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RESUMO

O estudo empreendido nesta tese versa sobre a politica de Seguridade do Servidor
Publico Federal no periodo pds-Constituicdo de 1988. Considera as relacdes de status social,
definida pela racionalidade legal, como parametros que pautam as diferencas de classe. Situa
o0 debate no &mbito da burocracia estatal, do ponto de vista historico e teorico, para pensar a
modulacdo da politica social que foi constituida especificamente para os trabalhadores e
trabalhadoras do setor publico federal brasileiro. Retoma as analises sobre a conformacao
dos direitos na sociedade brasileira em meio ao cenario da reestruturacdo produtiva do
capital, cujas repercussdes maiores atingiram os nucleos dos direitos da classe trabalhadora.
Ademais, o trabalho resgata a discusséo sobre a formacgéo da seguridade social brasileira e
focaliza o desempenho dos gastos sociais federais nos governos Luis Inacio Lula da Silva e
Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a 2010). O estudo do financiamento e do orcamento é
feito sob o enfoque da relevancia do fundo publico na reproducédo das condi¢des de vida da
populacdo e no processo de financeirizacdo do capital. Nesse contexto, é feita a
caracterizacdo dos direitos dos servidores publicos e a andlise dos gastos sociais com
beneficios a servidores no mesmo periodo. Identifica assim, com as pesquisas orcamentarias
e das normativas, a expansdo do gasto social governamental, com repercussdo leve na
reducdo das desigualdades, tendo em vista a manutencdo das diferengas de direitos entre
trabalhadores do setor publico, privado e informal. Observa também disparidades no volume
de gasto social entre as areas sociais 0 que condiciona grupos de status legal a uma
determinada classe, perpetuando relacdes de desigualdade. Por outro lado, verifica que os
direitos de Seguridade do Servidor Publico Federal foram reduzidos em raz&o dos efeitos da
reestruturacdo produtiva do capital e das transformacbes no mercado de trabalho na
administracdo publica federal. Ainda assim, ndo se esgotando na dimensdo do debate
interpretativo, sdo apresentadas alternativas de desenvolvimento de estudos e politicas
voltadas para a minimizacao das desigualdades sociais, priorizando a mudanca do arcabouco
racional-legal, de modo a criar um sistema de protecao social universal, bem como ampliar e
melhor distribuir o gasto social entre as areas das politicas sociais. Enfim, 0s recursos
alocados para a perpetuacdo da financeirizacdo da riqueza, atracdo de investidores e
equilibrio da macroeconomia favoreceram representantes do capital rentista, quando
poderiam ter sido utilizados, mesmo que em parte, para efetivar direitos fundamentais, como

a universalizacdo da previdéncia social.



viii

Palavras-Chave: Burocracia, Direitos, Gasto Social e Seguridade do Servidor Publico.


http://www.bce.unb.br/ficha/index.php#page=1
http://www.bce.unb.br/ficha/index.php#page=1

ABSTRACT

The study undertaken in this thesis deals with the server's Public Security policy in the
period pos-Constituicdo of 1988 Federal. Consider the relationships of social status, defined
by the legal rationality, as parameters that are class differences. The debate within the State
bureaucracy, the historical and theoretical point of view, to think the modulation of social
policy that was created specifically for the Brazilian federal public sector workers. Resumes
the conformation analysis of rights in Brazilian society amid the backdrop of the productive
capital restructuring, whose larger repercussions reached the cores of the rights of the
working class. Furthermore, the work recalls the discussion on the formation of the Brazilian
social security and focuses on the performance of Federal Government social spending Luis
Indcio Lula da Silva and Fernando Henrique Cardoso (from 1995 to 2010). The study of the
financing and the budget is done under the focus of the relevance of public fund in the
reproduction of the living conditions of the population and in the process of financialisation
of the capital. In this context, is the characterization of the rights of public servants and the
analysis of the social spending with benefits to servers in the same period. Identifies with the
projects budget files and research compliance, the expansion of government social spending,
with the reduction of inequalities, with a view to maintaining the differences in rights
between workers in the public, private and informal sector. Also disparities in social
expenditure between the social areas what makes groups of legal status to a particular class,
perpetuating inequality ratios. On the other hand, notes that the rights of Federal Public
Server Security have been reduced due to the effects of the restructuring of productive
capital and of the transformations in the world of work in the federal public administration.
Still not running out only with the discussion of the theme, development alternatives are
presented of studies and policies aimed at minimizing social inequalities, prioritizing the
change of rational-legal framework in order to create a single system of social security, as
well as expand and better distribute social expenditure between the areas of social policies.
Anyway, the resources allocated to the perpetuation of the financialisation of wealth,
attracting investors and equilibrium of macroeconomics favored capital representatives
rentista, when they could have been used, even in part, to implement fundamental rights,

such as the universalization of social security.
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RESUME

L'étude entreprise dans cette these traite de la Politique de Sécurité Publique du serveur dans
la période pos-Constitution Fedérale de 1988. Examine les rapports de statut social, définis
par la rationalité juridique, comme parametres des différences de classe. Situe le débat au
sein de la bureaucratie de I'Etat, du point de vue historique et théorique, pour penser a la
politique sociale qui a été créée spécifiquement pour les travailleurs brésiliens du secteur
public féderal. Reprend I'analyse de la conformation des droits dans la société brésilienne au
milieu de la toile de fond de la restructuration productive du capital, dont les plus grandes
répercussions atteint les noyaux des droits de la classe ouvriére. En outre, le travail rappelle
le débat sur la formation de la sécurité sociale brésilienne et met l'accent sur la
performance des dépenses sociales pendant les gouvernements de Lula et de FHC (de 1995 a
2010). L'étude du financement et du budget se fait sous I'objectif de la pertinence des fonds
publics dans la reproduction des conditions de vie de la population et dans le processus de
financiarisation du capital. Dans ce contexte, est faite la caractérisation des droits des
fonctionnaires et lI'analyse des dépenses sociales offrant des avantages pour les serveurs dans
la méme période. La recherche aussi identifie, a partir des données budgétaires et des
normes, une expansion des dépenses sociales gouvernementales et une petite réduction des
inégalités, a cause de la manutention de la différence de droits entre travailleurs du secteur
public, privé et informel. Egalement, le travail démontre des disparités dans les dépenses
sociales entre les domaines sociaux, ce qui rend groupes de statut juridique a une catégorie
donnée, en perpetuant les rapports d'inégalité. En revanche, I'étude aussi note que les droits
de sécurité du Serveur Public Fédéral ont été réduits en raison des effets de la restructuration
du capital productif et des transformations dans le monde du travail dans I'administration
publique fedérale. Ainsi, cette investigation présente alternatives de développement de
politiques visant a réduire les inégalités sociales, priorisant la modification du cadre
juridique, afin de créer un systéme unique de sécurité sociale, ainsi que d'élargir et de mieux
distribuer les dépenses sociales entre les domaines des politiques sociales. Enfin, I'étude
démontre que les ressources allouées a la perpétuation de la financiarisation de la richesse, a

I'attraction des investisseurs et a I'équilibre de la macroéconomie ont favorisées des
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représentants du capital rentista, quand ils pouvaient ont été utilisés, méme en partie, a

mettre en ceuvre des droits fondamentaux, tels que I'Universalisation de la Sécurité Sociale.

Mots- Clae: Bureaucratie, droits, de dépenses sociales et de la sécurité publique de serveur
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INTRODUCAQO

A experiéncia socioindividual® do discurso académico traduzido neste documento
chamado tese é magnifica, sublime e radiante. O tema pesquisado tornou-se diminuto
perante a quantidade de conexdes possiveis entre o pesquisador, a sua vida durante a tese, e
0 objeto de pesquisa. Enfim, essa caminhada visa abrir caminho em direcdo a um universo
que necessita do nosso pensamento e da nossa contribuicéo.

O presente texto analisa a politica de Seguridade do Servidor Publico Federal no
periodo pds-Constituicdo de 1988. Para isso, realiza uma breve anélise do contexto historico,
destacando as configuragfes do mundo de trabalho na relacdo entre Estado e Sociedade,
para adiante problematizar a condicdo de status do servidor publico frente ao acesso aos
direitos de Seguridade Social.

Pretendemos descortinar as questdes fundamentais que tornam esta area da politica
social central para explicar o formato da combinacdo entre bem-estar social, direitos e
grupos sociais, de status social legal e classes, e praticas preconceituosas, violentas e
relagOes desiguais.

A sede empirica que nutre esse olhar é o orgamento publico e as normativas que
presidem a operacionalizacdo das politicas sociais. Soma-se a isso a atuacdo dos
profissionais que tornam real a intencdo de gerir as relacdes sociais.

O estudo desenvolvido nesta tese gira em torno deste marco temporal, Constituicdo
de 1988, e tematico, a seguridade do servidor, tendo em vista as inflexdes da reestruturacdo
produtiva do capital e das transformacbes no mercado de trabalho sobre esta questdo. O
assunto desenvolvido neste texto inscreve-se no eixo tematico Politica Social, Estado e
Sociedade do Programa de Pés-Graduagdo em Politica Social do Departamento de Servigo
Social da Universidade de Brasilia, na medida em que busca analisar uma politica social a
luz das contradi¢c6es ensejadas na relacdo Estado e Sociedade, especificamente a burocracia
estatal. Salientamos que na dissertacdo de mestrado, 0 autor desta tese, desenvolveu trabalho

sobre a relacdo entre Burocracia e Servico Social, quando ja anunciou a problematica dos

1 o longo do texto vamos utilizar a conjugacdo verbal da segunda pessoa do plural, entendendo que a voz do
autor vem junto das suas influéncias e referéncias linguisticas e tedricas. Compreendemos experiéncia
socioindividual, como a resultante do acimulo de experiéncias e conteidos téorico-metodoldgicos do autor da
tese na sociabilidade ensejada pelo percurso académico.
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direitos dos servidores publicos. Assim, este trabalho constitui uma sequéncia da
investigacdo iniciada em 2006 no Mestrado em Politica Social da UnB.

A configuracdo do modo de producéo capitalista contemporaneo trouxe os ciclos de
crise econdmica, em funcdo dos prejuizos gerados pela ciranda financeira que impactaram
diretamente os trabalhadores e as trabalhadoras e na reparticdo do fundo publico dos
Estados, considerando a estratégia politico econdmica de sobrevalorizacao das financas e da
oferta de credito em relacdo aos direitos e as condic¢des de vida da populagéo.

O estado da arte do mercado de trabalho revela uma situacdo de precarizagéo,
subemprego, informalidade e desemprego em que as oportunidades de trabalho formais com
rendimentos condizentes para a satisfacdo das necessidades sociais, sdo restritas, assim
como, 0 acesso a direitos de seguridade social, tais como a estabilidade.

Os dados da estrutura do mercado de trabalho no Brasil revelam pequenas reducées
nas taxas de desemprego e informalidade. De acordo com o Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconémicos (Dieese), em cinco regibes metropolitanas do Brasil
e no Distrito Federal a taxa de desemprego média em 2010 era de 10,1%. J& para o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2009 o percentual de desempregados era de
8,2%. Essa diferenca se deve a metodologia adotada pelos referidos institutos de pesquisa
que utilizam estratégias de coleta de dados e de abrangéncia das pesquisas diferenciadas.
Enquanto o IBGE contabiliza o desemprego aberto, ou seja, das pessoas que procuraram
emprego nos ultimos sete dias, o Dieese contabiliza o desemprego aberto, o oculto (dos
trabalhadores informais) e por desalento (pessoas que deixaram de procurar emprego).
Associam-se a estas informac6es os dados do IBGE (2011) acerca do total de contribuintes
de instituto de previdéncia em qualquer trabalno em relacdo ao total da populagéo
economicamente ativa que indicavam a existéncia, em 2009, de cerca de 57 milhdes de
trabalhadores excluidos do acesso a previdéncia social, 0 que representa aproximadamente
53,7% do total da populacdo economicamente ativa®. Dados do Instituto de Pesquisas
Econbmicas Aplicadas (IPEA), de 2007, indicam que a cobertura previdenciaria no Brasil
atinge 58% da populagdo economicamente ativa. A diferenca dos dados entre os citados
institutos decorre da forma de realizacdo do célculo, posto que o dado acima inclui os

segurados especiais, a populacdo rural, ndo contribuinte do sistema. Além disso, no célculo

? Neste célculo estdo incluidas o total da populagdo economicamente ativa, conforme o IBGE em 2009,
107.044.000, em proporcdo com o total de contribuintes de algum plano de previdéncia social 49.628.000.
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do IPEA excluem-se pessoas com menos de 16 anos e mais de 55 anos do total da Populacéo
Economicamente Ativa. Independente da fonte dos dados observa-se a existéncia de um
conjunto significativo da populagdo que estd impossibilitado de acessar ao emprego e 0s
direitos de previdéncia social de contribuir para a sustentacdo do sistema a médio e longo
prazo.

Com relacdo aos dados ligados a informalidade, Salvador (2009), com base em
anélises da Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar (PNAD), revela que 52% da
populagdo economicamente ativa encontra-se no chamado “ntcleo pouco estruturado do
mercado de trabalho”, constituido de empregado sem carteira de trabalho assinada, por conta
prépria e ndo remunerado. Esse dado indica contingente expressivo da populacdo ausente da
cobertura previdenciaria, dos riscos associados a perda da capacidade laborativa, temporaria
ou permanente.

Acrescenta-se a esses dados a presenca de aposentados e pensionistas (mais de 6,6
milhdes, conforme dados da PNAD/IBGE de 2009) no mercado de trabalho, em func¢éo da
reducdo do valor dos beneficios previdenciarios, decorrentes das reformas da previdéncia,
conforme assinalam Boschetti e Salvador (2002), que ocupam postos de trabalho potenciais
para os anteriores (desemprego e informais). Além disso, os referidos autores defendem que
a reducdo do numero de aposentadorias proporcionais e por tempo de contribuicdo acrescida
da insercdo do fator previdenciario acirrou a disputa por um posto de trabalho em um
contexto de emprego mais escasso, especialmente entre os jovens que estdo se inscrevendo
no mercado de trabalho.

Uma analise inicial das informacgfes apresentadas indica que ha um contingente
significativo de cidaddos em uma condicdo de precariedade, do ponto de vista da inser¢ao no
mercado de trabalho e da protecdo social. Considerando que o acesso a determinados
direitos sociais, especialmente os previdenciarios, depende da contribuicdo para esse
sistema, temos que a situacdo atual dos brasileiros que “vivem do trabalho” (ANTUNES,
2005) ¢é de instabilidade, haja vista que a disputa por postos de trabalho assalariado,
indispensavel para a reproducdo imediata e para a satisfacdo das necessidades humanas
basicas (PEREIRA, 2000), é cada vez mais acirrada. A rotatividade dos trabalhadores nas
empresas privadas é cada vez maior, em razdo das exigéncias por aumento da eficiéncia,

produtividade e dos cortes de custos.
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Em face disso, a procura por uma vaga no servico publico tornou-se a alternativa
mais atraente para os trabalhadores, tendo em vista a possibilidade de ter acesso a direitos
como estabilidade funcional -- mesmo que relativa, posto que esta prevista na Lei
8.112/1990 a possibilidade de exoneragdo do servidor publico federal por insuficiéncia de
desempenho --, previdéncia social propria, restringida pelas alteracdes na legislacdo da
previdéncia que provocaram a perda da integralidade e da paridade dos vencimentos, entre
outras garantias exclusivas dos servidores publicos como licencas e abonos, que
apresentaremos mais a frente no correr do estudo. No entanto, o trabalho no servigo publico
vem sendo afetado pelas transformacdes recentes processadas no mercado de trabalho em
decorréncia da reestruturacdao produtiva do capital, da hegemonia do ideario neoliberal que
teve forte influéncia nos governos brasileiros e das mudangas no processo de gestdo do
trabalho no setor pablico. Um primeiro ataque identificado na estrutura burocrética
brasileira pode ser visto com a ascensdo do Governo Collor e a politica de caca aos
“marajas” (alcunha oferecida aos servidores publicos) em que ocorreram extingdes de
empresas, demissdes de servidores e colocacdo em disponibilidade de altos contingentes de
trabalhadores do servico publico®.

Desde a publicacdo da Lei 8745/93 que trata da contratacdo de trabalhadores
temporarios, os Governos vém alterando a legislacdo no sentido de ampliar o escopo de
organizacGes e cargos publicos que serdo ocupados por trabalhadores terceirizados e
temporarios - o que é reforcado pelas leis 9849/99 e 10.667/2003. Essa situacdo denota
também a precarizacdo do trabalho no seio do servico publico, ja que os direitos desses
trabalhadores sdo mais reduzidos que os dos servidores estatutarios®.

A abertura de vagas, combinada com a situacdo de instabilidade, em outros setores
do mercado de trabalho, incrementam a marcha em busca de um cargo publico. De 2003 até
2010, foram criadas no ambito federal 179.608 vagas®. Nas esferas estaduais e municipais, a
Associacdo Nacional de Protecdo e Apoio aos Concursos Publicos (Anpac) estima que mais

de 500 mil vagas foram criadas, sendo que mais de oito milhdes de pessoas disputam

¥ Estudos da psicologia organizacional e do trabalho realizados por Barreto (2006), Hirigoyen (2005) e Soares
(2006), dentre outros revelam os impactos na satde dos trabalhadores derivados desse processo. Destacam-se
os casos de suicidio, drogadicdo, especialmente alcoolismo, em razdo da realocagéo de funcdes.

* Qualifica-se de servidor estatutario aquele trabalhador regido pela Lei 1.711/1952, transformado pela Lei
8.112/1990.

5Segundo informes dos meios de comunicagdo oficiais do governo federal (sitio eletronico —
www.servidor.gov.br/concursos). Lembramos que fixamos o ano de 2010, tendo em vista 0 marco temporal do
estudo, 1995 a 2010.
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anualmente um lugar no servico publico. Estudos divulgados pela Anpac revelam que 0s
jovens tém optado por fazer cursinhos preparatdrios para provas de concurso em detrimento
da formac&o em nivel superior, porquanto temem ndo poder acessar o mercado de trabalho.

Em estudo, datado de 2011, publicado pelo IPEA sobre a ocupacdo no servigo
publico, constatou-se que o esforco de contratacdo de servidores publicos no periodo nos
anos 2000 ndo supriu as necessidades de pessoal decorrentes de processos de aposentadoria
e aumento de acgdes realizadas pelo Governo, posto que o quantitativo em 2010 é menor que
0 do inicio da década de 1990. O estudo indica também que os gastos com pessoal
mantiveram percentualmente os mesmos niveis durante todo o primeiro decénio de 2000.
Em adicdo ao exposto, o comunicado do Ipea (2011) aponta que a recomposi¢do do
funcionalismo publico pode contribuir para aprimorar a maquina publica, considerando que
estdo sendo recrutados meritocraticamente servidores especializados, na sua maioria de nivel
superior e que tem sido contratado pelo regime estatutario, o que pode gerar maior unidade
na categoria, reforcando a tese da formacgédo de uma identidade de classe do servidor publico.

Para além da busca da estabilidade (ainda que relativa) no interesse de um cargo no
servico publico, questiona-se o que tem contribuido para a crescente procura de ocupacgao no
setor publico, até mesmo por trabalhadores inseridos em relagdes formais de trabalho. Até os
estratos da populacdo detentora de riqueza tém procurado conquistar um lugar no servico
publico; vide a explosdo do mercado de cursinhos e editoras de livros para concursos, que,
mesmo tendo custos elevados, arrebanham centenas de milhares de brasileiros. A
estabilidade no emprego, em uma conjuntura em que as exigéncias para a permanéncia no
mercado de trabalho sdo restritivas e injustas, se coloca como hipétese para esse problema,
sendo entdo percebida como um dos fatores determinantes no sentido de garantir a
seguranca social necessaria para o trabalhador. No entanto, existem outras retribuicdes e
aspectos que podem ser enumerados como atrativos para busca dos trabalhadores pela
burocracia estatal: a remuneracdo, a perspectiva de carreira, as condi¢Ges de trabalho, a
Seguridade Social do servidor, enfim, o status garantido por essa condi¢do de cidadania dos
sujeitos inscritos na burocracia estatal pode ser mais uma resposta a questdo anteriormente
formulada.

A Constituicdo de 1988 instituiu regime previdenciario e direitos sociais
diferenciados para o servidor puablico em relacdo aos trabalhadores do setor privado. Além
disso, estabeleceu programa proprio de capacitacao realizado pelas escolas de governo (Arts.
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39 e 40). No ambito previdenciario € que percebemos as principais distin¢cGes. Nesta,
observa-se a diferenciacdo dada aos servidores do Estado, abrangidos pelos artigos que
tratam da estrutura do Estado Brasileiro, e a populagéo em geral, cujos direitos assegurados
encontram-se no item que trata da ordem social, mais especificamente da Seguridade Social.

E indispensavel salientar que compete ao servidor plblico agir em prol do Estado,
servindo-o e representando-o em todas as fases de realizacdo das politicas sociais publicas e
no atendimento a populacdo. O tipo de vinculo funcional ndo é trabalhista e sim
administrativo e, como tal, tem regras fixadas em lei de forma unilateral. Dentre as
particularidades do servidor publico ressalta-se: a inexisténcia de amparo na legislacédo
trabalhista; o ndo direito ao Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co (FGTS); a necessidade
de estar submetido as exigéncias de dedicacdo exclusiva ao servi¢co publico e a codigos de
conduta que transcendem a propria atividade e a aposentadoria é acessivel mediante regras
definidas também de forma unilateral, bem como tem caracteristicas diferenciadas do
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS). Nesse sentido, o Regime Préprio de
Previdéncia dos Servidores (RPPS) deve ser compreendido na l6gica da manutencdo da
estrutura do Estado nacional e das politicas publicas por ele realizadas. A critica a existéncia
dos dois regimes destaca a disparidade do volume de recursos despendidos no RPPS em
relacdo ao total da populagéo efetivamente atendida, o que denota iniquidade na composi¢édo
do sistema previdenciario. Investigacdo elaborada por Abrahdo (2008) demonstra que em
2005, aproximadamente 21 milhdes de pessoas eram beneficiarias da previdéncia social,
enquanto que 1 milhdo recebia beneficios do RPPS. Destaca autor que o valor dos beneficios
se mostra bastante discrepante, posto que a maioria dos beneficios do RGPS era de um
salario minimo R$ 300,00 enquanto que o beneficio majoritario do RPPS era de 700,00. A
disparidade entre os dois regimes revela contradicdo na moldagem da politica social no
Brasil, que permite a configuracdo diferenciada de direitos e contribui, por sua vez, para a
formacédo de grupos de status distintos.

Observamos um cenario complexo no cerne do servigo publico brasileiro pos
Constituicdo de 1988, gerado em funcdo de alteragcdes constitucionais e, principalmente do
Plano Diretor da Reforma do Estado que abriu caminho para a terceirizacdo da méo-de-obra,
alteracdo das regras de aposentadoria e congelamento de salarios. No periodo da Gestdo do
Governo Lula (2003 a 2010), assistimos outra politica orientada para a contratacdo de

servidores por meio de concursos publico, de regulamentacdo de direitos dos servidores,
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mas manteve a politica de terceirizacdo de mao-de-obra para 0S servicos gerais e
informatica.

Observamos assim, um contexto em que podemos ter em uma mesma reparticéo
publica convivendo trabalhadores e trabalhadores concursados do setor publico,
trabalhadores temporarios com cargo em comissdo, trabalhadores do setor privado
terceirizados, constituindo uma miriade de formas e tipos de vinculos empregaticios,
rendimentos e perfis laborais desiguais. O cenario mais expressivo € revelado pelo contraste
entre condigOes de trabalho e direitos entre trabalhadores terceirizados da administragéo
publica e servidores concursados efetivos, tencionando uma relacao desigual.

Diante do exposto e considerando o fato que o cargo no setor publico apresenta
direitos especificos em um cenério de precarizacdo do trabalho, destacam-se as seguintes
questdes norteadoras desta pesquisa:

e Quais sdo as configuracbes da seguridade do servidor publico federal frente a
reestruturagdo produtiva do capital e as implicagdes das transformagdes no “mercado
de trabalho” na administragdo publica federal, no periodo p6s-Constituicdo de 1988?

e A composicdo dos direitos de Seguridade Social e a estabilidade, assegurada aos
servidores publicos, tém contribuido para manter a desigualdade social no Brasil,
haja vista a configuracdo do mercado de trabalho na reestruturacdo produtiva do
capital?

e O acesso aos direitos, no caso da estrutura ocupacional no Brasil, e a composicao
hibrida da Seguridade Social brasileira, imiscuindo elementos dos modelos
bismarckiano e beveridgiano de politica social, ¢ fonte de reproducdo das
desigualdades socioeconémicas?

e Como estavam constituidos os gastos da seguridade do servidor publico federal em
relacdo aos demais gastos sociais, no periodo de 1995-2010?

A relevancia social deste estudo consiste na possibilidade de discutir provaveis
causalidades da perpetuacdo das desigualdades socioecondmicas e de relacdes de poder
como resultantes do sistema de protecdo social ensejado no Estado brasileiro. Ademais,
tencionamos prestar contribuigdes aos estudos de Politica Social na revisao de conceitos que
vao subsidiar a investigacdo do objeto de estudo. Por fim, almejamos oferecer propostas de
aprimoramento do sistema de protecdo social brasileiro no sentido da reducdo de

desigualdades sociais.



8

Do ponto de vista tedrico, contextualizamos o objeto de pesquisa a luz das
transformacdes das relacdes de trabalho e dos direitos dela derivados. Observamos a
dimensdo do conceito status na interpretacdo dos direitos sociais. Apresentamos ainda o
desenvolvimento dos direitos sociais na histdria do Brasil pds Constituicdo de 1988 com a
intencdo de revelar o modelo estratificado de acesso a direitos sociais.

Adiante, perscrutamos o conceito de burocracia e também nosso esfor¢o permitiu o
contato com a administracdo publica brasileira, na sua formacdo historica. Enfatizamos as
influéncias patrimonialistas, racionais legais, neoempresariais com a finalidade de pensar
uma forma de gestéo publica democratica. (SOUZA FILHO, 2012).

Neste percurso analitico, revelou-se indispensavel para encontrarmos as estratégias
de organizacéo, disputas e pactuacdo entre as classes sociais. Buscamos ainda pensar em que
medida o servidor publico compfe uma classe social especifica na comparagdo com
trabalhadores do setor privado e informal.

No compéndio conceitual que revisitamos sugerimos algumas formulacdes proprias
com o intuito de colaborar com novos estudos.

Feita a analise da ideia de status, classe, direitos e burocracia dirigimos a tese rumo a
reflexdo sobre a politica social, a seguir expusemos o ndcleo fundante da seguridade social,
no pés Constituicdo de 1988, a saber: a legislacdo, o orcamento e a burocracia. Ao
pesquisarmos 0s dados orcamentarios objetivamos caracterizar a seguridade social em
relacdo ao desenvolvimento social brasileiro nos ultimos dois decénios.

Para cumprir o objetivo final da tese foi necessario realizar a sintese das pesquisas
sobre os direitos dos servidores publicos e o que foi gasto em tal area. Em face disso, as
fontes de dados utilizadas foram as legislacfes relativas a direitos de servidores publicos
federais e a base de dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) sobre gastos
sociais.

O presente trabalho de tese quer avancar na discussdo dos conceitos de Status e
Classe como referéncias na andlise da fragmentacdo das lutas e interesses no seio da classe
trabalhadora brasileira, bem como da reproducdo das desigualdades sociais. Se propde a
apontar a necessidade de trazer uma caracteriza¢do conceitual das organizag¢Ges burocraticas,
no sentido de desvelar a sua condigdo estratégica no mercado de trabalho e no acesso a

Seguridade Social brasileira. Para dar conta dessa iniciativa, propde-se a investigacao das
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particularidades das politicas sociais brasileiras, tendo em vista a sua orientacao estratificada
por segmentos inseridos em diversos espagos ocupacionais.

Assim, 0 objeto deste estudo refere-se entdo as configuragdes da Seguridade do
Servidor Publico Federal, no contexto da burocracia estatal brasileira, no periodo pds-
Constituicdo de 1988, frente a reestruturacdo produtiva do capital e as implicacdes das
transformacdes no mercado de trabalho na administracdo publica federal.

OBJETIVO GERAL

e Analisar as configuracBes da seguridade do servidor publico federal, civil, no

periodo pds-Constituicdo de 1988, frente as transformagdes no mercado de

trabalho e a reestruturagdo produtiva do capital.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Estudar as transformagcbes no mercado de trabalho e suas repercusses na
administracdo publica federal brasileira a partir dos processos politicos,
econdmicos e sociais engendrados pela reestruturacdo produtiva do capital.

2. Descrever e analisar a configuracdo e a abrangéncia dos direitos e beneficios no
contexto da Seguridade Social do servidor publico federal no periodo de 1995-
2010.

3. Investigar as principais diferencas entre os direitos dos servidores publicos
federais brasileiros, regidos pela Lei 8.112/1990, e os direitos dos trabalhadores
do setor privado, regidos pela CLT e do setor informal.

4. Analisar a Seguridade Social provida ao conjunto dos trabalhadores e as
trabalhadoras em relacdo a seguridade do servidor publico, a partir da analise dos

gastos sociais no periodo de 1995-2010.

HIPOTESES
Aventa-se como hipoteses deste trabalho que:
e A Seguridade do Servidor Publico Federal confere, em funcdo da garantia de
direitos exclusivos, um status social legal diferenciado, o que contribui para a

reproducéo das desigualdades sociais brasileiras.
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e Os direitos de Seguridade do Servidor Publico Federal foram reduzidos em razéo
dos efeitos da reestruturacdo produtiva do capital e das transformagdes no
mercado de trabalho na administracdo publica federal.

e A Seguridade do Servidor Publico Federal apresentou maior volume de gastos
proporcionalmente aos demais gastos do Orgamento da Seguridade Social e do

que os Gastos Sociais do Governo, no periodo de 1995 a 2010.

METODOLOGIA

Perante os objetivos e hipdteses nos dirigimos a apresentagdo dos pressupostos e do
percurso trilhado para realizar esta pesquisa. Compreendemos que a questdo metodoldgica é
fundante no discurso cientifico, pois é responsavel pela afirmacdo da linguagem cientifica,
bem como promotora do processo de constru¢cdo do conhecimento. A metodologia
estabelece a maneira de se elaborar hipo6teses, problemas, de como trata-los de forma a
explicar cientificamente a realidade.

Neste estudo, o referencial tedrico adotado é a dialética materialista, posto que
agrega e articula conceitos tedricos com a realidade empirica, fazendo com que o método
seja guiado pela teoria. Segundo Bandeira (1998, p.3), “teorias que ndo se remetem a pratica
social correm o risco de serem pouco significativas, pois 0os homens tém demandas e
problemas reais, e estes precisam de solu¢des, num dado espago e no tempo.”

A dialética materialista caracteriza-se pela visdo da realidade como um processo
dindmico que “relaciona e articula fatos, pessoas e coisas, que estabelece nexos, vinculos
entre 0 conjunto de atores sociais e destes com as praticas sociais que Ihes sdo peculiares e
caracteristicas” (BANDEIRA,1998, p.4). Isso esta dentro de um contexto histérico-social,
no qual habitam contradi¢des, por exemplo, 0 antagonismo das classes.

Segundo Schaff (1991), para o materialismo é indubitavel que o objeto do
conhecimento, é externo e independente do pesquisador. Para este, 0 conhecimento ndo so
contemplativo é uma atividade e, por isso, visa ir além da interpretacdo em direcdo a
transformacéo da realidade pesquisada.

O método utilizado por Marx (1983) para estudar a Economia Politica estad fundado
em uma critica a razdo dos economistas classicos, que buscavam formular leis naturais para
explicar a producdo. Marx elabora uma teoria de explicacdo, que se prople a captar a

esséncia do fenbmeno econdmico e, para isso, lanca méo de ferramentas analiticas como as
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categorias totalidade e contradicdo. Assim, producdo, consumo, circulacdo e troca séo
analisadas como relacdes complementares e cambiantes. Netto (2009, p.691) observa que
para apreender este movimento Marx recorreu a “trés categorias nucleares — a totalidade, a
contradi¢do e a mediagdo” o permitindo aproximar-se da esséncia da sociedade burguesa.

Rosdolsky (2001) buscou o sentido metodologico do plano original de Marx e o
encontrou no esforco realizado por este autor caca da esséncia do fendmeno por meio de
aproximacoes sucessivas, na tentativa de apreender as multiplas determinagfes do concreto,
na inclusdo da historicidade nos processos sociais, além da totalidade do objeto investigado.
Esses itens, dentre outros, constituem pontos nevralgicos da contribuicdo marxiana no
estudo da economia e da sociedade capitalista.

Netto (2009) defende que as formulacGes tedricas da perspectiva marxiana brotam da
realidade e o sujeito pesquisador opera mentalmente os contelidos e 0s processos capturados
na realidade. Pontes (1996), neste sentido, argumenta que o materialismo histérico tenciona
no seu movimento a partir de recorrentes aproximac@es alcancar a esséncia do objeto de
pesquisa. Mas ainda é fundamental encontrar as ligagdes entre os fendmenos que o0s
conformam no real, isto é, cabe ao pesquisador realizar uma procura empedernida das
mediacdes. Assim, Netto (2009, p. 683) descreve as etapas do método marxiano: “comega-
se ‘pelo real ¢ pelo concreto’, que aparecem como dados; pela analise, uns e outros
elementos sdo abstraidos e, progressivamente, com o avanco da analise, chega-se a
conceitos, a abstracdes que remetem a determinagdes as mais simples”.

A descricdo de Kosik (1986, p.41 e 42) sobre a dialética materialista nos € util para o

para delinear o nosso percurso de investigacao.

O pensamento humano parte do pressuposto que o conhecimento humano
se processa hum movimento em espiral, do qual cada inicio é abstrato e
relativo. (...) E um processo de concretizagio que procede do todo para as
partes e das partes para o todo dos fenbmenos, da totalidade para as
contradicbes e das contradicbes para a totalidade; € justamente neste
processo de correlagdes em espiral no qual todos os conceitos entram em
movimento reciproco e se elucidam mutuamente, atinge a concreticidade.

Além disso, podemos destacar a sintese de Kosik (1986, p.52) quanto as etapas
metodoldgicas do caminho dialético materialista para descortinar a esséncia dos fenémenos,

a saber:
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e adestruicdo da pseudoconcreticidade, isto é, da fetichista e aparente
objetividade do fendmeno, e o conhecimento da sua auténtica
objetividade;

e m segundo lugar, conhecimento do carater histérico do fenémeno,
no qual se manifesta de modo caracteristico a dialética do individual
e do humano em geral; e

e 0 conhecimento do conteido objetivo e do lugar histérico que ele
ocupa no seio do corpo social.

O percurso metodoldgico seguido pela dialética materialista baseado na
decomposicédo do todo em suas partes, na busca pela coeréncia interna da realidade a partir
da compreensdo da totalidade que circunstancia o objeto, visa a atingir a esséncia dos
fenbmenos, chegar proximo de encontrar a “coisa em si”. Para Lukacs (1989), a
cientificidade do método dialético reside na capacidade de estabelecer a distin¢do entre a
aparéncia imediata e o nucleo interior dos fendbmenos, entre as representacfes e 0s conceitos.

O referencial tedrico-metodoldgico dialético permite ainda determinada apreenséo da
realidade e por isso um tipo especifico de pesquisa. A construcdo do objeto de pesquisa se
da, de acordo com Bandeira (1998, p. 6), por meio de um processo constituido por trés
momentos, a Saber: “ruptura com o senso-comum, constituicdo de um objeto com lastro
tedrico e a verificacdo /experimentacdo da relacdo teoria-método/metodologia empirica”.
Parte-se da ruptura, que promove o desligamento das pré-nog¢des, senso-comum entre outras
formas de conhecimento ndo sistematizado. Em razdo disso, levanta-se uma hip6tese que
servira como pauta central da pesquisa, exigindo assim o conhecimento desse problema, por
uma pesquisa bibliogréafica. Na posse desse conhecimento, o objeto dantes visto repleto de
preconceitos passara por um processo de reconstrucdo ldgica. Segue-se disso o segundo
momento que é a construcdo do objeto baseado num referencial tedrico que estabelecera um
instrumental investigativo e o0 modo de conducdo deste. Por fim, hd a verificacdo que
corrobora ou rejeita a hipotese ou questdo. E necesséario nesse terceiro momento a posse de
informac&o para anélise e constatacdo da validade da hipotese.

Neste estudo, consideramos a principal referéncia de pensar a realidade social o
materialismo dialético, contudo a presente pesquisa demandou a fusdo metodolégica com
outras formas de conceber o conhecimento cientifico. Mesmo assim, percebemos no
movimento de aproximagdo com 0 objeto de estudo, desta tese, a necessidade utilizar
modelos e conceitos epistemoldgicos, de matriz weberiana, keynesiano, entre outros. fim de

contemplar as idiossincrasias e determinac@es socio-historica dos fendmenos sociais.
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Ademais, a éarea do conhecimento da politica social, tem sua natureza

interdisciplinar, o que nos fez mobilizar saberes e prismas de analise diversos.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A operacionalizacdo da pesquisa foi realizada em trés etapas, a saber: o estudo dos
aspectos historicos e tedricos que conformaram os direitos sociais, a politica social, a
seguridade social e a burocracia a brasileira, 0 segundo momento contempla a analise
empirica da Seguridade Social do Servidor Publico Federal no periodo pds-Constituicdo de
1988, e o terceiro momento prevé a articulacdo dos aspectos historicos, teoricos e
conceituais com os estudos empiricos realizados. Intenta-se, assim, verificar a relacdo entre
a garantia de direitos de Seguridade Social e a divisao dos trabalhadores e trabalhadoras em
diferentes condicdes de status social legal no interior das relagdes entre as classes sociais.
Com isso, verificaremos as causalidades geradoras das desigualdades sociais.

O estudo histérico, tedrico e conceitual sera realizado com base, essencialmente, na
revisdo bibliografica e documental. A priori investigamos as producGes classicas e
contemporaneas que focam a discussdo conceitual sobre politica social, Seguridade Social,
fundo publico, classe e status, com o objetivo de demarcar as referéncias utilizadas para
compreender as configuracdes da politica de seguridade do servidor publico.

Compreende ainda esta etapa da pesquisa a investigacdo das teorias explicativas da
burocracia, haja vista que o recorte da pesquisa refere-se ao estudo das organizacGes
publicas brasileiras.

A segunda etapa é constituida pela investigacdo empirica, contemplando a pesquisa
documental e a observacdo assistematica das formas reais de expressdo do objeto de
pesquisa. Destarte, analisamos as seguintes fontes:

e Documentos legais: leis, decretos, portarias, instrucbes normativas, projetos,
programas e servicos sociais prestados pela organizacao burocratica estatal brasileira
(especificados no desenvolvimento dos capitulos da tese).

e Estatisticas e dados or¢camentérios dentre: dados oriundos das pesquisas do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (especificados no desenvolvimento dos

capitulos da tese).
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Em sintese, sera enfatizada para analise desta politica duas dimens@es levantadas por
Boschetti (2009) para a analise de politicas publicas, a saber: configuracdo dos direitos e
beneficios e gasto social. Desvelaremos a anélise dos dados tendo em vista os indicadores a
seguir apresentados: tipo de direitos, beneficios, critérios de acesso, quantitativo de
servidores; volume de recursos investido no periodo de 1995-2010, descricdo do montante
de recursos dispendido em cada servi¢co. Soma-se a isso, a analise das tendéncias gastos
sociais em relacdo a Seguridade do Servidor Publico Federal, considerando as diferencas
entre os governos FHC e Lula, as variagdes no desempenho de cada despesa, e 0
comportamento dos gastos nos periodos de implantacdo dos planos pluirianuais.

Para a analise do orcamento, percorremos trilha semelhante a utilizada por Salvador
(2010), e trabalhamos com a andlise do or¢camento executado (despesas liquidadas) na Lei
Orcamentéria Anual (LOA). Foram identificadas as despesas liquidadas anualmente,
dispensando os restos a pagar, sendo, de acordo com Salvador (2010, p. 54) “deflacionados
pelo indice Geral de Precos — disponibilidade Interna (IGP-DI), médio anual, calculado
pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV). O IGP-DI é um indice ponderado, composto pelo
indice de Precos ao Consumidor (IPC), indice de Pregos por Atacado (IPA) e indice
Nacional de Custos da Construgdo Civil (INCC)”.

Constituem as fontes de informacéo utilizadas pelo IPEA, que compde a nossa base
dados, para a realizacdo do estudo, a saber: as normativas, incluindo leis, portarias, decretos
vinculados a Seguridade Social; os planos plurianuais, as leis de diretrizes orgcamentérias e
as leis orcamentarias anuais, extraidas do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (SIAFI) e do Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (SIDOR).

Na terceira etapa, articulamos os conceitos revisitados, as respectivas criticas e 0s
dados documentais e orcamentérios de destaque. Verificamos a validade das hipoteses
aventada na discussdo tedrica e apresentaremos argumentos explicativos que denotam em
gue medida a diferenciacdo no acesso a direitos influencia a condicéo de status social legal e
classe dos trabalhadores, bem como a reproducdo das desigualdades.

Em face do exposto delineamos os seguintes niveis de andlise da Seguridade do
Servidor Publico Federal no periodo pés-Constituicdo de 1988, Abaixo, descrevemos
sucintamente a estrutura do trabalho em cinco (cinco) capitulos.

I.  No capitulo primeiro excursionamos sobre a analise teorica do significado da

categoria direitos relacionando a estrutura do modo de producdo capitalista as
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relacBes que deram um tom especifico a Seguridade do Servidor Publico no Brasil,
pos Constituicdo de 1988. Na sequéncia trouxemos a concepcao de status social legal
para compreender as particularidades da concretizacdo dos direitos no Brasil, tendo
em vista os trabalhadores do setor pablico, privado e informal.

No seguinte capitulo analisamos o contexto espacial de imersdo do objeto de estudo,
qual seja a burocracia estatal, que regula a seguridade do servidor publico e que €
beneficiaria de tais direitos. Neste momento, desvendamos conceitualmente e
criticamente o fenébmeno e em seguida deslindamos para a investigacéo historica de
maneira a perceber os componentes préprios da burocracia brasileira para, a
posteriori, checarmos sua relacdo com a configuracdo da seguridade do servidor

No terceiro capitulo, desdobramos a analise da burocracia como grupo social,
ressaltando o seu aspecto distintivo em relacdo aos demais segmentos da classe
trabalhadora. Dantes, contrastamos explicacBes e conceitos, para depois trazermos
aspectos historicos de sua conformacdo na sociedade brasileira, atentando para as
diferengas entre os trabalhadores do setor publico, do setor privado e do setor

informal®.

Por fim, avaliamos a condicdo especifica de classe dos trabalhadores do setor publico

realcando suas particularidades, de modo a subsidiar analise subsequente das caracteristicas

da Seguridade do Servidor Publico.

V.

Nesse roteiro, fomos analisar a Politica Social, com énfase na Seguridade Social,
com o intuito de assinalar o modelo de protecdo social adotado no Brasil e suas
reverberacbes na reducdo das desigualdades sociais. Fizemos, por sua vez, 0
caminho da investigacdo tedrica, histdrica, empirica com o intuito de verificar a
aplicacdo dos gastos sociais, 0s avancos e limites da Seguridade Social.

Enfim no capitulo cinco, aproveitamos a discussdo sobre as funcionalidades e
contradi¢cdes do fundo publico e a relacionamos ao desempenho dos gastos com a
Seguridade do Servidor Publico Atentamos também para as intersecdes entre 0s

8Setor informal, é o termo cunhado nesta tese para identificar o conjunto de atividades produtivas e de servigos
realizadas as franjas do mercado formal de trabalho. Os trabalhadores deste setor atuam, em geral, de forma
precaria, autdnoma sem contribuicdo patronal e individual para a previdéncia social. Tais trabalhadores estdo
suscetiveis a riscos de adoecimento, envelhecimento e morte, sem garantias previdenciarias. Representam
exemplos deste setor os trabalhadores que na sua maioria prestam servicos nas ruas: lavadores e vigias de
carros, vendedores ambulantes, trabalhadores diaristas domésticos ou da construcédo civil, prostitutas, miches,
trabalhadores do crime organizado, do tipo traficantes, entre outros.
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gastos sociais gerais e a Seguridade do Servidor Publico, e a para as suas diferencas
no campo financeiro. Priorizamos ainda a analise dos documentos legais e os dados
oficiais sobre o perfil dos servidores para caracterizar os seus direitos especificos e
0s conjugarmos a reflexd@o sobre os dados financeiros organizados pelo IPEA (2012).
Com as informacOes supracitadas buscamos discorrer sobre o fenbmeno na sua

particularidade, bem como articulamos com as hipoteses de estudo.

Com a redacdo final da tese objetivamos apresentar uma contribuicdo teorica e
explicativa sobre a configuracdo das politicas sociais no Brasil e sinalizar oportunidades de
melhoria das condi¢fes de vida e trabalho de todos (as). Por isso apresentaremos sugestdes
ndo sé de interpretacdo, mas de intervengdes na realidade, conforme Marx nos ensinou nas

teses contra Feurbach, prelidio da obra “A ideologia alema”.
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CAPITULO 1

STATUS E DIREITOS SOCIAIS NA REESTRUTURACAO
PRODUTIVA DO CAPITAL

Temos moeda, mas nem tanto.

Direitos até que temos também,

mas bem menos que outros amigos.

Uns cem contos pra eles, menos dez moedas a mim,
Estabilidade na hora da saida com eles,
Controle de ponto para nés na chegada
Licencas mais beneficios sdo deles,

Acidentes e nada pra nos que trabalha na rua
Ei eles tém, ih nds ndo temos

Vamos conversar amigos

pra junto melhorar,

que desigual num da mais pra ficar

Thiago B.B.

O objetivo deste capitulo é discutir a relacdo entre status e direitos sociais,
articulando esta reflexdo com a analise do contexto do primeiro quartel do século XXI, em
que observa-se um novo arranjo das forcas produtivas na composi¢do do modo de producéo
capitalista.

O capitulo estd organizado da seguinte forma: primeiramente, buscamos 0s
fundamentos dos direitos e em seguida de forma analitica nos estudos de Marshall (1967) o
conceito de status e sua relacdo com os direitos. Na segunda secdo, discutimos 0s rumos
seguidos pelo debate sobre direitos sociais e politicas sociais no Brasil, e identificamos 0s
pontos em aberto nestas discussdes. Buscamos, na sequéncia, na literatura marxista,
fundamentada em Abreu (2008), Coutinho (1997) e Vieira (2004), a critica ao pensamento
de Marshall sobre status e direitos, bem como exploramos os limites desta critica. Na
sequéncia, indicamos as possiveis contribuicdes da utilizacdo da categoria status no debate
sobre politicas sociais e direitos sociais. E por fim, trabalhamos com a analise da
reestruturacdo produtiva do capital e suas consequéncias para 0 mercado de trabalho e para

os direitos nas sociedades capitalistas.
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1.1. Os fundamentos dos direitos

A investigacdo sobre a natureza e os significados dos direitos na sociedade capitalista
passa pelos estudos de Bobbio (2004). Este autor relaciona a ideia de direitos a construgéo
da ordem democratica tendo como resultado ideal a paz. Esta visao indica uma tendéncia de
conceber os direitos como pressupostos mantenedores da ordem social.

Bobbio (2004) afirma que a conquista dos direitos seguiu 0 caminho do processo de
individualizagdo, reconhecido pelo Estado. O chamado “progresso moral da sociedade”
(BOBBIO, 2004, p. 49) foi realizado com a ruptura da condicdo de fragilidade do individuo
frente as normativas e c6digos morais que obrigavam o ser humano a cumprir determinados
deveres sem a contrapartida de assegurar direitos. Os mandamentos morais tinham a
funcionalidade de assegurar a coeséao social via coercdo, como exemplifica Bobbio (2004, p.
52) ao citar os “Dez Mandamentos, o Cddigo de Hamurabi e a Lei das Doze Tébuas”. O
movimento de transformacao da perspectiva dos deveres para a dos direitos ocorre, segundo
Bobbio (2004), com as teorias jusnaturalistas e se afirma com a Declaracdo dos Direitos do
Homem, apds revolucdo francesa. Culmina com a fundagédo do Estado de Direito em que 0s
individuos séo reconhecidos como cidaddos portadores de direitos publicos que podem ser
negociados na arena publica.

Thomas Paine’ (2005) investigou a Declaragdo dos Direitos do Homem ainda no
século XVIII e identificou nesta carta a mudanca substancial ocorrida, qual seja, o fato de
que os direitos assegurados nesta declaracdo ndo estdo limitados a um grupo de pessoas ou
classes especificas, mas sdo direitos devidos a todos. Naquele momento historico esta
proposicdo legal ampliou os limites estabelecidos pelo sistema feudal estratificado, mas nédo
o eliminou. As diferencas de status na garantia de direitos, ainda séo verificadas na analise
das aplicacdes dos pressupostos legais. A proposta do autor de que a Declaracdo dos
Direitos do Homem francesa tinha conseguido eliminar “a farsa dos titulos” e “os
monopolios de privilégio”(PAINE, 2008, p.61-68) sucumbem frente as barreiras impostas
pelas dificuldades de acesso a direitos previstos em lei, bem como pela existéncia de direitos

restritos a determinados segmentos sociais.

7 . - ~

Paine (2005) fundamenta sua obra na critica a texto elaborado por Sr. Burke sobre a Revolucdo Francesa e a
Declaracéo dos Direitos Homem. Burke criticou os meios violentos da revolugdo francesa e as inconsisténcias
dos direitos do homem previstos na declaragdo.
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A discussdo sobre as formulacdes que tratam do direito natural volvem, segundo
Vieira (2004) a antiguidade classica e a idade média, com a visdo dos gregos e romanos
sobre os direitos. Aristoteles, um dos representantes da visdo grega, defende o principio da
justica como conteudo universal presente na Lei e garantidor do direito. Por outra via, 0s
romanos postulavam a perenidade da Lei por percebé-la como um dado original que impde
condutas adequadas e prescritas. Santo Agostinho, por sua vez, atribuia ao direito divino
lugar hegemonico sobre os direitos do homem. Em contraponto a isso, S& Tomas de
Aquino vinculou os direitos do homem aos direitos divinos conferindo a ambos 0 mesmo
lugar original, a natureza. Essa breve incursdo nos mostrou que as teses sobre os direitos
naturais, vao além da perspectiva moderna dos jusnaturalistas, mas reproduzem a mesma
esséncia, qual seja, a dissociacédo entre direito e relagdes sociais.

A obra de Hobbes(2003) fundamenta-se na analise das possibilidades de construcdo
de uma sociedade em que o ser humano ndo estivesse em constante guerra pela
sobrevivéncia, como o fazem os animais. Neste sentido, Hobbes propugna a instauracdo de
um poder soberano para capitanear a ordem societal, a partir da abdica¢do individual da
plenitude do exercicio da liberdade. As analises hobesianas sustentaram teoricamente a
organizagdo das monarquias absolutas, imprescindiveis ao modo de producéo capitalista.

Na sequencia dos estudos jusnaturalistas seguem com as analises de Locke(2003),
para quem, os principais direitos dos individuos eram a igualdade legal, a liberdade e a
propriedade. O Estado, ou nos termos de Locke, o Governo Civil, deveria instituir e
assegurar a aplicacdo de normas que preservassem aqueles direitos considerados naturais ao
ser humano, especialmente, a propriedade. Percebemos claramente nas analises de Locke a
auséncia de uma reflexdo sobre as tensdes geradas pela distribuicao desigual da propriedade
e a contradicdo entre igualdade legal e desigualdade socioecondmica.

Rousseau(2003) segue a direcdo de pensar os fatores que originaram as
desigualdades e identifica socializacdo o nascedouro dos elementos corruptores do
individuo. O Estado é percebido como agente que mantém as desigualdades ao nao intervir
nas causalidades geradoras das desigualdades. Assim, Rousseau defende a construcdo de
um contrato social em que a vontade geral possa ser exercida. Estabelece o autor a
necessidade da sociedade se organizar em pequenas propriedades, reduzindo a distancia
entre ricos e pobres, sendo o papel do Estado regular esta relacdo, bem como promover uma

educacéo publica de qualidade.
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O efeito dessas analises ecoa no formato das politicas sociais que concretizam
direitos, pois sem lastro nas dimensdes socioeconémicas e politicas terminam por se tornar
um conjunto de acdes programaticas sem sentido, coeréncia e objetivos de méedio e longo
prazos, lidando somente com a manifestacdo fenoménica das demandas dos sujeitos de
direitos.

Refletindo também sobre as proposicdes de Bobbio (2004), identificamos que a
andlise do autor se esgota na dimensao politica, excluindo o aspecto econémico, fundante da
emergéncia de direitos na era moderna, quando o modo de producdo capitalista exigiu a
ampliacdo das liberdades civis e permitiu a concessdo de direitos relativos ao trabalho,
assegurando uma espécie de paz armada.

Vieira (2004) endossa esta critica ao realizar a revisdo analitica sobre as concepgdes
de direitos e revelar a prevaléncia de uma viséo relativista que ndo consagra parametros
universais de garantia da dignidade humana, bem como a forte presenca de andlises que
desconsideram as dimensfes social, econbémica e politica relacionadas a questdo dos
direitos.

Um desafio lancado por Bobbio (2004) refere-se a questdo dos direitos como
intencdo e ndo como acao concretizada, ou seja, a realizacdo dos direitos depende de fatores
externos a sua existéncia como norma. Bobbio (2004) aponta, para tanto, quatro etapas para
a viabilizacdo da ordem democratica, a saber: a positivacdo, entendida como mecanismo de
legitimacdo do direito frente ao Estado; a generalizacdo, que possibilita a ampliacdo do
acesso a esse direito; a internacionalizacdo, que esta radicada na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos; e a especificacdo, que assegura o lugar dos chamados sujeitos de direitos,
como as mulheres e as criangas. Citando Vieira (2004, p. 61) constatamos o desafio langado
por Bobbio:

Na realidade, ndo existe direito sem sua realizacdo e sem suas mediacdes.
Do contrério os direitos e a politica social continuardo presa da letra da lei
irrealizada, do direito positivo, do nilismo de valores; ou entdo do direitos
natural, histérico ou ndo, do apriorismo dos principios e das leis, questdo
sempre onde ndo séo esperados.

Bobbio (2004) avanca na sua reflex&o sobre os fundamentos dos direitos humanos e
defende que os direitos sdo histdricos, contrariando a visdo dos jusnaturalistas que se apoiam

na ideia dos direitos como produto da natureza do homem. Apresenta a teoria dos direitos
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classificados por geracdo® para demonstrar o seu carater essencialmente histérico. Postula
também que os direitos sdo variaveis no curso da historia, bem como heterogéneos, logo
apresentam fundamentos distintos.

Migrando o debate para a relagdo entre direitos sociais e a reproducdo da sociedade
do capital, podemos perceber em Bobbio (2004) a natureza contraditdria dos direitos, posto
que os direitos sociais colidem com o direito individual a propriedade privada e ora
percebemos avangos em prol dos direitos sociais ora em favor da manutencdo da
propriedade privada’. A universalidade assegurada, conforme Bobbio (2004) aos direitos
civis (de liberdade) é contrariada pela seletividade dos direitos sociais dirigidos a grupos
sociais especificos. Observamos neste ponto que os direitos proporcionam determinadas
condigdes de status que podem reproduzir diferencas e possivelmente desigualdades. A
caminhada da conquista dos direitos revela esta estratificagdo social dada pelo tipo de direito
social assegurado, assim, 0s burgueses alcancaram uma condicdo de status devida ao direito
de propriedade, os trabalhadores, por sua vez, alcaram outra condi¢do de status pelo acesso
aos direitos ligados ao trabalho, nomeada por Castel (1998) de propriedade social™®. Mesmo
no contexto do trabalho é perceptivel a existéncia de direitos assegurados de forma distinta
para tipos de trabalhadores, formais, pablicos,terceirizados e inseridas em relagdes informais
de trabalho.

A critica marxista elaborada por Abreu (2008) e Vieira(2004) questiona a no¢édo de
Bobbio, com base nas analises dos direitos de terceira e quarta geracdo, que aponta a
emergéncia de novos sujeitos de direitos. Esta visdo especifica a questdo dos direitos em
segmentos, como mulheres, idosos, ambientalistas, entre outros, forjando a no¢do de grupos
que ndo se conectam, posto que tém demandas singulares, aparentemente dissociadas da

totalidade e conflitivas, vide a arena de embates no processo legislativo.

8 0s direitos de primeira geracdo referem-se aos direitos ligados as liberdades individuais. Os direitos de
segunda geragdo sdo os direitos sociais. Os direitos de terceira geracdo tratam de questfes ligados ao meio
ambiente e a conservagdo da natureza. Os direitos de quarta geracdo estdo ligados a genética e as questdes
tecnoldgicas.

'y desapropriacdo de terras improdutivas para o assentamento de familias de sem terra é um exemplo da
conquista de direitos sociais. Ao passo que a desocupacdo forcada de familias de um bairro, situado em uma
propriedade privada, como aconteceu em Pinheirinhos no ano de 2012 , S&o Paulo, é um exemplo de garantia
do direito a propriedade privada.

10 A discussio sobre seguridade social ensejada no capitulo 4 desta tese desenvolverd a argumentacdo de
Castel (1998) em torno do conceito de propriedade social, contraposta a propriedade privada.
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Na sequéncia do debate sobre o historico dos direitos, consideramos necessario
ampliar a discussao recorrendo as analises de Marshall sobre status e direitos sociais na

sociedade capitalista.
1.2 A teoria de Marshall sobre status

O debate tedrico contemporaneo no campo da politica social tem sido marcado pelas
discussOes sobre os significados e funcionalidades das politicas publicas, sua relagdo com a
reestruturacdo produtiva do capital e com o novo formato de regulacdo social e econémica
do Estado capitalista. O debate sobre os direitos sociais também consta no rol de teméticas
estudadas sob o enfoque dos desafios da concretizacdo de direitos, haja vista os limites
econémicos e financeiros impostos pela conjuntura neoliberal. Percebemos a auséncia da
categoria status no debate atual sobre politica social e direitos sociais, 0 que indica um
campo aberto para atualizagcdo e problematizacdo. A inclusdo no debate académico da
categoria status tem por objetivo enriquecer as frentes de analise dos estudos de politica
social numa visdo prospectiva de acGes derivadas de tais investigacoes.

A incursdo no debate sobre direitos remete a reflexdo sobre o conceito de status
como elemento explicativo importante para se compreender desigualdades nas sociedades
capitalistas. Marshall (1967), dentre os pesquisadores das ciéncias sociais, como Parsons
(1934), Wright Mills (1946) e Weber (1999)*, é um dos expoentes no debate tedrico sobre o
conceito de status.

Em suas conferéncias sobre a cidadania, Thomas Humprey Marshall (1967) propGe-
se a perscrutar a obra do economista Alfred Marshall para discutir as possibilidades de
enfrentamento das desigualdades sociais via acesso a direitos. Alfred Marshall aposta na
politica de educacdo universalizada como mecanismo de reducdo das desigualdades,
sinalizando como essencial no debate a analise das derivacbes da instituicdo de normativas
que ampliaram direitos ao conjunto de toda a populacdo. Ao estabelecer a discussdo tedrica

e politica, o autor recorre as bases histérica e empirica do contexto inglés, analisando tanto a

1 parsons (1939) desenvolve em sua trajetoria um conjunto de pesquisas que busca discutir a posi¢do social de
grupos sociais, de acordo com a sua condi¢do de status, dada pela sua origem étnica, sua profissao entre outros
atributos, na perspectiva de trazer outros aspectos para discutir as desigualdades sociais, além da condicdo de
classe. Wright Mills (1946), por sua vez, estabelece debate sobre a classe média, como um divisor de guas na
discussdo das classes, tendo em vista sua posigdo de status distinta da classe operaria. Weber, trata de forma
distinta o debate, argumentando que o fendmeno da distribuicdo de poder nas sociedades ocorre devido a
distribuicdo de poder econémico (classes) poder social (status) e poder politico (partidos), entendendo que cada
um tem uma ldgica propria de organizagéo e desenvolvimento nas sociedades.
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evolucdo cronologica quanto a definicdo estrutural da composi¢do de cada elemento da
cidadania, das garantias de direitos que foram assegurados ao longo do processo histérico.

Ressaltamos que A. Marshall ndo discutia a desigualdade dada apenas pela renda, e
sim questionava a desigualdade derivada da posicéo social ocupada por grupos e individuos
na sociedade, ou seja, condi¢des de status diferenciadas. Marshall (1967, p. 62), ao analisar
as proposicoes de Alfred Marshall, assevera que “a desigualdade do sistema de classes pode
ser aceitavel desde que a igualdade de cidadania seja reconhecida”. Em face da assertiva
apresentada Marshall discorre sobre o percurso do estatuto da cidadania algada pela
conquista dos direitos civis, politicos e sociais.

A abordagem da categoria status em Marshall (1967) é multidimensional,
destacando-se as condicdes de status social e legal. O status legal caracteriza-se pela
“posi¢do a qual se atribui um conjunto de direitos e deveres, privilégios e obrigacdes,
capacidades e incapacidades legais que sdo publicamente reconhecidas (...)” (MARSHALL,
1967, p.148). O status social refere-se a “um fendmeno da estratificagdo numa sociedade”,
ou seja, “a divisao da sociedade em estratos ou camadas, situados uns sobre outros.”
(MARSHALL, 1967, p. 146). O status social pode ser classificado em status social pessoal,
ou seja, a posicdo individual do sujeito perante os membros da comunidade; status social
posicional, que se refere a posi¢do social atribuida ao grupo que pertence o individuo; e a
posic¢ao ocupada no sistema de estratificacdo ou hierarquia de uma sociedade.

Segundo o autor, para as ciéncias sociais, a discussdo acerca do status legal ndo é
suficiente para compreender as situacdes de estratificacdo social, pois € preciso trazer outros
determinantes como a ocupacao, o nivel de renda e o grau de escolaridade. O fato é que para
Marshall (1967) a categoria status por si s6 ndo indica uma situacdo de desigualdade social,
que pode remeter-se a diferencas de tradigdo, ritos, condutas pessoais que nao implicam
distribuicdo desigual de recursos e prestigio. Contudo, para fins deste estudo, adotamos a
categoria status (legal e social) como um dos aspectos que possibilitam a compreensdo dos
direitos sociais e da politica social na sociedade capitalista.

Considerando o que status social trata do fendmeno da estratificacdo, as castas
representam um exemplo de status social, assim como a relagdo entre as classes sociais.
Marshall (1967) admite a convivéncia da desigualdade de classes com a igualdade de status,

mas considera que estas duas dimensdes entram em conflito na sociedade capitalista.
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A andlise da categoria status em Marshall (1967) foi fundamentada na caracterizacéao
da trajetoria dos direitos, cuja base empirica foi a Inglaterra. No contexto inglés do século
XVII1, a cidadania adquiriu primeiramente a forma dos direitos civis, e, depois, dos direitos
politicos e sociais. E importante destacar que cidadania e status ndo significa a realizacio
efetiva dos direitos assegurados, mas uma expectativa de realizacdo, garantindo-se a
igualdade de oportunidades e ndo de resultados. Bobbio (2004) também manifesta esta
preocupacdo ao deslocar o debate sobre direitos da esfera dos seus fundamentos para a
andlise das perspectivas da sua garantia de realizagdo, como grande desafio contemporaneo.

Marshall (1967) designa a diferenciacdo de trés dimensdes dos direitos da cidadania,
quais sejam, civis, politicos e sociais. O componente civil representa os direitos de liberdade
individual em sentido como liberdade de ir e vir, liberdade contratual, direito a propriedade,
liberdade de imprensa, direito de trabalhar e liberdade de consciéncia e crenga, dentre
outros. Isto quer dizer que todos sdo iguais perante a lei. As instituicdes ligadas ao exercicio
do conjunto de direitos civis sdo os tribunais de justica. Ja o componente politico relaciona-
se ao direito de participar no exercicio do poder politico. Ndo concorrem para a criagdo de
novos direitos que enriquecem o status jd gozado, mas sim para extensdo de direitos ja
gozados por parte da populacdo a outros setores. Nesse sentido, o sufragio universal confere
ao individuo poder politico de participar das escolhas e decisfes de interesse publico. As
instituicOes que os permitem sua concretizacdo sdo os parlamentos. Por fim, 0 componente
social abarca os direitos que asseguram bem-estar social e econdmico. A exigéncia de
cidadaos letrados para o exercicio dos direitos politicos demandou a ampliacdo do acesso ao
direito a educacdo, além de possibilitar a qualificacdo da méo de obra para o mercado de
trabalho. Em face disso, Marshall (1967) afirma que a concretizacdo dos direitos sociais
remete a vigéncia de servigos sociais, incluindo instituicGes ligadas a area de educacao.

Barbalet (1989, p. 18), ao revisitar a obra de Marshall, indica que “os trés elementos
da cidadania (...) tém historias independentes”, sendo que os componentes direitos civis,
politicos e sociais se desenvolvem, respectivamente, em XVIII, XIX e XX. Atentamos,
contudo, para o fato de que essa divisdo cronologica deve ser tratada de forma relativa

considerando o contexto histérico e o Estado em quest&o®?. Para identificar a relagio entre

12" carvalho (2008) em estudo sobre a histéria dos direitos no Brasil observa que os direitos politicos
antecederam os direitos civis, tendo em vista o longo periodo de regime de trabalho escravo.



25

direitos e status, importa compreender as diferencas fundamentais dos tipos de direitos, pois
eles provocarao efeitos no status social de grupos e individuos.

Partindo da compreensdo de Marshall (1967) da cidadania como um status social
geral atribuido a todos os individuos e considerando os elementos caracterizadores e 0
processo histérico mencionado, o autor investiga o impacto da cidadania sobre as
desigualdades sociais. Para viabilizar a sua analise, Marshall (1967) se propde a identificar
as relacGes entre cidadania e classe social. A tese de Marshall (1967) é a da compatibilidade
da cidadania, como resultado da ampliagdo das garantias individuais e coletivas, com as
desigualdades de classe das sociedades capitalistas. Portanto, entende-se que a desigualdade
econbmica é chancelada pela igualdade de direitos formal.

A cidadania inicialmente correspondia apenas aos direitos civis e surgiu para
extinguir o sistema feudal, cujo status era baseado em privilégios. A existéncia da igualdade
formal de direitos esta associada a diversas garantias do individuo perante o Estado e a
sociedade, mas € indispensavel as relacfes sociais da economia de mercado. Cabe destacar,
a titulo ilustrativo, a liberdade contratual por meio da qual capitalistas e trabalhadores eram
compreendidos como iguais perante a lei e, portanto, podiam exercer suas respectivas
liberdades contratuais, entretanto, desiguais na apropriacdo da riqueza produzida e na
definicdo dos valores atribuidos ao trabalho humano dispendido.

Essa perspectiva se modifica com a ampliacdo da cidadania pelos direitos politicos e,
sobretudo, pelos direitos sociais. Se 0s primeiros apresentavam riscos ao sistema capitalista,
os segundos levaram a uma situa¢do em que “cidadania e sistema capitalista estavam em
guerra”. (MARSHALL, 1967, p. 103). Em tese, os direitos sociais enfrentam a matriz
fundamentadora do liberalismo econémico, qual seja, a rentabilidade econémica, tendo em
vista a limitagcdo dos lucros para o financiamento destes direitos. Barbalet (1989) considera
que Marshall (1967) percebe a cidadania ndo sé como um status que diminui a desigualdade
de classes, mas, na medida em que assume as trés perspectivas em questdo, a cidadania pode
entrar em conflito com as desigualdades de classe®®.

Em contraposicdo a Marshall (1967), defendemos que os direitos de cidadania nédo
alteram a configuracdo das desigualdades, e podem inclusive favorecer a reproducgéo dessas
desigualdades, considerando que o0 acesso a direitos sociais ndo modifica a posi¢éo geral

ocupada por grupos e individuos na sociedade, apenas ratifica sua condicdo de trabalhador,

13 .. , . ~ <
O tema das classes sociais sera objeto de reflexdo no capitulo 3 desta tese.
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proprietario, entre outros. O acesso a direitos sociais pode manter o individuo em um lugar
especifico na sociedade, sem alterar sua condicdo ou posicdo social. A garantia de direitos
sociais favorece a reproducdo do capital e ndo consegue alterar as posi¢fes socialmente
instituidas. O status social geral é dado pela posicéo social ocupada por grupos e individuos
na sociedade e este se consolida pelo acesso a direitos sociais. A condi¢éo de trabalhador da
industria, por exemplo, é reforcada pelos direitos assegurados a este trabalhador, posto que
os direitos sociais ndo alteram a estrutura em que se assenta a Idgica do capital fundada na
exploracdo do trabalho, apenas atenuam este processo.

Portanto, da andlise de Marshall é possivel sustentar que os direitos de cidadania
permitem a comungacdo de um estatuto comum entre os sujeitos, vinculando-os a
determinada ordem social. O resultado é a diminuicdo da poténcia do conflito de classes,
dantes limitado a esfera privada. Assim, 0s espacos institucionais de negociacdo
democratica, que ndo necessariamente reduzem as desigualdades, mas abrem a oportunidade

para torna-las objeto de discusséo, de materializacdo e de modelacdo de novos direitos.

1.2.1 Ascriticas a teoria de status e direitos de Marshal

O estado da arte dos estudos sobre direitos e politicas sociais no Brasil, conforme
veremos no debate que se segue, esta baseado em anédlises que focalizam as restri¢coes
impostas pela reestruturacdo produtiva do capital que repercutem no formato das politicas
publicas do Estado capitalista. Os desafios da concretizacdo dos direitos sociais aparecem
nos estudos associados as politicas neoliberais que se pautam pelo favorecimento do
mercado capitalista, indicando uma tendéncia de mercantilizagdo dos servigos sociais. A
seguir delineamos os marcos referenciais para se compreender as politicas sociais no Estado
capitalista e apresentamos ensaios e resultados de pesquisas que mostram a tendéncia do
debate sobre direitos sociais e politicas sociais.

Para estabelecer o debate sobre a relagéo entre direitos e status importa analisar o
cenario em que se inscreve essa discussdo, qual seja, a sociedade do capital. Na sociedade
capitalista 0 modelo de auferi¢do da rentabilidade econdmica estd fundado na apropriacdo
do excedente da producdo dos trabalhadores pelos capitalistas. O incremento do lucro é
acompanhado pela intensificacdo da exploracdo do trabalho, realizada pelo aumento da
jornada de trabalho, pelo desenvolvimento tecnoldgico, pelos modelos de gestdo de trabalho.



27

O custo humano deste processo € percebido pelas condigdes de trabalho e vida dos
trabalhadores, em geral, precarias, quando nao penosas.

O enfrentamento da logica do capital implicou a mobilizacdo dos movimentos
operarios no sentido de cobrar mudangas no processo de trabalho. A classe trabalhadora
respondeu a essa situacdo fortalecendo a solidariedade do grupo, via organizacao politica
que culminou em reivindicacdes e lutas traduzidas em greves e confrontaces com 0s
proprietarios e, logo, na conquista dos direitos. O conflito travado entre trabalhadores e
proprietarios deu origem aos direitos sociais, como propriedade social, nos termos de Castel
(2005)*. Assim, constitui-se o status social dos trabalhadores, cuja posicdo inicial é dada
pela condicdo de ndo proprietarios, mas ao mesmo tempo sdo portadores de direitos
determinados pela sua condic¢do. O século XI1X demarca o periodo de consolidacdo do status
do trabalhador, especialmente, industrial, em que os direitos sociais sdo ampliados e a
condicdo de cidadania dos ndo proprietarios ratificada.

O Estado aparece como um agente regulador deste conflito e por meio da legislacédo
concretizada pelas politicas sociais criou condi¢fes para a reproducdo do trabalhador. Os
direitos sociais nascem como conquistas dos trabalhadores, mas servem também a
reproducdo do capital, posto que para a sustentacdo da légica do capital. Para isso, importa
ter trabalhadores em condi¢des para produzir, mesmo que isso implique a reducdo das taxas
de lucratividade em curto prazo, devido a tributacdo e a concessao de beneficios.

Destacamos que o impulso pela auferigdo de rentabilidade econdmica foi contraposto
pelas politicas sociais estatais asseguradas com base em direitos sociais reconhecidos pela
humanidade. Polanyi (1980) afirma que as politicas sociais representam um imperativo para
a reproducdo da logica do capital na medida em que mantidas as condi¢des originais da
I6gica do capital a tendéncia era da autodestruicdo do sistema. Os direitos sociais, conforme
o0 autor, parecem funcionar como breques do impulso espoliador da l6gica do capital ao
tempo em que garantem melhores condi¢bes de vida e trabalho. A génese dos direitos
sociais esta interligada a l6gica do capital impulsionada pela industrializacdo, responsavel
pelo aumento substancial da producéo de riqueza. Por outro lado, este processo € sustentado
pela exploracdo do trabalho que agudizava condicdes de vida e trabalho precérias.

Estudo realizado por Abreu (2008) critica o estatuto da cidadania forjado na

sociedade capitalista por considera-lo reiterador da ordem social vigente. Para o autor o

14 como apontado este debate serd realizado no capitulo 4 desta tese.
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processo que da origem aos direitos, calcado nas lutas e disputas, quando efetivado é
apropriado pelas instituicdes e traduzido na forma de agéo estatal, desvinculando-se da sua
origem combativa. O cidaddo, entendido nesta sociedade é o individuo portador de direitos e
deveres, tem limites claros para o exercicio da sua liberdade e para ter assegurada a
igualdade, em razdo da sua posi¢do no processo produtivo. Neste sentido, para o autor, 0s
direitos sociais conquistados e garantidos ndo traduzem o efetivo exercicio da cidadania, que
sera concretizado com a ruptura da logica do capital e a partir da transformagdo do processo
produtivo e da construgdo de uma sociedade socialista.

Abreu (2008) dedica sua andlise aos aspectos dos direitos que favorecem a
reproducéo do modo de producdo capitalista, por isso propde ir “para além dos direitos™>.
No entanto, o autor minora 0s processos de mudanca social advindos com a conquista e a
efetivacdo dos direitos sociais. Ndo reconhece também outras formas de desigualdade
decorrentes do acesso aos direitos sociais.

O estudo realizado por Coutinho (1997), sobre cidadania e direitos na sociedade
capitalista, apresenta o questionamento sobre as possibilidades que os direitos trazem na
perspectiva da ruptura com o sistema de desigualdades ensejadas pela I6gica do capital.
Defende o autor a ideia da construcdo de uma sociedade socialista, efetivamente
democratica e com a cidadania plena.

Coutinho (1997) n&o inclui a categoria status na reflexdo sobre cidadania, direitos e
democracia. A omissdo desta categoria deixa uma lacuna analitica para se pensar como se
moldam ou se mantém o status social a partir da “democracia burguesa” (COUTINHO,
1997, p.11). A auséncia do debate sobre status ignora também a possibilidade de
compreender as desigualdades que véo se gestando na sociedade derivada da mobilidade
social propiciada pelo acesso a direitos.

A investigacdo realizada por Gomes (2007) discorre sobre a tendéncia do debate
sobre direitos sociais, no ambito do Servico Social, considerando as mudancas ocorridas no
padrdo de regulacdo social e econdémica do estado capitalista. A autora observa que o
discurso dos direitos € funcional a reproducdo da Idgica capitalista, porquanto ndo indaga os
fundamentos ontoldgicos da ldgica do capital e escamoteia a tensdo do conflito de classes,
bem como as desigualdades produzidas pela exploragdo do trabalho. No cenéario

contemporaneo, Gomes (1997) observa que a crise do capital repercutiu no discurso dos

15 Titulo da obra do autor citada nesta tese.
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direitos e na concretizacdo dos direitos via politicas sociais, posto que foi dominante a
tendéncia de alteracdo da legislacdo e reorientacéo do direcionamento do fundo publico para
0s interesses do capital.

Gomes (1997) constata que o debate sobre direitos girou em torno da possibilidade
de construcéo da ordem democrética, calcada na garantia de direitos. Contudo, a autora ndo
percebeu no debate atual a presenca da categoria status como ferramenta analitica para se
compreender as politicas sociais e os direitos sociais na contemporaneidade. A omisséo
desta categoria pode inviabilizar a investigacdo sobre os impactos dos direitos na cultura
instituida, nos ritos, prestigios, honras e dogmas cultivados nos grupos sociais.

Ja a analise realizada por Telles (1999) sobre o significado dos direitos sociais indaga
os limites da concretizagdo dos direitos na sociedade capitalista. O estatuto da igualdade
legal, conforme a autora, ndo se efetiva em razdo das desigualdades econdmicas
estabelecidas pela inser¢do dos sujeitos no processo produtivo. A autora enfatiza a dimensao
dos direitos associada a sua reivindicacdo, a luta para conquista-lo em contraposicdo ao
processo de apropriacdo deste como agdo estatal, entendido como processo normalizador e
dominador. A autora critica 0 processo atual de desmonte de direitos que enfraquece 0s
movimentos sociais.

Em Telles (1997), também nao se identifica a utilizacdo da categoria status para a
analise dos direitos sociais. A argumentacdo da autora ndo apresenta indicativos que
mostrem o significado dos direitos atrelado ao status social dos sujeitos. Fica aberta lacuna
para analise do grau de filiacdo do individuo a sociedade, em funcdo da garantia de direitos e
como isso pode afetar as condicdes de igualdade e desigualdades socialmente estabelecidas.

Partindo da discussdo apresentada, de que os direitos tém a potencialidade de
alimentar a légica do capital, discutimos a critica a obra de Marshall e a l6gica dos direitos
com a finalidade de incluir a categoria explicativa status no escopo do debate.

