, dos treze cargos que compdem a
diretoria colegiada e as assessorias da presidéncia na estrutura organizacional do
Instituto, apenas dois sdo da Carreira do Seguro Social (Técnicos do Seguro Social).
Os demais foram indica¢Bes politico-partidarias que muito pouco ou quase nada
tiveram contato com a gestédo previdenciaria e em sua maioria sem nenhum vinculo
com carreiras publicas.

Assim, embora o fim do fisiologismo e do patrimonialismo na ocupacédo de
cargos no INSS seja um fundamento ou anseio que se partilha nesse trabalho,
infelizmente ainda soa completamente progressista para o atual modelo de gestao
da previdéncia social.

Portanto, nota-se que essa ocupacao politico-partidaria dos cargos € uma
preocupacao que surge com as primeiras inciativas de racionalizagéo da previdéncia
e que permanece em aberto. O Regimento Interno de 1992 buscou, mesmo que de
forma timida, uma maior racionalidade na ocupacdo de funcdes e cargos de
confiangca, mas uma Portaria Ministerial ndo tem a legitimidade de alterar algo que ja
esta arraigado historicamente na cultura politica brasileira: o fisiologismo.

Iniciativas ao longo dos anos foram nessa direcdo, a exemplo de uma
selecédo (lista triplice), para o cargo de gerente-executivo, realizada em 2002,
normatizada pela Portaria n°® 402/MPAS e restrita aos servidores do INSS. Mas
essas logo foram esvaziadas diante das pressdes politicas pela ocupacao de cargos
e funcbes™.

Outra lacuna da politica previdenciaria era a relagdo com a sociedade e o
alcance do controle social, por meio dos conselhos e conferéncias, ambos previstos
constitucionalmente. A Lei Ordinaria n°® 8213/1991, que instituiu os Planos de
Beneficios da Previdéncia Social, € a mesma que instituiu o Conselho Nacional de
Previdéncia Social (CNPS) e o Conselho Nacional de Seguridade Social (CNSS)*®. O

CNPS teve sua reunido inaugural em 29/08/1991, tendo seu Regimento Interno

2 Embora tenha ocorrido em 2002, essa iniciativa j& havia sendo construida nos anos anteriores,
fruto também das discussdes emergente nos anos 1990.
3 Extinto pela Medida Proviséria N°1799-5/1999, em 1999.
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aprovado por meio da resolugcéo n° 1 do CNPS, em 22/07/1992 (DELGADO et al.,
2002)*.

O CNPS possuia unidades descentralizadas nos niveis estaduais (CEPS) e
municipais (CMPS) e era de sua competéncia: | — cumprir e fazer cumprir as
deliberacbes do CNPS; Il — acompanhar e avaliar sistematicamente a gestao
Previdenciaria; Ill — propor ao CNPS planos e programas para a Previdéncia Social;
e V — acompanhar a aplicacdo da legislacdo pertinente a Previdéncia. Embora
representassem um avancgo para a descentralizagcdo e consequente ampliagdo do
controle democratico por parte da sociedade, em 1999, os conselhos Estaduais e
Municipais foram extintos por medida proviséria (MP n°1799-5/1999), mantendo-se
somente o CNPS, sob a alegacao de que tais ndo correspondiam as expectativas de
descentralizacdo™.

Todos esses problemas de fraudes, sonegacdo, desinformacdo, ma
qualidade no atendimento, enormes filas de atendimento, protestos por parte de
servidores (e, consequentemente, greves) e da sociedade civil, critérios
exclusivamente politicos nas nomeacgfes para os cargos de direcdo, burocratismo,
patrimonialismo, ineficiéncia, auséncia de normas claras e auséncia de discussao
com a sociedade civil (reforcando a ideia de insulamento burocrético), levaram o
INSS ao século XXI em meio a um caos gerencial, que tinha suas raizes historicas e
que via, repetidamente, o0 presente repetir o passado em uma sucessiva sequéncia
de tragédias e farsas.

A iniciativa do Regimento Interno de 1992 buscou sem éxito mudancas
contundentes na forma de gerir o sistema previdenciario. No entanto, os anos 1990
também nado se constituiram como uma década perdida para o INSS, ja que, na
segunda metade desta, foi criado o que hoje é chamado de Cadastro Nacional de
Informacdes Sociais (CNIS), que unificou e digitalizou as informacfes dos

trabalhadores brasileiros, que antes possuiam apenas a carteira de trabalho como

* Embora, como ja referido, a Constituicdo apos 1988 tenha reconhecido a (re)criagdo dos conselhos
de previdéncia, estes ja existiam enquanto Conselhos Corporativos Tripartites (governo,
trabalhadores e empresarios), dentro das estruturas do Instituto de Aposentadorias e Pensdes (IAPs),
praticamente extinto nos anos 1950.

> Em 2003, o conselho passa por uma reformulacdo, que mantém as estruturas do CNPS, mas, por
meio do Decreto n® 4.874 de 11 de novembro de 2003, cria os Conselhos de Previdéncia Social
(CPS), que se constituiam em unidades descentralizadas do CNPS e, embora vinculadas ao MPS,
eram organizadas no &mbito das 104 geréncias executivas do INSS. Uma descentralizacao frustrada
se comparado aos vinte seis estados e 0s mais de cinco mil municipios que compunham os CEPS e
0s CMPS. Isso comprometeu e muito o controle social por parte da sociedade civil.
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documento de informagOes trabalhistas e fiscais, possibilitando maior agilidade e
confiabilidade nas informacées prestadas®. Tal sistema também servira como
ferramenta para ampliar o burocratismo sobre o0 acesso aos beneficios
previdenciarios, como sera revelado no capitulo seguinte.

N&o obstante, nos anos 2000, esse protagonista das expectativas de
mudanca desta gestdo sera o Projeto do Novo Modelo de Gestdo (PNMG) do INSS,

conforme se analisa a seguir.

%® O CNIS possibilitou o cruzamento de dados do Guia de Recolhimento do FGTS e Informacdes a
Previdéncia Social (GFIP), Programa de Integragéo Social e de Formac&o do Patrimdnio do Servidor
Puablico (PIS/IPASEP) e a Relacado Anual de Informacdes Sociais (RAIS), entre outros. Ou seja, um
universo de informac¢des que possibilitariam dados cadastrais mais completos do trabalhador.



90

4 PROPOSTA DE “MODERNIZAGAO” DO INSS: PROJETO NOVO MODELO DE
GESTAO DE 2002

Neste capitulo, serd analisado o projeto do novo modelo de gestédo de 2002,
tendo como pontos de observacdo a conjuntura em que foi elaborado, as
motivacdes, 0s objetivos, os produtos, os participantes e os resultados alcancados.
Pois, sem duvida, esse foi o Ultimo e o maior projeto do INSS na busca pela
modernizacado de sua gestdo, bem como de seus fluxos de trabalho, tendo forte
inspiragédo nas propostas do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE).

Logo, ndo foram poucos os esforgcos empregados nesse projeto que contou
com dezenas de pessoas envolvidas, a consultoria de um consorcio composto por
quatro empresas e milhdes de délares em investimentos nacionais e internacionais,
tudo isso na busca pela resolutividade de problemas que impactavam negativamente

na gestao previdenciaria nas ultimas décadas.

4.1 O Presente Repetindo o Passado

Em 1974, o entdo presidente do extinto Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS), Reinhold Stephanes, identificando uma série de problemas gerenciais
no Instituto, langca uma proposta que o mesmo chamou de Novo Modelo de Gestéo,
qgue foi homonimo ao seu predecessor de 2002.

Identificou-se, a época, que, embora a estrutura organizacional do sistema
previdenciario tivesse se ampliado e se complexificado, sua eficiéncia ndo havia
aumentado e a gestdo desse sistema permanecia baseada no empirismo das

tentativas de acerto e erro.

Efetivamente, o gigantismo do ex-INPS, com seus antecedentes, levava 0s
dirigentes a concentrar acdes para a solugdo dos problemas mais urgentes
e, a medida que eles iam ocorrendo, num tipico trabalho de bombeiro
apagavam o incéndio ao invés de preveni-lo, praticando uma ‘Administragédo
por Crises’. [...] A auséncia de filosofia de trabalho, principios, diretrizes e
planejamento levava as decisdes do dia-a-dia a aumentarem os problemas
do futuro. Por esses condicionamentos, os dirigentes do ex-INPS
postergavam o tratamento das questdes mais relevantes [...] (STEPHANES,
1984, p. 86).
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Como solugdo para essas questbes, lancou uma seérie de medidas e
normativas na incessante busca por uma reforma do modelo de gestédo, a exemplo
do Oficio-Circular n°.46, de 1976, que orientava oito macros acdes indicadas pelo
entdo Presidente Stephanes:

a) Participacgéo;

b) Desburocratizacéo (descentralizar, inovagao e decisao);

¢) Renovacédo de Comandos;

d) Escolha de Dirigentes;

e) Desenvolvimento de Recursos Humanos;

f) Presteza nos Atendimentos;

g) Formacéao de Opinido Publica; e

h) Politica de Valorizacdo do Pessoal (Stephanes, 1984).

Muitas dessas aclOes, embora na atualidade sirvam para andlise do
problema entdo enfrentado, sequer foram implementadas, seja por nao
considerarem em suas analises fatores exdgenos ao Instituto ou por possuirem uma
visdo romantica acerca dos desafios a serem enfrentados. O exemplo da solucéo
para a presteza do atendimento, em que “[...] € preciso um verdadeiro trabalho de
catequese para conscientizar o pessoal de que é nossa funcdo atender bem aos
beneficiarios” (STEPHANES, 1984, p. 88), demostra uma visdo romantica e restrita,
em que a qualidade do atendimento estaria centrada somente na boa vontade dos
servidores e ndo em uma gama de acfes de suporte em que essa (eficiéncia) fosse
apenas uma das consequéncias.

No entanto, ja se sinalizava a captura da subjetividade dos servidores por
meio de propostas de mudangas culturais na instituicdo e de iniciativas rudimentares
de criacdo de valores colaboracionistas. Essa proposta de mudanca cultural também
surge na segunda metade dos anos 1990, por meio do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (1995).

Foi surpreendente a resposta positiva obtida da organizagdo com a
implantagdo do novo modelo de gestdo. Porém, embora uma nova
mentalidade estivesse em curso e uma escola de administracdo publica
estivesse se desenvolvido, elas sucumbiram diante da vulnerabilidade frente
as mudancas de dirigentes, comum nos Orgaos publicos. O processo se
interrompeu quando novas equipes foram nomeadas para os cargos de
direcdo, segundo os critérios ja tradicionalmente conhecidos, inovados em

alguns casos para pior, ao fazer-se a selecdo dos dirigentes por sorteio
(STEPHANES, 1984, p. 88).
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Tais mudancas na gestdo do Instituto demostram que tais fatores exdgenos
ao mesmo ndo eram previstos pelos idealizadores deste “novo modelo”,
demostrando-se o mesmo, fragil ao empreguismo recorrente no sistema
previdenciario desde o inicio do século XX. Destaca-se, também, que os gestores do
Instituto que 14 estiveram de 1974 a 1977, defrontaram-se com outra questdo
exdgena a esse, que foi o sistema politico autocratico que vigorava no pais. Esse
sistema dirigiu os rumos das politicas publicas e a ocupacédo dos cargos, de acordo
com a conveniéncia dos interesses da junta militar. Autoritarismo que ainda deixa
suas marcas na gestao da politica previdenciaria atual, em que seu elemento mais
expressivo continua sendo a pratica do assédio moral para obtencdo da obediéncia
e do controle.

J& no inicio do século XXI, mesmo que tenham se mantido os fundamentos
da modernizacado conservadora, 0 contexto politico da gestdo do INSS era outra.
Todavia, a recorréncia dos mesmos problemas apontados até 1974 persistiram,
levando as subsequentes gestbes do INSS a uma desenfreada busca pela
modernizacdo e resolucdo a crise de gestdo do sistema previdenciario. Novos
modelos de gestdo iam sendo produzidos na mesma velocidade que repetiam os
erros do passado?’. A maior e mais ousada dessas iniciativas no século XXI, sem

davida, foi o projeto de modernizacéao de 2002.

4.1.1 Contexto politico da gestao do INSS na passagem para o Século XXI

A passagem para 0 século XXI representou um momento de inflexdo na
histdria politica brasileira e, consequentemente, na gestao do sistema previdenciario
e com ele o INSS. Recordando-se aqui das propostas de reforma gerencial do
Estado, capitaneadas pelo ja referido MARE e organizados no PDRE, analisadas no
segundo capitulo desta dissertacao.

No campo do redirecionamento do papel do Estado, materializou-se a
descentralizacdo das politicas sociais federais e a transferéncia de algumas delas
aos setores privados (a exemplo do programa comunidade solidaria); a ampliacao
das admissdes por contrato por parte do governo de setores tidos como de apoio a

*" Também foram promovidos, as vésperas da criagdo do PNMG, projetos para algumas areas
especificas como atendimento e beneficio, a exemplo do Projeto Realizar, que realizou o
planejamento estratégico de 2001, o Projeto de Melhoria Continua de Auditoria Interna e o Plano
Diretor de Tecnologia da Informacéo.
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administracdo publica (limpeza, higienizacdo, vigilancia e consultoria); separacao
entre a formulacdo de politicas, a regulacéo e a sua execucao (incrementam-se aqui
a criacdo das agéncias reguladoras do estado); e um amplo programa de
desestatizacdo de empresas publicas (privatizagdes). Outra inciativa adotada pelo
governo nos anos 1990 foi um amplo programa de demissédo e desligamento
voluntario (PDV), do qual o INSS também participou”®.
[...] além dos enxugamentos da forca de trabalho, o propésito era criar um
campo de incorporacdo para uma nova forca de trabalho no setor publico,
mais aberta as exigéncias da producdo -capitalista contemporanea,
favorecendo assim a adaptacdo dos trabalhadores as antigas e novas
formas de exploracdo. Desse modo, conforme assinala Alves (2002, pg. 80),
no ‘processo de ‘reestruturagdo’ da subjetividade da forga de trabalho torna-
se necessario suprimir a memoria do ‘trabalhador coletivo’ [...] sua
experiéncia de classe’ (SILVA, 2012, p. 283).