As analises de Marshall tém sido objeto de critica por parte de autores marxistas
brasileiros como Abreu (2008) e Coutinho (1997). As criticas dos autores marxistas as
analises de Marshall (1967) estdo dirigidas a falta de historicidade e totalidade — categorias
explicativas da metodologia marxiana — na investigagdo do autor. H& criticas também
colocadas a precisdo dos conceitos como direitos sociais, considerado demasiado geral e
superficial, ndo existindo uma posicao clara entre universalizacdo ou particularizacdo das

acoes e servicos sociais.
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Por outro lado, importa destacar alguns aspectos meritorios da obra de Marshall,
ressaltados por Abreu (2008) e Coutinho (1997), dentre esses a nocdo de igualdade de
oportunidades para 0 acesso aos direitos sob a Otica do interesse publico e da
universalizacdo dos direitos. Ademais, a reflexdo de Marshall colocou a Politica Social na
ordem do dia entre os pesquisadores da época e foi pioneira no debate em torno do conceito
de direitos, trazendo contribuicdes para o estudo das conformagdes das classes sociais e dos
grupos de status.

Mesmo considerando os aspectos importantes da obra de Marshall (1967), Coutinho
(1997) apresenta a reflexdo sobre o sentido que o direito assume no contexto capitalista: ser
uma funcionalidade ideoldgica ao considerar todos iguais perante a lei, tratando-se assim 0s
individuos de modo genérico, destituidos das relaces reais e historicas que vivenciam,
desconsiderando as relacGes de exploracéo e os conflitos de classes sociais. Logo, os direitos
ndo podem ser vistos como trunfos para o rompimento das desigualdades sociais.

Marshall (1967) também recebeu criticas pela insuficiéncia analitica na compreenséao
do processo de conquista de direitos de cidadania. A omissdo da analise do papel dos
sujeitos frente a estrutura, ou melhor, da acéo dos trabalhadores, da burocracia e das classes
dominantes como geradores de conquistas e resisténcias as garantias de direitos constitui
uma lacuna explicativa importante do trabalho deste autor. Coutinho (1997) defende que é
incompativel a universalizagdo da cidadania em uma sociedade de classes, bem como o0 gozo
da plena cidadania, dada a radical contradicdo entre os interesses do capital e do trabalho.

A critica realizada por Vieira (2004) sobre os estudos de Marshall refere-se a
inviabilidade de se extrapolar para outros paises o seu modelo de analise da evolugdo da
cidadania. Por exemplo, no caso brasileiro, os direitos sociais emergiram com mais
intensidade no periodo ditatorial, de 1937 a 1945, quando da Ditadura Vargas, em que 0s
direitos politicos eram restritos.

Ademais, cabe pontuar a critica a concepcao de Marshall sobre a evolugéo linear e
nédo conflituosa dos direitos no contexto inglés e da ruptura do sistema feudal, vista apenas
com um processo de mudanca institucional e ndo como movimento revolucionario que fez
nascer a sociabilidade burguesa. (ABREU, 2008). A conquista de direitos nas sociedades
capitalistas ndo deve ser vista como algo eterno, pois existem reveses, retrocessos e perdas,
que implicam na alteracdo da condicdo de cidadania instituida. Foi possivel observar este

processo de forma mais nitida no advento das proposi¢cdes neoliberais que implicaram
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reducdo de direitos sociais em varios paises, em especial com a reducdo da alocacdo de
recursos nas politicas sociais.

Seguindo o foco dos estudos dos direitos, constata-se que a a¢do politica dos sujeitos
organizados. Ressaltamos que estas melhorias ndo atingem o nuacleo estrutural da
reproducdo das desigualdades nas sociedades capitalistas e, na verdade, alimentam as
posicOes de status instituidas. As conquistas de direitos podem reforcar as posi¢des de status
construindo uma identidade associada ao direito conquistado, o que pode imobilizar
qualquer tentativa de transformar as relacdes de desigualdade.

Abreu (2008) fundamenta sua analise da obra de Marshall a partir de criticas
dirigidas a trés pontos especificos. Primeiro, a defesa da cidadania como recurso que reduziu
as tensOes de classe e fragilizou da luta dos trabalhadores. Segundo o autor, Marshall ndo
apontou como seria possivel materializar direitos em uma sociedade com desigualdades de
oportunidades, em que prevalece a competicdo sobre a solidariedade. Os cortes financeiros
executados nas politicas sociais reduziram a acao estatal e a influéncia do Welfare State, que
implicou na restricdo da perspectiva da cidadania e do acesso a direitos. Em terceiro lugar, a
concepgdo marshalliana estabelece uma espécie de hierarquia de direitos, ja que os direitos
civis possuem solida sustentacdo nos Tribunais de Justica, enquanto que os direitos sociais
dependem de arranjos politicos, disputas eleitorais e manifestacdo de interesses privados na
arena de embate pelos recursos plblicos™®. Abreu (2008, p. 309) nomeia a relacéo entre os
direitos como ‘“ampliagdo hibrida da cidadania”, que teve um papel estratégico para a
reproducéo da l6gica do capital.

Nosso entendimento credita a luta pelos direitos a forca propulsora da reducdo das
desigualdades dos direitos dos trabalhadores regidos pela CLT, e 0os mantém nos limites
reguladores desta norma.

Podemos dizer que, na relacdo entre direitos sociais e reproducdo da sociedade do
capital, € possivel identificar a natureza contraditoria dos direitos, posto que os direitos
sociais colidem com o direito individual a propriedade privada e ora percebemos avancos
em prol dos direitos sociais, ora em favor da manutencdo da propriedade privada'’. A

universalidade assegurada aos direitos civis (de liberdade) é contrariada pela seletividade

1° A nocéo de welfare state esta desenvolvida no capitulo 4 desta tese.

A desapropriacdo de terras improdutivas para o assentamento de familias de trabalhadores sem terra é um
exemplo da conquista de direitos sociais. Ao passo que a desocupacdo forcada de familias de um bairro,
situado em uma propriedade privada, como aconteceu em Pinheirinhos, Sdo Paulo, é um exemplo de garantia
do direito a propriedade privada.
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presente nos direitos sociais dirigidos a grupos sociais especificos. Neste ponto, observamos
que os direitos podem proporcionar determinados status sociais que podem reproduzir
diferengas e possivelmente desigualdades. A trajetdria da conquista dos direitos revela a
estratificacdo social dada pelo tipo de direito social assegurado. Assim, 0s burgueses
reproduzem seu status devido ao direito de propriedade, enquanto os trabalhadores, por sua
vez, mantém seu status dado pelo acesso aos direitos ligados ao trabalho.

Podemos dizer, portanto, com base no conteudo explorado pelo texto, que os direitos
sociais brotam das necessidades sociais da classe trabalhadora expressa pelas lutas sociais,
que brecaram os impulsos ilimitados da rentabilidade econdmica capitalista. Ao mesmo
tempo, de acordo com a perspectiva dos autores marxistas, existe uma relacdo de
reciprocidade entre direitos sociais e reproducao da l6gica do capital.

Apos percorrer a analise dos direitos, neste momento o olhar sera direcionado para a
investigacdo do cenario atual em que os direitos estdo sendo concretizados, a partir de uma

leitura da reestruturacéo produtiva do capital.

1.3 -Reestruturacdo produtiva do capital, neoliberalismo, e os rebatimentos no
mercado de trabalho

O cenario contemporaneo pode ser interpretado a luz do movimento ocorrido no seio
do modo de producgéo capitalista, qualificado de reestruturacdo produtiva do capital. Os
novos arranjos das forgas produtivas foram acompanhados de movimentos de mudanga da
organizacao estatal orientados pelas politicas neoliberais. A “receita” politica neoliberal
preconiza a regulacdo estatal do mercado, segundo a logica mercantilista. Em prol dos
interesses das classes dominantes e proprietarias e em desfavor das suas incumbéncias
sociais, reduz-se direitos sociais, dificultando o acesso a salde e a educacdo, dentre outros.
(HARVEY, 2008). A andlise de Havery (2008) sobre o processo histérico de
institucionalizacdo do neoliberalismo mostra um redirecionamento da agéo estatal no sentido
de tornad-lo um guardido do capital, da propriedade, enfim dos mercados, pois o Estado nao
apresenta competéncias para atuar imparcialmente nas relagbes, de producdo, troca,
circulacdo e consumo maximizando lucros. A funcdo militar e policialesca foi enfatizada

para assegurar a protecdo a propriedade privada e a concentragéo de riqueza.
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Para Harvey (2008), esse processo nasceu no Chile justamente em contexto
ditatorial, do golpe de Estado de Pinochet, patrocinado pelas forcas capitalistas
internacionais, sobre o Governo de Allende de oposicdo. Logo foram tomadas medidas de
repressao, aos movimentos sociais e aos sindicatos, de modo a eliminar a resisténcia e a
oposicdo. Harvey (2008, p. 8) destaca as seguintes medidas de carater macroeconémico e
politica neoliberais:

Reverteram as nacionalizagbes e privatizaram ativos publicos, liberaram
recursos naturais (pesca, extracdo de madeira etc.) a exploracdo privada e
ndo regulada, privatizaram a Seguridade Social e facilitaram o0s
investimentos estrangeiros diretos e o comércio mais livre.

Essas medidas foram aplicadas em varios paises a partir dos anos 1970, com
destaque para a Inglaterra, com o Governo Thatcher, e para os EUA, com o Governo
Reagan. A ofensiva neoliberal (NETTO, 2001) se da fundamentalmente pela faléncia e
descrenca em relacdo ao Estado como instituicdo reguladora das relacdes sociais,
favorecendo e fortalecendo a posicdo do mercado forte e da hegemonia do capital. Estes
preceitos ratificados no Consenso de Washington'®, por sua vez, influenciaram uma acéo
governamental, que preconiza a reorientacdo das acOes e da forma de organizacdo do
Estado. O debate acerca do papel do Estado foi acompanhado de proposta de reforma, nédo
apenas no que se refere a sua relagdo com a economia e a intervengdo nas areas sociais, mas
também em relagdo ao préprio funcionamento de seu aparelho, configurando um novo
padrdo de politicas publicas, destinadas a garantir o funcionamento dos mecanismos de
mercado na prestacao de servicos sociais.

Para Navarro (2007) podem ser elencados 4 postulados do pensamento neoliberal, a
saber: os déficits publicos sdo negativos para a economia, as regulacdes estatais sobre o
mercado de trabalho sdo negativas para a economia, a protecdo social publica ndo favorece o
desenvolvimento econémico, o Estado ndo deve intervir na regulacdo do comércio exterior
nem na regulacdo dos mercados financeiros.

Na analise da concretizacdo dos postulados neoliberais na Unido Europeia, Navarro
(2007) identifica que as politicas monetarias e fiscais de reducéo da inflacdo provocaram o

18 A institucionalizacdo e consolidacdo desse ideario macroecondmico e politico se deu no Consenso de
Washington, realizado em 1990, quando economistas latino-americanos, funcionarios do Fundo Monetéario
Internacional (FMI), Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Governo norte-
americano reuniram-se para avaliar as reformas econdmicas em curso na América Latina. As conclusdes desse
encontro, que ficaram conhecidos como “Consenso de Washington”, constituiram o receituario padrdo para as
reformas de Estado e para o redimensionamento da relacdo Estado eSociedade nos paises do capitalismo
periférico, especialmente os latino-americanos, entre eles o Estado brasileiro.
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incremento massivo do desemprego. Além disso, houve uma queda nos investimentos
produtivos, e logo, ndo aconteceu o esperado aumento da produtividade agregada. Ocorreu
um movimento de aumento dos impostos indiretos e da desigualdade salarial. Observou
ainda o autor o crescimento das desigualdades sociais e a reducdo dos gastos sociais e ao
aumento do endividamento familiar. Por este foco, entende-se que as politicas neoliberais
beneficiaram as elites e acentuaram o desemprego.

Estudo organizado por Williamson (2004) analisa os resultados, considerados
insatisfatorios, da aplicacdo dos preceitos do Consenso de Washington na América Latina.
Observa o autor que o crescimento econdmico foi reduzido em relacdo a expectativa inicial
e levanta as seguintes hipoOteses para tal fato: a primeira considera que 0s preceitos
neoliberais ndo foram adotados na sua radicalidade e totalidade nos paises latinoamericanos;
a segunda entende que o neoliberalismo ndo se constituiu em uma estratégia eficiente na
perspectiva da melhoria da qualidade de vida como as politicas de cunho socialista adotadas
na Bolivia e Venezuela; a terceira observa que é preciso de mais tempo para avaliar o éxito
da experiéncia neoliberal, pois no Chile e na China os resultados podem ser vistos hoje, mas
0 processo iniciou-se na década de 1970; a quarta hipdtese considera que as crises externas
ocorridas na Russia, México, Asia repercutiram negativamente no processo de crescimento
econémico. Em face disso, Williamson(2004) defende a retomada do crescimento a partir de
uma nova agenda neoliberal com a finalizagdo das contrarreformas de primeira geracao e a
instituicdo de reformas de segunda geracdo, voltadas para a reforma politica, reforma
tributéria, fiscal e investimento nas politicas de educacdo. Quanto a finalizacdo do processo
iniciado p6s-Consenso de Washington postula-se a continuidade do processo de reducédo das
atribuices do Estado, limitando suas atividades a seguranca publica, infraestrutura voltada
para o0 processo produtivo e servigos publicos essenciais dirigidos a populacdo que vive em
extrema pobreza.

O entendimento do autor desta tese percebe que as medidas macroeconémicas
permitiram o acumulo de finangas, responsaveis pela disponibilidade de crédito para o
consumo. A reboque foi possivel melhorar as condicBes de vida da populagdo. E justo
ressaltar que as desigualdades ainda persistiram, no periodo de 1980-2010.

A nova agenda neoliberal continua desconsiderando as questdes essenciais
relacionadas a financeirizacdo da riqueza e o acentuado movimento de concentracdo de

riqueza nas maos de pequenos grupos em detrimento da parcela majoritaria da populagéo
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dependente ainda de politicas sociais para assegurar condi¢cdes de subsisténcia, no caso
europeu, isso se aplica a realidade dos imigrantes.

Observamos, a esteira do exposto, que a acelerada financeirizagcdo da riqueza nos
ultimos decénios do século XX e inicio do século XXI acompanhou as tendéncias de
mudanca na gestdo do trabalho. Chesnais (1996) ao enveredar pela analise do capital
financeiro nos dias de hoje transita da reflexdo que percebe o capital financeiro determinado
pela orientacdo dos investimentos das empresas para a compreensdo da centralidade das
finangas na configuragdo do processo produtivo, influindo especialmente no mercado de
trabalho. A reducdo de precos, dos custos derivados do pagamento de trabalhadores e
matérias-primas esta associada a estratégia de articulacdo das multinacionais como
“empresas-rede” que buscam as melhores condig¢des para o incremento da lucratividade.

[...] estamos num contexto novo de liberdade quase total do capital para se
desenvolver e se valorizar sem ter que continuar a se submeter a entraves e
limitagbes que ele havia sido constrangido a aceitar, especialmente na
Europa, depois de 1945. Esse capitalismo liberado [...] ndo é de nenhuma
maneira um capitalismo renovado. Ele reencontrou simplesmente a
capacidade de exprimir brutalmente os interesses de classe sobre os quais
esta fundado. (CHESNAIS, 1996, p.16).

Chesnais (1996) defende a adocdo do termo mundializacdo, ao invés de globalizacéo,
por compreender que esse processo ocorre em favor dos interesses das classes dominantes™.
A mundializacdo é o processo de internacionalizacdo liberada das financas, em que
prevalece o fortalecimento do dinheiro pelo dinheiro, sem necessariamente haver aumento
na producdo. Assim, a ruptura das fronteiras, a reducdo das distancias e as facilidades de
comunicacdo global favoreceriam o acumulo de capital, a conquista de mais espaco de modo
mais intenso do capital. Esse movimento é corroborado pelo incremento das operacdes
financeiras desde a década de 1980, pelo fortalecimento dos fundos de pensdo e pelas
politicas de alta de juros que favorecem o crescimento exponencial dessa riqueza. Para
Chesnais (1996) a queda dos lucros auferidos na dimensdo produtiva somada as perdas do
capital investido tenderam a validacdo dos empreendimentos financeiros. Exemplo disso é
revelado por Lupatini (2012) e Granemann (2012) que demonstram a forga dos fundos de

pensao patrocinados por trabalhadores, especialmente, de grandes empresas publicas ou de

9 Chesnais (1990, p.77) afirma que o “termo mundializagdo do capital designa o quadro politico e
institucional no qual um modo especifico de funcionamento do capitalismo foi se constituindo desde o inicio
dos anos 80, em decorréncia das politicas de liberalizagéo e de desregulamentacdo das trocas, do trabalho e das
financas, adotadas pelos governos dos paises industriais, encabecados pelos Estados Unidos e a Gra-Bretanha”.
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capital misto que alocam parcela significativa dos seus recursos em titulos publicos,
fortalecendo a ciranda financeira do capital em detrimento da alocacdo de recursos em
politicas publicas. Lupatini (2012) destaca que o total de recursos pagos pelo Estado
brasileiro em juros da divida publica no ano de 2011, representou 14 (quatorze) vezes o
volume de recursos aplicados no Programa Bolsa Familia (PBF).

O autor desta tese observa que as distin¢Ges das classes sdo fluidas na medida em que
parte da classe trabalhadora hoje tem investimentos no mercado acionério, poupancas e
propriedades. 1sso aproxima os segmentos detentores dos capitais dos trabalhadores, é claro
que sem atacar o nucleo central das desigualdades.

Por outro lado, o resultado da intensificacdo dos recursos capitalistas, em especial o
capital financeiro, somado as fusbes das grandes corporac@es, foi 0 desemprego estrutural,
ilustrado pelo aumento acentuado do trabalho informal, precarizado e pelo quantitativo de
desempregados, o que revela a necessidade de tornar equanime os direitos dos trabalhadores.

O fenbmeno da mundializacdo do capital, investigado por Chesnais (1996) €
percebido pelos defensores do neoliberalismo como oportunidade para o crescimento e
desenvolvimento dos paises centrais e periféricos, como elemento integrador das
civilizacbes na perspectiva da liberdade e da democracia. Chesnais (1996) contesta esta
analise indicando como resultados da mundializacdo o aumento das desigualdades, a
reducdo dos direitos, dos salarios e das condi¢des de trabalho devido a maior competi¢édo por
postos de trabalho que ocorre em razdo da diluicdo das barreiras geogréaficas
(internacionalizada), em sintese ocorre a acentuacdo da exploracdo do trabalho.

Paises como o Brasil, que compdem hoje o chamado mercado emergente, pois
cumpriram os postulados neoliberais apregoados no Consenso de Washington, ingressaram
no processo do capitalismo mundializado articulando as politicas econdmicas a
financeirizacdo do capital, favorecendo banqueiros, investidores internacionais por meio de
medidas de incentivo ao consumo e busca de crédito, que tem endividado as classes
trabalhadoras. Chesnais (2005) empresta a teoria econdmica a andlise do capital portador de
juros como sendo a transformacéo do capital industrial traduzida na forma de capital ficticio
que procura a obtencéo de altos indices de lucratividade, por meio dos juros sobre créditos,
investimentos e papeis acionarios de uma forma geral. E dado o nome de capital
especulativo, a este investimento capitalista sem referéncias territoriais que busca melhores

condicdes de lucro, a partir de custos reduzidos. Destarte, o capital produtivo fica submetido
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ao percurso e as estratégias do capital especulativo, por isso sdo adotadas medidas arrojadas
de incremento tecnoldgico e alteracdo do padrdo de gestdo do trabalho com reducdo de
gastos com trabalhadores na perspectiva de concorrer em melhores condi¢cdes no mercado
internacional.

O capital portador de juros e o capital ficticio, os quais ocupam a centralidade das
relacBes econémicas e sociais em ambito mundial no capitalismo recente, foram tratados por
Marx no livro Ill de O Capital, embora de forma ndo tdo exaustivamente desenvolvida
quanto o processo social de producdo capitalista, em razdo, também, da propria limitacdo
historica na qual Marx estava inserido.

O capital ficticio, conforme Mendes (2010) consiste em uma das formas assumidas
pelo capital portador de juros. Para o autor, baseado em Marx, ha trés formas principais nas
quais o capital ficticio se expressa: a divida publica, o capital acionario e o capital bancario.
Um dos aspectos importantes para a compreensdo do capital ficticio diz respeito a aparéncia
pela qual o juro assume, geralmente, como produto de um capital, ainda que tenha advindo
de um valor que jamais destinou-se a ser empregado como capital. Assim sendo, os titulos
da divida publica correspondem a uma forma de capital ficticio, pois o que o credor possui é
apenas um titulo, papel que Ihe da direito a parte das receitas futuras do Estado, entretanto,
estas ndo se constituem em capital, porém, tem-se a ilusdo de que sejam

No contexto brasileiro identificamos que o cumprimento das metas fiscais, viabilizou
o0 alcance dos indices de superavit primario, mas que como veremos no capitulo 5 restaram
insuficientes para o pagamento do montante total dos juros da divida publica, que é fonte
inesgotavel de rentabilidade para o capital. Boschetti (2010, p. 77) resume os efeitos desse
processo argumentando que

esses dois antidotos (pagamento dos juros da divida publica e superavit
primario) do Brasil contra a crise, na pratica, aumentam o fosso entre ricos e
pobres e agravam a concentracdo de renda, pois favorecem a manutencéo e
ampliagdo de lucro para o setor financeiro e provocam contengdo dos
recursos destinados as politicas sociais, em especial a seguridade social.

Voltando a anélise histdrica temos que a Conferéncia de Bretton Woods foi um dos
pilares sustentadores das transacfes financeiras mundiais de 1944 até meados da década de
1970. A Conferéncia foi um encontro de grandes representantes da economia mundial
nos EUA em que as grandes poténcias econdmicas estavam temerosas com as conseqiéncias

da Il Guerra Mundial. Produtos de Bretton Woods, o Fundo Monetéario Internacional (FMI) e
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0 Banco Mundial (BM) tornaram-se o simbolo da economia internacional a época. Além
disso, Carvalho (2004, p. 4) assevera que “era preciso criar, também na esfera internacional,
instituicOes e regras de comportamento que reforgcassem o poder dos governos de perseguir a
prosperidade doméstica”, irrompendo com o sistema de cambio livre e o padrdo-ouro,
hegeménicos até entdo. O autor assinala também que Estados Unidos e Inglaterra
polarizavam os debates, o primeiro preocupado com a organizacao do sistema cambial para
viabilizar a sua expansdo comercial, e 0 segundo buscando politicas que oferecessem
condigdes para a conquista do pleno emprego. A perspectiva americana prevaleceu e o
padrdo dolar substituiu o padrdo ouro nas negociagdes internacionais, 0 que potencializou o
poderio americano no comércio internacional.

O FMI atuou a partir do acordo de Bretton Woods com a funcéo de ser um fundo de
estabilizagdo, controlando os paises em situagdo de “déficits nas suas balangas de
pagamentos”. (CARVALHO, 2004, p. 11). Para isso, os paises ajudados pelo FMI teriam de
seguir um programa de ajustes de suas contas internas, reduzindo a inflacdo e os gastos
publicos, aumentando também o crédito disponivel para investimento. Contudo, esse modelo

comecou a ruir a partir da década de 1960, pois:

o0 mundo todo precisava de dolares para poder acomodar a expansdo do
comércio internacional, mas dolares se tornavam disponiveis para outros
paises quando os Estados Unidos tinham déficits em suas operacdes
externas e pagavam pela diferenca enviando ddlares ao exterior,
aumentando a liquidez internacional. (CARVALHO, 2004, p.11).

Com o fim do sistema de cambio fixo, catalizador da financeirizacdo da economia
mundial, na década de 1970, a atuacdo do FMI redirecionou-se para impulsionar o
desenvolvimento dos paises emergentes como Brasil, México, India, entre outros.
Entretanto, permaneceu a sua posicdo de fiador que imp&e inimeras condicionalidades para
0 recebimento dos empréstimos, incluindo mudancas institucionais na organizacdo
econbmica das nacdes e 0 seguimento de um receitudrio idealizado do funcionamento
econémico dos paises. (CARVALHO, 2004).

Assim, a derrocada do sistema de cambio fixo acordado em Bretton Woods contribui
para a acentuacdo da financeirizagdo da riqueza nos ultimos decénios do século XX,
acompanhada das tendéncias de mudancga na gestdo do trabalho. O colapso do acordo de

Bretton Woods e dos cdmbios fixos de moedas provocou grandes flutuagGes no valor das
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moedas e a intensificacdo da mobilidade do capital financeiro. Ocorreu ainda um aumento
de fluxos de capital financeiro em busca do proveito rapido e de taxas de beneficios altas.

A financeirizagdo da riqueza estd entranhada na vida social contemporénea,
conforme Salvador (2010a). Observamos que parcela da classe trabalhadora esta inscrita no
grupo de investidores institucionais que incluem aplicagdes em fundos de renda fixa,
multimercados, fundos de pensdo, entre outros grupos de investimentos, sempre
capitaneados pelos grandes rentistas que se associa a uma massa crescente de pequenos
investidores seduzidos pela rentabilidade do mercado financeiro. Graneman (2006) percebe
um processo de alienacdo da classe trabalhadora embutido na I6gica de incorporar as massas
no sistema de previdéncia privada, fragmentando os interesses de classe e potencializando o
capital portador de juros. O fato € que uma parcela importante dos recursos do fundo pablico
destina-se ao financiamento e pagamento dos juros dos investimentos, sem alterar a estrutura
geradora de desigualdades.

A faléncia das politicas keynesianas somada a derrocada do Estado Social e a
hegemonia do padréo fordista de gestdo do trabalho constituem os fatores pregressos para a
intensificacdo da financeirizacdo do capital. A crise do capital deriva da reducdo do
consumo das massas interligada a superproducdo, o que resulta na reducdo dos indices de
lucratividade. O mercado buscou entdo redirecionar o seu foco na procura de maior
rentabilidade, sendo que as opgdes foram os setores “militar e financeiro especulativo”.
(SALVADOR, 2010a, p. 38). Cumpriu papel estratégico para o enfrentamento da crise do
capital, iniciada na década de 1970, o aumento da divida pablica, na emissdo de titulos
publicos que viriam propiciar a supervalorizacdo do capital ficticio. O direito aos recursos
alocados no Estado, via tributacdo, é oferecido ao investidor que compra 0s papeis e
beneficia-se com as taxas de juros definidas pelos organismos financeiros estatais. O Brasil
sustentou (e sustenta) por muitos anos taxas de juros elevadas que transferiram riqueza para
os investidores financeiros, ativando o mercado global do capital e até os Estados Unidos,
conforme Chesnais (1998) desde a década de 1970 viu a divida federal ampliar-se em mais
de 10 vezes.

A crise do sistema financeiro americano, de acordo com Salvador (2010a), vai ser
iniciada com o fim da conversibilidade do padrdo ouro-ddlar, ainda nos 1960, permitindo a
liberalizacdo financeira e 0 acumulo de riqueza, como assinala Salvador (2010b, p. 40):

A riqueza foi resultado de uma inflagdo do preco dos ativos reais (terrenos
urbanos e propriedades imobiliérias) e financeiros (agdes), que cresceram
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acima da media dos precos da economia, 0 que tornava insustentavel esse
padrdo, pois era incompativel com os fluxos de rendimentos futuros.

O capital financeiro foi desenhando novas formas de crescimento da riqueza
que facilitou os avancos das tecnologias da informacdo e comunicacdo. Salvador (2010b,
p.41) cita exemplos de ferramentas como “a securitizacdo das dividas e os derivativos
financeiros (... ) 0s regimes de aposentadoria por capitalizacdo”, que abocanharam recursos
e reproduziram-se progressivamente, aproveitando o auséncia de controle do mercado
financeiro. As crises recentes tém levado lideres de governo, como a presidenta do Brasil,
Dilma Rousseff, a defender a taxacdo das transacBes financeiras, para reduzir o acimulo

exponencial de riqueza e o crescimento catastrofico das desigualdades.

Uma das primeiras dimensGes do processo de internacionalizacdo das
financas foi o arresto dos paises devedores da periferia do capitalismo,
iniciado ainda na década de 1960 e intensificado nos anos 1970, culminando
com a introducdo de regimes cambiais liberalizados. (SALVADOR, 2010b,
45).

O afé pela liberalizacdo financeira contaminou a partir da década de 1990 todos os
paises, em um movimento de mundializacdo descontrolado, realizado com base em
transacOes arriscadas sem base produtiva vivendo apenas na esfera do capital ficticio.
(IAMAMOTO, 2009).

Carcanholo (2011, p. 78) assevera que a defesa pela livre circulagdo dos capitais,
pela autonomia plena do mercado esvaiu-se quando das crises agudas que debulharam as
instituicdes financeiras na primeira década deste novo milénio. Portanto, “a nova crise
estrutural do capitalismo, neste inicio de século XXI, se explica justamente pelo predominio
da disfuncionalidade da logica do capital ficticio para a acumulagdo do capital total”. A
tendéncia de crescimento da renda e da economia mundial no periodo de 2002-2008, foi
contrariada pelos sucessivos abalos no sistema financeiro internacional, que voltou a
recorrer explicitamente ao Estado para salvar sua fonte insaciavel de lucratividade,
comprometendo cada vez mais o orcamento publico com a aquisicdo da oferta excedente de
disponivel no mercado financeiro.

E neste ponto que defendemos a participacdo popular na gestdo do orcamento
publico. Por seu turno, apesar dos riscos e danos gerados pela hegemonia do capital
financeiro o governo brasileiro incorporou a cartilha de salvaguarda do sistema financeiro,
conforme Salvador (2010b, p. 53), com a “criagdo da Lei n° 11.882, de 2008”, que

possibilita aos bancos socializaram a divida com o Banco Central. Além disso, organizou
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arranjos legais para possibilitar a privatizacdo da Seguridade Social, especialmente no
ambito previdenciario com a criacdo dos fundos privados de pensdo que funcionam sob o
regime de capitalizacdo e podem circular no mercado financeiro.

Nesse cenario, o Estado perde espaco e forga para as relagbes econdmico-politicas
estabelecidas entre atores internacionais que submetem 0s agentes governamentais aos
interesses hegemonicos, seja na bolsa de valores seja nas politicas de regulacdo social. A
politica social pos reforma do Estado prioriza a politica assistencial focalizada na pobreza ou
a acdo caritativa desenvolvida por empresas e organizagbes ndo governamentais, ou nos
termos de Viana (2010, p. 150), um misto de “empreendedorismo a Yunus® e o
assistencialismo a La Madre Tereza de Calcuta”.

As décadas de 1960 e 1970 indicaram o comec¢o do processo de mudanca do padrao
de acumulacdo capitalista calcado no modelo taylorista e fordista, que se caracteriza por
ensejar a producdo e o consumo de massa, a fragmentacéo do trabalho, a geréncia cientifica.
A crise se manifesta quando as taxas de lucratividade foram reduzidas, devido a
desproporcao entre o nivel da demanda e o nivel da producdo, este ultimo bem maior.

Caetano (2010, p. 81) destaca os fatores sintomaticos da crise, a saber:

aumento da inflagdo (tentativa de compensar as perdas com a redugao do
lucro; o desemprego que aumentava paulatinamente (substituicdo do
trabalho vivo por trabalho morto; endividamento crescente das empresas
(tentativas audaciosas de investimentos para superar a queda dos lucros);
internacionalizacdo dos mercados através das multinacionais (transmisséo
de dificuldades para outros paises).

Ainda na analise da literatura recorremos a Chesnais (2008) que observa
semelhancas entre a natureza da crise contemporanea e as caracteristicas da crise de 1929.
Destaca que ambas representam as primeiras expressdes de uma crise com repercussoes,
intensidade e abrangéncia mais significativa. A crise atual entdo é vista como um processo
que vem se desenrolando ao longo dos Gltimos 30 anos e que assume formatos e forcas
distintas. No momento histérico presente a crise econémica é acompanhada de crises
bélicas, entre nagdes, culturas, ambiental e também politica quando se trata dos limites da
democracia representativa contemporanea como bem foi ilustrado nas manifestacdes sociais

que aconteceram no Brasil a época do evento da Copa das Confedera¢Ges em 2013.

20 . . -
Muhammad Yunus , enconomista bengalés, fundador do banco Grameen, vencedor do prémio Nobel da Paz,
responsavel por criar estratégia de empreendedorismo social na India.
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Em adicdo ao exposto, Chesnais (2008) nos mostra os limites do capital. A crise tem
sido enfrentada por meio de medidas de liberacdo das transferéncias de capital,
desregulamentacdo para os mercados, reducdo de tributos, em sintese, acGes que livram o
mercado das amarras do Estado. Além disso, ocorre a geracdo desmedida de capital
financeiro e, por fim, a incorporacdo da China e dos paises da ex-URSS no mercado
internacional.

As alternativas buscadas para enfrentar o cenario desafiador da crise capitalista
contemporanea seguiram tendéncias distintas. A classe burguesa forjou um novo padréo de
acumulacao e uma nova relagdo com o governo no sentido de cooptar a maquina pablica em
prol dos interesses da rentabilidade econdmica.

Consideramos entéo, nesse estudo, que as sociedades contemporaneas tém sua base
produtiva radicalmente transformada pela avassaladora ascensdo das tecnologias da
informacao, estas que em muitos casos dispensaram a forca do trabalho vivo ou exigiram a
reconfiguracdo da gestdo do trabalho vivo, submetendo os trabalhadores aos ditames da
l6gica do capital. As repercussdes desse processo sdo identificadas nas formas de
sociabilidade ensejadas por esse arranjo produtivo atual que dissolve as fronteiras espaciais,
cientificas e culturais, estimulando a formacdo de um novo sujeito, sem referéncias, sem
sentido de vida, consumido pela rotina alienante desse “admiravel mundo novo”, de Aldous
Huxley.

A reboque disto observamos o incremento da barbérie social fomentada pelo descarte
do ser humano, aqueles que Castel (1999) nomeia de “imprestaveis para o mundo” ou
“supranumerarios”, que ndo encontram fontes de sobrevivéncia dignas e poderiam ter seus
talentos valorizados. O capital financeiro ndo convive com as relagdes sociais de producao,
logo importa manter a lucratividade independentemente dos anseios do trabalho. N&o é a toa
que as Ultimas bancarrotas mundiais tiveram como alvo os empregos de milhdes de
trabalhadores.

As forgas contra-hegemonicas ndo sinalizam tanta resisténcia ante os imperativos
capitalistas, no entanto desde o comeco da década de 1990, com as manifestaces de Seatle
(1999) identificamos a mobilizagdo antiglobalizac&o, antineoliberalismo, marcando posi¢édo
diante da ofensiva contemporanea das forgas hegemonicas.

A posicdo do Estado capitalista face as demandas sociais presentes revelam-se

funcionais a economia, tendo em vista 0 investimento macico nos programas de
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transferéncia de renda, utilitarios para a perpetuacdo do ciclo de geracdo de renda
keynesiano, mas pouco eficazes no enfrentamento das causalidades reprodutoras da pobreza
e das desigualdades.

As expressdes da questdo social na contemporaneidade foram acirradas pela crise
econdmica recente que provocou a explosao do desemprego, da precarizacdo das condigdes
de trabalho, culminando na pauperizacdo de grandes estratos da classe trabalhadora. Ao
mesmo tempo, observa-se o crescimento em escalada dos indicadores de violéncia urbana,
rural, interpessoais, no trabalho, policial, na familia entre outros.

E nesse cenério que emerge o entendimento do que é a questdo social, pois da
contradicdo entre capital e trabalho advem respostas do Estado, da burguesia e dos

trabalhadores a esse fendmeno. Segundo lamamoto (2001, p. 16) a quest&o social

diz respeito ao conjunto das expressdes das desigualdades sociais engendradas na
sociedade capitalista madura, impensaveis sem a intermediacdo do Estado. Tem sua
génese no carater coletivo da produgéo, contraposto a apropriacdo privada da propria
atividade humana — o trabalho -, das condigdes necessérias a sua realizacdo, assim
como de seus frutos (...) A questdo social expressa, portanto disparidades econémicas,
politicas e culturais das classes sociais, mediatizadas por relacbes de género,
caracteristicas ético-raciais e formagdes regionais, colocando em causa as relacdes
entre amplos segmentos da sociedade civil e o poder estatal.

Autores como Netto (2001) defendem que a questdo social originou-se
historicamente no contexto do empobrecimento da classe trabalhadora com a consolidagéo e
a expansdo do capitalismo, no inicio do seculo 19, em funcéo da situacdo de pauperismo e
das manifestacdes dos trabalhadores em prol de melhores condi¢cdes de trabalho e vida
condignas, publicizando um problema que dantes se encontrava como estado de coisas. Os
embates promovidos pelos trabalhadores publicizaram a contradicéo entre capital e trabalho,
exigindo a agdo do Estado no enfrentamento da questdo social, via garantia de direitos
sociais.

Pereira (2001) adota 0 mesmo entendimento, argumentando que a questdo social
deve ser entendida quando os problemas sociais advindos da contradicdo entre capital e
trabalho — “questdo social latente” — sdo problematizados e politizados na forma de
manifestacOes das classes espoliadas socialmente exigindo respostas do Estado — “questdo

social explicita” 2!

2! Sobre a discussio tedrico-conceitual e empirica da “questdo social” ver também: Gomes (1980), Cerqueira
Filho (1982), Castel (1998), Netto (2001) e lamamoto (2001).
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No campo da politica, observamos a emergéncia de sujeitos de direitos na luta pela
defesa dos direitos humanos, mas por outro lado ocorre um enfraquecimento das
organizag0es representativas dos trabalhadores.

A resposta estatal para esses impasses transita do reforco aos programas de
transferéncia de renda ao investimento nas estratégias de controle da sociedade, pela via da
seguranca publica. As intervencdes no campo da economia limitaram-se, no caso brasileiro,
a manter a confianga do consumidor e o mercado aquecido, enquanto que o mercado
financeiro continua mantendo altos indices de lucratividade.

Behring (2009), tendo em vista, 0os elementos constitutivos da relacdo Estado e
Sociedade se propde a pensar a politica social inscrita nas multiplas relacbes sociais,
especialmente econémicas, politicas e culturais de modo a romper com as analises
descritivas repletas de dados ocultos ndo trabalhados. Para tanto, realiza uma incurséo
teodrica e historica para explicar as funcbes e transformacdes a que passaram as politicas
sociais. Observa a autora que, no contexto do imperialismo classico, a caracteristica
marcante € a sua funcdo de responder as necessidades de enfrentamento das crises
econdmicas criando condi¢fes para 0 aumento da demanda efetiva e da circulacido de
mercadorias, eliminando os estoques e superproducéo capitalista.

No contexto neoliberal, Behring (2009) destaca as restricbes impostas as politicas
sociais (seletividade e focalizacdo dos beneficios, servicos e programas) e a regulacgéo estatal
da economia, que redundaram no agravamento das desigualdades sociais e questdes destas
derivadas. Essa estratégia politica e econdémica desde 2008 sofreu inflexdes e o Estado
voltou a ser convocado a intervir na economia, resgatando a demanda efetiva, hoje pela via
dos programas de transferéncia de renda encontrados em quase todas as economias
capitalistas. (STEIN, 2009).

E importante ressaltar conforme Behring (2009, p.19) que as “politicas sociais sdo
concessdes/conquistas mais ou menos elasticas, a depender da correlacdo de forcas na luta
politica entre os interesses das classes sociais e seus segmentos envolvidos na questdo”. Em
sendo assim, podemaos inferir que as determinacdes estruturais sdo transformadas pela acéo
dos sujeitos organizados coletivamente, sejam trabalhadores, populagbes em situagdo de
vulnerabilidade, profissionais e outros que podem contribuir.

Com relagdo ao debate sobre as funcionalidades do Estado, percebemos que € funcéo

do Estado assegurar a ordem (com a atividade judicante e policial), promover politicas
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publicas, realizar e organizar o debate sobre temas de interesse publico, enfim, ser a
estrutura que comporta a arena de interesses diversos em disputa na sociedade.

Identificamos ainda que, na atual conjuntura, esse ente € habitado por interesses
econdmicos, politicos e culturais diversos que se expressam de forma fragmentada nos
aparelhos do Estado. Por isso, observamos que 0 mesmo grupo hegemdonico que ocupa um
posto na gestdo de um determinado governo, com uma simples mudanca de representacédo
politica nos cargos de gestdo pode redirecionar os rumos da politica publica. Quer se dizer
com isso, que o Estado no seu papel de agente promotor de politicas publicas apresenta
facetas diversas e conformadas ao segmento da sociedade que ocupa 0 seu posto.

Assim, a leitura marxiana da relacdo Estado e Sociedade avancou ao demonstrar que
sdo as classes sociais que vao determinar a configuracdo do Estado, ou seja, € 0 movimento
da sociedade que da forma ao Estado. Potyara (2009), adotando a dialética materialista para
a analise das politicas sociais, demonstra o carater histérico e relacional do Estado,
apontando para a sua natureza conflitante e contraditdria, que torna possivel esse espaco ser
permeado por interesses de classes ou grupos sociais historicamente oprimidos.

Outro paradigma refere-se a nogdo gramsciana de sociedade civil em que é possivel
analisar o terreno movedico e disputado em que transitam os atores sociais na busca da
“direcdo espiritual e cultural, voltada para todo o complexo das relagdes ideologico-culturais
— escolas, instituicdes culturais, comunicacdo — por meio do qual as classes exercem sua
hegemonia de forma consensual”. (PEREIRA, 2009, p.16). E importante destacar o
entendimento de Gramsci de disputa por hegemonia na sociedade civil que revela a
possibilidade de confronto e rompe com a nocdo mecanizada da relacdo de dominacgéo
estatal, pois 0 campo das ideias e dos valores pode ser também determinante para validacdo
de uma determinada orientacéo politica.

Tendo em vista esta reflexdo podemos questionar a tese que defende a existéncia de
uma sociedade civil. Defendemos aqui que existem interesses difusos e multiplos no tecido
social, que vdo além dos interesses de classe. Ademais, 0s préprios interesses de classe ndo
se limitam ao binbmio capital e trabalho, ja que o trabalhador rural ou informal nem sempre
esta associado ao trabalhador urbano, servidor publico, por exemplo; ou capital financeiro
ndo esta necessariamente articulado ao capital industrial. Destarte, o terreno da sociedade
civil se apresenta movedico e complexo no tocante a diversidade de interesses em

conciliacdo e confronto.
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A atual conjuntura politica e econbmica encontra seus determinantes nas
transformacdes recentes ocorridas no desenvolvimento das forcas produtivas - revolucao
informacional - e nas relagfes sociais de producdo, com repercussdes nos modelos de gestdo
do trabalho. A sanha pela recuperacao das altas taxas de lucratividade fez com que o ideério
neoliberal se tornasse a grande alternativa para o ‘“crescimento econdmico”. Ademais, o
avanco nos estudos e na aplicacdo do conhecimento das tecnologias da informacao e
comunicagdo tem contribuido para a mundializacdo da economia e para a circulacao intensa
do capital financeiro.

O diferencial deste contexto estad na predominéancia do capital fetiche, segundo Marx,
se sustenta na rentabilidade auferida pelos juros obtidos dos empréstimos. No entanto,
lamamoto (2009) assevera que na atualidade o capital financeiro tem assumido uma pretensa
autonomia do capital produtivo e das forcas laborativas, no sentido de reproduzir-se
independentemente das possibilidades de lacancar taxas de lucratividade pelo capital
produtivo, 0 que gera uma defasagem entre o valor real da producdo e o sobrevalor
especulado em funcdo do valor concreto. Boschetti (2012) reforca esta argumentacao
indicando o anseio de rentabilidade, mas que esta condicionado a variavel produtiva. As
autoras permanecem dentro da tradicdo marxiana que somente o capital industrial tem a
capacidade de gerar mais valia.

Ocorre assim uma supervalorizagdo do capital que ndo existe, ndo tem lastro que o
sustente em momentos de bancarrota. E neste sentido, que a crise americana dos subprime
pode ser analisada; ou seja, o risco da desvalorizacdo rapida e acentuada dos papeis e titulos
fez com que o Estado interviesse salvando os investidores financeiros®. Alias, o capital
financeiro tem contado com os Estados-Nacdo e com a reducdo dos custos de reproducéo e
manutencdo do trabalho para manter a sua toada rumo & lucratividade. Em sintese, a crise,
essencialmente do capital, tem sua responsabilidade compartilhada com os trabalhadores e é
mediada pelo Estado.

O 0nus da financeirizacdo acelerada da economia recai essencialmente na classe que

vive do trabalho, nos termos de Antunes (1995), porquanto o cidaddo paga impostos e

22 - . - .

Termo utilizado para designar os tomadores de emprestimo que oferecem poucas garantias para o
pagamento da divida, tendo em vista que possuem ocupages instaveis, com salarios baixos e sdo instaveis no
emprego, mas que no comeco do século XXI obtiveram incremento na sua renda e aumentaram suas
possibilidades de recepcédo de crédito. Os subprimes protagonizaram um dos episédios da crise financeira nos
E.U.A que levou a faléncia bancos e mobilizou a intervencdo governamental na recuperacdo da economia
americana.
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financia o fundo publico, entretanto ndo aufere da qualidade de vida correspondente ao
volume de trabalho dispendido. Ademais, as multinacionais afetadas pelas crises financeiras,
usualmente, reduzem seus custos demitindo funcionérios, achatando salarios e rompendo
com garantias historicas dos trabalhadores.

Neste sentido, a questao social tende a se acirrar nesta conjuntura, pois o Estado que
deveria investir nas politicas sociais acaba por se comprometer com o pagamento dos juros
da divida publica. Tamamoto (2009, p. 22) afirma: a questdo social “(...) expressa a
banalizacdo do humano, resultante de indiferenca frente & esfera das necessidades das
grandes maiorias e dos direitos a elas atinentes”.

A reestruturacdo produtiva do capital promoveu novos arranjos na relacdo Estado e
Sociedade. A pactuacdo interclassista dos 30 anos gloriosos do Welfare State deu lugar a
supremacia do mercado, conforme Netto (2001), como unidade de articulagdo das relagdes
sociais. Nesse sentido, o Estado, antes agente promotor do desenvolvimento
socioeconbémico, tornou-se um agente secundario, na medida em que transferiu para a
sociedade civil organizada, e para o0 mercado, fungdes precipuas, no tocante ao atendimento
das necessidades sociais e econdmicas da populagdo. No caso brasileiro, esse processo foi
consagrado com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, publicado em 1995, e
que se tornou um instrumento de reordenamento das fungdes estatais no sentido da reducédo
das frentes de atuagédo do Estado em favor do mercado e da sociedade civil organizada.

Ocorre assim a precarizacao dos servicos sociais publicos, bem como das condi¢des
de trabalho e do recrutamento de pessoal para atuar no ambito das politicas publicas. No
entanto, o 6nus financeiro e até administrativo de realizar essas fun¢des ainda permanece
sendo do Estado, todavia interesses particulares passam a capitanear a realizagdo das agoes
publicas.

Observamos que a crise nas relacdes sociais e econdmica, derivada das
transformac6es operadas no modo de producdo capitalista, se materializou na fragmentacao
do discurso e na critica as grandes narrativas, na valorizacdo das vivéncias egoistas baseadas
no consumo, nos desejos insaciaveis e continuos impulsionados por uma inddstria cultural
alienante, enfim, conforme Weber (2004, p. 86) apontou na “Etica Protestante e o Espirito
do Capitalismo”, o individuo da modernidade se caracteriza como sendo um “especialista

sem espirito, sensualista sem coracao”, e acrescentamos um consumista por esporte.
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Ap0s realizarmos uma imersdo nas contradicbes do cenario contemporaneo, das
crises, mobilizacdes e perspectivas, partimos para a analise transformacGes no mundo no
trabalho.

Ressalta 0 objetivo deste capitulo, qual seja, apresentar as circunstancias historicas,
politicas e socioecondmicas determinantes para a analise da seguridade do servidor pablico

federal, objeto de estudo desta tese.

1.4- Contornos do “mercado de trabalho” no Brasil e suas repercussoes nos direitos
sociais.

O tema trabalho é referéncia no campo das ciéncias sociais, sendo o contetido
identificador da condicdo humana (ARENDT, 2005). Fildsofos, cientistas, jornalistas entre
outros profissionais dedicaram sua trajetoria ao desvendamento dos elementos implicitos e
das consequéncias do trabalho para o ser humano.

Para Marx (1990) a principal atividade humana que constitui sua histéria social e o
que viabiliza a producao e reproducao da vida, o trabalho. De acordo com Marx, “o trabalho
€ um processo entre homem e natureza, um processo em que o homem, media, regula e
controla sua troca material com a natureza através da sua propria acdo” (MARX, 1990, p.
205). O trabalho permitiu ao ser humano diferenciar-se dos animais em relagdo aos animais,
estabelecendo processos de trabalho, nos quais ha consciéncia e planejamento da acéo, pois
“ o processo de trabalho ¢ a atividade conforme a um fim para fabricagdo de valores de uso,
apropriacdo natural das necessidades humanas” (MARX, 1990, p. 212). A produgdo
humana, neste sentido, ultrapassa as caréncias materiais, a sobrevivéncia imediata, ou seja,
ela é sofisticada, posto que, aperfeicoa 0s processos de trabalho, criando e aprimorando os
instrumentos de trabalho a fim de se assenhorear da natureza.

Abaixo apresentamos 5 pontos que revelam o papel homegeneizador e unificador do
trabalho, conforme Offe (1989, p. 20), a saber:

a) a dependéncia da forca de trabalho (ndo-proprietéria) da atividade remunerada;
b) sua submissdo ao controle de relacbes de autoridades empresarialmente
organizadas;

c) o risco permanente de perda de oportunidades de trabalho por motivos
subjetivos (por exemplo, doenca e invalidez) ou objetivos (por exemplo
mudancas técnicas e econdmicas);

d) o efeito uniformizador da existéncia e da atuacdo de grandes entidades do tipo
de sindicatos unicos(...)
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e) é possivel supor a existéncia de um orgulho coletivo enquanto base unificadora
da autoconsciéncia do trabalho no qual o trabalho € visto como fonte de toda
riqueza e de toda cultura.

Os lagos demonstrados por Offe (1989) denotam o enraizamento do trabalho na
trajetoria de vida dos sujeitos, nas rotinas e atividades realizadas na vida cotidiana, na
reproducdo material e imaterial do individuo e nas relagGes de reciprocidade, solidariedade e
amizade permitidas pelo compartilhamento de experiéncias e da acao politica e coletiva
organizada.

O modo de producdo capitalista, por seu turno, apresenta em seu cerne o0
antagonismo entre as forcas produtivas e as relagdes sociais de producdo. As forcas
produtivas sdo entendidas como o0 modo de se produzir através das tecnologias e da divisdo
técnica de trabalho, 0 modo de producdo capitalista representa o grau de dominio do ser
humano sobre a natureza, contraposto as relacfes sociais de producdo determinada pela
distribuicdo dos meios de producdo, pelo tipo de divisdo técnica de trabalho, ou seja,
expressa a forma de os homens se organizam socialmente para produzir. Assim, temos de
um lado no capitalismo o potencial inigualavel na histéria humana de producao de riqueza e
de outro, o fato de que a riqueza construida pela maioria (proletariado) é propriedade de
poucos (burguesia).

O fenbmeno da exploracdo da burguesia sobre o proletariado se mantém devido a
condicdo de detentor dos meios de producdo da burguesia e da posicdo subalterna do
proletariado de apresentar sua forca de trabalho para venda, fundando a exploracdo por meio
da mais valia. A mais-valia decorre do fato de que a produc¢édo do trabalhador é parcialmente
apropriada por si proprio, enquanto que o excedente da producdo é destinado aos detentores
dos meios de producdo. A mais-valia absoluta preponderante no século X1X é o resultado do
aumento da jornada de trabalho, proporcional ao aumento do excedente da producao,
apropriada pelos detentores dos meios de producdo. Para isso mantém-se o valor do salario
— aquilo que é necessario para a reproducdo do trabalhador em dado espaco e tempo?. A
I6gica do capital necessita da transformacdo das forgas produtivas que proporciona a
potencializagdo da producéo e, por sua vez, a reducdo do tempo de trabalho necessario para
produzir o valor do salario, perfazendo assim a mais-valia relativa que se manifesta de forma
mais intensa no século XX (MARX, 1990).

28 Aqui ndo enfrentamos o debate sobre o significado do trabalho doméstico ou reprodutivo, em que se
observam desigualdades de género.
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Desta forma, promove-se o aumento do excedente de producdo apropriado pela
burguesia que enriquece na propor¢cdo da pobreza dos trabalhadores. A desigualdade
emergente dai promove o que se costuma chamar de trabalho alienado, haja vista que
“transforma a atividade livre e dirigida pelo proprio individuo em um meio, também
transforma a vida do homem como membro da espécie em um meio de existéncia fisica”
(MARX, 1990, p. 97). Portanto, justamente o trabalho que ¢ a esséncia do ser humano, que
promoveu a libertacdo e humanizacdo, no modo de producgdo capitalista se torna uma
mercadoria, desumanizando e expropriando capacidades e competéncias para servir ao
capital.

Entretanto, o real observado mostra que as transformacdes e as revoluc@es das forcas
produtivas dentro do capitalismo n&o cessam. Tanto que a revolugdo informacional
causadora da automacdo de amplos setores produtivos e de servicos, vislumbra a
possibilidade de substituicdo definitiva do trabalho vivo, (trabalho humano) por trabalho
morto (maquinario). Porém, o trabalho esta na esséncia do ser humano, nao se descola dele,
apenas se transforma na historia; em outras palavras, ndo ha o fim de trabalho e sim sua
transformacéo.

Registramos que o autor desta tese defende um modelo de gestdo de trabalho
criativo, solidario e humanizado.

A crise capitalista intensificada na década de 1970 forcou o capital a reorganizar-se,
repercutindo diretamente na organizacao do trabalho. Desta forma, o toyotismo surge como
veiculo reinstaurador da lucratividade, para tanto, fundamenta seu modelo de gestdo do
trabalho na reducéo dos custos com a producdo. Intensifica-se o trabalho, ampliando o rol de
tarefas executadas pelo trabalhador, ndo mais especializado, agora polivalente e
multifuncional, reduz os custos fixos com a producdo dada pelo estoque disponivel, ou seja,
a logica do Just in Time e estabelece uma forma de controle da producdo nomeada de
“administracdo pelos olhos” em que as chefias tem a disposicdo em todo momento o
andamento da producdo, o que aumenta a pressdo sobre o trabalhador. Alves(2005,p.31)

assim qualifica o toyotismo:

...uma nova ldgica de producdo de mercadorias, novos principios de administracéo
da producdo capitalista, de gestdo da forca do trabalho, cujo o valor universal é
constituir uma nova hegemonia do capital na producdo, por meio da captura da
subjetividade operaria pela légica da capital
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A producdo capitalista se faz de forma fragmentada, tendo na empresa matriz a
concentracdo dos trabalhadores de alto escaldo, estrategistas que definem os rumos da
organizacdo, ao passo que se espalham em todo o mundo polos produtivos especializados
em uma area da cadeia produtiva. Busca-se minorar os custos com os trabalhadores, 0s
recursos e equipamentos e com os insumos, de modo a encontrar os territorios em que essa
reducdo seja possivel e sustentavel para a empresa, pois caso contrario ela migra para outro
polo. Alves (2005) observa a constituicdo das empresas rede como aspecto nocivo ao
mercado de trabalho, posto que fortalece as praticas de contratos flexiveis, por tempo
determinado, sem garantias trabalhistas e salarios baixos. A contraface da acumulagéo
flexivel de que fala Harvey (2008) se percebe no desemprego estrutural, na precariza¢do do
trabalho, na reducéo dos postos de trabalho formais, em suma, na fragilizacdo do trabalho.

Surge uma miriade de pequenas empresas, subcontratadas ou de
fornecedores, em varios graus da cadeia produtiva, que instauram uma
relacdo de longo prazo com a empresa central (o conglomerado ou
corporagdo transnacional), cuja duracdo é determinada pelo ciclo do
produto. No caso classico do toyotismo, é o sistema Keiretsu, que
desenvolve uma forma particular de organizar as relagdes entre empresas,
envolvendo uma vasta gama de procedimentos fundamentais, capazes de
propiciar 6timo funcionamento das redes de subcontratagdo (ALVES, 2005,
p.58).

A face perversa deste processo € notada na responsabilizacdo atribuida aos
trabalhadores cada vez mais cobrados por desempenho. Os colegas de trabalho, como
membros de equipe, tornaram-se agentes de vigilancia, pois cria-se um espirito de
solidariedade ao inverso em que cada um depende do outro para lograr éxito, mas aquele
que falhar é exposto e até punido. Cresceram as praticas de violéncia no trabalho nas
organizacOes, e no caso do Japdo e China ha relatos sobre casos de suicidio no trabalho,
resultantes da autocobranca por resultados e desempenho. Defendemos uma l6gica de
organizacdo do trabalho que valorize a dimensédo educativa do trabalhador e dos gestores de
modo a evitar praticas discriminatorias e exploradoras da forca de trabalho humano.

As caracteristicas desse processo sdo verificadas nas transformacgdes ocorridas no
chamado “mundo do trabalho”, que tém sido analisadas por diversos autores, destacando-se
0s estudos de Antunes (2005a), Pochman (2001) e Castel (1998).

Alves (2005)observa que o toyotismo foi uma ferramenta estratégica para nao
somente ampliar os niveis de produtividade, mas também para seduzir o trabalhador na nova

dindmica do trabalho. Nos termos de Alves esse processo ¢ chamado de “captura da
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subjetividade”, pois envolve o trabalhador na trama do processo de trabalho de tal modo que
este se sente valorizado, inclusive recebendo b6nus por isso, com a chamada remuneracao
por participagéo nos lucros da empresa. Alves (2005) identifica a emergéncia de uma forma
de gestdo baseada no consentimento operéario, ou melhor, na dominag&o, isto é, no exercicio
legitimo de poder.

O toyotismo ndo rompe totalmente com o modelo fordista, pois especialmente nas
empresas subsidiarias o trabalho ainda ocorre de forma padronizada, com fabricacdo em
massa, baseada na verticalizacdo das tarefas, com o trabalho repetitivo, rotinizado e
especializado, por isso alguns autores o qualificam de neofordismo. Lessa (2011) sustenta
que o toyotismo foi uma solucdo de continuidade do modelo fordista de organizacdo do
trabalho, posto que manteve-se a esséncia da l6gica capitalista de extracdo da mais valia,
mudando os mecanismos de exploracdo do trabalho. A busca da ideologia colaboracionista
entre os trabalhadores, o desenvolvimento tecnoldgico, a terceirizacdo das atividades
produtivas entre outras estratégias permitiram a intensificacdo da exploracdo do trabalho e a
aumento das taxas de lucratividade. Lessa (2011) defende também que a divisdo entre
trabalho manual e trabalho intelectual ainda permanece, e o fosso parece ter aumentado face
ao processo de precarizacdo dos trabalhadores manuais e a elitizacdo dos trabalhadores do
planejamento e das estratégias.

O autor desta tese defende a gestdo de pessoas participativa, no que tange as
atividades e aos bonus auferidos com os resultados do trabalho dispendido.

Ja Caetano (2010), ao refletir sobre o toyotismo, argumenta que 0 processo de
trabalho regido por essa ldgica é guiado pela ideia de trabalho em equipe associado a
sistemas automatizados, terceirizacdo de fornecedores. Busca-se a incessante reducdo de
custos, logo, a subcontratacdo foi a alternativa para escapar dos custos trabalhistas e dos
salarios maiores. Em sintese, acirra-se a exploracdo do trabalho, inclusive pela apropriacao
da subjetividade do trabalhador na perspectiva da reparticdo dos lucros que visa gerar o
sentimento de pertencimento.

A expansao da mercantilizacdo atingiu, segundo Lessa (2011), a todos 0s servicos e
profissionais. Associa-se a logica da produgdo destrutiva e abundante, que gera
consumidores insaciveis, exemplo disso é o aumento da populacdo de super obesos, com

indice de massa corporea acima de 40 kg/m?, conforme aponta Cecconello e Santo (2008).
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Neste sentido, o capitalismo atualiza-se com uma roupagem mais sutil, no entanto, ndo
menos eficaz na exploragéo do trabalho e na aufericdo da lucratividade.

Ademais, a alteracdo do padrdo de gestdo da forca de trabalho, decorrente do
processo da reestruturacdo produtiva do capital, € um fenémeno mundial que radicado nos
paises desenvolvidos capilarizou-se pelo mundo afora implicando as nagdes periféricas no
processo de acumulacéo flexivel do capital. Destacamos como repercussao a precarizagao e
a desregulamentacdo do trabalho que reduz direitos e deixa a classe trabalhadora com menos
condicBes de se organizar como sujeito politico ativo. Em sendo assim, as empresas
capitalistas assumem nichos, dantes tipicos do Estado, como forma de ampliar o escopo de
acOes provedoras de lucratividade. Exemplo disso é a disseminacdo dos planos privados de
previdéncia e das escolas de ensino superior, carentes de infra-estrutura e corpo docente
qualificado para a formacdo técnica cientifica.

Outra caracteristica é a feminizacio *do mercado de trabalho, em fungdes de apoio,
servigos gerais, cuidados, onde a construcdo social do género feminino na ordem privada é
reforgada nas relagdes de trabalho.

Entende-se que a sofisticacdo dos métodos de producdo — do taylorismo-fordista ao
toyotismo — contribuiu para a criacdo estratégias de manutencdo do processo de producédo da
riqueza, de acumulacdo e geracdo de desigualdades, recorrendo para tanto a racionalidade
instrumental, funcional as novas medidas de gestdo do trabalho.

Considerando as transformagfes do mercado de trabalho, Offe (1989) apresenta
como problematica sociologica contemporanea a perda da centralidade do trabalho como
aspecto estruturante da nova sociabilidade instaurada. Para isso, desenvolve sua
argumentacdo trazendo a baila referéncias classicas no estudo da categoria trabalho, como
Marx, Weber e Durkheim, para identificar a centralidade do trabalho na vida social. Em
seguida, aponta dados e lanca hipoteses sobre a perda de poténcia do trabalho como fator
primevo primeiro para explicacao sociolégica e para a definicdo do ser humano.

Offe (1989), por sua vez, afirma que surgem na atualidade processos de
diversificacdo das relagbes societais, em especial, na esfera produtiva que extraem do
trabalho conteudos significantes da vida social. Offe (1989, p.23) observa que no trabalho

em servigos o destaque desta nova composigédo das relacfes de trabalho, considerando que a

2 Ver capitulo 4, obra de Torres (2002) que discorre, do ponto de vista histérico e cultural, a insercio das
mulheres no mercado de trabalho, exercendo papeis privados em fungdes publicas.
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dinamica que preside o processo de trabalho neste campo ¢ caracterizada pela “falta de
homegeneidade, da descontinuidade e da incerteza temporal, social e material dos casos”. O
mesmo autor chega a qualificar os trabalhadores em servigos como nova classe, que se
defronta com outros atores como 0s operarios, os servidores publicos, entre outros.

Gorz (2007) concorda com a argumentacéo que defende que na modernidade ocorreu
a cisdo entre o0 mundo do trabalho e a vida, devido a absorcdo do sujeito pela dinamica
burocratizada do trabalho. O como, o que, quando, onde, em quanto tempo passou a ser
regulado exteriormente aos desejos, interesses e até capacidades do trabalhador. A
codificacdo dos processos, a definicdo de ritmos e praticas configuraram prescricdes ao
trabalhador que se tornou solidario a este sistema, mas ndo se apropriou da ldgica que o
fundamenta. Por outro lado, sabe-se que esses ritmos ndo eram aceitos tacitamente por todos
os trabalhadores e que ocorreram resisténcias a esse modelo.

A separacdo das ordens da vida, como afirma Weber, advém da desmagificacdo do
mundo. Ora, a prevaléncia de esferas independentes, como artes, economia, politica, cultura,
entre outras permite que o mesmo individuo despose de valores antag6nicos a depender do
espaco em que esta inscrito. Por exemplo: é possivel ter um profissional do Estado que fora
do exercicio da funcdo profissional, na expressdo cultural manifesta-se com principios
anarquicos.

O trabalhador sem sentido passa a significar a sua vida em outros espagos, segundo
Gorz (2007), especialmente no consumo voraz e desnecessario. O trabalhador prefere o
consumo a condicdes dignas do trabalho.

As mudanc¢as no campo do trabalho foram agravadas pelas mutacdes advindas da
reestruturacdo produtiva do capital, que implicou alteracdo dos modelos de gestdo do
trabalho, reducdo dos postos de trabalho, aumento de exigéncia de qualificacdo e
multifuncionalidade dos trabalhadores, associado a inclusdo intensa de recursos tecnolégicos
no processo produtivo. O desemprego estrutural emerge destas transformac@es do trabalho
nas sociedades capitalistas e provoca a perda de vinculo de muitas pessoas em situacdo de
desemprego e emprego com 0s espacgos ocupacionais. Em sintese, Offe (1989, p.28) afirma

O interesse pelo trabalho de estratos da populacéo vai se reduzindo
na medida em que o tempo de desemprego e subemprego é
incrementado, 0 que gera uma rejeicdo aos espagos ocupacionais.
Em consequéncia, formam-se “subculturas de ‘economia
clandestina’, cujos participantes adquirem uma aversdo no minimo
passiva com respeito aos valores e regras legais da sociedade do
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trabalho, podendo facilmente enrijecer-se em uma cultura do
desemprego subproletaria, em uma ‘ndo-classe de ndo-trabalhadores.

Navarro (2007) nos mostra que nos EUA 80% dos novos postos de trabalho durante
0 periodo de 1990-2005 eram de salérios baixos e com escassa ou nula protecdo social,
continuando assim a queda dos salarios, um fendmeno cronico na Unido Européia. A
precarizacdo do trabalho afetou todos os paises que incorporaram o receituario neoliberal e
reforcou os indices de desigualdade social.

Antunes (2005), por outro lado, questiona as proposicoes de Offe (1989) e Gorz
(2007) defendendo que o contexto atual revela a possibilidade de fim do trabalho abstrato e
ndo do trabalho concreto, assim ha condicGes para eliminar o trabalho gerador de valor de
troca que contribui para a realizacdo do trabalho excedente e para a exploragédo do
trabalhador. A reducdo da jornada de trabalho, o florescimento do trabalho criativo e
emancipado em contraponto ao trabalho estranhado, a producdo de valores de uso e a
perspectiva de construcdo de uma sociedade sem o capital sdo as alternativas para irromper
com as condicGes de exploragdo atualizadas do capitalismo contemporaneo. Portanto,
derruir o trabalho concreto é algo impensavel para a condicdo humana que necessita de
criagdo de valores de uso, mas findar com o “trabalho abstrato, estranhado e fetichizado”
(ANTUNES, 2005, p.90), elemento da sociabilidade capitalista, constitui um devir histérico
da classe que vive do trabalho.

Antunes (2005) indica que ocorreram mudancas a partir da década de 1980 as quais
impactaram o trabalho, a saber: a prevaléncia do neoliberalismo no plano econdmico, a
reestruturacdo produtiva do capital e 0 modelo de gestdo do trabalho toyotista, a decadéncia
das ideologias revolucionarias da classe operaria. Essas mudancas reduzem o grau de
importancia atribuida pelos cientistas ao tema trabalho. Emergem os movimentos sociais
que tratam de teméaticas como género, raca, meio ambiente, entre outros, concorrendo como
objeto de estudo para a reflexdo do trabalho.

Alguns aspectos sdo mencionados como aspectos geradores de mudanca no mundo
do trabalho. Observamos a queda da anélise da sociologia industrial em funcdo do aumento
exponencial do trabalho no campo dos servicos, inclusive em termos de volume de recursos
aplicados. Ha também o aumento do nimero de trabalhadores intelectuais — de colarinho
branco. A diversificacdo das ocupagdes dificulta qualificar todos os trabalhadores como

uma entidade una. Ocorre a heterogeneizacdo dos trabalhadores com valores, atitudes e
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prestigios diferenciados, conjugada a perda relativa do trabalho na vida das pessoas, com
menos importancia na vida social. Acrescentamos a isso, 0 aumento da rigqueza mais
dependente do capital financeiro em rela¢do a producéo industrial e a proliferagdo de novas
modalidades de contratacdo flexiveis, distanciando-se da possibilidade do pleno emprego.

Entretanto, mesmo com as citadas mudancas os autores latino-americanos, como
Antunes (2005) e Dal Rosso (2008), questionam a perda da centralidade do trabalho e
apontam a existéncia das transformacbes, bem como da intensificagdo do trabalho.
Argumentam que a importancia relativa do trabalho néo esta diminuida, demonstrando que
ndo houve a reducdo da taxa de sindicalizacdo, ocorreu o deslocamento da forca de trabalho,
por exemplo, os paises socialistas tiveram a reducdo das taxas de sindicalizacdo. Portanto, é
preciso alargar as anélises para todo o mundo. Além disso, é mister que se faca proceder
qualquer analise do trabalho a partir da distin¢éo entre trabalho vivo e trabalho morto, ou o
trabalho abstrato e o trabalho concreto.

Frederico (2009) observa que ha um enfraguecimento progressivo do sindicalismo,
motivado pela flexibilizacdo das leis trabalhistas, pela reducdo dos postos de trabalho
acelerada pelo desenvolvimento tecnoldgico e aumento das exigéncias funcionais aos
trabalhadores, enfim um intenso processo de exploracao do trabalho pelo capital.

A fragilizacdo dos trabalhadores fomentou um incremento substantivo de demanda
por programas, projetos, servicos e beneficios assistenciais para a garantia da provisao
minima necessaria para sobrevivéncia. No entanto, Frederico (2009) chama aten¢do para o
confronto instaurado no seio do Estado por distribuicdo dos recursos derivados do fundo
publico.

Mais ainda, aqueles que ndo conseguem ingressar no mercado de trabalho ou na
sociedade salarial, nos termos de Castel (1999), tornam-se supranumerarios, excluidos
socialmente do acesso aos direitos sociais. A reestruturacdo produtiva do capital, com sua
I6gica flexibilizadora provocou ndo s6 o aumento das desigualdades, mas também da
exclusdo social, posto que incontaveis trabalhadores foram expulsos do mercado de trabalho
e, logo do acesso aos direitos de cidadania. Ndo é a toa que assistimos hoje a proliferacao
dos programas de transferéncia de renda e o fortalecimento das politicas de seguranca que
aumentam os indices de institucionalizacdo de jovens nas prisdes.

O debate que nos ultimos anos envolvendo a questdo do neodesenvolvimentismo,

aponta para o fato de que as raizes desenvolvimentistas brasileiras se encontram assentadas
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nas necessidades de organizacdo e criacdo de uma infraestrutura para o crescimento
econbmico, para a ampliacdo da rentabilidade de investidores, na perspectiva da
modernizacdo do processo produtivo, sob o discurso do atraso das bases coloniais
brasileiras. Esse movimento no Brasil foi intensificado conduzido nas décadas de 1950 e
1960, entretanto sua marca foi a do favorecimento e incentivo ao consumo e a producdo em
massa, sustentada pela criacdo de aparatos de transporte e infraestrutura em geral voltadas o
escoamento da producdo e consumo interno. Para o0s tedricos brasileiros o
desenvolvimentismo nacional buscava irromper com a dependéncia externa, com as
estruturas arcaicas, caminhando na direcdo da modernidade e da ampliacdo da participacéo
do Estado nas atividades econémicas, de tal modo que, reformas estruturantes fossem
realizadas. (CASTELO, 2012) .

O neodesenvolvimentismo, por sua vez, para Sampaio Jr. (2012) consiste em uma
questdo local, formulada por atores politicos, representados por teses econémicas em disputa
na esfera governamental, especificamente os grupos que defendem maior ou menor
participacdo do Estado na inducdo do desenvolvimento econdmico. Sampaio Jr.
(2012,p.679), assim sintetiza a hibridez modernizante do neodesenvolvimentismo:

O desafio do neodesenvolvimentismo consiste, portanto, em conciliar o0s
aspectos “positivos” do neoliberalismo — compromisso incondicional com
a estabilidade da moeda, austeridade fiscal, busca de competitividade
internacional, auséncia de qualquer tipo de discriminagéo contra o capital
internacional — com os aspectos “positivos” do velho desenvolvimentismo
— comprometimento com o crescimento econémico, industrializag&o,
papel regulador do Estado, sensibilidade social.

O cenario idilico formulado pelos tedricos neodesenvolvimentistas despreza as
mazelas sociais vivenciadas pela populacdo, a manutencdo dos indices de desigualdade
social, o condicionamento dos recursos publicos transferidos para o capital rentista privado,
afora o cenério internacional que sinaliza sucessivas crises financeiras e politicas das
maiores economias mundiais, como E.U.A e Alemanha, colocando em xeque o modelo
econémico atual. Faz sentido pensar, destarte, os limites e o grau de sustentabilidade da
proposta econdbmica nomeada de neodesenvolvimentismo frente as demandas internas da
populagdo, manifestas nas jornadas de junho de 2013, bem como diante dos conflitos e
crises econdmicas internacionais.

Contudo, sob os auspicios do discurso neodesenvolvimentista e do chamado social-
desenvolvimentismo (CASTELO,2012), na realidade brasileira dos ultimos anos (2004-

2010) observamos que parcela da populacdo desempregada foi absorvida pelo mercado de
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trabalho. Pochmann (2012) em estudo sobre a composicdo da classe trabalhadora no Brasil
observa que as politicas pablicas de transferéncia de renda somadas as iniciativas de
aumento do valor real do salario minimo contribuiram para a mobilidade social da parcela
de trabalhadores que compdem a “base da pirdmide social brasileira”. Defende que o
processo de fortalecimento do mercado de trabalho ocorreu em razéo da existéncia de mao-
de-obra sobrante e desempregada da década de 1990, mas que recebeu novo impulso por
medidas de crescimento econémico, via investimento estatal, a partir dos anos 2000.

Face ao citado processo de mobilidade social, constatamos a propagacgéo do discurso
da emergéncia de uma nova classe média no Brasil, por autores como Neri (2010)%.
Pochmann (2012) critica a percepc¢do difundida na midia de que se constitui, no primeiro
decénio dos anos 2000, uma nova classe média no Brasil. Argumenta que existe um
interesse do mercado neste discurso, que busca absorver consumidores de servigos de
educacdo, saude, previdéncia, entre outros. Pochmann (2012) constata que houve sim, entre
2004 e 2010, um crescimento do peso da renda do trabalho em relacdo ao rendimento
nacional, e que houve uma melhora em mais de 10% a distribuic&o da renda do trabalho. No
entanto, a condi¢do socioecondmica desse grupo, que representou aproximadamente 95%
dos empregos criados nos anos 2000, ndo o coloca como uma nova classe social, na medida
em que representa uma parcela da classe trabalhadora, cujas ocupacdes principais estdo
ligadas ao trabalho domeéstico, temporario, terceirizado, autdbnomo. Além disso, este
segmento apresenta renda de até 1,5 salario minimo, é constituido, na sua maioria, por
mulheres, com mais de 35 anos e ndo branca. Mas o destaque recai para o fato de que mais
de dois tercos deste grupo tem carteira assinada, o que os diferencia dos trabalhadores
submetidos a relagdes informais de trabalho, mais presentes entre a faixa salarial de 1,5
salario minimo.

O conjunto destes novos trabalhadores apresenta uma condicdo de status social e
legal, para usarmos a expressdo de Marshall (1967), diferenciada em relacdo aos demais
trabalhadores, posto que o a renda auferida os coloca na base da piramide social. Estes
compdem o precariado, conforme Alves (2005). A essa parcela dos trabalhadores, o acesso a

2 Manchete do Jornal do Comércio de 10/10/2012 anuncia. “A nova classe média merece muita atengdo” .
Fonte: http://jcrs.uol.com.br/site/noticia.php?codn=105679. Ja reportagem do jornal nacional da rede globo de
televisdo de 13/04/2010, dizia “Nova classe média brasileira esta cheia de vontade de comprar”. Fonte:
“http://globotv.globo.com/rede-globo/jornal-da-globo/v/nova-classe-media-brasileira-esta-cheia-de-vontade-
de-comprar/1247074/. Ambas as divulgacGes divulgadas na midia indicam um posicionamento que defendem a
existéncia de uma nova classe social no Brasil.
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direitos € restrito, as condicGes de trabalho, em geral, sdo mais precérias, a taxa de
sindicalizacdo € inferior, e, principalmente, existe uma alta rotatividade nestes postos de
trabalho, o que torna a condicéo de cidadania vulneravel destes sujeitos.

O trabalho temporério, entendido como trabalho cujo contrato tem duracgdo inferior a
trés messes, € uma expressdo clara desta condicdo de status diferenciada destes sujeitos.
Pochmann (2012 p.85) nos mostra que “um em cada dez empregados assalariados no Brasil”
encontra-se na condicdo de trabalhador temporario, suscetivel a demissdo com facilidade,
sem nenhum elo sindical, em sintese um trabalhador com um nivel de prote¢do social
inferior em relacdo ao conjunto dos trabalhadores formais. A construgédo civil € area que
empregou 0 maior nimero de trabalhadores temporarios no periodo de 1989 a 2009.
Registramos que o governo Lula (¢ o Dilma também) com as suas politicas
neodesenvolvimentistas, assinaladas pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
depositaram esforcos justamente na area da construcao civil, que gera empregos temporarios

e vulneraveis.

Retomando o debate sobre as modalidades de trabalho em crescimento nos ultimos
decénios, o trabalho terceirizado que constitui outra area em expansdo no periodo de 1989 a
2009, conforme Pochmann (2012), tendo em vista 0 novo arranjo das forcas produtivas, as
exigéncias da competitividade no mercado mundial e a baixa de investimentos. Procurou-se
reduzir custos com o trabalho, posto que as despesas com salarios, obrigacdes fiscais e
condicGes de trabalho nessa area sdo inferiores. Pochmann (2012, p.111) demonstra que de
1995 a 2009, o contingente de terceirizados passou de 110 mil para 700 mil. Em estudo no
estado de Sdo Paulo, Pochmann (2012), detectou que os servicos auxiliares concentram o
maior nimero de terceirizados. Processo semelhante pode ser observado na administracdo
publica, que nos ultimos 15 anos, pelo menos arregimentou um exército de trabalhadores
terceirizados. Pochmann (2012, p. 121), revela que “as empresas terceirizadas tendem a
romper o contrato de trabalho com praticamente todos os seus trabalhadores hum periodo
inferior a dois anos”. A instabilidade, a alta rotatividade, enfim a precariedade da condigao
de trabalhador terceirizado fragiliza a agdo politica, que ficam a mercé dos interesses do
empregador, disponiveis para uma nova ocupagdo, em uma condi¢do vulneravel e precaria.

Pochmann (2012 p.20) afirma que “durante a primeira década de 2000, entretanto, a
parcela de ocupados com até 1,5 salario minimo voltou a crescer, aproximando-se de quase

59% de todos os postos de trabalho”, sendo que do total de postos de trabalhos criados nos
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10 primeiros anos de 2000, “94,8% foram com rendimento de até 1,5 salario minimo
mensal”. Pochmann (2012, p.22) defende que tem ocorrido um processo de polarizagao em
que h& o crescimento do quantitativo de trabalhadores na base da pirdmide social e, por
outro lado, intensifica-se o acimulo dos detentores de renda derivada da propriedade. Para o
presente estudo os contornos assumidos pelo mercado de trabalho no Brasil deve ser focado
no ambito da administracdo publica, que desde 1990, apresenta queda da contratacdo de
trabalhadores de salarios de base, ou seja, aqueles ocupantes de funcdes de servicos gerais,
atualmente, terceirizadas e precarizadas. (POCHMANN, 2012).

Em sintese, podemos apreender do debate ensejado neste capitulo os desafios
impostos pela reestruturacdo produtiva do capital aos sujeitos de direitos. A constituicdo de
condigdes de status delineadas pela posicdo no mercado de trabalho tem afetado as
possibilidades de acesso aos direitos da populacdo, constituindo na realidade brasileira desde
0s anos 2000, grupos de trabalhadores com status legal distintos e desiguais. Cumpre, no
momento seguinte deste estudo verificarmos os processos de reordenamento do capital que
atingiram a burocracia estatal, em especial na realidade brasileira.

O autor desta tese sustenta, com base na analise da literatura, o resgate dos talentos
das pessoas espoliadas pela dindmica opressiva do trabalho intensificado e precarizado.
Assim sob este enfoque observa-se que estabelecendo vinculos e realizando-se em
atividades solidarias artisticas e esportivas, familiares o trabalhador dota-se de qualidade de
vida e de potencial para a realizagdo da producéo.

Em sintese, cabe destacar que as analises realizadas ndo contemplaram o universo de
trabalhadores do crime, especialmente, o narcotrafico, cujas condicdes de trabalho e vida, a
despeito do alto volume de circulagéo de renda, vivenciam situagdes de risco, auséncia de
direitos, dominagdo ilegitima e préticas arbitrarias de violéncia. Tudo isso, sem a garantia de

direito algum relacionado a protecao social do trabalho.
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CAPITULO 2

Burocracia a brasileira: entre a racionalidade weberiana e o

patrimonialismo colonial

Na pilha de processos encafifei.

Na lida diaria fui dominado.

No escritorio fiquei guardado.

Com ndmeros fui impresso e enviado ao arquivo.
Com as leis me importunei.

Na rotina, de pontos em pontos, endoidei.

Olhando pras filas crescentes desesperei.

Sem qualidade, minha vida doei a burocracia estatal.
Thiago BB

Este capitulo tenciona analisar a burocracia estatal como uma categoria conceitual e
como um objeto concreto, nas suas conformacdes e transformacgdes experimentadas na
realidade brasileira. Neste capitulo nos debrucamos na analise teodrica e conceitual da
Burocracia, das Teorias das Organiza¢Ges. No primeiro momento, apresentamos o que foi
produzido sobre Burocracia, em termos tedricos, destacando a andlise weberiana. No
segundo momento, enveredamos pela investigacdo das Teorias das Organizacfes, na
perspectiva de compreender os estudos prescritivos (receitas praticas de como deve
funcionar a burocracia) sobre as organizacdes burocraticas e a sua aplicabilidade nas
politicas de recursos humanos. A luz dos contetdos tedricos discutidos procede-se a analise

historica da trajetéria da administracdo publica brasileira.

2.1-Teorias da Burocracia

Para apreender os elementos constituintes do fenbmeno burocréatico, trazemos a
contribuicdo dos autores classicos, Hegel e Marx, como pano de fundo analitico, para
apresentarmos o conceito adotado neste estudo, formulado por Weber (1999 e 2004), bem
como as interpretacdes e derivacbes da Sociologia das Organizacfes gestadas a partir dos
estudos deste autor.

A incursdo nos estudos sobre burocracia exige um esforgo anterior de identificacdo e

analise dos aspectos constituintes do Estado. As teorias do Estado originais remetem as
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abordagens jusnaturalistas desenvolvidas por Hobbes, Locke e Rousseau. Estes autores
romperam com a perspectiva vigente na Idade Média que percebia o Estado como fruto de
manifestagdes extramundanas, de ordem magica e religiosa. Para estes o Estado deve ser
lido considerando a investigacdo da esséncia do ser humano, da sua natureza. A abordagem
jusnaturalista pretende compreender o Estado e pensa-lo na sua relagdo com a sociedade.

Hobbes (2003) caracteriza sua proposicéo acerca do Estado ao indicar a existéncia de
duas instancias, a saber: o estado de natureza em que prevalece a auséncia de normas e
autoridades e o ser humano esta totalmente livre para agir; e a outra instancia resultante do
pacto social em que vigoram normativas e autoridades regulando a acdo humana. Hobbes
vai defender a ideia de um Estado absoluto necessario para controlar o possivel estado de
guerra vivenciado em fungéo da auséncia de regras para a regulacdo da acdo humana. Para
isso, cada pessoa deve abrir mdo de suas liberdades em favor do poder soberano e
harmonizador da ordem societal.

Locke (2003), por sua vez, destaca na sua analise a presenca da propriedade privada
como fator motivador para a intervencdo do Estado. Tendo em vista que para este autor a
propriedade é um direito natural, toda disputa em torno dela deve ser preservada pelo Estado
de modo a garantir a ordem social. Diferente de Hobbes, Locke identifica como necessaria a
divisdo dos poderes Executivo e Legislativo, sendo a primazia de mando advinda do
segundo.

Rousseau (2003), cujas obras de destaque para anélise do Estado ¢ “Discurso sobre a
origem da desigualdade” (1755) ¢ “O contrato social” (1762), divergiu de Hobbes ao
perceber que foi a propriedade privada que propiciou a origem e a reproducdo das
desigualdades sociais que colocaram o0s homens em guerra. Esta situacdo provocou a
necessidade de se estabelecer um contrato social em que a vontade geral do povo fosse
soberana e manifesta na acdo do Estado como regulador das desigualdades sociais. Defende
a educacdo publica como uma acdo governamental fundamental para lidar com as
desigualdades e enfrentar a corrosao do carater emergente na sociedade.

Os autores citados realizaram andlises que justificaram a presenca do Estado do
ponto de vista racional, mas orientaram-se pela perspectiva da preservagéo da ordem social
como fator central para a emergéncia do Estado. Os autores também dispensaram qualquer
analise que rompesse com as desigualdades de classe socialmente instituidas, esforco esse

que seria adiante realizado por Karl Marx e Friedrich Engels.
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Antes de discorrermos acerca de burocracia em Hegel é preciso definir Estado, que é
entendido como uma entidade suprema em relacdo a sociedade, pois é responsavel por
conservar os interesses universais e solver os conflitos dentro da sociedade. (HEGEL ,2010).
Esta concepcédo esta referendada no entendimento do Estado como ator responsavel pela
abolicdo dos conflitos da sociedade e instituidor de um ethos organizador e acima da vida
social. Como a sociedade civil é limitada ao atender os interesses privados, o Estado € a
representacdo dos interesses comuns, e para isso coloca-se acima da sociedade para regular a
ordem social.

A burocracia é o aparato fundante da relacdo entre Estado e Sociedade, pois realiza a
interlocucdo e a mediacdo da esfera publica e privada. Segundo Coelho, em Hegel a
“burocracia aparece com a mediacdo do conflito entre a sociedade civil e os pontos de vista
e as ordens superiores do Estado”. (COELHO, 1977, p. 19). Para Tragtenberg (1974), a
burocracia em Hegel confunde-se com o Estado, e é constituida por militares, elite
intelectual e funcionarios publicos. O financiamento do custo com pessoal é proveniente dos
impostos gerais pagos pelos cidadaos, que também séo gastos na realizacdo de obras e na
prestacdo de servicos. A burocracia €, para Hegel, a elite que administra os negocios do
Estado e o interesse geral da populacdo. Devido ao fato de ser perene, a burocracia adquire
um nivel relativo de autonomia com relacdo as demais classes, conforme Hegel
(TRAGTENBERG, 1974).

Sob outra perspectiva, Marx (2001), no “Manifesto do Partido Comunista”, define o
Estado como o comité executivo dos negdcios da burguesia, mais ainda, € um instrumento
de dominacdo de classe, um 6rgdo de opressao de uma classe pela outra. O Estado
estabelece uma ordem que legaliza e consolida a exploracdo do trabalho pelo capital,
apaziguando os conflitos entre as classes. Importa salientar que o Estado € determinado pela
sociedade, ou seja, pelas relagcdes sociais de producdo presentes em uma dada sociedade.
Para Marx (1992), o crescimento da divisdo do trabalho, a complexificacdo das forcas
produtivas e as contradi¢cdes das relacdes sociais de producdo acentuaram os conflitos de
classe e, por sua vez, motivaram uma intervencdo mais sistémica e regular do Estado,
especialmente, por meio do uso da forca, da gestdo do patriménio privado, da regulacéo dos
impostos e dos conflitos: vide a sua analise sobre a legislacdo fabril inglesa. Marx defende
que a forca das classes dominantes, exercida pelo Estado, pode ser percebida pelas
dificuldades de acesso aos cargos de comando da maquina estatal, acessados
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majoritariamente por representantes do capital, nas suas diversas ramificacdes dentro da
esfera produtiva. Na obras “A Ideologia Alema”, “O Dezoito de Brumario de Louis
Bonaparte” ¢ no “Manifesto do Partido Comunista”, Marx apresenta sua abordagem do
Estado, ndo sistematizada, mas que parte da critica da economia politica e dos estudos dos
idealistas alemds, como Hegel, para fundamentar sua perspectiva materialista da histdria em
relacdo ao Estado. A visdo de Engels sobre o Estado aparece mais nitidamente na obra “A
origem da familia, do Estado e da propriedade privada”

Seguindo a andlise marxiana, Lenin(1977), especialmente na obra “O Estado e a
Revolucao” formulou a sua teoria do Estado percebido como instrumento de controle das
classes dominantes. Assim, a instauracdo de outra ordem societal livre da exploracdo do
trabalho se daria a partir da derrocada do Estado burgués, dai a proposta lenista de revolucao
pelo uso da forga. Lenin (1977), tencionava conhecer o Estado burgués para derrui-lo em
favor de uma nova ordem societal, pois acabando com o aparato institucionalizado de
repressao o poderio burgués seria fragilizado facilitando a acao revolucionaria.

Gramsci (2011), por outro lado, vai defender que em face do aumento da
participacdo de organizacgdes da sociedade e da dissipagéo das relages de poder em diversos
nucleos societais o Estado € percebido como resultante da manifestacdo da perspectiva e da
direcdo social empreendida pelas classes hegemdnicas. O dominio burgués, sob a acepcao
gramsciana resulta da influéncia dos valores e das normas burguesas sobre as classes
subalternas. O desafio esta na construcdo da consciéncia de classe. Assim, a sociedade civil
representada pelas organizac@es sociais tem o potencial de gerar um bloco de poder contra
hegeménico, com o apoio dos intelectuais organicos e em um contexto de crise pode assumir
a direcdo da sociedade politica, ou do Estado. Para Gramsci, o Estado é habitado por
interesses das classes sociais em disputa por espacos no Estado, esse confronto € nomeado
por Gramsci como “guerra de posi¢ao”. Em sintese, a transformagdo da sociedade ¢
resultado desse movimento de conquista de hegemonia na sociedade.

Todas as abordagens do Estado apresentadas nos dao pistas de como a burocracia vai
se conformando a partir da ampliacdo do Estado e das demandas sociais diversificadas que
se processaram com a urbanizagdo acelerada, o incremento das desigualdades, das lutas
sociais e das conquistas de direitos.

Apesar de ndo ter se debrucado no estudo da burocracia, Marx discutiu na obra

“Dezoito do Brumario de Louis Bonaparte” a atuacdo dos membros do Estado na
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manutencdo da ordem estabelecida e no gerenciamento de uma rotina de organizacdo das
questdes de Estado. Assim para Marx, a burocracia ndo era uma classe social, ndo possuia
finalidade propria, pois sobrevivia para servir aos interesses da classe dominante,
assegurando os ganhos do capital. Marx (2000) qualifica a burocracia como uma fracéo de
classe, parasitaria, que vive as expensas da classe dominante e corrobora a exploragdo da
classe trabalhadora.

Gramsci (2011), por sua vez, constréi uma analise critica sobre a burocracia estatal.
Atesta o carater universal e imprescindivel da burocracia para as formagdes estatais, tendo
em vista 0 acumulo das praticas, ritos e informacdes na administracdo das coisas do Estado.
No entanto, observa alguns problemas crénicos na composicdo da burocracia. Pontua a
tendéncia a centralizacdo dos procedimentos que gera o enrijecimento dos seus atores e das
suas acOes, que inviabiliza processos de participacdo ampliados. Neste caso, Gramsci (2011,
p.91) recomenda a constituicdo da burocracia calcada em um centralismo democratico,
compreendido como

(...) uma continua adequacdo da organizacdo ao movimento, real, um
modo de equilibrar os impulsos a partir de baixo com o comando
pelo alto, uma continua insercdo dos elementos que brotam do mais
fundo da massa na sélida moldura do aparelho de direcdo, que
assegura a continuidade e a acumulacado regular de experiéncias.

Adiante, Gramsci (2011, p.246) enumera a possibilidade da burocracia se corromper
em busca da sua reprodu¢do e da obtengdo de privilégios, pois “eles mesmo criam fungdes,
atribuem salarios e dispdem sobre aposentadorias”. Isso implica assumir frente a populagdo
uma posicao de determinacdo de regras, que nao necessariamente sdo cumpridas no seio do
Estado. A burocracia estatal passa a ser entdo um grupo relativamente autbnomo com
interesses e forcas especificas na arena politica.

Jessop (1998), por sua vez, questiona a autonomia de um poder derivado do préprio
Estado, nos moldes do que Galbraith (1979) nomeia a tecnoestrutura. Ancora-se nos estudos
de Poulantzas (1977) para argumentar que o Estado resulta de correlagcdes de forcas das
classes sociais em disputa. Jessop (1998) observa na atualidade a atuacéo estatal orientada
por um fortalecimento da dimensdo do mercado em &ambito nacional e supracional,
favorecido pela utilizagdo das tecnologias da informagdo e comunicagdo, bem como em
parcerias publico-privadas em que o Estado transfere para a iniciativa privada a
responsabilidade de executar determinados servigos. Em sintese, a analise de Jessop (1998,
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p. 33-35) aponta para um processo atual de “desnacionaliza¢ao do Estado, desestatizagdo do
sistema politico, internacionalizagdo dos regimes de formulagao de politicas”.

J& Weber (1983) define o Estado pelo meio especifico que lhe é peculiar, o uso da
coacao fisica. Considera entdo que o Estado contemporaneo se caracteriza pelo monopélio
do uso legitimo da violéncia fisica, dentro de um territorio delimitado, pois dantes, diversos
agrupamentos politicos recorriam a violéncia fisica para se legitimar (WEBER, 1983).
Acrescenta-se a essa caracteristica o fato de o Estado possuir um corpo de funcionarios
hierarquicamente organizados, que se ocupa da administracdo e detém uma forga publica,
que se destina ndo apenas a defender o pais contra o inimigo externo, mas principalmente a
manter a ordem vigente internamente. (MOTA;PEREIRA. 2004).

Em sendo assim, Weber concebe a politica como o conjunto de esforgos feitos com
vistas a participar do poder ou a influenciar a distribuicdo do poder. Argumenta que é
condicdo sine qua non para existéncia do Estado que os homens dominados se submetam a
autoridade continuamente reivindicada pelos dominadores.

Weber (2004) define poder como a probabilidade de impor a propria vontade, dentro
de uma relacdo, ainda que contra toda resisténcia. O poder foi um ponto focal da analise
tedrica de Weber, este ndo tratou a questdo do poder, em si, em abstrato, mas sim na sua
forma corporificada na dominacéo.

O autor firma que deve entender-se por dominagdo a probabilidade de encontrar
obediéncia dentro de um grupo determinado para mandatos especificos. A obediéncia pode
pautar-se em distintas motivacGes, mas ndo pode prescindir da existéncia de vontade de
obediéncia. Todavia, nenhuma forma de dominacdo pode pautar-se apenas pela aceitacdo e
vontade de obediéncia por parte dos dominados, pois procura despertar e propiciar uma
crenga de legitimidade do seu mando. O conceito de dominacdo esta entdo intimamente
associado as relagcdes de autoridade construidas socialmente e aos interesses em jogo nas
relacBes sociais. (WEBER, 2004).

Certamente Weber®, dentre esses autores classicos, foi aquele que de fato

aprofundou a andlise do fenbmeno da dominacdo e da burocracia na historia, ja que 0s

%6 De acordo com Mota (2004, 203) “Weber estuda a burocracia e sua erudicdo leva a elaboragdo de uma
sociologia, nem positivista nem marxista, em que a teorizacdo sobre a dominagdo constitui um elemento
central. A obra monumental de Weber ndo recusa as determinagdes histéricas. Ao contrario, as instituicdes
administrativas sdo estudadas em épocas muito diversas e o estudo da racionalidade burocratica, que lhe é
contemporanea, ¢ paralelo ao estudo da racionalidade capitalista”.
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analisou na China, na India, no Egito Antigo, em Roma, na Grécia e na Europa moderna.
Por isso, construiu uma tipologia de analise dos modelos de dominacdo das comunidades
politicas, entendendo que a cada tipo de dominacao correspondem normas de procedimento
especificas para a sociedade, e que as formas de dominacéo se expressam pelas relacbes de
autoridade engendradas que visam a conquista da legitimidade. Conforme Mota e Pereira
(2004, p.12) “a legitimidade ¢ o fato que a torna efetiva, ¢ o motivo que explica porque
determinado numero de pessoas obedece as ordens de alguém, conferindo-lhe poder™.

Essa tipologia de dominacdo é composta pela dominacdo carismatica, tradicional e
racional legal, cujas estruturas sdo definidas a partir da relacdo entre o chefe e seu aparato
administrativo e entre ambos e os dominados (MOTA;PEREIRA, 2004; WEBER, 2004).

Na dominacdo carismatica ha algo de misterioso e magico no individuo que lhe
confere poder. As relacdes de autoridade sdo arbitrérias devido a auséncia de leis, estatutos e
tradicdes que a regulamentem. A dominacdo carismatica decorre do apelo do chefe politico
junto aos dominados.

O modelo de dominagdo tradicional fundamenta sua legitimidade nas tradigdes
costumeiramente reproduzidas. Pode ser representada pela figura do patriarca que legitima a
sua autoridade na honra social e nas tradicGes comunitarias, e pode contar ou ndo com um
quadro administrativo mantido por relacdes personalistas de privilégios e benesses restritas a
esse grupo (patrimonialismo). Baseia-se nas rotinas e nos costumes culturalmente forjados
que impelem as relagdes de autoridade estabelecidas.

Modelo predominante na modernidade, a dominacdo racional-legal estd fundada na
legalidade, sendo que a obediéncia esta apoiada na racionalidade definida por normas
impessoais. De acordo com Weber (1978), constituem categorias fundantes da autoridade
racional legal, a saber: a existéncia de cargos com é&rea de competéncia demarcada
legalmente, a divisdo hierarquica das funcdes, a separacdo do agente em relacdo aos recursos
que utiliza para realizar o trabalho, a documentacdo dos procedimentos executados e a nao
apropriacdo do cargo pelo individuo. A criacdo do bureau, espaco do escritério, como algo
apartado da vida privada do individuo, confere racionalidade e impessoalidade as relagdes
de trabalho organizadas na burocracia.

Weber considera que esses tipos puros ndo sdo encontrados na realidade de forma
isolada, pois estdo imiscuidos, mas sdo Uteis a este estudo como ferramentas analiticas

(WEBER, 2004). O que importa destacar sobre as formas de dominagdo & que estas
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representam modalidades de exercicio de poder, nas quais a tradi¢do, o carisma e a lei séo 0s
principios legitimadores da relagdo de mando e obediéncia e néo a forca por si so.

O instrumento, por exceléncia, do modelo de dominacdo racional-legal é a
burocracia. Weber credita a ampliacdo e expansdo das burocracias em varios setores da
sociedade, como na industria, no partido, no sindicato e no proprio Estado, ao aumento
crescente de tarefas da administracdo nos diferentes setores da sociedade, a divisdo do
trabalho, a racionalizacdo do processo produtivo, ao surgimento de um orcamento estatal e a
necessidade de administrd-lo. Somam-se ainda, as fun¢Bes de administracdo das
comunicacdes, dos transportes e as tarefas politico-sociais. (WEBER, 2004).

Para Weber (2004), a burocracia é o aparelho mais adequado para o capitalismo e
para uma sociedade adaptada aos fins dessa producdo. Isso ocorre em funcdo da sua
superioridade técnica caracterizada pela “precisdo, rapidez, univocidade, conhecimento de
documentacao, continuidade, discricdo, uniformidade, subordinacéo rigorosa, diminuigéo de
atritos e custos materiais e pessoais alcancando o 6timo na administracdo rigorosamente
burocratica exercida por funcionarios individuais treinados”. (WEBER, 2004, p. 212).
Podemos dizer que a burocracia é o locus tipico do perito e do saber especializado, sendo
funcional para a producéo eficaz exigida pelos parametros do capital. Weber (2004) salienta
que é a partir do desenvolvimento capitalista que a burocracia assume a sua forma mais
racional e eficiente, propiciada também pelo investimento capitalista. Souza Filho (2006,
p.91) avanca e argumenta que a burocracia é “a propria administragdo capitalista”, o que
informa a finalidade implicita deste modo de organizacédo do trabalho e das relacfes poder.

A lei racionalmente construida determina a igualdade juridica e se contrapde a
personalizagdo dos atendimentos das demandas, que s&o reguladas por uma ordem
impessoal, pretensamente, isenta de paixdes que suscite privilégios ou punic¢des infundadas.
Weber ressalta que, por ser um instrumento, a burocracia pode ser colocada para fins e
interesses de ordem politica ou econémica, antes mesmo de angariar certa autonomia do
poder politico vigente. (WEBER, 1999). Vale ressaltar a critica marxista ao pensamento
weberiano, que dissocia 0 nexo entre economia e politica por considera-las ordens da vida
distintas, presididas por logicas autdbnomas entre si. Os marxistas defendem a tese da
indissociabilidade entre economia e politica, ja que as decisées de ordem econdmica geram

efeitos politicos, e as decisdes politicas tem repercussdes econdmicas.
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Segundo Mota e Pereira, (2004,p.14), pode se dizer que existem trés caracteristicas
da burocracia, o fato de serem “(1) formais (2) impessoais (3) dirigidas por administradores
profissionais”. A formalidade manifesta-se nas normas que sao escritas e documentadas
seguindo um rito legal, no qual estdo precisamente definidos os papéis e prevista a
sistematicidade dos processos trabalho. O carater impessoal deriva da norma que cria o
cargo e define suas atribuicdes, além do seu recrutamento dos funcionarios, que prevé um
exame no qual haja igualdade de oportunidades e o mérito seja o critério classificador. O
proprio termo “burocracia” significa, etimologicamente, “governo de escritdrio”, ou seja,
faz-se uma distin¢do do que € privado e do que significa o espaco publico, o escritério, onde
ndo cabem relagdes personalistas, ndo existindo, hipoteticamente, nesse espaco a
manifestacdo de sentimentos, nas relacdes entre os funcionarios e a organizacao. llustracdo
dessa proposicao encontramos na Lei n° 8.112 de 1990 que rege o funcionalismo publico no
Brasil e prevé no capitulo IlI, art. 117, item V, que ndo cabe no local de trabalho a
manifestacdo de apreco e desapreco nas relacdes estabelecidas entre os servidores.

Essa atividade é capitaneada pelos administradores profissionais que recorrem a
formalidade, a impessoalidade e aos métodos de planejamento e execucgdo de atividades, que
primam pela eficiéncia, para concretizar a missao das organizacdes. Mota (2004) afirma que
os administradores tém a sua disposicao recursos de poder e a norma, para fazer valer a
autoridade burocréatica e manter os subordinados obedientes as determinacGes. Sendo assim,
o comportamento dos trabalhadores esta controlado pela hierarquia, pelas rotinas instituidas
e pelas normas legais que os aprisionam as exigéncias da burocracia®’.

Em linhas gerais, a burocracia pode ser entendida como um grupo ou classe social e
também como forma de exercicio do poder concretizado pelas organizagdes burocraticas.
(MOTA; PEREIRA, 2004).?® E mais, “(...) seja como grupo social, seja como forma de
organizacdo social, a burocracia € sempre um sistema de dominacédo ou de poder autoritario,
hierarquico, que reivindica para si o monopo6lio da racionalidade e do conhecimento
administrativo.” (MOTA e PEREIRA, 2004, p. X1V).

27 . . o o . . ~ ~

Pode-se dizer que quando esta situacdo ndo se efetiva, a organizacdo lanca mao de recursos humanos —
assistente social, entre outros — para possibilitar o ajustamento dos individuos as normas.
28 para Mota e Pereira (2004, p. XV) “Burocracia ¢ uma forma de poder que se expressa hoje de duas maneiras
fundamentais: (a) como um tipo de sistema social — a organizagao burocratica; e (b) como um grupo social que
hoje vai assumindo cada vez mais o carater de classe social, & medida que as organiza¢Bes burocraticas
modernas assumem de forma crescente o controle da produgdo”.
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Como grupo social, as caracteristicas, enfatizadas na literatura, que a distinguem de
outros grupos sociais sao: a estabilidade no cargo, a garantia de salarios e da ascenséao
funcional pela carreira, o direito a aposentadoria e pensdes, o que fomenta no funcionario o
interesse pelo desempenho e 0 compromisso com o0s deveres do cargo que ocupa. Portanto, a
dominacdo se exerce pela coacdo, mas pelas recompensas. Demais, as burocracias também
se caracterizam por um alto grau de especializacdo e seus membros sdo técnicos
especializados nas tarefas a eles atribuidas. Os cargos estdo organizados numa hierarquia,
com limites definidos de autoridade cuja extensdo esta limitada por normas impessoais. As
operacdes sdo geralmente orientadas por um sistema consistente de normas e regulamentos.
As politicas de promocéo e de pessoal sdo também orientadas por critérios impessoais, tais
como 0 mérito ou a antiguidade, que asseguram carreiras estaveis aos funcionérios.
(WEBER, 2004).

As bases da burocracia estdo assentadas no corpo profissional, que segundo Weber,
apresenta caracteristicas essenciais para a prevaléncia da sua superioridade técnica e para o

cumprimento das normas estatuidas, quais sejam:

1. sdo pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacdes objetivas de
Sseu cargo;

2. 580 nomeados (e ndo eleitos) numa hierarquia rigorosa dos cargos;

3. ttm competéncias funcionais fixas;

4. em virtude de um contrato, portanto, (em principio) sobre a base de livre
selecdo segundo:

5. a qualificagdo profissional — no caso mais racional: qualificacdo
verificada mediante a prova e certificado por diploma;

6. sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria dos casos
com direito a aposentadoria; em certas circunstancias, podem ser demitidos
pelo patrdo, porém sempre podem demitir-se por sua vez; seu salario esta
escalonado, em primeiro lugar, segundo a posicdo na hierarquia e, além
disso, segundo a responsabilidade do cargo e o principio da
correspondéncia oficial ao cargo;

7 . exercem seu cargo como profissdo Unica ou principal;

8. tém a perspectiva de uma carreira: “progressao” por tempo de servigo ou
eficiéncia,ou ambas as coisas, dependendo do critério dos superiores;
9. trabalham em ‘separag@o absoluta dos meios administrativos’ ¢ sem a
apropriacdo do cargo;

10. estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e
controle do servigco. (WEBER, 2000, p. 144).

A organizacdo burocratica esta ancorada em uma estrutura extremamente rigida e,
além disso, a provisdo de recompensas e incentivos, como a estabilidade e a remuneracédo
fixa, reforcam o vinculo com os funcionarios, que resulta na fidelidade ao cargo e aos

estatutos legais da administracdo publica. A racionalidade hierdrquica imprime um caréter
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perene para a organizacdo burocratica®®, haja vista a imposicdo de limites estreitos para a
acao individual e autdbnoma, pois esta depende da anuéncia da maior parte das instancias
superiores. Pode-se incluir como fator que contribui para a preservacdo da burocracia, a
separagdo do funcionario, dos meios materiais para a execucdo do seu trabalho, pois a
infraestrutura determinante para a consecuc¢do das tarefas ndo pertence aos funcionarios, o
que torna a burocracia menos propensa a rupturas bruscas com a demissdo do funcionario,
por exemplo, pois estdo resguardados “os meios de producdo”, nos termos marxianos. Os
documentos® e o0 armazenamento destes preservam a meméria, a tradicdo, os valores e 0s
ritos da burocracia, aumentando o seu poder de imutabilidade. Por fim, a honra ou status
adquirido pelos funcionarios em funcdo do exercicio do cargo, que exigiu aprovacdo em
exames e comprovacdo de conhecimento especializado pelos diplomas, contribui, ademais,
para 0 sentimento de pertencimento a burocracia e, por reboque, a ideia de compromisso
com a administracdo publica. Vale frisar que sob esse modelo o funcionario tem sua atuacao
na burocracia como funcéo profissional exclusiva®.

A organizacdo burocratica fomenta nos seus servidores a sensacdo de possuir uma
identificacdo para com ela, na execucdo correta do seu trabalho, no prestigio de vincular-se
ao Estado, na ocupacdo de um cargo dentro da organizacdo, em suma, o0 status angariado por
ser parte do 6rgdo de dominacdo. Esse pertencimento remete a aceitacdo das regras da
organizacdo por parte dos seus integrantes e pode levar a submissdo. Essa situacdo de
desequilibrio de poder do individuo em relacdo a organizacdo deriva também de um outro
fator, que reside na possibilidade de perder o seu meio de sobrevivéncia, caso descumpra as
exigéncias da organizacdo. O controle na organizacdo burocratica pode se basear também no
exercicio da forca, uma vez que esse poder é exercido porque ela pode tomar medidas de
sancao.

A burocracia se caracteriza pelo seu carater hierarquico, tomando a forma de

piramide, sendo que cabe ao subordinado obedecer ao seu superior, todavia existe a

29 Segundo Weber, “(...) uma burocracia, uma vez plenamente realizada, pertence aos complexos sociais mais
dificilmente destrutiveis” (...) “Se este aparato suspende o trabalho ou ¢é forgado a fazé-lo, a consequéncia € um
caos, sendo dificil a tarefa de improvisar uma institui¢do substitutiva, a partir dos dominados, para vencé-lo”
gWEBER, 2004, p. 222).

O para Weber (2004) mesmo com a destruicdo dos equipamentos e dos documentos da administragao proposta
pelos anarquistas, em especial Bakunin, sobreviveria “a disposi¢do dos homens a observacdo das normas e dos
regulamentos habituais”. (WEBER, 2004, p. 223).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 quando trata do regime do servidor publico
federal, descreve como proibi¢des a acumulacéo de dois ou mais cargos publicos, exceto para profissionais de
salide e professores com cargo técnicos.
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possibilidade de recorrer a uma autoridade mais alta, quando discordar da ordem recebida
por estar em desacordo com o estatuto legal. Consequéncia da hierarquizacédo € a divisao do
trabalho que se da quando as diferentes atividades sdo distribuidas, de acordo com os
objetivos a serem atingidos, concretizando-se pelo processo de departamentalizagdo. A
divisdo do trabalho em funcdes é realizada em termos de cargos abstratamente definidos e
nédo de pessoas.

Estas caracteristicas sdo ideais tipicas e, portanto, ndo devem ser tomadas como
receitas prescritivas e normativas aplicaveis as organizac6es da administracdo publica e nem
existem na realidade de forma idéntica, mas apresentam 0s elementos essenciais e
especificos desse modo de organizagdo. Segundo Mota e Pereira (2004, p.202):

A teorizacdo de Weber foi terrivelmente empobrecida pela reinterpretacéo
cultural feita pela teoria administrativa. Todo o esforco foi feito no sentido
de concentrar a aten¢do no ‘tipo ideal’ de organizagdo burocratica, de
perceber se as organizacdes reais se adaptavam a ele ou ndo. Com isso,
perde-se de vista a problematica central, a saber, a dominacédo burocratica.

O debate sobre o método de formulagdo do conceito de burocracia remete a sua
concepcdo de tipo ideal. Recurso fundante da proposta metodoldgica de Weber, o tipo-ideal
¢ definido como “uma tentativa para apreender individuos historicos ou os seus diversos
elementos em conceitos genéticos”. (WEBER, 1997, p.109). Mais ainda, “trata-se de um
quadro de pensamento, e ndo da realidade histérica, e muito menos da realidade auténtica, e
ndo serve de esquema no qual se pudesse incluir a realidade de maneira exemplar”.
(WEBER, 1997, p.109). Ou seja, ndo é um instrumento de referéncia para uma realidade que
se quer ou se deve chegar, mas representa sim uma ferramenta de compreensdo da realidade
multifacetada. Os tipos ideais sdo, desta forma, recursos heuristicos que podem ser
hipoteticamente concebidos e depois comparados com o0 objeto de estudo que deve ser
elucidado. (WEBER, 1997; RINGER, 2004).

A elaboracdo do tipo ideal se da por meio da

acentuacdo unilateral de um ou varios pontos de vista, € mediante o
encadeamento de grande quantidade de fendmenos isoladamente dados,
difusos e discretos, que se pode dar em maior ou menor nimero ou Mesmo
faltar por completo, e que se ordenam segundo os pontos de vista
unilateralmente acentuados, a fim de se formar um quadro homogéneo de
pensamento. (WEBER, 1997, p.106).

32 Segundo Mota e Pereira (2004, p. 202) “A teorizagdo de Weber foi terrivelmente empobrecida pela
reinterpretacdo cultural feita pela teoria administrativa. Todo o esfor¢o foi feito no sentido de concentrar a
atencdo no ‘tipo ideal’ de organizacdo burocrética, de perceber se as organizagdes reais se adaptavam a ele ou
ndo. Com isso, perde-se de vista a problematica central, a saber, a dominagdo burocratica”.
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Segundo Weber, € preciso frisar que o tipo ideal ndo existe, € uma utopia, uma
caricatura da realidade. A criacdo dos modelos tipicos ideais tem origem na necessidade de
comparacdo das explicacbes causais do pesquisador com o que de fato se apresenta na
realidade, isto é, um método histérico-comparativo. Assim, o tipo ideal & uma representacdo
generalizadora da realidade focada, geradora de um esquema de compreensdo do real
(WEBER, 1997).

Na relacdo entre o método weberiano e a historia vale salientar que, & medida que 0s
elementos selecionados para a construcao do tipo ideal pelo pesquisador sdo para a analise
fendmenos a serem investigados, pressupde-se, para a sua construcdo, um nivel de
conhecimento da realidade em questao, ja que ela vai fornecer os elementos constituintes do
tipo. O fim Gltimo dos tipos ideais, entdo, é o de captar o que ha de singular e especifico nos
fendmenos sociais. S&o instrumentos de investigacdo da realidade, capazes de sistematizar
informacBes de acordo com o objeto de estudo e o interesse do pesquisador. Ganham
validade, destarte, quando sdo usados para compara-los com o objeto que estd sendo
investigado e para verificar o grau de aproximacéo e de distanciamento dos tipos. A partir
dessa analise, procuram-se as causas adequadas que conformaram o fenbmeno assim e nao
de outra forma. Nos termos de Weber: “a construgdo de tipos ideais abstratos ndo interessa
como fim, mas unica e exclusivamente como meio do conhecimento”. (WEBER,
1997,p.108).

Ringer (2004, p.18) argumenta que:

ao comparar os dados previstos com 0s cursos de acdo tomados na realidade, os
modelos ideais sdo ajustados ou suplementados a fim de explicar as divergéncias
entre as proposicOes do pesquisador expressas no tipo ideal e a realidade apresentada
pelo objeto de estudo, incluindo os motivos irracionais e outros fatores
intervenientes.

Chega-se, assim, ao objetivo final deste percurso metodoldgico que, a partir da
comparacdo da realidade com os tipos ideais, torna possivel a elaboracdo de explicacdes
causais da formacdo e da atual configuracdo do objeto pesquisado. Destaca-se que a
utilizacdo de tipos ideais nos estudos no ambito das Ciéncias Sociais recebeu inumeras
criticas ao longo da historia, por considerar este um instrumento limitador dos dados de
realidade, além de ser essencialmente subjetivo e dependente da concep¢do e visdo
ideoldgica do pesquisador. (DAHRENDORF, 1959; MERQUIOR, 1990; REIS, 2000). No

entanto, mesmo diante das criticas considera-se neste estudo que a analise weberiana da
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burocracia estatal € a que mais se aproxima dos dados de realidade que dispomos sobre o0
fendmeno burocréatico. Além disso, Weber formula uma critica fundamental a esta forma de
organizacdo do trabalho, visto sua capacidade potencializadora do modo de produgéo
capitalista, posto que fornece os recursos para empreender o tipo de dominagdo mais
eficiente.

Ainda sobre o construto ideal tipico weberiano de burocracia como modelo de
dominacdo racional legal importa apresentar as criticas formulados por Souza Filho (2006)
Para o autor, Weber trabalha de forma insuficiente o conceito de razdo, apenas de forma
instrumental, como recurso técnico para uma acdo social eficiente para garantir a obediéncia
das pessoas e reproducdo da ordem capitalista. A razdo instrumental aparece como
expediente para o0 assenhoramento da natureza e catalizagdo da producdo capitalista em
contraposicdo a dimensdo emancipatoria da razdo em que busca-se a liberdade e o bem-estar
do seres humanos.

Para Souza Filho (2006), Weber tem limites na utilizacdo do conceito de dominacéo,
pois assume uma visdo limitada ao condiciona-la a existéncia de obediéncia, ndo situando-a
na esfera das relacdes de exploracdo de ordem econdmica, em que a burocracia ¢ um
mecanismo estatal utilizado para a preservacao do status quo e reproducdo da dominacao de
classes. Neste sentido, para Souza Filho (2006), Weber (2000) esgota sua analise
desconsiderando a finalidade da dominagdo estabelecida, bem como despreza a
contraditoriedade da burocracia que tanto pode ser funcional ao capital, via dominagéo
estatal, quanto util ao trabalho, na medida em que assegura direitos sociais por meio de
politicas pablicas e pode contribuir com o enfrentamento das desigualdades sociais.

Em sendo assim, a discussdo sobre a substituicdo do modelo gerencial pelo
burocratico ndo implica mudancas significativas nas bases em que esté fincada a burocracia,
pois, nestes casos sdo alterados, na verdade, os interesses, as finalidades e a apropriacdo
politica dos governos em funcdo da conjuntura politica. Quer se dizer com isso, que essa
mudanga proposta ndo é teérico-conceitual, mas € fruto de um entendimento ideo-politico da
direcdo que deve ser dada a administracao publica.

Fica claro na definicdo weberiana de burocracia que esse modelo de organizacdo é
uma forma de administracdo e de regulamentacdo de relacbes de poderes, no qual a
especializacdo de papéis e tarefas, as normas, o saber técnico, a hierarquia e a orientacao

para a realizacdo racional e eficiente de objetivos especificos determinam a direcdo das
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atividades executadas. Expressdo disso foi revelada por Arendt (1999) que discutiu os danos
dos regimes totalitarios para a humanidade tendo em vista a organizacdo burocratica
utilizada como instrumento de dominagdo. Arendt(1999) nomeou a burocracia de “Governo
de Ninguém”, o qual provocava a desumanizagdo, ¢ o estranhamento da vida. Acrescenta-se
a exclusdo dos sujeitos da vida politica, dado esse que coloca em xeque a relacdo da
democracia com a burocracia.Os mecanismos de participacdo parecem ser incongruentes
com as relagbes de poder verticalizadas ensejadas no espaco burocratico.

Essa ldgica de estudo das relagdes de poder nas organizagdes burocraticas é
exemplificada pelo papel das unidades de recursos humanos da administracdo pablica, sendo
a atuacdo dessa unidade um fator central para a manutencao e sobrevivéncia das condicdes
enumeradas acima acerca da burocracia, porquanto reproduz e cria mecanismos para a
operacionalizacdo dos preceitos burocraticos tencionando o controle e a disciplina do

funcionario/burocrata.

O conteudo da disciplina — escreveu Weber — é apenas a execugdo consistentemente
racionalizada, metodicamente exercitada e exata da ordem recebida, na qual toda
critica pessoal é incondicionalmente suspensa e ao ator cabe Unica e exclusivamente
executar a ordem. (GOULDNER, 1978, p.62).

Para Mota e Pereira (2004, p. 198) “o controle ¢ a tentativa bem-sucedida de
direcionar o comportamento das pessoas, mas a capacidade potencial de mudar o
comportamento das pessoas € o proprio poder”. Isso quer dizer que, em Ultima analise, sO
exercem controle efetivo os grupos sociais que detém poder. Parsons (1964) discutiu
também a insercdo da disciplina nas relacbes de autoridade travadas na burocracia,
mostrando que essa tinha por funcdo adequar e padronizar 0s comportamentos,
fundamentando-se assim na obediéncia as normas e a hierarquia instituida. Alertou para o
fato de existir dois tipos de autoridades burocraticas legitimas, quais sejam: aquela
fundamentada na hierarquia e a outra na competéncia técnica do perito, e estas estariam
potencialmente em tensdo. Este dado pode ser observado na administracdo publica brasileira
em que funcionarios de carreira de um determinado 6rgdo resistem a nomeacdo de
servidores de livre provimento sem identidade com a organizacéo e conhecimento técnico na

4rea para a ocupacdo de cargos de chefia.®® A resignacéo e a obediéncia ante as ordens

33 . . ) « . .
Parsons realizou esta observacdo em nota de rodapé na sua tradugdo da obra economia e sociedade para o
inglés em 1949.



76

servem para concretizar os objetivos da organizacdo burocratica e também como forma de
manter os individuos controlados.

Destarte, 0 espago para a manifestacdo individual do funcionario na gestdo dos
processos e na alteracdo das rotinas é praticamente inexistente, considerando-se também que
para isso seria necessario provocar a alteracdo da norma, algo a priori intangivel para um
individuo somente. Campos, (1978, p. 10) afirma que “essa rede de organizacdes tornadas
semi-autoritarias através (SIC) de seu processo de burocratizacdo tende a envolver o
individuo, atomizando-o e descaracterizando-o como ser portador de vontade e arbitrio”.
Portanto, a acdo individual estd claramente limitada pelas posi¢cBes ocupadas
institucionalmente pelos atores organizacionais.

O fator que distingue a organizagdo burocratica dos outros sistemas sociais € a sua
busca pela eficiéncia das agdes, mediatizada pela racionalizacdo dos processos de trabalho.
De acordo com Weber (1978, p. 27)

“A  administragdo burocratica significa, fundamentalmente, o exercicio da
dominacdo baseado no saber. Esse é o traco que a torna especialmente racional.
Consiste, de um lado, em conhecimento técnico que, por si soO, é suficiente para
garantir uma posicdo de extraordinario poder para a burocracia”.
A discussdo apresentada por Chaui®* (1984) acerca do conceito de “discurso
competente” ¢ pertinente para a analise da afirmag¢do do poder burocratico, pois este se
assenta no saber do seu corpo de especialistas. Estes a0 mesmo tempo em que proferem seu
discurso competente, para legitimar a acdo estatal, sdo impelidos a acatar a racionalidade
legal e a hierarquia dos discursos, definida pelos postos ocupados na organizacdo. Segundo
Chaui (1984 p.11) “havera tantos discursos competentes quantos lugares hierarquicos
autorizados a falar e a transmitir ordens aos degraus inferiores e aos demais pontos da
hierarquia que lhe forem paritarios”. Portanto, o saber do especialista, membro da
burocracia, € normalizador, e estd limitado as suas atribuicdes previamente definidas e

estritamente relacionadas a sua esfera de conhecimento.

% De acordo com Chaui (1984,p.07) “O discurso competente ¢ o discurso instituido. E aquele no qual a
linguagem sofre uma restri¢do que poderia ser assim resumida: ndo € qualquer um que pode dizer a qualquer
outro qualquer coisa em qualquer lugar e em qualquer circunstancia. O discurso competente confunde-se, pois,
com a linguagem institucionalmente permitida ou autorizada, isto é, com um discurso, no qual os interlocutores
ja foram previamente reconhecidos como tendo o direito de falar e ouvir, no qual os lugares e as circunstancias
ja foram predeterminados para que seja permitido falar e ouvir e, enfim, no qual o contetido e a forma ja foram
autorizados segundo os canones da esfera se sua propria competéncia”.
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Nas teorias formuladas sobre a burocracia, destaca-se também o debate ensejado por
Merton® (1978), Gouldner (1978), Peter Blau (1978), Selznick (1978) e Crozier (, (1981),
autores que enfatizam a reacdo da personalidade do individuo e a acdo dos grupos sociais
dentro da engrenagem burocrética e outras “disfungdes” da burocracia. Esses autores
assumem uma atitude diferenciada em relagdo a Weber no estudo da burocracia, pois ha uma
apropriacdo pratica e técnica do tipo ideal, que para Weber € um instrumento analitico, uma
categoria conceitual. Converte-se 0 modelo ideal weberiano a esfera empirica, como
prescricdo normativa dos processos de burocratizacdo, acdo essa refutada
metodologicamente por Weber, que propde a ado¢do dos tipos ideais como recurso
heuristico. (PEREIRA, 1979).

A critica marxista ao conceito weberiano de burocracia reside fundamentalmente no
método de formulagdo do conceito, considerado despido de media¢des com a realidade, com
as relagdes concretas que infirmam o objeto investigado. Critica-se ainda a auséncia de
historicidade na formulacdo deste conceito, inviabilizando a sua passagem para uma
categoria de andlise. A ndo vinculacdo entre meios e fins na andlise do conceito de
burocracia é problemética do ponto de vista de Souza Filho (2006) na medida em que fica
escamoteado os interesses a que os fins da burocracia estdo dirigidos. O citado autor
considera necessario alinhar a analise da racionalidade e da dominacdo aos fins a que se
destina a burocracia para deixar claro que o enfoque dado a burocracia conferira um tdnus
mais voltado para os interesses do capital ou da democratizacao.

Weber (2004) deteve-se na analise dos meios que tornam a burocracia particular,
assim o seu esforgco tem seus limites analiticos na caracterizacdo do fenémeno burocratico,
ndo alcancando, por exemplo,a relagéo entre burocracia e dominio de classe, como observa-
se no pensamento marxista. (SOUZA FILHO, 2006). No que tange as relagcdes de classe

cumpre destacar que a burocracia também serve aos interesses das classes dominadas, posto

% Merton argumenta que a burocracia apresenta tanto fungdes como disfungdes, pois se deve esperar do
funcionamento do sistema burocrético tanto a ocorréncia de padrdes aceitaveis como inaceitaveis. Do ponto de
vista das funcdes, Merton (1978,p.107) entendia que a burocracia é “uma estrutura social racionalmente
organizada que envolve padrGes de atividades claramente definidos, nos quais, idealmente, todas as séries de
acdes estdo funcionalmente relacionadas aos fins da organizac¢ao”. Todavia, a burocracia, devido a sua rotina,
pode resultar em morosidade, auséncia de motivagdo, formalismo excessivo e subserviéncia irrefletida as
normas estatuidas. A conjugacdo do excesso do formalismo, do burocratismo, da rigidez das rotinas e da
resisténcia dos trabalhadores poderia, para Merton, afetar o funcionamento e a supremacia da organizacéo
burocratica, no que diz respeito a racionalidade e a eficiéncia (MOTA, F.C. 2004). Em sendo assim, 0s
aspectos que tornam a organizacdo burocrética mais eficiente podem, se exacerbados, fazer ruir a estrutura
racional-legal da burocracia.
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que compete ao Estado regular as tensdes de classe, assegurar direitos e operacionalizar
servigos sociais. A burocracia pode ir além, e contribuir com a reducdo das desigualdades,
por exemplo a partir da garantia de direitos.

Conquanto, do levantamento de literatura realizado para fins de elaboracdo da tese
observa-se que a contribuicdo weberiana é a mais adequada para se caracterizar o fendmeno
burocratico o que ndo impede de apontar os limites desta abordagem teorica para se
compreender, por exemplo, algumas particularidades da burocracia estatal brasileira.
Dizemos com isso, que a definicdo weberiana nos é til provisoriamente para uma primeira
aproximacdo a tematica do estudo. Os passos seguintes implicam tornar este conceito
preenhe de mediacGes concretas que o tornam a burocracia uma fenémeno historico repleto
de significados de natureza politica, econémica, cultural, social, institucional, comunitario e
pessoal .

Vemos com isso, que a Weber faltou articular a defini¢cdo pura de burocracia as
vicissitudes do real, ou seja, ao autor faltou realizar 0 movimento de caca as mediacdes (
PONTES, 1996), partindo do fenémeno singular e a-historico, pela via dos condutos de
passagens ou relacBes sécio-historicas, em direcdo ao geral, de forma a retornar ao
fendmeno tornando-o um objeto de investigacdo particular multideterminado. Tal
movimento cientifico nos propomos a fazer ao analisar a chamada burocracia a brasileira, no
item 2.3, deste capitulo da tese.

No microcosmo da burocracia, nas organizacdes, em especifico, nas acoes
executadas pelas unidades de recursos humanos, sdao engendradas relacdes de poder que
visam construir uma legitimidade em que a normalidade da organizacdo é dificilmente
rompida, mesmo com a indignagdo, com o sofrimento e com a revolta dos trabalhadores.
Esse processo “silencioso” fundado na hierarquia € em um estatuto legal coage
“consensualmente”, por meio de agdes paralelas, como o atendimento das necessidades
sociais dos funcionarios e dos seus respectivos familiares, contribuindo para que os seus
membros sigam o0s ritos da organizagdo. Ressalta-se disso, a a¢do dos membros da
burocracia que pode ser conformista ou revoltosa, sendo este um fator determinante para o
entendimento das relacGes de poder estabelecidas nas organizagdes.

Retomando a andlise weberiana, estudar a burocracia representa compreendé-la
como organizagdo racional instrumental, caracterizada pelo primado do formalismo, da

impessoalidade e do profissionalismo e como uma estratégia e dindmica de poder que se
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espraia nas esferas da producdo, da politica e da ideologia e que se constitui como um grupo
ou classe social caracterizado por uma conduta racional-técnica. (WEBER, 1999). As
politicas de recursos humanos sdo adotadas nesse cenario com a perspectiva de aumentar 0s
meios de controle e coercdo ou de incentivos e recompensas para minar com as forgas dos
chamados grupos informais ou redireciona-las para o pleno funcionamento da organizacéao
burocrética.

Delineamos assim dois polos da andlise das relagdes de poder nas organizagdes: um
que se refere a burocracia, onde prevalece a normalidade, a recorréncia, a imposigdo de uma
ordem baseada na lei, e outro que decorre da interacdo dos atores na forma de relagdes de
poder engendradas no espaco da organizacao e que produzem acdes que respaldam o status
quo vigente ou se opdem e combatem essa mesma ordem. Portanto, para a compreensao da
seguridade do servidor publico federal levamos em conta a dimens&o que podemos chamar
de estrutural e a referente a acdo dos sujeitos nas organizacfes burocraticas. (PEREIRA,
1976).

2.2.Teorias das Organizagdes e Administracdo de Recursos Humanos

A materializacdo da burocracia se da por meio da difusdo de organizagdes que
carregam essas caracteristicas racionais-legais. Para Mota e Pereira, (2004), a organizacao
pode ser analisada sob o ponto de vista de ser uma instituicdo social e sob o enfoque da sua
estruturagdo, ou nos seus termos, como “substantivo abstrato” (instituigdo — teorias classicas
da burocracia) e “substantivo concreto” (operacionalizagdo das tarefas — teorias das
organizagOes). Segundo Mota e Pereira, (2004, p.08) a organizagdo burocratica “é o sistema
social em que a divisdo do trabalho € sistematica e coerentemente realizada, tendo em vista
os fins visados, € o sistema social em que ha procura deliberada de economizar os meios
para se atingir os objetivos”.

Interessa ter no quadro de pessoal das organizagdes um ser humano adaptado ao
estatuto e aos seus preceitos. Um individuo que vive para atender os interesses desta
organizacéo, cujos valores e crengas sdo os valores e as crengas das organizagdes de que
participa, sendo assim, seu comportamento é condicionado de forma a tornar minima sua
area de autonomia individual. Procura-se assim preparar 0s recursos humanos das
organizacOes, relevando-se a lealdade e a responsabilidade, o culto a autoridade legal e

hierarquica.
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O trabalhador condicionado pela organizacdo serve ao principio fundamental da
burocracia, que é o constante aumento da eficiéncia dado pela racionalidade das acdes. A
acéo racional pode ser assim definida: “um ato sera racional na medida em que representar o
meio mais adaptado para se atingir determinado objetivo, na medida em que sua coeréncia
em relacdo a seus objetivos se traduzir na exigéncia de um minimo de esforcos para se
Chegar a esses objetivos” .(MOTA;PEREIRA, 2004, p. 08).

A administracdo de recursos humanos ¢ definida “pelo conjunto de principios,
estratégias e técnicas que visa contribuir para a atracdo, manutencdo, motivacao,
treinamento e desenvolvimento do patriménio humano de uma organiza¢dao” (TOLEDO,
1987, p. 07). Cabe, entdo, a esta unidade a execucdo de acdes relacionadas a organizacao e
pagamento dos salrios, a realizagdo e promocdo de treinamento e capacitacdo, o controle da
execucdo do trabalho (assiduidade, pontualidade, eficiéncia) e a manutencdo das condicfes
de saude e sobrevivéncia dos trabalhadores.

Pode-se discutir a definicdo de recursos humanos, que iguala os trabalhadores, a
outros recursos da organizacdo, como 0s recursos logisticos, materiais, financeiros, o que
torna impessoal essa gestdo, ao mesmo tempo em que nao releva o papel do ser humano, em
relacdo as demais forcas produtivas.

Os primeiros estudos da administracdo de recursos humanos nas organizac@es foram
realizados pela Escola Classica de Administracdo ou Escola de Administracdo Cientifica,
fundada pelas teorias elaboradas por Taylor e Fayol. Esses estudos enfatizam o controle e a

manutencdo da disciplina dos trabalhadores. Segundo Mota e Pereira (2004, p.150):

a Teoria da Administracdo é a ciéncia social que tem como objetivo estudar e
operacionalizar as organizacGes burocraticas. Enquanto a Sociologia estuda as
organizagdes a partir de uma perspectiva puramente analitica, a Teoria da
Administracdo preocupa-se com as estratégias administrativas, orienta-se por
formular um sistema de recomendagdes aos administradores.

A teorizacdo sobre a administracdo de recursos humanos comeca a ser tratada e
desenvolvida por Taylor com foco nas empresas capitalistas. Taylor modelou um padrdo de
administracdo cientifica do trabalho baseado na rigida separacdo entre direcdo e execucao,
na autoridade monocratica, na acentuacdo do formalismo na organizagdo, e na visdo da
administracdo que transfere os interesses da organizagdo para os interesses do operariado.
(TRAGTENBERG, 1974). A cartilha construida por Taylor para a administracao de recursos

humanos visava controlar os impulsos do trabalhador, ou melhor, adestra-lo.
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Fayol partilha dessa concepcdo de organizacdo dos recursos humanos, defendendo
que “o homem deve ficar restrito ao seu papel, na estrutura ocupacional parcelada.”
(TRAGTENBERG, 1974,p. 77). Para Fayol, a direcdo, a comunicagdo verticalizada, a
énfase na centralizagdo da decisdo, a hierarquia, a ordem, a disciplina e a unidade de
comando sdo estratégias importantes para a organizacdo racional do trabalho
(TRAGTENBERG, 1974). Conforme Mota e Pereira, (2004, p. 156):

Fayol preocupa-se em racionalizar o trabalho do administrador e da estrutura

das empresas (...) E dele a cléssica divisdo das fun¢des do administrador em
planejar, organizar, comandar, coordenador e controlar. Fayol coloca em
termos de principios e recomendac¢des muito claros e simples aquilo Weber
depois delinearia como caracteristico da organizacdo burocratica.

Em termos de método de estudo e agdo a Escola de Administracdo Cientifica, em
primeiro lugar, analisa a forma pela qual o trabalho vem sendo executado. Em seguida,
estuda 0s movimentos necessarios para executar o trabalho, de forma a simplifica-lo e
reduzi-lo ao minimo, tornando assim mais rapida a execucdo da operacdo. As experiéncias
sdo feitas entdo, para aprimorar os processos de trabalho e torna-los mais eficientes. Para
isso, é necessaria a figura do administrador, responsavel por planejar a operacionalizacéo
desse método, bem como de coordenar e controlar as atividades de seus subordinados.

Essa forma de gestdo de recursos humanos privilegia a centralizacdo das decisdes e
refuta a participacdo dos trabalhadores, restringindo o raio de acéo as atividades que Ihes sdo
delegadas. As relacdes de autoridade sdo inflexiveis, partindo-se do suposto, que 0 homem é
previsivel e moldavel pela socializacdo forcada da organizacdo, que tem a seu favor o
controle daquilo que prové a subsisténcia e a reproducédo do trabalhador. (HELOANI, 2002).
Todavia, as andlises de Taylor também focavam a questdo da contrapartida ao trabalhador,
ao propor que as organizagdes adotassem sistemas de motivacgéo e incentivos, premiando 0s
melhores funcionarios, concedendo pausas no trabalho, estas que fortaleceriam o elo do

trabalhador com a organizacéo, legitimando mais a sua autoridade®.

36Mota (2004, p.161) afirma que “A Escola da Administragdo Cientifica informa de que maneira a
administracdo levard os empregados a atingir a producdo-padrdo e mesmo supera-la. Para isso € preciso
colocar em conjugacdo quatro fatores principais: selecdo, treinamento, controle por supervisdo e
estabelecimento de um sistema de incentivos”.
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Segue-se dos estudos da Escola de Administracdo Cientifica, as pesquisas
desenvolvidas pelo que se convencionou chamar de Escola das Relacdes Humanas®’.
Segundo Tragtemberg (1974), Mayo é quem comeca a discutir as agdes de recursos
humanos que a organizagdo poderia oferecer para aproximar-se da realidade dos
“componentes humanos do trabalho”. Propugna o ideario da cooperacéo e integracdo da mao
de obra, aproximando o individuo da organizacdo pelo tratamento de suas questdes socio-
familiares, questdes domeésticas, salde, relacionamento interpessoal, de forma a manter o
nivel 6timo da producdo. Segundo Tragtemberg (1974), emerge nesse contexto “a figura do
conselheiro de relagcdes humanas que entende que se deve agir sobre 0 homem e 0s grupos
para obter uma cooperacdo voluntéaria para a producdo, contando com sua boa vontade e
esforco suplementar, enfatizando o interesse individual e coletivo.” (TRAGTENBERG,
1974,p. 87).

Para se atingir o aumento da eficiéncia a organizacdo deveria, segundo a Escola de
Rela¢bes Humanas, proporcionar satisfacdo no trabalho aos funcionarios e elevar sua moral.
Tencionava-se elevar o grau de identificagio dos empregados com 0s objetivos da
organizacdo e a qualidade da organizacdo burocratica, particularmente, o seu sistema de
controle. Os teoricos da Escola de Relacdes Humanas defendem que os ensinamentos da
Escola Classica desconsideravam 0s aspectos sociais e psicoldgicos do trabalho, tendendo a
baixar o nivel de satisfacdo dos operarios e a provocar 0 aparecimento de atitudes negativas
em relacdo ao trabalho. Em funcéo disso, os estudos promovidos por esse grupo exploraram
as variaveis psicoldgicas e sociais do trabalho. “Para a Escola de Relagdes Humanas era
preciso descobrir aquilo que motivava o homem, como prestigio, poder, a amizade, a
seguranga (...)”(MOTA e PEREIRA, 2004, p. 163).

A énfase das a¢des da Escola de Relagbes Humanas repousa no estimulo positivo do
trabalhador, no convencimento e aumento da sua vinculacdo com a organizacao, além do
trabalho em si, mas também enfocando os lacos familiares e afetivos. Busca-se ensejar a
participacdo dos trabalhadores em alguns processos decisérios. A participacdo dos

trabalhadores é reconhecida como processo determinante para 0 sucesso organizacional.

37 «A Escola de Relagdes Humanas surge dos estudos realizados por um grupo de professores da Universidade
de Harvad e de funcionarios da Western Eletric, na fabrica de equipamentos telefénicos da empresa em
Hawthorne, perto de Chicago. Esse grupo foi chefiado por Elton Mayo e contou com a colabora¢do de um
grande nimero de pessoas, entre as quais 0s professores Roethlisberger, LIyod Warner e Withehead, e George
A Pennock. Dentre os principais livros que apresentaram e analisaram a pesquisa, temos The Human problems
of na industrial civilization e The social problemas of an industrial civilization(...) Estudos sobre os impactos
das condi¢des de trabalho na salde do trabalhador”. (MOTA,2004, p.168).
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Entende-se que essa participacdo permite a colaboracao entre os trabalhadores e Ihes confere
um papel ativo no processo produtivo. Todavia, essa participacdo é estreita e limitada pelas
determinagOes regimentais da organizacdo, funciona mais como um motivador e como um
instrumento que incita o sentimento de pertencimento a organizacdo (HELOANI, 2002).

Mota e Pereira (2004) mostra que Mary Parker Follet, pioneira nos estudos das
relacGes humanas, propds solucdes para os conflitos no espaco de trabalho, baseados no uso
da forca, da barganha e da integracdo, que deveriam de forma conjugada transmitir ao
trabalhador a preocupacdo da organizacdo com a sua pessoa. Em sintese, os preceitos da
Escola de Relagdes Humanas podem ser assim definidos: “é preciso conhecé-lo, definir os
grupos sociais em que se retne, determinar os valores desse grupo as necessidades de cada
individuo, para entdo motiva-los a cooperar através (sic) da satisfacdo dessas necessidades.”
(MOTA e PEREIRA, 2004, p.177).

Os autores que discutem a administracdo de recursos humanos na
contemporaneidade incorporaram em larga medida os postulados das Escolas de Relagdes
Humanas e, em razdo disso, atribuem destaque especial a concesséo de beneficios, a saude e
a seguranca no trabalho, denominadas de politicas de manutencédo da forca de trabalho. Para
as organizacdes, estas acdes sdo Uteis no sentido de fortalecer o vinculo com o trabalhador.
Segundo Chiavenato (1989, p.77):

beneficios sociais sdo aquelas facilidades, conveniéncias, vantagens e servigos que
as organizacdes oferecem aos seus empregados, no sentido de poupar-lhes esforgos e
preocupacdo (...) constituem sempre meios indispensaveis na manutencdo da forga
de trabalho dentro de um nivel satisfatorio de moral e produtividade.

Assumindo a responsabilidade pela concessdo de beneficios sociais aos
trabalhadores, as organizacdes reconhecem que o trabalhador apresenta outras necessidades
que ndo s6 o salario, que muitas das vezes sdo ocasionadas pelo proprio processo de
trabalho. Conforme Chiavenato (1989, p.78), os beneficios sociais tém origem nos seguintes
fatores:

exigéncias dos empregados quanto aos beneficios sociais;

exigéncias dos sindicatos e das negociacdes coletivas;

legislacdo trabalhista e previdenciaria imposta pelo governo;

competicdo entre as organizagdes na disputa pelos recursos humanos seja, para
atrai-los ou para manté-los;

5. controles salariais exercidos pelo governo, seja no caso da regulamentacdo de
indices oficiais de reajustamento salarial por dissidio ou acordo sindical, seja no

el NS
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caso de controles indiretamente de reajustes de precos dos produtos ou servigos
fornecidos pelas organizacGes;

6. altos impostos atribuidos as organizacfes e aos empregados: ambos passam a
localizar e a explorar meios licitos de fazer deducBGes de suas obrigacGes
tributérias.

Os autores do campo das ciéncias da administracdo consideram que a concessao de
beneficios nas organizacGes € algo praticamente indelével, vide o crescente envolvimento
desta na prestacdo de servicos sociais e no aumento do escopo de beneficios ofertados, que
visam a preservacdo das condicdes fisicas e mentais dos trabalhadores na perspectiva de
contribuir para o incremento da producéo. Entendem assim que os beneficios concedidos aos
trabalhadores devem atender uma necessidade social, sendo extensivos a maior base
possivel de pessoas, e concedidos com base em critérios técnicos previamente definidos em
normativas. (CHIAVENATO, 1989).

As vantagens dos beneficios para a organizacdo estdo relacionadas a elevacdo da
moral dos empregados, a reducao da rotatividade e o absenteismo, a elevacdo da lealdade do
trabalhador para com a organizacao, ao aumento do bem-estar do trabalhador, a facilidade
de recrutamento, a retencdo do pessoal e ao aumento da produtividade do trabalho, entre
outros fatores que favorecem o funcionamento das organizagdes. (CHIAVENATO, 1989).

Do ponto de vista dos trabalhadores, os beneficios concedidos pelas organizagdes
estdo relacionados a oferta de servigcos sociais qualificados no local de trabalho, que,
facilitam o acesso. A oferta de assisténcia disponivel na solucdo de problemas pessoais
contribui para o aumento da satisfacdo no trabalho, para o desenvolvimento do bem-estar
individual, para a melhoria do relacionamento profissional e interpessoal entre o0s
trabalhadores, para a reducdo de sentimentos de inseguranca, para a melhoria das relacfes
com a organizacdo, da qualidade de vida no trabalho e do clima organizacional.
(CHIAVENATO, 1989). Esses aspectos em conjunto impulsionam em tese o trabalhador a
desempenhar a sua fungdo o mais adequadamente possivel, na medida em que a organizacao
oferece condicGes e meios para o atendimento de uma sorte de demandas sociais que
extrapolam a recompensa salarial.

Chiavenato (1989) traca uma classificagdo geral dos beneficios que as organizagoes
ofertam aos trabalhadores, conforme seu conteudo. Segue abaixo uma sintese adaptada dos

bens e servigcos mais ofertados pelas organizacfes para a manutengédo dos trabalhadores.
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BENEFICIO

DESCRICAO

Alimentacado

Materializada nos auxilios monetarios para a refeicdo do trabalhador e
alimentacédo da familia, na disponibilizagdo de restaurante no ambiente
de trabalho, na subvencéo as refei¢Bes, na distribuicdo de leite, café e
lanches e na distribuicdo gratuita de géneros alimenticios basicos.

Aposentadoria
Pensdes

e

Concretizadas nos convénios com o INSS (Instituto Nacional do
Seguro Social) para agilizagdo do acesso aos beneficios, nos planos
complementares de aposentadoria, nos beneficios e programas de
preparacdo para a aposentadoria, no pagamento adicional as
indenizagdes legais, na complementacdo dos beneficios da previdéncia
social, na assessoria legal para questdes as previdenciarias.

Atividades
Socioculturais

Realizadas em conjunto com as atividades promovidas pelas entidades
representativas dos trabalhadores (associacBes e sindicatos), na
colaboragdo com os clubes sociais, na disponibilizagdo de locais e
instalacBes para lazer e jogos no periodo das refei¢fes, na oferta de
programas de arte e cultura.

Remuneracgéao
Adicional

Antecipacdes do dissidio coletivo, nos adicionais para trabalho em
locais afastados ou em turnos, no aumento da remuneracdo por mérito
ou produtividade, nos adicionais por horas extras e nas gratificacles
periddicas por assiduidade e pontualidade.

Saude

Realizada por meio dos convénios com planos de saude, na oferta de
assisténcia a saude no local de trabalho, na oferta de assisténcia
odontoldgica, na realizagdo de exames periddicos, na realizacdo de
campanhas de prevencdo e vacinagdo, na assisténcia a salde aos
dependentes legais, nos adicionais e reembolsos para 0 custeio de
medicamentos e exames médicos e laboratérios de admissionais e
demissionais, além dos seguros de vida.

Transporte

E operacionalizado pelos auxilios monetarios, vales transporte,
pagamento de despesas com transporte em missdes e atividades fora da
cidade de domicilio, no pagamento de reembolsos com despesas de
mudanca para outras cidades.

Educacéo

Ocorre nos programas anuais de treinamento, capacitagéo e reciclagem
de pessoal, no reembolso ou financiamento total ou parcial de despesas
de educacéo de funcionario, na concessdo de bolsas de estudos para 0s
dependentes legais, nos programas de estagio, na compra de material
especializado como literatura e equipamentos para atualizacdo
profissional.

Fonte: Quadro construido com base nos estudos de Chiavenato (1989).
Elaboracdo: Propria

Essas e outras acdes visam atuar sobre os individuos e grupos para provocar neles as

atitudes interessantes para a organizacdo. Nota-se aqui uma demanda para a intervencéo

profissional de um especialista, que atenda as necessidades sociais dos trabalhadores dentro

das organizacOes, sendo assim, o assistente social € um dos profissionais requisitados para

planejar, controlar e executar essas agdes. Observa-se neste ponto, a intersec¢cdo da

38 Quadro construido com base nos estudos de Chiavenato (1989).
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administracdo de recursos humanos, da burocracia, e da pratica profissional dos assistentes
sociais, ou seja, nas politicas, programas, projetos e acdes executados pelas unidades de
recursos humanos com o foco no atendimento as necessidades sociais dos trabalhadores e
dos respectivos familiares.

Assim, além das recompensas materiais e honorificas que o Estado, na sua
constituicdo, garante aos funcionarios, surge, em larga medida movida pelas dinamicas e
conflitos de poder estabelecidos dentro das organizagdes, formalizado pela emergéncia e
consolidacéo de associages e sindicatos dos trabalhadores, a demanda pelo estabelecimento
de condicoes de trabalho e vida condignas. Essa resisténcia expressa na correlacao de forcas
e poder forcou as organizacdes a tecer uma rede de protecdo social (MORENO, 2000),
responsavel por prover seguranca e atender as necessidades sociais e as contingéncias
sociais que os funcionarios e seus familiares, porventura, estdo propensos a ficarem sujeitos.

Pode-se falar entdo da existéncia de politicas sociais especiais voltadas para 0s
membros da burocracia, que tem por finalidade a manutencdo de condicdes e recursos que
assegurem a proficiéncia no funcionamento da organizacao burocratica a partir, também, da
constituicdo de acdes de protecdo social. A fidelidade ao cargo e o cumprimento das
exigéncias normativas e hierarquicas sdo acrescidas as politicas sociais como caracteres
fundantes da organizacao burocratica.

A fundamental contribuicdo percebida nos estudos revisados sobre gestdo de pessoas,
vinculados a Escola das Rela¢fes Humanas, encontra-se no amadurecimento das estratégias
de valorizacdo e cuidado dos trabalhadores. Resulta assim, a primazia do ser humano sobre
as relaces de trabalho ou capitalistas, em que qualidade de vida e preservacdo do meio
ambiente sejam metas no processo produtivo ou de prestagdo de servigos.

Nesse momento analisaremos, a formacdo e a atual configuracdo da burocracia a
brasileira e o padrdo de protecdo social adotado historicamente para 0s servidores e
empregados publicos, tendo em vista suas necessidades e repercussdes dai decorrentes do

modelo de gestdo engendrado.
2.3. Trajetdria da Burocracia no Brasil

A Constituicdo de 1988 estabeleceu um modelo de organizagdo administrativa do
Estado Brasileiro fundado em um padrédo racional-burocratico de gestdo da “coisa ptblica”
pautado nos principios (expressos no artigo 37 da Constituicdo) da legalidade,

impessoalidade, eficiéncia, moralidade e publicidade, e em regras formais e universais. A
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legislacdo infraconstitucional sucedanea regulamentou esse modus operandi do Estado. A
Lei n° 8112 de 1990, definiu os parametros de regulamentacdo para o funcionalismo
publico federal, estabelecendo os nortes da agdo do servidor publico, especialmente, a
estruturacdo das carreiras publicas com base nos processos de recrutamento, promocao,
avaliacdo e controle dos atos e omissdes dos membros do aparato estatal, além da
formatacdo de um estatuto proprio com direitos e deveres claramente definidos e
essencialmente singulares em relacdo ao conjunto dos trabalhadores. Acrescentam-se
pardmetros fundantes da administracdo publica burocratica no Brasil a Lei 8666/1993, que
dispde sobre licitacdes, contratos e convénios da administracdo publica, no qual a relacéo
entre entidades publicas e privadas é controlada pelos principios supracitados.

Até essa conformacdo burocratica, definida na Constituicdo de 1988, que assegura 0s
requisitos de uma organizacdo racional da administracdo publica calcada no sistema de
mérito, no instituto da estabilidade, no sistema de recompensas (salarios, beneficios e rede
de servicos sociais) exclusivas para os servidores, a burocracia brasileira foi se constituindo
predominantemente com caracteristicas patrimonialistas, quais sejam: as relacdes
personalistas no recrutamento de pessoal, na qual vigoram relagdes de favorecimento, que
geram um vinculo moral de lealdade entre funcionério e politico.

Abrucio, Pedroti e P60 (2010) analisam o nascedouro e o desenvolvimento da
burocracia estatal brasileira e identificam a influéncia da colonizagdo portuguesa na
moldagem da administracdo publica. No periodo colonial a gestdo administrativa portuguesa
foi transferida para o Brasil. Conforme Faoro (2000), a estrutura monarquica caracterizava-
se pela falta de expertise dos seus funcionarios somada as praticas corruptas tipicas daquele
Estado portugués. Destacam que frente as dificuldades da administragdo das capitanias
hereditarias foi instituido o Governo Geral. Este ultimo ndo conseguiu romper com as
relacBes patrimonialistas vigentes em ambito local, onde prevalecia a escraviddo e praticas
privatistas de gerir a coisa publica.

A informalidade é marca dos primdrdios e do desenvolvimento da administracdo
publica no Brasil, visto que a “agdo discricionaria dos homens do Estado” (CARVALHO,
2011, p.19) influenciada por ordens reprodutora de desigualdades predominava na conduta
dos agentes publicos. Inicialmente, no Brasil col6nia, a Coroa Portuguesa ditava as ordens
atuando basicamente como unidade de coleta de tributos e negociacdo de interesses com 0S
grupos locais nomeados para administrar as Capitanias. A relacdo entre o Governo Central e
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as elites locais era difusa, na medida em que o Governo Geral nomeado para governar as
localidades era comandado pelos interesses politicos e econdémicos dos grupos locais.

A heranca da burocracia estatal brasileira pode ser analisada a partir da chegada da
familia real portuguesa no Brasil, conforme estudos desenvolvidos por Faoro (2000) *,
especialmente quando a capital de Portugal torna-se o Rio de Janeiro. Ressalta-se que as
instalacBes dos oOrgdos publicos ainda ndo atendiam as necessidades das instituicdes e a
maior parte da populagdo ainda escravizada, logo parte da estrutura administrativa da
maquina publica funcionava nas residéncias dos seus dirigentes, o que denota o qudo
imiscuida era a relacdo publico-privado. De carater patrimonial e movida por interesses
particularistas a gestdo da “coisa publica” atendia aos interesses da Coroa Portuguesa.
Encontram-se dois mundos, o da administracdo patrimonial portuguesa e coronelismo das
elites locais, descrito a seguir por Souza Filho (2006, p.141), predominando uma
organizacado burocratica fragmentada e pouco solidaria.

No entanto, o governo central, muitas das vezes, ficava com as maos atadas
frente aos poderes locais, na medida em que estes controlavam todo o
aparato

politico, judicial e administrativo montado. O Presidente da Provincia, a
partir da base de apoio local e do controle dos recursos administrativos que
possuia,

poderia expressar uma forca que se contrapunha ao poder central, ainda que
estivesse vinculado a ele pelo processo de nomeagdo. Um determinado grupo
politico, ao assumir a Assembleia Provincial, pressionava a nomeacao de um
determinado presidente e organizava a criacdo e distribuicdo de empregos
publicos para seus correligionarios, fortalecendo as liderangas municipais de
seu partido, que assumiam as fungBes de juiz de paz, eleitoralmente
conseguidas. Essa teia de articulacdo forcard a nomeacdo, para a Guarda
Nacional, dos proprietarios de terra com prestigio municipal e provincial,
portanto do mesmo grupo de poder dos vencedores das eleigdes.