Outra proposta prevista no PDRE era a criacdo de Agéncias Autbnomas,
que, segundo o projeto, teriam por objetivo a “transformacdo de autarquias e de
fundagbes que exercam atividades exclusivamente do Estado, em agéncias
autbnomas, com foco na modernizacao da gestao” (BRASIL, 1995, p.59).

Este projeto teria duas dimensbes. Em primeiro lugar, pressupfe a
elaboracdo ou a criacdo de instrumentos legais (legislacdes, normas e
regulamentos) que possibilitassem alcancar os objetivos que, ao fim, eram as
intencdes do Estado em promover um processo de contrarreforma administrativa
gerencial das instituicbes do Estado. Em segundo lugar, “serdo aplicadas as novas
abordagens em algumas autarquias selecionadas, que se transformarédo em
laboratérios de experimentagdo” (BRASIL, 1995, p. 59), estando o INSS dentre as
autarquias selecionadas, como se vera a seqguir.

Foi dessa época a mudanca para a atual logomarca da previdéncia social
nos tons de azul que se pode perceber na atualidade, além da instauracdo do
Programa de Melhoria do Atendimento (PMA), que desencadeou um amplo
processo de terceirizacdo nas agéncias da previdéncia social, sob orientacdo do
Governo Federal da ndo realizagdo de concursos para esta politica publica. De 1998
a 2002 foi percebido um decréscimo de 8,40% no namero de servidores do Instituto,
marcado por mais de uma década sem a realizagdo de concurso publico

(DATAPREV, 2013).

*8 Quando do fechamento desta dissertacdo o governo federal anuncia a intencdo de uma reedicéo
do Programa de Demissao Voluntaria (PDV) para os servidores publicos federais.
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Todavia, nos marcos das centrais que compunham o novo sindicalismo,
anico setor que poderia fazer oposicéo a esse plano de contrarreforma na segunda
metade dos anos 1990, vivenciava-se uma nitida crise de direcdo que era
caracterizada também por uma queda no nimero de trabalhadores sindicalizados.
Em alguns momentos, porém, esses movimentos realizaram o papel de opositores
aos projetos de contrarreforma do Estado.

Assim, enquanto na década de 1980 o movimento sindical caracterizou-se
por intensos movimentos grevistas de varios segmentos de trabalhadores,
expansdo no numero de sindicalizados, avan¢cos nas lutas e conquistas
relativas & autonomia e liberdade sindical, na década de 1990, o movimento
sindical combativo, sob a ameaca e vigéncia do desemprego e da
precariza¢do, viveu um periodo de arrefecimento das lutas contra as

exigéncias do capital, refletindo na escassez de greves e outras
manifestages [...] (SILVA, 2012, p. 282).

Logo, encontrando poucas resisténcias, o projeto em curso de reforma do
aparelho do estado teve aceitacdo dos setores econbémicos e da classe média
brasileira, o que se refletiu na aprovacdo de uma emenda constitucional que passou
a permitir a reeleicdo presidencial e que garantiu a reeleicdo em 1998 do entédo
presidente Fernando Henrique Cardoso, ainda no primeiro turno.

Apesar do contexto de refluxo no movimento sindical, esse conjunto de
contrarreformas, promovidas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, sera
acompanhado por uma série de greves nos setores publicos. No INSS néo foi
diferente, pois ha registro de greves dos previdenciarios em 1994, 1995, 1996 e
1999. As principais reivindicagbes do movimento grevista eram pelo arquivamento
dos projetos de contrarreforma da previdéncia, o reajuste salarial e melhores
condicBes de trabalho. Todavia, o governo, embalado pela reeleicdo em outubro de
1998, no més de dezembro desse mesmo ano, aprova junto ao congresso a
Emenda Constitucional n°. 20, que alterou os planos custeios e de beneficios da
previdéncia social brasileira.

Como parte deste plano de modernizacdo conservadora da previdéncia
social brasileira e de fomento a criagdo das Agéncias Autbnomas previstas no
PDRE, foram firmados protocolos de intencbes para implementacdo das reformas
gerenciais em autarquias Publicas (IBAMA, INMETRO e INSS). Especificamente no
ambito do INSS, foram realizadas parcerias com organismos internacionais —
financiamentos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), empréstimos

concedidos pelo Banco Mundial (BM) e a assinatura de um contrato de Cooperacao
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Técnica com o Programa das Nac¢Bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
como se vera a seguir. Sempre na perspectiva de transformacédo do INSS em um

piloto de agéncia autbnoma.

A transicdo para uma administracdo publica gerencial s6 sera possivel se,
ao mesmo tempo que se aprovam as mudancas legais, va mudando a
cultura administrativa do pais. Esta cultura, fortemente marcada pelo
patrimonialismo recente, tem ainda um forte carater burocratico, pois parte
de uma desconfianca fundamental na possibilidade de cooperacdo e de
acdo coletiva. Os individuos sdo vistos como essencialmente egoistas e
aéticos, de forma que s6 o controle a priori, passo a passo, dos processos
administrativos permitira a protecdo da coisa publica. A mudanga para uma
cultura gerencial € uma mudanca de qualidade. N&o se parte para o oposto,
para uma confianga ingénua na humanidade. O que se pretende é apenas
dar um voto de confianga provisorio aos administradores, e controlar a
posteriori os resultados (BRASIL, 1995, p. 54).

Tal modelo gerencial propunha mudancas culturais nas estruturas, no
desenvolvimento de planos e metas, nos Recursos Humanos e nos Programas de
Qualidade e Participagcdo. Também em seu viés cultural propunha um acentuado
controle dos resultados e ndo mais dos processos por entender que os individuos
podem e devem ser controlados a posteriori.

Neste sentido fala-se em participacdo dos cidaddos no controle direto da
administragdo publica, especialmente no nivel local, mas sem explicar como
ela se daria. [...] A perspectiva gerencial introduz a eficiéncia e a qualidade
como cultura na administracao publica, inspirada em elementos da gestéo
empresarial. O controle se faz pelos resultados, e ndo pelos processos, sem
abrir mao da profissionalizagcéo do funcionalismo, tal como na orientacao
burocratica. E uma estratégia que conduz & competicdo administrativa no
interior do Estado e que envolve: definicdo precisa dos objetivos a serem
atingidos pelas instituicbes; autonomia na gestdo dos recursos materiais,
financeiros e humanos; controle e cobranca a posteriori dos resultados.
Com isso, a proposta aponta para a flexibilizacdo e a descentralizacdo das

decisdes, o0 que, espera-se, vai aumentar a eficiéncia do Estado (BEHRING,
2003, p.179).

Assim, em abril de 2001, as vésperas das eleicGes presidenciais e em meio
a um colapso no modelo de atendimento do INSS, foi concebido o Projeto do Novo
Modelo de Gestdo (PNMG), que tinha por expectativa promover a exceléncia no
atendimento a populagdo, a transparéncia na prestacdo de servicos e a ampliacdo
da cobertura do sistema, sob a direcdo da economicidade e da gestdao por
resultados (SALIBA, 2008).

No mesmo ano, foi aberta uma Concorréncia Publica Internacional
(n°446/2001), que era acompanhada de um Termo de Referéncia (Projeto

BRA/00/0016), e que determinava as diretrizes a serem seguidas pelos interessados
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em tal projeto a ser financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID). Tal processo de concorréncia foi vencido por um consércio composto por
quatro empresas, hacionais e internacionais, a saber: Booz Allen*’, Ernest &
Young®, FIA/USP e ABS (SALIBA, 2008).
O projeto foi concebido para comecar em 28 de janeiro de 2002 e prazos
rigidos foram ajustados para a consecuc¢do dos servigos a serem cumpridos
rigorosamente, de tal sorte que em 15 de junho de 2002 fosse publicado o
aviso de licitagdo dos sistemas, com vistas a assinar o contrato de compra
no més de novembro daquele ano, garantindo assim, o futuro e a
continuidade do Proleto. Seu termino previsto para janeiro de 2003
(SALIBA, 2008, p.13)>".

Como se revelara posteriormente, apesar de sucessivas modificacdes nos
prazos de entrega e o hdo cumprimento dos mesmos, em outubro de 2003, data de
encerramento abrupto do projeto — ja sob a gestdo do governo de Luiz Incio Lula da
Silva — grande parte dos produtos do Termo de Referéncia n&o tinham sido

entregues.
4.1.2 Proposta metodologica do PNMG

O projeto foi divulgado como uma solugdo gerencial definitiva para o0s
problemas que o INSS enfrentava até entéo:

[...] o Novo Modelo de Gestdo tem como propésito, grosso modo, além da

exceléncia no atendimento, oferecer maior transparéncia dos servicos,

simplificar rotinas e ampliar a cobertura da Previdéncia Social, tudo pautado

pelos principios da economicidade e da gestdo por resultados (FERREIRA,
2010, p. 28).

Assim, o Edital de Concorréncia Publica Internacional propunha trés servigos

a serem executados: modelagem e revisao dos processos e recomendacdes para a

49 Empresa americana que, em 2013, ganhou notoriedade quando um de seus funcionarios, Edward
Snowder, foi responsavel pelo maior escéndalo de vazamento de informacdes da histéria da
seguranca norte americana. Tal fato ilustra o grau de importancia estratégica que tal empresa exercia
anra a seguranca interna dos EUA.

Empresa de consultoria inglesa que, em 2014, juntamente com outras trés empresas, foi
denunciada em um dos maiores escéndalos financeiros internacionais que ficou conhecido como
Luxemburgo Leaks, e foi responsavel pela sonegacéo fiscal de 343 empresas transnacionais, dentre
elas, dois bancos privados brasileiros (Bradesco e Itat Unibanco/SA).

° Saliba (2008) utilizara a expressdo PNOVO para se referir ao Projeto do Novo Modelo de Gestdo
de 2002 (PNMG) do INSS. Nesta dissertacdo se preservara este termo sempre que for uma
referéncia direta a esta autora.
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estrutura organizacional; identificagdo de sistemas e estruturagcdo dos dados; e

programa de avaliacdo de conformidades e certificacdo dos sistemas de informacéao.

Esses trés servicos foram subdivididos em produtos que obedeciam a uma

ordem preestabelecida e que garantiiam uma metodologia de execugcao e

monitoramento do projeto. Os quadros a seguir apresentam esses produtos e 0s

seus objetivos, que serao subdivididos pelos seus respectivos servicos.

Quadro 04 — Produtos do Primeiro Servi¢co

Produto do Primeiro Servico

Denominagéo

Objetivo

Produto P1 — Marco Inicial

Estabelecer o0s ajustes necessarios a

Proposta Técnica — atividades, produtos

finais, metodologias, ferramentas e
cronograma.

Produto P2 - Metodologia de | Capacitar e nivelar conhecimento as

Acompanhamento equipes do PNOVO em conceitos de gestao
e qualidade.

Produto P3 - Consolidagcdo das | Consolidar as diretrizes legais e identificar

Diretrizes legais

acdes em curso.

Produto P4 -

diretrizes estratégicas

Consolidagado das

Consolidar as diretrizes estratégicas e

identificar acdes em curso.

Produto P5 — Workshopl — definigbes

legais e estratégicas

Apresentar as consolidacdes das definicdes
legais e estratégicas para nivelar o
entendimento das equipes quanto aos

temas estratégicos e legais.

Produto P6 — diagndstico da situacéo

Mapear e explicitar os processos atuais da

atual instituigcao.
Produto P6a - Modelo Ldégico | Conceber e explicar os processos atuais a
Idealizado serem operacionalizados no NMG.

Produto P7 — Modelagem e revisdo de
processos

Conceber a modelagem e a revisdao dos
processos existentes na instituigao.
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Denominacgéo

Objetivo

P8 -
de

de

processos —

Produto manuais
especificacao

Preliminar

Elaborar os manuais de especificagdo de
processos em versao preliminar, detalhando
0S Novos processos, a partir do Modelo
Légico Idealizado, em nivel imediatamente
superior as atividades. Esse é um produto
chave fornece insumos

porque 0s

necessarios a conclusdo do primeiro
produto do segundo servico - Produto P13 —
Arquitetura de Sistemas e Diagrama de

Fluxo de Informacéo.

Produto P9 - Workshop 2 -
Processos e Sistemas da instituicdo —

painéis do conhecimento

Apresentar as principais intervencdées nos
processos, as arvores de funcbes e os
resultados alcancgados.

Apresentar 0s aspectos relevantes aos
de

informagOes adicionais/sugestbes para 0

sistemas informacdo; e  obter

Manual de Especificacdo de Processos em

versao final.
Produto P10 - Manuais de | Elaborar Manual de Especificacdo de
Especificacdo de Processos — Final Processos em versao final, cujo

detalhamento atinge até as atividades.

Produto P11 — Recomendacfes para

a Estrutura Organizacional

Apresentar as recomendacfes para revisdo
da estrutura organizacional, com visitas a
adequar a estrutura as exigéncias para

funcionamento dos processos.