O recrutamento e a filiacdo dos agentes do Estado ocorria, essencialmente, por meio
de prebendas, pela logica do favor, destoando-se dos preceitos racionais-legais que guiam a
organizacao burocratica, bem como pelo foco na eficiéncia na gestdo dos negécios do
Estado. O cargo publico torna-se uma moeda muito cara para troca de favores e aquisicdo de
poder politico no ambito local pela conquista de votos, apoio e dependéncia do funcionario

que pautava suas decisdes de acordo com o0s mandamentos dos coronéis. A politica

g aoro discute na obra classica “ Os Donos do Poder” como foi formada e se desenvolveu a elite politica e o
seu aparato administrativo no Brasil, enfatizando as relagfes permissivas e promiscuas entre o publico e o
privado na historia brasileira. Exemplo dessa relagdo predominante segue nesta afirmacdo: “o rei ¢ o bom
principe, preocupado com o bem-estar de suditos, que sobre eles vela, premiando servicos e assegurando-lhes
participagdo nas rendas” (Faoro, 2000: 96).
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partidaria a partir do Império e apds a independéncia do Brasil vai determinar a composi¢édo
do corpo burocratico, definindo os critérios de ocupacao de cargo: amizade, parentesco ou
filiacdo ao partido politico. Indicios de corrupgdo foram relatados em anélise de Carvalho
(2011) sobre a atuacdo de membros da fiscalizagdo e arrecadacéo tributaria em face do poder
angariado por estes agentes no controle da coisa publica. Segundo Faoro, “o sistema
patrimonial prende os servidores numa rede patriarcal, na qual eles representam a extenséo
da casa do soberano” (FAORO, 2000, p.25).

Parecia que a vontade dos coronéis concretizava-se com a manutencdo da ordem e 0s
interesses econémicos da elite agraria prevaleciam nas negociacdes com 0s gestores do
Estado, inclusive para a indicacdo de pessoas para ocupar cargos publicos. No ambito local
Souza Filho (2006, p .127) descreve a estrutura administrativa publica, correspondendo as
analises que mostram o poder politico das elites do campo, favorecidos pela existéncia de
instituicBes locais com plenos poderes de judicantes e de legiferacdo. Além disso, tinham
acesso e controle da comunidade local cooptada por cargos oferecidos na administracdo
local.

Foi se formando mesmo com a influéncia da colonizacdo portuguesa um corpo
burocratico calcado no saber e no mérito. No entanto, a estruturacdo minima da
administracdo estatal conforme Abrucio, Pedroti e P6 (2010) contribuiu para manter a
unidade nacional, algo que ndo ocorreu com os demais paises da América Latina.

Parcela significativa do contingente de funcionarios do Estado era de ordem privada,
como mostra Carvalho(2003) em sua andlise da Guarda Nacional que era mais de 7 vezes
maior que o total de funcionarios efetivos do Estado.

Abrucio, Pedroti e P6 (2010) indicam que duas organiza¢fes conseguiram ainda no
Império formar um corpo burocratico com feicdes weberianas, a saber: o corpo Diplomatico
do Itamaraty e as Forcas Armadas, esta Ultima com tradi¢do burocratica em varios paises do
mundo. O Itamaraty surge por pressdo do bardo de Rio Branco para fortalecer os agentes
diploméaticos de modo que pudessem atuar nas relagbes internacionais como membros
efetivos e estratégicos do Estado. Assim, chamada Republica Velha emergiu de forma
sistematica a meritocracia na administracéo brasileira dentro da carreira diplomatica.

A atuacdo do Estado até o século XIX girava em torno da defesa nacional, da
arrecadacao tributaria e da prépria manutencdo da administracdo publica. Apesar do

incremento da producéo nacional e do surgimento dos servicos sociais de salde e educagéo,
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0 contingente de servidores se concentrava nas areas de seguranca (militares) e justica, cerca
de 75%, conforme Hollanda (2004). Proporcionalmente o quantitativo de servidores
publicos era pequeno em relacdo ao conjunto dos trabalhadores, representando em 1920,
0,6%, tendo um custo meédio de 0,5% no orcamento da unido (HOLLANDA, 2004). Os
dados revelam que os servicos sociais dependentes de mdo de obra especializada eram
preteridos em termos de recrutamento e manutencédo de pessoal, ja que o Estado ndo investia
em politicas sociais.

Autores como Santos (2006) atribuem ao advento do Governo Vargas a instituicdo
de um corpo profissional e técnico, que participou do processo de legitimacdo de um novo
bloco de poder no Brasil, ligado a burguesia industrial. Defende que a instituicdo de uma
burocracia civil e militar possibilitou a centralizacdo do poder nas méos do Governo Central,
que com a cria¢do de agéncias governamentais e com o aporte de pessoal, conseguiu montar
um novo esquema de poder para administrar o pais. O discurso da racionalidade técnica
tornou-se hegemonico e foi adotado para se contrapor ao discurso de cunho politico-
patrimonial vigente. Segundo Prestes “a burocracia estatal, apelando para o autoritarismo, a
centralizagdo e o corporativismo, buscava formas de autonomizar-se das pressdes dos
grupos tradicionais, no esforco para a construcdo da unidade nacional, ou seja, para garantir
o desenvolvimento nacional em novas bases, industrializadas” (PRESTES,1999, p.10).
Entdo, consolidou-se a partir da década de 1930 o entendimento de que o Estado seria o
elemento central na promocéo do desenvolvimento econdmico e social.

A Era Vargas foi emblematica para a construcdo da identidade nacional e para o
fortalecimento da gestdo do Estado brasileiro. Para cumprir a missdo de promover o
desenvolvimento da nacdo e acelerar o processo de industrializacdo foi criado do
Departamento Administrativo do Servi¢o Publico Brasileiro (DASP) em 1938. Gerou-se
assim um modelo racional-legal burocratico de conduzir maquina estatal. Por isso foram
conjugados trés aspectos na constituicdo do funcionalismo estatal: o recrutamento dado por
mérito, o pertencimento ao Estado dos funcionarios com base nos seus objetivos, e a
proposta de realizacdo de politicas publicas a toda a nacao.

Carvalho (2011) defende que mesmo na trajetéria mais modernizadora da burocracia
brasileira permaneceram presentes interesses privados no exercicio das atividades estatais. A
partir de 1930 observa-se que o Estado brasileiro encampa politicas de desenvolvimento

econdmico e politicas sociais, especialmente no ambito da salde e da educacdo. Equipou
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também as forcas armadas e as instancias judiciais do trabalho e eleitoral. No entanto, da
década de 1930 aos anos de 1980, Carvalho (2011) considera que as politicas foram
seletivas em relacdo a populacdo urbana assalariada, o que deu contornos limitados ao corpo
burocratico estatal brasileiro, distante da populagdo pobre, rural e marginalizada. Em
contraposicdo a pretensa eficacia da burocracia estatal recém constituida pesaram algumas
dificuldades como o autoritarismo e a centralizacdo dos poderes, além da permanéncia das
forcas conservadoras de origem agraria favorecedoras de relacbes personalistas na coisa
pUblica. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

Com o DASP, o processo de descentralizacdo administrativa foi acentuado
permitindo a criacdo de autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e

fundacdes.

Assim, além de assumir o papel central de formulagdo e implementacéo das
politicas administrativas, o Dasp trazia para si também a responsabilidade do
controle politico exercido pelo Executivo Federal perante os estados, por
meio da atuagdo dos departamentos administrativos estaduais, os chamados
daspinhos, pecas fundamentais na engrenagem autoritaria e centralizadora do
Estado Novo. (...) Tais departamentos estaduais, para além de assumirem a
fungdo do controle administrativo dos estados, exerciam trés importantes
funcBes politicas: a de estrutura supervisora das atividades do interventor, a
de corpo legislativo e a de integrar novas elites regionais no modelo
varguista. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p.40).

Desde a década de 1930, o Estado brasileiro passou a desempenhar mdaltiplas
funcdes, dentre essas: a financeira, manifesta na transferéncia de recursos e nos subsidios a
atividade industrial privada, mediante instituicdes de fomento; a distributiva, destinando
recursos para as politicas sociais através da seguridade e previdéncia social, além de ampliar
setores da educacdo, habitacdo e salde; o investimento estatal, criando e ampliando a infra-
estrutura econdmica dos transportes, comunicacdes e energia; e a produtiva, mediante a
criacdo de empresas estatais para a producdo e distribuicdo de bens e servicos publicos.
(SANTOS, 2006). Conforme Schwartzmann (1987, p. 73) “um total de 250 agéncias deste
tipo foram criadas entre 1930 e 1977 pelo governo federal, sendo 56 no periodo 1930-1963 e
194 no periodo 1964 e 1977”.

A cria¢do do Conselho Federal do Servigo Publico Civil, em 1936, e do DASP, em
1938, trouxe um conjunto de normas técnicas relacionadas ao recrutamento, capacitagéo,
direitos, deveres do funcionalismo publico, até entdo inexistentes. Destaca-se a introducao

da logica do sistema de mérito. De acordo com Dias, J.N. (1955) na Inglaterra desde 1856 e
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nos EUA desde 1886, o sistema de mérito ja estava introduzido, o que garantia maior
legitimidade e alcance da acdo estatal. Contudo, a logica nepotica e patrimonial ainda estava
impregnada na organizagdo do Estado brasileiro, por isso, & somente a partir da década de
1950 que o sistema de mérito para recrutamento de pessoal comega a sobrepujar o
“empreguismo” vi gente40.

Segue-se disso, o aparelhamento administrativo do Estado brasileiro que decorria da
necessidade da intervencdo estatal na perspectiva do crescimento econdmico do Brasil, para
a provisdao de infraestrutura adequada aos fins da producéo capitalista. O Estatuto dos
Funcionarios Publicos, aprovado em 1952, selou a regulamentacdo do trabalho no servico
publico, definindo suas atribuicdes, os direitos, deveres e a esfera de acdo. Nesta mesma
época, ocorre a implantacdo do Plano de Classificacdo de Cargos que assegurou a
construcdo de uma carreira e um sistema de salarios regulamentado. Firma-se a organizacao
burocratica do Estado brasileiro, em contraponto a descontinuidade e a desorganizacao
administrativa, expressa, por exemplo, na auséncia de sistema de registro e controle de
pessoal, marca da administragdo publica colonial e da republica velha.

Somam-se a isso, as acdes empreendidas para a educacdo profissional, capitaneada
pela Escola Brasileira de Administracdo Publica da Fundacdo Getulio Vargas e a
implantacdo da Revista do Servico Publico, que publicava estudos com vistas a melhoria da
gestdo publica e ao aprimoramento profissional de seus funcionarios. Dentre as primeiras
propostas apresentadas, observa-se a discussao e a proposicdo de formacdo de quadros de
chefia qualificados, além de politicas de combate ao absenteismo e de gestdo do
desempenho. Discute-se também o fortalecimento das associacdes de classe na perspectiva
da fiscalizagdo dos 6rgaos de gestdo de recursos humanos.

Abrucio, Pedroti e P6 (2010) defendem que Vargas aliou-se as elites agrarias para
viabilizar o seu projeto de governo de matiz modernizadora, em face disso organizou “ilhas
de exceléncias” de funcionarios especializados e recrutados por mérito, mas destoantes em
relacdo a massa de trabalhadores do Estado dirigidos pela légica patrimonialista. Os autores

criticam tambeém que do modelo burocratico weberiano prevaleceu no Brasil o primor pelas

40 Dias, J.N. (1955) demonstra que a ratificagdo do sistema de mérito proposto pelo DASP inicia-se com a
realizacdo de concurso para o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico - BNDE - no final da década
1940. Considera que apesar da oposicdo dos funcionarios ndo concursados, apadrinhados politicos, inclusive
no campo juridico, o sistema de mérito teve sua primeira grande vitéria no Brasil.
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normas e procedimentos em detrimento do mérito. O chamado burocratismo logo consumiu
a maquina estatal dada a énfase no formalismo prescrito nas normativas.

Na sequéncia da derrocada do Estado Novo observa-se que os critérios burocraticos
de selecdo por mérito foram extirpados até o retorno de Vargas ao poder com a instituicdo
do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis (1952). Carvalho (2011, p. 54), no entanto,
observa tragos patrimoniais ilustrados a seguir, nas suas palavras: “a progressao funcional e
0 acesso a cargos mais elevados ou de dire¢do normalmente subordinados aos critérios de
antiguidade, lagos de amizade ou favorecimento politico.” Pode-se dizer que Juscelino
Kubitschek trilhou os mesmo rumos de Vargas no que tange ao modelo de gestdo publica,
mantendo as praticas patrimoniais nos estados para garantir apoio politico e a0 mesmo
tempo fomentando o planejamento, a racionalidade e o controle na administracdo central,
exemplo disso foi o Plano de Metas.

A Ditadura Militar engendrou uma nova reforma administrativa no Estado brasileiro
direcionada a melhoria do planejamento e da gestdo das informacBes essenciais para o
administrador pablico. O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) foi gestado com
essa intencdo e tornou-se um grande agente de promocao do desenvolvimento econdmico.
Ainda assim, a presenca do servico publico no Brasil era incipiente. O numerario de
servidores recrutados pelo sistema de mérito até a década de 1960 era reduzido, cerca
de15% do total, conforme Carvalho (2011), o que impedia a ampliagdo de servicos publicos
essenciais a populacéo.

A expansao dos orgdos de gestdo de recursos humanos da administracdo federal para
o0s estados ocorreu de maneira disforme, sem coordenacéo, lenta e insuficiente, fazendo com
gue nos municipios e estados a perspectiva racionalizadora da burocracia estivesse submersa
frente as praticas coronelistas e clientelistas. Ademais, havia “superposi¢do de 6rgaos sob
regimes juridicos e institucionais diversos”, provocando relagdes desiguais de trabalho.
(CARVALHO, 2011, p.50)

O Decreto-Lei 200/1967 foi paradigmatico para a gestdo militar, posto que reforgou a
descentralizacdo administrativa, a criacdo de entidades da administragdo indireta,
fomentando a flexibilidade via contratacdo pelo regime celetista, 0 aumento do controle das
unidades descentralizadas com procedimentos de auditagem e monitoramento e a
reproducdo do modelo da administragdo central nos Estados. Abrucio, Pedroti e P6 (2010)

criticam a administracdo militar pelo autoritarismo, pelos privilégios de poder e status
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atribuidos a elite burocratica dirigente, pela falta de instrumentos de controle de
desempenho, especialmente, das entidades da administracdo indireta. Por fim, a criacdo do
Plano de Cargos e Carreiras gerou uma miriade carreiras administrativas com regimes,
direitos e status diferenciados que distanciavam o servico publico da realidade social. Enfim,
“a burocracia tinha se transformado numa multiplicagdo de corpos administrativos, com
formas de legitimidade e meritocracia diferentes e sem dialogo entre si, inviabilizando uma
efetiva gestao de pessoal” (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010, p.52).

Em sintese, pode-se afirmar que no periodo militar foram gerados alguns
mecanismos de organizacdo da burocracia estatal materializados nos seguintes decretos-lei:
a reorganizacdo do DASP (Decreto-Lei n°® 200 de 1967), a instituicdo de cadastro
permanente dos servidores civis (Decreto n° 64.584/1969), o processamento dos institutos de
enquadramento e readaptacdo (Decreto-Lei n°® 625 de 1969), o recrutamento e selecdo de
pessoal para a Administracdo Direta e para as Autarquias (Decreto-Lei n°® 707 del1969), a
instituicdo do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo de Pessoal — SIPEC — (Decreto n°
67.326 de 1977) e o estabelecimento de diretrizes para a classificacdo de cargos (Lei n°
5.645 de 1970).*

E preciso destacar que a despeito dessas normativas, os politicos contavam com uma
margem de manobra significativa que os permitia recrutar e inserir, no seio da administracédo
publica federal, funcionarios ndo concursados, muitas vezes despreparados para a ocupacgao
do cargo, mas que interferiram na gestdo publica, no sentido de favorecer os interesses do
politico responsavel pela nomeacdo dos cargos. Fazemos uma ressalva nessa incursdo
historica para ressaltar que, ainda hoje, ha um nimero exacerbado de cargos comissionados,
aqueles em que ha indicacdo pessoal para a nomeacgdo, nos Trés Poderes (mais de 86.215
cargo em 2012, exemplo disso é a Presidéncia da Replblica que ndo possui um corpo
permanente de funcionarios, apenas servidores comissionados, que geralmente, sdo
requisitados de outros 6rgaos ou ndo tém vinculo com a administracao publica, e sdo de livre

provimento. A despeito disso, observa-se que nos trés poderes, em todas as unidades da

4 Conforme Campos (1978, p. 08) “Ainda em 1950, segundo dados da CEPAL 7,7% da populacao
economicamente ativa brasileira era composta por gerentes, administradores, diretores e oficiais
administrativos (...) o funcionalismo civil da Unido, que em 1920 era constituido de 65.533 individuos, em
1963 englobava 381.202 pessoas”.

*2 Dos 86.215 cargos em comissdo ocupados, 50.414 sdo funcBes de confianga, privativas de servidores
efetivos e outras 35.801 podem ser ocupados por servidores sem vinculos com a administracdo publica federal.
Dados colhidos da Portaria do MPOG, n° 1992 de 30 de novembro de 2012.
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federacdo, os trabalhadores que se encontram em tal condicdo, tem direitos restritos,
especialmente no que tange a seguranca social de garantia de estabilidade, posto que sem
justa causa podem ser admitidos ou despedidos, sem direito a indenizagdo™.

Além disso, existem 23.375 servidores com contratos temporéarios. Esse é um traco
caracteristico da administracdo publica brasileira, que estd na sede da sua constitui¢ao
historica, qual seja a nomeacdo de funcionarios com base em critérios exclusivamente
politicos e ndo técnicos. Como bem afirmam Abrucio, Pedroti e P6 (2010,p.52)

O Decreto-Lei n°200, por fim, ampliou o paradigma centralizador daspiano,
em busca do controle e uniformizacdo dos governos subnacionais diante dos
objetivos da Unido. Avancou um pouco mais do que o Dasp, uma vez que
foi além do controle politico dos estados e municipios, obrigando-os a
reproduzir estruturas técnicas propostas pelo governo federal, as quais, de
um modo ou de outro, tiveram algum impacto modernizador. Porém, nao
incentivou os governantes locais a aprimorar a sele¢do e o desenvolvimento
da burocracia, mantendo a porta aberta a patronagem. Mais uma vez, a
reforma administrativa esquivou-se de entrar nas relagdes mais profundas
entre politica e estrutura burocrética, tendo como efeito mais importante a
manutencdo de um padrdo fragil, ineficiente, quando ndo corrupto, dos
servigos publicos na ponta do sistema.

Conforme Martins (1985), em estudo sobre o desenvolvimento do Estado no periodo
da Ditadura Militar, a partir da expanséo do aparelho do Estado no Brasil na segunda metade
da década de 1960, foram criadas as condicdes para o fortalecimento e a diferenciacéo
interna de sua burocracia, resultando na consolidacao de uma “tecnoburocracia”**. Ademais,
a ampliacdo da insercdo do Estado no aparelho de producédo e no setor financeiro, por meio
de empresas e agéncias financeiras estatais dotou o Estado de uma base prépria de
acumulacdo de capital. Martins (1985:40) argumenta ainda que “o modo de expansdo do
Estado pos-64 se fez acompanhar justamente da introjecdo do ethos capitalista pela
burocracia estatal, e ndo apenas pelo segmento desta que controla as empresas do Estado
com inser¢ao na producao”.

A ampliacdo das agéncias do Estado estava fundada em bases orcamentérias
constituidas pelo investimento estatal balizado na criacdo de grandes fundos e de outros
mecanismos de captacdo de poupancas. Além disso, essa expansdo das organizacoes

burocréaticas estatais se correlaciona ao aumento de sua acdo empresarial na producéo e

8 Registra-se que com a norma de reserva de 75% dos cargos em comissdo para servidores efetivos ha
tendéncia de reducdo do contingente de pessoas indicadas sem vinculo com a administragdo.

* Termo utilizado por Bresser-Pereira para designar o grupo de funcionérios do Estado que assumiu a fungéo
técnica e politica, no sentido da tomada de decisdo nas agdes estatais. (MARTINS, 1985).
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comercializacdo de bens e servigos, ndo assumidos pelo mercado, nas areas de mineracao,
industria de transformacdo, agropecuaria, construcdo, transporte e armazenagem, COMercio,
e servicos publicos. Martins (1985) explora também os dados relacionados & ocupacao dos
cargos de geréncia nessas organizacdes, que se deu predominantemente pelo critério da
indicacdo politica, e ainda hoje se faz presente na administracdo publica. A tabela 1
demonstra o tipo de vinculo dos gestores nomeados para ocupacdo dos postos de geréncia

nas organizagdes publicas.

Tabela 1 — Ocupacéo dos cargos de chefia na administragdo pablica federal direta e indireta

Data de entrada Indicacédo % Concurso%
1943-1963 51,2 48,8
1964-1968 63,2 36,8
1969-1976 99,3 6,7

Total 71 29

Fonte: Martins (1985, p. 200).
Elaboracdo prépria

Forma-se assim para Martins (1985, p. 236) uma “burguesia do Estado”, elite politica
que rege a administracdo publica como se fossem negdcios privados. O traco patrimonial e
privatista do Estado brasileiro convivia com a profissionalizacéo e a burocratizacéo.

O modelo de organizacdo burocratica brasileiro com tracos patrimoniais, mesmo
passando por oscilacbes e alternancias politico-partidarias, permaneceu valido inclusive
durante o regime militar, ocorrendo entdo sua adaptacdo naquele periodo as premissas da
Doutrina de Seguranca Nacional e aos mecanismos autoritarios que se fizeram necessarios.

Para Abrucio, Pedroti e P6 (2010,p.54) a Ditadura Militar no Brasil agravou
problemas cronicos da administragdo publica, a saber: “o descontrole financeiro, a falta de
responsabilizacdo dos governantes e burocratas perante a sociedade, a politizacdo indevida
da burocracia nos estados e municipios, além da fragmentacdo excessiva das empresas
publicas, com a perda do foco de atuacdo governamental.”

Loureiro, Martes e Olivieiri (2010) efetuaram leitura do papel dos burocratas de alto
escaldo como agentes politicos na historia brasileira e identificaram a forga do poder
Executivo sobre o Legislativo e a interacdo delicada entre burocracia estatal e grupos
interesse, especialmente nas questdes ligadas a politica econémica. Um dado revelador sobre

0 aspecto mencionado refere-se a pulverizacdo das organizagfes governamentais que
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funcionavam de forma desconectada e até autbnoma, o que conferia certo poderio aos
gestores destas unidades.Em face disso, Loureiro, Martes e Olivieiri (2010, p.84) concluem:
“os interesses na sociedade estdo tdo dispersos e desorganizados que sé se estruturam com a
organizagao provida pelas institui¢des do Estado”.

A forca da burocracia no Brasil, especialmente no periodo ditatorial, se coaduna a
existéncia de conflitos de interesses entre as classes dominantes. O resultado é a abertura de
flancos para o aumento da participacdo das agéncias do Estado nas deliberaces via
normatizacéo e definicdo da alocagdo do fundo publico. Cardoso (1975) desenvolve sua tese
sobre o0s anéis burocraticos sob o argumento da alianca entre setores medios da sociedade e
do empresariado que geraram nichos de informacao e pressdo na relacdo com as agéncias do
Estado. Deste modo, burocratas e grupos de interesse se integram com vistas a satisfacdo de
determinados objetivos econémicos. A burocracia que funcionou como meio de
comunicacdo dos interesses societais para o Estado ganha forca assim em relacdo aos
partidos politicos frageis dentro do modelo de relacdo politica travada na relacdo Estado e
sociedade.

Escusa-se registrar que o peso da burocracia esta localizado em duas dimensdes: no
seu papel de coordenacdo e realizacdo de politicas publicas e na oferta de cargos de livre
nomeacdo que atraem o interesse de diversos segmentos da sociedade e dos partidos.
Durante a Ditadura Militar o poder da burocracia foi hipertrofiado. Cabe nos também
assinalar que o mérito de tal modelo militarizado pode ser visto nas estratégias e ferramentas
de planejamento, controle, direcdo e avaliacdo nos processos de trabalho.

A nova Republica, poés redemocratizacdo trouxe mudancas significativas para a
administracdo publica na Constituicdo de 1988 que ratificou o paradigma burocratico ao
universalizar o critério meritocratico do concurso publico para o recrutamento de pessoas, ao
propor a descentralizacdo na conducdo das politicas publicas, bem como ao consolidar a
democracia como ancora do Estado. Contudo, a concretizacdo dos preceitos constitucionais
esbarrou em estruturas institucionais tradicionais que impediram a integracdo nacional,
gerando o que Abrucio (2005) nomeia de federalismo compartimentalizado, no qual ha
divergéncia de padrdes de acdo entre as instancias da unido, dos estados e dos municipios.
Acrescenta-se 0 aumento do corporativismo como atitude dos servidores publicos frente as
estratégias de sucateamento da maquina publica ensejadas pelos Governos Fernando Collor
de Melo e Fernando Henrique Cardoso.
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As raizes estruturais deste modelo de Estado assentaram-se no paradigma da nova
gestdo publica difundidos nos paises de origem anglo saxdnica, especialmente na Inglaterra
a época da gestdo de Margaret Tatcher que propugnava a privatizacdo, a inclusdo dos
principios da gestdo privada na gestdo publica, a énfase na eficiéncia e no desempenho. Em
sintese buscava-se a reducdo de custos e o incremento da produtividade. Matas(2001)
formula critica que pauta-se na incongruéncia sociocultural da proposta da nova gestao
publica, pois esta assenta-se nas tradigdes, nos valores e nas praticas de instituicGes
estranhas a realidade latinoamericanos.

O documento chave dessa politica “O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado” (BRASIL/MARE, 1995) apregoava a ado¢do do modelo gerencial de administracao
da “coisa publica”, utilizando os parametros da gestdo privada para aplicagdo no servigo
publico. Sendo assim, utilizando os preceitos da produtividade, da avaliacdo de desempenho,
do acconuntability (busca por resultados que sejam contabilizados) e governanca (eficiéncia
na gestdo) sdo apropriados pelas politicas de gestdo de pessoas da burocracia estatal na
perspectiva de modernizar o servico publico. O Plano visava:

“(1) o ajustamento fiscal duradouro;

(2) reformas econémicas orientadas para 0 mercado, que, acompanhadas de uma
politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as
condicbes para o enfrentamento da competicao internacional,

(3) a reforma da previdéncia social;

(4) a inovacdo dos instrumentos de politica social, proporcionando maior
abrangéncia e promovendo melhor qualidade para 0s servicos sociais; e

(5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua "governanga”, ou
seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas
(BRASIL/MARE,1995, p 08).

Os postulados constitucionais foram criticados e alterados pelas mudancas
administrativas do Estado, empreendidas pelo Ministro da Administracdo e Reforma do
Estado (MARE) Bresser-Pereira e concretizadas a posteriori pelas emendas constitucionais
n°19 e 20. Registra-se que a emenda 20 foi elaborada a partir de outras fontes e influencias
politicas. As mudancas constitucionais tiveram claro viés economicista e de ajuste fiscal,
apesar de apresentarem elementos que tencionavam atender de forma eficiente o cidaddo. O
modelo gerencial importou praticas da administracdo privada de carater toyotista para a
gestdo publica. Demais, as carreiras estratégicas do Estado, restritas e elitizadas, foram
apoiadas e receberam capacitacao intensa e de alto nivel. Por seu turno, o maior contingente

de servidores sem incentivo e status, vivencia a auséncia de investimento e apoio para seu
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desenvolvimento, ratificando assim um modelo injusto de gestdo de pessoas na esfera
governamental, em termos de renda, capacitacéo e direitos.

Matas (2001) revisita 0s pressupostos que orientaram a implantacdo de mudancas na
administragdo publicas dos paises ocidentais, em especial, na América Latina, e concebe o
modelo de gestdo publica neoempresarial ou pds-burocratico, em que postula-se acdes
dirigidas a privatizacdo, terceirizacdo e gerencializacdo. O Estado é apenas um agente
supervisor das empresas mercantis. Salienta o citado autor que surgiu neste mesmo
momento uma corrente antagdnica na administracdo publica voltada ao politizacdo, garantia
de direitos e qualidade do servigo publico. Observa-se que 0s governos que implantaram a
administracao publica “pds burocratica”, nos paises latinoamericanos, como o Brasil, se
apropriaram do discurso politico da melhoria do servico publico em prol da cidadania, no
entanto implantaram mais medidas orientadas pelo enfoque neoempresarial favorecedoras
do mercado capitalista que medidas de gestdo democratica.

Matas (2001) defende, ademais, que a nova gestdo publica priorizou medidas que
buscavam a eficiéncia em desfavor de medidas que buscavam a equidade e a universalizacdo
de bens e servicos sociais, A proposta de terceirizacdo é a solu¢cdo méagica apresentada para
combater as fragilidades das burocracias latinoamericanas, conquanto Matas (2001, p.33)
chama aten¢do para dois graves problemas derivados da terceirizacdo, a saber: “a) os
problemas de capturas e de potencial de corrupcéo; e b) a cessdo da agenda publica a atores
privados”. A terceiriza¢d0 que ndo orientada por valores publicos pode favorecer a presenca
da légica da rentabilidade econébmica em detrimento ao atendimento das necessidades da
populacdo. A prevaléncia do interesse publico dependerd da conduta do burocrata que
executa 0 contrata das empresas terceirizadas. Mesmo assim existe 0 risco da captura do
agente publico pelos interesses privados nas tramas ainda opacas nas licitacGes, pregdes e
outros relacionamentos do servico publico com as empresas privadas.

Com relacédo especificamente a proposta de reforma do aparelho do Estado no Brasil
parte-se de uma critica a organizacdo administrativa do Estado brasileiro derivada da
Constituicao de 1988, denominada de “Retrocesso de 1988, por considerar que a concepgao
de Estado deste periodo provocaria uma rigidez na burocracia, o inchago e o aumento dos
gastos com o funcionalismo publico e a ineficiéncia na prestagéo de servigos.

Nesse sentido, a proposta da administragdo publica gerencial brasileira concebe o
Estado dividido em quatro eixos. O primeiro eixo, denominado de Nucleo Estratégico,
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preserva as func@es gerenciais, de exercicio de poder politico e decisorio sobre 0s rumos das
politicas estatais. O segundo eixo das Atividades Exclusivas compreende a fiscalizacéo e o
controle da cobranca de impostos, a policia, a previdéncia social basica e a regulacdo do
Mercado. O terceiro eixo, as Atividades N&o-Exclusivas, corresponde aos servicos que
poderiam ser prestados tanto pelo Estado, como pela a iniciativa privada, incluindo a
educacdo, salde e outros servicos sociais. O quarto eixo refere-se a Producdo de Bens e
Servigos para 0 Mercado, que determina a exclusividade da iniciativa privada na produgéo
de bens e servigos, enquanto que ao Estado cabe a regulagcdo do mercado, por intermédio,
especialmente, das Agéncias Reguladoras. (BRASIL/MARE, 1995).

O Estado Gerencial brasileiro pautou-se na privatizacéo, publicizacdo e terceirizagédo
para reduzir as a¢des exclusivas do Estado.

O argumento para privatizacdo das empresas estatais baseava-se no entendimento de
que o Estado € ineficiente, em funcdo da prevaléncia de interesses politicos partidarios na
gestdo dos negocios, assim seria necessario privatizar as empresas produtoras de bens e
servigos que estivessem na sua posse. A defesa da publicizacdo no citado Plano Diretor de
Reforma do Estado defende que as organizacdes privadas sem fins lucrativos sdo mais
eficazes na gestdo dos servicos sociais. No ambito da politica de assisténcia social tal
estratégia foi utilizada a partir da criagdo do Programa Comunidade Solidaria®. O préprio
nome da instituicdo concede a sociedade a primazia na prestacdo dos servigcos sociais e
estudos revelaram uma tendéncia a seguir a logica moralista e da solidariedade em
detrimento da perspectiva dos direitos. Raichellis (2007) diverge desta concep¢éo propondo
uma definicdo de publicizacdo que vé a democracia como espaco de interacdo e disputas de
diversos segmentos da sociedade e do Estado com interesses contraditérios moldando a
esfera publica.

Por fim, a terceirizacdo foi uma estratégia adotada para o Estado reduzir o numero de
empregados e servidores publicos, de forma a desonerar a folha de pagamento de pessoal,
bem como os custos advindos com a Seguridade Social do Servidor. Decorre disso, a
politica de contratacdo de empresas terceirizadas, prestadoras de servigos de limpeza,
seguranga, logistica e informatica. Cabe mencionar que a regulamentacdo geral da
terceirizacdo de méo-de-obra no servico publico, esta em discusséo no PL n°4330 de 2004,

da Cémara dos Deputados e no PL n° 87 de 2010 do Senado Federal, em que empregados,

5 Decreto n°1.366/1995



101

governo, empresarios e legislativos em uma mesa quadripartide estdo discutindo direitos dos
trabalhadores, limites da terceirizacdo nas atividades fim, proibicdo de alocacdo de mao de
obra e outros temas correlatos. Contudo, a condigdo distinta dos trabalhadores do setor
pUblico permanece, ou seja, nesse fnterim,as relagdes de direitos permaneceram desiguais.*®

E importante frisar que em todo o documento ndo é possivel verificar propostas com
relacdo a ampliacdo dos direitos sociais e ao incremento de Politicas Sociais para 0s
servidores e empregados publicos. H& apenas a discussdo da necessidade da reforma da
previdéncia, com vistas a reorientacdo do aparato legal de protecdo social dos trabalhadores
e, por consequéncia, a reducdo de gastos com o0s aposentados e pensionistas. Verifica-se
somente um item na proposta de mudanca da legislacdo infraconstitucional referindo-se a
definicdo do sistema suplementar de salde dos servidores (Regulamentado em 2006 por
meio da Portaria Ministerial n°1.675, de 6 de Outubro de 2006). Consta nos objetivos do
nlcleo estratégico e decisorio, “modernizar a administracdo burocratica através de uma
politica de profissionalizacdo do servico publico, ou seja, de uma politica de carreiras, de
concursos publicos, de programas de educacdo continuada e permanente, e uma efetiva
administragdo salarial”. (BRASIL/MARE, 1995, p. 25) ndo se fala em salde, qualidade de
vida, bem-estar do servidor, nas politicas de recursos humanos cunhadas pela administracao
publica gerencial, pois o interesse ndo é pelo atendimento das necessidades sociais dos
servidores e empregados publicos e sim pela realizacdo dos objetivos e resultados obtidos
pela méaquina publica.

Behring(2003) elaborou uma das criticas mais bem fundamentadas a “reforma” do
Estado brasileiro realizada durante o0 Governo FHC. A autora demonstrou que a primazia da
proposta governamental era a da adequacao fiscal de modo a favorecer segmentos do capital
financeiro. O discurso da nova gestdo publica mobilizou a burguesia industrial e
trabalhadores do setor privado descrentes com a atuacdo do Estado. Em face disso, operou-
se uma critica dirigida e enviesada em relacdo ao custo e a inoperancia do Estado. Tais
medidas buscaram reduzir gastos estatais transferindo recursos publicos para o pagamento
dos juros da divida, ou melhor, para fortalecer o capital rentista.

* Estudo de conclusio de curso de graduagdo da Universidade Cat6lica de Brasilia intitulado “Terceirizagéo e
Precarizacdo nas Relagdes de Trabalho: um debate na esfera publica”. De autoria de Maria Lucia Lima que
identificou inimeros registros de pagamentos de salarios, férias, décimo terceiro salério e beneficios, todos
atrasados, e a condicdo vulneravel na negociacdo com o empregador, ilustram parcela das demandas nao
supridas deste segmento da classe trabalhadora.
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Esta embutida também nessa concepcdo de Estado a necessidade de diminuicdo de
suas atribuicbes. A reducdo de postos de trabalho, presente na privatizacdo das empresas
publicas, e na diminuicdo da contratacdo de pessoal nas &reas ndo exclusivas como
educacdo, saude e assisténcia social, decorre da apropriacdo pelo mercado e pelas
organizacOes-ndo-governamentais da prestacdo de grande parte desses servigos, com
respaldo legal no Plano Diretor da Reforma do Estado. Vale salientar, que tais areas séo as
que empregam mais mulheres, as quais tem sido mais afetadas no contexto da precarizacéo
das relagdes de trabalho. Nao necessariamente reduz-se o gasto publico com essa politica de
publicizacdo, porquanto o Estado financia parcela significativa desses empreendimentos.
Exemplo disso encontramos nas Organizacfes Sociais que mantém o funcionamento de sua
estrutura administrativa e finalistica, contratando prestadores de servicos que sdo tdo ou
mais onerosos que os servidores publicos.

Do ponto de vista das desigualdades de género, urge relatar que as mulheres sdo as
mais empregadas nas areas das politicas sociais em que tem ocorrido a precariza¢do do
trabalho, especialmente em ambito municipal, conforme estudos de Osorio (2006).

Desde a publicacdo da Lei 8745/93 que trata da contratagdo de trabalhadores
temporarios, os Governos vém alterando a legislacdo no sentido de ampliar o escopo de
organizacbes e cargos publicos que serdo ocupados por trabalhadores terceirizados e
temporarios - vide a Lei 9849/99 e a Lei 10.667/2003. Essa situagdo denota também a
precarizacdo do trabalho no seio do servigo publico, ja que os direitos desses trabalhadores
sdo mais reduzidos que os dos servidores estatutarios. Observa-se que no ambito da
contratacdo de servigos gerais terceirizados da administracdo publico, nas areas de limpeza,
conservagdo e copa, hd a predominancia de mulheres na realizacdo destas tarefas cujo
remuneracao € baixa.

Desconsidera-se assim, o fato de que os servidores publicos possuem mais
experiéncia que os trabalhadores do setor privado no desempenho de suas respectivas
atividades e, por consequéncia, maior acimulo de capital humano especifico relativo a uma
determinada habilidade, isto é, maior conhecimento dos processos de trabalho que devem
realizar. Essas observacGes denotam que, a despeito da critica da midia e do senso comum, 0
corpo burocrético brasileiro é composto por profissionais especializados, recrutados por

mérito, e tendem a exercer sua ocupacdo de forma continuada no tempo, pautando suas
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condutas pelas normas legais previamente estabelecidas, sendo menos suscetiveis as
oscilagdes do jogo politico. (MARCONI, N. 2003).

Em funcdo disso, a burocracia estatal reduz drasticamente suas funcOes e seu
tamanho proporcionalmente a taxa de emprego total da populagdo, em 2003 representava
25,2%, ja em 2010 representa 21,8%. Estudo do IPEA (2011) revela que o crescimento da
taxa de emprego no setor privado foi de 62,3%, enquanto que no servico publico foi de
30,2%.

Como parte da manobra politica para fortalecer o projeto neoliberal, foi desenvolvida
uma argumentacdo para justificar a diminuicdo do contingente de servidores publicos, que
estava pautada nos preceitos do gigantismo do Estado brasileiro, pela repercussdo desses
gastos na producdo (impostos) e pela ineficiéncia da administracdo publica. Santos (2006)
refuta essa argumentacao, com base em um levantamento realizado em 1996 com 72 paises
da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) sobre a proporcao de funcionarios publicos
em relacdo ao numero total da populagdo economicamente ativa no pais, demonstrando que
“no todo, somente sete paises, em 72, contam com um quadro de funcionarios cuja
participagdo no emprego total é inferior a taxa brasileira”. (SANTOS, 2006, p 100).
Enquanto que o Brasil apresentava um percentual de 11,5% de funcionarios publicos, paises
como Australia (21,1%), Alemanha (19,2%) e E.U.A (16%) tinham um contingente
significativamente superior de funcionarios publicos e, mesmo com a politica neoliberal em
vigor, ndo foram atingidos com a reducdo drastica do contingente burocratico.

Para adensar a analise da burocracia brasileira, traremos a contribuicdo de um estudo
internacional comparativo sobre o trabalho no servico publico, realizado por Rose (2010),
em mais de 10 paises. A estreita relacdo entre a expansdo das burocracias estatais e as
politicas sociais é sustentada, conforme estudos de Rose (2010), que revelou o aumento do
emprego publico em relacdo a populacdo economicamente ativa de paises como Franga,
Alemanha, Italia, Reino Unido e Estados Unidos, no periodo de p6s Il Guerra até o final da
década de 1970. O Welfare State, instituido de modo distinto em cada pais citado, foi um
dos fatores determinantes para o crescimento do emprego publico, de modo que Rose (2010)
constata que, entre 1950 e 1980. a taxa de emprego publico duplicou nos paises da Europa e
nos EUA.

Observa o autor que a | Guerra Mundial foi um dos primeiros marcos de crescimento

do emprego publico nos citados paises, ja que no século XIX o emprego publico era pouco
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representativo. A mudanca da producdo campesina para as cidades, com o processo de
urbanizacéo e industrializacdo favoreceu o crescimento do emprego publico. Destaca que a
ampliacdo das funges estatais incluindo a¢Ges de provisdo de infraestrutura nas cidades, de
servicos sociais e de seguranga publica, afora atividades produtivas fizeram com que o
recrutamento de pessoal para trabalhar para o Estado fosse impulsionado. Mattos (2011, p.
315) defende que “o setor publico foi o principal gerador de emprego nas economias
capitalistas avancadas entre 1950 ¢ 1980”.

O crescimento do setor publico no papel de empregador foi reduzido no inicio da
década de 1980, quando ocorreu a reducdo do crescimento econdmico, atribuida pelos
governantes a época aos gastos publicos como politicas sociais e pagamento de pessoal para
trabalhar nas politicas publicas. No Reino Unido, a redugdo de pessoal foi mais notoria,
passando de 21,1% da participacdo do emprego total em 1979 para 13,6% em 2000. No
entanto, Mattos (2011), a partir de levantamento de dados da OCDE, observa que a
tendéncia da maior parte dos paises capitalistas desenvolvidas e de manutencdo de um
crescimento leve do percentual do emprego publico, vide os casos da Franga, Italia,
Alemanha, Suécia, Noruega, Dinamarca, Portugal e Espanha.

Ao se comparar a taxa de emprego publico do Brasil com paises da Europa e da
Ameérica Latina, observa-se que proporcionalmente ao emprego total o contingente de
trabalhadores do Estado no Brasil € menor que em paises como Australia, Bélgica, Canada,
Coréia, Espanha, E.U.A, Finlandia, Franca, Holanda, Portugal, Suécia, Argentina, Paraguai,
Uruguai, Venezuela e México. Em sintese, o perfil e a tendéncia de crescimento do emprego
publico nos paises analisados denota o nivel de investimento estatal em politicas publicas.
Em face disso, consideramos que no Brasil este investimento estd aquém das demandas da
populacéo e o percentual do emprego publico também esta abaixo do necessario.

Com as reformas executadas pelo governo brasileiro no periodo pds-Constituicdo de
1988 o0 numero de empregados publicos federais diminuiu substancialmente,
aproximadamente 50% da forca de trabalho, desde a Constituicdo de 1988. Isso pode ser
atribuido ao processo de privatizagdo das empresas estatais que trouxe em seu bojo a politica
de demisséo em massa, associada ao repasse das atribuicdes estatais de prestacao de servigos

para o “setor privado, porém publico”, o fenémeno da publicizagio®’. Além disso, a escassez

47 . N . .. ~ A s
O Plano Bresser postulou a criagdo de um Programa Nacional de Publicizacdo que propunha a transferéncia
para o setor publico ndo-estatal a producdo dos servicos ndo-exclusivos do Estado, estabelecendo-se um
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de concursos e selecdes publicas implicou esse processo de minimizacdo da burocracia
estatal.

A tabela 2 apresenta a redugéo significativa ocorrida no contingente de servidores
publicos federais no periodo pos-constituicdo de 1988 até 2002.

Tabela 2- Distribui¢do da quantidade de empregados publicos federais
de 1988-2002".

ANO SERVIDORES
1988 1.442.657
1989 1.488.608
1990 1.338.155
1991 1.266.495
1992 1.284.474
1993 1.258.181
1994 1.197.460
1995 1.140.711
1996 1.097.699
1997 994.805
1998 919.805
1999 949.133
2000 809.585
2001 776.736
2002 738.424

Fonte: Dados colhidos do “Plano Diretor da Reforma do Estado”, (Brasil /Mare, 1995), do artigo de Marconi,
N. (2003) sobre o perfil da forga de trabalho nos setores publico e privado, do Boletim Estatistico de Pessoal
n.° 122 de junho de 2006, Ministério do Planejamento e do Comunicado do IPEA n° 110, de setembro de
2011,” Ocupagao no Setor Publico Brasileiro: tendéncias recentes e questdes em aberto”

Elaboragdo: Propria

Com a necessidade de continuidade dos servigos publicos e tendo reduzida sua forca
de trabalho efetiva, o governo brasileiro optou pela terceirizacdo dos servigos. Em
reportagem veiculada no jornal “Correio Braziliense” de margo de 2006 foram apresentados
dados de Relatorio do Tribunal de Contas da Unido (TCU) - demonstrando que, s6 no ano de
2003, foram gastos R$5,8 bilhdes e, em 2004, R$ 7,3 bilhGes em servicos terceirizados
(consultorias pagas por produto, manutencdo e conservacdo de equipamentos, apoio

administrativo, técnico e operacional e limpeza e conservacdo na esfera publica federal).

sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e controle realizado com as Organizages
Sociais por meio de convénios.

*8 Dados colhidos do “Plano Diretor da Reforma do Estado”, (BRASIL /MARE, 1995), e do artigo de Marconi,
N. (2003) sobre o perfil da forca de trabalho nos setores publico e privado, e do Boletim Estatistico de Pessoal
n.° 122 de junho de 2006, Ministério do Planejamento.
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Informava ainda que, no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, as
despesas com terceirizacdo foram quatro vezes superiores aos gastos com pessoal efetivo
(R$ 40,2 milhdes contra R$ 9,8 milhdes).

De acordo com dados do Relatério Prévio e Parecer das Contas Publicas do Governo
de 2010, elaborado pelo TCU, as despesas com a terceirizagdo de mdo-de-obra (consultorias
pagas por produto, manutencdo e conservacdo de equipamentos, apoio administrativo,
técnico e operacional e limpeza e conservacdo) tém crescido em média 10% ao ano,
compondo mais de 15 bilhGes e representando cerca de 8% das despesas com pessoal da
administracdo publica federal. Informava ainda que, no Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e do Ministério do Esporte, Turismo e da Pesca e Agricultura e o
Conselho Nacional de Justica, as despesas com terceirizacdo foram superiores aos gastos
com pessoal efetivo. A situacdo é agravada pelo fato de que mais de 18 mil trabalhadores
terceirizados estdo contratados irregularmente, conforme o Acorddo 1520/2006 do mesmo
TCU, o que denota a instabilidade da maquina publica brasileira. Essas informacdes revelam
que o discurso da ineficiéncia do gasto publico, validado pela ideologia gerencial, se
contradiz com suas préaticas, haja vista que, concomitante a reducdo de servidores efetivos,
ha o aumento exponencial de trabalhadores e trabalhadoras terceirizadas, com custo de
manutencdo bem mais alto.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n°® 101/2001, foi
mecanismo estratégico para a politica governamental de ajustes dos gastos governamentais
em prol dos interesses dos grupos hegemonicos, especialmente, o capital rentista. O limite
de despesas com pessoal, nas trés esferas do Governo, somados a obrigatoriedade do
pagamento das dividas seladas por precatdrios, além da responsabilizacdo administrativa,
civil e penal dos gestores que descumprirem o disposto nesta normativa, contribuiu para
inviabilizar a realizacdo de politicas publicas. Ao mesmo tempo, grandes corporacdes
assumiram a prestacdo social mercantilizada de servigos sociais, com 0 apoio governamental
que investiu em programas de bolsas de estudo, vales plano de salde, entre outros., Essas
informacdes revelam que o discurso da ineficiéncia do gasto publico validado pela ideologia
gerencial se contradiz com suas praticas, haja vista que, concomitante a reducdo de
servidores efetivos ha o aumento exponencial de trabalhadores terceirizados, com um custo

de manutencdo bem mais alto.
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No contexto do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, com relacdo ao
ingresso de novos servidores para a recomposicao da forca de trabalho, nota-se o interesse
em reforcar uma espécie de intelligenticia estatal, a partir do fomento e incentivo dado as
carreiras do Nucleo de Gestdo do Estado. Este grupo formaria a elite pensante -
tecnocracia®® - do Estado que permitiria acelerar o processo de reformulacdo da
administracdo publica®. Por esta razio esse grupo recebe uma formacdo intensiva e
orientada para o padrdo gerencial da administracdo publica, marcado pelo foco em
resultados e metas, bem como pelo monitoramento das agbes publico e privadas. E, entéo,
recompensado com uma remuneracdo®’superior em relacdo & maioria dos servidores
publicos da administracdo federal e ainda, ocupa a maior parte dos postos de chefia, direcdo
e assessoramento (DAS) dos 6rgaos publicos.

Ao mesmo tempo, o grande contingente de servidores publicos federais é incentivado
a participar dos Planos de Demissdo Voluntaria (PDV) —, tém os seus salarios achatados,
considerando que o0s parcos aumentos obtidos pelo grupo com menor rendimento na
administracao federal — a carreira do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE) que
contempla hoje mais de 300.000 servidores ativos e inativos — s6 foram obtidos por meio de
longas greves e decisdes judiciais. Afora isso, essa forca de trabalho ja envelhecida procurou
aposentar-se logo, em decorréncia das sucessivas reformas da previdéncia que influenciaram
no tempo de permanéncia e na remuneracdo pds-carreira. Por conseguinte, 0 nimero de

trabalhadores foi reduzindo, j& que vigorava o entendimento de que a burocracia brasileira

49 Coelho (1977) define a tecnocracia a partir da emergéncia dos tecn6logos no comando hegemoénico dos
aspectos chaves do processo decisério. Os tecnologos sdo aqueles que produzem conhecimento de natureza
técnico-cientifico com informacéo e fundamentagdo ao processo decisorio. A tese defendida pelo autor na sua
dissertacdo de mestrado, demonstra como a tecnocracia do IPEA assumiu na Ditadura Militar uma funcéo
estratégica, decisoria e politica.

**Mais detalhes pode ser encontrado no livro “A politica de recursos humanos na gestdo FHC” elaborado pelo
Ministério do Planejamento e Orgamento, e publicado em 2002.

> Segundo dados da publicagdo “Tabela de Remuneracao dos Servidores Publicos Federais” da Secretaria de
Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo é possivel estabelecer a comparagéo
da remuneragdo dos analistas de orcamento e financas e dos gestores publicos que compdem a carreira do
Ciclo de Gestéo com os servidores enquadrados na carreira do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo -
PGPE.

PCC (agora PGPE) em 1998 - R$ 635,99 até R$ 1.363,18 - Ciclo de Gestdo em 1998 — R$ 2.505 até R$
3.232.

PCC (agora PGPE) em 2001 — R$ 1.057 até R$ 1.833 - Ciclo de Gestdo em 2001 — R$ 2.970 até R$ 58009.
PCC (agora PGPE) em 2006 - R$ 1.340,37 até R$ 2.030,44 -Ciclo de Gestdo em 2006 — R$ 6.810,39 até R$
9447 55.

PGPE em 2007 — R$ 1.199,37 até 3.280,04 - Ciclo de Gestdo em 2007 — R$8.168,50 até — R$ 11.325,09.
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estava inflada. Tal medida mistificou o trabalho no servico publico, deixando uma imagem
de que servir ao publico néo era o objetivo primeiro dos servidores.

Entre 1995 e 2002, 53.537 servidores efetivos (concursados) ingressaram no servigo
publico, sendo predominantes as vagas criadas para as carreiras de gestdo, fiscalizagéo,
regulacdo e tributacdo, definidas no Plano Bresser como o nucleo estratégico do Estado.
Behring(2003) criticou a separacdo proposta entre formulacdo e execucdo de politicas
publicas, na medida em que desconsiderou os processos democraticos de participacdo em
prol do discurso da eficdcia gerencial. Assim, apoiar privilegiadamente o nucleo estratégico
do Estado, contribui para a melhoria de resultados, entretanto provoca padrbes de
desigualdade dentro do servico publico que podem ser mitigados ao penarmos em igualdade
de direitos.

Desde de 2002, observa-se tendéncia de recomposicdo da forgca de trabalho no
servico publico brasileiro. No final do ano de 2003 € iniciado o processo de contratacdo de
servidores para toda a administracdo publica, principalmente nas areas em que
predominavam a terceirizacdo, a contratacdo de trabalhadores temporarios e consultores.
Essas medidas decorrem da assinatura dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC) do
Ministério Publico do Trabalho(MPT) com diversos 6rgdos da administracdo publica
federal, que determina a substituicdo de funcionarios terceirizados, que ocupavam cargos
efetivos, e da fiscalizacdo e da pressdo do TCU para o cumprimento das prerrogativas
constitucionais referentes a contratacdo de servidores e empregados publicos. Tem havido
assim uma busca pela recomposicdo da forca de trabalho do servi¢o publico, ou seja, a
reorganizacdo da burocracia estatal, realizada por meio de concursos publicos para
provimento de cargos efetivos nas carreiras mais defasadas, no que diz respeito a
remuneracao, ao status e a quantidade de pessoal na ativa. Estas decisdes do MPT e do TCU
estdo ancoradas nos principios da administracdo publica burocratica ratificados na
Constituicao de 1988.

Devido a isso, entre 2003 e 2006, s6 no nivel federal foram criadas 81.223 vagas
(50% a mais do que no periodo de oito anos, 1995-2003), ou seja, a burocracia estatal depois
de um longo periodo de terceirizacdo de sua forca de trabalho, de contratacdo de
trabalhadores temporérios, enfim, depois de um processo de desburocratizagdo, no sentido

literal da palavra, tenta recompor a sua forca de trabalho, indispensavel para gerir as ac6es
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pUblicas®®. Comparando-se os dois periodos e considerando que no segundo momento a
distribuicdo de vagas foi mais equitativa, podemos perceber um conflito entre um padréao
gerencial e burocratico de administracdo publica, pelo menos em termos de composi¢do dos
servidores efetivos da administracéo publica federal.

Esse novo cenario que se apresenta no recrutamento de servidores e empregados
publicos se associa a mudancas adotadas na politica de recursos humanos sinalizada nas
estratégias de negocia¢do com as entidades representativas dos servidores e na proposta de
implantacdo de uma politica de seguridade social para o servidor publico que analisaremos
adiante.

Abrucio, Pedroti e P6 (2010) defendem que no modelo gerencialista de Bresser-
Pereira foram fortalecidos os nudcleos pensantes do funcionalismo publico, ao passo que
outras areas foram esquecidas, desativadas, terceirizadas e privatizadas, fomentando um
sentimento de negacdo do trabalho, principalmente entre os servidores mais antigos, com
maior experiéncia.

A reforma gerencial trouxe avangos no tocante a informatizacdo dos processos, ou
melhor, pelo governo eletronico, ponto de destaque na “Ges Publica” que se somou as
iniciativas estaduais e municipais de criacdo de centrais de atendimento do cidaddo, as
estratégias de transparéncia das informacdes e compras, as medidas de planejamento,
avaliacdo e monitoramento das politicas sociais, que vem se consolidando. (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010).

Ante a anélise realizada sobre a trajetdria da burocracia no Brasil observa-se que a
constituicdo da estrutura do Estado brasileiro foi se modelando em funcéo das necessidades
apontadas pelas classes sociais no curso historico de formagdo sécio-histérica do Brasil. O
pendulo ora mais voltado para o patrimonialismo ora mais dirigido para a burocracia oscilou
conforme o amadurecimento das relacdes capitalistas na coldnia portuguesa, em que as
forcas tradicionais representadas pela aristocracia agraria confrontava-se com a burguesia
comercial ascendente. A condensacdo de forcas, de que nos fala Poulantzas (1975), foi
experimentada intensamente na montagem da administragdo publica brasileira,

historicamente permeada por interesses diversos e conflitantes, mas que conseguiam

52 Reportagem do Jornal Correio Braziliense de 8 de Agosto de 2006 mostrou que por forca e presséo do
Ministério Publico do Trabalho, o Governo Federal apresentou ao Tribunal de Contas da Unido, em agosto de
2006, proposta para a substituicdo de um contingente de 33.125 trabalhadores terceirizados por servidores
efetivos, no periodo de 2007 a 2010.
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estabelecer a unidade necessaria para a garantia da ordem social desigual que interessava as
elites.

A propalada agenda da nova gestdo publica no Brasil vem sendo difundida nos
parametros para atuacdo governamental nas trés esferas de governo, pois visa qualificar o
atendimento ao cidaddo, dar celeridade ao tramite processual e oferecer transparéncia a
acBes realizadas. (PACHECO, 2010)>. A reboque disto tem-se as politicas empregaticias
focadas nas competéncias individuais, o que implica a utilizagdo da remuneracao variavel,
as gratificaces de desempenho entre outras tendéncias do setor privado que seguem para o
servico publico.

Alinhada a esta tendéncia privatista observa-se 0 movimento de enxugamento da
maquina governamental dado pelo processo de terceirizacdo dos servigos. O Estado assume
0 papel de agente regulador e executor de contratos de gestdo e contratos de servigos
terceirizados, sob a pretensa ideia da agilidade e qualidade majorada dos servicos realizados
pela iniciativa privada. Cumpre discutir a validade destas propostas no que tange a relacao
custo e beneficio das contratagdes, na medida em que ja se tem dados oficiais produzidos
pelo TCU (Relatério de Prestacdo de Contas) sobre o 6nus acumulado pela administracao
pUblica com as despesas com méo de obra terceirizada™.

Marconi (2010) ao investigar as caracteristicas do emprego publico no Brasil na
atualidade. O autor procede comparacdo com dados dos paises da OCDE e constata que o
emprego publico no Brasil estd equivalente ao da maioria dos paises investigados pela
OCDE,

Marconi(2010) verifica a predominancia da contratacdo dos servidores pelo regime
estatutario nas trés esferas do governo, mas constata que em ambito estadual ha forte
presenca da contratacdo pelo regime celetista para as areas de educacdo e salde. Observa
também o autor que houve um crescimento vertiginoso da contratacdo de servidores
publicos para cargos de livre provimento e nomeacao, aumentando cerca de 62% de 1993 a
2007 (MARCONI, 2010, 230), o que revela a influéncia dos tragos patrimoniais na
composicao do perfil da forca de trabalho do setor publico.

3 0 “New Public Management” surge no cenario internacional na era Thatcher e Reagan na perspectiva de
redugdo dos gastos publicos e incremento da produtividade no setor publico, sob os auspicios do ideario
neoliberal.

> Vide pagina 102 desta tese.
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Marconi (2010) em sua analise discute as desigualdades presentes no servico publico
e destaca as diferencas de nivel de escolaridade como fator de realce, sendo os servidores
estatutarios os com maior nivel de instrucdo formal. A remuneracdo também é fator de
diferenciacdo dos segmentos do servico publico, considerando que os servidores federais
detém maior rendimento, seguido dos estaduais e municipais, pois 0s rendimentos
acompanham o desenvolvimento econémico e social local, uma espécie de PIB local. Neste
sentido, a unidade dos servidores de todos as esferas de governo deve estar na garantia de
direitos iguais.

Marconi (2010) observa que os servidores efetivos recebem os maiores salarios.
Entretanto, o autor afirma que os salarios no servico publico sdo superiores aos do setor
privado o que torna atrativo o emprego publico. Salienta o autor que “41,4% dos empregos
estdo concentrados em educagdo, saude e seguranca”’(MARCONI, 2010, p. 242) o que
designa a intima relacdo entre burocracia e politicas sociais. No entanto, Marconi critica o
volume significativo de servidores atuantes nas areas meio, ligados a administracdo, gestao
de pessoas e finangas das organizagdes publicas. Acrescenta, que existe ainda um ndmero
grande de servidores locados em categorias de nivel fundamental e médio, os quais realizam
atividades operacionais, muitas superadas pelo desenvolvimento tecnologico. Estes
servidores estdo em geral sobrequalificados e impedidos de exercer atividades compativeis
com a sua qualificacdo haja a possibilidade de gerar desvio de funcdo.

Marconi (2010) propugna, assim, a fusdo de cargos e categorias de modo a
simplificar a estrutura das carreiras no servico publico, aproximando-as do perfil da
iniciativa privada. Cabe pontuar uma critica a esta proposicdo na medida em que se
fundamenta na logica de gestdo do trabalho toyotista em que o trabalhador torna-se
polivalente, multifuncional e superexplorado sob essa logica de cargos amplos e genéricos,
remunerados por competéncia, o que inclui a variavel produtividade e alcance de resultados
como fator chave para remuneracdo e progressdo funcional. Propostas apresentadas, como a
de Marconi (2010), tencionam reforcar as politicas de gestdo de pessoas na perspectiva de
provocar a incorporagao de mecanismos do setor privado como a avaliacdo de desempenho
por produtividade, a capacitacdo e a progressdo funcional alinhando-se a difundida gestéo
por competéncia. O caso da gestdo em Minas Gerais € citado como referéncia desta
abordagem, no entanto as entidades sindicais deste estado questionam os procedimentos

adotados na medida em que dirigem-se para a aplicacdo dos preceitos da gestdo privada
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voltada para o mercado capitalista no setor publico. A gestdo por competéncia defendida
visa 0 desenvolvimento individual do trabalhador com analises sobre o seu rendimento que
implicam bonificagdes especificas, o que fraciona os trabalhadores ao incentivar a
competicdo interna. Por fim, salienta-se a existéncia de proposi¢fes que visam terceirizar e
contratar trabalhadores temporarios para fungdes intermediarias e reforcar as carreiras
estratégicas promovendo a dualidade de que fala Gorz (2007) na organizacdo do trabalho
dentre do servico publico, ou seja, acirrando as desigualdades.

Seguindo esta perspectiva, Abrucio, Pedroti e P6 (2010, p.70), apontam medidas que
poderiam ser adotadas para a melhoria da gestdo publica.

*Aperfeicoamento da profissionalizagdo da burocracia, reduzindo o nimero
de cargos em comissdo, criando formas de certificacdo dos altos dirigentes
publicos, aumentando o investimento em capacitacdo dos servidores
publicos, resolvendo o problema do direito de greve e, sobretudo,
melhorando a qualidade da burocracia subnacional.

*melhoria da eficiéncia estatal, comecando pela reformulacdo da logica
orcamentéria, hoje marcada pelo engessamento da maior parte das despesas,
pelo excessivo poder de contigenciamento dado a Fazenda e pela falta de um
monitoramento efetivo dos gastos pulblicos, regulado por metas. A
administracdo publica também pode ser mais eficiente se ampliar o uso do
governo eletrénico...

*busca de maior efetividade da gestdo publica, orientando-a por indicadores
e instrumentos de planejamento de curto, médio e longo prazos...

* por fim, deve-se continuar no caminho da democratizacdo do Estado
brasileiro, que foi inaugurada pelas reformas realizadas ao longo da
redemocratizacao, inclusive novos mecanismos, como 0 ombudsman.

Por outra via, Souza Filho (2006, p.113), defende a instauragdo de uma “(...) uma
ordem administrativa fundada na burocracia, isto €, uma estrutura pautada na racionalidade
instrumental, vinculada ao fim universalista de aprofundamento de direitos”. No entanto, o
autor assinala o fato de que uma administracdo de carater burocratico fundamenta-se na
hierarquia, em relacbes de poder assimétricas que ndo necessariamente coaduna-se com a
universalizacdo e a democratizacao de direitos.

A criacdo da NOB-RH SUAS, na politica de assisténcia social, constitui exemplo de
uma iniciativa importante na perspectiva da superacdo das politicas de gestdo de pessoas
privatistas e clientelistas que imperam nas localidades, posto que defende o concurso
publico, a organizacdo de carreiras e a formacdo de equipes multidisciplinares formadas por
profissionais e gestores especializados.

Santos (2014) nos apresenta perspectivas de pensar a burocracia aliada a estrutura

das relagBes comunitarias. Demonstra por meio de pesquisa de relagGes litigiosas em uma
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favela do Rio de Janeiro, na década de 1970, a organizacdo de um sistema de justiciabilidade
realizado dentro de uma associacdo comunitaria. Demonstra que em relacdo as cortes
estatais 0 modelo comunitario apresenta maior nivel de participacéo, mais acessibilidade em
termos de rotinas e forma de comunicacdo, envolvimento de vérias perspectivas ndo sé
legal, mas também religiosa e politica, além do foco na busca de consenso. Implantaram
uma légica democratica no campo dos conflitos baseando-se na informalidade, na quebra da
hierarquia, da reducdo da papelada em favor da voz e dos interesses da populagdo no
exercicio da autonomia para resolver os litigios.Tal exemplo deixa um exemplo de exercicio
de democratizacdo e aproximacdo do cidad&o pela coisa publica.

As informacgbes apresentadas sobre a trajetoria, formacdo e atual configuracdo da
burocracia brasileira revelam a presenca de elementos patrimoniais, burocréticos e
gerenciais que conformaram um tipo especifico de administracdo e funcionalismo publico,
que tem repercutido nas politicas publicas empreendidas pelo Estado brasileiro, sendo esse
um dos fatores que reforcam a necessidade de incluir a variavel “burocracia” no estudo das
politicas publicas.

A cultura organizacional dos servicos publicos foi influenciada por diretrizes
emanadas do DASP. Tais referéncias de acdo burocratica mostram-se insuficientes diante
das formas de vida dos dias atuais. Logo, o0 movimento de apropriacdo da gestdo publica,
por meio da participacdo cidadd, é de suma importancia, tendo em foco, a efetivacdo dos
direitos fundamentais do povo.

Os dados apresentados revelam que a rotina formal das instituicbes governamentais
ainda precisa adequar-se ao modo de agir e pensar dos cidaddos. O contexto de vida dos
trabalhadores rurais, urbanos, domésticos e desempregados podem estar mais proximos da
dindmica do funcionamento dos servicos publicos.

Consideramos que a despeito das mazelas, o patrimonialismo colonial brasileiro traz
alguns aspectos importantes para pensarmos uma gestdo autbnoma dos servigos publicos na
atualidade, na perspectiva da aproximacdo dos agentes publicos junto as comunidades
locais. O fortalecimento das relacbes comunitarias permitido por vinculos informais tipicos
do patrimonialismo podem ser customizados com foco na melhor efetivacdo dos servicgos
publicos. A distancia que ainda vigora na relacdo operacional entre Estado e sociedade,
depende do recurso as relagcOes tradicionais de convivio, amizade, vizinhanga em que a

impessoalidade burocratica possa fundir-se com o modo de ser dos grupos sociais locais,
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recursos cibernéticos formando uma teia de relagfes sociais efetivas e democréaticas em prol
do bem-estar humano.

Um dos dilemas da burocracia refere-se a sua estrutura assentada em postos fixos,
perfazendo um comportamento com delimitados fazeres e poderes. A se pensar em uma
organizacdo burocratica de matriz democratica preocupamo-nos com a divisdo de tarefas
com vistas a eficiéncia, e as relacdes de poder entre as normas, os agentes do Estado e a
populacdo. O nivel de participagdo da populacdo nas decisdes das organizacGes da
administracdo publica esfera pablica expressa 0 qudao democratica a organizagcdo consegue
ser 0 quanto de hierarquia pode abdicar em favor da apropriacdo da populacdo dos servicos
publicos.

Ressaltamos que as especialidades ou funcgdes profissionais devem ser preservadas
na organizacdo burocratica a fim de assegurar a efetividade das a¢Ges publicas. Ademais,
levantamos a ressalva se esta dissolvendo a capacidade de organizacdo racional do trabalho
eficiente da burocracia, mas no campo da discussdo orcamentarias e financeira espera-se
tornar permeével a socializacdo de informacdes e a discussdo das perspectivas de destinacao
do fundo publico. Alimentar a populacdo de informagdes e competéncias para interagir no
campo burocratica, especificamente, no planejamento e execucdo orcamentaria, € um
esforco necessario para a democratizacgdo no caminho da reducdo das desigualdades

distributivas de poder e recursos.
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CAPITULO 3

A CONDICAO DE CLASSE SOCIAL: O CASO DOS
TRABALHADORES DO ESTADO, OS SERVIDORES
PUBLICOS

“Classes ndo mais

turmas demais

Grupo dividido

individuo chateado

Riqueza demasiada

e pobreza de menos

AB,C,D, e Eu com isso

Sou EU que muito trabalho

A classe que tou ndo importa

Sei que tem pouca gente com muito e
Um bocado com um tiquinho

Na luta participo mais nem sei pra que serve
Por isso espero saber:

que dia menos desigualdade vai ter?”
Thiago BB

Neste capitulo, pretendemos discorrer sobre a categoria trabalho, a condicdo de
classe do servidor publico, a partir do entendimento do diferencial da sua atividade
laborativa, dos significados do conceito de classe social e da relagdo do servidor publico
com a sua classe social a partir da investigacdo da realidade brasileira, considerando o
periodo pos-constituicdo de 1988 e as transformacdes operadas no modo de gestdo e
organizacéo do trabalho.

Para empreender a andlise sobre classes sociais e os direitos dos servidores publicos
foi realizada revisdo de literatura, bem como a andlise documental de normativas e
documentos oficiais do Ministério do Planejamento, IPEA e da legislacdo em vigor.

Levantamos a hipo6tese que os servidores publicos federais constituem uma classe,
na acepgdo weberiana, com direitos exclusivos que esta vivenciando na contemporaneidade
ataques a configuracdo dos seus direitos em funcdo dos rebatimentos da reestruturacéo

produtiva do capital na composic¢éo do Estado e no mercado de trabalho.
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3.1.Polémicas em torno do conceito de classe

Nesta secdo serd feita uma incursdo nas obras classicas de Marx e Weber com a
finalidade de identificar as diferencas fundamentais na construcdo do conceito de classe,
considerando as indicacdes dos manuais de ciéncias sociais, organizados por Giddens
(1994), Bottomore e Outhwaite (1996) de que estes autores construiram as matrizes de
andlise para o conceito de classe, logo os estudos contemporaneos derivam destas
referéncias. Abordaremos as polémicas contemporaneas em torno do debate sobre classe,
privilegiando, por um lado, as analises criticas sobre o fim das classes nas sociedades
contemporaneas.

O termo classe pode ser apreendido sumariamente como o0 agrupamento de pessoas
dado por um determinado critério de classificacdo social e econdémica. Destarte, entende-se a
ideia de classe associada a nocdo de estrutura social, hierarquia, desigualdade social.
Bottomore e Outhwaite (1996, p. 95) indicam possibilidades analiticas para o uso da
categoria classe social:

O paradigma de classe € uma das abordagens mais bem-estabelecidas para a
analise de dados sobre a estrutura social. Dentro desse paradigma, a pesquisa
concentra-se em detectar diferencas entre classes sociais com relacéo a: (a)
quota, de cada uma, de bens distribuidos desigualmente; (b) as atitudes e

opinides variadas; (c) o comportamento politico e as agdes de grupos
comuns; e (d) os padrBes de mobilidade social.

O conceito de classe social ¢ analisado por Marx (1990) nas “relacdes de distribuicao
que sdo expressdo imediata das relagdes de produgdo”. Por isso, privilegia a analise de trés
grandes classes, a dos trabalhadores assalariados, a dos capitalistas e a dos proprietarios
fundiarios, em detrimento dos funcionarios domésticos ou dos funcionarios publicos
(MARX, 1990). Estes ultimos sdo percebidos como trabalhadores improdutivos, pois servem
a reproducdo do capital, mas ndo participam diretamente da sua producdo. Haddad(1997)
argumenta que a critica comum da teoria de classes de Marx defende que o aumento dos
trabalhadores de escritério — corroborada por Weber — implicou a criacdo de uma nova
classe, as vezes nomeada de classe média, no entanto, a diferenciacdo destes sujeitos

constituindo uma nova classe se processou apenas para alguns segmentos, que assumiram
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uma condicdo de status diferenciada, gozando de privilégios e de acesso restrito a
determinados poderes e direitos.

Como assevera Bensaid (2010,p.25) o debate ensejado na obra A questédo judaica
“aparece como ponto de partida de uma critica dos limites da Revolugdo Francesa e da
retorica dos direitos do homem”, porquanto as revolugdes burguesas propiciaram conquistas
de direitos, mas ndo libertaram a humanidade dos grilhdes da exploracdo. A substituicdo de
Deus, pelo Estado e o Dinheiro, como ressalta o autor, mantém a mistificacdo da realidade,
apenas mudando o rétulo que separa o véu das aparéncias da esséncia da dominagdo
capitalista.

Em um esforco de discutir o conceito de classe social, Santos, T. (1982) revisita as
andlises histdricas que buscaram pensar as formas de divisdo da sociedade, passando por
momentos marcantes, como a Grécia e Roma antiga, em que a sociedade estava dividida por
escravos e cidaddos, depois trata da Revolucdo Francesa e da estratificacdo da sociedade em
trés Estados, que incluia a aristocracia e clericado, a burguesia e os trabalhadores (urbanos e
camponeses). Encontra mais adiante, nas obras de Adam Smith, Proudhon e Rosseuau,
reflexdes que consideram a propriedade o fator de divisdo das classes sociais. Marx vai se
destacar ao tentar sistematizar o conceito de classes, tarefa inconclusa em sua obra que
abriga uma diversidade de interpretacdes em torno deste conceito.

Santos, T. (1982) considera que 0 pensamento marxiano indica niveis diferenciados
para se proceder a definicdo do conceito de classe, a saber: 0 modo de producdo, a estrutura
social, a situacdo social e a conjuntura. Esses niveis revelam a necessidade de tratar o tema
na sua processualidade histérica. Considerar o modo de producdo implica olhar as classes
frente o desenvolvimento das forgas produtivas em determinado estagio da civilizagdo, bem
como diante das relacdes sociais de producédo, ou seja, de como 0s sujeitos se organizam
para produzir. Logo, cada modo de producdo desenvolve uma estrutura social configurada
historicamente em que se encontram variagdes do modo de operacioanlizacdo da
acumulacdo capitalista que vai repercutir nas formas de exploracdo da forca do trabalho,
bem como nas relac6es sociais e nas lutas de classes ensejadas por esse sistema. Para Santos,
T. (1982, p.25) o nivel da situagdo social remete a “descri¢do de uma sociedade concreta”
em que se torna possivel verificar a multiplicidade de contradicdes camufladas pela

aparéncia turva do real, como
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0s problemas de contradi¢fes entre 0s interesses de uma classe e seus
interesses imediatos, as contradicfes entre 0s seus interesses de classe e
suas origens histéricas; entre sua mentalidade condicionada pela estrutura
existente, os valores de estratificacdo social, relaces de tipo racial, etc., e
0s interesses de classe que condicionam as possibilidades de sua atuacéo de
classe(SANTOS T.,1982, p. 27).

Para fechar o rol de niveis de analise do conceito de classe Santos, T. (1982) aponta a
necessidade de se pensar a conjuntura que apresenta 0 molde concreto da dindmica de
composicdo das classes em um momento histérico e em um espaco geograficamente
situado. Por isso, as criticas que sinalizam uma miriade de classes descobertas e analisadas
por Marx, demonstram na sua intimidade niveis distintos de aprofundamento histérico e
tedrico do conceito de classe social.

Uma polémica tratada por diversos pensadores marxistas refere-se a vinculacdo da
consciéncia de classe com a existéncia de uma classe social. Santos, T. (1982) dissocia
estas duas concepcOes, pois ao se considerar a estrutura social, a situagdo social e a
conjuntura torna-se possivel visualizar classes sociais apropriadas ou ndo de uma
consciéncia de classe. Santos (1982,p.36) procura sistematizar alguns conceitos derivados

de classe para esclarecer o0 pensamento marxista sobre o tema.

Por consciéncia de classe se entende a expressado sistematica dos interesses
das classes sociais; por ideologia, a operacionalizacdo desses interesses em
metas e meios definidos para alcanca-los; por psicologia de classes se
entende 0 modo de pensar e sentir de determinados agregados humanos em
uma situagdo ou momento dado.

As criticas formuladas ao conceito de classe social elaborado por Marx, foram

revisados por Santos 1982) e aqui divididas em cinco eixos:

e O primeiro ponto considera a visdo de classe proletaria como missionaria, redentora,
em busca de uma finalidade.

e O segundo ponto sinaliza a existéncia de conceitos distintos e sobrepostos, as vezes
conflitantes.

e O terceiro ponto critica a precisdo do nimero de classes existentes que varia em
conformidade com a obra apresentada por Marx.

e O quarto ponto argumenta que o conceito de ideologia formulado por Marx é
confuso, pois ora é apresentado como falsa consciéncia ora como interesses de

classe.
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e A negligéncia de analise de alguns grupos ou classes, como a burocracia e 0s setores
da pequena burguesia
Perante as consideracGes criticas a0 pensamento marxiano, Santos, T. (1982, p. 41)

elabora um conceito de classes fundado em quatro dimensdes, a saber:

1- Agregados de individuos

2- Baésicos na sociedade

3- Opostos entre si

4- Em relacdo a sua funcdo no processo produtivo quanto: a) a
relacOes de trabalho, b) propriedade.

As dimensdes constituintes deste conceito permitem, conforme Santos, T. (1982)
realizar investigacdes concretas das classes em movimento, a partir da analise do processo
produtivo, dos interesses sociais, da consciéncia e da psicologia de classe, que combinados
possibilitardo uma aproximacao mais verossimil com a realidade.

Acrescenta-se a esta discussdo o debate sobre as classes médias e a classe dos
gestores de empresas, fundos de investimento e acdes, que estd mais presente nos dias de
hoje. A despeito das classes serem considerados grupamentos abertos observa-se que 0
acesso a uma classe € relativo e condicionado a mudanca de percep¢do sobre o mundo, de
estilo de vida, entre outros.

As andlises de Thompson (1978) enriquecem o debate na medida em que levantam a
possibilidade de se pensar as classes sob dois aspectos: o primeiro relativo a vivéncia real,
concreta e historica das classes no seu dia a dia, nas praticas, nas suas lutas e relacdes sociais
situadas em determinado contexto, o segundo como categoria analitica responsavel por
compreender as caracteristicas do fendmeno do ponto de vista tedrico. Assim, o autor
questiona as investigacfes que se pautam em dividir as classes segundo critérios econdmicos
enguadrando os sujeitos em determinadas formulacdes ideal-tipicos.

Sorokin (1979, p.84), por sua vez, no movimento tedrico de conceituacdo de uma
classe social apresenta caracteristicas que a identificam como um grupo que é, a saber:

a)legalmente aberto, mas de fato semifechado; b) “normal”; ¢) solidario;
d)antagbnico a outros grupos (classes sociais) da mesma natureza geral;
e)organizado em parte, mas principalmente quase-organizado; f) coénscio
apenas parcialmente de sua propria unidade e existéncia; g) caracteristico
da sociedade ocidental dos séculos XVIII, XIX e XX; h) um grupo com
maltiplos liames, cujos limites sdo dados ao mesmo tempo por dois
vinculos especificos — ocupacional e econémico (ambos tomados em mais
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ampla acepcdo) — e por um vinculo de estratificacdo social, este no sentido
de que a totalidade de seus direitos e deveres basicos contrasta com 0s
direitos e deveres essencialmente diferentes de outros grupos (classes
sociais) da mesma natureza geral.

A conjuncéo de elementos apresentados pelo autor permite desenhar os tragos tipicos
das classes, cujos contornos reais apresentam, ndo necessariamente com a mesma forma
indicada na listagem exposta. Os estudos de Fernandes (1975) e Oliveira (1987) tentam de
forma empirica demonstrar a validade dos conceitos de classe social na América Latina e na
cidade de Salvador, respectivamente. Constatam o0s autores que o ténus das classes sociais
vai se moldar a partir da formacao sdcio historica e do arranjo proprio das relacdes sociais
de producéo e das forcas produtivas situadas em determinado espago e tempo.

Nessa perspectiva 0 debate sobre a quantidade e qualidade de classes sociais
existentes e quais sdo essas classes aparece insistentemente revelando oposicGes e
contradicBes das matrizes tedricas existentes, especialmente a marxista e a weberiana.
Sorokin (1979, p.89) afirma que no periodo que vai da Revolucdo Francesa aos dias de hoje,
especificamente na sociedade ocidental, apresentaram-se particularmente quatro classes
sociais: “os trabalhadores na indutstria, ou classe operaria; b) a classe camponesa; c) a classe
em decadéncia dos senhores de terra; d) a classe capitalista”. Stavenhagen (1979) avanga na
discussdo indicando que nas diferentes formagdes socio histdricas observa-se a existéncia de
classes fundamentais e classes secundarias, o que revela a multiplicidade de classes
existentes. Adentra-se neste ponto no debate em torno da existéncia real das classes ou de
sua existéncia idealizada pela orientacdo do investigador, ou seja, pode-se perguntar se as
classes séo constructos ou grupos com existéncia concreta no real.

A literatura marxista e a obra marxiana defendem a existéncia das classes, pois 0
método da dialética materialista captura da realidade os elementos que permitem ao
investigador desvendar as categorias analiticas. Os métodos quantitativos utilizados na
Sociologia Americana para a definicdo de classes baseiam-se na identificacdo das
caracteristicas de utilizacdo da renda e de modo de vida dos grupos sociais. Neste sentido,
brotam os estudos sobre estratificacdo social, que buscam localizar o individuo em uma
determinada posigdo social, considerando a existéncia de desigualdades no que tange ao
acesso a direitos e responsabilidades dos sujeitos. No entanto, nestas formulagdes
questionamos se os critérios adotados para definir os estratos, tias como: “o montante de

rendimentos, a origem dos rendimentos, a riqueza, a educacdo, o prestigio da ocupacéo, a
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area residencial, a raga ou etnia ¢ outros critérios secundarios”. (STAVENHAGEN, 1979, p.
136-137). Os limites da estratificacdo, além do viés do pesquisador dado pelo critério que se
utiliza para estratificar, encontram-se no fato de que as andlises resultantes destes estudos
estdo restritas a descricdo de dados empiricos, enquanto que o debate marxiano de classes
sociais busca dialogar e relacionar o movimento das classes sociais com as estruturas
societais, 0 que torna o conceito de classe uma categoria analitica. Sendo o critério
fundamental para determinar as classes ¢ a sua “relagdo com os meios de produgdo.”
(STAVENHAGEN, 1979, p.151).

Antunes e Alves (2004) defendem que a classe trabalhadora sofreu transformacdes
desde sua consolidacéo, como sujeito politico e histérico no seculo XIX, analisada com rigor
por Marx. Antunes e Alves (2004, p. 336) compreendem esta classe como “a totalidade dos
assalariados, homens e mulheres que vivem da venda da sua for¢a de trabalho — a classe-
que-vive-do-trabalho, conforme nossa denominacdo — e que sdo despossuidos dos meios de
producdo”. Observam também alteracdes fundantes no modo de producdo capitalista que
reconfigurou a condi¢do proletaria dos dias de hoje. Expresséo da precariedade nas relacdes
de trabalhos encontramos na fragilizacdo dos vinculos empregaticios, nos contratos por
tempo parcial, na diminuicdo do quantitativo de trabalhadores da indUstria com estabilidade
funcional garantida e na auséncia de direitos trabalhistas e remuneracdo inferiores. As
mulheres, conforme Alves e Antunes (2004), sdo aquelas mais recrutadas nos empregos
precarios. Os jovens em busca do primeiro emprego, pela desvantagem na negocia¢cdo com o
empregador tem sido recrutados em larga escala para trabalhos repetitivos, desgastantes e
precarios. Os autores destacam o aumento dos trabalhadores no setor de servicos associado a
blogueios etarios aos trabalhadores jovens e idosos, que encontram dificuldades de ingressar
ou manter-se no mercado de trabalho.

O terceiro setor™, com o advento do neoliberalismo e a predominancia do modelo

plural de bem-estar®®, tornou-se a alternativa de insercdo no mundo de trabalho, apesar de

% O debate sobre o terceiro setor polémico no campo das ciéncias sociais, do servi¢o social e da
administracdo. De forma geral, E possivel observar que, embora as varias definicdes ou tentativas de
caracterizacdo apresentem singularidades, todas tem como ponto de intersecdo o fato das organizacbes
apresentarem algum grau de institucionalizagdo, ndo visarem lucro, atuarem na esfera pdblica sem pertencerem
ao Estado, a existéncia do trabalho voluntario e, finalmente, tem como finalidade a promocéo de acGes de
bem-estar social. Sob uma concepcao critica, compreendemos, a luz dos estudos de Montafio (2002) o terceiro
setor como um instrumento para o processo de reestruturacdo do capitalismo e sua sustentagdo com o
afastamento do Estado e suas responsabilidades sociais; a sociedade passa a ser regulada pelo mercado
pautando-se pelo principio de liberdade individual. A reducdo do Estado implica na area social, na participacdo
de setores da sociedade como ONGs, Igrejas, para suprir a falta deste. O terceiro setor surge com a intencéo de
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ndo apresentar as mesmas condi¢es do mercado formal de trabalho. Constata ainda Alves e
Antunes(2004) o incremento do numero de trabalhadores em domicilio, transnacionais, que
a distancia prestam servigos, em algumas circunstancias diuturnamente, para grandes ou

pequenas corporacdes. Por outro lado, ndo fazem parte da classe trabalhadora

(...) os gestores do capital, pelo papel central que exercem no controle, na
gestdo e no sistema de mando do capital. Estdo excluidos também os
pequenos empresarios, a pequena burguesia urbana e rural que é proprietaria
e detentora, ainda que em pequena escala, dos meios de sua producdo. E
estdo excluidos também aqueles que vivem de juros e da especulacdo
(ANTUNES; ALVES, 2004, p.343).

Alves e Antunes (2004) concluem que a classe trabalhadora esta constituida por uma
miriade de formas de insercdo no mercado de trabalho que variam em termos de acesso a
direitos e condicBes de trabalho, mas que integram um nucleo comum, qual seja, daqueles
que nada possuem para garantir a sua sobrevivéncia, apenas a forca de trabalho. A questao
que fica das analises apresentadas é: seria possivel dar unidade na forma de uma consciéncia
de classe a um grupo téo heterogéneo de trabalhadores?

Polanyi (1980, p.156) analisa o conceito de classe indicando a sua insuficiéncia para
a interpretacdo das transformagdes sociais, pois “os interesses da classe oferecem apenas
uma expressdo limitada para os movimentos das sociedades a longo prazo”. Inclui para a
reflexdo a necessidade de se pensar as disputas pelos dominios ndo materiais relacionados a:
status, estabilidade, seguranca e outros fatores motivadores das mudancas sociais.

Polanyi (1980) analisa a transformacédo processada na sociedade dos seculos XVIII e
XIX a partir da emergéncia da instituicdo mercado capitalista. No entanto, ndo atribui a
classe burguesa a responsabilidade por essa revolucdo, tendo em vista que sua percepcao de
classes, leva em consideracdo a formacdo de interesses difusos, concentrados, dispersos, a

depender do contexto de que se trata. Assim, nesta perspectiva Polanyi (1980, p.157) afirma

romper com a dicotomia publico e privado ou Estado e mercado. No entanto, ndo rompe com a dicotomia, mas
une as duas criando uma terceira. De acordo com Montafio (2002), o terceiro setor é uma ideologia que
concebe a sociedade como sendo harménica, ignorando as lutas de classes. E um retrocesso no processo
democrético, tornando o cidaddo menos favorecidos economicamente dependentes quase que exclusivamente
de acdes voluntarias da sociedade civil, de modo que estes deixam de ser sujeitos de direitos para serem
beneficiarios.

56Pereira(2004) define o pluralismo de bem-estar como modelo de protecdo social alternativo ao Estado de
Bem-Estar, que emerge conjugado as politicas neoliberais, reduzindo a responsabilidade estatal e transferindo-
a para a sociedade, familia, mercado. As consequéncias deste modelo sdo observadas nas politicas sociais
focalizadas, fundamentada nos testes de meios para o acesso aos direitos.
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que “os interesses de uma classe se referem mais diretamente a sua posicao e lugar, ao status
e seguranga, isto €, eles sdo basicamente ndo econdmicos € sociais”.

Ao resgatar a obra marxiana, Frederico (2009), concebe as classes como fruto da
divisdo estrutural da sociedade dada pelas relagdes sociais de produgdo, contrapondo-se a
percepcdo tipica da visdo estratificadora da sociedade que percebe as classes sociais,
conforme renda e ocupacao. Para este autor, esta visao € simplista e ndo consegue absorver
as contradi¢cbes e direcionamento apontados pelos sujeitos frente as determinagbes da
realidade.

Beluche (2002), por sua vez, apresenta o seu debate criticando a visao tradicional de
classe social marxista, que s6 enquadra como representante da classe proletaria os operarios.
Para tanto, identifica o elemento comum dos trabalhadores, independente do Idcus
ocupacional, a condicdo de assalariamento, como requisito para a sobrevivéncia dos
trabalhadores, que implica a necessidade da venda da forca de trabalho para o detentor dos
meios de producdo, a classe burguesa. Marx qualifica o trabalho produtivo, como aquele que
é o gerador de mais valia, ante a isso Beluche (2002) desconsidera a possibilidade de se
estabelecer uma distincdo na condicdo de classe dos trabalhadores produtivos e dos
improdutivos, considerando a aumento destes Gltimos no cenéario capitalista contemporaneo .

A discussdo sobre as distingdes entre o trabalho produtivo e o trabalho improdutivo é
tensa nos debates marxistas. Recorrendo aos estudos de Marx (1990) vamos perceber que o
trabalho produtivo é aquele responsavel pela criacdo de valor de troca, portanto, associado a
producdo de mais valia. O trabalho improdutivo tem utilidade para o processo produtivo
capitalista, mas ndo gera diretamente mais valia, como € o caso dos servidores publicos, por
exemplo de professores de escolas técnicas, que formam méo de obra para o mercado de
trabalho, que estardo inseridos em processo de geragdo de mais valia. Neste sentido, a
distingdo sobre trabalho produtivo e improdutivo nédo esta ligado ao setor em que o trabalho
estd sendo realizado, agricola, industrial ou servicos, mas sim a capacidade de geracdo de
mais-valia. (LESSA, 2009).

Beluche (2002) assevera que os trabalhadores do Estado e do comércio néo
representam um conjunto a parte da classe trabalhadora, pois estes realizam indiretamente o
mais trabalho para o capitalista, mesmo ndo gerando eventualmente lucro ou mais valia.
Beluche (2002) qualifica de formas transitorias de trabalho aquelas em que a habilidade ou o

conhecimento acumulado pelo autor geram um produto concreto, que pode ser plenamente
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apropriado pelo autor ou feito como objeto de troca apropriado mercantilmente pelo
capitalista, tendéncia comum na contemporaneidade no trabalho artistico e de cuidados.
Além deste grupo, Beluche destaca o papel dos trabalhadores que tem a sua condic¢do de
espoliados, mas ao mesmo tempo representam o discurso capitalista de controle da méo de
obra, como o fazem os capatazes, chefes, gerentes, supervisores e grandes gestores, uns mais
outros menos proximos da condigdo capitalista.

Offe (1989) desnuda as relagdes, ou melhor, lutas entre os trabalhadores e burgueses
no mercado de trabalho mostrando que convivem relagdes desproporcionais de riscos entre a
oferta de forca de trabalho e a demanda, além disso, acrescentamos que a depender da
condicdo ocupacional, social, de género, faixa etaria, raca e etnia os riscos podem se
agravar. A desvantagem estrutural do trabalhador frente ao mercado de trabalho assume
dimensdes varidveis a depender do tipo de inser¢cdo no mercado de trabalho. Offe (1989,
p.58) apresenta assim quatro tipos de insercdo no mercado de trabalho:

a) As partes inativas da populagdo — asseguram sua reprodugdo “a partir de
direitos adquiridos ou garantias de sustento (ex: criangas, estudantes
colegiais, donas de casa, doentes cronicos e rentistas). Sua funcdo produtiva
ndo estd regulada por contratos de trabalho, mas por direitos e obrigacGes
vinculados ao status.

b) Desempregados — aqueles que “procuram emprego por conta propria”.

c) Empregados — “que estdo ocupados de modo dependente, encontrando-se em
relacdes de trabalho ndo denunciadas. Nesse grupo tem lugar uma continua
troca de forga de trabalho por renda monetéaria, no contexto dos contratos de
trabalho”.

d) Autdbnomos — por possuirem bens de produgdo, com eles podem combinar
sua forga de trabalho, ndo precisando vendé-la.

De acordo com Offe (1989) para os ofertantes a disputa estd em obter maiores e
melhores niveis de qualificacdo que o permita competir com os demais trabalhadores. Essa
tese pode ser comprovada na disputa acirrada por vagas nos concursos publicos que tem
gerado a profissao do “concurseiro” aquele que se qualifica e adquire conhecimentos
estratégicos dirigidos a obtencdo de um lugar no servico publico, l6cus no qual os direitos
sociais estdo mais consolidados em relagdo aos trabalhadores precarizados®’. Offe (1989,

p.66) ao argumentar sobre os determinantes da condi¢do do trabalhador, nos traz mais um

%" Nos capitulos 2 e 5 identificamos as particularidades dos direitos dos servidores piblicos o que os coloca
em um espaco laborativo cobicado por trabalhadores, nesta época de altas taxas de desemprego, de crescimento
do trabalho precério, temporario e informal.
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indicativo da condicdo diferenciada de poder dos servidores publicos frente aos demais
segmentos dos trabalhadores(o)

A situagdo de cada trabalhador pode ser entendida como o resultado
combinado de dois fatores: desnivel global e médio de poder, existente entre
os lados da oferta e da demanda no mercado de trabalho — que representa um
diferencial priméario de poder — e um diferencial secundario de poder,
resultante de diferencas entre as chances de cada grupo especifico da forca
de trabalho de, apesar daquele diferencial priméario de poder, conseguir
éxitos nas suas estratégias de adaptacao.

E fato que as estratégias individuais beneficiam poucos trabalhadores, o que tem
demandado acOes coletivas que apresentam maiores condi¢cdes de obtencdo de resultados
para os trabalhadores, incluindo politicas de qualificacdo profissional ou acordos para
protegé-los contra ameacas de demisséo.

Para Beluche (2002) a condicdo do servidor publico aproxima-se da classe operaria,
pois ele ndo detém os meios de producdo, logo tem de vender a sua forca de trabalho. O
servidor publico ndo é o detentor do processo de trabalho, ja que este € determinado pelo
Estado em termos legais, principalmente, as suas atribuicdes. O servidor publico trabalha
mais do que efetivamente é o preco pago pela sua forca de trabalho, logo estad submetido a
uma relacéo de exploragdo. Como afirma Beluche (2002, p. 121) o servidor publico realiza
“um servigo, prestado pelo Estado, para garantir as condi¢des gerais do funcionamento da
sociedade capitalista”. O trabalho excedente do servidor publico serve para potencializar o
capital, tendo em vista que o Estado tem entre as suas atribui¢cbes prover a infraestrutura
para 0 desenvolvimento do capital e também compartilna os seus recursos arrecadados
socialmente, via fundo publico com o capital rentista e financeiro.

O autor desta tese defende o viés que credita ao servidor publico a capacidade de
mediar as relaces entre servigo publico e a populacdo. Tal acdo contribuiria para ensejar
praticas pedagogicas nas diferentes modalidades de politicas publicas. O servidor tem a
prerrogativa de valorizar a fala, os interesses e as atitudes da populacdo dada sua
proximidade com os usuarios dos servi¢os publicos.

A analise da sociedade sob o enfoque da divisdo em classes ja foi alvo de
investigagcbes por parte de Aristoteles, Sdo Tomas de Aquino,Smith, Saint-Simon e
Proudhon, os quais ja percebiam a existéncia de relacbes desiguais de classe. Marx, no

entanto, foi o expoente maior destes estudos na medida em que ndo se limitou a identificar
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as classes sociais existentes, mas trouxe a tona elementos como a consciéncia e a luta de
classes indissociados da producdo e reproducéo das relac@es de desigualdade.

Considerando a acdo dos sujeitos no processo das politicas publicas, podemos
visualizar interesses em conflito na arena politica, que podem ser decorrentes, a partir de
uma leitura de classe de Marx, da luta entre os interesses do trabalho e os do capital. Marx
(2001), no “Manifesto do Partido Comunista”, argumenta que no modo de produgao
capitalista existem duas classes em confronto, a saber: o proletariado, que s6 detém a sua
forca de trabalho (e da sua prole), e a burguesia, detentora dos meios de produgdo. Em
outros estudos, como no livro “Dezoito Brumario de Louis Bonaparte”, Marx (2000)
desenvolve a nocdo de fracbes de classe da burguesia e do proletariado, mas que estariam
sempre remetidas aos interesses do capital ou do trabalho.

Destacamos que Marx aponta a existéncia de classes fundamentais para 0 modo de
producdo capitalista, mas ndo exclui a existéncia de um conjunto diversificado de classes
sociais, que sdo melhor identificadas em analises historicas concretas. No estudo sobre luta
de classes na Franga ou no “Dezoito de Brumario de Louis Bonaparte”, as classes sdo lidas
sob o enfoque marxiano a partir do papel desempenhado na producdo. Destarte a posicéo
ocupada em termos de renda, consumo e riqueza resulta da participacdo das classes no
processo produtivo, validado pela propriedade que possui.

A investigacdo das classes deve ser realizada sob a acepgdo marxiana considerando
dois niveis, como salientado por Durigueto e Montafio (2011, p. 91-92), a dimensdo do
modo de producdo e o da formagdo econdmica e social. Esta Gltima dimensdo apresenta o
tom concreto da realizacdo das classes e indica a existéncia de uma multiplicidade de classes
sociais. A classe burguesa, por exemplo, na atualidade, apresenta contornos determinados
pelo tipo de propriedade, cada vez mais variado, seja renda no mercado financeira,
industriais, propriedades de terra, entre outros. Ja a classe trabalhadora que é determinada
pela necessidade da venda da sua forca de trabalho se mostra no cenario contemporaneo
moldada por formatos diversos, seja do trabalhador desempregado, do trabalhador elitizado
com altos salarios, do trabalhador informal, do trabalhador que depende dos beneficios
sociais.

Para Poulantzas (1975, p.14), que entende o Estado como jogo das contradi¢Oes e
conflitos entre a classe burguesa e as fracbes desta classe, a definicdo de classe € assim

descrita;
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(...) seu lugar no conjunto das praticas sociais, isto &, pelo seu lugar no
conjunto da divisdo social do trabalho, que compreende as relagdes
politicas e as relacBes ideoldgicas. A classe social €, neste sentido, um
conceito que designa o efeito de estrutura na divisao social do trabalho (as
relagbes sociais e as préaticas sociais). Este lugar abrange assim o que
chamo de determinacdo estrutural de classe, isto é, a propria existéncia da
determinacdo da estrutura — relacdes de producdo, lugares de dominacéao-
subordinacdo politica e ideoldgica — nas praticas de classe: as classes sO
existem na luta de classes.

Durigueto e Montafio (2011) salientam que as classes apresentam formas de
enfrentamento, ou seja, mecanismos de organizacdo e manifestagdo que podem contribuir
para a mudanca social. Estudos desenvolvidos por Braverman (1987) denotam a existéncia
de uma pluralidade de classes sociais que provocam a perda da identidade de classe,
especialmente trabalhadora, o que coloca em xeque a ideia de revolucdo proletaria. O
proprio advento e crescimento das classes medias, estudadas pelo mesmo autor, demonstra a
tendéncia ao enfraquecimento da luta da classe operaria, nos moldes estudados por Marx
ainda no século XIX.

A miriade de formas assumidas pela classe trabalhadora afeta a nocéo de classe para
si, cunhada por Marx, que designa o sujeito historico das lutas. A organizacao desta classe
esta fracionada por interesses corporativos e localizados, dada a imersao possivel realizada
na vida cotidiana, em que prevalece a imediaticiadade dos interesses privados.>®

Poulantzas (1977, p. 77) incursiona sua andlise da obra Marx, “18 Brumario de Louis
Bonaparte”, e identifica a forca social do papel dos camponeses na luta de classes. O autor
contrasta o caso Bonapartista da Franga, com a Alemanha no contexto de Bismarck, e
observa que na Alemanha os camponeses nao ocuparam o papel de classe distinta, tendo em
vista a prevaléncia de aspectos feudais na composi¢do do Estado Alemdo. Extrapolando a

tese das forcas sociais exercidas pelos grupos em contextos histéricos e nacionais

%8 para Durigueto e Montafio (2011, p. 113) (...) vistas no nivel mais concreto, das variadas formages
econdmicas e sociais, no nivel das relagcdes diretas entre as pessoas, da complexa e heterogénea gama de
classes, subclasses e setores sociais, remetemo-nos a um processo muito mais complexo do que a polarizagédo
capital e trabalho: existem aqui confrontos no interior das classes, entre setores segundo suas particulares
formas de insercéo e relacBes de producdo — pensem-se os conflitos entre um cameld e um balconista de uma
loja no mesmo espago comercial, ou entre um operario desqualificado e um trabalhador administrativo da
mesma fabrica, ou entre trabalhadores subcontratado que concorrem ente si pelo mercado, ou, ainda, entre um
pequeno proprietario industrial e a empresa monopolista do ramo, e entre o dono de capital financeiro e o
possuidor de capital produtivo, dentre tantos possiveis exemplos.
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especificos, podemos perceber no Brasil emergéncia da classe camponesa com as ligas
camponesas € 0 Movimento dos Sem Terra (MST), responsaveis por negociar direitos a
populagéo rural dantes escravizada.

Com foco no objeto de estudo vemos que a burocracia, com fei¢fes patrimoniais,
atuou historicamente como forca social buscando a sua manutencdo nos postos de poder.
Independente do vinculo politico e patriarcal exercido, esse grupo procurou manter seu
posto na maquina do Estado recorrendo a sua experiéncia e praticas acumuladas no seio do
aparelho do estatal.

Poulantzas (1977) formula conceituacdo propria para definir os grupos sociais que
emergem da complexificacdo das relacGes sociais e da luta de classes na sociedade
capitalista, avancando em relacdo a Marx que nédo precisou estes termos. Poulantzas (1977,
p.83) defende que o termo camada expressa “certas franjas-limites das classes, categorias e
fracdes que pode, sem serem forgas sociais, influir na pratica politica daquelas” ¢ cita como
exemplos a aristocracia operaria, a alta administracdo burocratica, entre outros.

Cabe, a titulo de conceituacdo apresentar as variagdes no interior das classes,
designadas por Poulantzas (1977, p. 81-82), de modo a selarmos parametros da leitura
marxista sobre as formas assumidas pelas classes no cenario contemporaneo.

(...) a) por categorias sociais, poderemos entender, particularmente,
conjuntos sociais com ‘efeitos pertinentes’ — que podem tornar-se, como
Lenin mostrou, forgas sociais — cujo trago distintivo repousa na sua relacdo
especifica e sobredeterminante com outras estruturas além das econémicas:
€ nomeadamente o caso da burocracia, nas suas relagdes com o Estado, e
dos intelectuais, nas suas relagbes com o ideoldgico.

(....) b) designamos por fragdes autdbnomas de classe as que constituem o
substrato de eventuais forgas sociais, por fragdes, 0s conjuntos sociais
suscetiveis de se tornarem fragdes autbnomas: isto segundo o critério dos
“efeitos pertinentes”

c) poderemos reservar 0 termo camadas sociais para indicar os efeitos
secundarios da combinacdo dos modos de producdo, em uma formagéo
social, nas classes — é o caso da “aristocracia operaria” de Lenin — nas
categorias — por exemplo, as cupulas da burocracia e da administracao de
que fala Lenin — e nas fragdes

Em reflexdes contemporaneas, Wood (2011) travou o debate sobre o conceito de
classe e identificou duas grandes formas de apreender o significado do termo: uma que
valoriza elementos de distin¢do, dado por fatores econdmicos que posiciona os individuos
em determinada escala social, outro que qualifica a relagdo estabelecida entre aqueles que
trabalham e aqueles que se apropriam do trabalho excedente. Critica a primeira visao por
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considera-la rigida ndo percebendo as relacdes vivenciadas pelos sujeitos no processo
histérico, por isso postula que “o peso de uma teoria marxista de classe deve recair menos na
identificacdo das localizagOes de classe do que na explicagdo dos processos de formagdo de
classe”. (WOOD, 2011, p.77). As relacdes estabelecidos no interior das classes e nas
relacBes entre classes que sdo experimentadas a cada periodo histérico importam mais para
esta leitura de Woo0d(2011) sobre classe que esta calcada na anélise da obra de Thompson
(1987; 2001). Destaca assim a autora a necessidade de se pensar as experiéncias
compartilhadas pelos membros de classe.

Questiona a autora que sujeitos que se posicionam de forma semelhante na estrutura
social ndo necessariamente estdo colocados no mesmo patamar do processo produtivo, ou
seja, ndo representam os interesses de apropriadores do trabalho ou trabalhadores.

Dirigindo-nos a outra corrente tedrica temos a definicdo de Weber (2004, p.176) de
classe :

(1) certo nimero de pessoas que tem em comum um componente causal
especifico em suas oportunidades de vida, e na medida em que 2) esse
componente é representado exclusivamente pelo interesse econdémico da
posse de bens e oportunidades de renda é representado sob as condicoes de
mercado de produtos ou mercado de trabalho.

Em sendo assim, a situacdo de classe € o elemento constituinte da classe. Nessas
acOes sociais conflitantes entre os agentes econémicos, ha grupos que sdo beneficiados de
antemao, pois tem melhores oportunidades; em outros termos, existem 0s nao-proprietarios e
0s proprietarios. A acdo dos membros das classes é resultante dos diferentes recursos
empregados na luta por um espaco no mercado, assim 0s proprietarios utilizam seus bens,
por exemplo, e 0s ndo proprietarios, lancam méao da sua forca de trabalho para oferta-la no
mercado. Os ndo-proprietarios, ou melhor, os trabalhadores distinguem-se pela qualificacédo
no trabalho que repercute no servico oferecido e na posicdo ocupada no mercado de trabalho
(comerciario, industriario, servidor puablico e outros) bem como pelo seu pertencimento a
um grupo (sindicatos, associa¢fes e outros) e pela maneira que racionalmente utiliza seus
meios para a efetivacdo de seus objetivos (acdo societaria), tal como o fazem os sindicatos.

Sob esse entendimento, os trabalhadores do Estado, os servidores publicos,
constituem uma classe com interesses especificos, situada em um contexto particular, cuja
relacdo entre empregado e patrdo é selada por um vinculo legal e simbolico que os distingue

das outras classes de trabalhadores. Poderiamos perguntar, se esses interesses ndo sdo em
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ultima instancia do trabalho? Sim, mas de uma relagdo de trabalho restrita e propria,
diferente dos trabalhadores comerciarios, industriarios, bancéarios, e informais (ou
precarizados) e que apresentam outras fontes de luta, especialmente, no que se refere as
relacbes de poder. Ou seja, esse grupo nao estd envolvido com os interesses da classe
trabalhadora como um todo, e sim com a sua relacéo especifica de trabalho.

Esse debate se amplia na sociologia contemporanea em funcao da nogdo de “classe
média”. O surgimento deste termo conforme Bottomore e Outhwaite (1996) se deve a
emergéncia das profissdes de “colarinho branco” que buscavam se diferenciar dos operarios
em funcdo do exercicio de atividades de gestdo e planejamento de processos de trabalho.
Poulantzas (1994) qualifica de nova pequena burguesia, especialmente os trabalhadores dos
servicos ndo filiados a ideia de operariado. O fato é que esse agrupamento aumenta
exponencialmente nas sociedades, mas sua atuacdo é mais individualizada como relata Beck
(2010), o que dissolve, para esta concepcdo tedrica, a definicdo tradicional de classe
marxiana, conforme veremos a seguir.

Para Giddens (1994) o sistema de classes contemporaneo esta complexificado e 0s
embates ndo se limitam as relagdes entre burgueses e proletarios, pois vigem conflitos entre
capitalistas industriais e financeiros, pequenos proprietarios e grandes corporagdes do
mesmo ramo de atuacdo, além das disputas que se estabelecem entre trabalhadores estaveis e
precarizados e ou desempregados em que a qualificacdo profissional e a experiéncia no
oficio constituem credenciais que distinguem estes sujeitos no mercado de trabalho. A classe
refere-se, nesta perspectiva, as condi¢fes objetivas de determinados sujeitos que possibilita
maior ou menor acesso a recursos econdmicos.

Gorz (2007) destaca ainda o debate sobre a sociedade dual, separada por
administradores profissionais com uma condigdo econdmica, de status e ocupacao
profissional diferenciada em relacdo a um enorme grupo que constitui a mdo de obra
periférica e flutuante, que exerce atividades mais simples, com menor status e remuneracao.
Esse processo afetou diretamente a organizagédo dos trabalhadores, via sindicatos, bem como
a conquista e defesa de direitos historicamente consagrados.

Importa ressaltar que essa dualidade se expressa nos diferentes espagos ocupacionais,
mais costumeiramente percebida na divisdo entre trabalhadores de colarinho branco
(gestores, executivos, entre outros) e trabalhadores de colarinho azul (operérios,

trabalhadores manuais, entre outros). llustrativa a composi¢do da administragdo publica
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federal brasileira que ao mesmo tempo em que valorizou carreiras de “Estado”, como os
especialistas em politicas puablicas ou regulacdo, terceirizou atividades operacionais,
despreocupando-se com as condigOes de trabalho de grande parcela dos trabalhadores que
servem a maquina estatal.

Antunes (2005), por sua vez, anuncia a perspectiva de integracdo do conjunto da
classe trabalhadora, tanto aquela que desposa de concessdes e benesses do capital como a
outra parcela terceirizada, subempregada, desempregada que encontra-se em condi¢Oes
precérias de trabalho. A proposta de aglutinacdo da classe que vive do trabalho representa
potencialmente uma forca estratégica para o enfrentamento da logica do capital, contudo nédo
parece ser uma saida factivel tendo em vista a estratificacdo dos trabalhadores, observamos
modos de vida e percepcOes das relagdes sociais muito distantes o que pode dificultar a
aproximagéo destes segmentos.

Offe (1989, p.54), por outra via, argumenta que existem também as estratégias
corporativas que reduzem a colisdo individual entre trabalhadores, mas tensionam as
relagdes entre grupos de trabalhadores, que podem estar no contexto da mesma classe que
vive do trabalho, como indica abaixo

O recurso a aquisi¢do ou defesa de vantagens grupais de status no mercado
de trabalho apresenta-se como um deslocamento do diferencial de poder
entre a oferta e a demanda no mercado de trabalho, para dentro da prdpria
oferta, isto é, como uma superacédo do diferencial de poder entre os lados da
oferta e da demanda, através do estabelecimento de um novo diferencial de
poder entre grupos de ofertantes de mao-de-obra, estrategicamente melhor
ou pior situados.

O movimento descrito por Offe (1989) sobre a luta dos trabalhadores pela
manutencdo do seu espaco de trabalho responde a proposicdo de Antunes (2005) de
agrupamento do conjunto da classe trabalhadora. O mundo do trabalho na sua dinamica
fragmentadora, complexa e heterogénea, como nos diz Antunes (2005), estabelece condi¢cdes
adversas tais que impulsionam a agregacdo dos trabalhadores por semelhanca e em
circunstancias especificas a competirem com segmentos distintos de trabalhadores. Forja-se
uma luta de classes por melhores condicGes de trabalho e vida no cerne da classe que vive
do trabalho. Galvao (2007) mostra em estudo sobre as repercussdes do neoliberalismo sobre
a classe trabalhadora no Brasil em que medida os interesses dos trabalhadores do setor

publico foram cindidos em relagdo aos trabalhadores do setor privado. Para isso a autora
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citada recorreu ao exemplo da atuacdo da Forca Sindical na década de 1990 e nos 2000,
quando esta fez campanhas em detrimento dos direitos e salarios dos servidores publicos.
Alves (2005) observa que o fracionamento das classes sociais é agucado com a
implantacdo dos novos arranjos de gestdo do trabalho de tal modo que se forma uma classe
de pensadores, bastante qualificados que desposa de certa estabilidade e beneficios

9 que executam tarefas

especificos ao passo que emergem os “subproletarios tardios
manuais, com baixa exigéncia de qualificagdo, baixos salarios e contratos flexiveis. “O novo
e precario mundo do trabalho”. (ALVES, 2005, p. 66) mostra uma brutal estratificacdo na
condicdo de trabalhador, acirrando as disputas por melhores postos de trabalho. Basta
observamos estabelecimentos comerciais, reparticdes publicas, escritorios de profissionais
liberais, residéncias, condominios, trajes, entre outros aspectos que denotam as diferencas
geradas nas vidas das pessoas pelo tipo de trabalho e direitos que desposa. A solidariedade
de classe é fraturada pela diversificacdo do mercado de trabalho, ao passo que os sistemas de
protecao social também sdo afetados por essa nova dinamica capitalista.

0 desenvolvimento do sindicalismo vai ocorrer numa perspectiva de mera
adaptacdo & nova ordem do capital, na qual, o sindicato sindicato deve torna-
se um apéndice do capital, um mero gestor da participacdo dos trabalhadores
na producdo do capital assumindo um cariz neocorpotativo, estreito (e
excludente), perdendo seus lagos politicos com a luta pela emancipagdo
social e econdmica do trabalho (ALVES, 2005, p.96)

A leitura de Beck(2010) sobre as transformagdes no mercado de trabalho sinaliza
para o fim das classes sociais, pois considera que houve uma melhoria geral das condicdes
de vida das classes. Por isso, dizemos que Beck(2010) é um dos autores contemporaneos
que defende a tese do fim das sociedades de classes. Beck(2010, p.108) defende que nos
tempos de hoje as desigualdades foram intensificadas, mas ganhando nova formatacdo em
que as distancias individuais aumentam em relacdo as desigualdades de classe, pois “de
modo tendencial, surgem formas e situac@es existenciais individualizadas, que obrigam as
pessoas a colocarem-se a si mesmas — por conta de sua propria sobrevivéncia material — no
centro da criacdo e da execugdo de seus proprios planos de vida”. Beck(2010) argumenta

que o fendmeno do “efeito elevador”, identificado na Alemanha, ndo pode ser percebido se

% Desse modo, o que denominamos subproletarizacdo tardia é constituida pelos trabalhadores assalariados em
tempo parcial, temporarios ou subcontratados, seja na inddstria, seja nos servigos interiores (ou exteriores) a
producdo do capital. Nesse caso, tende a predominar o que alguns sociol6gicos e economistas denominam
“informalizagdo” nas relagdes de trabalho (um eufemismo para a nova precariedade do trabalho assalariado).
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adotarmos um olhar a partir das classes, pois as desigualdades entre as grandes classes néo
foi alterada, mas aos sujeitos individualizados as circunstancias foram deterioradas
agravando as condicOes de vida dos individuos pauperizados e por outro lado, criando um
mundo das mil maravilhas restrito a poucas familias. O autor mencionado, diz mais, que
estas pessoas sdo responsabilizadas totalmente pela situacdo de precariedade e desemprego
que vivenciam. Constata

um afastamento geral entre, de um lado, empreséarios e trabalhadores
autébnomos, e de outro, todos os demais trabalhadores. Isto vai acompanhado
de uma protecdo crescente da parte da populacdo que estad firmemente
integrada no mercado de trabalho, que globalmente se contrai, e de uma
minoria cada vez menos minoritaria que, na zona cinzenta da desocupacéo,
do subemprego e do desemprego permanente, vive as expensas de recursos
publicos sempre mais escassos ou do trabalho informal ou clandestino.
(BECK, 2010, p.135)

O desemprego que inicialmente era temporario vai impregnando-se no sujeito,
tornando-se uma marca social. A responsabilidade da condicdo de desemprego passa a ser
exclusiva do desempregado, lancado a sua prépria sorte para resolver esta situacdo. Para
Beck (2010) saimos de uma sociedade de classes para uma sociedade de risco, em que 0sS
individuos ndo encontram portos de sustentacdo solidaria para enfrentar os riscos
considerados destinos individualizados. A visdo do autor, deve ser criticada na medida em
que desconsidera a processualidade historica da abordagem marxiana do conceito de classe,
ou seja, ndo admite mudancas na configuracdo das classes estabelecida pela situagéo social,
conjuntura e estrutura do modo de producdo capitalista na sua roupagem atual, em que ha a
hegemonia do capital financeiro, a expansao do setor de servicos e das relacdes informais de
trabalho. Mais do que isso faz uma anélise a partir de uma sociedade de riscos e ndo de
classes.

Na sequéncia do debate critico sobre classe social Fraser (2008) prop6e uma
perspectiva alternativa para se pensar as escalas de justica social na atualidade. A autora
critica a visdo monista que concebe a justica social apenas pelas medidas de distribuicdo
econbmica, ou seja, pelo enfoque de classe. Argumenta que as medidas de justica social
amparadas na escala reconhecimento do status dos sujeitos, como de grupos de defesa dos
direitos das mulheres ou dos negros indicam outros caminhos para esta discussao.

Fraser (2008) ressalta que nas sociedades democraticas contemporéneas a justica
social deve ser medida e discutida para além dos limites da redistribuicdo e do

reconhecimento, pois precisa ser colocada na dimensdo da representacdo, posto que é a
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esfera politica o espaco por exceléncia de apresentacdo das reivindicacGes por direitos dos
sujeitos. Defende, portanto, a autora que a justica deve ser analisada a partir dos trés
enfoques de forma integrada: do ponto de vista da redistribuigdo, do reconhecimento e da
representacéo.

A proposta de Fraser (2008) nos lanca o desafio de combinar teoricamente conceitos
aparentemente estanques como status e classe, mas que se encontram quando trata-se da
discussdo da justica social. No debate ensejado nesta tese sobre os servidores publicos,
observa-se a necessidade de pensar status, burocracia e classe como categorias explicativas
do lugar social dos trabalhadores na realidade brasileira.

De modo a capturar os aspectos fundamentais do debate sobre classe buscaremos os
estudos de lasi (2011) para extrair as principais criticas e os determinantes desta construcéo
historica e teorica.

lasi (2011) discute a validade do conceito de classe marxiano na atualidade,
considerando o debate forjado por autores, como Dahrendorf (1982), Adorno (1998),
Waizbort (1998), Beck (2010), que indagam a adequacdo do termo ao cenario atual.
Destacam que a ideia de classe ndo representa mais uma identidade coletiva, capacidade de
agregacao dos sujeitos coletivos em torno da transformacao societaria. Sustentam esta tese
apresentando para o debate 0s novos movimentos sociais que tratam da questdo das
mulheres, dos negros, das pessoas com deficiéncia entre outros, como nucleos geradores de
identidade coletiva na cena contemporanea. Os mesmos autores indicam que as classes nao
se fundiram em proletariado e burguesia, mas acabaram se fragmentando ainda mais. Teria
ganhado espaco uma classe média constituida por trabalhadores com uma formacéo
profissional especializada e melhores niveis de remuneragdo. No contexto de dilui¢cdo dos
interesses de classe ganha espaco, conforme lasi (2011, p.103) “as ferramentas de
representacdo institucional que permitem a gestdo de recursos e a sua distribui¢ao”.

lasi (2011) enfrenta o desafio de discutir o papel revolucionario do proletariado,
considerado diminuto, tendo em vista a reducdo do nimero de trabalhadores numa condicdo
salarial, a aproximacéo dos trabalhadores com o capital, inclusive no mercado financeiro,
além da fragmentagdo das classes, que implicou o aumento das desigualdades, emergindo
atores em condicdes de vida e trabalho mais precaria, como o exército de desempregados, 0s
trabalhadores inseridos em relacdes informais de trabalho e as pessoas em situacdo de rua.

lasi (2011) contesta os argumentos apresentados informando que, desde os anos de 1970, o
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contingente de trabalhadores cresceu e que mesmo ocorrendo a diferenciacdo da posicdo
socioeconémica entre os trabalhadores, os projetos societarios indicam dois caminhos
possiveis, quais sejam: a continuidade da sociedade capitalista com sua tendéncia burguesa
ou a ruptura com o modelo societal burgués na direcdo do socialismo. E aqueles que se
posicionam na perspectiva da ruptura com o capital tornam-se sujeitos politicos proletarios.
lasi (2011) critica a analise dos autores citados, mas concorda que o estudo de Marx
sobre classes ficou inacabado. Entretanto, ainda é possivel capturar os elementos que
formam o conceito de classe no curso da obra marxiana. A formagéo do conceito em Marx
ndo é linear, pois 0 autor busca apreender a processualidade historica, a totalidade do
fendbmeno a partir da investigacdo de suas multiplas determinacfes, realizada com
aproximagfes sucessivas. Nesse movimento dialético-materialista, lasi (2011, p.107),
procurou contemplar as principais determinagbes que combinadas aproximam-se de uma

definicdo mais completa de classe, a saber:

1- classe seria definida num determinado sentido, pela posicdo
diante da propriedade, ou ndo propriedade, dos meios de producéo;
2- pela posicdo no interior de certas relages sociais de producao
(conceito que foi quase generalizado como Unico);

3- pela consciéncia que se associa ou distancia de uma posicao de
classe;

4- pela acdo dessa classe nas lutas concretas no interior de uma
formacéo social.

lasi (2011) afirma que essas determinacGes podem acontecer concomitantemente e
contraditoriamente, no sentido de que uma determinada relagdo com os meios de producéo
pode se diferenciar da consciéncia e agdo politica da classe. Recorre ao exemplo de Marx,
que ndo era um proletario, mas a consciéncia e sua producdo intelectual e politica o
colocavam numa posicdo de classe proletéaria.

Por fim, cabe assinalar a consciéncia de classe como aspecto determinante para se
pensar a formacdo das classes. Conforme lasi (2011, p.14) a consciéncia de classe é 0
processo estabelecido a partir de uma “representacdo mental (subjetiva) de uma realidade
concreta e externa (objetiva), formada neste momento, através de seu vinculo de inser¢do
imediata (percep¢do)”. A formagdo da consciéncia acontece em razdo das relagdes

vivenciadas nas diversas instituicbes; dentre familia, trabalho, religido e Estado. Se
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reproduzida tal qual absorvida na interacdo com o mundo exterior esta consciéncia é uma
forma alienada de representacdo do mundo. Entretanto, se o processo de formacdo da
consciéncia acontecer de forma critica em relacdo aos postulados ensejados pelas relacdes
sociais, desnaturalizando os modos de ser, pensar e agir, assume-se a possibilidade de se
forjar uma consciéncia de classe revolucionaria.

A constituicdo de uma identidade coletiva vem ao encontro da tese da formacéo de
uma consciéncia revolucionéria posto que por meio da organizacdo e da luta sindical
constroem-se as possibilidades de superacdo do status quo vigente. A aquisicdo da
consciéncia revolucionaria situa o individuo no seu tempo historico e social, conferindo-lhe
um papel politico de interpretar a realidade que o circunda para superar as sua mazelas. lasi
(2011) chama atencdo para o fato de que este individuo “consciente” de sua condi¢do de
classe esta em conflito com as institui¢des e com a ideologia hegemdnica e a alternativa para
fortalecer-se se encontra na aproximacdo com o0s membros de sua classe visando
desamarrar-se das raizes dominantes seladas na vida cotidiana. Em sintese, recuperar a
nogdo de classe, na perspectiva marxiana, requer por em evidéncia as potencialidades da
classe proletaria como agente de transformacéo social.

Polemizamos, a luz da revisdo de literatura, o debate de classes e defendemos a
existéncia de uma classe, distinguida pela condi¢do de status legal vivenciada nas relagdes
econémicas e sociais. O tipo de trabalho predominante de um individuo, o tempo de seu
exercicio, as caracteristicas da atividade realizada, o local onde é realizado influenciam a
configuracdo do status legal. Registramos que o fato de todos serem trabalhadores
domésticos, formais, informais, comunitarios, investidores ou proprietarios, torna difusa a
classificacdo de grupos apenas por critérios econdmicos. O aspecto diferencial, na nossa
acepcao refere-se aos direitos tipicos a condi¢do de trabalho e vida do sujeito.

Em sintese, a discussdo sobre classe nos revela que este € um conceito que quando
aplicado a realidade torna-se passivel de novas formatacdes em razdo dos aspectos socio-
historicos. Para compreender a condi¢do de classe dos servidores publicos enveredaremos
pela anélise da formacdo das classes sociais no Brasil, e em seguida discutiremos a condigdo

de classe do servidor publico federal.
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3.2.0 percurso histérico de formacéo das classes sociais no Brasil

A revisdo de literatura baseada em estudos de lanni (1972), Fernandes(1975),
Giannoti (2007), entre outros, possibilitou a analise das classes sociais no Brasil que,
beirando o século XX, apresentava relaces escravocratas de trabalho

Fernandes (1975) elabora reflexdo sistematica sobre a formacéo das classes sociais
na América Latina e constata a necessidade de se atentar para as peculiaridades da
organizacdo do sistema capitalista na colonia portuguesa. Assim, para Fernandes a pergunta
sobre a existéncia ou ndo das classes sociais no Brasil deve ser respondida considerando que
(1975, p. 34) “as classes e relagdes de classe carecem de dimensdes estruturais e de
dinamismos societarios que sdo essenciais para a integracdo, a estabilidade e a
transformagao equilibradas da ordem social inerentes a sociedade de classes”. Isto quer dizer
que a forma assumida pelas classes nesse espaco geografico e historico diferencia-se em
razdo da postura das classes, em funcdo da consciéncia de classe manifesta e do tipo de
articulacdo e lutas de classes ensejadas. Adicionamos também a questdo dos arranjos, pactos
ou acordos firmados entre as classes, em geral, apds momentos de embates por direitos.

lanni (1972), por sua vez, empreende analise sistematica acerca da relacdo entre a
formacdo socio-historica do capitalismo no Brasil e a constituicdo dos grupos raciais e das
classes sociais. Observa o autor que a despeito dos caracteres formadores de uma
consciéncia civilizatéria preconceituosa em que os limites de convivéncia social dos negros
e mulatos eram restritos, foram as relacGes sociais de producdo que ensejaram a questdo
racial no Brasil. Isto é, o capitalismo fundado na escraviddo provocou a formacdo de um
mercado de trabalho, altamente seletivo e estratificado aprisionando os trabalhadores a uma
condi¢cdo de dominacdo que combinava posicdo de classe e status racial. A passagem do
trabalho escravo para o trabalho livre foi uma necessidade concreta de mudanga dentro do
modo de producdo capitalista que precisava promover a circulacdo de mercadorias entre
uma forca de trabalho livre e consumidora. Por isso, lanni (1972) indica a existéncia da
contradicdo entre escravo e mercadoria, pois 0 escravo ocupava ainda a funcdo de meio de
producdo, o que impedia a realizacdo do potencial lucrativo do capital, desonerado dos
custos de mais um fato de producdo (escravo), apto para extrair mais-valia, e auferir

rentabilidade pela venda de mercadorias.
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As classes detentoras de riqueza na América Latina ndo ofereceram abertura para a
manifestacdo efetiva das classes trabalhadoras, estas ultimas tiveram seu lugar de
participacdo subsumido perante os privilégios das antigas oligarquias que preservaram
relacOes estamentais, mesmo ap0ds a ascensdo da ldgica das classes sociais. Fernandes (1975)
atribui a esta construcdo das classes sociais na America Latina ao formato do capitalismo
selvagem pds colonial em que a dependéncia para com a metropole impedia o
desenvolvimento econdmico autossustentado do capitalismo brasileiro. As estruturas pré-
capitalistas acompanharam o processo de aburguesamento do antigo senhor rural que nédo
reconheceu a mudanca de status e condi¢do dos antigos escravos/servos para trabalhadores
assalariado, impedindo universalizacdo do proletariado como ocorrera na Europa, pois
permaneceram as herangas escravocratas na transi¢do para o trabalho assalariado livre. Por
isso, Fernandes (1975, p. 58) afirma: “restringindo a competi¢do e o conflito a privilégios
quase estamentais, elas despojaram o capitalismo de suas potencialidades criadoras”.

lanni (1972) argumenta que o esgotamento do modelo de acumulacdo capitalista
baseado no trabalho escravo, abriu passagem para a aboligdo da escravatura e para ascensao
do trabalho livre, propalado, como fonte de dignidade e mérito. No entanto, a entrada do
escravo no mercado de trabalho livre ndo ocorre harmonicamente, a condicdo de status do
escravo se reproduz pelas praticas segregacionistas e discriminatdrias na insercdo destes
sujeitos no mercado de trabalho. Vai se formando assim, uma classe trabalhadora cindida
por questbes de origens étnicas e culturais reforgadas pelo modelo escravagista abolido
institucionalmente, mas mantido no imaginario e em préticas, especialmente, no mercado de
trabalho.

A ideologia do branqueamento (IANNI, 1972) cultivada pela imigracdo européia ao
Brasil, tornou clara a opgdo por um tipo de mao de obra preparada para lidar com a
industrializacdo nascente, que ao mesmo tempo ensejou uma cultura de trabalho distinto do
trabalho escravo. O autor chama atencdo para a necessidade de pensarmos o cenério tratado
a partir da oOtica da sociedade de classes, superando a falsa consciéncia que localiza a
questdo racial, apenas pela otica cultural. As desigualdades de raga e classe, umbilicalmente
relacionadas pela questdo do trabalho no capitalismo, se manifestaram na realidade
brasileira como mecanismos de preservacdo da ordem desigual. Na esfera politica, a
predominancia de caracteres patrimoniais revela barreiras que somadas as discriminagdes

impedem a consolidagéo democrética.



139

As consequéncias das praticas patrimonialistas repercutiram nas relacfes de classe
forjadas na América Latina e na perpetuacdo da concentracdo de renda, terra e privilégios.
As desigualdades na América Latina ndo limitavam-se a esfera econémica, mas também a
dimensdo sociocultural e politica. Assim, as mudancas revolucionérias promovidas pela
burguesia na Europa aconteceram na América Latina como afirma Fernandes (1975, p. 74)
“dentro da ordem”, uma espécie de revolugao passiva, que assegurou a dominagao externa e
a reproducé@o do mandonismo local, pelas elites e oligarquias urbanas e rurais e imobilizou
qualquer acdo de contraposicdo da ordem feita pelos trabalhadores. Conforme Fernandes
(1975, p. 83) “a ordem social competitiva da sociedade de classes dependente e
subdesenvolvida desgasta as massas trabalhadoras, a gente pobre e as classes operarias,
reduzindo a quase nada suas potencialidades de canalizar institucionalmente seus anseios de
reforma social ou de mudanca social progressiva”. Impede, destarte, a mobilidade social e a
possibilidade de reordenamento social, assegurando a estabilidade necessaria a reproducao
dos privilégios senhoriais, em face disso é que se fala de uma sociedade semiaberta e
semidemocrética, vinculada aos interesses econdmicos externos.

Fernandes (1975) aponta fenémeno tipico do desenho das classes na América Latina
relacionado a formacdo de um Estado Burgués com caracteristicas autoritarias, expressas
pelo uso da forca na repressdo as classes trabalhadoras opositoras as classes meédias e altas.
A utilizacdo do controle politico para embarreirar as mudancas desejadas pelas classes
trabalhadoras tem sido o expediente adotado para ameacar as forcas de resisténcia aos
interesses capitalistas hegeménicos. O jogo democratico € substituido pelas préaticas
autocraticas e ditatoriais que resguardam os antigos poderes e privilégios estamentais, hoje
de classe. Para Fernandes (1975, p. 106) “sob a égide e a protecdo de tal Estado, o que se
pretende ¢ completar o ciclo da revolugao burguesa dentro do capitalismo dependente”.

A histdria da luta dos trabalhadores no Brasil nos revela as conquistas, derrotas do
trabalho, bem como a tentativa de desarticulacdo dos trabalhadores pelo capital, recorrendo
a repressao e aos beneficios. A organizacdo dos trabalhadores em sindicatos em favor dos
seus interesses provocou a reacdo do capital expressa na promocdo do Estado como
mediador das contradi¢cGes entre capital e trabalho por meio das leis trabalhistas. (LEITE;
MUNAKATO, 1987).

A questdo social, inerente a0 modo de producdo capitalista, expressa pelas
contradicGes da relacédo entre capital e trabalho, na qual a riqueza coletivamente construida é
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particularmente apropriada pelos detentores dos meios de produ¢do — burguesia — que
imprime ao proletariado — aqueles que possuem apenas a sua prole — a exploracao da sua
forca de trabalho. Os trabalhadores sujeitos a essas condicgdes, agravadas com a fase
industrial do capitalismo, trataram de se organizar para lutarem por melhores condicGes de
trabalho e vida. Os trabalhadores passaram de “classe em si” grupo de pessoas que
compartilham determinadas condi¢des objetivas, ou seja, a mesma situacdo no que se refere
a propriedade dos meios de produgdo” — para classe para si — grupos que se organizam
politicamente para a defesa consciente de seus interesses, a que supde uma identidade do
ponto de vista subjetivo.” ( QUINTONEIRO, 1995, p.81).

As formas de atuacdo de luta da classe trabalhadora no Brasil transitaram das ac6es
luddistas®® de quebras das maquinas, a sabotagem & operacdo tartaruga e, a principal
ferramenta de luta dos trabalhadores, a greve. A greve pode ser definida como a recusa por
parte do proletariado a cumprir as normas de trabalho, ou melhor, a recusa a trabalhar, seja
cruzando os bracos ou operando de forma errada as maquinas. Existe uma tipologia das
greves, na qual aparecem a greve de protesto, a greve politica e a greve geral que irrompe
contra todo o sistema, agregando varias categorias profissionais. (LEITE, 1987).

O inicio do trajeto histérico da formacdo da classe operéaria industrial no Brasil
acontece no século XI1X, influenciada pela presenca de imigrantes europeus que trouxeram a
bagagem da vivéncia de lutas do proletariado francés, alemao, italiano e espanhol. Em 1858
tem se noticia da primeira greve no Brasil, sucedida pelas manifestacGes ocorridas quando
da realizacdo do | Congresso Socialista Brasileiro, em 1892. A influéncia e a experiéncia
trazida do anarco-sindicalismo® francés, espanhol e italiano fez com que a mobilizagdo
brotasse no seio da classe operéria, desenvolvendo o que Mukanato (1987) chama de cultura
operéria, despertando o sentimento e identidade de classe. Conforme Giannotti (2007) o
crescimento do contingente de trabalhadores no primeiro quartel do século XX foi de mais

de 400%. Entretanto, neste periodo as condicGes de vida e trabalho eram penosas,

%0 0 movimento luddista, data do inicio do século XVII, como manifestacdo dos trabalhadores as
transformagdes do processo produtivo, que reduziam o numero de trabalhadores, alteravam a forma de
produzir para uma légica de produgdo em massa, a qual atendia prioritariamente o patronato. Os trabalhadores
liderados por “Ned Ludd”, o responsavel por assinar as cartas aos donos das fabricas, provocavam
manifestacdes e promoviam a quebra das maquinas, que simbolicamente representavam a opresséo capitalista
sobre o trabalho humano. (HOBSBAWM, 1977).

61 Lo . - A - S .

O anarco sindicalismo preconiza aos operarios a agdo direta e pratica da solidariedade, visando a
emancipacdo da exploragdo capitalista e da opressdo do Estado substituida pelo comunismo libertario.
Refutavam a mediacdo do Estado nas negociacdes entre empregados e empregado, pois acreditavam que a
conquista dos trabalhadores eram apropriados pelos Estados e vendidos como beneficios
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assemelhando-se as condigdes dos operarios quando da revolucdo industrial inglesa, em que
os trabalhadores tinham jornadas de trabalho extensas e auséncia completa de direitos. Em
face disso, 0 movimento operério organizou suas lutas, que foram ao longo dos anos
duramente reprimida, posto que ndo se reconhecia a acdo politica dos trabalhadores como
legitima e sim como baderna.

A criacdo de sindicatos inicia-se no setor téxtil e logo as manifestacbes dos

trabalhadores ocorrem com as primeiras greves organizadas que aconteceram:

e de 1905-1908, pela reducédo da jornada de trabalho;
e de 1912-1913, por aumento salarial e reducdo da jornada de trabalho,
e de 1917-1920, periodo de intensidade das greves com demandas diferentes.

A greve geral de 1917 iniciou-se com a greve dos sapateiros anarquistas e tem o
estopim com a morte de um sapateiro por um policial, inflamando outras categorias que
entraram no embate. A cidade de Sdo Paulo tornou-se um campo de batalha, repleta de
barricadas e com a formagdo de fortalezas de resisténcia nas vilas operarias pelos
anarquistas. O resultado da acdo organizada dos trabalhadores apareceu em conquistas de
melhorias de condi¢6es de trabalho e aumentos salariais consagrados em lei.

Hardman (2002) explora a producéo cultural da classe operaria brasileira no inicio do
século XX, a partir da analise de folhetins, obras panfletarias, fotografias, jornais, musicas,
entre outros, para identificar a construcdo da consciéncia de classe e da solidariedade de
classe. A visdao de mundo proletaria transbordada nos periddicos operarios contrapunham-se
a visdo da imprensa oficial que tratava as manifestacGes operarias como bagunca, expressdes
de preguica e desrespeito ao patronato. As greves muitas das vezes tornavam-se momentos
de expressdo artistica e cultural, mais do que isso era uma festa libertaria que afrontava a
disciplina do trabalho de fabricas.

Nesse momento historico, lembramos que a populagdo negra do Brasil estava
excluida dos movimentos sociais da industria, pois ndo tinham acesso ao trabalho deste setor
econdmico. Tal fato denota a perpetuacdo de relacbes desiguais de status entre os
trabalhadores no mercado de trabalho e nos grupos politicos de representacdo dos seus

interesses.
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Mais adiante na histéria do Brasil, o movimento operario brasileiro sofre com a
implantacdo da Ditadura Varguista em que as greves foram duramente reprimidas, 0S
sindicatos destituidos, e os trabalhadores vinculados aos sindicatos perseguidos,
especialmente aqueles ligados a Alianga Nacional Libertadora (ANL) e a Confederagéo
Sindical Unitaria do Brasil (CSUB). Em compensacdo as medidas policialescas, o0 Governo
Vargas implantou a Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) e forcou a criacdo de
sindicatos pelegos®.

A legislacdo trabalhista no Brasil surgiu durante o0 Governo de Getulio Vargas (1930-
1945) para enfrentar as manifestacfes da questdo social, agravadas pela crise de 1929. Ao
contrario da politica liberal vigente no pais, desde 1889, calcada na livre regulacdo do
mercado, das relagdes patrédo e empregado, na auséncia de intervencao estatal na economia,
0 getulismo propunha ao Estado a mediacdo da relacdo capital e trabalho por meio das
corporagdes profissionais vinculadas ao Ministério do Trabalho, tratando a questdo social
com politicas e ndo com policiais. As corporacdes profissionais atreladas ao Estado ou os
sindicatos pelegos transformaram o controle do mercado por parte dos sindicatos em
controle dos trabalhadores. O paradoxo da luta operéria pode ser assim formulado: para
conquistar o controle pelos trabalhadores das condi¢bes de trabalho, os trabalhadores
acabam endossando uma forma de organizacdo que os controla. Em virtude disso, 0s
anarquistas rejeitavam a participagdo do Estado nessas negociagfes, porquanto este
incorporaria as conquistas dos trabalhadores, utilizando-as para barganhar e dominar o
trabalhador. (LEITE, 1987).

Observa-se que a partir de 1922, com a cria¢do do Partido Comunista do Brasil (PCB),
tenta-se dar uma nova estrutura a0 movimento sindical brasileiro. Os anarquistas consideram
que a politica divide os trabalhadores, enquanto a luta econdmica os unifica. Na politica ha
uma radical diferenca entre a proposta de organizacdo sindical dos comunistas e dos
anarquistas. A proposta comunista foi a criacdo de uma central sindical, a Confederacéo
Geral dos Trabalhadores (CGT), que abrangeria tanto as federagdes sindicais agrupadas em
base territorial, como as federagdes nacionais de uma determinada categoria, e, por
conseguinte, cada federagdo agruparia — em bases territoriais e por categoria — todos 0s
sindicatos correspondentes. Essa estrutura de organizacdo sindical tem como caracteristica

fundamental a sua centralizacdo, que se mostra totalmente distinta do modelo

62 o . .
Organizagoes de trabalhadores vinculadas aos interesses e a ordem estatal.
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descentralizado dos anarquistas, onde cada entidade filiada mantém a sua completa
autonomia.

As teses comunistas de centralizagdo do movimento sindical prevaleceram em todos os
niveis, desde as federacGes em relagdo aos sindicatos, até este em relacdo aos associados,
por meio de uma série de normas, determinadas de forma rigorosas e minuciosas. Com a
criacdo de todas essas normas, indica-se a emergéncia de uma forma de organizacéo de luta
dos trabalhadores, em que estes séo tosados de seu poder de deciséo. Cria-se um grupo (de
trabalhadores ou ndo) que se encontra acima e distante dos proprios trabalhadores, que os
fiscaliza, os vigia e 0s pune, que decide pelos trabalhadores. Esse grupo pode ser chamado
de detentores do controle do estatuto legal, ou seja, 0s burocratas

Os sindicatos brasileiros em franca expansao trataram de ampliar o seu quadro de
sindicalizados acenando com possiveis beneficios, para com isso, aumentar o seu poder de
barganha. Em contraposi¢do, constata-se a ofensiva patronal que se fez sentir em todos os
niveis. Para os industriais ndo se trata de condenar a industria, mas, pelo contrério, de
estimula-la mediante a sua protecdo. A ruptura com o liberalismo traz as seguintes tomadas
de decisoes:
= A industria ndo pode ser abandonada ao jogo da livre concorréncia, mas deve ser

defendida pelo Estado.

= A melhoria da vida da populacdo e, em particular, da classe operaria, depende da
industrializacéo, e esta, do protecionismo estatal, 0 Estado jamais pode ser um Estado
Liberal que assiste, impassivel, ao livre jogo de correlacdo de forcas politicas, ou que
sob pressdo destas acaba criando leis. Quanto a isso se faz necessario € um Estado

racional e racionalizado.

Neste contexto, emergem as primeiras medidas de protecdo social dirigidas
especificamente aos servidores publicos, em especial, o Instituo de Previdéncia e Assisténcia
ao Servidor do Estado (IPASE), ao qual aprofundaremos a analise no capitulo 5, quando
caracterizaremos historicamente o0s direitos dos servidores publicos no Brasil.

Essas propostas de ruptura com o liberalismo visaram promover a industrializacao e
também neutralizar o crescimento da pressdo da classe operaria, através de uma solucao
institucional a “questdo social”. Apos a “Revolugdo de 30”, uma das primeiras medidas do

Governo Provisorio, chefiado por Getulio Vargas, € a criagdo do Ministério do Trabalho,
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Industria e Comercio, que seria o aparelho estatal munido de instrumentos teoricos, técnicos,
racionais, neutros, objetivos, etc., capazes a redefini¢do do lugar das leis trabalhistas.

A teoria corporativista, fundamentada em Durkheim (1999), parte da constatacdo do
caos em que mergulham as sociedades modernas, resultante da complexidade da diviséo do
trabalho social. Deriva disto a necessidade de instituicdes mediadoras da relacdo Estado e
Sociedade, quais sejam: as corporac6es ou sindicatos. O corporativismo redefine o lugar da
luta de classes como sendo a sociedade organizada segundo os principios do liberalismo, o
corporativismo opera outras redefinicoes:

» A liberdade do liberalismo é acusada como uma falsa liberdade, uma liberalidade ou
mesmo uma libertinagem.

= A verdadeira liberdade nasce da moralidade social (coletiva), corporificada na
autoridade e na racionalidade das leis positivas que limitem os excessos do individuo.

Sob a perspectiva varguista, fundada no pensamento funcional positivista, a classe ndo
passa de transposicdo do egoismo do individuo liberal para o nivel do grupo. Por isso, o
corporativismo substitui a nocdo de classe, fruto do liberalismo, para a ideia de corporacao,
0 que representa uma proposta de reordenacdo da sociedade, de modo que ndo haja mais luta
de classes.

A teoria corporativista opera outras redefinigdes:
= Patrbes e trabalhadores passam a se chamar, respectivamente, empregadores e

empregados.
= contrato, que é um dos elementos essenciais do liberalismo, torna-se convengao.

A politica varguista defendia, portanto, que a estrutura da corporacdo devia se
generalizar para toda a sociedade, a fim de se assegurar o império da moralidade, da
solidariedade e da racionalidade. A legislacdo trabalhista, para o corporativismo, é um
instrumento que os Estados dispdem para que seja instaurada a verdadeira igualdade, por
isso, os Estados Corporativistas devem exterminar a influéncia nefasta dos “politicos
profissionais” que procuram o poder visando interesses egoistas e amorais. O Estado
Corporativista (CARNOY, 1988) entendido do ponto de vista tipico-ideal para realizar a
sua vocagdo moral, racional e cientifica, deve contar com a participacdo de técnicos
especializados, isentos e competentes, dotados de racionalidade, de objetividade e de
neutralidade. A percepc¢édo de aparente neutralidade na intervencdo estatal ndo condiz com a

permeabilidade deste espaco aos interesses das classes hegemonicas manifestos por grupos



145

de interesse que vocalizam 0s seus interesses no espaco publico. O fato € que as classes
trabalhadoras neste contexto sdo incorporadas ao Estado, na perspectiva de um pacto
interclassista.

O Estado brasileiro, a partir de 1917, no inicio do século XX, estabeleceu normativas
de regulacdo das relacdes trabalhistas. Importa-nos saber que tal regulamentacdo fracionou
0s ramos de trabalho: os direitos de cada grupo social escalonou a populacéo trabalhadora de
modo desigual. A aproximacdo dos segmentos dos trabalhadores foi pela integracdo das
federagOes sindicais que comungaram condi¢des de vida e trabalho. Destaca-se nesse
periodo a criacdo da Confederacdo Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB) que iria
contribuir para o acirramento das lutas no segundo governo Vargas. (LEITE, 1987).

Seguindo na linha do tempo da formacdo da classe operéria no Brasil, identificamos
que de 1956-1964 eclodiram cerca de 588 greves, denotando a forca dos trabalhadores.
Neste momento, a classe operaria atinge a maturidade com engajamento politico manifesto
nas discussdes ndo mais centradas no trabalho, mas também na consolidacdo da democracia
e na luta anti-imperalista. Entretanto, o capital entra em acdo apoiando a implantacdo da
Ditadura Militar, responséavel pelo retrocesso do movimento operério, justamente no seu
auge. (LEITE, 1987). E justamente nas décadas de 1950 e 1960, que surgem com mais furor
0s movimentos dos trabalhadores rurais, representados pelas ligas camponesas e pelo recém
criado Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) do Rio Grande do Sul (RS), que
depois foram representados pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Agricolas
(Contag) e pelo Comando-Geral dos Trabalhadores (CGT). Associa-se a este dado as fortes
manifestacBes dos trabalhadores urbanos no Governo de Jodo Goulart (1963) propenso a
realizar as reformas de base, mas que foram bloqueados pelo golpe de Estado dos militares.

A Ditadura Militar brecou as perspectivas de conquistas da classe trabalhadoras,
como langou para a clandestinidade todos 0os movimentos sociais, especialmente, devido a
proibicdo das greves. Esse cenadrio comeca a ganhar outros contornos com o surgimento do
chamado “novo sindicalismo”.

O novo sindicalismo emerge no Brasil ainda nas décadas de 1960, no bojo do
processo de industrializagdo automobilistica e na sequéncia na luta pela abertura politica.
Negro (1999) refere-se a fabrica da industria automotiva Willys (fabricante de Jeep que
depois foi adquirida pela Ford) e da Mercedes no ABC paulista como locus do nascedouro
de um novo perfil operario em busca de melhores condicdes de trabalho e vida.
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O novo sindicalismo aparece com uma linha de atuacdo de ordem revolucionaria em
que as disputas politicas pela mudanca da sociedade faziam parte do rol das reivindicagdes
dos trabalhadores. As medidas ensejadas pela Ditadura Militar como o fim da estabilidade, a
instituicdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), a lei anti-greve e o controle
estatal dos salarios, impulsionaram a reacdo dos trabalhadores, como destaca Negro (1999)
na greve de maio de 1968 na fabrica da Ford. Defendia-se a liberdade sindical,
independéncia das entidades e a perspectiva de construcdo do socialismo.

Na década de 1970, com o movimento grevista acirrado no ABC paulista, ganha
destaque a emergéncia das chamadas comissdes de Fabrica, em que permitia a participacdo
efetiva de setores da base, por subarea de atuacdo dentro da fabrica. Esse processo culminou
no reconhecimento das comissdes como representacfes formais dos trabalhadores frente a
empresa. Um ato de destaque foi a greve geral do ABC paulista em 1980, quando 0s
operarios das metalurgicas se uniram exigindo diminui¢do da jornada de trabalho para 40
horas semanais, aumento salarial de 15%. Para tanto, os trabalhadores constituiram um
fundo de greve patrocinado pela categoria e por simpatizantes da sociedade. O movimento
ficou parado por 41 dias, nesse periodo, lideres foram presos, policiais e trabalhadores se
enfrentaram no dia do trabalho, porém néo tiveram suas reivindica¢cfes atendidas. Resultou
desse periodo a constituicao das centrais sindicais, Central Geral dos Trabalhadores (CGT) e
a Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e depois a. Para Blass (1999, p. 34) o0 novo
sindicalismo representou a iniciativa de “reapropriagdo da estrutura sindical brasileira
instituida nos de 1930” e envolveu-se com demandas da sociedade, ndo somente com
interesses corporativos localizados. Contribui para dar politicidade as relacdes mundanas da
vida cotidiana e a exercer o controle democratico, inclusive com o confronto e a acdo direta
sobre as deliberacfes do patronato, trazendo para a esfera publica questdes silenciadas na
agenda politica brasileira.

A mediacdo do Estado nas disputas de classe tornou-se mais comum no final da
década de 1980, quando comecam a ser formadas iniciativas que resultariam na criacao das
comissoes tripartites (trabalhadores, empregadores e Estado).

A trajetoria do sindicalismo no setor publico consagra-se a partir da Constituicdo de
1988, em funcdo da liberdade do exercicio sindical nesta esfera ter sido assegurada neste

momento historico. A integracédo dos sindicatos dos servidores publicos as Centrais sindicais
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ampliam-se, especialmente a partir da década de 1990, com as medidas de reorganizacéo do
trabalho no servigo pablico que impactaram diretamente os servidores.

A inser¢do dos trabalhadores do setor publico no sindicalismo, segundo alguns
autores, obteve mais forca com a criagdo da CUT, espaco de resisténcia a0 movimento de
perda de direitos dos servidores publicos. Estudos de Silva (2001) revelam que até a década
de 1990, cerca de um quarto dos filiados a CUT eram do setor publico, incluindo
trabalhadores de empresas estatais, da administracdo publica, com forte presenca de
servidores publicos da educacdo, saude e previdéncia. O peso da participacdo do setor
publico é foi ficando maior, tendo em vista o fato de grande parte dos servidores estarem
aptos a votar, pois estdo com as contribuices em dia, 0 que aumenta a quantidade de
delegados, como verificou Silva(2001) no VI Congresso Nacional da CUT.

lanni(2006) criticou a visdo dos governos FHC e Lula acerca dos servidores
publicos, porquanto entende que as lutas dos servidores publicos por melhores salarios e
condicdes de trabalho é uma luta por melhoria do servico pablico que é indispensavel ao
atendimento das necessidades sociais da populacdo. lanni (2006), a partir da anélise do caso
da educacdo, observa um processo de “satanizacdo” dos servidores publicos em que pese as
criticas publicas feitas pelos governantes aos servidores em greve ou manifestacoes.

E notéria a relevancia da mobilizacdo dos trabalhadores para as conquistas dos
trabalhadores, desde a CLT, até o espaco privilegiado dos direitos sociais na Constituicao
Federal (CF) de 1988. Os direitos conquistados pelos trabalhadores sédo fundamentais para a
reducdo das desigualdades sociais, contudo atualmente estes estdo em vias de perdas, posto
que a mobilizacdo dos trabalhadores é escassa e 0s sindicatos, em sua grande maioria, estdo
enfraquecidos, deixando um campo fértil para o reforco do dominio do capital sobre o
trabalho. Portanto, a organizacdo dos trabalhadores e sua acdo intermitente estdo
umbilicalmente relacionadas com a existéncia e permanéncia das leis trabalhistas.

A configuracdo da classe trabalhadora desde o processo inicial de industrializacdo se
processou de forma bastante estratificada tendo em vista que ndo conseguimos alcangar o
pleno emprego, ou seja, a condigéo salarial e de acesso a direitos foi restrito a determinados
segmentos da populagdo, como mostrou Santos (1987) ao trabalhar a ideia de cidadania
regulada. O conjunto de trabalhadores inseridos em relagdes informais de trabalho, os
autbnomos e rurais foram historicamente alijados do processo de formalizagdo na sua

insercdo no mercado de trabalho, o que revela um alto grau de estratificacdo ocupacional,
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conforme o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos, Dieese
(1994), no periodo de 1940 a 1980 houve um crescimento significativo dos trabalhos com
carteira assinada, especialmente no espaco urbano, alcancando mais de 20 milhdes de
ocupacdes.

A reestruturacdo produtiva do capital trouxe severas consequéncias para o mercado
de trabalho, como destacou Alves (2005) e no caso brasileiro percebemos impactos mais
incisivos na organizacdo da classe trabalhadora, via sindicatos. Galvdo (2007) e Alves
(2005) revelam o processo de fragmentacgéo e fragilizacdo das lutas a partir dos anos 1990
em prol de uma perspectiva de aliangca com a classe patronal, pois o cenario de desemprego
estrutural pressionava os trabalhadores formalmente inscritos no mercado de trabalho. Ao
que tudo indica o processo de crise do movimento dos trabalhadores que ja existia na década
de 1980, se intensifica no Brasil a partir dos governos neoliberais na década de 1990. E sob
esta perspectiva que aparece o formato de acéo sindical de parceria, em que se tem a Forca
Sindical como expoente maximo,

Concomitantemente vemos que, conforme dados do Censo 2010 do IBGE, 53% da
populagéo economicamente ativa ndo faz parte de uma relacdo trabalho formal, portanto sem
garantia dos direitos previdenciarios e com uma baixa organizacao. As centrais sindicais no
Brasil ndo ecoam as demandas dos trabalhadores auténomos e informais e dos
desempregados. A baixa representacdo politica e sindical dos trabalhadores de rua, do crime,
ou informais reduz o potencial de conquistas por direitos. Os servidores publicos ndo tém a
alianca dos trabalhadores privados e ndo compdem com os trabalhadores inseridos em
relacBes informais de trabalhos demanda por causas e comuns. Acrescenta-se as disputas
internas nas diferentes carreiras que dissolvem os vinculos de identidade. Ora a classe
trabalhadora, conclamada por Marx para a integracdo total na famosa sentenca
“Trabalhadores do Mundo Uni-vos”, parece desintegrar-se, recompondo-se apenas como
estrangeiros na Torre de Babel.

Esse processo se agrava com a aproximacao da classe trabalhadora em relagédo a
classe burguesa a partir da financeirizacdo da riqueza. Os trabalhadores sé@o cooptados a
inserir-se no mercado financeiro comprando diretamente agOes, participando de fundos

multimercados ou de fundos de pensdes (GRANEMANN, 2006) que investem no mercado
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financeiro®. Ao participar desse processo o trabalhador passa a ser detentor de parcela,
mesmo que infima, dos meios de producdo, logo tem expectativas de obter rentabilidade
com 0s seus papeis ou titulos. Para tanto o trabalhador pode participar da pressao exercida
sobre a producdo na perspectiva da redugdo de custos, seja por medidas de melhoria da
gestdo, de reducdo de despesas com pessoal (perdendo direitos e até demitindo
trabalhadores).