Produtos P12 -

Alinhamento de Recursos Humanos

Requisitos para

Alinhar humanos da
organizagdo aos novos desafios e ao

PNOVO.

(O8] recursos

Fonte: Saliba (2008, p. 42).

O primeiro servi¢co consistiu em “modelar, reestruturar e otimizar processos

de trabalho, para melhorar os indicadores de resultados tais como custos,
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velocidade e satisfagéo do cliente” (SALIBA, 2008, p. 40). Todavia, esse servigo foi
dividido em trés etapas. A primeira foi voltada para o levantamento e a consolidacao
das definices legais e seu conteido minimo. A segunda dedicou-se a analise e aos
estudos de todos os processos de trabalho existentes com o objetivo de classifica-
los segundo o grau de intervencado requerido, qual seja: modelagem, reestruturacao
ou otimizacao.

Por ultimo, a terceira fase voltou-se para remodelar e revisar 0S processos,
resultando em: um manual de especificacdo dos processos com o0s fluxos
informacionais de entrada e saida, etapas e operacdes revistas; a identificacdo das
interfaces com o0s outros processos; a descricdo detalhada das atividades, tarefas e
rotinas de trabalho e os formularios, a sua regulamentacdo, os critérios e 0s
indicadores de avaliagdo de desempenho do processo; 0 suporte logistico e
tecnologico necessério; os recursos humanos, seu perfil e que tipo de capacitacdo
seria essencial para realizar o trabalho com eficiéncia, eficacia e efetividade e os

tempos e os volumes estimados (SALIBA, 2008).

Quadro 05 - Produtos do Segundo Servico

Produto do Segundo Servico

Denominacgéo Objetivo

Produtos P13 - Arquitetura de | Elaborar a Arquitetura de Sistemas para
Sistemas e Diagrama de Fluxo de | suportar os processos definidos no PNOVO.
Informacéao

Produtos P14 — Modelo Légico de | Elaborar o Modelo Légico de Dados para
Dados suportar os processos definidos no PNOVO.

Produtos P15 — Workshop 3 Apresentar 0s principais resultados obtidos
com a analise do PDTI e constru¢cdo do novo
modelo I6gico de dados.

Produtos P16 — Plano de A¢ao de | Detalhar o Plano de Ac&o - Projetos
Migragéo priorizados, recursos, alternativas — para
implementagcdo do modelo de arquitetura de
sistemas e modelo logico de dados
propostos.

Fonte: Saliba (2008, p. 43).
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O segundo servico foi a identificagcdo de sistema e estrutura de dados.
Previa que fossem feitos os ajustes na Arquitetura de Sistemas e do Modelo
Conceitual de Dados apresentados no Plano Diretor de Tecnologia da Informacéo -
PDTI e seu detalhamento, tendo como pilar as modelagens e revisdbes dos
processos para a elaboracdo dos anteprojetos dos sistemas informatizados
(SALIBA, 2008).

Quadro 06 — Produtos do Terceiro Servigco

Produto do Terceiro Servigo

Denominacéao Objetivo

Produtos P17 — Consolidacdo de | Identificar  critérios de  avaliacdo de
Requisitos Técnicos — Preliminar | conformidades para processos e sistemas
visando definicdo da sistematica de avaliacéo.

Produtos P18 — Consolidacdo dos | Estabelecer os critérios técnicos de avaliacao

Requisitos Técnicos — Final de processos e sistemas.
Produtos P19 - Planos ou | Estabelecer objetivos, estratégias,
Programa de Certificacao metodologias, resultados esperados,

condicbes operacionais, cronograma de
execucao, estrutura organizacional, estimativa
de custos para a certificagcdo, bem como a
sistemética de acompanhamento e plano para
correcdo de eventuais irregularidades.

Produtos P19A — Projeto Piloto Implementar o Plano de Certificacdo de
Processos em area previamente definida.

Produtos P20 — Workshop 4 — | Divulgar o plano de certificacdo visando
Plano de Certificacao disseminar os resultados.

Fonte: Saliba (2008, p. 43).

O terceiro e ultimo servico dizia respeito ao programa de avaliacdo de
conformidade e certificacdo dos sistemas de informagé&o. E teria com um de seus
produtos resultantes o Plano de Certificacdo na busca pela exceléncia no
atendimento.

Ndo por acaso o PDRE propunha como primeira iniciativa, para a
transformacdo do INSS em piloto de Agéncia Autbnoma, a implementacdo de uma
acdo de avaliagdo institucional, identificando a finalidade do o6rgéo, e, assim,

promovendo o (re)alinhamento com os objetivos maiores do Estado, como podemos
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ver no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o qual indicava que logo:
“‘em seguida sera elaborada uma sistematica de avaliacdo, a partir da construcéo de
indicadores de desempenho, que permita mensurar os graus de consecucdo dos
objetivos pretendidos” (BRASIL, 1995, p. 55).

A expectativa era de que, na medida em que os pacotes fossem sendo
finalizados, outros seriam desencadeados. Ao final, esperava-se que o Governo
Federal teria uma solucdo para grande parte dos problemas do sistema
previdenciérios.

O trabalho do PNMG envolveu dezenas de profissionais que diretamente
estavam ligados a Previdéncia Social (Procuradores, Auditores-Fiscais e técnicos)
ou as empresas de consultoria ganhadoras da concorréncia publica. O primeiro
grupo possuia vinte e sete pessoas® que, em um prazo aproximado de um ano,
saltou para mais de setenta e oito pessoas, além de um consultor®?, totalizando em
todo o periodo do projeto um quantitativo de 83 servidores homeados por portaria.
Somavam-se outras 34 pessoas que representavam o consorcio vencedor. “De
janeiro de 2001 até a presente data, direta ou indiretamente mil e duzentos
servidores trabalharam no PNOVO” (SALIBA, 2008, p. 49). Tais numeros sinalizam
os esfor¢os aprendidos pela instituicdo para a execucédo deste projeto.

A seguir, no quadro 07, € possivel ser observada a distribuicdo das Funcdes
e atividades do projeto, sendo possivel também entender as instancias na dinamica

deciséria do mesmo.

Quadro 07 — Funcdes e atribuicdes no PNMG

Funcdes Atribuicdes

Instancia decisoria maxima de gestdo do
Diretoria-Colegiada projeto. Responsavel pelas principais

decisOes e aprovacao dos produtos.

_ Servidor do INSS nomeado para gerir o
Gerente do Projeto
contrato.

Responsavel por todo o apoio técnico a
gestdo do PNMG.

Diretor-Geral do Consoércio

°> Nomeadas pela Portaria n° 204, de 18 de janeiro de 2002.
*® Nomeados pela Portaria n° 01, de 15 de maio de 2003.
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Funcodes

Atribuicdes

Coordenador de Processos

Acompanhar o  desenvolvimento  dos
trabalhos de modelagem, reestruturacdo ou
otimizacdo dos processos, atuando na

interlocucéo do os lideres de Produto.

Coordenador de Qualidade

Deveria garantir os controles de qualidade e

padronizacao do Projeto.

Coordenador de Tecnologia

Responséavel pela tecnologia da informacao

do Projeto.

Equipe

Servidores designados pelo INSS ou pelo

consorcio.

Lider de Produto

Responsavel por mobilizar os integrantes de
sua equipe para execugdo das suas

respectivas atividades

Comité de Apoio Técnico-

Gerencial

Prestar apoio técnico e administrativo ao
projeto. Além da incumbéncia de elaborar e
encaminhar parecer técnico administrativo
para posterior validacdo pelo Gerente do

Projeto.

Fonte: Sistematizado pelo autor a partir de Saliba (2008).

Destaca-se, no entanto, que o projeto apresentou sérias fragilidades ainda

no processo de selecao dos servidores que iriam participar do mesmo, reproduzindo,

mais uma vez, equivocos histéricos que levaram ao colapso institucional do qual se

buscava sair.

Assim, a fonte de entrada da a conhecer que, em verdade, sete pessoas
foram indicadas pelos superiores hierarquicos. Dessas, uma das
entrevistadas foi objeto de indicagdo por “amigas”, tal como confessa em
sua declaracéo. Apenas apensas um entrevistado declara ter participado de
selecdo curricular ocorrida em sua diretoria. Explica que “foi aberta um
concurso interno na Diretoria, eu encaminhei o curriculo e fui selecionado”
(SALIBA, 2008, p. 78, grifos do autor).

A citada autora pesquisou o perfil de 17 entrevistados que participaram do

projeto e identificou que o processo de escolha desses servidores se baseou, em
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grande medida, em favorecimentos pessoais e de proximidade com os que detinham
o poder de indicacdo dos nomes (Diretores e Gerente-Executivos). Destes, apenas
um foi selecionado por meio de selecdo por competéncia. Todos os outros foram
convidados ou indicados sem critérios de competéncias publicamente definidas.
Esse tipo de selecdo, como se revelou no passado, além de favorecer a apropriagéo
do interesse privado sobre o interesse publico, envia uma mensagem subliminar aos
demais servidores de que sO havera oportunidade aos que forem proximos aos que
tém o poder de deciséo.
J4 os principais tomadores de decisdo eram dezessete dirigentes.
Patrocinavam o trabalho dos participantes a alta administracdo do Ministério
(duas pessoas), uma Diretoria-Colegiada (sete pessoas) que se relacionava
com a Diretoria do Consorcio (cinco pessoas). Inter-relacionavam-se com 0s
Coordenadores e Gerentes do Projeto. Extra consércio, um consultor e

professor da Fundacdo Getllio Vargas, seguiam pari passu O
desenvolvimento do PNOVO, ministrando o curso (SALIBA, 2008, p.49).

Ao se analisar o perfil dos entrevistados pela pesquisa, observa-se que eles
sdo, em sua maioria, servidores de 50 anos de idade, com ensino superior completo,
solteiros com filhos, naturais de diversos estados (em sua maioria da regido
sudeste), com mais de 18 anos de servigos publicos, majoritariamente catélicos ou
espiritas e também mulheres (77,78%). No entanto, ao se analisar o perfil dos 83
servidores que compuseram O projeto, observa-se que sdo 45 homens e 38
mulheres. Numeros que ndo chamariam tanto a atencédo ndo fosse pelo fato de que
os cargos de geréncia e coordenacao do projeto eram hegemonicamente ocupados
por homens, mesmo que se tenham registros de excec¢des e ao fato de que em
grande parte da execucdo do projeto, o INSS tenha sido presidido por uma mulher®*.

A pesquisadora também chama a atencdo para o sistema de crencas
religiosas manifestadas pelos pesquisados.

No ambito do PNOVO, por certo, existem correntes religiosas as mais
variadas. Uma entrevistada, 1.0, relatou a ocorréncia de reunides religiosas
periédicas, semanais, todas as quartas-feiras, promovidas pelo segundo
gerente. Em seu depoimento deixa transparente que ser convidado para o
‘culto’ correspondia a uma espécie de codificacdo: o direito de permanecer
no grupo do segundo gerente. Parafraseando a entrevistada, compartir
esses momentos de fé religiosa e outros em atividades extra-Projeto com
essas mesmas pessoas, equivalia a ‘carimbar o passaporte’; isso era usado

como ‘critério de desempate’ para permanecer ou ndo a trabalhar no
PNOVO (SALIBA, 2008, p.71).

** A senhora Judith Izabel 1zé Vaz presidiu o INSS de 15/03/2002 a 25/02/2003.
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Nota-se com esses relatos que, no que tange a gestédo do projeto, 0 mesmo
era vitima dos problemas para o qual buscava solu¢des. Logo, novas modalidades
de patrimonialismo, empreguismo e insulamento burocratico permearam o projeto.
Foram fendmenos que acompanharam a previdéncia social e a gestao do Estado
brasileiro desde a sua formac&o e sobreviveram apos a virada do milénio.

No que se refere ao conhecimento técnico acumulado pelos participantes do
projeto, verificou-se que possuiam as mais variadas formacées académicas® e que
também tinham trabalhado nas mais diversas areas dentro e fora do INSS. Sem o
planejamento e a preparacdo adequada, esses profissionais tiveram dificuldade de
compartilhar seus conhecimentos e propor alternativas, como ficou caracterizado na
pesquisa que, no campo das dificuldades encontradas, apontou conflitos de
natureza interpessoal, conceitual e estratégica. Ao aprofundar-se nos fatores
geradores de conflito de natureza interpessoal, tém-se as seguintes causas
apontadas na pesquisa:

As origens diferentes das pessoas, 0 que justifica as divergéncias de
relacionamento dentre os participantes; ao fato de as pessoas pertencerem
as areas, agéncias e geréncias diferentes (cinco); em razao de padrbes
culturais diferentes no peso das desavencas (duas); motivada pela
diferenca de formag&o educacional (uma foram os fatores concorrentes para
gue a situacao ocorresse); ao isolamento importo pelos demais integrantes
da equipe de sua propria &rea funcional (uma) (SALIBA, 2008, p.87).

Assim, o0s gerentes do projeto ndo souberam trabalhar a diversidade e
multiplicidade do grupo, o que gerou divergéncias e atritos que refletiram
diretamente no rendimento dos integrantes do grupo. Como solucdo, buscou-se a
contratacdo de um curso de integracdo onze meses apos o inicio do projeto. Apesar
da contratagcdo do mesmo, 0s objetivos de reintegracdo da equipe permaneceram
comprometidos. Todavia, a alta rotatividade, com saidas eventuais ou com o alto
ingresso de novos servidores para 0 projeto, acentuou e agravou esses problemas.
Principalmente porque os que se integravam ao trabalho entravam em um processo
em movimento acelerado, com saberes e objetivos ja acumulados.