Alves (2002, p.81) defende que ocorreu o processo de “reestruturacdo da
subjetividade da classe”, quando o trabalhador Se tornou agente da empresa no controle dos
colegas, membro de equipe antenado com 0s objetivos estratégicos da organizacdo, gerido
pela logica das competéncias, em que a polifuncionalidade denota qualificacdo e implica
melhor remuneragdo. Alves (2002, p.84) apresenta dados que revelam a redugdo da
participacdo dos salarios no montante do PIB, passando de “45% em 1990, para 37% em
1999”. O autor destaca a emergéncia de uma “sindrome do medo” alimentada pela pressdao
exercida sobre os trabalhadores que estdo sendo substituidos por jovens trabalhadores e
submetidos a contratos precérios de terceirizagdo dos servicos ou mesmo a relagdes
informais de trabalho. No entanto, o mercado de trabalho ndo conseguiu absorver o
montante crescente de jovens em busca de emprego, fendbmeno que se reproduz ano a ano no
Brasil. O setor bancario, conforme o autor, é a expressao clara deste processo, posto que a
reducdo de mais de 50% da mao de obra dos bancos foi transferida para empresas
terceirizadas, cujas condic¢Oes de contratagdo permitem a reducdo dos custos do capital. Esse
movimento também corrobora para dissolucdo dos lagcos de solidariedade de classe e o
incremento de oferta de trabalho ao mercado informal, do narcotrafico, da exploracdo sexual
e outros.

A organizagdo das classes trabalhadoras no Brasil assumiu novos contornos tendo em
vista a mudanca estrutural na base produtiva do capital, em que o desenvolvimento das
tecnologias da comunicacdo e informacdo associado a flexibilizacdo das relacbes de
trabalho. Rodrigues (1999) demonstra uma tendéncia internacional que chega no Brasil a
partir de 1990. Este fato chamou a aten¢do do movimento sindical brasileiro que passou a ter
uma atuacdo mais defensiva, no sentido de se evitar as perdas de emprego. O crescimento do

desemprego e do trabalho precario contrastou com melhorias dos trabalhadores formalizados

%3 Conforme Galvéo (2007, p.88) para compensar as perdas advindas da privatizacGes das estatais a Forca
Sindical sugeriu “a criagdo de clubes de investimento, para que os empregados das estatais a serem
privatizadas pudessem adquirir agdes das empresas em que trabalhavam”.
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que restaram nas fabricas. Estes passaram a participar das deliberacBes das empresas,
inclusive recebendo parcela (infima) dos lucros; Alves (2002) destaca que ocorreu um
processo de arrefecimento das lutas e estratégias combativas, vide a queda do nimero de
grevistas por greve, saindo de 5.507 em 1993, para 1284 em 1997.

As empresas, entdo, passaram a delimitar a pauta de reivindicacdes, e 0s acordos
setoriais e por empresa tornaram-se mais comuns em relacéo as grandes conquistas salariais.
Nesse mesmo momento observa-se a ampliagdo de formas distintas de contratacdo que
dificulta a ampliacdo do contingente sindicalizado. O desafio posto é o de conseguir firmar
acordos por interesses comuns entre os trabalhadores do setor privado, publico e nao
regulamentados, incluindo setores autorizados pelo Estado ao uso da forca, de modo a

reduzir de fato as relagdes desiguais de trabalho, renda e direitos.

3.3. A condicdo de classe do servidor publico frente as politicas neoliberais e a

contrarreforma do Estado brasileiro

Nesta secdo serd abordada a especificidade do trabalho no servico publico, em
seguida analisaremos os efeitos da contrarreforma administrativa do Estado sobre os
servidores publicos e as lutas, conquistas, perdas e perspectivas assinaladas para esse grupo.

Rose (2010)** qualifica o emprego publico de recurso basico para a existéncia dos
governos e da missdo de servir as demandas da sociedade. As areas de educacdo, saude e
seguranca (nacional e da sociedade) representam 0s principais espacos de insercdo do
trabalhador no setor publico. A abrangéncia e a caracterizacdo dos tipos de emprego publico
é bastante variada considerando a posicdo geografica em anéalise. Rose (2010) aponta trés
aspectos de distingdo do trabalho no setor publico em relacdo ao setor privado, a saber:
primeiro, o trabalho no servico publico ndo pode ser medido pela questdo monetéria, ja que
ndo é a logica mercantil que prevalece nas relacdes; em segundo lugar, a produtividade do
servico publico ndo pode ser comparada ao setor privado, posto que a natureza dos servigos
de educacéo e saude, por exemplo, que seguem o principio do atendimento as necessidades
sociais e ndo econdmicas e financeiras; em terceiro lugar o quantitativo de trabalhadores do
setor publico é inferior ao do setor privado, haja vista que a dindmica da sociedade

capitalista concentra a producéo de riqueza no setor privado.
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Pode-se depreender das analises de Rose (2010) que a dinamica que os Governos
empreendem para os Estados vdo dar o tom do emprego publico, que serd arranjado de
acordo com as forgas sociais em presenca na disputa por hegemonia neste Estado.

O vinculo do servidor com o Estado é selado por um tipo de condicdo especial
oferecida aqueles que se propdem a servir ao interesse publico. O Estado determina as
relacBes hierarquicas e os mandamentos a serem seguidos. O servidor publico na sua missdo
de servir ao Estado obtém a contrapartida ordenados, direitos e beneficios especificos que
Ihe condigdes adequadas para a sua sobrevivéncia. Em sintese Viana (2007, p.8), assinala

que:

0 modelo atual tem consistido na submisséo do pessoal a um estatuto préprio
e especifico, constituindo uma férmula que combina ou concilia as
condicbes da prestacdo de trabalho profissional com as exigéncias
resultantes da prossecucdo do interesse publico pela organizacao
administrativa.

Supiot (1995, p. 3) participa da discussdo sobre a especificidade do trabalho no
servico publico e argumenta que o estatuto, a lei, designa o formato desta relacdo de
trabalho, pois este vai estabelecer uma determinada relagdo com “o poder, o dinheiro e o
tempo”. Ao contrario do trabalhador do setor privado, submetido aos designios do mercado
e a uma relacdo contratual, por exceléncia desigual, como alerta Offe (1989), e aleatéria do
ponto de vista temporal, posto que a depender do contratante ou do contratado este vinculo
pode ser findado a qualquer momento. O servidor pablico tem sua relacdo de poder fincada
com o publico, ou seja, 0 interesse dos usuarios dos servicos, da populacdo que criou as
condicBes para que este trabalho existisse, enfim com os valores publicos. O seu superior
hierarquico também é subordinado a esta relacdo com o interesse publico, por isso a
estabilidade no emprego assegura que o servidor ndo esteja submetido aos desmandos
pessoais. Assim, as modalidades recentes de avaliacdo de desempenho e remuneracdo por
mérito no servigo publico colidem com os pressupostos fundantes da moralidade do servico
publico, em especial, a questdo da impessoalidade e da prevaléncia do interesse publico,
posto que conferem ao superior hierarquico poder para deliberar sobre a relagdo do servidor
publico com o dinheiro.

No que tange a relacdo do servidor com o pagamento, Supiot (1995, p.4) diferencia a
remuneracao percebida pelo servidor publico do salério recebido pelo trabalhador do setor

privado, pois o ordenado recebido pelo servidor publico deve preservar a dignidade e a
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integridade deste frente as possibilidades de corrupcdo e deve ser equivalente ao
compromisso selado por este com o servigo publico. J& na relacdo do servidor publico com o
tempo espera-se a continuidade e a previsibilidade que assegure a prestacdo regular dos
servicos, sendo ele retribuido pela progressdo periddico na carreira 0 que lhe garante
aumentos na remuneragao.

Conforme discutido no capitulo3 percebemos que a gestdo democréatica dos servicos
publicos, designados por Souza Filho (2012) apontam um caminho de servir e formar
relacfes humanas justas e igualitarias.

No entanto, Supiot (1995) constata no caso francés um processo de deterioracdo da
condicdo de servidor publico, por ele chamada de espirito do servigo publico, derivada de
dois processos: o efeito rejeicdo e o efeito mimetismo. O efeito rejeicdo decorre de um
movimento de contraste do setor publico e do setor privado, em que se apresenta as mazelas
acumuladas pelo servi¢co publico em relacdo a produtividade e a eficacia dos servicos
privados especialmente nos campos da educacdo, salde e previdéncia social. O sucesso do
empreendimento privado é atribuido aos processos de gestdo do trabalho em que a presséo
sobre o trabalhador € intensificada. O efeito mimetismo discutido pelo autor salienta a
importacdo da perspectiva gerencial, do setor privado, para o setor publico, cultivando
valores ligados a ideia de lucro em detrimento do interesse do cidaddo. A concorréncia, 0
desempenho, o mérito sdo referéncias de modo a se buscar melhores resultados, mas que
geram potenciais conflitos entre o servidor e o0 seu superior hierarquico.

Diante disso, Supiot (1995) analisa o fendmeno das greves na Franca, que em larga
medida se parecem com as experiéncias no caso brasileiro nos anos de 2011 e 2012. Oscila-
se entre um processo de revalorizagcdo do servico publico e reducdo de direitos para
aproximar-se das garantias dos trabalhadores dos setores informais e privado, em que as
disputas ndo giram em torno apenas de melhorias salariais, mas de ganhos para a populagédo
usudria na qualidade dos servicos, para movimentos que estdo indiferentes com o interesse
publico.

Supiot (1995) vai destacar o cenario de crise que tem o potencial de irromper com as
mazelas que rondam o servigo publico ou de aniquilar com a moral do servidor publico.
Supiot (1995) propugna o resgate dos valores publicos da dignidade (poder), serenidade
(dinheiro) e continuidade (tempo) a fim de restabelecer a moral profissional atordoada pelos

ataques das perspectivas privatistas, neoempresariais e corruptas.
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Na analise dos servidores publicos no Brasil podemos identificar a validade do
conceito de classe para qualificar este grupo social na medida em que estes experimentam
relagbes comuns, apresentam disposicdo para agir como classe, exercem pressédo sobre 0s
poderes Executivo, Legislativo e Judiciério, formando determinada consciéncia social sobre
as relacdes sociais e atuando deliberadamente em favor dos seus interesses.

Poulantzas (1975) descreve a natureza peculiar dos agentes do Estado, cumprir a
funcdo institucional da organizagcdo a que pertence. A formagdo das categorias pauta o
movimento politica dos diferentes nichos de atuacdo dos servidores. O que novamente
provoca a divisdo de interesses, necessidades e direitos, por conseguinte, cultiva-se
desigualdades.

Argumenta Poulantzas (1975, p. 194) que “(...) essa categoria social pode, em
conjunturas determinadas, funcionar como forga social efetiva”. Nesse caso, ela intervém no
campo politico e na luta de classe com um peso especifico: ela ndo esta pura e simplesmente
no rastro nem da classe ou fracdo hegemdnica, nem da classe ou fracdo da qual ela é
originaria ou a qual pertence.

De acordo com o autor, a burocracia constitui ndo uma classe, como indica as
analises weberianas, mas uma categoria especifica com autonomia relativa no que tange ao
seu lugar no aparelho de Estado e na sua relacdo com a classe dominante®®.

Estudos recentes do caso brasileiro constatam o poder politico de burocratas na
agenda publica, assumindo papel de tomada de decisédo e de direcdo politica, devido ao saber
e a experiéncia acumulado e o papel profissional designado nas organizacdes.

Assim, Poulantzas (1977, p. 343) indica os diferentes efeitos da ideologia capitalista
sobre a burocracia ilustradas na “dissimulacdo especifica do poder, manifestada no
“segredo” burocratico, (...) no carater impessoal das fungdes burocraticas, (...) nos efeitos
sobre a falta de cultura e a auséncia de saber das massas, 0 que permite, precisamente, o

monopdlio burocratico do saber”.

6 Conforme Poulantzas (1977, p.331) “todo o problema da burocracia consiste em que, apesar disso, ela
constitui uma categoria especifica. Quer dizer que o seu funcionamento particular, aquilo que a especifica
como categoria, ndo é diretamente determinado pela sua atribuicdo de classe, pelo funcionamento politico das
classes ou fracBes de que saiu: depende, antes, do funcionamento concreto do aparelho de Estado, a saber do
lugar do Estado no conjunto de uma formacdo e das suas relagBes complexas com as diversas classes e
fragdes”.
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Em sintese Poulantzas (1977) qualifica a burocracia como uma categoria, fracionada
em segmentos diversos em termos de formacéo, qualificacdo, recompensas e ideologia, com
interesses proprios nas lutas sociais, mas que tem se manifestado de forma aliada aos
interesses das classes dominantes.

Depois de refletir sobre os desafios da condicéo de servidor publico, identifica-se que
no caso brasileiro a diferenca fundamental do trabalhador do setor privado para o servidor
pablico estatuario esta no acesso ao direito a estabilidade, mesmo com as mudangas legais
que permitem a exoneracdo dos servidores publicos. Dados apresentados pelo DIEESE
(2011) sobre a rotatividade no mercado de trabalho brasileiro, entre 2001 e 2010, mostram a
diferenca entre os indices no setor publico (15%) e no setor privado (54% no ramo dos
servigos e 108% na construcdo civil), demonstrando a funcéo de seguranca social do direito
a estabilidade que fixa o servidor publico nos postos de trabalho.

Ademais, o estudo do DIEESE (2011) revelou que o fim da estabilidade dos
trabalhadores do setor privado e a instituicdo do FGTS é um fator explicativo importante
para 0 aumento da rotatividade no mercado de trabalho, favoravel, a época, muito mais aos
empregadores. A existéncia de regras mais flexiveis para a demisséo do trabalhador confere
maior poder para o empregador deliberar sobre a composicdo da mdo de obra da sua
organizacao.

Conforme Poulantzas (1977), o segredo burocréatico estabelecido pela prerrogativa do
exercicio de determinada funcéo social repercute relacfes desiguais de poder. As rotinas, 0s
atendimentos e a linguagem normativa sdo mecanismos de geracdo de desigualdades.

A burocracia brasileira teve o seu nascedouro no Governo Vargas, quando foram
criadas inimeras agéncias estatais, bem como iniciado o processo de recrutamento dos
servidores por mérito, de capacitacdo continuada com a implantacdo da Escola de Governo e
de garantia de protecdo social exclusiva a esse segmento com a criacdo do Instituto de
Previdéncia e Assisténcia do Servidor (IPASE), conforme veremos no capitulo 5 desta tese.
Esse processo consolida-se no Brasil na Constituicdo de 1988 que sacramenta a organizagao
do Estado de Direito no Brasil e prevé clara definicdo do papel dos servidores publicos,
conforme definicdo abaixo.

O servidor estatutario, que hoje é a grande maioria, ndo ¢ um empregado, no
sentido estrito da palavra, porque ele se caracteriza por submeter-se a um
estatuto que descreve seus deveres e direitos e, portanto, juridicamente ndo
mantém relacdo contratual de emprego com a administragdo publica. (IPEA,
2011, p.13).
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Referéncia para a formacdo da burocracia brasileira foi o decreto lei 200/1967,
discutido no capitulo 2, em que mostramos 0 processo de expansdo e regulamentacdo das
organizacdes publicas brasileiras na perspectiva de ganho de racionalidade em detrimento do
patrimonialismo reinante nas praticas administrativas e gerenciais, desde o descobrimento
do Brasil.

Apos a Constituicdo de 1988, o Estado brasileiro foi reestruturado pelos defensores
do neoliberalismo que postulavam a reducé@o do papel de protecdo social e da acéo estatal
para o atendimento da populacdo por meio das politicas publicas, fato que contribuiu para o
desaparelhamento da maquina publica realizado por meio de ataques ao funcionalismo
publico. Exemplo emblematico disso foi a Gestdo do Governo Fernando Collor de Melo,
que acusou os servidores publicos de serem “marajas” e de Fernando Henrique Cardoso que
trouxe o modelo enxuto de administracido empresarial, regido pela orientagdo toyotista®
para a burocracia estatal brasileira.

A CF de 1988 instituiu regime previdenciario e direitos sociais diferenciados para o
servidor publico em relacdo aos trabalhadores do setor privado. Além disso, estabeleceu
programa proprio de capacitacdo realizado pelas escolas de governo (Arts. 39 e 40). No
ambito previdenciario € que percebemos as principais distincdes. Nesta, observa-se a
diferenciacdo dada aos servidores do Estado, abrangidos pelos artigos que tratam da
estrutura do Estado Brasileiro, e a populacdo em geral, cujos direitos assegurados
encontram-se no item que trata da ordem social, mais especificamente da Seguridade Social.

Escusa-se apresentar breve classificacdo dos tipos de servidores do Estado previstos
na legislacdo brasileira.

- Servidor publico ocupante de cargo efetivo®” — agente ptblico, regido pela Lei
8.112/1990 (com as devidas alteragdes), submetido aos Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPS) da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

- Servidor publicoocupante de cargo de livre provimento - agente publico, regido
pela Lei 8.112/1990 (com as devidas alteragdes), submetido ao Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS).

68 A discusso sobre toyotismo foi desenvolvida no capitulo 2.

7 . s .y . ~ . .

6 “O servidor estatutario, que hoje € a grande maioria, ndo ¢ um empregado, no sentido estrito da palavra,
porque ele se caracteriza por submeter-se a um estatuto que descreve seus deveres e direitos e, portanto,
juridicamente nao mantém relagdo contratual de emprego com a administracao publica” (IPEA, 2011, p.13).
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- Servidor publico ocupante de cargo temporario - agente publico, regido pela Lei
8.745/1993 (com as devidas alteracdes), submetido ao Regime Geral de Previdéncia Social.

- Empregado publico — agente pablico, contratado por empresa publica ou mista,
regido pela CLT, pela Lei Federal n°. 9.962/2000, submetido ao Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS).%

No rol dos tipos de servidor pablico os ocupantes de cargo em comissao, sem cargo
efetivo, apresentam alto grau de inseguranga funcional, tendo em vista a possibilidade de
demiss&o deliberada sem motivos ou critérios especificos, a qualquer tempo pelo Estado.

E indispensavel salientar que compete ao servidor publico agir em prol do Estado,
servindo-o e representando-o em todas as fases de realizacdo das politicas sociais publicas e
no atendimento a populacdo. O tipo de vinculo funcional ndo € trabalhista e sim
administrativo e, como tal, tem regras fixadas em lei de forma unilateral. Dentre as
particularidades do servidor publico ressalta-se: a inexisténcia de amparo na legislacédo
trabalhista; o ndo direito ao FGTS; a necessidade de estar submetido as exigéncias de
dedicacdo exclusiva ao servi¢o publico e a cddigos de conduta que transcendem a propria
atividade e a aposentadoria é acessivel mediante regras definidas também de forma
unilateral, bem como tem caracteristicas diferenciadas do RGPS. Nesse sentido, 0 Regime
Proprio de Previdéncia dos Servidores (RPPS) deve ser compreendido na légica da
manutencdo da estrutura do Estado nacional e das politicas publicas por ele realizadas. A
critica a existéncia de dois regimes destaca a disparidade do volume de recursos despendidos
no RPPS em relacdo ao total da populacdo efetivamente atendida, o que denota iniquidade
na composi¢ao do sistema previdenciario.

Investigacdo elaborada por Abrahdo (2008) demonstra que em 2005,
aproximadamente 21 milhdes de pessoas eram beneficiarias da previdéncia social, enquanto
que 1 milhdo recebia beneficios do RPPS. Destaca autor que o valor dos beneficios se
mostra bastante discrepante, posto que a maioria dos beneficios do RGPS era de um salario
minimo, R$ 300,00 reais em 2005, enquanto que o beneficio majoritario do RPPS era de
R$700,00. A disparidade entre os dois regimes revela contradicdo na moldagem da politica
social no Brasil, que permite a configuracdo diferenciada de direitos e contribui por sua vez

para a formacéo de grupos de status distintos®®.

% para fins deste estudo n&o analisamos as especificidades de militares, juizes, membros do ministério ptblico
e juizes.
% Registra-se que este conceito foi discutido no primeiro capitulo desta tese.
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Além dos servidores e empregados publicos com vinculo direto com a administracéo
publica, existem os trabalhadores que prestam servicos para o Estado, mas sdo contratados
por empresas privadas ou por organismos internacionais. As empresas privadas sdo
responsaveis pela contratagdo de trabalhadores que realizam os servicos gerais, de
seguranca, de informatica, entre outros, que contribuem para o suporte administrativo e
operacional. Os organismos internacionais contratam 0s servicos de elaboracao,
implantacdo, analise e avaliagdo de politicas, programas e projetos executados pela
administragdo puablica e financiados pelos organismos internacionais.

No entanto, a miriade de formas de contratacdo de trabalhadores que vao servir ao
Estado revela como o espaco publico foi tomado pela fragmentacdo do trabalho (ALVES,
2002), contribuindo para a precarizacdo das relagOes de trabalho e para a fragilizacdo da
condicdo de classe dos servidores publicos, despesas em multiplas legislacdes e direitos de
seguranca social.”

Ainda na caracterizacdo da condicdo de classe do servidor publico, incluimos analise
da capacidade de mobilizagdo politica, consagrada conforme Nogueira (1999) a partir da
década de 1970, na corrente que fez emergir o novo sindicalismo. A autora citada, reconhece
que até a década de 1970, no servigo publico, predominavam organizagdes dos servidores de
natureza assistencial e recreativa, sem o aspecto das lutas politicas presente. Observa
também a autora que os trabalhadores da educacdo, principalmente os professores do estado
de S&o Paulo, formaram a vanguarda do movimento sindical no servico publico brasileiro.

O fracionamento das carreiras do Estado forjou a criacdo de nichos de status
condicionados pela expertise ou importancia governamental circunstancial.

Outro marco da histéria sindical dos servidores publicos foi a garantia do direito de
sindicalizacdo conquistado na Constituicdo de 1988 (art. 37). Associado a este fato encontra-

se 0 processo de precarizacao do servico publico, de deterioracdo das condicdes de trabalho,

70Alves(2005) observa que o fracionamento das classes sociais € agucado com a implantacdo dos novos
arranjos de gestdo do trabalho de tal forma que se forma uma classe de pensadores, bastante qualificados que
desposa de certa estabilidade e beneficios especificos ao passo que emergem os “subproletarios tardios” que
executam tarefas manuais, com baixa exigéncia de qualificagdo, baixos salarios e contratos flexiveis. “O novo
e precario mundo do trabalho” (ALVES, 2005, p.66) nos mostra uma brutal estratificagdo na condicdo de
trabalhador, acirrando as disputas por melhores postos de trabalho. “A solidariedade de classe ¢é fraturada pela
dualizacdo do mercado de trabalho, ao passo que os sistemas de prote¢do social também sdo afetados por essa
nova dindmica capitalista. o desenvolvimento do sindicalismo vai ocorrer numa perspectiva de mera adaptagéo
a nova ordem do capital, na qual, o sindicato na qual o sindicato deve torna-se tornar-se um apéndice do
capital, um mero gestor da participagdo dos trabalhadores na producdo do capital assumindo um cariz
neocorpotativo, estreito (e excludente), perdendo seus lagos politicos com a luta pela emancipacdo social e
econdmica do trabalho”. (ALVES,2005, p. 96).
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da remuneracdo e da reducdo da contratacdo de servidores publicos iniciada na década de
1990. O caminho dos sindicatos dos servidores publicos foi o de articular-se com a CUT,
mas os desafios da relagdo salarial no contexto do servigco publico apareciam com outros
contornos, pois os “a determinacdo de critérios politicos sobre os critérios econdmicos na
definicdo das condicdes de trabalho e salarios cria dificuldades enormes para a atividade
sindical puramente econémica na esfera do Estado”. (NOGUEIRA, 1999,p.56). Segue-se
disso, as estratégias governamentais de atravancar as negociacOes, desqualificar as
paralizagdes, desgastando a imagem do servidor publico, para enfraquecé-lo na negociacgéo.
Assim, como nao ha instituicdes responsaveis por arbitrar estes conflitos o Estado dirige o
tempo e o ritmo dos processos de negociacdo. A Mesa Nacional de Negociacdo Permanente
(MNNP) representou um movimento alternativo de incorporagéo dos anseios dos servidores
publicos na luta sindical, conquanto este processo foi finalizado ainda no primeiro mandato
do governo Lula (2003-2006).

A multiplicacdo de entidades sindicais ligadas aos servidores publicos ao mesmo
tempo em que revela o poder de mobilizacdo desses atores sociais, indica um processo de
fragmentacéo e pulverizagdo das demandas, gerando representagdes inefetivas e duplicadas.
O cenério de integracdo das lutas dos servidores publicos, oscilou com a politica
remuneratéria ensejada pelo Estado brasileiro, que compartimentalizou as categorias dentro

do servico publico, corroborando para o retorno as préaticas corporativistas.

3.3.1 Contrarreforma Administrativa e os rebatimentos nos servidores publicos

A estabilidade garantida no Artigo 41 da Constituicdo de 1988 aos servidores
publicos é um direito que contrasta os desafios impostos aos trabalhadores que ndo podem
usufruir desse direito na disputa acirrada por emprego no mercado de trabalho capitalista. E
fato que esse direito foi flexibilizado pela aprovagdo da emenda constitucional n°® 19 de
1998, que indicou a possibilidade de demissdo no caso de avaliacdo periddica de
desempenho insatisfatoria do servidor. Ao mesmo tempo em que se destacam direitos
exclusivos dos servidores publicos, observa-se uma tendéncia legislativa contemporanea de
reducdo dos direitos ao invés de equiparacdo dos direitos de toda a classe trabalhadora em

relacdo as garantias dos servidores publicos.
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O Plano de Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, da gestdo do entéo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, foi o divisor de aguas no que tange a reducgdo dos
direitos dos servidores publicos. Tal plano foi aos poucos implantado por diferentes
expedientes normativos para validar-se institucionalmente.

A Emenda Constitucional n° 19, de 1998 em que se previu a retomada da contratacédo
de servidores pela via celetista, a criacdo de instrumentos de avaliacdo de desempenho, a
reorganizacdo das carreiras com condi¢des especiais para o Ciclo de Gestdo, além do
processo de privatizagdo em que o Estado assumiria apenas um papel regulatério,
Agéncias’".

Boito Jr.(1999) apresenta as ferramentas de gerenciamento do servi¢co publico
utilizadas, sob influéncia do setor produtivo, a saber: controle inflacionario, altas taxas de
juros, reducdo de direitos trabalhistas e, privatizacdo. Em contraposicdo esse custo seria
coberto pelos trabalhadores, ja que foram reduzidos os quadros de funcionarios,
precarizados 0s postos existentes, via terceiriza¢do, além do incremento do custo dos
servigos prestados pelas empresas privadas.

No campo da politica de assisténcia social observa-se o processo de focaliza¢do da
oferta de beneficios e servicos a populacdo extremamente pobre, tudo isso em nome da
austeridade fiscal. Ao passo que no campo da educacdo e saude, restringe-se 0 acesso a
populacdo pobre, sucateando a maquina com reduzidos investimentos em equipamentos e
pessoas, provocando a migracdo de setores da “classe média” para os servicos sociais
privados.

As mudancas ensejadas no aparato estatal foram justificadas pela necessidade de
alinhar a administracdo publica do Brasil as gestGes competitivas empregadas pelos paises
desenvolvidos desde os anos de 1980. Além disso, questionava-se a presenca de postulados
legais caracterizados por aspectos patrimoniais e burocraticas na Constituicdo de 1988. A
administracdo gerencial guiada pela l6gica empresarial deveria provocar a reducédo despesas
publicas, a melhoria da relagdo com as empresas privadas, o alcance efetivo de resultados,
em sintese postulava-se a qualificacdo do servigo publico brasileiro.

Em sintese, burocracia brasileira, o status e a condicdo de classe dos servidores
publicos foi diretamente afetada pelas mudancas legais e administrativas seladas pelo

modelo gerencial implantado no Governo Fernando Henrique e seguido pelo Governo Lula.

"™ Outros detalhes sobre o plano diretor da reforma do Estado, ver capitulo 2 desta tese.
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O alcance de metas proveu credibilidade ao servi¢o publico devido a gestdo profissional, a
qualidade, a técnica e ética dos servidores recrutados.

O poder de luta dos sindicatos dos servidores publicos foi fragilizado, especialmente,
pelas medidas derivadas da emenda constitucional n° 19 que facilitou as contratacdes de
empresas terceirizadas e a celebracdo dos contratos de gestdo. O contingente de servidores
foi reduzido e as carreiras compartimentalizadas em segmentos cada vez mais autbnomos e
que lutam por melhorias localizadas. A auséncia de regulamentacédo do direito de greve e de
periodicidade para a percepcao de reajustes minora as potencialidades dos servidores na sua
acao politica organizada.

Registra-se que a atuacdo politica dos sindicatos dos servidores publicos federais no
contexto das reformas neoliberais foi fragil e de carater defensivo. Buscou-se evitar a
reducdo de direitos, no entanto, as aliangcas com os trabalhadores do setor privado néo
lograram o apoio efetivo das centrais sindicais na pressdo por melhoria. Restou a estratégia
de aproximar-se dos partidos politicos, principalmente, o Partido dos Trabalhadores (PT),
que absorveu as demandas deste segmento e levou para o debate na arena politica. As
praticas negociadoras em detrimento das préaticas de confronto prevaleceram, ainda mais
fragilizadas pelos limites legais impostos aos servidores na luta por suas reivindicagoes.

Ressaltamos outro desafio, unificar as demandas dos servidores publicos, tendo em
vista as politicas de remuneracéo, carreira e cargos que procuraram fragmentar e distribuir
de forma desigual os direitos e as remuneracdes entre os proprios servidores. Logo, a
integracdo entre as categorias de diferentes areas ficou prejudicada.

As campanhas neoliberais de critica ao burocratismo estatal tinham sua imagem
atrelada a ineficiéncia, corrup¢do e desperdicio de dinheiro publico, bem como a privilégios
em relacdo as condi¢Bes dos trabalhadores do setor privados. A somatéria de todos os
aspectos citados formou a opinido publica que apoio as altera¢bes constitucionais(ASSIS,
2006).

Veremos no capitulo 4 que do ponto de vista orcamentario houve reducdo de
desigualdades entre os regimes previdenciarios, em funcdo das mudangas legais, congquanto,
numa perspectiva de reducgéo de garantias para todos os trabalhadores.

Galvao (2007) procura discutir na sua obra “Neoliberalismo e Reforma Trabalhista”
a influéncia da ideologia neoliberal no processo de desregulamentacédo das leis trabalhistas e
na acdo sindical. Argumenta que a perspectiva neoliberal defende a negociacdo direta entre
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trabalhadores e patrdo, desconsiderando assim o que Offe (1989) nomeia de desvantagem
estrutural da oferta de forca de trabalho. A autora relaciona as praticas governamentais e a
acao sindical e constata a fragmentacdo dos interesses dos trabalhadores, gerando uma
divisdo entre os trabalhadores do setor privado e os servidores publicos.

As centrais sindicais parecem ter seguido o receituario governamental de orientacéo
neoliberal, na medida em que fizeram coro para a realizacdo das reformas tributaria, fiscal,
administrativa e previdenciaria, excetuando algumas manifestacbes da CUT com relacdo a
reforma do Estado e da Forca Sindical contra a mudanca das regras de aposentadoria no
setor privado’.

A légica de atuacdo da Forca Sindical” seguia 0 modelo da venda qualificada da
forga de trabalho de modo a obter o melhor retorno em termos de salérios e beneficios. Nao
estava em jogo as relagdes desiguais entre capital e trabalho e a possibilidade de ruptura com
este modelo. Defendia-se também a terceirizacao e privatizacdo dos servicos prestados pelo
Estado, considerados ineficientes.

As préaticas da CUT revelavam atitudes mais negociadoras que combativa, haja vista
a fragilidade de todos o0s setores frente a avalanche de poder rentavel do mercado financeiro.
A divergéncia entre trabalhadores do setor privado, que ndo seria afetados pela reforma, e
trabalhadores do servi¢o publico, diretamente influenciados pelas mudancas, revelou o
espinhoso terreno de “concertacdo” das classes sociais no Brasil, sendo que desta feita os
trabalhadores do setor privado sairam vitoriosos. (ASSIS, 2006).

Ao mesmo tempo, representantes do capital se organizavam para influenciar o
processo legislativo. Registra-se que milhares de empresarios vinculados a Fiesp e a
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) se organizaram para cobrar medidas do governo
para favorecer o capital industrial que até o ano de 1996 se sentiu preterido em relacdo ao
capital financeiro com seus lucros exorbitantes. Novamente, vemos a expressdo da luta de
classes, aqui em jogo estava a divisdo da rentabilidade oriunda da producdo de bens e

servigos, sobrevalorizada no mercado de valores e agdes.

2 “Tropia (2002) em relagdo a posigdo dos metaltrgicos de S8o Paulo sobre a politica neoliberal, identifica os
seguintes indicadores: 60% dos trabalhadores da base eram favoraveis as privatizagdes, 52% eram favoraveis
ao fim da estabilidade e 41% a extingdo da aposentadoria integral”. (GALVAO, 2007, p.45)

A Forca Sindical nasce em 1991, numa perspectiva integradora dos interesses patronais e dos trabalhadores.
Busca realizar um sindicalismo de resultado numa linha corporativista, que se pauta na negociago e nunca no
embate.
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Conforme salientamos, pode-se dizer que o Governo Collor é considerado o primeiro
de feicbes neoliberais, tendo em vista a plataforma de campanha de caca aos marajas e
privatizacdo das estatais. Collor extinguiu empresas publicas demitiu servidores e colocou
centenas de milhares de pessoas em disponibilidade. Foram medidas adotadas pelo Governo
Collor (GALVAO, 2007):

e Abertura econbmica, aumentar a competitividade das empresas brasileiras como
estratégia de enfrentamento da crise fiscal do Estado

e Controle da inflacéo.

e Liberalizacéo financeira.

O governo Fernando Henrique Cardoso avancou mais no projeto neoliberal em
relacdo ao governo Collor de Melo, posto que mudou a constituicdo e acabou com a
diferenca entre capital nacional e capital estrangeiro. Na esfera administrativa foram
instituidas normas infraconstitucionais, derivadas da emenda constitucional n® 19, conforme

podemos identificar no quadro abaixo:

Quadro 2 - Legislacéo infraconstitucional aplicada no Governo Fernando Henrique para a

reforma administrativa do aparelho do Estado.

NORMATIVA MEDIDA
Lei 9.801/1999 Exoneracdo de servidores estaveis por excesso de gasto
Lei 9.962/2000 Institui o contrato de emprego no servico publico
Lei 9849/1999, que Amplia as possibilidades de contratagdo por tempo

determinado no setor publico e permite a prorrogacdo desse

tipo de contrato

Lei 10.331/2001 Condiciona a revisdo salarial dos servidores a previsdo de
despesa em lei orgamentaria e comprovacao de disponibilidade

financeira

Decreto 4.010/01 Centraliza o processamento da folha de pagamento nas maos
do Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo,
estabelecendo a autorizacdo do Presidente como condicdo para

gue o pagamento seja efetuado

MP10/01, Regulamentada | Permite a contratacdo por tempo determinado para substituir

pelo Decreto n° 4.307/2002. | servidores em greve por mais de 10 dias

PL 6032/02 Regulamenta o direito de greve nos servicos publicos,
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determinando a ilegalidade da greve ap6s 30 dias de
paralisacdo e permitindo a puni¢do aos grevistas (por meio de

desconto nos salarios, processo administrativo etc)

Fonte: Galvéo (2007); www.planalto.gov.br

Elaboracdo: propria

Contudo, as medidas que mais impactaram o0s servidores publicos foram as
alteracdes das regras de concessdo de aposentadorias e pensdes, porquanto aumentou o
tempo de permanéncia no servicgo publico, de dez para vinte anos, extinguiu a aposentadoria
proporcional, estabeleceu o redutor de pensdes, deu fim a paridade e a integralidade nas
aposentadorias, e adotou o teto e o subteto na administracdo publica, estando prevista a
previdéncia complementar acima do teto do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).
(ANFIP, 2011).

O governo foi empreendendo mudancas na perspectiva da flexibilizacdo dos direitos
com menos foco de resisténcia haja vista a compartimentalizacdo dos trabalhadores em
grupo concorrentes (ex: servidores puablicos’ versus trabalhadores do setor privado).

Assis (2006) argumenta que os servidores publicos espelham o cenario atual de
fragmentacdo dos interesses da classe trabalhadora, considerando as préticas sindicais e as
reivindicacdes setorizadas, que ndo colocam a pauta de fortalecimento unificado da
burocracia estatal como responsavel pelo servico publico no primeiro plano das demandas.
Parece distante também a articulacdo da burocracia com a sociedade no sentido de validar as
demandas dos servidores publicos. Por isso que a tese do enxugamento da maquina e da
terceirizacdo dos servicos mantem-se como estratégia politico governamental insuficiente
em relacdo as demandas cotidianas da sociedade.

O Governo no esforgo de concatenar o numero de servidores e o ajuste fiscal buscou
efetivar programas de demissdo voluntaria, contudo, os resultados foram insignificantes.
Logo a estratégia utilizada foi a ndo contratacdo de pessoal, 0 congelamento dos salarios e o
incentivo a aposentadoria, em geral precoces, advindas das reformas da previdéncia.

Documento do IPEA (2011, p.8) mostra que “existiam em 1991 mais de 20 mil

74 L L
“O Governo FHC manteve os salarios do funcionalismo congelados ao longo de 7 anos e atacou duramente

suas mobilizagdes sindicais a exemplo da greve dos petroleiros realizada em maio de 1995”.(IPEA, 2011,
p.83).


http://www.planalto.gov.br/
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trabalhadores celetistas contratados por empresas de economia mista do governo federal,
que foram reduzidos, em 2003, a cerca de seis mil”, em razdo da extingdo de empresas
estatais que permitiria a entrada do mercado privado em setores antes ocupados pelo Estado.

A politica de ajuste fiscal engendrada pelo Governo foi ganhando corpo a partir de
medidas legais como a LRF, a qual estabeleceu limites claros de gasto com pessoal, que se
ultrapassados poderiam gerar a demissdo de servidores™ e por consequéncia a restricdo de
servicos publicos. Esse processo tem sido um entrave a contratacdo de pessoas,
inviabilizando a realizagdo de inUmeros programas e projetos, em especial, na area social, no
ambito municipal. Observamos, em sintese, que a LRF estimulou a terceirizacéo, pois essa
despesa fica fora das restricdes legais. Além disso, estd no bojo do ajuste fiscal em curso no
pais desde 1993 e que ganhou forca em 2000 com a LRF.

J& nos anos 2000, os concursos foram retomados devido a conjuntura econémica
favoravel e a proposta de criacdo de cargos publicos como estratégia de aguecimento da
economia. Além disso, as pressdes do Ministério Publico (MP) e do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) culminaram com o estabelecimento dos Termos de Ajuste de Conduta
prevendo a substituicdo de trabalhadores terceirizados, de forma irregular, por servidores
publicos concursados.

De acordo com o IPEA (2011, p. 15), no governo Lula, de 2003 a 2010, o
crescimento na ocupacdo no servico publico™ foi de 30,2%, mas mesmo assim foi bastante
menor que o crescimento no setor privado, de 58,6%. A esfera municipal destacou-se pelo
grande nimero de servidores contratados, o que acompanha a tendéncia de atendimento das
necessidades da populacdo por meio de politicas publicas, posto que os profissionais mais
contratados foram: “psicologos, professores do ensino fundamental, técnicos de

programacao, enfermeiros, fisioterapeutas e advogados” . Ao mesmo tempo foram reduzidas

> 05 limites de gastos com pessoal estdo definidos nos artigos 18,19 e 20 da LRF: “a despesa total com
pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados: | - Unido: 50% (cinquenta por cento);ll - Estados: 60%
(sessenta por cento);lll - Municipios: 60% (sessenta por cento)”. Os limites dispostos nesta normativa tém
inviabilizado em parte a ampliacdo de servigos sociais nos municipios haja vista que para a realizagdo destes é
imprescindivel a contratacéo de pessoal. Recorre-se assim a terceirizagao destes servigos, a qual ndo assegura a
continuidade, a qualidade e a perspectiva do interesse publico na realizagdo do servico.

7% «0 conceito de ocupagdo direta na administra¢do publica exclui os vinculos de trabalho com empresas

estatais e de economia mista, embora tais vinculos possam ser considerados para efeito de comparagao”.(IPEA,
2011, p.13)
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as ocupacOes de fungdes intermediarias, segundo o IPEA (2011) devido a maior utilizacéo
da tecnologia da informacao.

A gestdo do governo Lula em contraposicdo a gestdo FHC tem sido criticada por ter
aumentado o volume de gastos com pessoal, no entanto, estudo do IPEA (2011) revela que
no final do Governo FHC os custos com servidores publicos, considerados em relacdo ao
Produto Interno Bruto (PIB), foram superiores aos identificados no Governo Lula. A analise
das despesas com pessoal nos mostra a compatibilidade do crescimento econémico e do
investimento nos servigos publicos. Ademais, “0s gastos com pessoal no setor publico vém
acompanhando o ritmo de crescimento do emprego e, portanto, da massa salarial, do setor
privado”. (IPEA, 2011, p.22).

E preciso destacar ainda as desigualdades e contradi¢des do trabalho no servico
publico brasileiro. Osério (2006) associa as relagcGes de género e raca com a ocupagdo no
servico publico civil. Identifica a sub-representacdo das mulheres na ocupacéo de postos de
maior nivel hierarquico. Ao incluir a variavel escolaridade observa que os homens negros e
as mulheres negras ocupam predominantemente cargos de nivel médio e fundamental.

Vaz (2010) em tese de doutorado sobre as diferencas salariais no servigo publico
observa que as mulheres se colocaram de forma distinta nas esferas governamentais,
destacando-se sua atuacdo nos servigos sociais publicos no ambito municipal. Para Vaz
(2010) a propalada feminizagdo do servigo publico ocorreu nas duas Ultimas décadas, no
entanto sem romper com as diferencas salariais e ocupacionais que forjaram uma

determinada divisdo sexual do trabalho.

Tabela 3 - Despesa Média com Servidores Federais da Unido, por poder, segundo a situacdo de
vinculo em valores R$, de dezembro de 2010.

Servidores Ativos | Aposentados | Pensionistas | Média
Executivo 7.095 6.181 5.092 6.181
Empresas Pablicas 8.687 8.687
Judiciario 11.625 15.393 13.049 12.115
Legislativo 12.786 19.546 13.071 13.961
Militares 3.287 7.303 4.895 4.670
Ministério Publico da Unido | 21.632 17.143 13.253 20.422

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n°177
Elaboracédo Prdpria
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Ao analisarmos as desigualdades de renda no servico pablico, conforme estatisticas
do Boletim Estatistico de Pessoal de 2011, observamos que em média os servidores do MPU
(R$ 20.422) recebem salarios maiores, devido a condicdo de status diferenciada dos
membros em relacdo aos servidores do mesmo 6rgdo. Na esteira disso, observamos salarios
melhores para servidores do Legislativo (R$ 13.961) e Judiciario (R$ 12.115). Os servidores
do Executivo recebem em média os menores salarios (R$6.181) e em geral, concentram-se
em um plano de carreira tnico (PGPE).

Para Vaz (2010) as mulheres estdo sub-representadas nos cargos de chefia, assessoria
e direcdo no ambito da administracdo publica federal, tendo seu espaco de mando
hierarquico reduzido. O estudo identificou como fatores motivadores para a inser¢do do
trabalhador do setor de servicos no funcionalismo publico: escolaridade, regido de
residéncia e situacdo de domicilio. A autora também destaca que o fato de o pai ser servidor
publico eleva em mais de 8% a probabilidade do filho ser servidor pablico.

Com relacdo a questdo de género, observa-se que na esfera municipal as mulheres
tém mais probabilidade de ocupar um posto publico em relacdo a esfera federal. Registra-se
que no ambito municipal as condi¢des de trabalho, o nivel da remuneragdo é inferior em
relacdo ao ambito federal. Chega-se na esfera estadual e municipal a ter entre de 80% a 90%
de mulheres nos postos de professoras, jA no ambito federal tem-se a maioria do sexo
masculino. Com relagdo a distribuicdo das mulheres em areas da administracdo federal
observa-se que as areas de politicas sociais (salde, educacdo e assisténcia social)
concentram o0 maior contingente feminino ao passo que nas areas econdmica e de
infraestrutura as mulheres estdo sub-representadas.

Vaz (2010, p. 48) assinala um crescimento espantoso de 121% do contingente de
trabalhadores do setor publico no periodo de 1992 a 2008 com vinculo empregaticio
precario, incluindo bolsistas, estagiarios, consultores, terceirizados e trabalhadores
temporarios. No mesmo periodo, a area social concentrou aproximadamente 90% das
contratacdes de empregos precarios no servigo publico brasileiro.

Em relacdo a PEA as mulheres estdo subrerepresentadas no servi¢o publico. Na
esfera federal as mulheres estdo sub-representadas em relacdo a PEA. Vaz (2010) qualifica
de discriminacdo ocupacional aquela sofrida pelas mulheres no servigo publico, posto que
sua participacdo se da fundamentalmente em cargos com menor nivel de remuneracgdo e

prestigio. O montante salarial percebido pelas mulheres é “31% inferior ao dos homens”.
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(VAZ, 2010, p.117). As mulheres na administracao federal em 2008 tinham salarios de 17%
maior que o dos homens, mas a administracdo federal compdem apenas 7% do emprego
publico total e neste hd apenas 27% das mulheres. Conforme Vaz (2010, p.130) “As
diferengas na distribuigdo por sexo dos servidores se fazem notar em termos setoriais,
ocupacionais e por esfera de governo™.

As mulheres no setor publico brasileiro exercem funcgdes ligadas aos cuidados. A
manifestacdo mais comum de segregacdo das mulheres no servigo publico opera-se com a
segregacéo vertical, ou seja, com a dificuldade de ascensdo a postos de chefia e direcdo das
organizacOes, especialmente, de alto escaldo. Na administracdo federal observa-se uma
tendéncia de crescimento da participacao das mulheres nos cargos de em cargo em comissao
de Diregdo e Assessoramento 5 e 6 (DAS), no entanto a sua participacdo, em 2008, girava
em torno de 20%.

Vaz (2010) sinaliza como provaveis causalidades das diferencas salariais 0s
seguintes aspectos: praticas discriminatorias, as vezes veladas; preferéncia das mulheres que
vivenciam conflito cotidiano entre as demandas do lar e do espaco publico e vantagem
acumulada pelos homens ao longo dos anos.

A desigualdade de raca € constatada por Osorio (2006, p.52) em diversos momentos,
dentre esses destacam o seguinte dado: ha “1,8 de branco para cada negro” ocupante de um
posto no servico publico. Verificou que sdo menores as possibilidades de ocupacdo de um
cargo publico por parte de uma pessoa da raca negra. Mais sd@o as mulheres negras o grupo
com menor representacdo no servico publico civil e que revelam uma tendéncia de
decrescer, ao contrario das brancas que indicam uma tendéncia de crescimento.

a composicdo racial do servigo publico civil reflete um problema estrutural
causado pela discriminacéo institucional anterior ao momento da entrada no
servico publico civil, cristalizado nas desvantagens educacionais da
populacdo negra. Nao sdo barreiras internas ao equilibrio da representacao,
mas externas, sendo que 0s processos seletivos para o servi¢o publico civil
parecem mesmo contrapor um pouco essas limitagdes. (OSORIO, 2006, p.
96).

A Lei n°12.990 de 2014 prevé cotas para negros em concursos publicos no poder
executivo da administragdo publica federal tenta ser uma forma de reduzir as desigualdades
de raca no ambito da burocracia estatal. Conforme Reportagem do Correio Braziliense de 4
de junho de 2015, ap6s um ano de implantacdo da norma 15% das vagas das selegdes
publicas federais foram destinadas a negros e pardos, percentual inferior ao previsto na

norma que é de 20% e quantidade de negros e pardos na populacao brasileira que ultrapassa
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50%". Percebemos, em adicdo ao exposto, a necessidade de ampliar tal previsdo normativa
para as esferas do legislativo e judiciario federal, bem como para o ambito estadual e
municipal, levando em consideracdo as especificidades das populagdes locais, tendo por
base os estudos demograficos do IBGE.

Osorio (2006) observa que a maior parte dos servidores publicos ocupantes de
cargos efetivos em 2002, ingressaram no servico publico antes de 1990, ou seja, no periodo
anterior a nova regulamentacdo do estatuto do servidor. Os servidores que ingressaram a
menos tempo no servigo publico demonstram maior grau de escolaridade e vem ocupando
proporcionalmente mais cargos em comissao que 0s servidores mais antigos.

A desigualdade de género se mostra de forma mais contundente quanto se analisa 0s
cargos em comissdo e salarios. O aumento do nivel hierérquico ¢ indiretamente proporcional
a presenca de mulheres nos cargos em comisséo. Osorio (2006, p.93) identifica com relacéo
ao salario que as “mulheres ganham, em média, 11,9% a menos que os homens”. Quanto
aos salarios o aspecto determinante € o nivel de escolaridade, pois o servidor com nivel
superior ganha mais de cinco vezes 0 que recebe o de nivel médio. Entretanto, se
considerarmos a questdo de género vamos perceber que as desigualdades de status existentes
no espaco privado sdo transpostas para a esfera publica quando da insercdo da mulher no
mercado de trabalho

O estudo do IPEA (2011) revela que no ambito federal as servidoras publicas
dispdem de melhores salarios e postos de chefia e direcdo em relacéo as servidoras publicas
dos estados e municipios, apesar de estarem sub-representadas em relacdo aos homens em
nivel federal.

A questdo da composicdo das carreiras, conforme Osoério (2006) deve ser
considerada para fins de outros estudos j& que existem desigualdades salariais, de beneficios
e direitos ente servidores publicos. A superacdo desse processo pode se dar a partir de
criacdo de programas que enfrentem as estatisticas e afirmem os espacos desses grupos
populacionais na administracdo publica a fim de que o governo ndo se contradiga ao
postular medidas de diversidade para o mercado privado de trabalho e ao mesmo tempo
tolerar discriminacgdes no servico publico.

A breve caracterizacdo do trabalho no servigo publico brasileiro revelou um contexto

complexo e diversificado, eivado de interesses politicos e econémicos que tém remodelado a
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condicdo de classe dos servidores, cada vez mais fragmentada e desigual, seguindo a
tendéncia do setor privado.

Ao findar o debate sobre classes, relacionando-o com a trajetdria dos trabalhadores
no Brasil e a formacdo dos servidores publicos percebemos as incoeréncias teoricas e
politicas, que podem ser mais investigadas do ponto de vista dos cidaddos que vivenciaram
as lutas de classes, dos que desconhecem tal significado e dos que pretendem gerar

mudangas nas relacdes de trabalho.

CAPITULO 4
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Os caminhos da Seguridade Social: concepcoes, trajetoria e limites a sua

concretizacdo no Brasil pos-constituicéo de 1988.

“De tdo solidario emprestei meu trabalho
Concedi as horas do meu dia

Deixei meu lazer e minha familia

Em troca so esperava

Estar seguro de que no dia de amanha
N3o estaria as minguas nem ao Deus Dara
Mas o problema chegou

N&o podia mais trabalhar

Nem pagar pro Governo

E pior que a familia precisava

Mas ninguém ajudava

Tive de implorar

E o que ouvi foi

Quem mand6 confiar

Thiago BB”

Este capitulo tem por objetivo refletir sobre os significados tedricos da Seguridade

Social para analisar a concretizacdo do sistema de protecdo social no Brasil, tendo como

marco de referéncia a Constituicdo de 1988. Assim, partiremos do conceito de Seguridade
Social, tendo em vista os estudos de Boschetti (2006), Castel (2005), Pereira (1996), entre

outros, de modo a clarificar este termo em conformidade com a perspectiva da cidadania e

dos direitos. Em seguida, faremos uma analise histérica da seguridade social no Brasil,

referendando-se em documentos sobre a legislacdo de referéncia e nos estudos de Santos

(1987), com destaque para 0 processo de elaboracdo desta politica no bojo da Assembleia

Nacional da Constituinte, também analisada por Boschetti (2006). Por fim, trabalharemos

com os caracteres atuais da seguridade social no Brasil, com énfase na andlise do
orcamento que esta baseada nos estudos de Salvador(2010a, 2010b , 2011) e do IPEA

(2012).

4.1 -Por uma defini¢éo de Seguridade Social
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A Seguridade Social apresenta definicdes em conformidade com o referencial teérico
e a orientacdo politico e ideoldgica das interpretacbes. O modelo tradicional de defini¢do da
Seguridade Social estd baseado no enfrentamento dos riscos sociais gerados, ao longo da
trajetoria de vida, da condicdo de classe e das relagbes intergeracionais (ESPING-
ANDERESEN, 1990).

A Seguridade Social surge no contexto histérico para administrar, mitigar e prevenir
as situacdes de risco social, em especial decorrentes do trabalho ou que possam afetar a sua
realizacéo.

Sob esse entendimento a Politica Social é a racionalizacdo (calculo e previsdo dos
meios mais adequados aos fins propostos) das ac6es publicas que visam garantir a protecao
social, atuando na superacdo das necessidades materiais e imateriais — o fato basico’’ — das
pessoas, na perspectiva da prevencéo e acdo sobre as situacdes de risco social. ™

Por outro enfoque e em analise das obras recentes, especialmente produzidas na
literatura do Servigo Social, observamos uma tendéncia em compreender a politica pablica a
luz das contradicbes da sociedade capitalista. Neste enfoque, valoriza-se relacdo entre
Estado e Sociedade e a correlacdo de forcas manifestas e latentes na arena politica.
Destacamos que a politica publica ndo se limita a ser uma acdo estatal destinada a atender o
interesse publico, mas compreende a participacdo dos sujeitos e de organizacdes privadas da
sociedade civil na sua moldura. (PEREIRA, 2008).

Em sendo assim, a politica publica é uma acdo organizacional em resposta a um
assunto do interesse do cidaddo, que se configura de acordo com uma construcdo social de
atores distintos que interagem na arena decisoria, na elaboracdo, implementacéo e avaliacdo
da politica. De acordo com Muller e Surel (2002, p.14) , “uma politica publica constitui um
quadro normativo de acdo, ela combina elementos de forca publica e elementos de
competéncia (expertise); ela tende a constituir uma ordem local”. Neste sentido, a politica
publica é percebida para além das suas caracteristicas operativas e entendida sob a dinamica

dos conflitos e interesses que se expressam em todo o processo da politica, a partir da acdo

" Weber designa como fato basico “ o fato de nossa existéncia fisica, assim como a satisfacdo de nossas
necessidades mais ideais, defrontam-se por todos os lados com a limitacdo quantitativa e a insuficiéncia
qualitativa dos meios externos, que demandam a previsdo planejada e o trabalho, a luta com a natureza e a
associagdo com os homens” (WEBER, 1997, p. 79).

"8 Conforme Moreno (2000) o Estado de Bem-Estar pode ser definido como um conjunto de instituicées
estatais provedoras de politicas sociais dirigidas a melhoria das condi¢des de vida e da promocéo da igualdade
de oportunidades aos cidaddos. A Politica Social é entendida sob esse enfoque como intervencdes publicas que
pretendem diminuir os riscos sociais dos cidaddos e promover o aumento do bem-estar social.
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organizada ou ndo de atores e redes sociais indiretamente ou diretamente envolvidos com o
objeto da politica publica.”

A Politica Social, por sua vez, constitui-se em ac¢do destinada ao atendimento das
necessidades sociais de toda a populagdo, mas é também resultado das tensGes e interesses
manifestos na construcdo da agenda publica. Nesta perspectiva, a politica social nédo
significa apenas acdo programatica traduzida em programas, Servicos e projetos, mas
representa, sobretudo, 0 movimento da sociedade e do Estado na perspectiva da garantia dos
direitos sociais. Em sintese, pode-se dizer que a politica social € um campo das politicas
publicas - por isso é fruto também da acdo dos sujeitos - cujo foco é o atendimento das
necessidades sociais (satde, educacdo, previdéncia social, trabalho, assisténcia social, entre
outras) da populacéo. (PEREIRA, 2000).

Brotam das necessidades sociais resultantes das desigualdades produzidas na
sociedade capitalista as respostas do Estado, como a Seguridade Social, que tem por funcdo
controlar os efeitos decorrentes dessas situagdes, porquanto constituem o0s parametros
essenciais para a tomada de decisdo nas politicas publicas. As a¢Bes de Seguridade Social,
tal como previstas na Constituicdo brasileira de 1988, se propdem a atender as demandas da
populacdo no que tange a saude, previdéncia e assisténcia social e seguro-desemprego. As
legislacBes que ampararam historicamente os sistemas de Seguridade Social trabalharam,
comumente, com as possibilidades de ocorréncia de certos acontecimentos, bem como
antevendo e prevendo formas de atacar as causas dos fatores que ocasionam estes, propondo
medidas mitigadoras das consequéncias advindas por meio da garantia de direitos. A l6gica
bismarckiana, conforme Boschetti, originaria das politicas de seguro social implantadas na
Alemanha do século XIX, visavam enfrentar as possibilidades de riscos advindos do
trabalho, a fim de reproduzir a forga de trabalho.

Sob outro enfoque, derivado do Relatorio Beveridge, publicado em 1942, e fruto de
estudos realizados para reformar a legislacdo inglesa de protecdo social e para criar
condicbes para superar as agruras da Il guerra mundial, emerge uma concepgéo
universalizante dos direitos sociais em que a légica da cidadania prevalece sobre a nocao de

trabalhador que acessa direitos para reproduzir sua capacidade laborativa.

0 termo politica foi apropriado de diversas formas ao longo da histdria, Pereira (2008) fala do carater
polissémico da politica. A politica pode ser concebida como espaco de tomada de decisdo por parte dos
governantes; como acdo puUblica destinada a atender a finalidade de interesse da sociedade, além de ser
considerada como espaco de discussao e participacdo cidada.
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Os direitos de cidadania propostos no Relatério Beveridge deveriam atender as
necessidades humanas basicas de todas as pessoas, sem restricdo de tempo de acesso aos
bens ou servigos sociais, tais como: saude, emprego, amparo & infancia, a velhice e a
maternidade, previdéncia. A perspectiva de uma seguranga social universal ratificada por
Beveridge pautou diversos regimes de bem-estar social no mundo.

Na revisdo de literatura, constatamos que a solidariedade® fundamenta a seguridade
social, considerando que toda a populagdo esta suscetivel a riscos relacionados a trajetdria
de vida, a inser¢do no mercado de trabalho, as relacdes familiares, econdmicas, politicas e
culturais. Procura assim, definir um conjunto de medidas assistenciais, de salde,
previdéncia, em sintese de prote¢do social, independente da sua condi¢do de insercao ou ndo
no mercado de trabalho. Formam-se, destarte, lacos de solidariedade que compensam as
desigualdades enfrentadas pontualmente, acidentalmente ou permanentemente.

Castel (1998) no esforco de analisar a instituicdo do Estado Social e das politicas
sociais no capitalismo, revisita o caso francés, desde a Revolucdo de 1848 até a IlI
Republica (derruida pelo golpe de Estado de Luis Bonaparte) e identifica como aspecto novo
0 surgimento da chamada propriedade social. Castel (1998) nomeia de propriedade social o
acumulo de acgdes, servicos, programas e projetos dirigidos a protecdo social daqueles que
antes se encontravam “ao Deus dard”, pois ndo possuem a propriedade privada garantidora

da sua reproducao®. Neste sentido, Castel afirma (1998,p.408)

O seguro, em contrapartida, ‘desloca’ as prote¢des a0 mesmo tempo em que
as despersonaliza. Permite romper a associagdo secular protecéo-
dependéncia personalizada. Inversamente, instaura uma associacdo inédita
da seguridade e da mobilidade. O nomadismo que fazia do vagabundo a
figura negativa da liberdade é vencido ao mesmo tempo que a inseguranga

O pressuposto da propriedade social encontra-se no movimento associativo e
mutualistico daqueles que trabalham e recebem salérios, com vistas a tecer lagos de

solidariedade®. A construcdo da sociedade salarial implicou ndo somente a protecdo aos

80 A palavra solidariedade é entendida aqui como o resultado de atos e relages que visam a convivéncia social
autbnoma.
81 Castel (1998) faz alusdo ao mito grego do suplicio de Tantalo, o qual ap6s roubar o néctar dos deuses (a
ambrosia) foi castigado ficando com sede e com fome, mas muito préximo de alimentos e agua, porém
impedido de pegé-las. Discute assim, a condi¢do de sofrimento do trabalhador desprovido dos meios para
gzrover a sua subsisténcia, comparando-a situacdo de Tantalo.

Tal explicacdo identificamos na obra de Wood, especificamente nos achados de Kropotkin, conhecido por
ser um estudioso anarquista.
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assalariados, mas a criacdo de condicOes objetivas para a sustentacdo de um regime de
solidariedade universal conferindo sentido a nocdo de seguridade social. Neste sentido, a
propriedade social combina medidas securitarias e assistenciais que permitem ao trabalhador
lidar com situacGes adversas na sua trajetoria de vida, bem como atende as demandas sociais
do seu grupo familiar, que denota o vinculo o cidaddo a sociedade, por meio de lagos de
reciprocidade, gerando uma condicdo de status. Castel (1998), por outra via, ndo se esquiva
de discutir os desafios da propriedade social, quais sejam: a universalizagdo do acesso aos
direitos, os limites orcamentarios para atender a todos, ampliar o foco do atendimento para
além das pessoas incapazes, superar os testes de meios ou controles administrativos que
restringem o acesso.

Em sintese, observamos que a inseguranca social emerge de um descompasso entre
as necessidades humanas pretendidas e as ofertas de bens e servigos Os fatores intrinsecos as

necessidades dos seres humanos derivam:

e trajetoria de vida,
e habitos adquiridos nas instituices do tipo familiar, laboral, religiosa e comunitaria, e
e as relagdes sociais estabelecidas.

Os fatores extrinsecos a inseguranga social referem-se a sensa¢fes que se somam ao
fendmeno em si: Por exemplo: quando grupos sociais, 0S meios de comunica¢do ou
informac0es, estimulam a propagacéo de mensagens de medo, dor, desemprego, violéncia ou
discriminacdo, temos reacdes de temor e inseguranca com relacdo aos rumos da vida de cada
um. Ademais, o risco do desemprego, da morte por conflito, de acidentes, acelera a demanda
por seguranca social.

A compreensdo dos fatores intrinsecos e extrinsecos as necessidades sociais
permitem o desenho modelado de servigcos e programas de seguranca social sintonizados,
sincronizados e identificados a experiéncia concreta de individuos e aos caracteres tipicos
dos grupos de status social legal da classe trabalhadora.

Dai advém que o lugar do individuo nas politicas sociais & controverso, congquanto
rondam incertezas na vida social, quantos aos limites do que é necessario no dia-a-dia, do
gue seja mera vontade do individuo ou do que represente algo atemporal em termos de

valores constituintes do ser. Tais elementos compdem o amago da relagdo ou do
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descompasso entre necessidades humanas, seguranca social e bem-estar social, por um lado,
e existéncia individual, por outro enfoque.

Entendemos que as politicas de seguranga social ao partirem do prisma do individuo
podem perceber as vicissitudes e os problemas da relacdo entre cidaddo usuério e instituicdo
na provisdo da seguranca social, tornando conectados servicos e bens sociais e as
necessidades de individuos e instituicoes.

O éxito das politicas de seguranca social pode ser aferido desde que possamos
mensurar ganhos de autonomia individual, da capacidade de acesso a bens de consumo,
pelos valores comungados e satisfacdes das necessidades sociais de moradia, transporte,
salde e educacdo. Além disso, incluimos a articulacdo de forcgas sociais com as demandas de
ordem individual a fim de conquistar o bem cuidar e o bem proteger dos seres humanos.

Boschetti (2003) no esfor¢o de precisar o conceito de seguridade social realizou uma
analise que se prop6s a distinguir a Seguridade Social do Welfare State. Este ultimo é
demarcado historicamente e se refere a organizacdo especifica das politicas sociais em um
dado momento historico, em uma especifica localizacdo geografica e de acordo com
normativas especificas. Boschetti, (2003,p.61) defende que para compreender a natureza da
seguridade social é fundamental além de diferencia-la do Welfare State, do Etat Providence
ou Sozialstaat,compreende-la segundo as fungdes de “seguros, assisténcia médica e auxilios
assistenciais” e “investigar os elementos que definem o carater dos direitos, assim como o
tipo de financiamento e forma de organizagao”.

Para Boschetti (2010) fazem parte dos pélos de ancoragem do Estado de Bem-Estar o
modelo de gestdo da producdo e do trabalho fordista, a politica keynesiana que se pauta na
criacdo de empregos, no incentivo ao consumo como estratégia de aquecimento da
economia, além da garantia de direitos civis, politicos e sociais, conferindo status de
cidadania a amplos segmentos da populacdo. Conforme Fernandes (2008, p.127) o Estado
interfere diretamente na reproducdo capitalista, ancorando-se no fundo publico, sendo
ferramenta de reproducdo social do trabalho pelas seguintes vias:

politicas de regulacdo do mercado de trabalho e do processo de trabalho
(legislacédo trabalhista, politica salarial, regulamentacdo de profissdes, etc);
nas medidas de controle da atividade politica (legislagcdo sindical); na
regulacdo de normas de consumo coletivo (salde, seguridade, educacdo,
etc.) e nas politicas de composicao de rendas do trabalho.

Boschetti (2009) preconiza que a seguridade social moldou-se na Europa a partir da

logica do seguro social, o que implica a existéncia de uma sociedade salarial constituida a
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fim de assegurar a sustentacdo financeira do sistema e o atendimento da maior parte da
populacdo. Os seguros sociais sdo instrumentos poderosos de reproducdo da ldgica do
capital a partir da reproducdo do trabalho, posto que contribuem com a socializagcdo dos
custos de manutencdo do trabalhador. Podem ainda derivar para a capitalizacdo dos fundos
de pensdo ampliando a rentabilidade financeira, além de gerar pertenca do trabalhador a
organizacéo a qual esta vinculado. (FALEIRQOS, 2000).

J& Viana (1998, p. 54) concebe dois modos de defini¢do da seguridade social, assim
descritos:

(...) referéncia abstrata, mas capaz de discernir sistemas de protecdo mais
institucionalizados e redistributivos diante dos que se configuram
basicamente como residuais e assistencialistas. Cobertura ampla, acesso
generalizado, altos aportes de recursos fiscais, gestdo unificada, prestaces
razoavelmente homogéneas sdo tragcos associados a tal conceito de
seguridade, malgrado o fato de que a realidade apenas aproxime alguns
esquemas - e em alguns paises — dos atributos a ele imputados (...) indica os
programas estabelecidos em ambito governamental que salvaguardam os
individuos em situacOes de interrupcdo ou perda da capacidade de auferir
rendimentos do trabalho e/ou quando certos gastos especiais (decorrentes de
casamento, nascimento ou morte) diminuem seu poder aquisitivo.

Mota (2008) vai defender que a seguridade social contribuiu para a mudanga da
I6gica liberal do contrato de trabalho, em que existe clara desvantagem do trabalhador em
relacdo ao patrdo, para o contrato social, em que o agente estatal intervém de forma
compensatéria em prol da reproducdo da forca de trabalho. Em ultima instancia, o capital é
beneficiado com a “socializagdo solidaria” dos custos de manutencdo do trabalhador e da
sua prole. A autora destaca que a emergéncia da seguridade social é indissociavel da
sociedade industrial posto que a primeira atuou “na organiza¢do do mercado de trabalho, na
reproducdo ampliada da forca de trabalho e na construgcdo de pactos entre o grande capital e
os grandes sindicatos de trabalhadores, principalmente na concessao de salarios indiretos”.
(FERNANDES, 2008, p. 129).

Importa salientar que na arena politica comparecem diversas forcas dentre
empresarios, sindicatos, organiza¢Ges populares, burocratas, entre outros. (FALEIROS,
2000). As aliancgas firmadas e os confrontos véo delinear a politica social em determinada
conjuntura histérica mais propensa a légica do seguro social ou a ldgica social, como indica
Boschetti (2009).
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Na realidade brasileira a l6gica do seguro social predominou nas politicas de
protecdo social até a Constituicdo de 1988, 0 que gerava a exclusao de enormes parcelas da
classe trabalhadora inscrita nas relagdes informais de trabalho ou no trabalho no campo.

A ldgica social ancora-se no principio da universalidade do acesso e bens e servicos
necessarios ao desenvolvimento humano. A seguridade social baseada nas medidas de
politica social com fei¢es beveridgianas foi assumida no Brasil a partir da Constitui¢do de
1988, exclusivamente para o campo da saude, para os trabalhadores rurais e aqueles que
necessitarem da assisténcia social.

Conforme Boschetti (2009, p.4) “a seguridade social pode garantir mais, ou menos,
acesso a direitos, quanto mais se desvencilhar da logica do seguro e quanto mais assumir a
logica social”. Contudo, salienta Boschetti, o trabalho o elemento estruturante da protecao
social, pois serve a reproducéo da forga de trabalho e faz com que o capital reduza parcela
da lucratividade para efetuar as contribui¢des sociais.

Por outro lado, sabe-se que séo os proprios trabalhadores, que pelo seu trabalho de
forma direta e pelo consumo de forma indireta, financiam as acGes de seguridade social,
inclusive para as pessoas néo inscritas no mercado de trabalho.

De modo a capturar as demandas que ddo origem a seguridade social cabe-nos
analisar os conceitos de necessidades sociais e contingéncia social.

A definicdo de contingéncia tem sua raiz nas analises filosoficas de Aristoteles e
teoldgicas de Sdo Tomas de Aquino. Este Ultimo qualifica contingéncia como o que €
inesperado, remonta as possibilidades que se abrem na realidade de modo indeterminado. O
termo recebeu atencdo também dos Parsons que se apropriaram da ideia de contingéncias
para discutir as patologias sociais (BRUSEKE, 2005).

Conforme Briseke (2005) o conceito de contingéncia carrega além do que é possivel,
“o ser e 0 nada” sartriano®. as necessidades que surgem de situacdes imprevistas. De acordo
com Paganini (2001), a contingéncia social ocorre em situacGes para o individuo que,
provavelmente, produzem certos tipos de necessidades humanas, que exigem 0 Seu

atendimento, geralmente, imediato. Paganini (2001) afirma que a definicdo do perfil de

8 0 filosofo Sartre, um dos precursores da corrente existencialista, defende que o ser humano esta fadado a ser
livre, ou seja, a fazer escolhas que impactaram diretamente em sua vida. A depender das escolhas os individuos
podem se aproximar ou distanciar das contingéncias, ou seja, de situacfes inesperadas em que o sujeito pode
demandar o atendimento de necessidades especificas. O imponderavel, imprevisto e acidental encontra-se
presente nesta perspectiva dentro das escolhas que podem ou ndo levar a essa realidade ou ao néo
acontecimento desta realidade. Por isso, diz-se que a seguridade sob a légica securitaria trabalha antevendo
possiveis riscos sociais e prevendo acOes para lidar com essas situacées.
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humanidade que se quer atendido ndo se limita a satisfacdo das necessidades bioldgicas, mas
é dependente de condicdes culturais, histéricas e econdmicas em que este individuo ou
grupo social esta inserido, e se relaciona ao posicionamento ético-politico e civilizatério
assumido nas legislacdes que amparam os cidaddos e nas referéncias tedrico-metodolégicos
que subsidiam os estudos sobre o tema. Grosso modo, quando se fala de contingéncias
sociais esta se falando de riscos e vulnerabilidades sociais.

Com base em Doyal e Gough (1994) e Pereira (2000) as necessidades humanas
bésicas sdo universais, o que diferencia sdo as formas de satisfacdo dessas necessidades (0s
satisfiers que sdo os bens, servicos, atividades, politicas,). Refuta assim a tese defendida por
culturalistas, liberais e conservadores das preferéncias individualizadas como sinénimo de
necessidades humanas. Caso as necessidades humanas bésicas ndo sejam satisfeitas ha a
“ocorréncia de sérios prejuizos a vida material dos homens e a atuacao destes como sujeitos
informados e criticos”. (PEREIRA, 2000, p. 67).

Postulamos, destarte, que as necessidades humanas basicas sdo objetivas e
universais, a saber: a saude fisica e a autonomia. “A saude fisica, portanto, ¢ necessidade
basica, porque sem a provisdo devida para satisfazé-la os homens estardo impedidos de viver
(...) por autonomia basica entendemos a capacidade do individuo de eleger objetivos e
crencas, de valora-los com discernimento e de pd-los em pratica sem opressdes” (PEREIRA,
2000, p.70/71). Observa-se que essas necessidades basicas sdo interdependentes e que a sua
ndo vigéncia implica uma situagdo humana degradante.

Nesse sentido, existem satisfiers que contribuem para a satisfacdo das necessidades
basicas, salde fisica e autonomia, definidas conforme Doyal e Gough (1994), como
necessidades intermediarias, pois viabilizam a seguranca social. Doyal e Gough (1994)
enumeram um conjunto de necessidades intermediérias, a saber: alimentacdo nutritiva e
agua potavel; habitacdo adequada;ambiente de trabalho desprovido de riscos; ambiente
fisico saudavel; cuidados de saude apropriados; protecdo a infancia; relacdes primarias
significativas;seguranca fisica;seguranca econémica;educacdo apropriada;seguranca no
planejamento familiar, na gestacéo e no parto.

Pereira ressalta que existem grupos com adicionais especificos de satisfiers, a saber:
como “mulheres, idosos, pessoas, portadoras de deficiéncias, estratos sociais submetidos a

opressao racial, sexual, de origem social” (PEREIRA, 2000, p. 85). Em sintese, a autora
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argumenta que as necessidades humanas basicas sdo universais e objetivas, mas o seu o
atendimento € relativo aos contextos e interacbes humanas.

Brotam das necessidades e das contingéncias sociais, as respostas do Estado, como a
Seguridade Social, que atendem as necessidades sociais da populacdo, porquanto constituem
0S parametros essenciais para a tomada de decisdo nas politicas publicas. As acbes de
seguridade social permitem que as necessidades sociais sejam atendidas ao adotar meios
alternativos de previsao e intervengdo sobre as causas ou superacdo dos efeitos decorrentes
da situacgdo ja instalada. (PAGANINI, 2001). Percebe-se assim que a Seguridade Social visa
atender as necessidades e ndo apenas 0s sinistros ou danos advindos das situacGes de risco
social. E preciso considerar que a realidade é infinita, bem como as causalidades e
consequéncias dos acontecimentos decorrentes das contingéncias sociais, logo o direito por
si s6 ndo abarca todas as formas de protecdo social, fazendo-se necessaria a presenca do
poder discricionario de profissionais, para lidar com as demandas sociais de natureza
distintas, tendo em vista, as instabilidades e as multiplas possibilidades contidas nos
fendmenos sociais.

A definicdo da Seguridade Social foi apropriada pelo Grupo de Trabalho da
Previdéncia e Assisténcia Social (GT/MPAS) na década de 1980:

A seguridade social ¢ um risco de cobertura coletiva e ndo de carater
contratual e individual. O financiamento da seguridade social se faz direta e
indiretamente por toda a coletividade brasileira. N&o existe uma relagdo
contratual; ela ndo produz direitos individuais, ela tem uma concepcéo mais
ampla. (BOSCHETTI, 2006, p.149).

Ja representantes da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) no contexto das discussdes
prévias para a elaboracdo da Constituicdo de 1988 defendiam um rol de competéncias para a
Seguridade Social que atendesse as necessidades de subsisténcia da populacao, garantindo
as necessidades de provisdo basica (BOSCHETTI, 2006, p. 151): “a Seguridade Social
protegera as pessoas nos casos de doenga, envelhecimento, invalidez, morte, desemprego, e
nas situacdes de auséncia ou diminui¢cdo dos meios de subsisténcia ou de incapacidade para
o trabalho”.  Depreende-se da visdo externada pela CUT e do GT/MPAS um olhar restrito
sobre as possibilidades da seguridade social, direcionada aos riscos advindos da inser¢do no
mercado de trabalho.

Entretanto, na Constituicdo de 1988 prevaleceu a defini¢do de Seguridade Social que

a concebe como direito de cidadania, fundamento da protecdo social da populagéo e nédo
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apenas como um instrumento Gtil a reproducédo do trabalho para o capital. Por isso, postula-
se que “a seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes, destinado a
garantir os direitos sociais relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social”
(BOSCHETTI, 2006, p.159). Ressaltamos que o programa de seguro desemprego também
constitui parte do Orcamento da Seguridade Social, ligada a previdéncia social (Art.239, da
Constituicdo Brasileira de 1988), apesar de ser realizada pelo Ministério do Trabalho e
Emprego. Este programa tem funcdo estratégica na protecéo social do trabalhador frente as
barreiras colocadas pelo mercado de trabalho capitalista.

Em esséncia, a seguridade social representa uma forma de protecdo social da
populacdo frente as necessidades sociais derivadas da organizacdo socioecondmica e politica
da sociabilidade capitalista. A relagdo entre trabalho e seguridade social é umbilical, na
medida em que a depender da conjuntura historica ter-se-4 um padrdo de seguridade social
condicionado pela relacdo capital e trabalho

Depois de excursionarmos pelas definicdes e concep¢des de seguridade social
importa analisar sua trajetoria no Brasil a fim de perceber os desafios que a historia impde as
politicas de protecdo social no Brasil.