Buscando capacitar os servidores para a execucao de parte das atividades
que iriam realizar, o projeto previa um curso de pos-graduacédo (MBA) promovido

pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV) em Brasilia, em Arquitetura Organizacional e

*° saliba (2008) cita pelo menos oito delas: Administracdo, Ciéncias Contabeis, Direito, Economia,
Engenharia Quimica, Informaética, Letras e Psicologia.
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Modelagem de Processos. O curso, que foi contratado em 2002, contou com a
participacdo de 25 integrantes do projeto e previa uma carga horaria de 510 horas,
sendo dividido em quatro modulos: Contexto e Gestdo Estratégica; Planejamento e
Arquitetura Organizacional; Modelagem e Engenharia de Processos; e Mudanga
organizacionais (SALIBA, 2008).

No entanto, os conhecimentos adquiridos pelos servidores no curso foram
mal aproveitados pelos consultores que acompanhavam o projeto. O que se somou
a baixa qualificacdo dos consultores externos ao INSS e a pouca atencdo dada aos
servidores envolvidos, acentuando as ocorréncias de inseguranga no grupo.

Como o consoércio iniciou diversos produtos ao mesmo tempo, quando
chegava o0 momento de se iniciar o trabalho conjunto instituicAo/Consércio
para o desenvolvimento do produto, sua primeira versao ja estava pronta.
Com isso ficava comprometida a aplicacdo dos ensinamentos recebidos no
curso. N&o havia tempo de significar conhecimentos.

Pelo contrario, havia uma imperiosa exigéncia de revisar, cuidadosamente,
cada especificacdo de produtos, provocando muita inseguranca de
conhecimentos (SALIBA, 2008, p. 63).

Com isso, reafirmou-se esse ciclo de gestdo em gue 0s responsaveis pela
mesma apreendiam grande parte de seu tempo/recursos “administrando por Crises”,
seguindo a velha metafora do bombeiro (“apagando incéndios”), em problemas e
acdes imediatas. Esse fato ocorria ao invés de serem centrados esforcos em
solucbes efetivas, como nos recordou Stephanes no inicio deste capitulo, ao se
referir aos desafios da gestdo nos anos 1970, em uma sucessiva e tragica repeticao.

O MBA também contou com outro problema de origem tecnolégica, pois,
enquanto suas aulas voltadas as técnicas de modelagem de processos se utilizavam
do sistema TOOL, fornecido pela FGV, o PNMG utilizou-se do sistema ARIS
(Architecture of Integrated Information Systems), provido pelo consdércio consultor.
Ou seja, os consultores estavam sendo capacitados e trabalhando em diferentes
ferramentas, o que gerou confusdes durante o trabalho de modelagem (SALIBA,
2008).

Tais equivocos na gestdo do planejamento do projeto refletiram-se
diretamente no cronograma e na capacidade de entrega dos produtos contratados.
Como mencionado anteriormente, a responsabilidade maior da gestdo do contrato
era do Gerente do Projeto e dois servidores ocuparam essa funcdo. O primeiro
iniciou o projeto e foi exonerado em agosto de 2002 e o0 segundo encerrou o0 projeto

em outubro de 2003. De acordo com o fluxo, os produtos concluidos pelas equipes
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do projeto deveriam ser encaminhados pelo Gerente do Projeto a Diretoria-
Colegiada, que os aprovaria ou ndo. Em caso de reprovacdo, os produtos eram
orientados a serem reelaborados ou até serem suprimidos do projeto.

Na gestdo do primeiro Gerente do Projeto, foram encaminhados a Diretoria-
Colegiada P1 — Marco Inicial; P2 — Metodologia de Acompanhamento; P3 -
Consolidacao das Diretrizes Legais; P4 — Consolidacdo das Diretrizes Estratégicas;
P6 — diagnostico da situacéo atual; P7 — Modelagem e Reviséo de Processos; e P13
— Arquitetura de Sistemas e Diagramas de Fluxos de Informag&do. Somente os trés
primeiros produtos foram aprovados pela Diretoria-Colegiada antes da saida do
mesmo, sendo que os dois primeiros se tratavam da definicdo da metodologia e
organizacao da execucao do projeto.

Os produtos deveriam respeitar uma ordem de precedéncia, ou seja, uma
ordem de importancia de acordo com o seu reflexo no desenvolvimento do pacote
subsequente. No entanto, o orcamento do projeto previu que cada produto teria um
preco e que os valores seriam repassados ao consoércio apds a aprovacao pela
diretoria-colegiada. Assim, varios pacotes foram iniciados simultaneamente sem
respeitar a ordem de precedéncia, acarretando reflexos na execu¢cado dos mesmos.

Como cada produto tinha um preco, o pagamento do consorcio exigia prévia
aprovacdo. O P4 gerou problemas, ndo sendo aprovado; o P5 ndo foi
realizado a tempo; os P6, P7 e P13, foram rejeitados. O P6 por incompleto;
o P7 porque s6 poderia ser feito depois de comparados o P6 — situacao
Atual e o P6a — Modelo Légico Idealizado — identificados os gaps que
permitiriam modelar processos o mais proximo do idealizado; e o P13,
porque seu principal insumo era o P8 — Manual de Especificacdo de
Processos — Preliminar, que sequer havia sido iniciado. Ou seja, essa é a
cadeia de precedéncia a determinar como os trabalhos deveriam se
desenvolver (SALIBA, 2008, p. 52).

O Modelo Légico Idealizado (MLI), que seria utilizado na execucdo dos
produtos P6, P6a e P7, constituia-se no exercicio de mapear os fluxos/processos
como ocorriam realmente a época no INSS (falhas, retrabalhos e ineficiéncias) e
como eles deveriam funcionar de maneira ideal. Assim, seriam buscadas estratégias
de se alcancar o modelo ideal de atendimento. Se esse trabalho de mapeamento
alcancasse com seriedade e competéncia seus produtos, o projeto ja teria gerado
melhoras gerenciais histéricas para o INSS, mesmo que, apés o diagndstico das

falhas dos processos, tivesse que passar por um longo processo de reengenharia de
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processos e alteragBes de fluxos no Instituto. O que ndo é definitivamente uma
tarefa facil, em se tratando de um sistema com um vasto histérico de burocratismo.
Tais equivocos sucessivos fizeram com que o primeiro gerente do projeto,
que era auditor fiscal, fosse exonerado da funcdo em agosto de 2002, sendo
nomeado para o seu lugar um profissional que ja compunha o projeto e que era
técnico do INSS. Sob sua gestdo, o projeto ndo atingiu significativos avancos e
também nao superou o atraso no cronograma de mais de cinco meses.
De acordo com o cronograma, embora o PNMG tenha sido concebido para
ser concluido em janeiro de 2003,
até marco de 2003 sO foram terminados e aprovados os produtos P1, P2,
P3, P4, P5, P6, P6a, P7, e P9. Nado completaram a trajetéria até a
aprovacao o P8, o P10, bem como P11, P12, P13, P14, P15, P16, P17,

P18, P19, P19a e P20. Ou seja, apenas 40% dos produtos ficaram prontos
(SALIBA, 2008, p. 59).

Muitas criticas se dirigiram aos consultores e aos gerentes do projeto que
tinham por atribuicdo orientar tecnicamente e dar suporte as equipes. Também era a
funcdo dos gerentes gerir as equipes de maneira transparente, de modo que se
aproveitassem os diferentes saberes dos envolvidos nesse projeto para construir
algo novo e que tirasse a gestdo das instituicdes previdencidrias da delicada
situacdo gerencial na qual se encontravam. Mas o0 que os idealizadores do projeto
nao se deram conta € que os problemas para os quais vinham buscando respostas
tinham raizes mais profundas em um presente impregnado de muitos passados.

A prépria gestdo do projeto reproduziu fenbmenos do patrimonialismo,
empreguismo, burocratismo, insulamentos e demais instrumentos de mando e
obediéncia que inviabilizam a construcdo de saberes coletivos e de solucdes
definitivas para problemas fundamentais. Deve-se considerar, porém, que é inegavel
o fato de que o projeto tenha contribuido para avancos imediatos no processo de
concessao e monitoramento de beneficios, infraestrutura, capacitacdo e recursos
humanos, que se avolumaram a partir das novas demandas geradas pela propria

reforma gerencial do Estado®®.

*® Embora a preocupacdo com o burocratismo na concessdo de beneficios e as condicdes de
trabalho ja fossem uma demanda dos gestores desde os IAPs nos anos 1950, como analisado no
capitulo 111, as reformas gerenciais do Estado nos anos 1990 geraram o aumento dos condicionantes
ao acesso a beneficios sociais, a reducao de gastos na gestdo de politicas publicas com a reducgéo
do quadro funcional (& exemplo do ja citado PDV/PDI) e a terceiriza¢cédo de atividades de retaguarda.
Além disso, a realizacao de pericias médicas para acesso aos beneficios por incapacidade ampliaram
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O PNMG sofreu outros dois duros golpes na gestdo do mesmo. Com o
cronograma comprometido, em janeiro de 2003, depois de findado o recesso de
duas semanas de festas (Natal e Ano Novo), o PNMG sofre uma desaceleracéo
brutal, uma vez que grande parte de seus participantes ndo eram lotados em
Brasilia. Diante da suspenc¢do dos recursos pelo calendério contabil de mudanca do
exercicio (2002/2003), tais profissionais tiveram que regressar as suas sedes e
aguardar a liberacdo do orcamento para que pudessem retornar ao projeto na capital
federal. Uma equipe de servidores que era lotada em Brasilia buscou continuar parte
dos produtos (P8). No entanto, o ConsGércio comunicou ao projeto que neste més
(Janeiro) ndo realizaria as suas atividades em Brasilia e sim em suas sedes em Sao
Paulo, para onde foram deslocados os consultores do projeto. Estratégia adotada,
pois “[...] estava em estudo pelo segundo Gerente, a proposta de aditamento ao
contrato e o Consdércio preferiu esperar pela decisdo na sede de suas empresas”
(SALIBA, 2008, p.61).

Embora o contrato tenha sido aditado por 45 dias, com data limite até 15 de
marco — ja revelando uma ma gestdo no planejamento do PNMG —, quando foi
atingida essa Ultima data, o Consorcio e seus consultores se retiraram do projeto e
levaram consigo as licencas de utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas (ARIS),
necessarias a conclusao de alguns produtos.

O PNMG teria como tarefas principais: repensar os processos de trabalho na
instituicdo; a arquitetura dos sistemas, que se estendia na criacdo de novos; a
seguranca da informacdo etc, mas ndo o projeto responsavel pela implementacéo
dessas mudancas e sim um projeto que serviria de base a outro projeto com esse
fim. Logo, “caso tudo acontecesse como o planejado [...], nha metade da concepcéo
do PNOVO deveria ter saido o edital de concorréncia internacional para contratar a
implementacao do Projeto, o que nao veio a acontecer” (SALIBA, 2008, p.61).

Finalmente de maneira frustrada por seus idealizadores, em outubro de
2003, € anunciado o encerramento do PNMG, o maior projeto ja visto em toda a
histéria do sistema previdenciario, que buscou construir um caminho a profundas
reformas no modelo de atendimento do INSS. No entanto, a metodologia utilizada

para o projeto nao possibilitou que o0 mesmo alcangasse seu objetivo em plenitude,

as filas e as fraudes no INSS, demandando, em mesma medida, a necessidade de maior controle
sobre 0s processos e 0s tempos de atendimento.



109

que tinha por pano de fundo, promover um processo de reforma gerencial no INSS e
a transformacéo do mesmo em Agéncia Autbnoma conforme preconizava o PDRE.

Contraditoriamente, embora este projeto tenha lancado o INSS em um viés
gerencialista, ao difundir as bases para a criagdo de metas de produtividade, bem
como programas de qualidade total via certificacdo, aumento da producédo via
aumento da carga horéria trabalhada associada a reducdo da forca de trabalho
empregada e rigoroso controle sobre a prestacéo de servicos.

[...] os controles a posteriori dos resultados deverdo ser extremamente
severos. A administracdo publica burocratica e classista, enfatiza os
processos porque sabe ou supde que ndo podera punir os transgressores.
A administragdo publica gerencial enfatiza os resultados porque pressupde
gue sera capaz de punir os que falharem ou prevaricarem (BRASIL, 1995,
p. 54).

No entanto, o controle dos processos pelo INSS também tornou possivel aos
seus servidores a mensuracdo de suas proprias produtividades e horas extras
trabalhadas; da distribuicdo de tarefas entre os mesmos e até mesmo a
compreensao dos reflexos dessas alteragcbes gerenciais para a Saude do
Trabalhador, com a forte ampliacdo do absenteismo, como veremos a seguir.
Contradicdo essa inerente aos processos sociais que fornecem as politicas sociais

essa dupla e controversa dimensao.

4.2 Quinze anos depois: os resultados esperados e produtos entregues ap6s o
arquivamento do projeto

N&o restam davidas que o PNMG constitui-se a maior iniciativa da histoéria
do sistema previdenciario brasileiro, no que se refere as questfes relacionadas a
demora e as insegurancas na concessdo e manutencdo de beneficios
previdenciarios. O sistema previdenciario sempre foi o simbolo maior de ineficiéncia,
burocratismo e irracionalidade do Estado brasileiro, no que se refere ao atendimento
da populacéo, e ainda hoje o €. No entanto, tamanha era a intencdo do governo em
buscar uma solucéo gerencial para o atendimento do INSS, que “os custos diretos
previstos para 0 PNOVO eram, em 2001, da ordem de US$ 185 milhdes (cerca de
R$364,00). Os indiretos, incomensuraveis” (SALIBA, 2008, p. 67). Cabe destacar,

porém, que somados 0s gastos com a consultoria, salarios, diarias, passagens e 0
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custo do MBA, os valores totais dispendidos ao final do projeto ficaram em torno dos
R$ 567,797 milhdes (SALIBA, 2008, p.67).

Embora parte dos objetivos do PNMG tenha sucumbido a ma gestdo do
mesmo e a um redirecionamento minimo das politicas publicas com a mudanca de
governo, contraditoriamente, esse projeto permitiu ao Instituto acumular um maior
conhecimento sobre seus processos de trabalho e analisar a eficiéncia com que
seus problemas gerenciais (ndo) estavam sendo resolvidos. Com isso, ferramentas
de sistema foram criadas, processos passaram a ser revistos e as grandes filas
presenciais, que tanto desgastavam 0s governos, tornaram-se virtuais, como
veremos no préximo item. Diversas alteracdes gerenciais subsequentes apenas
foram possiveis devido ao conhecimento acumulado no PMNG.

Para andlise do pensamento institucional que foi difundido a época, dois
materiais sao indispensaveis. O primeiro é um curso ofertado na Escola (EAD) da
Previdéncia Social intitulado “Entendendo o NMG™’, que foi realizado de 11/12/2007
a 21/12/2007 e tinha por objetivo “apresentar os conceitos basicos utilizados pelo
Novo Modelo de Gestao”, com a oferta de 567 vagas. O segundo material € o livro
que leva o titulo de “A virada da previdéncia social: como acabaram as filas nas
portas das agéncias”, produzido pela Empresa de Tecnologia e Informacbes da
Previdéncia Social (DATAPREV), em 2013.

4.2.1 Produtos Implementados: entre o sucesso e o fracasso

Ao analisarem-se os desdobramentos do que foi produzido no PNMG,
verifica-se que os gestores do INSS identificaram que o problema mais imediato a
ser atacado eram as lendarias filas nos postos de atendimento, e sem duvida, a
maior resposta a esse problema, como se vera, foi a proposta de criacdo de novos
sistemas de concessdo e monitoramento dos beneficios e a implementacdo do
agendamento eletrénico.

Apesar do encerramento do PNMG e dos gastos com o projeto terem
ultrapassado as cifras de meio bilhdo de reais, o quadro gerencial do INSS ainda

> Com o encerramento do projeto (PNMG), o INSS passou a aplicar uma série de medidas de
implementacdo propostas no mesmo, que passou a denominar de Novo Modelo de Gestdo (NMG).
Ou seja, um derivado do PNMG.
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apresentava um modelo cadtico de atendimento. Para ilustrar o momento pelo qual

passavam os usuarios do INSS, um depoimento € bem ilustrativo:
Sado 22 horas do dia 05 de junho de 2004, uma quinta-feira fria de Sao
Paulo. Em frente a um portdo de correr de um imével na Av. Comendador
Elias Zarzur, no bairro de Santo Amaro, zona sul da capital paulistana, trés
dezenas de pessoas se aglomeram. No decorrer da madrugada, deitado
sobre papeldo e cobertores, o restrito grupo ja virou uma multiddo que, ao
raiar do sol, serpenteava o quarteirdo. Estava comecando um dos dias mais
criticos da histéria de uma das mais movimentadas Agéncias da
Previdéncia Social, a APS Santo Amaro.
Naqguele dia, a agéncia abriria suas portas ap6s o retorno de uma greve
de 44 dias do INSS - a quinta paralisagdo em cinco anos. E dificil
calcular o nimero de pessoas que esperavam atendimento, mas com
certeza passavam de 1 mil. Policiais militares ajudam a organizar a fila. O
superintendente do INSS no estado esta em frente a agéncia dando
entrevistas para TVs (que entram em flashes ao vivo) e radios. Para dar
conta da situacéo, servidores organizam uma triagem da fila do lado de fora.
Os segurados que vao para pericia médica sédo alocados em um terreno a
céu aberto ao lado da agéncia. Apesar do clima tenso, o atendimento é
realizado. Nos dias seguintes, servidores de outros locais seriam

deslocados para desafogar a APS em uma forca-tarefa (DATAPREYV, 2013,
p. 11, grifos nossos).

Alguma coisa precisava ser feita e, assim, o PNMG, nos anos seguintes ao
seu encerramento (2004 a 2007), e sem a prevista contratacdo de uma consultoria,
desdobrou-se em mais de uma dezena de projetos de implantacdo dos produtos
propostos pelo mesmo. As principais iniciativas foram o Projeto de Gestdo do
Atendimento (PGA) e, posteriormente, o Projeto de Implantacdo do NMG (PINMG).

O PGA foi implementado imediatamente apds o encerramento do MNG e
constituiu-se em uma experiéncia piloto em cinco Agéncias da Previdéncia Social no
Estado de Sdo Paulo: Santo Amaro, Vila Mariana, Centro, Ipiranga e Pinheiros.
Assim, “nogdes como metas, medi¢cao de resultados e foco no cidadao, ganharam
corpo naquele momento para depois, e de diferentes formas, espalharem-se para
toda a instituicdo” (DATAPREV, 2013, p. 22). Embora o PGA tenham sido uma
iniciativa de implementacdo que se alimentou dos conhecimentos técnicos
produzidos no PNMG e indiretamente do PDRE, pois seu gerente e idealizador
tinham composto a equipe PNMG, tal projeto ndo era previsto nem no termo de
referéncia e nem nos contratos assinados deste projeto, embora recursos e
materiais logisticos, destinados exclusivamente a este tenham sido destinados a
organizacdo do PGA em Sao Paulo.

Chama atencéo, porém, o fato de que os relatos e documentos que tracam

um diagnéstico dos problemas enfrentados a época apontam o insulamento
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burocratico ou a gestdo autoritdria como dois dos os principais problemas do
sistema de atendimento previdenciario.
O indice critico revelava toda uma série de problemas de gestdo e
organizacdo encontrados pelos servidores que implementaram o PGA nas
agéncias paulistanas, entre os quais, segundo um relatério feito em
setembro de 2004 avaliando a APS de Santo Amaro: [...] Distanciamento

entre chefes da APS e equipe. [...] Nao ha gestéo participativa; sugestédo de
servidor ndo é levada em conta (DATAPREV, 2013, p.23).

Também nessa perspectiva, ao recordar-se da realizacdo de um Workshop
em 2011, que reuniu em Brasilia, centenas de gerentes de Agéncias do INSS, e que
também contou com a presenca do entdo Ministro Garibalde Alves Filhos,
colocando-se a ouvir 0s questionamentos dos gerentes presentes, argui que:

[...] & cena parece confirmar um pouco a descoberta feita pelos consultores
do PGA seis anos antes em suas experiéncias-piloto nas agéncias
paulistanas. A necessidade de se encurtar distancias entre o chamado
“chao de fabrica” e gestores que atuam na esfera mais ampla da gestdo. No
caso do INSS, isto parece ganhar um contorno bastante pratico: muitas
decisGes tomadas em ambito maior sé fazem sentido se, no final das
contas, melhorarem a vida daqueles que trabalham na ponta e, por
conseguinte, o atendimento ao cidadao [...] (DATAPREV, 2013, p.25).

Portanto, cabe a analise que, desde a ampliacao da participacdo do Estado
na gestao da previdéncia social, que ocorre a partir das CAPs, a participacdo dos
funcionarios e dos demais trabalhadores foi totalmente excluida dos processos
decisorios e da administracdo direta dos Institutos. Isso gerou um processo de
insulamento que, por meio de centenas de decisfes autocréticas, levaram o sistema
ao caos de onde buscou emergir de forma superficial. Infelizmente, suas
consequéncias apenas foram sentidas pelo Estado quase 90 anos apos a
institucionalizagdo da politica previdenciaria e transcorridos mais de dez anos da
virada do milénio.

Em 2005, embora enfrentando dificuldades de implementacédo nas diversas
regides multiculturais brasileiras, os ensinamentos e experiéncias do PGA e do
PNMG foram incorporadas em todas as unidades do INSS.

De maneira concomitante, no ambito nacional, a implementacdo ficou a
cargo de outro projeto, que surgiu para alterar o modelo de atendimento do INSS,
conforme referido na apostila do curso Entendendo o NMG, coordenado pela Escola

da Previdéncia Social.
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Em 2004, foi definida a proposta de implantacdo dos primeiros sistemas,
bem como as acgbes de infraestrutura tecnologica necessaria para
operacionalizacdo desses sistemas. Tal agdo foi estruturada por meio
Projeto de Implantacdo do NMG — PINMG e ocorreu ao longo de 2005 e
2006 [...] (INSS, 2007, p. 06).

O PINMG centrou-se no desenvolvimento de oito sistemas, a saber: Sistema
Integrado de Beneficio | (SIBE 1); Sistema Integrado de Beneficio Il (SIBE II),
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS, j&4 citado anteriormente);
Orcamento e Financas; Logistica; Iméveis; Contencioso Judicial; e Gestdo de
Documentos. Os trés primeiros sistemas eram 0s principais e prioritarios para a
Instituicdo, pois se tratavam de sistemas de concessdo de beneficios e gestdo de
riscos (ex.: fraudes), correspondendo em bilhdes de reais em custos.

Cumprindo as previsodes realizadas ainda quando da execucdo do PNMG, e
“apenas para ilustrar a magnitude e o grau de dificuldade da implementagcao do
PNOVO, a migracdo dos sistemas antigos para os novos, demandaria dez anos,
segundo informacdes obtidas no periodo em que la trabalhei” (SALIBA, 2008, p. 64),
0 que se confirmou com o passar dos anos. Logo, dos trés principais sistemas
idealizados pelo PNMG, o CNIS que € uma ferramenta de gestdo de cadastro dos
segurados e beneficiarios da previdéncia social, encontra-se finalizado com todas as
suas funcionalidades sendo utilizadas. Como referido no capitulo anterior, esse
sistema também passou a ser utilizado como uma ferramenta de restricdo para
acesso aos beneficios, pois devido a edicdo da Orientacdo Interna Conjunta
INSS/DIRAR/DIRBEN n° 40, de 11 de janeiro de 2002, em que foi instituido o
mecanismo chamado “inversdo do énus da prova”, sendo repassado aos segurados
a obrigacdo de comprovar as suas contribuicbes previdenciarias que nao
constassem no sistema (CNIS).

Assim, o INSS transferiu ao préprio segurado a responsabilidade do controle
e fiscalizacdo sobre o empregador e a sua situacdo profissional. Em caso de
inadimpléncia da empresa a qual o funcionario esta vinculado, o trabalhador podera
ter seus beneficios previdenciarios negados, pois, obviamente, ndo teria como
comprovar as contribuicdes do empregador (FERREIRA, 2010). Ja o sistema SIBE,

que € uma ferramenta para os processos de reconhecimento e manutencdo de
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direitos previdenciarios e assistenciais®, no ano 2017 possui s6 algumas poucas
funcionalidades em utilizacdo. Exemplificando isso, o Unico requerimento/revisdo
gue pode ser utilizado no mesmo € o do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).
Por dltimo, ha o sistema SIBE Il, que seria a ferramenta responsavel pelo
pagamento de beneficios, compensacao previdenciaria e reabilitacdo profissional,
que, até o ano 2017, encontrava-se em fase de desenvolvimento, mas ainda sem
previsdo de lancamento para os préximos anos.

No entanto, o PINMG né&o se restringia apenas as acdes de implantacao da
infraestrutura  tecnologica, compreendendo outros eixos: Desenvolvimento
Institucional; Desenvolvimento de Pessoas; Infraestrutura Tecnoldgica e Fisica; e
Projetos Estruturantes de Implantacdo. Ou seja, uma gama de transformacdes em
vérias areas do INSS (INSS, 2007, p. 06).

Para garantir o envolvimento dos servidores no processo de mudanca
gerencial do INSS, deveriam ser adotadas algumas estratégias que ja vinham sendo
apropriadas em empresas privadas. Era necessario que a subjetividade do servidor
fosse envolvida, entendendo o Instituto como uma extensao de seu lar, expresso
pela ideia de INSS como “nossa casa”. Nao no sentido de unidade protetora, que
abriga e que acolhe, mas como corresponsavel pelos sucessos e, principalmente,
pelos fracassos Institucionais. Sem duvida, teve um papel ideolégico fundamental a
criacdo em 2006 da Escola da Previdéncia Social, com base no Decreto n° 5.707 de
23 de fevereiro, cujo “objetivo era iniciar um processo de capacitagédo de pessoal, a
distancia, visando a preparacdo dos servidores para a implantagcdo do Novo Modelo
de Gestdo” (FERREIRA, 2010, p. 32).

A escola funcionava em tempo integral com diversos conteddos para o
envolvimento institucional dos servidores, servindo algumas vezes como meio de
propaganda e, muitas vezes, os profissionais a acessavam fora do horario do
expediente em seus lares. Essa também € a ideia de casa como extensdo da
unidade de trabalho. A proposta de Escolas de Governo partia também do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado como um dos pilares para as alteracdes

culturais das Agéncias Autbnomas (INSS).