4.2- Trajetoria da Seguridade Social no Brasil: em busca da construcdo de um sistema

de protecao social

A politica social no Brasil é assumida como responsabilidade estatal no curso do
processo de industrializacdo e de forma institucionalizada a partir do governo Vargas na
década de 1930. Santos (1987) postula que a Lei Eloy Chaves é um divisor de aguas do
sistema de protecdo social brasileiro, pois demarca o surgimento da l6gica do seguro e da
protecdo ao mercado de trabalho. Boschetti (2006, p. 11) qualifica o seguro social como
sendo resultado do “financiamento baseado majoritariamente em contribuigdes sociais
segundo a logica de capitalizagdo e uma tendéncia a limitar os direitos aos contribuintes” .
Esse modelo de politica social tem por fito assegurar a reproducdo social do trabalho para
atender de forma continuada e sustentavel a logica capitalista que depende da extracdo da
mais valia para a sua perpetuacao.

Vieira (1985) discute em sua obra “Estado e Miséria Social” como as politicas

sociais foram constituidas no contexto politico-econdmico brasileiro, a partir da analise das
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acOes estatais empreendidas no periodo que compreende os governos de Getulio Vargas e
Ernesto Geisel.

Assim, a politica social do segundo governo de Getulio Vargas até Geisel, para
Vieira (1985), reduziu-se a um conjunto de deliberagdes predominantemente setoriais na
Educacdo, na Saude Publica, na Habitacdo Popular, na Previdéncia Social e na Assisténcia
Social. Ndo houve transformacgdes gerais e essenciais da politica social, mas decisdes
particulares a cada questdo importante e urgente. Neste sentido ndo se observa o
compromisso com a ampliacdo dos direitos sociais e de cidadania, mas sim uma vontade
politica orientada ao atendimento das demandas que se colocavam pela pressdo da sociedade
Ou por uma proposta setorial do Governo.

Com base na leitura de Abrah&o (2008), por seu turno, qualificamos a protecao social
no Brasil a partir de trés formas de acesso, a saber: a protecdo geral, destinada aos
trabalhadores formais, a protecdo especial, dirigida aos servidores publicos e a protecéo
social privada, orientada para a compra dos servi¢os sociais. Esta Ultima em franca ascensao,
nos Ultimos dois decénios especialmente no campo previdenciario, da saude e da educacao.

Outro enfoque observa de definicdo da seguridade social observa que a formagéo
historica da politica social no Brasil aconteceu em funcdo da participacdo de varios atores
politicos, dentre esses destacamos: 0s burocratas, responsaveis pela operacionaliza¢do das
politicas sociais; a classe trabalhadora, reivindicando o acesso melhores condigdes de
trabalho e vida; os empresarios e burgueses industriais na venda de servi¢os sociais.
(FALEIROS, 2000).

A composicdo multifacetada da protecdo social brasileira, aglutinando aspectos
mercantis, universais e corporativos é bem sintetizada por Sadeck (2011, p.233):

O sistema de protecdo social no Brasil fica marcado por superposi¢édo
de objetivos, competéncias, clientelas-alvo, agéncias e mecanismos
operadores; instabilidade e descontinuidade dos programas sociais,
insuficiéncia e ineficiéncia, com desperdicio de recursos;
distanciamento entre formuladores de politicas e beneficiarios;
auséncia de mecanismos de controle e acompanhamento de
programas, em especial, das politicas transversais de falta de
indicadores especificos.

Sdo tipos de politicas adotadas no Brasil (SADECK,2011, p.234) :
e Compensatorias com foco nas exclusbes sociais sedimentadas

historicamente. Tendo as transferéncias de renda seu referencial maior
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desde a Constituicdo de 1988, contribuindo para a reducdo drastica da
pobreza absoluta, com provisao de renda para consumo e bem-estar
individual e familiar.

e Inclusivas voltadas para a insercdo no mercado de trabalho e filiagéo
ao sistema de protecdo social e a previdéncia social, com provisdo de
direitos. Favorece-se a autonomia e promocao de contextos em que ha
redistribuicdo de renda e igualdade de direitos. Seus efeitos séo
radicais, no sentido de incentivar mudancas na estrutura do sistema de
direitos. Logo tem caracteristicas que evocam a participacdo popular.

Noutro eixo classificamos as politicas puablicas em seletivas, focalizadas ou
universais. As politicas seletivas priorizam segmentos de acordo com necessidades e
disponibilidade de recursos, dai derivam acOes restritas para pessoas miseraveis ou pobres.
As politicas focalizadas, levam em consideracdo critérios de prioridade e preferéncia, seja
em funcéo da faixa etaria, género, raca, entre outros. As politicas de carater universal ndo
estabelecem limites e restricbes para 0 acesso a direitos, expressam, por sua vez, O
parametro essencial da politica publica.

A visdo de Santos (1987) sobre a politica social no Brasil atribui a carteira de
trabalho o simbolo deste movimento de associacdo da protecdo social ao trabalho, pois a
posse do referido documento implicava uma condicdo de cidadania e status particular,
especialmente na primeira metade do século XX em que a maior parte da classe trabalhadora
era rural e, portanto, ndo abrangida por esse critério de definicdo da protecdo social.
Exemplo disso encontramos no fato de que apenas as profissdes regulamentadas tinham até
0 ano de 1945 o acesso a direitos sociais.

A criacdo das Caixas de Aposentadorias e Pensbes (CAPs) e dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs) revela o modelo compartimentalizado da protecdo social
brasileira, pois conforme Boschetti (2006) existiam diferencas de direitos em termos
quantitativos e qualitativos que tornavam alguns segmentos vulneraveis e outros
privilegiados, o que resultou em um sistema reprodutor desigualdades no interior da classe
trabalhadora. As CAPs eram constituidas por empresa ou inddstria de uma mesma regido
sendo mais restrita que as IAPs, os quais abrangiam todo um segmento profissional no

territdrio nacional, ferroviarios, industriarios, comerciarios, entre outros.
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Conforme Boschetti (2006) em 1926, um decreto legislativo autorizou 0 governo
federal a criar o Instituto de Previdéncia e Assisténcia Social dos Funcionérios Publicos —
IPASE — (Decreto n° 5128/1926), o que atribuiu ao Estado func¢des equivalentes aquelas
ocupadas pelas Caixas do setor privado. Registra-se que em 1938 o governo confere plenos
poderes ao presidente da republica para indicar os gestores do IPASE, o que denota a

auséncia de participacdo dos servidores.

O IPASE sintetiza as caracteristicas iniciais, que perduraram, da protecao
social brasileira na medida em que agrega previdéncia e assisténcia social e
compreende um conjunto de servigos administrativos, servigos de
assisténcia, aplicacdo de capital; e operacdes de previdéncia e capitalizacéo.
(BOSCHETTI, 2006, p. 17).

Boschetti (2006) defende que a protecdo social brasileira se consagra a partir da
década de 1930, no Governo de Vargas, responsavel por desenhar os elementos basicos das
politicas sociais no Brasil. Assim, existiam as prestacdes pecuniarias, 0s servigos e auxilios,
que traziam elementos da previdéncia social, da salde e da assisténcia social, muitas vezes
de forma difusa e imprecisa.

No tocante ao financiamento, Boschetti (2006) constata que em funcédo da legislagdo
a época os empregadores passaram a contribuir sempre de forma igual ao montante da
contribuicdo dos trabalhadores, limitando as possibilidades de redistribuicdo da renda e
reducdo da taxa de mais valia. Como consequéncia Boschetti (2006, p. 27) observa que
houve uma “diminui¢do do montante das contribui¢des das empresas, que investiram na
substituicdo da méo de obra pela tecnologia, e sobrecarga das pequenas empresas (...)”.

Em sintese, de acordo com Boschetti(2006, p. 32), constituem o0s elementos
fundantes da protecdo social no Brasil:

O primeiro é o reconhecimento da responsabilidade do Estado na
intermediacdo dos conflitos de classe produzidos pela revolucdo industrial.
O segundo é a escolha de um tipo de protecdo reservada aos trabalhadores,
destinada a assegurar a reproducdo da forca de trabalho e submetida a
prévias contribui¢des. Enfim, sdo os grandes contornos do sistema de
seguridade social que estdo aqui desenhados: principio tripartide para o
financiamento, a gestdo e a tomada de decisdo; definicdo dos riscos a ser
cobertos (envelhecimento, maternidade, acidente de trabalho e morte); e
imprecisdo e mesmo indefinicdo dos direitos a ser implementados. A opcdo
entre um modelo previdenciario e modelo assistencial ndo aparece como
algo importante.
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Verificamos que as politicas de assisténcia social, salde e previdéncia antes da
consolidacdo da seguridade social na Constituicdo de 1988 eram acdes dispersas com
problemas graves de gestao, apropriacao privada de recursos publicos e restricdo do acesso a
direitos.

A assisténcia social surge da benemeréncia financiada pelo Estado, por meio do
Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), ainda na decada de 1930, quando varias
instituicOes privadas eram credenciadas pelo Conselho para receber subvengdes. Segue-se
disso, a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), no p6s-guerra com o fulcro de
atender,inicialmente, as familias dos brasileiros que foram para a Guerra. Logo, a LBA,
tornou-se a instituicdo capilar da assisténcia social no Brasil. Esta politica vinha em um
movimento de ampliacdo de programas, servigos e beneficios, mas de forma fragmentada,
limitada quantitativamente e qualitativamente, afora as desigualdades regionais na
distribuicdo dos recursos aplicados nesta politica, ainda refém dos interesses politicos,
eleitorais de matriz paternatista e clientelista. O primeiro damismo foi a marca consagrada
do desenvolvimento desta politica no Brasil, desde Darcy Vargas, primeira presidente da
LBA, aos dias de hoje, o que revela a presenca histérica de interesses privatistas na
conducao da assisténcia social. (TORRES, 2002).

Um fendmeno que se fortalece na era Vargas e acompanha a trajetoria da politica de
assisténcia social no Brasil € o primeiro-damismo. Concomitante a isso se d& o surgimento
da LBA. A obra, As primeiras-damas e a assisténcia social: relacées de género e poder®,
de Iranildes Torres (2002), discute com destaque o caso de Darcy Vargas, considerado
emblematico na medida em que mostra a institucionalizacdo dos servicos sociais numa
figura privada. Pode-se inferir que a LBA é a representacdo da publicizacdo do primeiro-
damismo. Isso ocorre em um periodo que a conjuntura internacional estd conturbada em
razdo da Il Guerra Mundial e concomitantemente a iSSO no momento em que 0 pauperismo
no Brasil cresce e os trabalhadores manifestam sua indignacdo. A resposta a isso fora o

assistencialismo ilustrado pela LBA. Nota-se que a caracteristica extemporanea do

8 A obra estimula a discussdo sobre essa temética a partir de uma concep¢do de uma sociedade dividida por
classes, determinada por relagBes culturais que constroem representacfes e papeis sociais das mulheres.
Ademais, releva a questdo das relac6es de poder e género como sendo fundantes no processo de estigmatizagdo
da condigdo feminina. Torres (2002) observa o fendmeno do primeiro-damismo transversalmente e de forma
idiossincratica a cada periodo histérico, elencando como referencias histéricas a primeira dama de Getulio,
Darcy Vargas, a primeira dama de Fernando Collor, Roseana Collor e a primeira dama de Fernando Henrique
Cardoso, Ruth Cardoso. Todavia, o estudo de caso de Iraildes Torres € acerca das primeiras damas do estado
de Amazonas.
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fendmeno do primeiro damismo é que ha uma apropriacdo indébita do pablico pelo privado,
somado ao carater benemerente e assistencialista dessas préaticas que defrontam e impedem a
efetivacdo dos direitos e o exercicio da cidadania.

A trajetdria da Politica de Assisténcia Social no Brasil pode ser percebida também
nos programas de atendimento a infancia que compreendiam o carro chefe dessa politica.A
LBA executava programas de assisténcia social, como creches, auxilio aos idosos e doentes,
em parceria com a iniciativa privada. O Estado por meio da LBA instituiu os per capita, ou
seja, pagamento feito as instituicdes privadas para atender as criangas, de um modo ainda
restrito e sujeito a praticas privatistas de direcionamento dos recursos a terceiros e
apropriacdes politico-eleitorais. Implanta-se o Servico Nacional de Assisténcia ao Menor
(SAM) para fiscalizar as organizagfes privadas de assisténcia a infancia, encaminhar as
Criangas para os abrigos, e “incentivar a iniciativa particular de assisténcia a menores ¢
estudar as causas do abandono” (RIZZINI, 1995, p. 68). Contudo, a histéria do SAM ¢
conhecida por reproduzir a I6gica da crimininalizacdo da infancia e da institucionalizacéo da
violéncia.

O SAM sintetizava 0 modelo assistencial para a infancia, pois era conhecido pelo
tratamento desumano dispensado as criancas e adolescentes e pela relacdo de favorecimento
as “obras sociais”. Nesse contexto houve uma ampliacdo dos convénios com instituicoes
privadas para o atendimento de criancas e adolescentes com a atribuicdo de per capitas, ou
seja, um valor mensal por crianca atendida. Esses convénios permitiram o crescimento de
grande nimero de “obras sociais”, em sua maioria com a marca da corrupg¢do. As entidades
falsificavam o nimero de atendidos para receber mais dinheiro. Essa situacdo resultou na
extincdo do SAM e na subsequente implantacdo da Fundagcdo Nacional do Bem-Estar do
Menor (Funabem).

A Funabem, de organizacdo protetora e mediadora das criancas e adolescentes com a
comunidade se tornou um centro de reclusdo infanto-juvenil que tinha sua clientela
subdividida em carentes de um lado e os que tinham “condutas anti-sociais”, de outro. O
paradigma corretivo desta instituicdo tdo logo esgotou, apesar de existirem algumas
FEBEMs. Percebe-se que na trajetoria das politicas da infancia e adolescéncia quem mais se
beneficiou desse processo foram os gestores e politicos que capitanearam as acles e as
entidades privadas sem fins lucrativos que acabaram por receber a maior parte dos recursos

que eram dirigidos as criancas e adolescentes.
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A populacdo ndo inserida no mercado de trabalho ndo era o alvo preferencial das
politicas sociais, mas sim das acOes de carater repressivo, expressa pela manutencdo da
politica de internagdo de criancas e adolescentes “perigosos” e abandonados.

As acdes que estavam em curso a partir da década de 1980 ainda estavam baseadas
nas politicas clientelistas, por exemplo, o Governo Sarney utilizou a estratégia de
distribuicdo de tickets de leite para as classes populares, sendo que esse trabalho era
operacionalizado pelas associa¢gdes comunitérias. Todavia, a corrupcao e a irregularidade da
distribuicdo dos tickets associado ao carater provisorio e assisteméatico motivaram o fim
desse projeto.

A terceirizacdo das politicas para a infancia continuava a ser predominante,
conforme dados da FUNABEM “em 1988 ha 3500 convénios firmados, 1300 municipios
beneficiados, 900.000 menores atendidos, e 19 bilhdes de recursos aplicados, atendendo-se
2.930 criancas e adolescentes em suas unidades proprias” (RIZZINI, 1995, p. 77). O
crescimento do terceiro setor privado, dependente dos recursos publicos, traz uma série de
discussOes, dentre essas, talvez a mais significativa seja o fato de que grande parte das
organizacOes serem financiadas pelo Estado, mas ndo seguirem 0s preceitos da
administracdo publica, o que compromete a prestacao dos servicos.

Em 1977, a Lei 6.439 criou o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(SINPAS) que congregava as Iinstituigbes assistenciais LBA e FUNABEM e as
Previdenciarias como o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS) com o objetivo de integrar
as politicas e racionalizar a aplicacdo dos recursos destinados a politica.

Essa incursdo nas acdes de assisténcia a infancia denota que a Politica de Assisténcia
Social no Brasil até a carta constitucional de 1988 é perpassada por relagcdes privadas,
essencialmente de entidades sociais comandadas grupos politicos tradicionais que usavam
verba publica para construir obras sociais em seus estados, geralmente administradas pelas
respectivas esposas. O primeiro damismo combinava ajuda com manutencédo de relacdes de
poder desiguais.

No campo da previdéncia social os limites eram severos no periodo pré-Constituicao
de 1988, destacando-se: a desigualdade entre trabalhadores urbanos e rurais, com valores de
beneficios distintos — 50% do valor do salario minimo era o teto dos trabalhadores rurais - ;

as dificuldades de concessdo de beneficios para um grupo de cidaddos, que emperravam no
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burocratismo das organizacdes e as fraudes; ja para outros segmentos o acesso era facilitado,
mesmo em condicdo irregular; a auséncia de cadastro organizado que permitisse 0
acompanhamento da vida funcional do trabalhador; e, principalmente, o financiamento da da
seguridade social.

A trajetoria compartimentalizada na oferta de servigos e beneficios pelas Caixas de
Aposentadorias e Pensdes e pelos Institutos de Aposentadorias e Pensdes, criou grupo de
status distintos no interior da classe trabalhadora. Esse modelo estratificado por categoria
ocupacional foi irrompido apenas em 1966, com a criacdo do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), mas que mantinha as restricdes de acesso ao direito aos
contribuintes, excluindo trabalhadores agricolas, domésticos e rurais.

Voltando para a génese da previdéncia brasileira compreenderemos melhor sua
trajetoria. Para Faleiros (2000), a Previdéncia Social iniciou-se na América Latina com 0s
seguros sociais, de légica bismarckiana e com forte traco ideoldgico de manutencdo do
status quo, que utilizam das politicas publicas para reproduzir a submissdo do proletariado
as classes dominantes, que foram introduzidos a partir de algumas categorias profissionais
no periodo compreendido entre os anos de 1900 e 1972, destacando, entretanto, que cada
pais latino americano teve seu processo especifico de implantacéo do seguro social. Ressalto
que no caso do Brasil ndo se pode falar da existéncia de legislacdo social sistematica antes

I8 era tratada de forma subalterna, considerada

de 1930, pois até entdo a questdo socia
problema social relacionado a escraviddo, a imigracdo e aos desvios sociais dos individuos,
e a ideologia dominante, o liberalismo.

A previdéncia social teve inicio no Brasil, conforme dados do portal do Instituto
Nacional de Seguro Social, com o Decreto de 1888, ainda na época do Império comandado
por D. Pedro Il, que regulamentou a aposentadoria para os trabalhadores dos Correios a
partir de 30 anos de efetivo trabalho e 60 anos como idade minima.

Outro marco da trajetoria da politica social no Brasil é que foi instituida sob a logica
de seguro social, estabelecida pela Lei Eloy Chaves, que criou a Caixa de Assisténcia e
Previdéncia dos Ferroviarios e inaugurou um modelo de organizagdo da previdéncia social

no Brasil, no &mbito da prote¢do ao trabalhador. Mesmo que o modelo fosse restrito a um

8 Segundo Potyara Pereira(2001) a questdo social deve ser entendida quando os problemas sociais advindos
da contradicdo entre capital e trabalho — “questdo social latente” — sdo problematizados e politizados na forma
de manifesta¢Oes das classes espoliadas socialmente exigindo respostas do Estado — “questio social
explicita”.(PEREIRA,2001, p.46).
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pequeno numero de trabalhadores filiados, houve um rapido crescimento ao longo dos anos
de 1920. Na sequéncia, observamos a expansdo da Caixa de Aposentadoria dos ferroviarios
para 0s maritimos e portuarios, em 1926; para os telegrafistas e radiotelegrafistas; em 1928;
para os servidores publicos, em 1931; e para 0os mineradores, em 1932.

Na era Vargas, foi criado o Ministério do Trabalho Industria e Comércio, em 1930 e
estabelecido, por um Decreto de 1933, o Instituto de Aposentadorias e Pensbes dos
Maritimos, considerada a primeira Previdéncia Social de &mbito nacional. Essas
regulamentacdes sinalizam um aspecto caracteristico da politica de previdéncia social, ou
seja, 0 seu carater corporativo e restritivo a segmentos de trabalhadores.

E importante ressaltar, também, que a década de 1930 foi marcada por grandes fatos
politicos no Brasil, ocorridos em funcdo do golpe de Estado de 1930, que levou Getulio
Vargas ao poder e representou uma alteragdo na forma de conducgéo das agdes direcionadas a
manutencdo das condi¢des de vida e trabalho.

Para Faleiros (2000), as normas para regulamentar o trabalho, que combinam
distribuicdo de renda com concessdes de direitos e integracdo do trabalhador, séo
instrumentos do Estado para manutencdo da paz social, condicdo imprescindivel para a
governabilidade, e, nesta perspectiva, de controlar os trabalhadores. O governo Vargas
implantou os seguros sociais de forma gradual e controlada, sempre fragmentando e
cooptando a classe trabalhadora.

Para Boschetti (2003), a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, no
governo da revolucédo de 1930, denota o interesse do Estado em estabelecer intervencGes nas
relacbes de trabalho e controle dos trabalhadores. Destaca a criacdo dos IAPs, em
substituicdo as Caixas de Socorros, que passaram a ser organizados por categoria
profissional e ndo mais por industria, criou assim, um modelo de natureza juridica publica e
de gestéo e financiamento tripartite®® — Estado, trabalhadores e empregadores — reforcando o
controle dos trabalhadores por parte do Estado. Assim, temos que:

(...) a criacdo dos IAPs pode ser compreendida, ao lado da
regulamentacdo das profissdes, da intervencdo e controle sobre os
sindicatos e da criacéo da Carteira de trabalho, como parte de uma

8 De acordo com o Decreto n° 4.682 - DE 24 DE JANEIRO DE 1923 - DOU DE 28/01/1923 - LEI ELOY

CHAVES “Art. 3° Formar@o os fundos da Caixa a que se refere o art. 1°: a) uma contribui¢do mensal dos
empregados, correspondente a 3% dos respectivos vencimentos;

b) uma contribuicdo anual da empresa, correspondente a 1% de sua renda bruta; c) a soma que produzir um
aumento de 1,5% sobre as tarifas da estrada de ferro;”. Fonte:
http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1923/4682.htm



http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1923/4682.htm
http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/23/1923/4682.htm
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estratégia politica e econdmica do Estado corporativo autoritario.
(BOSCHETTI,1988, p 16).

O modelo dos IAPs representou uma expansdo de cobertura, no sentido de procurar
vincular aos Institutos boa parte dos trabalhadores urbanos formais e autbnomos. No
entanto, alguns segmentos do préprio mercado formal de trabalho ndo estavam cobertos,
sem contar os trabalhadores inseridos em relagdes informais de trabalho, os trabalhadores
rurais e outras categorias.

As propostas pela unificacdo da Previdéncia Social, que surgiram desde o Governo
JK, comecaram a se avolumar, apesar das resisténcias da direcdo dos IAPs, conduzida por
liderancas sindicais e corporativas. Uma segunda onda de tentativas ocorreu ja nos anos
1960, dessa vez de forma vitoriosa. Em 1960, com a promulgacdo da Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), que ja tramitava ha 13 anos no Legislativo, abriu-se o caminho
para a unificagdo da Previdéncia Social, com a aprovacdo de um regulamento que criava um
esquema geral de funcionamento e financiamento Unico para os seis IAPs existentes. A
LOPS representou, na pratica, a cobertura potencial de todos os trabalhadores urbanos,
exceto empregados domesticos e ministros religiosos, incluidos em 1972 - os primeiros, de
forma compulsoria, e os outros, de forma facultativa.

A LOPS marcou o fim do sistema de capitalizacdo no regime financeiro da
previdéncia evoluindo para um regime de reparticdo simples. A nova lei também apresenta
uma modificacdo no que tange a contribuicdo da Unido, rompendo com 30 anos da idade W
contribuicdo da “contribui¢do tripartite”, em que pese fosse meramente formal e
sistematicamente violada. (OLIVEIRA e TEIXEIRA, 1985).

Em 1966, o Decreto-Lei 72 extinguiu os IAPs, fundindo suas antigas estruturas no
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), vinculado ao Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social. Com isso, € iniciada uma nova fase, caracterizada pela expansdo da
cobertura dos servigos a categorias ainda ndo cobertas, como a dos trabalhadores rurais. Os
seguros relacionados a acidentes de trabalho passaram também a fazer parte do novo
arcabouco juridico e institucional da Previdéncia Social.

A expanséao do escopo das ac¢Oes do INPS fez com que fosse criado, em 1974, com a
Lei 6.036, o Ministério da Previdéncia Social. Em 1975 foi feita a Consolidacdo das Leis da
Previdéncia Social. (Sinpas).
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Esta estrutura manteve-se até o advento da Constituicdo de 1988, que definiu um
conceito de Seguridade Social abrangente, estendendo os direitos a cobertura previdenciaria,
salde e assisténcia social para a totalidade da populacdo, independentemente do exercicio
profissional e da existéncia de vinculo contributivo, exceto para a Previdéncia Social.

O desenvolvimento da Politica Social no Brasil, a previdenciaria, por exemplo,
aconteceu de forma a favorecer distintos grupos da sociedade, de acordo com a pressdo
exercida problema politico presente na agenda publica. Todavia, a forma com que o Estado
tem priorizado e enfrentado esses problemas denota um carater privatista de conducéo das
politicas sociais e também patrimonialista na gestdo da coisa publica, vide o favorecimento
de algumas categorias profissionais e a forma com que os lideres politicos divulgavam essas
acles; como benesse e fruto do interesse do governante. Em suma, a ideia de uma Politica
Social de “um politico” e ndo uma Politica Social estatal.

O percurso historico do sistema de satude no Brasil € marcado por uma progressdo
juridico-institucional, concomitante a baixa operacionalizacdo dos servicos. A salde de
mera benemeréncia da patronal, das Igrejas e do Estado tornou-se direito conquistado,
angariando autonomia e espago politico com o Sistema Unico de Satde (SUS).

A saude no Brasil caminhou pela higienizacdo publica fundada em preceitos de
assepsia. A posteriori se apresentou mediante contribuicdo direta dos usuarios, ao passo que
fortalecia-se modelo médico assistencial privatista, que era requisitado a complementar os
servicos de salde das Santas Casas de Misercdrdia. Na contemporaneidade assumiu no
plano formal o carater de direito universal garantido pela Constituicdo de 1988.

A relacdo entre o seguro social e a satde era intima, pois combinavam mecanismos
de controle e perpetuacdo da mao de obra. Assim, por exemplo, a Lei Eloi Chaves, marco
inicial da previdéncia social no Brasil instituiu as CAPs — que além das aposentadorias e
pensdes, os fundos proviam os servigos funerarios, médicos, conforme consta na Lei Eloy
Chaves: socorros médicos em caso de doenca em sua pessoa ou pessoa de sua familia, que
habite sob 0 mesmo teto e sob a mesma economia; medicamentos obtidos por preco especial
determinado pelo Conselho de Administragdo; arcava com a assisténcia aos acidentados no
trabalho. (OLIVEIRA, 1985).

Considerando que as caixas de aposentadoria foram sucessivamente se
transformando em institutos de aposentadoria e pensdes, foram também repassadas as

fungbes de prover a aposentaria e a assisténcia a saude a determinadas categorias
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profissionais que perfaziam os Institutos. Por exemplo, o Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Maritimos (IAPM)®" que garantia entre outros aos associados: aposentadoria,
pensdo em caso de morte para os membros de suas familias ou para os beneficiarios,
assisténcia médica e hospitalar, socorros farmacéuticos.

Ja em 1949 foi criado o Servico de Assisténcia Médica Domiciliar e de Urgéncia
(SAMDU) mantido por todos os institutos e as caixas ainda remanescentes.

O processo de unificagdo da previdéncia social previsto em 1960 se efetiva em 1967,
com a implantagéo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), reunindo os seis
Institutos de Aposentadorias e Pensdes, o Servico de Assisténcia Médica e Domiciliar de
Urgéncia (SAMDU) e a Superintendéncia dos Servicos de Reabilitacdo da Previdéncia
Social. Ao unificar o sistema previdenciario, o governo militar se viu na obrigacdo de
incorporar os beneficios ja instituidos fora das aposentadorias e pensoes.

Observou-se que com o crescimento do quantitativo de contribuintes e
consequentemente de beneficiarios, o sistema médico previdenciario existente nao
conseguia atender a toda essa populacéo. Isto poderia gerar repercussdo na manutencao das
condigdes fisicas dos trabalhadores. Diante deste fato, o governo optou por direcioné-los
para a iniciativa privada, com o objetivo de obter o apoio de setores importantes e influentes
dentro da sociedade e do mercado. Desta forma, foram estabelecidos convénios e contratos
com a maioria dos médicos e hospitais existentes no pais, pagando-se pelos servigos
produzidos (pré-labore), o que propiciou a estes grupos se capitalizarem, provocando um
efeito cascata com o aumento no consumo de medicamentos e de equipamentos médico-
hospitalares, formando um complexo sistema médico-industrial. Privatizava-se assim 0
atendimento, seguindo a l6gica da produtividade e ndo do atendimento pablico equanime.

Este sistema foi se tornando cada vez mais complexo tanto do ponto de vista
administrativo quanto financeiro dentro da estrutura do INPS, que acabou levando a criacdo
de uma estrutura prépria administrativa, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS), em 1978. Observa-se uma mercantilizacdo das politicas de
salde com a criacdo do INPS e do INAMPS, haja vista que a demanda por servicos de saude

era atendida pela rede privada com incentivo do Estado. Afora isso, verifica-se uma

87 0s IAP’s foram criados de acordo com a capacidade de organizagdo, mobilizagdo e importancia da categoria
profissional em questdo. Assim, em 1933 foi criado o primeiro instituto, o de Aposentadoria e Pensdes dos
Maritimos (IAPM), em 1934 o dos Comerciarios (IAPC) e dos Bancarios (IAPB), em 1936 o dos Industriarios
(1API),e em 1938 o dos Estivadores e Transportadores de Cargas (IAPETEL).
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preocupacdo apenas com os trabalhadores urbanos e formalizados restringindo a politica
publica. Tal modelo de politica publica restringia 0 acesso ao direito a maior parte da
populacdo que ndo conseguia contribuir financeiramente com o sistema previdenciario.

Esses aspectos em conjunto denotam a tdnica da politica de saide que tem sido
historicamente executada no Brasil, ou seja, restritiva, com uma organizacdo amadora,
orientada por interesses privados de grupos politicos e representantes do complexo medico-
industrial.

A transicdo de modelo médico-assistencial para o SUS, no qual se destaca o
movimento sanitarista. Este movimento cujos atores eram intelectuais e representantes
diversos da saude foifundamental para a conquista do SUS. E finalmente, propugna a
instauracido de um Sistema Unico de Salde calcado nos principios de universalidade,
integridade das acgdes e descentralizacdo da gestdo baseado na participagdo popular.

O Centro Brasileiro de Saude Coletiva (CEBES), criado em meados da década de
1980, foi o ator politico predominante no movimento sanitarista. O CEBES construiu seu
movimento a partir da concepcdo ampliada de saude, difundida por um periddico, a saber, a
Revista Salde em Debate e com um projeto politico de emancipacdo dos camadas
populares. (PAIM, 1997).

Em busca da democratizacdo e do acesso universal, integral e equitativo a salude o
CEBES constitui-se um carro-chefe da reforma sanitaria e ator fundante e participativo do
SUS.

Portanto, constatamos que a politica de satde foi sendo conduzida com base no
complexo médico e hospitalar de ordem privada em que o0s recursos publicos remuneravam
0 capital privado, mas 0 acesso era restrito aos trabalhadores contribuintes do sistema de
previdéncia. Aos pobres restava buscar a assisténcia das Santas Casas de Misericordia,
também financiadas pelo Estado. O movimento sanitario buscou romper com esse carater
privado universalizando o sistema de saude, conferindo ao Estado a primazia de dirigir os
rumos da politica de satde publica.

A circunstancia historica do desenvolvimento das politicas sociais do Brasil ao longo
do século XX influenciou o decisivo momento de consolidacgdo legiferante dos direito social
na Constituicdo de 1988.

Boschetti( 2006) analisa o processo politico, dai resultante, e constata, no &mbito da
Seguridade Social. Segundo autora a Constituicdo de 1988 promoveu parcialmente uma
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ruptura com relacdo a légica bismarckiana que orientou a protecdo social no Brasil desde a
década de 1930, mas ndo atendeu todos os beneficios da seguridade social, por exemplo o
auxilio doenga e outros ligados a previdéncia sdo dependentes da contribuicdo direta do
cidaddo. No campo da saude, ocorreu de fato a universalizacdo do direito. A assisténcia
social, por sua vez, “assumiu a forma de agdo complementar a previdéncia, pois garantia
beneficios mensais de transferéncia de renda (...) e tinha objetivo genérico de assegurar
bem-estar das populacdes mais desfavorecidas”.(BOSCHETTI, 2006, p.161). Em face disso,
Boschetti (2006) qualifica a Seguridade Social brasileira como hibrida, por agregar
elementos da logica securitaria e da logica social. (BOSCHETTI, 2009).

A Seguridade Social, depois de confrontos abertos na arena politica para definicao
dos seus principios, diretrizes e componentes deixou uma heranga importante para ser
concretizada e uma responsabilidade para os atores participes das politicas de salde,
assisténcia social, previdéncia social e seguro desemprego. Os principais avan¢os podem ser

identificados nos principios listados abaixo por Boschetti(2006, p.171):

-A universalidade da cobertura significa que a saide € um direito de
cidadania igual para todos, a assisténcia social, por sua vez, é um direito
condicionado a uma situacdo de necessidade e, no caso dos beneficios
monetarios, também a incapacidade para o trabalho; jA& em relacdo a
previdéncia, a condi¢do de cidaddo ndo assegura o direito, pois este é
vinculado uma contribuicdo prévia (derivada ou néo do trabalho).

- 0 principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios garante a
unificacdo dos regimes de aposentadoria dos trabalhadores urbanos e rurais.

- A seletividade e a distributividade indicam a opg¢do da seguridade social
pela “discriminagdo positiva”, ja expressa constitucionalmente no caso dos
beneficios assistenciais.

- Irredutibilidade do valor dos beneficios — teve por objetivo a indexagdo
pelo valor do salario minimo.

- Diversificagdo das fontes de financiamento — inclusdo da contribuigdo
patronal baseada no faturamento e no lucro, possibilidade de incluir fatias do
orcamento fiscal das trés esferas do governo.

- 0 carater democrético e descentralizado da gestdo administrativa assegura a
participacdo de empregadores, trabalhadores e usuarios.

Boschetti (2006) defende que as mudangas legais na seguridade social trouxeram
desafios concretos a efetivacdo dos direitos que passam necessariamente pela mudanca
institucional das rotinas costumeiras e pela conquista de espacos de participacdo cidada.

Dirigiremos nossa lente analitica para 0s contornos contemporéaneos desta politica,

acentuando os desafios a sua concretizacéo.
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4.3-Seguridade Social Contemporéanea: aonde estamos e para onde vamos?

A inclusdo da Seguridade Social na Constituicdo de 1988 demarcou 0 compromisso
do Estado em prover um sistema de protecdo social, calcado na légica do direito, em
contraposicdo aos modelos pretéritos fundados na caridade ou na mercantilizagdo dos
servicos. O volume de recursos alocados nos ultimos 16 anos (1995-2010) de acordo com o
IPEA (2012) foram insuficientes para reduzir drasticamente as desigualdades sociais,
considerando O IDH e o contingente de brasileiros sem direito a trabalho formal, renda,
habitacdo digna, saneamento basico e cultura. O nosso estudo vai demonstrar que o sistema
de garantia de direitos sociais favorece a reproducédo das desigualdades sociais.

A Constituicdo de 1988 postulou o nexo entre as politicas sociais especiais,
promovendo o incremento das fontes de financiamento em favor da l6gica social que sob o
nosso enfoque, prima pelo atendimento prioritario das necessidades humanas nas relacGes
sociais, econémicas, politicas e culturais. (BOSCHETTI, 2006; IPEA, 2010).

A Seguridade Social Brasileira na Constituicdo de 1988 avancou ao apontar as fontes
de financiamento, na universalizacdo do direito a salde, e na responsabilidade primeira do
Estado na conducdo das acOGes de seguranca social. Por outro lado, a previdéncia social
manteve caracteres excludentes a cerca de 40% da PEA.

Cabe discutir em que medida a Seguridade Social pode contribuir ou reproduzir
desigualdades? A abordagem que defendemos nesta tese compreende que a seguridade
social ao atender de forma distinta a populacdo, de acordo com o tipo de insercdo no
mercado de trabalho (celetista, servidor publico, trabalhador inscrito em relagdes informais
de trabalho e desempregado) favorece a reprodugdo das desigualdades, posto que nao
possibilita ao sujeito, mantido nas mesmas relacGes de trabalho com acesso aos direitos
proveniente de tal relacGes, alterar a sua condicdo de status social legal.

Ademais, analises da seguridade social contemporéneas indicam ter havido reducéo
dos investimentos, residualidade dos atendimentos, em suma a ndo implantagédo dos direitos
sociais. Boschetti (2009), por exemplo, defende que tem ocorrido a fragilizagdo dos direitos
derivados da Seguridade Social, tendo em vista trés aspectos a seguir relacionados:
“desconfiguracao dos direitos previstos constitucionalmente (...) fragilizacdo dos espagos de
participacao e controle democratico previstos na Constituicao (...) orcamento insuficiente e
ndo executado” . (BOSCHETTI, 2009, 12-14).
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A Seguridade Social tal qual apresentada na Constituicdo de 1988 nunca foi
totalmente realizada. A gestdo integrada desta politica ndo foi encampada pelos governos
que a sucederam, na verdade, a seguridade social brasileira foi o alvo predileto das gestdes
neoliberais que a identificavam como entrave para os interesses da rentabilidade econdmica
capitalista. Salientamos que a Seguridade Social Brasileira contraditoriamente nasce em um
contexto internacional de retracdo dos investimentos nas politicas sociais e de restricdo dos
direitos sociais.

No momento seguinte a publicagdo da Constituicdo de 1988, o entdo presidente Jose
Sarney proferiu discurso em radio e TV atacando a seguridade social e indicando provaveis
prejuizos a economia estatal devido ao advento da protecdo social cidadd, ao tempo em que
culpava esta politica por inviabilizar a realizacgdo de programas eleitoreiros e
assistencialistas. (SOUZA FILHO, 2009). O embate entre a perspectiva dos direitos e as
praticas clientelistas nas politicas sociais ganhava publicidade nacional e demonstrava os
desafios que a Constituicdo de 1988 teria para se consolidar. A dinamica institucional e
operativa de prestacdo de servicos e oferta de beneficios sociais foi atravancada por
inimeras barreiras legais, indisposi¢cOes técnicas, auséncia de insumos e recursos
financeiros.

A propria elaboracdo das respectivas leis de regulamentacdo da saude, previdéncia
social e assisténcia social, seguiu um percurso fragmentado, posto que os trabalhos
ocorreram de forma separada ndo pensando em uma seguridade social integrada, conforme
analise de Boschetti(2006, p. 182).

A integracdo das trés areas da seguridade social ndo aconteceu, pois a
regulamentacdo enfrentou diversos obstaculos: entre 0s espacos
institucionais responsaveis pelas politicas, os interesses corporativos dos
grupos ligados a cada politica; e a disputa do poder e o posicionamento
liberal dos governos que assumiram depois.

Com a intencédo de assegurar a adequada regulamentacdo das normas de cada area da
seguridade social foram convidados especialistas do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) que também firmou convénio com a Universidade de Brasilia (UnB). Da
UnB foram convidados representantes dos Nucleos de Pesquisa sobre Saude Publica (NESP)
e do Nucleo de Pesquisa sobre Politica Social (NEPPOS), alem de gestores e representantes
destas politicas. O caminho da salde e da previdéncia social foi mais curto, pois em 1990 e
1991, as respectivas normas ja estavam regulamentadas. A assisténcia social, por sua vez,

tendo em vista o historico de ndo reconhecimento como direito e politica publica caminhou
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a passos mais lentos. A primeira proposta da assisténcia social, conforme relato de Boschetti
(2006), foi vetada pelo presidente Fernando Collor de Melo. Somente em 1993, depois de
grande pressdo de profissionais ligados a area do Servico Social, a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) foi sancionada pelo presidente Itamar Franco.

A inclusdo da Seguridade Social na Constituicdo de 1988 demarcou 0 compromisso
do Estado em prover um sistema de protecdo social, calcado na légica do direito, em
contraposicdo aos modelos pretéritos fundados na caridade ou na mercatilizacdo dos
Servicos, ou seja, no carater privado. Além disso, serviu como um nexo entre as politicas
sociais especiais, promovendo o incremento das fontes de financiamento em favor da logica
social. (BOSCHETTI, 2006; IPEA, 2010).

Resultou, de embates e disputas partidarias conforme Boschetti (2006), uma
concepcao de Seguridade Social ratificada na Carta Constitucional de 1988 que estabelece
uma relacdo de cidadania, condicionada pelo trabalho, a qual implica uma organizacdo da
politica social, na qual o Estado é o responsavel primeiro pela administracdo e
financiamento do sistema. Segue abaixo, alguns aspectos determinantes da concepc¢do de
politica social publica, presentes na Constituicdo de 1988:

Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como
objetivo

0 bem-estar e a justica sociais.

Art. 194. A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de a¢des
de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
Seguridade Social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes
urbanas e rurais;

111 - seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servicos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacéo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democréatico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empreséarios e
aposentados.(BRASIL, 1988, p. 131 e 132).

Em sendo assim, apregoa-se na legislacdo a defesa de direitos de cidadania em que
salde, previdéncia, o programa seguro desemprego e assisténcia social sdo assumidos como

dever do Estado, mesmo que sendo compartilhadas pela sociedade e pelo mercado.
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4.3.1 - Previdéncia Social

No caso da politica de Previdéncia Social resultou a elaboracdo de uma nova lei, a
Lei n®8.213 de 1991.

Sdo participantes ou segurados obrigatorios da previdéncia social os empregados
com carteira assinada com recolhimento da GFIP por parte dos empregadores. Acrescentam-
se a esses o contribuinte individual, trabalhador avulso e o segurado especial. Dentre esses
destacam-se os trabalhadores domésticos, os trabalhadores rurais e os trabalhadores
autbnomos, cujos valores de contribuicdo sdo inferiores aos 11% definidos para os
segurados obrigatorios, com carteira assinada.

A Previdéncia Social mesmo sendo um direito que sé é assegurado por meio da
contribuicdo do cidadao, amplia possibilidade de participacdo dos trabalhadores rurais, via
economia familiar, no caso de contribuicdo sobre o0s excedentes da produgdo. Os
trabalhadores submetidos a relac6es informais podem participar da previdéncia contribuindo
como auténomos. Além disso, os trabalhadores rurais inserem-se em um regime especial, de
caracteristica assistencial, visto que a comprovacdo da contribuicdo ndo condiciona a
percepcao do beneficio.

A previdéncia social estabelece o perfil dos seus beneficiarios segundo critérios de
contribuicdo e ocupacao, assim discriminados.

e Empregado: trabalhadores com carteira assinada, trabalhadores temporérios,
diretores-empregados, quem tem mandato eletivo, quem presta servico a Orgaos
publicos, como ministros e secretarios e cargos em comissdo em geral, quem
trabalha em empresas nacionais instaladas no exterior, multinacionais que funcionam
no Brasil, organismos internacionais e missfes diplomaticas instaladas no pais. Nao
estdo nesta categoria os empregados vinculados a regimes proprios, como 0s
servidores publicos.

e Empregado domeéstico - Trabalhador que presta servigo na casa de outra pessoa ou
familia, desde que essa atividade ndo tenha fins lucrativos para o empregador. Sao
empregados domeésticos: governanta, enfermeiro, jardineiro, motorista, caseiro,
domeéstica e outros.

* Trabalhador avulso - Trabalhador que presta servi¢co a varias empresas, mas é
contratado por sindicatos e 6rgaos gestores de mao-de-obra. Nesta categoria estdo 0s

trabalhadores em portos: estivador, carregador, amarrador de embarcagOes, quem faz
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limpeza e conservacdo de embarcacdes e vigia. Na industria de extracdo de sal e no
ensacamento de cacau e café também hé trabalhador avulso.

» Contribuinte Individual - Nesta categoria estdo as pessoas que trabalham por conta
prépria (autbnomos) e os trabalhadores que prestam servigos de natureza eventual a
empresas, sem vinculo empregaticio. Sdo considerados contribuintes individuais,
entre outros, os sacerdotes, os diretores que recebem remuneracdo decorrente de
atividade em empresa urbana ou rural, os sindicos remunerados, os motoristas de
taxi, os vendedores ambulantes, as diaristas, os pintores, os eletricistas, os associados
de cooperativas de trabalho e outros.

» Segurado Especial - S&o os trabalhadores rurais que produzem em regime de
economia familiar, sem utilizacdo de médo de obra assalariada permanente, e que a
area do imovel rural explorado seja de até 04 modulos fiscais. Estdo incluidos nesta
categoria conjuges, companheiros e filhos maiores de 16 anos que trabalham com a
familia em atividade rural. Também sdo considerados segurados especiais o pescador
artesanal e o indio que exerce atividade rural e seus familiares.

» Segurado Facultativo - Nesta categoria estdo todas as pessoas com mais de 16 anos
que ndo tém renda prépria, mas decidem contribuir para a Previdéncia Social. Por
exemplo: donas-de-casa, estudantes, sindicos de condominio ndo-remunerados,
desempregados, presidiarios ndo-remunerados e estudantes bolsistas.

« Micro Empreendedor Individual: Representa o0 segmento de pequenos
empresarios, participantes do programa de inclusdo previdenciaria, que formalizam
seu negocio e compBe um sistema de tributacdo unico, o simples nacional, o qual
assegura sua insercao no acesso a alguns direitos previdenciarios.

* Plano Simplificado de Previdéncia — abrange também segurados facultativos,
implica na reducéo das aliquotas de contribuicdo de 20% para 11.Conforme Lopes
(2011), tais categorizacdes implicam na existéncia de desigualdades de direitos entre
trabalhadores e cidaddos da mesma classe social. Pelo discurso da inclusdo social,

estratificam-se 0s grupos sociais perpetuando relagdes de desigualdade.

O modelo formal utilizado na gestdo operacional dos beneficios previdenciarios
categoriza os cidaddos em nichos que favorecem a existéncia de diferencas de status entre os

segurados que favorece a reproducdo de desigualdades de direitos estabelecidas pelo tipo



199

trajetdria de vida profissional. E justo o sistema se organizar operacionalmente, contudo tal
estrutura corrobora 0 modelo de fracionamento dos trabalhadores em castas com direitos
especificos e diferenciados.

A gestdo da Previdéncia atualmente é centralizada no Instituto Nacional do Seguro
Social - INSS, caracterizando-se pelo poder da tecnocracia estatal. Observa-se um esforgo
recente de melhoria dos servigos da previdéncia social contrapondo-se a imagem das filas
quilométricas do antigo Instituto Nacional de Previdéncia Social. Além disso, as medidas de
gestdo tém buscado reduzir os custos com fraudes e sonegacdes fiscais que prejudicam a
manutencdo do sistema de previdéncia social. Por outro lado, a previdéncia, de fato, foi a
politica de seguridade social mais afetada pelas reformas neoliberais no pos-Constituicao de
1988, sendo alvo estratégico de interesses mercantis em busca de captacdo de recursos para
fundos privados de previdéncia que se tornam finangas circulantes no mercado global. Os
trabalhadores foram os mais afetados com esse processo, pois essa continua sendo a politica
de seguridade social mais restrita, vide a edicdo recente da Medida Provisorio n°665 de
2015, que estabelece, 0 aumento progressivo da idade ou do tempo de contribuicdo, a partir
de 2017 ate 2022.

4.3.2 - Saude

A Politica de Saude apregoada na Constituicdo de 1988 e regulamentada pela Lei
8080 de 1990, que cria e apresenta a operacionalizacio do Sistema Unico de Satde. O texto
constitucional revela que a concepg¢do do SUS estava assentada na formulagdo de um
modelo de saiide com foco nas necessidades da populagdo, consolidando-o como um direito
de cidadania.

O SUS é definido pelo artigo 198 do seguinte modo:
As acles e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada, e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes:

I. Descentralizacdo , com diregdo Unica em cada esfera de governo;

Il. Atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;
I11. Participacdo da comunidade

Paragrafo Unico - o sistema Unico de salde seré financiado, com recursos do
orcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, além de outras fontes (BRASIL, 1988, p. 133).
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A Lei 8.080/1990 define o modelo operacional do SUS, propondo a sua forma de
organizacdo e de funcionamento. A salde passa a ser definida de uma forma mais
abrangente: “a saude tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentacdo, a moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a
educacdo, o transporte, 0 lazer e 0 acesso aos bens e servicos essenciais: 0s niveis de salde
da populagao expressam a organizagao social e econémica do pais”.(BRASIL, 1990, p. 1).

O SUS é concebido como o conjunto de ac¢Bes e servicos de salde, prestados por
0rgdos e instituicGes publicas federais, estaduais e municipais, da administracdo direta e
indireta e das fundagdes mantidas pelo Poder Publico. Admite-se a participacdo da iniciativa
privada no SUS em carater complementar. Reside neste ponto o carater critico do SUS, pois
observa-se na realidade a existéncia de um modelo dual de assisténcia a saude, em que a
populacdo mais pobre acessa o sistema publico, especialmente de atencdo primaria, com
baixa qualidade e escassez de recursos, bem como de pessoal. Enquanto que a populagéo
com melhor insercdo no mercado de trabalho e as classes burguesas acessam,
exclusivamente, o servigo privado. Registramos que os procedimentos de alta complexidade
atendem em larga medida da populagéo rica.

A busca por um plano de salde tornou-se a alternativa mais segura de garantia de
assisténcia a saude, no entanto, mesmo neste campo observamos a estratificacdo dos
servigos definida pelo montante de recursos investido individualmente por cada contratante
do plano. Assim, a qualidade do servigo é definida de acordo com o preco pago.

Ademais, do ponto de vista financeiro e orcamentario os recursos alocados no SUS
se mostram insuficientes para prover atendimento qualificado e universal nos trés tipos de
atencdo oferecidos. Esses representam alguns dilemas vivenciados pelo SUS para a sua
efetivacdo conforme o disposto na Constituicdo de 1988. Assim, observamos que 0 projeto
conservador da saude alavancado pela conjuntura politica e econdmica, impulsionada pelo
projeto neoliberal que estabelecia a privatizacdo, a descentralizacdo e a focalizacdo dos
servicos esta em colisdo com a saude publica e uiniversal.( MENDES, 1993)

Convivendo na contemporaneidade o SUS e o projeto conservador a populacéo
segmenta-se na procura por servicos de saude, posto que aqueles abonados economicamente
recorrem aos subsistemas privado de aten¢do medico supletiva, enquanto que a populacédo de
baixa renda acessa 0 SUS. Escusa-se falar da atuacdo da midia nesse processo que propaga

uma imagem deficitaria do SUS e divulga nos seus comerciais os problemas que
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enfrentamos e a0 mesmo tempo no horario comercial vende tempo de propagada para
clinicas com capacidade de alta tecnologia e atendimento especializado. Infere-se disso que
vigora um conflito de principios universalidade versus segmentacdo, focalizagcdo versus
integracéo.

E fato que o SUS existe no plano formal, todavia existem diversas lacunas na
concretizacdo e garantia do direito a saude. Mendes (2001) elenca quatro dilemas do SUS, a
saber: Cooperagdo ou Competicdo, segmentacdo ou universalizacdo, municipalizacéo
autdrquica ou microrregionalizacdo ou cooperativa, e fragmentacdo ou integracdo dos
sistemas de saude. Os dois primeiros dilemas referem-se ao conflito de principios do SUS e
do projeto conservador e 0s outros dois estdo relacionados a operacionalizacdo dos servicos
de saude.

Ademais, pode-se citar a discussdo do estudo de caso de Gongalves e Almeida
(2002) que analisam o papel do Conselho Municipal de Saude de Ribeirdo Preto. Alertam
para a necessidade do controle social por parte da populacdo com relacdo aos servigos de
salde locais. A primeira inferéncia de Almeida e Gongalves diz respeito a constituicdo do
CMS/RB que somente existe para o repasse de recursos do SUS ao municipio. O conselho
apresenta na esséncia o problema da falta de formacéo e capacitacdo dos conselheiros que
ndo atribuem o valor e a relevancia inerentes a um conselho paritario. O treinamento para a
participacdo politica é estratégico a fim de democratizar os espacos legitimos de
desenvolvimento das politicas publicas.

Depreende-se disso, que o SUS conseguiu ter um poder de alcance junto aos
municipios, localizados nos rincfes do pais, conquanto a caminhada é longa, por isso €
imprescindivel a formacdo de multiplicadores dos preceitos e principios democréaticos que
sustentem as mudancas e ampliacdo do controle social nos diferentes niveis do sistema.

A formacdo precaria dos recursos humanos, e prestacdo de servigcos, pontuais e
desumanizantes, assumido um posicionamento de poder em relacdo ao usuario, tornam a
execucdo dos servicos insuficiente diante das demandas, Ocorre também a distancia
existente entre a pratica profissional e a legislagdo em vigor o que prejudica a efetividade
dos servigos.

Infere-se disso que os Congressos de Saude, as Comissdes Tripartites e Bipartites

deveriam promover capacitagfes continuas dos profissionais no sentido de aprender a
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atender usudrios na perspectiva da humanizacao, bem como promover a participacao politica
e gestdo dos servigos.

A apropriacdo dos servicos de saude publico e universal com a rede privada de
convénios e hospitais privados pode ser feita com a integracdo dos sistemas informatizados
de atendimento ao cidaddo, na perspectiva da universalizacdo do atendimento, conforme

previsto no artigo 194 da Constitui¢do de 1988.

4.3.3 - Seguro Desemprego

Seguindo nas analises das areas da Seguridade Social merece destaque 0 seguro
desemprego, incluido no rol do Orcamento da Seguridade Social conforme Salvador (2010).
Azeredo (1998) qualifica o programa seguro desemprego como uma politica publica de
emprego passivo por apresentar um carater compensatorio frente a uma situagdo de nédo
insercdo no mercado de trabalho.

O seguro desemprego nasce na Europa no comego do século XX, mas passa a ter
maiores investimentos com a crise dos anos 1970 em gue o desemprego volta a avolumar-se,
ganhando contornos distintos a depender do pais que o adota. No Brasil, o seguro
desemprego emerge em 1986 com Decreto-Lei n.° 2.284, de 10 de marco de 1986 e passa
depois a constituir a Seguridade Social brasileira. Para acessar este beneficio o trabalhador
precisa comprovar a sua inser¢do no mercado de trabalho no periodo minimo de seis meses
consecutivos. O tempo de recebimento do beneficio varia de 3 a 5 meses e depende do
tempo de permanéncia no trabalho. (AZEREDO, 1998) .

No decorrer dos anos o programa ganhou novas formas de atendimento do
trabalhador a seguir especificadas:

e A Bolsa Qualificacdo é oferecida ao trabalhador suspenso e participante de
treinamento e capacitacdo (medida provisoria n°. 1.726 de novembro de 1998).

e E oferecido seguro desemprego ao empregado doméstico com inscri¢do no Fundo de
Garantia de Tempo de Servico — FGTS, que tenha sido dispensado sem justa causa
(Medida Provisoria n°. 1.986-2).

e O Programa Seguro-Desemprego Pescador Artesanal criado pela Lei n° 8.287 de

1991, atende o pescador artesanal individualmente ou o cooperado familiar.
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Observa-se, conquanto, que todos os paises enfrentam o desafio de sustentar
financeiramente este programa haja vista 0 aumento do nimero de pessoas desempregadas
ou inseridas informalmente e precariamente no trabalho demandantes do programa. Uma
critica usual ao seguro desemprego o percebe como um pretexto para que as pessoas deixem
de procurar emprego. No entanto, os valores e tempo de recebimento deste impulsionam os
trabalhadores a procurarem outras formas de inser¢cdo no mercado de trabalho, além da
existéncia de articulagdo deste programa com os programas de qualificacdo profissional e
intermediacdo de méo de obra.

Mesmo assim, Azeredo(1998) identifica que nos anos de 1980 e 1990 as despesas
com o seguro desemprego continuam altas, mas ainda insuficientes para atender a demanda
da populacdo desprovida dos direitos previdenciarias, logo a procura por politicas de
assisténcia social aumenta também.

Azeredo (1998) identificou aspectos problematicos noprograma de seguro-
desemprego, posto que o emprego assalariado vem sendo substituido por contratos flexiveis
em que os direitos trabalhistas sdo dissolvidos. Este beneficio abrange mais de 70% dos
assalariados que o solicitam, lembrando que para acessa-lo basta estar ha pelo menos seis
meses no mercado formal de trabalho, ja antes eram preciso 36 meses de contribuicao, (Lei
12513/2001).

4.3.4 - Assisténcia Social

Nosso olhar agora dirige-se ao caso da Politica de Assisténcia Social é especifico,
pois até a promulgacdo da Constituicdo de 1988 ndo se configurava como uma politica, mas
sim um conjunto de acbGes empreendidas assistematicamente, de forma esparsa e
pulverizada, por organizac6es publicas e privadas.

Na Constituicdo de 1988 sdo apresentados o seu publico alvo e os objetivos da
politica de assisténcia social, como pode ser visto abaixo:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:
| - a protecdo a familia, @ maternidade, & infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - a promog&o da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocdo de

sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de
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deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencao

ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Art. 204. As a¢Bes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacéo e a execugdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social,

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizacgdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢fes em todos 0s niveis.
(BRASIL, 1988, p. 136 e 137).

Com a LOAS, o direito a assisténcia social ganhou perspectivas de realizacdo, apos 5
anos da constituicdo de 1988, lembrando que o beneficio de prestacdo continuada s6 foi
regulamentado em 1995. Desde entdo observa o incremento da alocagdo orcamentéria na
politica de assisténcia social.

Pereira (1996) problematiza o conceito de assisténcia social e cunha duas
concepgdes, a saber: uma, stricto sensu, baseada nos imperativos da rentabilidade
econdmica. Tal assisténcia social ndo contribui para redistribuicdo de renda, favorecendo a
reproducdo da pobreza relativa. E o que muitos chamam de assistencialismo por sua estreita
associacdo com a no¢do de pobreza absoluta e com formas emergenciais de atendé-la.

A outra perspectiva da assisténcia social, lato sensu, funda-se no movimento da
sociedade quanto em garantias legais, integra efetivamente o projeto politico das demais
politicas de protecdo social. Além disso, constitui a feicdo verdadeiramente social das
politicas de bem-estar capitalista por ndo descartar o pobre e impor limites a compulsédo
dessas politicas a elitizacdo e a injustica.(PEREIRA, 1996).

Ademais, prevé a participacdo social e cidada via Conselhos Municipais, Estaduais,
Distrital e Nacional de Assisténcia Social, bem como o controle democratico da
populacdo.Entretanto, os postulados legais da assisténcia social prevista na LOAS, estdo
diretamente em colisdo com a realidade concreta da politica a qual pauta-se pela focalizacao
dos servicos a populacédo pobre.

A Assisténcia Social enfrenta varios desafios para se consolidar apds a sua
regulamentacédo, em especial devido as gestdes governamentais empreendidas pelo Governo
FHC que optou por criar o programa “Comunidade Solidéria”. Este, por sua vez, concorria

com a logica de direito recém fundada na assisténcia social, além disso possuia orgamento
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préprio e apoio politico, porquanto a primeira-dama Ruth Cardoso era a gestora do
programa. Apos esse periodo em que a assisténcia restringiu sua acdo como direito a
concessao do beneficio de prestacdo continuada, com a mobilizagdo de trabalhadores da
assisténcia, gestores, usudrios, pesquisadores da &rea, especialmente nas conferéncias de
assisténcia social foi se gestando um novo modelo de organizacdo da politica que culminou
com a publicacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004, e em seguida com a
Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social, a NOB/SUAS de 2005,
ambos oriundos da mobilizacdo ensejada na Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de
2003.

Notam-se avancos na operacionalizacdo da politica de assisténcia na perspectiva do
SUAS, com destaque para a gestdo de pessoas (NOB/RH), o financiamento compartilhado e
fundado em requisitos legais e administrativos de realizacdo da politica, bem como com a
tipificacdo dos servicos que padronizam as acdes de modo a enfrentar as préaticas
clientelistas de apropriacdo privada das acdes publicas. No entanto, critica-se do SUAS, a
centralidade dada a familia, que pode vitimiza-la ou responsabiliza-la ainda mais pela
protecdo social dos seus membros.

Além disso, a nocao de territorio propalada nos documentos oficiais do Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) ndo esta clara, pois parece limitar a
nocgdo de territorio a espaco geografico, desconsiderando as dimensdes socio-histdricas e
culturais, ao passo que tem o potencial de estigmatizar a assisténcia social e 0s seus
usuarios. (COUTO, 2009).

A Lei 12.435 de 2011 consolida o modelo de gestdo ensejado pela NOB/SUAS
assegurando no pacto federativo condi¢fes para que a concretizacdo dos Servigos
socioassistenciais possam seguir parametros institucionalizados, blindando-se parcialmente
das préticas coronelistas locais.

Em sintese, observa-se que a aplicacdo das legislac6es infraconstitucionais relativas a
seguridade social e a implementacgdo das politicas de saude, previdéncia e assisténcia social
vém enfrentando os desafios de disputa de recursos publicos para sua consolidacdo. Os
interesses econdmicos mercantis e politicos eleitorais se diluem na arena politica
contaminando o espac¢o publico de propostas privatistas.

Mota (1995; 2013) tem se destacado nas analises pos-constituicdo sobre os
(des)caminhos da seguridade social brasileira. A autora tem demonstrado tendéncias
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prevalentes na organizacdo desta politica, quais sejam: a privatizacdo dos servicos de saude
e da previdéncia social acompanhadas da ampliacdo de investimentos estatais nas politicas
de transferéncia de renda da assisténcia social. Para tanto, foram desenhadas alteragdes
substantivas no texto constitucional, sob a falsa justificativa de que as reformas
previdenciarias gerariam economia de recursos 0 que permitiria ampliar 0 acesso a
previdéncia social.

Ao assumir a centralidade da seguridade social a politica de assisténcia social
recebeu ilusoriamente o status de direito social, pois, para Mota (2013), a funcionalidade
desta politica com esse desenho esta relacionada a manutencdo da hegemonia burguesa, livre
de tensbes, sem enfrentar as causalidades fundantes de questfes cronicas como o
desemprego e a pobreza. Concomitantemente, observamos o crescimento espantoso dos
fundos de pensédo, em que a l6gica do capital penetra nos direitos constituidos, na medida em
que trabalhadores se tornam agentes financeiros capitalistas sendo contribuintes para o

capitalismo financeiro global. Mota (2013) sintetiza esse processo argumentando que:

Nesta trilha, os fundos de aposentadorias e pensdes e os Programas de
assisténcia sdo exemplares para evidenciar as tendéncias da seguridade
social brasileira ao estabelecer uma ponte entre capitalizacdo e solidarismo:
ao tempo em que promovem o0 esgarcamento nos lagos de solidariedade
social e geracional, na politizacdo das lutas do trabalho, naturalizam a
fragmentagcdo dos trabalhadores, transformando-os ora em “cidaddos
consumidores” de servicos mercantis, ora em “cidaddos pobres”
merecedores de assisténcia social. Pagina????

Mota (2013) sinaliza que este movimento de fragmentagdo dos trabalhadores, tem
como nascedouro também a postura corporativa de parcela da classe trabalhadora que
incluia em sua pauta demandas por previdéncia e salde privada e exclusiva. Observamos,
desta feita, interesses em colisdo entre os trabalhadores pauperizados e os trabalhadores
formalizados, na perspectiva da formagdo de uma agenda voltada para politicas publicas e
direitos sociais universais.

Almeida (2010), por sua vez, defende que a relacdo entre Seguridade Social e
Trabalho foi modificada pela intensificacdo dos processos de globalizacdo (HARVEY,
2008) e mundializacdo do capital. (CHESNAIS, 1996). Assim, entende-se que 0 resultado
da aplicacdo dos recursos financeiros capitalistas somado as fusdes das grandes corporacgdes,
foi o desemprego estrutural, ilustrado pelo aumento acentuado do trabalho informal,

precarizado e pelo nimero de desempregados.
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A fragilizacdo do Estado de Bem Estar, a derrocada do pleno emprego e do trabalho
estavel funcionam como o soluto basico para dissolver a relagcdo entre trabalho e seguridade
social. Almeida (2010) vislumbra o resgate deste movimento pela via da publicizacdo® (da
dindmica que colocada para os direitos do trabalho subsumidos aos direitos de propriedade.

Vigora na atualidade, conforme Pereira (2007) e Abrahmson (2007) um modelo
misto de protecdo social, denominado de pluralismo de bem-estar, em que o Estado ndo é o
garantidor primeiro dos direitos de cidadania. A responsabilidade pelo bem-estar é
compartilhada entre Estado, Mercado, Organiza¢gbes N&o-Governamentais e Familias. A
I6gica do direito se transforma em logica do favor, da ajuda, do companheirismo ou da
rentabilidade econémica. Além disso, é preciso salientar que a Seguridade Social brasileira
legal emerge no momento em que os paises do centro capitalista ingressavam nesta etapa do
bem-estar o que contribui para inviabilizar a seguridade brasileira real.

Diante do exposto cabe-nos apresentar para reflexdo as questdes levantadas por
Behring (2010, p.155-156) sobre os limites existentes a efetivacdo da Seguridade Social no
Brasil, tal como desenhada na Constitui¢do de 1988.

Como instituir uma seguridade social publica e democratica, com um
conjunto amplo de direitos de acesso universal, com uma politica econémica
de ajuste fiscal duro (o superavit primario, a Lei de Responsabilidade Fiscal
e a DRU) e que desfinancia as politicas sociais, e obstrui perspectivas de
crescimento com desenvolvimento e geracdo de emprego e renda, enfim, que
engessa 0 Estado para essas politicas? Como operar qualquer redistribuicdo
de renda sem um choque de financiamento nas politicas sociais,
acompanhado de uma reforma tributaria efetiva (e ndo os arremedos que ai
estdo) progressiva sobre a renda e a propriedade, extremamente
concentrados no Brasil?

A tendéncia apontada por Behring (2010) revela um movimento de restricdo das
politicas sociais a populacdo mais miseravel, de modo a incentivar o consumo, mantendo o
mercado ativo e circulante, combinando essa forma de acesso, com a mercantilizacdo dos
servicos sociais para as classes médias e altas, forcando a compra de servigos sociais de
educacao, saude, previdéncia, seguros de vida, entre outros. Além disso, no campo da salde
defende-se a instituicdo das FundagOes Estatais Privadas que podem buscar apoio do capital
financeiro, obter isencdo fiscal, ndo serem submetidas ao controle democratico e

estabelecerem regime de trabalho sem a garantia de estabilidade entre outros direitos.

%A concepgdo de publicizacdo utilizada nesta tese foi discutida no capitulo 1
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Behring (2010) sinaliza avancos no ambito da Seguridade Social no Brasil a partir da
criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), este que aprimorou 0s processos de
gestdo da politica com a criacdo das Comissdes Intergestores Bipartides (CIB) e Comissdes
Intergestores Tripartides (CIT), de participacdo popular nas Conferéncias e Conselhos de
Assisténcia Social, de implementacdo da politica com os Centros de Referéncia em
Assisténcia Social (CRAS) e de profissionalizacdo das equipes com a Norma Operacional
Bésica de Recursos Humanos — NOB/RH.

Por outro lado, Mota (2008) identifica um movimento de assistencializacdo da
seguridade acompanhado de um processo intenso de privatizacdo da salde e da previdéncia,
compensados pela expansdao dos programas de transferéncia de renda. Conquanto, ao
analisarmos o orgcamento percebemos que a assisténcia social apesar de ter ganho espaco no
rol das politicas publicas, tem um orcamento inferior ao da salde e da previdéncia social,
vide os dados da tabela 4. A integracdo pensada para as politicas de seguridade social no
Brasil torna-se um veneno que corroi a solidariedade fundante do sistema de seguridade,
pois que cada politica caminha de forma isolada

Boschetti (2009) acrescenta a analise de Mota (2008) o argumento de que ha um
movimento de reducdo de direitos, de enfraquecimento dos espacos de participacdo e de
perda do financiamento da politica social.

Por outra via, Huber (2006) apresenta, em documento produzido pelo BID, uma
andlise critica da configuracdo e das funcionalidades da seguridade social na Europa e
América Latina e discute propostas de ampliacdo do acesso a direitos de cidadania.
Estabelece como perspectiva a ruptura com o modelo contributivo que pautou os principais
sistemas de seguridade social latino-americanos que revelam feicBes meritocraticas e
corporativistas, segmentando o acesso a direitos pela condigdo ocupacional do cidadao.

Huber (2006) indica haver duas tendéncias na constitui¢do da seguridade social, uma
com viés nordico voltada para a universalidade e para a solidariedade e outra, de origem
alema, de carater mais fragmentado e desigual. Essa bipolaridade se expressa também no
enfoque das politicas voltadas para a populacdo desempregada ou subempregada em que
oscilam propostas voltadas para criacdo de condi¢Oes para 0 acesso ao emprego, cOmo a
oferta universal de creches, ou a amenizacdo da condicdo de restricdo de emprego pela

oferta de beneficios de transferéncia de renda.
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A autora explora a insuficiéncia dos investimentos latinoamericanos em servigcos
sociais em favor dos investimentos em transferéncias de renda. Em seguida procede a
andlises acerca das experiéncias de protecdo social latinoamericanas e identifica um alto
grau de informalidade no mercado de trabalho que limita o acesso a até 60% da populacéo
ao sistema de seguridade social. Observa que as reformas da seguridade implantadas até o
momento ndo enfrentaram esta questdo central para sustentacdo financeira e do acesso
universal a seguridade social. Diante disso, anuncia as propostas de implantagdo do
universalismo basico para esta regido, na perspectiva de uma reconceituagdo da “Seguridade
Social na América Latina”. Inicia propondo a criagao de uma renda bésica de cidadania para
a populacéo idosa independente de contribui¢des prévias. Cumpre destacar que esta proposta
tolera a perpetuacdo de desigualdades na medida em que coloca a possibilidade de obter
prestacfes maiores de acordo com a capacidade contributiva, como uma espécie de
previdéncia complementar.

A autora critica os modelos de transferéncia de renda adotados na regido entendendo
que os critérios de acesso por faixas de renda limitam em muito o acesso e que grande parte
da populagéo idosa, atualmente, tem de recorrer aos programas de assisténcia social para
garantir a sua subsisténcia. Huber (2006) mostra-se contraria aos critérios de elegibilidade e
critica o papel dos trabalhadores sociais que realizam investigacdo social como teste de
meios para qualificar a condicéo de pobreza.

A autora aponta como aspecto problematico da renda béasica de cidadania universal,
dirigido a pessoas idosas, a possibilidade de beneficiar pessoas com renda alta. Conquanto,
propde alternativas, a saber: restringir o acesso a aqueles que ndo tem aposentadoria ou taxar
as aposentadorias duplamente recebidas. No caso dos estrangeiros, estabelece como critério
um periodo de estada no pais de pelo menos 20 anos, o0 que insinua um carater xen6fobo e
paroquial da proposta.

Para assegurar o financiamento desta proposta de universalizacdo da renda de
cidadania para os idosos propbe a criagdo de um fundo de pensdo de cidadania sem a
necessidade de elevacdo da carga tributaria, considerada pela autora danosa ao crescimento
econémico e de empregos.

Percebemos nitidamente na concepgdo de Huber (2006) que ndo se discute a
alteracdo da ldgica tributaria na perspectiva da alteracdo para a progressividade dos
impostos, de modo a favorecer a redistribuigdo de renda.
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Adiante, a autora defende que a seguridade social atende também pessoas com
capacidade laborativa, mas afastadas do trabalho por doenca ou desemprego, com a intencéao
de evitar que as pessoas cheguem a condigdo de pobreza. Assinala que os sistemas de
seguridade latino-americanos garantem o0 acesso a trabalhadores enfermos ou
desempregados, desde que tenha havido insercdo formal no mercado de trabalho, o que
restringe em muito 0 acesso.

Huber (2006) defende a criacdo de um beneficio fixo para pessoas inscritas no
mercado de trabalho, mas afastadas por motivo de salde. O acesso se daria de forma
independente da contribuicdo direta, dependeria apenas do registro da condicdo de
trabalhador, mesmo que informal, e do atestado de salde comprovando a incapacidade
temporaria para o trabalho. A autora valoriza esta proposta na medida em que enfrenta o
problema do acesso a este direito por parte dos trabalhadores informais. No entanto, propde
uma medida que favoreca a perpetuacdo do trabalho informal, ao invés de promover a
criacdo de empregos estaveis e formais em que se possa assegurar toda a sorte de beneficios
e servigos associados a trabalho, bem como viabilize a sustentacdo financeira do sistema.

O universalismo béasico de Huber (2006) propugna ainda a criacdo de renda
complementar ao trabalhador empregado, mas com renda insuficiente para assegurar
condicdes de dignas de sobrevivéncia. A proposta tenciona associar o recebimento de
beneficios de transferéncia de renda com condicionalidades tais como: participagdo em
capacitacOes e treinamentos, trabalho em servigos sociais e infraestrutura, e garantia do
acesso a educacdo e saude por parte dos filhos. A contrapartida com relacdo ao direito,
conforme Pereira (2008) mercadorizam a politica social, desqualificando o fundamento
cidaddo que preside em tese a proposta do universalismo basico. Além disso, corre-se o
risco de se reeditar publicamente o trabalho forcado das workhouses, em que o direito a
assisténcia estava condicionado ao trabalho forcado.

Huber (2006) preconiza a criacdo de um programa de imposto negativo (Friedman)
que inverta a logica da comprovacao da pobreza por meio de estudo social e que com base
nas declaraces de impostos seja possivel identificar os beneficiarios, oferecer beneficios,
incentivar a capacitagdo e ao treinamento e promover o emprego em atividades de relevancia
social. Para autora esse programa encontraria dificuldades para a sua efetivacdo posto que
levar a populagéo pobre a fazer a declaracéo seria complicado, para isso a autora propde que
sejam contratados agentes fiscais para ajudar essa populacéo na feitura da sua declaragdo. O
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trabalho dos agentes poderia também atingir a populacédo de alta renda que sonega impostos
0 que geraria resisténcias a esta ferramenta. Autora aponta a sonegac¢do de impostos e 0 nao
cumprimento das normativas como um grande entrave a redistribuigdo de renda. Entende
gque como uma arrecadacdo mais justa seria possivel empreender as propostas de politica
social do universalismo basico. Entretanto, esta proposta do universalismo defende a justica
tributaria, mas ndo toca na esséncia da questdo, qual seja: a tributacdo de grandes fortunas,
das financas virtuais, das grandes propriedades, dos latifundios, etc.

Em sintese, podemos constatar que a proposta do universalismo basico, apresentada
por Huber (2006), discute a seguridade social sem tocar nas determinacgdes historicas e
estruturais do capitalismo, em especial o0 movimento avassalador contemporaneo do capital
financeiro com seu potencial derruidor de empregos estaveis. O contexto atual e a trajetéria
do capital denotam claramente os limites da seguridade social que estdo ligados a
inviabilidade do pleno emprego e do acesso universal aos direitos. Certamente, ao
incorporarmos estes elementos da realidade na analise do universalismo basico verificamos

as insuficiéncias tedricas, econdmicas e politicas deste modelo.

4.4.- O Financiamento e o Or¢camento da Seguridade Social

Trazendo o debate para a realidade brasileira, analisaremos o comportamento do
financiamento e do orcamento da Seguridade Social, no periodo de 1995 a 2010, com foco
na identificacdo das tendéncias e recorréncias.

O financiamento da seguridade social no Brasil acontece a partir da contribuicédo de
empregados, empregadores, do Estado e de aposentados do setor publico, conforme artigo
195 da Constituicdo de 1988. O ponto polémico refere-se a parcela dispendida pelo Estado,
pois, 0s recursos da provisao estatal podem advir de tributos que geram o pagamento direto
do Estado na folha de pagamento, como ente patronal, mas podem derivar dos tributos sobre
consumo, circulacdo de bens (ICMS), producdo agricola e industrial (IPl) e sobre o
patrimdnio e a renda (Imposto de Propriedade de Veiculo Automotor - IPVA, Imposto sobre
Propriedade Territorial Urbana — IPTU e Imposto de Renda - IR).

O financiamento da Seguridade Social é constituido de receitas advindas da
Contribuicdo para o financiamento para a Seguridade Social (Confins), da Contribuigéo

Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribuicdo de Trabalhadores e Empregadores



212

para a Previdéncia Social (CTEPS) a contribuicdo social do PIS/PASEP, e as contribuicdes
sobre concurso de progndsticos e as receitas proprias dos 6rgdos da Seguridade, além das
receitas do orcamento fiscal e outros tributos que possam ser instituidos, como foi o caso da
Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira - CPMF, conforme estabelecido no
Artigo 195 da CF de 1988. Salvador (2014) nos chama atencdo para o fendmeno do
financiamento indireto das politicas sociais a partir das garantias de renuncias fiscais que
visam assegurar melhores condicdes para a producdo capitalista. Tal mecanismo tem sido
utilizado para incentivar o consumo ou a captagdo de crédito, vide a extincdo temporéria do
IP1 sobre automaveis.

A LRF e a EC n°20 estipularam que a previdéncia seria financiada apenas pela
Contribuicéo de Trabalhadores e Empregados da Previdéncia Social - CTEPS, rechagando o
dispositivo constitucional (artigo 195) que prevé a diversidade da base de financiamento.
Logo, reitera-se a pratica de por dispositivos infraconstitucionais desenvolver estratégias de
reducdo de direitos, em favor do capital, e da manutencdo da concentracdo de renda.

No Brasil, os estudos de Salvador (2010) demonstram que o custo da participacéo
estatal no financiamento das politicas sociais é arcado pelos trabalhadores, ou seja, 0s
proprios beneficiarios da seguridade social. Neste sentido, o carater redistributivo ndo existe
no financiamento atual da seguridade social brasileira, ja que os tributos sobre renda e
patrimdnio ndo servem para o custeio da seguridade social, logo os trabalhadores mais
pobres, ndo contribuintes do sistema previdenciario estdo sem cobertura, porquanto o Estado
ndo assume a sua obrigacao de financiar a seguridade social.