%% Atenderia com isso as necessidades de requerimento de beneficios, concessdes, atualizacdes,
revisfes, recursos, calculos judiciais e administrativos e 0 monitoramento do processo como um todo
(FERREIRA, 2010, p. 31).
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Em paralelo, serdo implementadas acGes na area de recursos humanos,
gue permitam o aperfeicoamento das capacidades gerenciais e técnicas do
setor publico, através de recrutamento de pessoal estratégico, a partir de
concursos e processos seletivos publicos anuais para pequenos
contingentes, caracterizando, desta forma, um processo permanente de
atualizacao dos quadros do aparelho do Estado. Ainda nesta area, o papel a
ser desempenhado pelas escolas de governo sera fundamental através de
programas de treinamento e desenvolvimento de recursos humanos
diretamente relacionados aos objetivos da reforma do aparelho do Estado
(BRASIL, 1995, p. 55).

Nesse sentido, o processo de “modernizagao” incidiu tanto na gestdo
organizacional do INSS quanto na gestédo de recursos humanos, na medida em que,
conforme ressalta Giovanni Alves (2011), houve a imprescindibilidade do
engajamento moral-intelectual dos trabalhadores, o que implicou a “captura” da
subjetividade do trabalho vivo. Nos termos do autor, “o olhar fixo do capital para o
trabalho vivo é tao persistente e intenso que ‘praticamente um furo o atravessa”
(ALVES, 2011, p. 47).

A racionalidade interposta ao trabalho ultrapassou o limiar do classico “saber
fazer” e atingiu, ao mesmo tempo, a objetividade e a subjetividade dos
trabalhadores, envolvendo sua dimensdo intelectual-afetiva quando propde a
concessao de gratificacbes salariais (GDASS) com (1) o estimulo individual ao
alcance de metas individuais; (2) a interlocucéo coletiva exercida pela equipe de
trabalho, ao atribuir percentagem de gratificacdo as metas coletivas; e (3) o perfil
proativo contributivo e colaborador do servidor, com a avaliacdo de desempenho
realizada pela chefia imediata.

A expressao “colaboradores”, que figura a nova morfologia social do
trabalho, busca tornar os trabalhadores membros de equipe de trabalho que cumpre
metas e, contraditoriamente, tem seu tempo de execucdo de tarefas diminuido
(tempo por atendimento) (ALVES, 2014). Esses fatores levam ao estilhaco da

[...] ‘personalidade autdbnoma’ do trabalho vivo, ‘reconstruindo-se’ uma
individualizagcdo pessoal mais susceptivel as demandas sistémicas do
capital. A corrosdo da ‘personalidade pessoal leva a construcdo de
‘personalidades-simulacro’, tipos de personalidade mais particulares,
ensimesmadas, imersas no particularismo estranhado de mercado.
Portanto, desmontam-se 0os nexos sociometabdlicos do sujeito de classe,
para que possa se reconstruir (ou reordenar), as novas formas de
consentimento espurio nos locais de trabalho reestruturados. Por isso, a de
subjetivacdo de classe, como alfa e 6mega do novo metabolismo social do

trabalho nas empresas reestruturadas, é o pressuposto essencial dos novos
métodos de gestdo [...] (ALVES, 2014, p. 89).
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Na dtica aludida, o trabalhador é cobrado para o alcance dos resultados que,
ao serem atingidos, representardo o inicio de uma nova busca, em um ciclo infinito
de cata por resultados. No entanto, ao se manter 0s problemas gerenciais
estruturais, mantem-se 0 gerenciamento por estresse, levando, por vezes, ao
adoecimento do servidor.

O processo de ‘captura’ da subjetividade do trabalho como inovacao sécio
metabdlica tende a dilacerar (e estressar) ndo apenas a dimensao fisica da
corporalidade viva da forga de trabalho, mas sua dimensdo psiquica e
espiritual (que se manifesta por sintomas psicossomaticos). O toyotismo € a
administracdo by stress, pois busca realizar o impossivel: a unidade
organica entre o ‘nucleo humano’, matriz da inteligéncia, da fantasia, da
iniciativa do trabalho como atividade significativa, e a ‘relagdo-capital’ que
preserva a dimenséao do trabalho estranhado e os mecanismos de controle
do trabalho vivo (ALVES, 2011, p. 114).

JA na area do planejamento estratégico, o INSS passou a adotar
metodologias de mapeamento de competéncias e metas ja consagradas em
ambientes corporativos de empresas privadas, como € o0 caso do modelo de
Balanced Scorecard (BSC). “Esse modelo proporciona a geracdo de um Mapa
Estratégico voltado a missdo institucional e que aponta os objetivos a serem
alcangados” (FERREIRA, 2010, p. 33). Ou seja, buscou-se um planejamento que
garantisse um minimo de racionalidade aos projetos conduzidos pelo INSS. O
modelo BSC, de elaboracdo de Mapas Estratégicos vinculados a metas de
produtividade, € utilizado até o presente momento pelo INSS.

Tal modelo de gestdo por metas estava previsto nas formulagcdes do PNMG
e foi aperfeicoado através das experiéncias do PGA, tornando-se, em pouco tempo,
o principal fio condutor da gestdo do INSS, seguindo experiéncias adotadas em
instituicbes privadas. Nessas instituicbes, os bancos, nos anos de 1990, foram
precursores desta tendéncia, que ficou conhecido como processo de reestruturacao
produtiva. Seguindo esta tendéncia, no ano de 2004, por meio da Lei n° 10.855, de
01 de abril de 2004, é criada a Carreira do Seguro Social. Com a carreira € criada
também uma Gratificacdo de Desempenho da Atividade do Seguro Social (GDASS),
gue seria mensurada por metas, sendo responsavel por grande parte da
remuneracao dos servidores do INSS, tendo o inicio de sua medigdo somente no

ano de 2009.
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Paralelamente aos aspectos relacionados até entéo, a partir de 2009 e com
base nos principios do NMG, sobretudo no que se refere a eficiéncia e a
produtividade, foram iniciados os ciclos de avaliagdo institucional e
individual, conforme previsto na lei n°® 10.855, de 01/04/2004, com
alteractes da Lei n°11.501 de 12/07/2007. Dessa avaliagéo resultante uma
gratificacdo por desempenho, que é variavel e condicionada a indicadores
previamente determinados, cuja evolucdo é definida por critérios também
estabelecidos com antecedéncia. Desde o primeiro ciclo de avaliagédo, o
indicador escolhido foi o IMA-GDASS. Esse indicador — Idade Média do
Acervo, apresenta a contagem do tempo, em dias, entre a data de entrada
do requerimento do beneficio e a data do despacho decisério. A meta
institucional desde o inicio dos ciclos de avaliacdo de desempenho até o
presente momento, é a reducao desse tempo, garantindo mais agilidade na
decisdo, aumentando a resolutividade na concessdo de beneficios
(FERREIRA, 2010, p. 35).

Sendo parte de um acordo de greve, em 2009 € editada a Lei n°® 11.907, que
traz em seu texto que a carga horaria de trabalho dos integrantes da carreira seria
de 40 horas semanais. Antes a essa, em alguns espacos era permitida a jornada de

30 horas semanais.

Neste contexto de mudancas, a partir de julho de 2009, foi implantado o
Sistema de Registro de Frequéncias — SISREF, que passou a monitorar, em
tempo real, o comparecimento dos servidores do INSS, através de
ferramenta baseada em meio virtual e de acesso exclusivo através da rede
corporativa. O sistema registra entradas, saidas, bem como monitora os
intervalos regulares e legais durante a jornada de trabalho dos servidores
(FERREIRA, 2010, p. 36).

No campo da gestdo de pessoas e 0 problema historico da ocupacédo de
cargos, ja analisada anteriormente, havia uma proposta de enfrentamento que
iniciou sua construcdo, em 2002, com a selecdo de servidores para a funcédo de
gerentes-executivos. No entanto, embora ja houvesse essas iniciativas em anos
anteriores, foi s6 a partir de 2005, na gestdo do entdo ministro da previdéncia social
Nelson Machado, que essa proposta obteve maiores avancos. O mesmo, em
entrevista concedida a Bruno de Pierro e realizada em 2012, revelou a estratégia de

que:

[...] outra medida foi a realizacdo de concurso interno para selecdo de
executivos, num processo de meritocracia. Nelson relata que, antes, havia
uma fragmentacdo no comando da Previdéncia Social, pois o processo de
nomeacao de gerentes paralelo as ac¢des do presidente do INSS e do
ministro. ‘Todos eram funcionarios publicos, mas o modelo de nomeacéo
era absolutamente sem modelo’. Isso permitiu o surgimento, em anos
eleitorais, dos ‘Zezinhos do INSS’, gerentes que haviam sido nomeados por
deputados ou vereadores e que depois concorriam a algum cargo eleitoral.

O concurso nacional foi aberto a todos os funcionérios da previdéncia, com
participacdo de aproximadamente 5 mil servidores. Segundo Nelson, foram
aprovados cerca de mil, com condicdo de ser gerentes executivos.
Conforme as vagas surgiam, as substituicdes aconteciam, depois de
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andlises de curriculos, experiéncia e processos de avaliagdo de RH. Outra
preocupacdo foi encaminhar os selecionados para locais que ndo fossem
em suas regides de origem. Por exemplo, um gerente aprovado no Rio
Grande do Sul era mandado para Manaus, para que o carater de
organizacgdo nacional fosse fixado na nova gestéo (PIERRO, 2012, s.p.).

Ou seja, diversos gestores ja vinham identificando que a destinacédo e a
nomeacao de cargos publicos baseadas em fisiologismos era uma questdo muito
séria que comprometia a gestdo do INSS. A solucdo encontrada foi uma sele¢cédo da
qual pudessem participar todos os servidores que seriam selecionados de acordo
com as suas competéncias.

No campo das ferramentas de controle e monitoramento, diversas
ferramentas foram criadas como Configurador Automéatico e Coletor de Informacédo
Computacionais (CACIC), Controlador Centralizador de Ambiente de Rede
(COCAR), Sistema de Gerenciamento de Atendimento (SGA). Em 2009, é criada a
Sala de Monitoramento, que permitia a gestao do INSS, por exemplo, monitorar em
tempo real as agbes nas unidades de atendimento; saber quais as pessoas que
estavam sendo atendidas; e quais o0s servidores que a estavam atendendo, bem
como mensurar os tempos de atendimento minuto a minuto. Data daquele periodo
também (2005) a criacdo da Diretoria de Atendimento (DIRAT), da qual o primeiro
diretor seria Leonardo José Schettino Peixoto, idealizador do PGA na cidade de S&o
Paulo.

Somadas as experiéncias de diversos projetos como o0 PGA e o Madrugada
Sem Fila — em que os servidores iam de madrugada para as filas das agéncias do
INSS para informar aos segurados sobre os direitos previdenciarios e orienta-los das
possibilidades, ainda iniciais, de atendimento remoto (0800) — surgem as primeiras
iniciativas de tele atendimento. Inicialmente, nos anos 1990, a previdéncia possui o
namero 191 nos estados, que, de maneira ainda superficial, prestava atendimentos
telefébnicos aos segurados.

As mudangas gerenciais nos canais de atendimento remoto ocorrem em
2006 com a inauguracao de uma central de atendimento em Recife, batizada entao
de Central de Atendimento 135. Essas centrais também passaram a serem geridas
por empresas terceirizadas pelo INSS e contavam com profissionais contratados,
passando também a terem um papel mais ativo na relacdo com os usuarios do
sistema, pois ndo apenas prestavam informacdes genéricas. A partir desse

momento, com o desenvolvimento do Sistema de Agendamento Eletronico (SAE),
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abriu-se a possibilidade de o usuario deste sistema agendar seus atendimentos por
esse canal remoto. Ou seja, em 2006 é lancado o SAE, que tinha por objetivo ser
uma ferramenta de gestdo dos agendamentos. Por meio dele, alguns servicos
(aposentadorias e auxilios) passariam a ser agendados pela Central de Atendimento
135 ou pela internet. Nos casos em que 0S usuarios que procurassem uma agéncia
do INSS, esses deveriam ter seu agendamento solicitado por um servidor
(DATAPREV, 2013). Embora alguns atendimentos do INSS permanecessem
espontaneos, aposentadorias e auxilios teriam a obrigatoriedade do agendamento. E
assim, “[...] o leque de possibilidades oferecido pelo agendamento eletrénico via 135
cresceria nos anos seguintes, chegando, em 2012, a mais de 40 servicos
previdenciarios” (DATAPREV, 2013, p. 44) e assistenciais (Beneficios de Prestacao
Continuada - BPC). Verificou-se, com isso, que “em seus primeiros seis meses de
funcionamento, a central 135 recebeu 49,3 milhdes de chamadas de todas as
regides do pais [...]" (DATAPREV, 2013, p. 43). No entanto, com as melhoras
simultdneas na capacidade de atendimentos (via contratacdo de servidores e
desenvolvimento de sistemas), as filas antes presenciais, passaram a ser virtuais.
As filas nas portas das Agéncias da Previdéncia Social (APS), que
provocavam pressdo sobre os gestores, foram transformadas em filas
virtuais, cuja ressonancia na opinido publica € quase nula, porém,
impactante na vida dos individuos que agendam atendimentos, como
pericia médica, avaliagdo médica e social para fins do reconhecimento da
incapacidade objetivando o auxilio doenga ou aposentadoria por invalidez
ou do grau da deficiéncia para fins de acesso ao BPC. Assim, a insatisfacdo
com o atendimento saiu da visibilidade publica, deixou de ser um fenémeno
social de pressdao das massas, foi diluido e transferido para cada sujeito
isoladamente, sem for¢a de pressao (SILVA, 2015, p. 151).

Todas essas mudancas gerenciais nos anos 2000 levam ao melhor
entendimento dos rumos gerenciais que o INSS alcancou ao longo dos anos. Muitas
dessas mudancas nao foram previstas no NMG, mas, sem duavida alguma, foram
influenciadas pelo conhecimento acumulado neste projeto. Apesar de ao longo dos
anos algumas acOes terem sido aperfeicoadas, muitos projetos e propostas foram
descontinuadas, mantendo o INSS em um quadro de permanente (in)gerencialismo,

COMo se vera a seguir.
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4.2.2 Analise do INSS na conjuntura atual

O atual cenario senario em que se encontra o INSS revela algumas pistas
dos possiveis (in) sucessos das iniciativas de “modernizagao” burocraticas ou
gerenciais ao longo dos anos do sistema previdenciario.

Logo, essas pistas podem ser encontradas em alguns documentos: um
intitulado “INSS em Numeros”, uma edicdo mensal produzida pelo INSS e
digitalmente fornecida desde 2009, com os dados dos atendimentos e analises do
Instituto; e o outro, que s&o os boletins e informes da Federagcdo Nacional de
Sindicatos de Trabalhadores em Saude, Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social
(FENASPS).

Assim, no que se refere a tecnologia da informacéo; atendimento e anélise
de beneficios; e gestdo de pessoas pode-se observar que as solu¢des propostas
pelo projeto ndo conseguiram atingir suas finalidades tendo que serem revistas
menos de 15 anos depois.

Como ja revelado anteriormente, muitos dos sistemas operacionais do INSS,
a exemplo dos sistemas SIBEI e SIBE Il, apés 15 anos sequer possuem previsado de
finalizacdo. Grande parte dos sistemas que provém suporte aos servicos de
atendimento foram desenvolvidos ainda nos anos 1980 (Plenus e Prisma). Partes
dos sistemas desenvolvidos apos a finalizacdo do PNMG encontram-se ainda em
fase de homologacédo ou ja foram substituidos, como € o caso do sistema SAE (ja
referido no item anterior), que foi substituido pelo sistema SAG (Sistema de
Agendamento) e pelo Sistema de Gerenciamento de Atendimento (SGA), o qual, por
sua vez, esta sendo substituido pelo Sistema de Atendimento (SAT).

Em sintese, os primeiros sistemas referidos sdo responsaveis pelos
gerenciamentos dos agendamentos até o atendimento presencial. J& os ultimos séo
sistemas de gerenciamento e distribuicio de senhas eletrbnicas para o0s
atendimentos presenciais nas agéncias, com numeros e letras que diferenciam as
espécies dos servigos e 0s atendentes que poderdo ser prestados. Muitas atividades
gerenciais continuam sendo realizadas em planilhas e editores de testos néo
sistematizados, como é o caso de todas as estatisticas realizadas referentes a
atendimentos pelo Servico Social e a Reabilitagdo Profissional, o0 que demonstra um

problema de seguranca nas informacdes e para analise de risco.
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No que se refere ao atendimento e analise de beneficios, as analises do
presente ndo traduzem em nada os avancos divulgados pelos materiais
institucionais e que buscam a promocéo do INSS como um modelo de gestdo a ser
seguido pelo executivo federal. Ao analisarem-se os indicadores institucionais do
boletim estatistico mensal (INSS em Numeros) de janeiro de 2017, observa-se que,
apos mais de dez anos de implementacao do sistema de agendamento eletrénico e
dos atendimentos remotos, via Central de Atendimento 135 e pela internet, os
nameros reafirmam o caos gerencial. Para se ter uma nocdo do volume do
problema, o Tempo Médio de Agendamento Ativo (TMAA), que representa o tempo
em gue um usuario agenda um servico até o dia do seu atendimento, excluidos os
servicos que demandam pericia médica, esta em 101 dias de espera (jan/2017),
como é possivel ser verificado no INSS em Numeros.

Verifica-se a realidade descrita acima em relacdo ao primeiro atendimento
agendado pelo INSS. Apd6s o primeiro atendimento e a abertura de um processo
(aposentadorias, pensbes etc), o mesmo entra na fase de andlise. Segundo o0s
dados deste boletim mensal, 51,36% dos processos em todo Brasil aguardam mais
de 45 dias para serem analisados®, sendo esse tempo médio de anlise desse
beneficio em todo de igual ha 65 dias. Se contabilizados apenas os Beneficios de
Prestacdo Continuada (BPC), esse tempo de espera para analise do beneficio
chega a 109 dias. Caso o beneficio seja indeferido, o usuario tem o seu direito
garantido de contestacdo da decisdo e o processo ingressa uma Fase Recursal.
Segundo os dados de janeiro de 2017, da abertura de um recurso ao cumprimento
da decisdo do mesmo, em média em todo o Brasil, essa espera pode chegar 388
dias®.

Ao nos referirmos as médias, temos a dimenséo que, para muitos usuarios,
a espera por um beneficio pode demorar meses e até anos. Isso se reflete na ma
qualidade dos servigos prestados a populagédo e na insatisfacdo da mesma. Dados
da Ouvidoria do INSS apontam que o numero de manifestacbes pendentes
(acumuladas) saltou 6.296, em 2015, para 27.736, em 2016, ou seja, mais de 350%.
Em relacdo as manifestagbes a Ouvidoria, somente 3.521 representaram elogios as

areas ou servicos da Previdéncia Social, sendo que, em 2003, ano de encerramento

>° Esse Indicador é chamado de Idade Média do Acervo (IMA).
% Esse Indicador é chamado de Tempo Médio Total de Tramitagcdo de Recurso (TMTTR).
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do PNMG, o numero de elogios era de 4.472. Esse dado também demonstra que,
para a populacado, o “novo modelo” nao representou uma melhoria na qualidade dos
servicos prestados.

Logo, o “novo modelo” ndo resolveu os problemas gerenciais de demora no
atendimento dos servicos prestados. No entanto, ampliou 0os mecanismos de
controle das atividades e, com eles, os mecanismos de coer¢cdo. Recorda-se que, a
partir da criacdo da carreira do seguro social em 2004 por meio da Lei n° 10.855,
também é criada a GDASS, gratificacdo dividida em duas partes, uma variavel de
acordo com o alcance coletivo das metas de produtividade e em outra de acordo
com uma avaliacdo individual da chefia direta do servidor, que avalia questdes como
comprometimento, disponibilidade, eficiéncia etc. Esse modelo de aviacdo que foi
vinculado a ampliagdo da jornada de trabalho de 6 horas para 8 horas semanais
mediante rigido controle de ponto por um novo sistema desenvolvido® nado gerou a
ampliacdo da qualidade nos servigos prestados, mas trouxe prejuizos a saude dos
servidores.

Silva (2015) discute este tema ao analisar a apresentacdo de uma pesquisa
preliminar de 2013, intitulada “Modelo de Gestdo Coletiva da Organizagdo do
Trabalho”, realizada com cerca de 375 servidores do INSS e organizada pelo
Laboratorio de Psicodindmica do Trabalho da Universidade de Brasilia. O estudo
revela que em 73% dos servidores o dano fisico ja € sentido e em 43% o0s danos
apresentados sao psicolégicos, como mau humor, tristeza e amargura. De todo o
universo, 71% dos servidores admitem trabalhar mesmo quando estdo doentes.

O adoecimento dos trabalhadores do INSS tem sido objeto de preocupacéo
inclusive da auditoria interna do 6rgdo que, como parte do “Programa de
avaliagdo do Absenteismo por Licenga Médica do Servidor do INSS”,
realizou auditoria sobre o assunto. Em 2011, esta apresentou um relatério
final sobre o assunto, que mostra que entre 2008 e 2010 aumentou em 50%
os afastamentos de servidores com problemas associados a saiude mental,
provavelmente provocada por elevado grau de estresse devido a
intensificacdo do trabalho e diminuicdo consideravel da forca de trabalho em
funcéo de aposentadoria, elevada rotatividade de novos servidores, layouts
pouco ergondmicos, falta de condigBes fisicas adequadas nas APS
(BRASIL, 2011). Ressalta-se que esse intervalo de tempo € coincidente

com a implantacédo definitiva do modelo de gestdo em vigor (SILVA, 2015,
p.152).

*! Sistema de Registro de Frequéncia (SISREF).
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Portanto, no presente momento, tanto o plano de carreiras criado em 2004
como a gratificacdo de produtividade vinculada ao mesmo (GDASS) no momento
passam por revisbes, dada a sua ineficiéncia para a resolucdo de parte dos
problemas gerenciais do INSS. Em audiéncia entre o Comando de Greve e a diregao
do INSS, realizada em 06 de junho de 2015, um dia antes da deflagracdo de uma
greve dos servidores do INSS que perdurou por 84 dias, a crise das iniciativas de
modernizacdo gerencial do modelo de gestédo do INSS ficou mais evidente.

Reafirmamos a comunicacdo de que a greve tera inicio amanhd, 7 de julho
de 2015, e que a sua deflagracdo se deve a falta de atendimento as
reivindicacdes dos Servidores, estabelecendo um processo de crise que
certamente levara ao esgotamento do modelo gerencial implantado no INSS
baseado na cobranca de metas e indices e a ameaga sistematica de
punicdo aos trabalhadores com a perda da GDASS e da jornada de 30
horas conforme estabelecida nos dispositivos do REAT que regulam o turno
estendido®. O atual modelo n&o consegue solucionar os muitos e graves
problemas estruturais do INSS e que se expressa ha falta crdnica de
servidores diante da demanda crescente do atendimento & populacéo,
problemas de logistica com materiais e manutengdo dos prédios e o
constante assedio moral sobre os servidores tolerado pela linha hierarquica
de comando (FEDERACAO NACIONAL DOS SINDICATOS DOS
TRABALHADORES EM SAUDE, TRABALHO, PREVIDENCIA E
ASSISTENCIA SOCIAL, 2015, s.p.).

No dia 29 de setembro de 2015, é assinado o Termo de Acordo n°. 02, que
encerrou a greve dos servidores da Carreira do Seguro Social. Nele, as regras da
gratificacdo por desempenho, progressodes, metas de produtividade, carga horaria de
atendimento e do plano de carreira foram totalmente redesenhadas.

Tal caos gerencial € agravado ao se analisar a quantidade de servidores
disponiveis no Instituto. Dados do boletim estatistico mensal (INSS em Numeros)
apontam que, em janeiro de 2016, o INSS contava com 36.490 servidores, dos quais
12.594 ja reuniam todos os critérios para aposentadoria e estavam na modalidade
de abono permanéncia. Em muito essa espera dos profissionais deve-se ao fato de
que, com a aposentadoria e a perda das gratificagfes, o salario de beneficio destes
servidores sofreria uma bruta reducédo, o que impde a muitos a permanéncia no

Instituto, mesmo que contrarios as suas vontades. O acordo de greve de 2015,

20 Regime de Atendimento em Turnos (REAT) é uma estratégia buscada pela gestao do INSS para
reduzir os altos indices de absenteismo, via ampliagdo da produtividade, ao vincular a possibilidade
dos servidores do INSS trabalharem 6 horas mensais, desde que fossem cumpridas duas exigéncias:
A garantia da abertura das APS por 12 horas ininterruptas e o cumprimento das metas de
produtividade.
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porém, contemplou a incorporacdo de parte dessas gratificacdes em parcelas até o
ano de 2019.

A escolha para a ocupacao de cargos técnicos, outro problema apontado em
diversos momentos ao longo da histéria do sistema previdenciario brasileiro,
atualmente se encontra em patamares que remetem aos antigos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAP). Recorda-se aqui da figura, ja mencionada nesta
dissertacdo pelo ex-ministro Nelson Machado, do “Zezinho do INSS”. Machado, ao
assumir a pasta na segunda metade dos anos 2000, encontrou infinitos casos de
gerentes do INSS nomeados por deputados e vereadores que se utilizavam do INSS
como trampolim eleitoral. Tais nomeacdes ndo respeitavam o conhecimento técnico
e colocam em risco a gestdo do sistema previdenciario. A Resolucdo n°
111/INSS/PRES, de 15 de outubro de 2010, aprovou a Carta de Principios de
Gestdo e governanca do INSS e a mesma ao tratar dos Gestores e do critério de
selecdo argui que:

[..] a selecdo dos gestores deve privilegiar o mérito, a lideranca e a
democratizacdo do acesso, oportunizando-se a todos o0s servidores a

possibilidade de ocupar cargos em comissdo ou fun¢gbes comissionadas e
gratificadas (INSS, 2010, p. 16).

No entanto, no oficio de n°. 209, enviado pela FENASPS em 19 de julho de
2016 ao entdo ministro do MDSA, Osmar Gasparini Terra, responsavel pelas
nomeacdes de cargos do INSS, solicita a revogacdo da nomeacao do entdo vice-
presidente do Partido Republicano Brasileiro (PRB) para o cargo de Gerente

Executivo da cidade de Aracaju, ndo sendo o mesmo servidor de carreira do INSS.

Embora seja uma prerrogativa do gestor, sempre lutamos para evitar que os
servigos publicos fossem usados como moeda de troca para serem
indicados correligionarios de partidos politicos. Estas decis6es colocam em
risco os servicos prestados a populacdo, pois quem executa uma tarefa
como gerente executivo precisa ser um profundo conhecedor dos servigos,
da legislagcdo, uma vez que cabera a este fazer analises em carater superior
de beneficios complexos, inclusive responder juridicamente pelo INSS
perante 6rgdos publicos e tribunais, quando se trata de concessbes de
beneficios (FEDERACAO NACIONAL DOS SINDICATOS DOS
TRABALHADORES EM SAUDE, TRABALHO, PREVIDENCIA E
ASSISTENCIA SOCIAL, 2016, s.p.).

Embora as fungdes em cargos de confiangca nas unidades descentralizadas
do INSS (Superintendéncias, gerencias executivas e APS) permanecam ocupadas

por servidores do Instituto, a indicagcéo destes permanece seguindo o velho modelo

do inicio do século XX: indicagcdes politicas em detrimento da competéncia técnica.
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O mesmo vale para os cargos de assisténcia direta ao presidente do INSS
(comunicacdo, planejamento, Tecnologia da informacdo, etc.) e os cargos de
diretoria para os 6rgdos seccionais (Gestdo de Pessoas, Logistica e Or¢camento,
Auditoria, Corregedoria e Procuradoria), sendo que, nesses casos, todos os
diretores e assessores sao atualmente indicacdes externas ao INSS. Para a quase
totalidade deles, esta sendo o primeiro contato com a politica previdenciaria. No
campo da sociologia, esta forma de obtencdo de obediéncia e dominacdo para a
selecdo de quadros é problematizada desde o inicio do século passado por Gramsci
(2000), e apropriado pelo debate contemporéaneo.
Também Gramsci tratou da autonomia relativa da burocracia. Para esse
autor, existe uma relacdo entre classe social em que o burocrata é
recrutado e o seu valor politico (Gramsci, 2000, p.62-63). Nesse sentido, se
um determinado Estado, ou uma outra organizacdo qualquer, possui um
recrutamento difuso de profissionais para a ocupacdo de sua estrutura
burocratica, isso pode gerar uma selecdo de quadros que possuem valores
politicos diversificados. Num contexto de socializacdo da educacdo e de
sele¢cdo por concurso publico, a probabilidade de constituicdo de quadros
burocraticos de valores distintos amplia-se consideravelmente. Assim
sendo, podemos encontrar na burocracia individuos que ndo se comportam

como agentes exclusivos da dominagdo (Gramsci, 2000) (SOUZA FILHO;
GURGEL, 2016, p. 202).

Outro problema que de forma recorrente afeta este modelo é a desmedida
guantidade de atos e normas internas publicadas diariamente pelo Instituto, e que os
servidores do mesmo, em uma rotina ardua de pressdo e interminaveis
atendimentos, dificilmente conseguem acompanhar. Dada a rapidez e a forma como
esses instrumentos sao publicados, equivocos quanto a diversidade de
interpretacbes e o entendimento sobre a aplicabilidade dos mesmos, leva a uma
infinidade de interpretacoes.

Assim, cada agéncia adota um procedimento dentro da instituicdo, o que as
constitui equivocadamente como unidades semiautbnomas, sem uma uniformizagéo
dos procedimentos a serem aplicados. Fendmeno que afere ao modelo de
administrac@o pré-burocratico. E assim, memorandos, portarias, oficios, orientacdes
internas, manuais e resolugdes se multiplicam as dezenas todos 0s meses, 0 que
remete aos problemas enfrentados quando das propostas de unificagcdo das CAPs e
IAPs, em que a multiplicidade e a diversidade de atos e leis eram contestadas.

Com isso, tem-se a demonstracdo que os problemas atualmente vivenciados

no INSS se tratam, em esséncia, de uma ampla sucessao exaustiva de erros
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anunciados, que em nada alteraram estruturalmente os problemas gerenciais

existentes no INSS.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Chegar ao final desta etapa do processo de formacédo em nivel de mestrado
pressupde que o percurso metodolégico fez regressar ao ponto de partida com
novas compressdes sobre o objeto ou, nas palavras do compositor referida na
epigrafe desta dissertagcdo, “voltar € quase sempre partir para um outro lugar”
(Samba de Amor — Paulinho da Viola).

Assim, o objetivo geral desta pesquisa analisou quais as repercussfes que 0
projeto de “modernizagdo” da gestdo do INSS de 2002 trouxe aos processos de
trabalho e ao reconhecimento dos direitos sociais na instituicdo, a partir das
contradicdes evidenciadas do projeto oculto por de tras do projeto implementado.
Em outras palavras, analisou a obstinada busca por uma reforma administrativa
gerencial do INSS diante dos alicerces do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado, que lancou as instituicdes publicas federais no modelo gerencialista iniciado
nos anos 1980 no mundo.

N&o obstante, mirado pelo horizonte desta dissertacdo, percebe-se que
todas as inciativas de aparente modernizacdo, apresentada aqui como sinénimo de
reforma do sistema previdenciario, em esséncia se constituiram como acdes
levianas para solucionar problemas estruturais da gestédo, apenas apresentados em
diferentes décadas sobre novas vestes.

Para a sustentacdo de tais convic¢des, buscou-se alicercar a presente
pesquisa em ancores histéricos da formacdo do sistema previdenciario, que
permitiram a compreensdao do problema hora apresentado. Assim, as primeiras
formas de organizacdo da protecdo social aos trabalhadores (associacoes,
irmandades e sociedades de ajuda mutua), lancaram os vestigios de que uma
gestdo com a participacdo direta dos proprios usudrios desta politica foi e pode ser
viavel. Seja nessas iniciativas que criaram as bases a institucionalizacdo da
previdéncia ou nas instituicdes constituidas posteriormente (CAPs e IAPS), nota-se a
necessidade da participacdo dos usuarios da politica para seu controle social, pois
coube a eles a garantia de que a protecao social ao trabalhador fosse auferida. Em
termos contemporaneos, faz-se igualmente necessaria a reestruturacdo dos
Conselhos de Previdéncia Social e a consecutiva realizacdo de Conferéncias de

Previdéncia Social, para que seja cumprido o papel social de ouvir os usuarios da
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politica e garantir que 0s recursos e atos sejam efetivamente transparentes.
Também é necessario criar estratégias que envolvam a participacdo dos usuarios,
individual ou coletivamente (através de movimentos sociais), no planejamento das
acbes do Instituto, como, por exemplo, no planejamento estratégico realizado
anualmente. Tais instrumentos propiciariam a ruptura com o modelo insulado de
gestdo do social, pois sdo os proprios usuarios da politica que devem apontar as
lacunas desse modelo gerencial.

Igualmente essencial € a criacdo de mecanismos transparentes e racionais
para ocupacdo de cargos de gestdo, notadamente no INSS. E necessario que se
crie instrumentos legais (portaria ou leis de carreiras) que restrinjam as expressfes
fisioloégicas e patrimonialistas, compreendidas como novas faces do empreguismo
moderno, pois comprometem o interesse publico. Para tanto, ha a exigéncia de que
0S cargos sejam ocupados por profissionais da instituicdo, mediante selecéo aberta
e regras previamente definidas, em um processo que resgate de modo aperfeicoado,
as iniciativas passadas dentro do proprio INSS, notadamente referentes aos anos
2000. Além disso, deve haver como exigéncias para a participacdo no certame,
destinado a ocupacdo dos cargos de gerentes executivos e de agéncias: A) o
vinculo com o Instituto e B) A lotacdo em unidades diferentes da preterida.

Tais medidas auxiliardo na garantia de que nao se forme a figura ja referida
nesta dissertagéo, do "Zezinho do INSS", contribuindo também para a universalidade
de procedimentos em toda a Instituicdo. Essa selecdo poderia ser organizada por
uma Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES) e acompanhada pelo Centro de
Formacéo e Aperfeicoamento do INSS (CFAI), garantindo o maximo de isonomia,
transparéncia e qualidade técnica a este processo. Algumas instituicdes bancérias ja
adotam esse formato.

Dada a territorialidade e capilaridade do Instituto em todo o territorio
nacional, faz-se necessaria a instituicdo do adicional salarial para servidores em
areas de dificil provimento, assim como ja adotado por instituicdes militares, policias
federais e alguns tribunais, de modo a garantir a fixacao dos servidores nestas areas
e evitar a ja rotineira remocao para os grandes centros e capitais.

Além disso, adicionais salariais de capacitagdo e qualificacdo incentivariam
gue os servidores participassem de programas de capacitacdo e qualificacao intra e

extra institucionais, sendo mais uma ferramenta na busca pela universalidade de
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procedimentos e entendimentos técnicos sobre temas relacionados a previdéncia
social. Embora ndo haja quantificacdo de dados de indeferimento dos pedidos de
licenca capacitacdo dos servidores do INSS, a alegacado pelo indeferimento da-se
pelos impactos que a auséncia de servidores representara na espera por
agendamento.

Mergulha-se assim em outro redemoinho gerencial, em que os tempos de
atendimento sdo elevados e novos conhecimentos para resolucdo do problema ndo
sdo adquiridos, pois ndo ha forca de trabalho em busca de novos conhecimentos.
Isso revela a confusdo institucional de entender culturalmente o processo de
capacitacdo como problema e ndo possibilidade, uma vez que ndo ha uma politica
de capacitacdo e/ou qualificacdo com regras claras e definidas. A exemplo, a cada X
servidores na area de abrangéncia da Gerencias Executivas, um servidor teria o
direito a liberacdo total ou parcial para cursos lato e strito sensos, gerando maior
transparéncia e racionalidade a esses processos.

Nos termos aludidos, todos os planos de beneficios e regras para a
ocupacdo de funcbes publicas dentro da instituicdo citados acima deveriam estar
previstos em um Plano de Carreiras dos servidores do INSS, pois a Carreira do
Seguro Social, instituida nos idos de 2004, ndo tem atendido a tais pleitos.

Desta dissertacdo, emerge também a necessidade do INSS buscar
elementos em seu passado que conduzam a reais mudancas estruturais, pois
mesmo nos empreendimentos de modernizacdo as avessas, ideias e propostas
foram construidas ainda que, contraditoriamente, algumas delas tenham ido na
contramdo da ampliacdo de direitos e da qualidade dos servicos prestados a
populacdo. Tais mediacfes se fazem necessérias, uma vez que 0s parcos direitos
ainda acessados pelos trabalhadores estédo sendo restringidos ou procrastinados, 0
qgue é agravado diante de uma conjuntura que lhes imp&e diariamente restricdes de
acessos ao trabalho e a renda. Tal conclusdo pode ser subsidiada pelo salto no
namero de reclamacdes dos usuarios desta politica registrada na Ouvidoria do
INSS, inversamente a reducdo dos elogios registros de elogios aos servicos
prestados pelo Instituto, ambos apresentados e analisados no capitulo 04 desta
dissertacgéao.

Ao analisar as diferentes propostas de modernizacdo do INSS, fica nitido

que se trataram de acdes pontuais e desarticuladas, que nao representaram
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mudancas estruturais no atendimento da populag¢do. Dessa forma, sdo incontaveis
as iniciativas dadas como ‘receitas” e “férmulas magicas”, ineficientes para a
resolucdo dos apontados problemas gerenciais. No momento, o Instituto debate o
estabelecimento de um projeto conhecido como "INSS Digital’, em que o0s
documentos necessarios ao requerimento de um beneficio sejam entregues pelos
usuarios nas APS ou em unidades conveniadas e ao serem recebidos, serédo
digitalizados por funcionarios terceirizados ou estagiarios e por estes incluidos no
sistema.

Posteriormente, os documentos e processos serdao analisados por servidores
gue nédo terdo nenhum contato com o usuario, exceto em caso da necessidade de
complementacao das informacfes. Tal projeto foi lancado no ano 2017 e esta em
fase “piloto”, mas j4 se apresenta como a principal iniciativa para solucionar os
problemas com o atendimento a populacdo usuéaria dos servicos do INSS. Sem
equivoco, ndo se trata de criminalizar os processos de informatizacdo e digitalizacédo
no INSS, pois isso coube aos ludistas ingleses. Trata-se sim de entender que
processos que venham a mudar a forma de organizagdo do atendimento s terdo
éxito se articuladas a mudancas estruturais no seio do Estado refletidas no INSS, a
comecar pela empresa de tecnologia (DATAPREV), que, como qualquer empresa
publica, sofre a influéncia e os reflexos da ma gestéo e dos lobbies de governos e do
mercado. Mesmo considerando-se o precéario acesso dos trabalhadores aos meios
tecnologicos, a digitalizacdo de processos para andlise de beneficios € um avanco e
uma possibilidade tecnoldgica que ndo pode ser desconsiderada. No entanto, esse
processo que se inicia ja sofre com a mesma enfermidade histérica de seus
predecessores. Um projeto tao sélido que se desmanchara na primeira transicdo de
governo, em que o patrimonialismo e com ele o novo empreguismo de Estado
emergirdo. Agora como antes, nenhum projeto de ampliacdo do numero de
atendimentos do INSS suprime a necessidade da realizacdo de novos concursos
publicos para complementacdo do numero de servidores no Instituto.

Engana-se quem supde que tal situagcdo nao causa sofrimento nos proprios
servidores do Instituto, os quais séo igualmente execrados ao castigo de Sisifo. De
acordo com a mitologia grega, Sisifo foi condenado pelos deuses a eternamente
empurrar uma pedra de marmore morro acima, sendo que, ao chegar préximo ao

topo da pedra com uma forga irreversivel, rolava novamente até os pés da montanha
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do ponto de partida de onde Sisifo voltaria a empurra-la, em um trabalho alienado
sem fim. Logo, ndo se desvencilharia de um trabalho de esforco infinito, inatil e sem
sentido. E exatamente assim que os trabalhadores do INSS alienam a sua forca de
trabalho diariamente, sem a expectativa de mudancas concretas na gestao do INSS,
principalmente se as “solucdes” apontadas vierem do mesmo lugar de onde foram

gerados os problemas.
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