A instituicdo do orcamento da Seguridade Social na Constituicdo de 1988 implicou
avancos na perspectiva da “diversidade das bases fiscais do financiamento — folha de salario,
faturamento, lucro liquido etc. — e o principio da exclusividade das fontes, ao se eleger
explicitamente as contribuicbes sociais”. (IPEA, 2010, p. 30)Na seguridade social deve
prevalecer o principio da solidariedade que representa o vinculo mutualista entre
trabalhadores, empregadores, investidores e o Estado a fim de subsidiar a politica de
seguridade social. A oferta contributiva retroalimenta o fundo publico, e sugere-se que a
pauta da alocacdo dos recursos esteja baseada na ideia de bem-estar comum e na busca pela
justica social. A logica da solidariedade nas politicas sociais permite que desempregados,
miseraveis, enfermos, entre outros, tenham a contraprestacdo de recursos e condicdes de

exercicio de direitos a protecdo social para satisfazer suas necessidades. Esse espectro
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encontra lastro nos principios legais vigentes, nos artigos 193,194,195 e no preambulo da

Constituicdo, que trazem a perspectiva de: universalidade de cobertura, equidade e

diversidade na base do financiamento da seguridade, o respeito a dignidade da pessoa

humana e a protecdo ao direito a vida. Fatores esses conjugados tornam o direito a

seguridade social reclamavel judicialmente caso descumprido, ou mesmo abre a

possibilidade de se buscar a corte interamericana de defesa de direitos, conforme assinala

Ferreira (2007).

Tabela 4 — Média de Participagdo dos tributos no financiamento dos gastos sociais federais entre
1995 e 2002 e 2003 e 2010, R$ milhdes de reais.

FONTE FONTE

Média 95-02

%participagao
95-02

Media 03-
10

% participagao
03-10

1.1. Recursos 1.1.1. Recursos
Provenientes de Ordinarios
Impostos e Diversos

23.105

7,47%

54.527

11,51%

1.1.2. Manutencéo e
Desenvolvimento do

Ensino

10.413

3,36%

16.544

3,49%

1.2. Contribuicdes 1.2.1. Contrib. Social
Sociais sobre o Lucro das
Pessoas Juridicas -

CSLLPJ

12.970

4,19%

32.149

6,79%

1.2.2. Contrib.

Financiamento da
Seguridade Social -

Cofins

51.464

16,63%

103.338

21,81%

1.2.3. Contrib. para o
Plano de Seguridade
Social do Servidor

5.630

1,82%

16.021

3,38%

1.2.4. Contrib. do
Salario-Educagéo

1.592

0,51%

3.276

0,69%

1.2.5. Contrib.

Empregadores e
Trabalhadores para a
Seguridade Social

101.710

32,87%

173.482

36,62%

1.2.6. Contrib. Progr.

Pis/Pasep

8.644

2,79%

15.381

3,25%

1.2.7. Contrib.

Proviséria sobre

Movimentagéo

Financeira - CPMF

18.982

6,13%

16.228

3,43%

1.2.8. Renda de Loteria
e de Concursos de

Progndésticos

828

0,27%

1.437

0,30%

1.2.9. Outras

Contribui¢cBes Sociais

100

0,03%

1.992

0,42%

1.3. Outros 1.3.1. Contribuicbes

Recursos Econbmicas

635

0,21%

2.659

0,56%
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1.3.2. Titulos do 1.361 0,44% 1.212 0,26%
Tesouro Nacional
1.3.3. Operacdes de 2.571 0,83% 965 0,20%
Crédito
1.3.4. Recursos 5.868 1,90% 11.077 2,34%
Préprios
1.3.5. Fundo de 5.557 1,80% 5.678 1,20%
Combate e Erradicacdo
da Pobreza
1.3.6. Recursos do 43.270 13,98% 0,00%
Fundo de Estabilizacédo
Fiscal (FSE/FEF)
1.3.7. Outros RS 3.218 1,04% 3.276 0,69%
Recursosl
2.1. Recursos 2.1. Recursos Proéprios RS 4.145 1,34% 2.991 0,63%
Proprios
2.2. Produto da 2.2. Produto da 302.177 0,10% 87 0,02%
Aplicagéo do Aplicacéo do Salario
Salario Educacéo Educacéo
2.3. Outros 2.3. Outros Recursos?2 .828 0,59% 120 0,03%
Recursos2
3. Recursos do 3. Recursos do 5 1,70% 11 2,38%
FGTS/CEF FGTS/CEF
Total 309.462 473.711

Fonte: IPEA(2012)

Elaboracéo: Propria

Conforme os estudos de Salvador (2013) observamos que o sistema tributario
brasileiro pos-Constituicdo de 1988 reproduz desigualdades de classes na arena injusta de
distribuicdo de recursos e tributos devidos. O citado autor revela que os trabalhadores
pagaram 5 vezes mais tributos que as institui¢cGes financeiras. Considerando que um terco da
CTEPS é de contribui¢des dos trabalhadores, temos que na média de 2003-2010 cerca de 57
bilhdes de reais foram provenientes desta fonte, somado a Cofins, mais de R$101 bilhdes de
reais, que € inteiramente repassada a trabalhadores consumidores, computamos mais de
R$157 bilhGes, o equivalente a aproximadamente 5 vezes da média de 2003 a 2010 da
CSLLPJ, R$ 32,14 bilhdes.

Além disso, Salvador (2012) detecta que apenas 3,7% dos tributos provém de
taxacdes sobre o patrimonio. Isso quer dizer, reduzir a margem de redistribuicdo de renda
por meio da arrecadacdo do fundo publico.

Constatamos que, em média, na comparacdo dos periodos que compreendem a
Gestdo FHC e Lula, as contribui¢des sociais cresceram, na seguinte proporgéo:

1. Em termos gerais a CTEPS cresceu em mais de 70% entre 0S governos.
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2. A Cofins, por sua vez, aumentoumais de 100% em valores absolutos entre tais
periodo 4,8%.
3. Jaa CSLLPJ cresceu 166%.

O incremento da arrecadacdo na Gestdo Lula é decorrente, conforme estudos do
IPEA (2012), da reducdo do desemprego, da elevacdo da formalizacdo e do aumento do
tempo médio de permanéncia no emprego. Conguanto, a pressdo do discurso propalado pelo
empresariado na midia de que a carga tributaria onera e prejudica a producéo e a geragdo de
emprego, surtiu efeito e resultou na instituicdo da Lei 12.546 de 2011, que estabelece: a
contribuicdo patronal a seguridade sera calculada ndo mais sobre a folha de pagamento, mas
sim pela receita bruta das empresas. Ha indicios, portanto, de que havera reducdo dos
recursos advindos de contribui¢Ges previstas constitucionalmente e que sustentam o sistema
de protecéo social.

Na abordagem de Salvador (2012) vemos também a critica do autor sobre o aumento
da participacdo de fontes tributérias instaveis, que ndo tém previsdo constitucional, no
custeio da seguridade social. As implicagdes vindouras podem ser a auséncia de previséo
orcamentaria para bancar os beneficios da previdéncia, assisténcia social e dos servicos de
salide publica, a ndo ser que tais informacGes passem a ser de dominio publico e a populacédo
se organize mais para indicar os caminhos adequados do orgamento publico.

Adensando as andlises de sobre o financiamento das politicas de seguridade social do
periodo de 1995 a 2010, observamos o seguinte comportamento:

e a Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para a Previdéncia Social
(CETPS) em média constituia a principal fonte de arrecadacdo dos gastos sociais
com 32,6% de média de participagdo no periodo de 1995 a 2002 e 36,2% de no
periodo de 2003 a 2010.

e A soma da CTEPS e da Confins perfazem em média de 2003 a 2010, 58,4% do
financiamento dos gastos sociais federais.

e A CETPS foi, em média, a maior fonte para o custeio da Previdéncia Social, com
58% dos recursos.

e No campo da saude trés foram as principais fontes em média: Contribuicdo
Provisoria sobre Movimentacdo Financeira, CPMF, 34.5%; Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido, 29.9%; e Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social, Cofins, 19.8%. (SALVADOR , 2010)
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e Ja a politica de assisténcia social foi majoritariamente financiada pela Cofins com

72.6%; e pelo Fundo Social de Combate a Pobreza com 19.2%.

Depreendemos dos dados o carater regressivo do financiamento da érea ja atestado
por Salvador (2010). O peso das contribuicdes diretas dos trabalhadores no financiamento
das politicas sociais demonstrado na tabela 4, somada as contribui¢des indiretas oriundas do
consumo (j& que os tributos sdo repassados ao consumidor), torna o sistema de
financiamento das politicas sociais um mecanismo refor¢ador de desigualdades.

O sistema tributario foi edificado para privilegiar a acumulacao capitalista e
onerar 0s mais pobres e os trabalhadores assalariados que efetivamente
pagam “a conta”. Eles sdo os maiores responsaveis pelo financiamento do
Estado brasileiro, arcando com o 6nus de mais de 2/3 das receitas
arrecadadas pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios
(SALVADOR, 2012, p.148).

Destarte, a protecdo social de carater redistributivo é substituida por uma estrutura
tributdria que gera um redemoinho reprodutor de desigualdades, que aprisiona 0s
trabalhadores consumidores em pagadores dos tributos que financiam seus proprios direitos,
deixando mais livre empregadores e rentistas para auferir grandes fatias de lucros, ja que a
tributacdo sobre o patriménio e a renda ndo € transferida para as politicas de seguridade
social.

O sistema tributério funciona assim tal qual um redemoinho que prende os cidadaos
numa forca centrifuga de recursos que circulam sem de fato modificar a concentracdo de
renda e propriedade. As mudancas proporcionadas pela LRF e EC 20 blindaram a estrutura
injusta de tributacdo brasileira, mantendo aproximadamente 40% (PNAD, 2014) da PEA
fora do sistema de previdéncia social.

Destacamos aspecto central do processo de arrecadacdo do fundo publico
relacionado a sonegacao fiscal, a qual tem favorecido especialmente, os detentores de
propriedade e finangas. Conforme o Sindicato dos Procutradores da Fazenda Nacional, cerca
de R$70 bilhdes de reais foram desviados em 2014. Tal montante € equivalente as somas das
arrecadacdes com a CSLL e com a Contribuicdo para o PIS/PASEP, que juntas cobrem os
recursos alocados nas politicas de saude e assisténcia social.

Registramos 0 aumento da carga tributaria no periodo de 1999-2010, que alcancou
19% do PIB em 2010. Esse incremento favoreceu o continuo crescimento econdmico,
puxado pelos gastos governamentais na area social, especialmente via beneficios de

transferéncia de renda, e politica de aumento do salario minimo que repercute nas
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aposentadorias, fazendo com que os gastos com consumo das familias crescam, e o ciclo
multiplicador da economia keynesiano se estabeleca. (SILVA, 2012). Conquanto, o fato €
que o bonus do crescimento econémico tem sido revertido, principalmente para os grandes e
pequenos investidores no mercado de a¢fes de empresas e titulos pablicos.

Por sua vez, a vinculagdo das receitas em determinadas areas sociais, a saber;
educacdo, saude e previdéncia e assisténcia social; permitiu o crescimento dos gastos sociais
citados. Identificamos o aumento do montante dispendido com os juros da divida no mesmo
periodo, permitindo que tal aumento nas despesas com amortizacdo de juros fosse apropriada
por grupos de status social legal detentores da maior parcela do capital rentista, avido por
fazer crescer a lucratividade. A despesa média na gestdo do governo FHC com juros da
divida atingiram a impressionante cifra de R$2,895 trilhdes de reais no periodo de 8 anos, j&
no Governo Lula alcancaram 3,098 trilhGes, com os mesmo oito anos de gestdo. Se parcela
destes recursos fosse revertida para a seguridade social, especificamente, para a cobertura de
trabalhadores excluidos da previdéncia social, permitiria a criagdo de um sistema universal
de previdéncia social, minorando as desigualdades sociais entre trabalhadores do setor
publico, privado e informal.

A estratégia de recrutamento de gestdo de pessoas do Ministério do Planejamento
repercutiu nos gastos sociais, de forma responsavel, posto que tal investimento ndo afetou o
desempenho das contas publicas. Ipea (2012) nos mostra que o crescimento do pagamento
dos juros da divida interna foram muito mais danosos ao desenvolvimento social que as
despesas com pessoal, incluindo os aposentados e pensionistas. Os gastos com pessoal no
periodo de 1995 a 2010, tiveram média de cerca de R$ 87,5 bilhGes por ano, ja os juros da
divida acumularam, perfazendo uma média de R$435,7 bilhdes por ano transferido para o0s
investidores privados rentistas (conforme tabela 25). Os dados apresentados mostram o
engodo da critica usual que qualifica os servidores publicos de vildo das contas
governamentais, pois denotam a prioridade dos gastos com o capital financeiro e 0s
compromissos do governo em cumprir essa agenda de favorecimento destes segmentos da
populagéo.

Urge rememorar que tal soldo tem origem na elevagdo das taxas de juros e maior
liberdade para movimentar capitais, estratégias utilizadas pelo Estado para trazer
investidores, ganhando liquidez nas finangas, assegurando estabilidade, em troca do
endividamento interno. (BIN,2010).
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Tabela 5 — Evolucdo dos Gastos da Seguridade Social definida por Plano Plurianual e executada
pelas respectivas Leis Orcamentarias de 1996 a 2010 em bilhdes de reais com valores deflacionados

pelo IGP-DI (média mensal), em precos de 2011.

PPA 1996 1999 2000 2003 2004 2007 2008 2010
Assisténcia R$2,7 R$ 8.6 R$11.8 R$18.2 R$21.7 R$32.6 34.8 246
Social
Previdéncia | R$1574 R$1742  R$170,3  R$1806  R$1919  R$246,5 2432 305,7
Social
Saude R$45,3 R$50,7 R$49,8 R$43,7 R$46,7 R$54,9 57,2 69,7
Seguridade | R$685 R$74,6 R$72,8 R$66,1 R$66,8 R$78 78,1 938
do Servidor
TOTAL RS
273,90 R$299,50 R$292,90 R$290,40 R$30540 R$379,40 R$37850  R$ 375,40

Fonte: IPEA(2012).
Elaboracéo prépria

Anélise do orcamento da Seguridade Social do ano de 2010 revela que houve
crescimento das receitas e balanco superavitario (levando em conta os postulados
constitucionais da diversidade da base de financiamento) que pode ser atribuido ao
crescimento econdmico e ao movimento de aumento de empregos formais. (ANFIP, 2011).
Na contramarcha do crescimento do orgcamento da Seguridade Social encontram-se as
rentncias fiscais que cresceram mais de 30 bilhGes de 2003 a 2010 e a CPMF, e que até
2011 ocupavam papel importante no financiamento da salde.

As despesas da Seguridade Social aumentaram nos Gltimos anos acompanhando a
tendéncia de crescimento tendo em vista o poder potencial de gerar efeitos multiplicadores
na economia por parte dos gastos e beneficios sociais.

Cumpre nos informar que definimos para analise os periodos delimitados pelos PPAs
a fim de verificar o efeito do planejamento nas politicas publicas.Uma anélise inicial dos
dados organizados pelo IPEA (2012) nos mostra que dentre as politicas de seguridade social,
a assisténcia social foi aquela que apresentou maior crescimento. Em 1995, as despesas

orcamentarias com a politica de assisténcia social era de 2.7 bilhdes, por sua vez, em 2010,
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0 gasto® do governo em tal 4rea foi de 44,6 bilhdes. Os dados denotam a profissionalizagdo
do servico publico espelhado no planejamento e no compromisso assumido para O
enfrentamento da pobreza extrema no Brasil, incorporado de fato na agenda governamental,
especialmente por meio da transferéncia direta de renda (Beneficio de Prestacdo Continuada
e Bolsa Familia).

Ao compararmos a evolucdo dos gastos da assisténcia social percebe-se que o
volume de recursos investidos e executados no periodo que compreende o PPA 1996-1999
foi o mais significativo, tendo um crescimento de quase 3 vezes em 4 anos. Esse
crescimento pode ser atribuido a regulamentacdo do BPC e sua concessdo a pessoas com
deficiéncias e idosos de baixa renda. No PPA 2004-2007 observamos um crescimento
significativo de R$ 21,7 bilhdes de reais para 32, 6 bilhdes de reais, 0 que revela a
importancia da definicdo legal no orcamento do montante de recursos necessarios para
atender as demandas sociais. O crescimento identificado pode ser atribuido ao aumento do
valor do salario minimo (que puxa o gasto com BPC) e a ampliacdo dos programas de
transferéncia de renda, com a implantagdo do beneficio Bolsa Familia, Estatuto do Idoso e o
SUAS.

Por fim, se compararmos o crescimento do orcamento da assisténcia social com o0s
beneficios a servidores publicos constataremos que a orientacdo foi redistributiva, pois, o
orcamento da assisténcia no periodo de 1995-2010 aumentou mais de 20 vezes do valor
original, enquanto que o orgamento dos servidores cresceu 1,5 vezes.

A realidade das despesas com beneficios a servidores publicos, a despeito das criticas
que consideram tal grupo social dispendioso para os cofres do Estado, revela que no periodo
de 1998 a 2002, tal grupo social foi preterido em termos de seguridade do servidor, afora a
politica de congelamento de salarios. Vemos que o crescimento foi de apenas 1 bilhdo em 4
anos. Entretanto, de 2003 a 2010, no movimento de valorizacdo do servi¢o publico esse
aumento foi de 27 bilhGes de reais. Podemos atribuir tal dado a contratacdo de servidores
publicos, por meio de concursos, para todas as areas das politicas publicas, especialmente de
infraestrutura para o desenvolvimento do Programa de Aceleracdo Continuada (PAC).

8 Consideramos o termo gasto social insuficiente para explicar o potencial de desenvolvimento das
potencialidades humanas contidos na realizacdo de despesas com insumos. pagamento de servidores,
construcdo de obras, concessdo de beneficios e realizacdo de servigos sociais. Acreditamos que 0 temo
“valorizagdo social” expressa a atitude governamental de dispender parcela do fundo publico para reduzir
desigualdades.
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Observamos, por sua vez, que a area de saude publica e universal, dentre as areas da
seguridade, foi a que teve menor crescimento, R$19,5 bilhes no periodo de 1995-2010,
pois passou de R$ 49,7 bilhdes para 69,2 bilhGes de reais, sendo que nos PPAs implantados
na gestdo FHC, observa-se que houve reducdo de 1,6 bilhdo de reais entre 1996-2003. Ao
mesmo tempo nesse periodo historico a opcdo pelos planos privados de saude alcangou
parcela representativa da populacdo. Conforme Bahia (2006), o crescimento do nimero de
consumidores dos planos de satde foi de 75% entre 1998 e 2003, sendo que cerca de 44
milhdes eram contempladas a época. A tendéncia privatizante atingiu, desta feita a &rea de
salde e previdéncia, no campo da reducdo dos investimentos governamentais € no processo
de redirecionamento legal das politicas.

A politica de saude passou por um forte processo de apropriagdo mercantil que
limitou as conquistas do Sistema Unico de Salide, ao universalizar beneficios, mas com uma
oferta restrita e servigos de baixa qualidade. O Fundo Nacional de Saude (FNS) - nasce
como resultante da mobilizacdo do movimento de reforma sanitaria que sedimentou canais
de participacdo efetivos na conducdo da politica. Entretanto, a participacdo do mercado
privado de saude no Brasil € muito forte, vide dados coletados por Piola e Vianna (2008)
eanalisados por Salvador (2010a), os quais mostram que o volume de gastos no setor
privado com salde (55%) € superior ao publico (45%).

A presenca privada no campo da salde ocorre em larga medida para suprir as
insuficiéncias de insumos e de pessoal do setor publico, ou seja, reproduz-se o complexo
privado médico hospitalar a partir de financiamento com recursos do Estado. O efeito
perverso deste processo ocorre pela segregacdo dos usuarios que recebem atendimentos
distintos a depender da sua qualidade de demandante, cidaddo ou consumidor, sendo que
neste caso o consumidor tem status superior ao cidaddo no acesso aos servicos de salde.
Além disso, Salvador(2010a) observa que os recursos da politica de salude sdo extraidos por

isencdes fiscais generosas oferecidas aos seguros privados de saude.

Tabela 6— Evolucdo dos gastos com as acdes da area de saude de 1995 a 2010, em milhdes de reais

R$, com valores deflacionados pelo IGP-DI- médio.

SUBAREA _1995 _1996 1997 1998 1999 _2000 _2001 _2002 _2003 _2004 _2005 _2006 _2007 _2008 _2009 _2010 Total
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(Re)aparelha 488.8 217.3 680.7 1.023 1.544 2.034 1.961 1.581 961.7 1.061 342.5 210.4 334.2 62.95 154 106.6 12.76

mento de 7

Servigos do

SUS

Atencéo 139.9 12.71 286.4 1.297 5.904 5.898 6.189 6.287 5.749 6.778 7.455 8.468 9.546 9.749 10.30 10.87 94.6

Bésica 6. 3. 57

Atencdo 32.40 31.56 35.63 31.99 28.38 27.90 28.10 27.17 23.72 24.72 25.24 27.62 30.22 30.74 34.05 35.02

Hospitalar e 6. 4 2 7 3 6 6 1 6 3 3 0 4 7 8 2 474.5

Ambulatorial 35

Atividades 9.860. 8.897. 8.990. 8.275. 8.034. 6.490. 6.307 6.648 5.808. 5.7217. 5.819. 7.280. 6.428. 6.810. 7.728. 8.163. 117.

Administrativ 27

as

Controle de 1.465 770.6 1.868. 1.663. 2.252. 2.367. 2.507. 2.451. 2.051. 2.779. 2.878. 3.697. 3.306. 2.917. 5.438. 3.462. 418

Doengas e 79

Agravos

Hospitais de 2.267. 2.301. 1.404. 1.506. 555.1 603.0 572.2 523.3 521.3 574.7 559.3 610.5 676.5 690.4 2.400. 3.014.

Ensino e 18.78

Residéncia

Médica

Outros 462.2 276.7 175.3 218.2 188.9 727.9 666.2 533.4 349.1 786.2 823.3 1.020. 1.021. 774.6 890.9 971.3

Projetos e 15 9.887

Atividades

Suporte 2.125. 1.203. 2.308. 2.232. 3.340. 2.971. 2.974. 3.498. 3.687. 3.542. 3.886. 4.931. 5.383. 5.613. 6.299. 6.597. 60.5

Profilatico e 97

Terapéutico

Vigilancia 22.3 23.69 71.42 157.0 3725 566.8 510.1 446.7 352.7 294.3 293.9 394.7 352.8 406.5 4185 410.0

Sanitéaria 5.094

TOTAL 49.23 45.26 51.13 48.37 50.57 49.56 49.79 49.14 43.20 46.26 47.30 54.23 57.27 57.77 67.69 68.62 835.
9 85 2 2 6 6 5 1 8 8 2 4 4 2 2 472

Fonte: Ipea (2012)
Elaboracdo: Prépria

A anélise detalhada dos gastos com as acdes da area de saude nos revelou algumas
tendéncias e variagdes do desempenho dos gastos sociais em salde por acdes.

Na atencdo bésica houve decréscimo dos valores alocados em mais de 50%, na
gestdo FHC e em seguida na gestdo Lula voltou a crescer em 100%. No entanto, o saldo
obtido, em valores deflacionados pelo IGP-DI (Médio), foi de aproximadamente R$2
bilhdes de reais.

Na atencdo ambulatorial e hospitalar os gastos sociais, em valores deflacionados pelo
IGP-DI(Médio), da gestdo FHC foram reduzidos em mais de 30%, o equivalente a R$9
bilhGes de reais. Em seguida, na gestdo Lula, voltaram a crescer cerca de 45%. No computo
dos periodos de 1995 a 2010, houve aumento de aproximadamente 10%, aproximadamente
3 bilhdes de reais, em valores deflacionados pelo IGP-DI (Médio) .

Na ac¢do controle de agravos e doengas o crescimento foi uma constante nos periodos
FCH e LULA, sendo que o aumento em valores absolutos, deflacionados pelo IGP-DI
(Médio, de 1995 a 2010, foi de aproximadamente 2 bilhdes de reais, ou percentualmente,
de 130%, em 16 anos.

As despesas com 0s hospitais universitarios e residéncias medicas cairam na gestdo
FHC, cerca de R$2 bilhGes de reais, em valores deflacionados pelo IGP-DI (Médio) e

tornaram a aumentar na gestdo Lula em R$ 3 bilhdes de reais. No periodo de 16 anos houve
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incremento, de aproximadamente 1 bilhdo de reais. Mais recentemente, esta area sofreu
inflexdes devido a mudanca do sistema de gestdo, pois foi criada empresa brasileira, de
gestdo privada, dos servi¢cos dos hospitais universitarios, alterando o tipo de vinculo
empregaticio dos novos profissionais contratados, os quais perdem direito a estabilidade e
passam a ser regidos pela CLT.

A vigilancia sanitaria foi a acdo com maior crescimento de gastos. Teve aumento
exponencial saltando de R$22 milhdes para R$400 milhGes em 16 anos. Esta que € uma area
sensivel, de matriz preventiva, demanda mais recursos para se trabalhar com prevencdo,
promocdo e desenho de politicas de saude baseadas em informacGes balizadas sobre a
realidade das condi¢bes de saude da populacdo. Constatamos ainda a necessidade de
formulacdo de diretrizes para a elaboracdo de campanhas em salde.

No computo geral a area de salde ndo teve majoragdo de gastos no periodo da gestdo
FHC, na verdade reduziu seu montante em R$100 milhdes de reais. Ja na gestdo Lula, houve
incremento de R$19.5 bilhGes em 8 anos, em melhorias para a politica de saude.

As despesas da saude cresceram, mas de forma insuficiente tendo em vista o
aumento das demandas e a escassez de recursos correspondente a essa area. Fala-se de um
sub-financiamento da saude, agravado pela concentracdo de recursos na assisténcia
hospitalar e ambulatorial cujos custos sdo 0s mais elevados que os das medidas preventivas

em saude.

Tabela 7 - Nivel de execu¢do do or¢camento previsto na LOA no periodo que compreende 0s

PPAs de 2000 a 2011 (por area e funcdo) em valores deflacionados pelo IGP-DI médio

AREA PPA 1 -2000 a PPA 2 - 2004 a 2007 PPA 3-2008 a
2003 - % - 2011 -
Liguidado/Autori % %
zado Liquidado/Autoriza | Liquidado/Autoriz
do ado
Habitacao 56,5 62,5 74,3
Saneamento 42,5 48,4 86,6
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Assisténcia 83,6 88,6 91,9
Social

Previdéncia 82,1 84 77
Social
Saude 78,5 70,7 68

Fonte: Greggianin (2011)
Elabroragéo Propria

Em anélises da capacidade de execucdo orcamentaria por despesa liquidada dos

gastos sociais nas LOAs por Planos Plurianuais de 2000-2003 (PPA 1), de 2004 a 2007

(PPA2); de 2008-2011 (PPA3), observamos, conforme tabela 7::

l. Na habitacdo houve crescimento de 6% entre o PPA 1 e PPA 2 e 12% entre 0 PPA 2
e 0 PPA 3.

Il.  No saneamento basico houve crescimento de 6% entre o PPA 1 e PPA 2 e aumento
substantivo de 38% entre 0 PPA 2 e 0 PPA 3.

I1l.  Na assisténcia social, por seu turno, houve crescimento de 8% entre 0 PPA 1 e 0
PPA 3. Ressalta-se que é essa a politica atualmente a com maior capacidade de
execucao.

IV. JanaPrevidéncia Social houve queda da capacidade de execucdo orcamentaria entre
0 PPAl e PPA 3.

V.  Porsua vez, na Satde houve decréscimo de 10% entre o PPA 1 e 0 PPA 3.

O efeito do planejamento é notorio na tendéncia de crescimento geral da capacidade
de execucdo or¢camentaria dos gastos sociais em habitacdo, saneamento e assisténcia social,
o0 que revela a melhoria dos processos de gestdo dos servigos publicos.

Os dados indicam que as areas com maior montante de recursos, salde e previdéncia
social, tiveram menos recursos liquidados no periodo de 2000-2011. Tal indicador pode
estar relacionado as condicionalidades e restricdes impostas aos gestores pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, os quais ficaram mais circunscritos para realizacdo de
investimentos e contratacdo de pessoal, e, em caso de descumprimento da norma, corriam
risco maior de assumir responsabilidade administrativa, civil e penal.

Ademais, a hegemonia do capital financeiro neste periodo orientou o foco da politica

econdmica voltada ao cumprimento das metas de superavit primario e pagamento dos juros
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da divida, minorando as possibilidades de incremento dos gastos sociais. Registramos que a
LOA e a LDO dos periodos investigados ja sinalizavam a preocupacdo com 0 pagamento
dos juros da divida, o que denota a forca dos grupos de status social legal dos investidores
rentistas na formac&o da agenda politica governamental.

Apdbs perscrutarmos 0s gastos com a saude, veremos os desdobramentos dos gastos
com assisténcia social. Salvador (2012) nos mostrou que a variacdo do orcamento da
assisténcia social no periodo de 2000-2010 foi de 307,5%, acima da inflagdo, sendo o foco
principal o gasto com recursos para programas de transferéncia de renda com a proporc¢éo de
mais de 90% do total de gastos com assisténcia social. O ultimo dado contraria as diretrizes
da lei organica da assisténcia social, voltada para a construcdo da cidadania e a protecao
social a partir do investimento nos servicos socioassistenciais tipificados, os quais receberam
cerca de 5% do orcamento de tal politica.

Constatamos ainda que a variacao das trés politicas de seguridade social no mesmo
periodo foi de 65%, muito acima da variacdo do crescimento do PIB e da receita corrente
liquida, comprovando a tendéncia de assistencializacdo da protecéo social.

Como assinalado anteriormente, autores como Fernandes (2008), qualificam esse
movimento de incremento da alocacdo dos recursos da assisténcia social como uma
tendéncia na seguridade social, que privatiza a saude e a previdéncia, focalizando seus
gastos na populagdo mais pauperizada. Consagra-se assim 0 processo de aumento de espago
da politica de assisténcia social no rol das politicas de seguridade social, com as aplicacfes
nos beneficios de transferéncia de renda cada vez mais volumosos, seguindo o receituario
internacional, conforme analise de Stein (2008). A assisténcia social assume o posto de
politica governamental prioritaria no campo da seguridade social, no entanto padece de
articulacdo com as demais politicas sociais, conforme ja apontada por Fernandes (2008), o
que torna fragil a rede de protecdo social e as estratégias substantivas de reducdo de
desigualdades.

A politica de assisténcia social somente em 1995 instituiu o Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) o qual teve garantida a participacdo cidadd no seu controle
democratica via Conselho Nacional de Assisténcia Social. Conquanto, seguindo as
dificuldades enfrentadas pelas demais politicas de seguridade social, constata-se que parcela

dos recursos da assisténcia social desde a origem do FNAS trilharam um percurso que
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tangenciava este fundo, primeiramente com o Comunidade Solidaria, em seguida com 0s
fundos de combate a pobreza, inviabilizando o controle democrético.

A instituicdo do SUAS contribuiu para o aperfeicoamento da gestdo da assisténcia
social, inclusive do ponto de vista financeiro. Nesse mesmo periodo Salvador (2011)
observa o incremento do volume de recursos alocados na assisténcia, nos programas de
transferéncia de renda, como o beneficio de prestacdo continuada e o bolsa familia.
Reiteramos que essa tendéncia assistencializadora da seguridade social, corroborada pelo
aumento exponencial dos recursos executados no &mbito desta politica entre 1995 e 2010,
entendemos que continua ser fundamental a ampliacdo dos investimentos nos programas,
acOes, servicos e projetos desta politica de modo a consolidar os objetivos do SUAS.

Por outra via, o carater privado da assisténcia social, pautado na matriz filantropica, é
atualizado com a continuidade de oferta de servigos e programas por entidades privadas sem
fins lucrativos que desposam de condi¢cbes especiais de isencdo, imunidade, remissao e
incentivos fiscais que facilitam a oferta de servicos e oneram os cofres publicos. Em sintese,
o0 Estado financia as organizagdes privadas para realizar agdes socioassistenciais, mas sem a
garantia que estas agdes seguirdo a perspectiva dos direitos, pois faltam mecanismos
regulatérios.

Em resumo, percebemos com o olhar sobre as acdes da area de assisténcia social que
a politica de assisténcia social, a partir do desenvolvimento do Sistema Unico de Assisténcia
Social e a tipificagdo dos servigos socioassistentciais passou a investir mais nos servigos,
programas e projetos sociais, cerca de 7.7 bilhdes de reais em 16 anos, ou 480 milhdes em
média por ano. Conquanto, tal crescimento esteve limitado as contingéncias or¢camentarias,

que priorizou os gastos com beneficios, do tipo BPC e Bolsa Familia.

Tabela 8- Evolucdo das despesas com as acOes da area de assisténcia social no periodo de 1995 a

2010, milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP_DI médio, com pregos de 2011.

SUBAREA

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total

Assisténcia
Comunitéaria

578, 320. 704. 1.979. 2471 150 218. 1814 1514 120 410.7 156.2 297.1 184 1.209 1325 12.457.
8 2 1 6

Assisténcia
Social Geral

8549 218 24. 30.1 222 7716 1357 1182 1636 7.359 6.098 9120 12685 13.654. 14.982 16229 85.187.

Assisténcia ao
Idoso

93,7 148. 402. 7813 1306 3101 3437 3902 4004 4.549 5723 7051 8013 8422 9976 11286 72.201.

Assisténcia ao
Indigena

147, 114. 144. 99.9 141. 778 153. 123,8 104,7 100.6 102.6 85.4 87.7 66.13 74.47 68,82 1694
3 9 8 3 9




226

Assisténcia ao 223, 599. 2469 3071 3374 5854 6442 6916 6660 6857 7468 8.791 9.543 9.868 11.504. 12904 102.548

Portador de 7 0

Deficiéncia

Assisténcia a 835, 1079 1122 1112 1148 1550 2483 4957 3949 2014 4237 2987 6313 651.9 814.6 8476 30.423

Criancae ao 8

Adolescente

Atividades 399, 235. 240. 240.4 229. 36.52 58.1 70,91 70,53 457.2 592.3 1.042. 855.8 830.6 748 1224 7333

Administrativas 6 0 5 8 4

Geragdo de 187, 187. 119. 111.0 213 117.52 177. 136,6 411 30.36 61.35 39.86 44.57 54.08 59.61 45,09 1246

Renda 5 5 6 5 1

Reintegragéo 2,36 33 2.83 19 23 15.0 34.6 24,03 20,52 17.52 15.90 15.68 20.53 21.48 11.21 15,09 224.57

Social 4

Total 2290 2710 5230 7.428 8717 11675 143 17.495 18.002 2150 24710 29.290 3218 34.387 39382 43947 313.318
63 5 . 0

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracéo: Propria

Tabela 9 — Variacdo das agdes da area de assisténcia social no periodo de 1995 a 2010, milhGes de

reais R$, com valores deflacionados pelo IGP_DI médio, com pregos de 2011.

SUBAREA Var 95- Var%03-
02 Var%95-02 | Var03-10 10
Assisténcia
Comunitaria -397,40 -68,66% -189 -12,48%
Assisténcia Social -
Geral 7.367,00 -86,17% 14.593 891,99%
Assisténcia ao
Idoso 3.808,30| 4.064,35% 7.282 181,87%
Assisténcia ao
Indigena -23,50 -15,95% -35,88 -34,27%
Assisténcia ao
Portador de
Deficiéncia 6.692,30| 2.991,64% 6.244 93,75%
Assisténcia a
Crianca e ao
Adolescente 4.121,20| 493,08% -3.101,4 -78,54%
Atividades
Administrativas | -328,69 -82,25% 1.153,47 |1635,43%
Geracdo de Renda | -50,90 -27,15% 3,99 9,71%
Reintegracao
Social 21,67 918,22% -5,43 -26,46%
Total 15.205,0
0 663,97% 25.945 144,12%
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Em resumo, observamos os seguintes resultados na analise dos programas da area de

assisténcia social, a saber:

Houve aumento de mais de 100% de 1995 a 2010 do programa assisténcia
comunitéria.

A execucdo orcamentaria do programa assisténcia social geral (combina protecéo
social béasica e especial) passou de R$ 8,7 bilhGes para R$16, 3 bilhdes em 16 anos.
O programa assisténcia social ao idoso cresceu de R$ 83,3 milhdes de reais em 1995
para R$ 11,3 bilhdes, em 2010, em funcgdo, principalmente, da instituicdo do
Beneficio de Prestacdo Continuada e do aumento do salario minimo que equivale ao
valor do citado beneficio

A assisténcia ao portador de deficiéncia cresceu de R$223 milhGes, em 1995, para
R$11,5 bilhdes em 2010, também em funcdo da instituicio do Beneficio de
Prestacdo Continuada e do aumento do salario minimo que equivale ao valor do
citado beneficio

Para a assisténcia ao indigena ocorreu reducao de mais de 70 milhdes de reais.

O programa de reintegracdo social aumentou em 16 anos de 2 milhdes de reais, em
1995, chegando a 15 milhges, em 2010.

De modo geral constatamos a tendéncia de aumento geral dos gastos com a politica

de assisténcia social, puxado pelos beneficios, em especial, pelo BPC, condicionado pelo

valor do salariominimo, por isso a dotacdo inicial da assisténcia em 1995 saiu de R$2,3

bilhdes em 1995 e chegou a R$ 43 bilhdes em 2010. Salientamos que aqui consta apenas o

orcamento federal com a assisténcia social, pois de acordo com a NOB/SUAS ha previsdo

de outros recursos (pagamento de pessoas, insumos e realizacdo de obras) para a politica em

ambito local, como contrapartida do repasse Fundo a Fundo das esferas estaduais e

municipais.

Tabela 10 — Evolucdo das despesas com as a¢Ges da area de previdéncia social, no periodo de 1995

a 2010, em milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP_DI médio, com precos de
2011.

Beneficios

1995

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Total

Aposentadorias

82.39 95.99 97.69 112.9 110.1 109.5 1158 1137 110.8 120.5 1275 143.3 149.5 150.9 167.4 196.6

8

9 8 59 81 82 39 04 91 27 88 57 76 05 44 74

2.005.
330

Atividades
Administrativas

8.748 8.882 7.636 9.175 8.700 8.369 7.671 7.435 6.981 8.690 10.92 12.08 12.58 1117 13.79 14.09

156.9
49.

Auxilios

5.706. 7319  7.851. 9.113 9.423 8.082 9.077 11.62 1511 1875 22.48 23.34 23.99 19.63 19.07  21.07

231.6
89.

Outros
Beneficios

10.91 10.00 9.589 8.137  5.145 4.849 3.200 3.791 4934 9738 986.3 887.8 1.007 1.779 2.783 2.912.

2

0 6 7

71.89
2

Pensdes

29.40 3333 34.72 37.44 38.9 3731 39.39  40.79 40.34 40.70 46.60 52.97 55.99 56.38 62.74 67.21

714.2
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1 3 7 6 12 4 2. 3 5 4 2 1 5 4 5 1 83
Total 137.1 1555 1575 176.8 172.3 168.1  175.1 1773 178.2 189.6 208.5 232.6 243.1 239.8 265.8  301.9 3.180
66. 34 03 33 64 98 82 50 73 49 89 49 61 73. 38 75

Fonte: IPEA (2012)
Elaboracéo: Prdpria

Tabela 11 — Variacdo das despesas com as a¢des da area de previdéncia social, no periodo de 1995 a
2010, em milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP_DI médio, com pregos de 2011.

Beneficios Var95- Var%95- Var03- Var%03-
02 02 10 10

Aposentadorias  31.306 37,99%  -6.981 -6,30%
Atividades -1.313  -15,01% 134.001 1919,51%
Administrativas

Auxilios 5.915 103,66% 5.968 39,49%
QOutros -7.121  -65,26%  -2.022 40,00%
Beneficios

Pensdes 11.392 38,75% - -441.87%

178.273
Total 40.184 29,30% 123.702 69,39%

No tocante a previdéncia social verificamos que o aumento do volume de recursos
alocados nos beneficios da previdéncia social foram compativeis com o reajustes do salario
minimo. Conforme Salvador (2010) entre 2000 e 2007 houve aumento de 37,2% nas
despesas com aposentadorias (urbanas e rurais) sendo que no mesmo periodo o salario
minimo teve reajuste acumulado de 32,4%.

Observamos ainda que mesmo ocupando lugar de destaque nas politicas de
seguridade social com aproximadamente 70% do volume de recursos em relacdo a
assisténcia social e salde, a previdéncia social ainda estad longe de ser universal. pois 0
acesso estd condicionado a contribuicdo do empregado, portanto exclui-se trabalhadores do
setor informal e pessoas desempregadas, aproximadamente 40 milhdes de brasileiros
(PNAD, 2014). Autores como Jaccoud (2008) também concordam com a ideia de enfrentar
o0 problema da exclusdo na previdéncia social a partir da criacdo de estratégias alternativas
de contribuicéo e participacdo no sistema, habilitando o acesso ao direito a desempregados e

trabalhadores submetidos a relagdes informais de trabalho.
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Ressaltamos que além das aposentadorias e pensdes, cerca de 5% do montante dos
recursos previdenciarios sdo destinados ao pagamento de auxilios (doenca, maternidade,
acidentario e morte). Ocorreu entre os anos de 2001 e 2007 o aumento de R$ 10 bilhdes no
volume de recursos gastos com o auxilio doenca. O respectivo crescimento pode estar
relacionado as precarias condicdes de trabalho e a prevaléncia da intensificacdo do trabalho
no setor privado, ou a walmartizacdo da vida social, como nos fala Antunes (2010),
motivando o adoecimento precoce dos trabalhadores. Outro fator explicativo, conforme
Salvador(2010), estd relacionado ao aumento do crivo dos peritos para a concessao de
aposentadorias 0 que deixa por mais tempo os trabalhadores como beneficiarios do auxilio
doenca.

Registramos que duplicou o crescimento das despesas com as aposentadorias e
pensdes rurais praticamente no periodo de 2004-2010. Tal politica tem viés assistencial e
solidério, porquanto prescinde da comprovacdo mensal da contribuicio para o seu acesso. E
o grande exemplo de politica redistributiva, apesar de o valor predominante dos beneficios
ser um salario minimo. Considerando o éxito deste programa, concebemos a possibilidade
de desenvolver beneficios desta natureza a trabalhadores urbanos informais e trabalhadores
desempregados, pois estes estdo a margem da protecdo social oferecida pela previdéncia

social.

Tabela 12 — Evolucdo das despesas com previdéncia urbana e rural no periodo de 2004-2010 em
valores em milhdes de R$, deflacionados pelo IGP-DI médio, com pregos de 2011.

Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Total
Aposentadoria
Urbana 94.666 105.095 109.233 110.176 122.558 148.1572 689.887
Aposentadoria
Rural 23.740. 26.889 31.592 34.3004 35.162 39.797 42.289 233.771
Aposentadoria
Urbana 1.728 1.808 1.363 2.393 2.475 469 479.564
Aposesntadoria
.Rural 7.973. 10.6 13.3 141 8.011.648
Penséo
Rural 8.642 9.770 11.472 12.431 12.615. 14.30 15.333 84.566
Pensdo Urbana
13.2 26.5 144 28.8 83.1

TOTAL

32.382 131.328 148.161 155.975 157.956 176.659 206.250 1.008.712

Fonte: IPEA (2012)
Elaboracéo: Propria

Constatamos ainda que o crescimento dos valores acumulados na previdéncia rural
também é congruente com os reajustes do salario minimo, posto que 99% dos beneficiarios

das aposentadorias e pensdes rurais recebem 1 salario minimo.
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Com relacdo a previdéncia social rural observamos manutencdo do carater
contributivo, mas esta leva em consideracdo as modalidades diversas de trabalho no campo,
que se distinguem do modelo operario industrial das cidades, devido a divisdo e
arrendamento de terras, equipamentos e forca de trabalho. Logo, para ser beneficiario da
previdéncia rural exige-se a declaracdo de exercicio da atividade rural. Os dados da
previdéncia social rural (IPEA,2000), quando analisados em separados do subsistema
urbano, demonstram haver um saldo negativo de R$ 38,72 bilhdes. Este déficit pode ser
atribuido a reducdo do quantitativo de trabalhadores no campo, a queda da producédo
agricola e a sonegacgdo previdenciaria dos grandes agricultores. Conguanto, ndo podemos
afirmar que o sistema é deficitario, posto que vigora a légica da solidariedade entre
trabalhadores urbanos e rurais no financiamento deste regime.

Ainda no debate sobre o “déficit da previdéncia” constatamos que historicamente no
Brasil as contribui¢cbes de empregados e empregadores foram revertidas em recursos para a
provisdo da infraestrutura direcionada ao desenvolvimento econémico, na construcdo de
rodovias, estruturas portuarias, até estadios de futebol (SALVADOR, 2010). Se projetados
para os dias atuais a poupanca do governo com a previdéncia poderia ter sido garantida e
haveria recursos suficientes para universalizacdo deste direito, ainda restrito para 0s
trabalhadores do setor informal.

Ao analisarmos o segmento dos fundos de pensédo identificamos que 0s recursos
derivados destes fundos tem sido revertidos em investimentos em renda varidvel.
(GRANEMANN, 2012). Tais dividendos favorecem o aumento da lucratividade de grupos
de status social legal dos representantes do capital rentista. A outra parcela deste capital fica
no sistema para oferta de crédito, com incentivo ao consumo de bens e servigos, canalizando
o capital com o efeito multiplicador da economia. O trabalhador beneficiario dos fundos de
pensao fica a mercé parcialmente do éxito dos rendimentos dos ativos dos fundos de penséo,
ou seja, ndo tem garantia total dos recursos aplicados para o recebimento dos beneficios.

Prosseguindo na andlise da previdéncia social, tendo em vista seu carater de destaque
e dado o maior montante de receitas originarias das contribui¢des previdenciarias e também
0 maior volume de despesas, salientamos que o fundo do regime geral de previdéncia foi
criado tardiamente, no bojo da Lei de Responsabilidade Fiscal e com um entendimento
destoante em relacdo aos postulados da Constituicdo de 1988 quando se trata de seguridade

social. Prevé que as receitas e despesas da previdéncia sdo exclusivas e ndo compartilhadas
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com as outras politicas de seguridade social, distanciando-se da ideia de um sistema de
seguridade social. Conforme Salvador (2010a, p.268)

dos trés fundos publicos que compbem a seguridade social brasileira, 0 FRGPS é o
mais significativo em termos de volume financeiro. No periodo de 2001 a 2007, do
R$ 1,5 bilhdo liquidado no orcamento dos fundos da seguridade social, 76,02% foi
destinado ao FRGPS. Em valores deflacionados pelo IGP-DI, o fundo apresenta um
crescimento real de 31,07%, portanto, um pouco superior ao crescimento de 29,82%
do montante de recursos orcamentarios executados nos fundos publicos da
seguridade social. Em relagdo ao PIB, os gastos no &mbito do FRGPS saltam de
5,91% (2001) para 7,15% (2007), indicando uma relativa estabilidade nos dois
altimos anos da série.

Estudo da ANFIP indica que “na média dos paises da Unido Europeia membros da
OCDE, os recursos do Tesouro respondem por 36% das despesas previdenciarias — o dobro
do verificado no Brasil” (ANFIP, 2011, p.51). Além disso, se levarmos em consideracdo as
rendincias fiscais e calcularmos o orcamento da seguridade social de modo a integrar as trés
politicas veremos que ha superavit, conforme estabelece a metodologia da ANFIP (2011) e a
base de dados do IPEA.

Haveria espaco ainda para a criagdo de medidas de inclusdo dos trabalhadores fora
do sistema previdenciario, bem como possibilidade de reajuste dos beneficios para além dos
indices de inflacdo, caso maiores aportes do fundo publico, hoje canalizados para a
amortizacdo dos juros da divida, compusessem a base de financiamento da previdéncia
social.

Mas o ponto critico da previdéncia refere-se a dificuldade da sua universalizacéo,
especialmente no caso brasileiro em que, segundo dados divulgados pelo IBGE (2011)
aproximadamente 46,4% da populacdo economicamente ativa ndo é contribuinte de algum
sistema de previdéncia social. Considerando que o modelo brasileiro de previdéncia se
fundamenta na reparticdo simples, torna-se indispensédvel o incremento da massa de
trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho para assegurar a sustentabilidade do
sistema e 0 acesso universal. Outra alternativa seria a criacdo de mecanismos de inclusdo das
contribuigdes dos trabalhadores do setor informal.

Com base nos estudos revisados e nos dados analisados, percebemos que a criagéo de
modelo de atendimento universal de Previdéncia Social, com atendimento igualitario a
trabalhadores do setor publico, privado e informal, poderia contribuir para a reducdo das
desigualdades sociais. Tal sistema teria como forma de custeio, dos cerca de 50% da

populacdo econdmica ativa excluidos deste direito, a extragdo dos recursos que servem
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apenas para pagamento da divida publica e favorecem parcela infima da populacéo, além de
verbas recuperadas de praticas privatistas de corrupcdo. Assim, seguindo o principio do
interesse publico e a previsdo de garantia dos direitos sociais na Constitui¢do de 1988, torna-
se prioritario desenvolver um sistema de protecdo social universal em contraponto a politica
econdmica baseada em incentivos de rentabilidade rapida e facil a pequenos grupos de
investidores, ja abastados em termos de patrimonio e de renda.

Nesta proposicéo, estd embutida a ideia de ligacdo das &reas da Seguridade Social,
atualmente dissociadas, com orcamentos dispersos, concretizando finalmente o “virtual
or¢amento da Seguridade Social”, como nos fala Salvador (2010). O carater universalizante
dos direitos assistenciais seria transposto pela cobertura estatal das contribui¢bes
previdenciarias daquelas pessoas que ndo possuem renda ou vinculo empregaticio formal,
por meio de um cadastro unico de trabalhadores.

A proposicdo apresentada assenta-se no argumento da injustica presente no modelo
de financiamento da seguridade social. Em sintese, Salvador (2012) constata que o
financiamento da seguridade social se da principalmente por uma tributacdo regressiva, que
impacta diretamente o consumidor. Proporcionalmente, cerca de 62,5% (de 2000 a 2007)
dos recursos desta politica eram oriundos de tributos indiretos.

Verificamos que as financas da seguridade social estdo em consonancia com as suas
despesas, no entanto ainda muito aquém das necessidades sociais da populacdo. Os ataques
ao orcamento da Seguridade Social continuam, vide a PEC n°® 233/2008 que propde o fim da
Contribuicédo para o financiamento da Seguridade (Cofins) e da Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) e a definicdo de uma cota de 39,7% da arrecadacdo para a
Seguridade o que impediria novos aportes, necessarios para atender a demanda da populagédo
nos servicos de saude, assisténcia e previdéncia social (IPEA, 2010). A citada MP n° 665 de
2015, é outro exemplo de afronta aos pressupostos constitucionais da seguridade social.
Além disso, a prevaléncia de grandes contingentes da populacdo brasileira fora do mercado
de trabalho formal impacta nas financas da Seguridade Social, pois reduz a capacidade de
arrecadacdo do fundo previdenciario e inviabiliza o aumento da cobertura da previdéncia

social.

Tabela 13 — Comparagdo dos gastos do Regime Préprio de Previdéncia com o Regime Geral de
Previdéncia conforme alteragdes constitucionais do direito a previdéncia, em bilhGes valores

deflacionados pelo IGP-DI (média mensal), em pregos de 2011
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AREA Var95-02 Var% 95-02 |Var03-10 |Var%03-10
Beneficios a

Servidores Publicos

Federais 7.284 10,62% 27.653 41,79%
Previdéncia Social 40.114 29,01% 125.093 69,26%
TOTAL 65.588 21,01% 283.882 79,14%

Fonte: IPEA(2012).

Elaboracao prépria

E justamente a partir do Governo Lula, em 2003, que identificamos o vertiginoso
incremento das despesas com previdéncia social (69,26%), a reboque da politica de reajustes
do salario minimo. Lembramos que quase 40% dos beneficios da previdéncia social séo
limitados ao valor do salario minimo. Em 2003, a despesa com a politica de previdéncia
social era de R$ 180,6 hilhGes e foi para R$ 305,7 bilhdes em 2010 (IPEA, 2012) , com
valores deflacionados pelo IGP-DI (média mensal), conforme tabela 4.

Seguindo a andlise dos gastos sociais, vemos que no ambito da previdéncia social o
crescimento das despesas no periodo de 1995-2002 foi de 29,01% e de 2003-2010 foi de
69,26%. Ao que tudo indica as reformas da previdéncia tiveram impacto razoavel neste
crescimento, especialmente no periodo de 1995-1998, quando os critérios de obrigatoriedade
de comprovagdo das contribuicbes do trabalhador foram exigidos, pois o0 montante
dispendido passou de R$ 138,2 bilhdes para R$ 179,6 bilhdes.

Por outro lado, o Regime Proprio de Previdéncia chegou a reduzir o montante de
suas despesas no periodo de 1999 a 2003 em R$ 10 bilhdes (tabela 10) e teve crescimento
inferior ao da previdéncia social. Em seguida cresceu, especialmente devido aos critérios de
restricdo a aposentadoria do servidor, implantados em 2003, o que motivou servidores com 0
direito adquirido a requerer tal beneficio, dado o relativo envelhecimento dos trabalhadores
do setor publico federal. Em face disso, de 2003 a 2010, vemos o crescimento de R$
125.093 bilhdes no RPPS.

Enfim, a andlise global dos dados mostra um processo aproximagdo dos regimes
previdenciarios, entretanto numa perspectiva de limitagcdo de direitos, beneficios e garantias,

a despeito das taticas de reducao da desigualdade do status legal.
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A reducdo do teto de 10 salarios minimos da previdéncia social (emenda
constitucional 41 de 2003) e a instituicdo obrigatoria de teto remuneratorio das
aposentadorias dos servidores que ingressarem no servico publico ap6s a criacdo do
Funpresp em 2012, sdo iniciativas que fortaleceram o carater mercantil da previdéncia, pois
criam condigdes para trabalhadores do setor publico e privado comprarem o0s planos
complementares de previdéncia a fim de suprir parte da renda ndo contemplada na
previdéncia publica.

O caso dos trabalhadores do setor privado adiciona-se a tendéncia de em mais uns 10
anos os valores estarem comprimidos a um ponto de se tornar minimo os valores que antes
representavam o maximo da previdéncia, haja vista a instituicdo do redutor do teto
previdenciario de 10 salarios minimos®.

Tais medidas j& repercutiram no sistema financeiro em que se observou o aumento
astronémico (mais de 7 bilhdes de reais por ano) dos montantes de recursos acumulados pela
previdéncia complementar, como se vé no grafico 1 e na tabela 11. Granemann(2012), vai
nos mostrar no capitulo 5 as contribui¢cbes dos fundos de pensdo e da previdéncia
complementar para a alavancagem da rentabilidade capitalista, a0 mesmo tempo em que se
arrisca o dinheiro depositado pelos trabalhadores para a garantia de sua aposentadoria.

Gréfico 1 - Evolucgdo das receitas da previdéncia complementar entre 1996 e 2007

EVOLUCAO DAS RESERVAS bt
TECNICAS DA PREVIDENCIA |
77,200 @
V 1)!1 em bilhGes de reais 61,370 ‘.'
Mrrerdo Al 44,180 yo 7
Fonte: Fenaj 29,150 _ gwr
20,960 ”

6,970 14,180 ' ©
3.1304,650 10,390 A g 55
o-o-o—O—
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007*

Elaboracdo: CNEG

Fonte: Fenaprevi

% O beneficiario do teto da previdéncia em 2003, recebia 100%(R$2.400,00) dos 10 salarios minimos, em
2010, recebe o equivalente a 63% (R$3.418).
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Tabela 14 - Volume das receitas arrecadados, em 2010, da previdéncia complementar em
milhdes de R$

Produtos Previdéncia Complementar Total Arrecadado
VGBL 6.564
PGBL 686,8
Plano Empresarial 721.6
Morte e Invalidez 249.7
Plano para Criangas e Adolescentes 165.1
Plano para Sobrevivéncia 63.6
Total 7.251

Elaboracdo: CNEG
Fonte: Fenaprevi

As dificuldades de concretizacdo da Seguridade Social como direito estdo associadas
as questdes estruturais do capitalismo contemporaneo e dos rumos da politica e da economia
brasileira a partir da década de 1990. A questdo financeira foi determinante para impedir a
universalizacdo dos direitos da Constituicdo de 1988, especialmente devido as ingeréncias
na conducdo legal do orcamento publico, modificado praticamente semanalmente pelo
governo, com as mexidas nos créditos complementares.

A lucratividade de rentistas, no periodo de 1995 a 2010, veio em larga medida do
fundo publico, como veremos mais adiante na comparacdo dos gastos com pessoal, gastos
sociais e pagamento da divida publica.

O embate pela alocacdo do fundo publico revela as perspectivas sobre o Estado mais
ou menos pautadas na garantia universal de direitos sociais. Em sintese (IPEA, 2010, p. 29)

a ideia de Seguridade Social foi combatida desde seu nascedouro.
Paralelamente, carente de uma regulamentagdo integradora das politicas
setoriais, ela foi ainda gravemente ferida pela crise fiscal dos anos 1990, cuja
consequente guerra por recursos orcamentarios conspirou contra toda e
qualquer proposicdo de uma atuacdo interinstitucional coerente com o
conceito deSeguridade Social. Finalmente, cabe lembrar que a eliminacéo,
em 1998, do artigo da lei organica que preconizava constituicdo do conselho
da Seguridade Social, fez com que sua institucionalidade ficasse
praticamente reduzida ao planejamento orgamentario anual.
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A Seguridade Social brasileira enfrenta os citados desafios somada a necessidade
de ampliar a participacdo cidadd nos processos que envolvem as politicas sociais, tarefa
ardilosa que depende da mobilizagdo de movimentos sociais, universidades, liderangas entre
outros defensores da Seguridade Social publica, como direito universal e politica social

integrada voltada para a reducdo das desigualdades.

CAPITULO5
Fundo Publico e Seguridade do Servidor Publico: uma relacéo
inconstante entre direitos, recursos e desigualdade social.
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Ao Trabalhador Real Seu Capital de Mentira!

“Capital Fetiche

O dinheiro Virtual

Tu Nao Existe, mas serve para comprar

E falso, porque vale mais do que seres vivos
Multiplica-se por conta propria

Firma contrato e concentra renda

A pura falsidade do dinheiro

Enfeiticou a humanidade

Corrompeu e endividou familias

Gerou incertezas

Risco nas trocas comerciais que se espalharam

Pelos valores e subverteram morais e religides.

A vida foi negociada

Fizeram o seu preco diminuir.

Em troca de juros compostos

Individuos Singulares se Mataram.

Para satisfazer o reino fantasmagorico

Das finangas mundializadas.

Postos de trabalho foram extintos

Impostos deslocados dos servigos pablicos

para as contas de poucos proprietarios.

A moeda de pléstico, o cartdo, persuadiu 0 homem e
Embrulhou as pessoas, enganou as criancas, fez miséria para os povos e
comprou presentes para créditos futuros.

O capital fetiche virou um deus mundano,

Provoca a ira social e o desespero das familias.
Assim peco as pessoas.

Guardem seus verdadeiros valores e

N4o deixem o capital e o crédito dissolverem nossos principios
Todo dinheiro que ¢é virtual tende a virar Sal Sem Gosto e Nem Valor”.
Thiago BB

5.1 Fundo publico e Politica social

O capitulo 5 desta tese traz luzes a analise das relacbes entre o fundo publico e a
seguridade do servidor publico federal. Por esta razdo, abordaremos conceitualmente e
historicamente o tema, a partir de estudos bibliograficos e de documentos normativos que
ilustram a composicdo dos direitos. Em seguida apresentaremos, com base em estudo do
IPEA (2012) as configuracdes do gasto social, com énfase na andlise das a¢des no campo da
seguridade do servidor publico federal, no periodo de 1995-2010, que compreende a gestao
dos governos dos presidentes Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luis Inécio Lula da
Silva.

O fundo publico pode ser definido como a capacidade do Estado em arrecadar
recursos, por meio de tributos, impostos, taxas e contribui¢cBes (sociais e econémicas),
dividendos, empréstimos, emissdo de titulos e emissdo de moeda, para alocacdo de recursos
em politicas pablicas, investimentos, custeio e pagamento de juros e amortizagdes, entre
outras. (SALVADOR, 2010). Veja assim que a producéo social é transferida para o Estado
como ente responsavel pela organizacdo das finangas publicas, as quais serdo distribuidas

entre as varias instituicbes e agentes econdémicos, que sdo entrecortadas por relagcdes de
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classes. Neste sentido, o debate a ser travado nesta fase do estudo consiste em verificar as
estratégias adotadas para que as financas publicas possam ou nédo redistribuir a producéo
social, a partir da I6gica do direito ou do mercado.

Oliveira (1998) percebe que o fundo publico tem uma funcionalidade vital para a
sustentacdo do capitalismo contemporaneo, considerando as possibilidades limitadas de
auferir lucros no atual estadgio do desenvolvimento das forcas produtivas. Infere-se que as
politicas sociais, como parte do fundo publico, atuam incentivando a demanda produtiva,
retroalimentando o ciclo virtuoso da producéo capitalista, a distribuigéo de renda via direitos
sociais. Salvador (2010, p. 81) sintetiza esta analise ao afirmar que , “o fundo publico exerce
uma funcéo relevante para a manutencdo do capitalismo na esfera econdmica e na garantia
do contrato social”.

A conquista e a efetiva concretizacdo dos direitos sociais se assentam na vigéncia e
crescimento da alocacdo dos recursos do fundo publico em prol da melhoria das condicdes
de vida de todos(as) as pessoas.

A alianga interclassista existente no pos-guerra viabilizou a distribuicdo de parte da
rentabilidade capitalista para o financiamento da Seguridade Social, no que Salvador (2010)
vai nomear de ‘“compromisso historico”. Dizemos com isso que ha necessidade de
compensacdo de dividas humanitarias, reiteradas por legislacdes, politicas e recursos
alocados de forma injusta. Para tanto, o fundo publico deve ser conhecido pela populacao,
apropriado pela participacdo politica constante e socializado de acordo com demandas
historicas e necessidades humanas prementes.

Coelho (2001), em critica ao Oliveira (1998), discute os limites da analise do
financiamento das politicas sociais no auge do Welfare State Europeu, haja vista a
dificuldade de acesso aos dados e de compreensdo do sistema tributario existente nesse
periodo histérico. Logo, conclui-se que o fundo puablico foi determinante para a expansdo
das politicas sociais, mas ndo se sabe o quanto este contribuiu para a reducdo das
desigualdades. A autora discute os limites e possibilidade de impacto da politica social, via
redistribuicdo de renda pela otica do financiamento tributario. Com o fulcro de verificar as
apostas teoricas dos autores citados propomos a releitura de alguns estudos empiricos sobre
o0 tema.

No contexto p6s anos 2000 constatamos que a economia capitalista voltou a

reafirmar as medidas de fortalecimento da indug&o do desenvolvimento econdmico por meio
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de medidas estatais de distribuicdo de renda, alteracdo do sistema tributario e incentivo ao
consumo e a producdo. Disso, resultou o efeito multiplicador da economia, que nesta fase do
capital é determinado pela distribui¢do do fundo publico por meio das politicas publicas e
sociais, tais comoinfraestrutura, transportes, transferéncia de renda entre outras que
viabilizaram o crescimento da producéo e do consumo®. Conforme esquema elaborado por
Salvador (2010, p. 91) , pode-se verificar a intrinseca relacdo entre reproducdo do capital e

fundo publico.

1. Como fonte importante para a realizagéo do investimento capitalista. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de
subsidios, de desonerages tributérias, por incentivos fiscais, por reducdo
da base tributéria da renda do capital como base de financiamento integral
ou parcial dos meios de producdo, que viabilizam, como visto
anteriormente, a reproducao do capital.

2. Como fonte que viabiliza a reproducéo da forga de trabalho, por meio de
salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢cdo. Além
disso, é a forca de trabalho a responsavel diretamente, no capitalismo, pela
criagdo do valor.

3. Por meio das funcdes indiretas do Estado, que no capitalismo atual
garante vultosos recursos do or¢camento para investimentos em meios de
transporte e infraestrutura, nos gastos com investigacdo e pesquisa, além
dos subsidios e rendncias fiscais para as empresas.

4. No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsavel por uma
transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizacdo da divida
publica para o capital financeiro, em especial para as classes dos rentistas.

Salvador (2010), na analise das funcionalidades do fundo publico nas sociedades
capitalistas, identifica que a democracia permitiu a constituicdo de uma arena de disputas
pela particio do fundo publico, na luta por fatias do orcamento publico no processo
legislativo e na fase da execucdo or¢camentaria. Essa analise revela a centralidade do fundo
publico na reproducdo da economia capitalista e para a classe trabalhadora, como assevera
Oliveira (1998). Esta visdo do fundo publico segmentado pelos interesses em jogo na arena
politica valida a tese das lutas contemporaneas por direitos fragmentadas pela sua condicdo

ocupacional dentro da divisdo do trabalho e de posse de propriedade. Assim, a direcdo de

%L A teoria Keynesiana trabalha com a ideia de multiplicar o rendimento econémico a partir do incentivo
externo no ambiente econdmico interno. Investe-se no consumo, realizado por meio da oferta de empregos ou
beneficios monetarios que geram efeitos agregados na economia. (KEYNES,1985, p.135) . Cumpre destacar
que para se gerar o incentivo multiplicador importa verificar a propensdo ao consumo e capacidade de
poupanca do Estado, como destaca o autor “Ademais, assim que conhecemos a propensdo a consumir € a
poupar (como eu a batizei), isto é, o resultado para a comunidade como um todo das inclinagBes psicoldgicas
individuais quanto a como dispor de dadas rendas, podemos calcular que nivel de renda, e portanto que nivel
de producdo e de emprego, estd em equilibrio lucrativo com um dado nivel de novo investimento, a partir do
que se desenvolve a doutrina do multiplicador.”
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gastos governamentais para amortizacdes dos juros da divida favorece um segmento da
populacdo, detentora de propriedade, renda e direitos. Ademais, a politica de juros altos,
para atrair investidores favorece os grupos de status social legal detentores de titulos
publicos e ac¢Bes. Sendo assim, ao privilegiar a amortizacdo da divida publica pode-se
preterir a alocacdo de recursos para o reajuste do salario minimo ou para a alguma garantia
previdenciaria destinada a inclusdo de trabalhadores informais ou trabalhadores autbnomos,
por exemplo, em prol de investidores. Ademais, na disputa pelo fundo publico observamos
que determinado setor, como o da inddstria automobilistica, pode estar sendo beneficiado
pela isencdo fiscal, mas pode estar extraindo recursos que seriam alocados na agricultura
familiar.

Avancando em relacdo a andlise de Oliveira (1998), pode-se afirmar que, a0 mesmo
tempo em que cada capital particular negocia parcela do fundo puablico, cada estrato da
classe trabalhadora disputa sua cota de recurso no fundo pblico.*?

Com a financeirizacdo da riqueza, os mercados financeiros passam a
disputar cada vez mais recursos do fundo puablico pressionado por
destinacdo de elevados montantes de recursos para a esfera financeira, que
passa pela remuneracdo dos titulos publicos emitidos pelas autoridades
monetarias e negociados no mercado financeiro, 0s quais constituem
importante fonte de rendimentos para os investidores institucionais. Além
da transferéncia de recursos do orcamento publico para o pagamento de
juros da divida publica, que é combustivel alimentador de rendimentos dos
rentistas. Nesse bojo, também se encontram generosos incentivos fiscais e
isencdo de tributos para o mercado financeiro a custo do fundo publico e
com fortes implicagbes sobre o orgamento das politicas sociais,
particularmente, no caso brasileiro, sobre os recursos destinados a
Seguridade Social. (SALVADOR, 2010b, p.59).

Behring (2010), ao revisitar a obra de Marx, identifica que o fundo publico passa a
ter um papel central para o capitalismo com o advento do capitalismo monopolista, regido
pelas politicas keynesianas. Em face disso, Behring (2010, p.20) defende que

O fundo publico se forma a partir de uma pungdo compulséria — na forma
de impostos, contribuicGes e taxas — da mais valia socialmente produzida,
ou seja, a parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro
ou renda da terra e que é apropriado pelo Estado para o desempenho de
maltiplas fungdes. O fundo publico atua na reproducdo do capital,
retornando, portanto, para seus segmentos especialmente nos momentos de
crise; e na reproducdo da forga de trabalho, a exemplo da implementacédo
de politicas sociais.

2 ., . - . - .
Apos anos de disputa particionada, os servidores publicos federais no ano de 2012 adotaram uma campanha
nacional unificada de negociacdo com o governo, rompendo com as disputas salariais corporativas.
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Assim, a exploracédo do trabalhador, de acordo com Behring, (2010) é reforcada pela
exploracdo tributaria, posto que a incidéncia majoritaria dos tributos (cerca de 67%),
principalmente no Brasil, recai sobre o consumidor trabalhador. Os recursos arrecadados
constituem o fundo puablico que é repartido entre lucros, renda da terra e juros, mas também
para a manutenc¢do do Estado, com o pagamento de funcionarios e de insumos para o aparato
burocratico. No entanto, os juros constituem a maior fonte de destino do fundo pablico, com
destaque para o pagamento da divida publica, para a oferta de crédito e nas despesas de
manutencdo do Estado com as empresas privadas.

O fundo publico tem cumprido missdes emergenciais nos momentos de crise do
capital financeiro, vide a crise dos bancos e do sistema imobiliario americano em que o
governo americano, em 2007 e 2008, gastou mais de um trilhdo de ddlares para cobrir os
prejuizos dos bancos. Behring (2010) questiona as possibilidades do Estado por meio de
politicas regulacionistas atenuar a crise pelos seus efeitos, pois suas causalidades sdo
estruturais, enraizadas na superacumulacdo de capital sem perspectiva de ampliacdo, ainda
mais da sua valorizacdo. Por isso, observamos tendéncia, desde a década de 1990, de
mercantilizag&o dos direitos sociais, como nova fonte de rentabilidade. Concomitantemente,
percebe-se a precarizacdo do mercado de trabalho, por meio das demissdes em massa, da
flexibilizacdo dos contratos de trabalho com perda de direitos trabalhistas, somadas a
intensificacdo do trabalho.

Para amparar a breve analise da seguridade social trazemos a tona alguns preceitos
teoricos. A lei de Say, conforme Salvador(2010) anuncia o vinculo direto entre a producao
de mercadorias e servicos e seu 0 consumo subsequente. Esta teoria defende a auto
regulacdo do mercado, crendo que onde ha produgdo ha naturalmente consumo na mesma
proporcao.

O viés keynesiano (KEYNES, 1985), observa que o desemprego ou a opgdo por
poupar pode inviabilizar a auto regulacdo do mercado. A auséncia de renda suficiente para
todos consumirem e a oferta infindavel e diversificada de bens e servigos provoca a
existéncia de estoque excedente. Por conta disso, 0 autor citado, entende ser necessario o
Estado injetar recursos na economia incentivando o pleno emprego e o bem-estar.

Keynes (1985) pode ser considerado pioneiro da escola da regulagcdo. O autor
defende a intervencdo do Estado na economia de mercado via:

e tributacgéo;
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e politicas sociais de emprego e renda;
e poupanca para existéncia de crédito;
e disponibilizacdo de crédito para incentivo ao consumo.

O computo destes fatores propiciaria o efeito multiplicador da economia, a partir do
pleno emprego que viabilizaria o escoamento da producdo excedente. Contudo, o
keynesianismo nao propunha a igualdade social e sim a reducdo de parte da concentracdo da
renda a fim de viabilizar a sustentacdo econdmico-financeira do capitalismo, garantida pela
existéncia de demanda efetiva.

Escusa-se registrar a variavel precos como critério influenciador da demanda efetiva,
no sentido de restringir ou ampliar a capacidade de compra.

A necessidade de crédito para o consumo, encampada mais recentemente na
economia, tem origem no fato de que parte da renda é poupada e ndo dispendido na
aquisicdo de produtos e servigos. Tal renda armazenada no sistema bancério e financeiro em
troca de juros torna-se crédito disponivel para outras pessoas sem renda.

Em sintese, temos que as estratégias keynesianas e malthusianas de circulacdo de
mercadorias sdo funcionais a circulacdo de mercadorias, manutencdo da producdo e
multiplicacdo do desenvolvimento econdmico capitalista. Permitem também gerar confianca
para a emissao de crédito aos investidores, o qual sabera que seus recursos terdo retorno pela
perspectiva de manutencdo da demanda efetiva, pois vislumbra-se o pleno emprego. E
emprego torna-se sinbnimo de gastos esperados para gerar confiangca na producdo, no
sistema de credito e no investimento, sob o patrocinio e também regulacéo do Estado.

Neste repertdrio, da economia politica, a maior fatia da sociedade brasileira adentra e
cede ao endividamento a fim de ter acesso a bens de consumo, bem estar e conforto, ou seja,
condicdes de vida melhores. O custo desta empreitada é oriundo da solicitacdo de créditos a
juros altissimos mantendo a populagdo vinculada ao trabalho apenas para pagar dividas e
consumir. Tal dindmica se acirrada corroi a qualidade de vida dos cidadaos.

Os capitalistas industriais, como mostra Galvao (2007), vém se mobilizando para nédo
serem afetados pela crise e, em razéo disso, tem havido a desoneracao tributaria de inimeros
setores industriais, aléem da alianca explicita do Governo engendrada pelo Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), via Parcerias Publico-Privadas (PPPs), que tém

sustentado grandes empreiteiras.
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Somente durante o primeiro mandato da Presidenta Dilma Rousseff as renuncias
tributarias subiram 42,67% acima da inflacdo, em valores deflacionados pelo IGP-DlI,
comparando-se a Ultimo ano do governo do Presidente Lula, isto é, sairam de R$ 184,5
bilhGes (2010) para R$ 263,5 bilhdes (2014), conforme dados de Salvador (2015).

Uma andlise da realidade brasileira e do esquema legal existente para a configuracao
da orcamentaria, realizada por Nobre e Piscitelli (2008), revela que grande parte dos
problemas orgamentérios reside na forma que os governos tém se apropriado dos gastos,
priorizando a administracdo da divida publica, transferindo recursos publicos e o
enriquecimento de investidores financeiros em detrimento da alocacdo de recursos para as
politicas publicas.

A Constituicdo de 1988 trouxe avangos orgamentarios no que tange a previsao de um
orcamento da Seguridade Social, dado o volume de recursos alocados nesta area, e avangou
também ao possibilitar o acompanhamento da administracdo da divida pela Lei
Orcamentaria Anual (LOA), tornando transparentes as operacdes de crédito realizadas pelo
Governo. No entanto, a vinculacdo das receitas, especialmente para as politicas sociais, sofre
com as sucessivas mudancas e transferéncias orcamentarias processadas pelos governos
quando da execucdo orcamentaria, 0 que denota os desafios a concretizacdo da proposta
legal do orgcamento tal como prevista na Constituicdo de 1988. Em face disso, realizaremos
adiante, analise focal da particdo do fundo publico no ambito das politicas sociais,
especificamente, nas politicas de seguridade social do servidor publico federal.

5.2 - Seguridade do Servidor: das origens a proposta de politica

A andlise da disposicao legal dos direitos sociais no Brasil, denota que o bem-estar
social brasileiro é predominantemente ocupacional, ou em outros termos, atende
prioritariamente e distintamente aqueles que estdo formalmente inseridos no mercado de
trabalho®, logo portadores de determinados direitos. A premissa da cidadania regulada
(SANTOS, 1987) impera nesse cenario, s que aqueles que estdo inseridos no mercado de
trabalho, estdo estratificados de acordo com a sua renda, sua capacidade de compra, 0 tipo

% Mota, A.E. (1989) trabalha com o conceito de Estado de Bem-Estar ocupacional para designar a forma com
gue a politica social tem sido implementada no Brasil. Argumenta ainda que as empresas, em funcdo dessa
compartimentalizacdo no acesso aos servicos de bem-estar social, fomentaram espacos de atendimento social e
de saulde exclusivo para os trabalhadores, na forma de salério indireto ou servigos sociais. A politica social
assim é realizada de acordo com a ocupacdo e a organizacao a que o trabalhador esta atrelado. Exemplo disso é
funcionalismo publico que constitui um segmento que recebe atengdo especifica no que se refere as politicas e
programas sociais.
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de ocupacdo e a qualificacdo profissional®. Pode-se falar também da vigéncia de uma
cidadania de mercado, na qual os servicos sociais sao fontes de lucro e ndo protecéo social.

Essas consideraces sobre a especificidade do tipo de politica social & brasileira,
corroboram a hipétese de que a politica social brasileira € compartimentalizada e atende de
forma desigual, distintos setores da sociedade, inclusive no cerne da classe trabalhadora. Em
outros termos, em que pese as indicacdes de universalidade para algumas politicas sociais na
Constituicdo Federal de 1988, o acesso ainda ocorre de forma desigual entre os
trabalhadores do diversos segmentos da sociedade brasileira.

Nesse sentido, procuramos conhecer o seu desdobramento a fundo no seio de uma
categoria profissional, o funcionalismo publico, ou melhor, a burocracia estatal, porquanto
verificamos que a politica social é estratificadora e promotora de desigualdades, atendendo
grupos de acordo com a sua inser¢éo diferenciada no mercado de trabalho.

Podemos perguntar: para que serve a rede de protecdo social na burocracia?
Primeiro, é preciso considerar que as politicas sociais sempre acompanharam a trajetoria das
burocracias, especialmente, as politicas de educac&o®, apropriadas pelas organizacdes como
politicas de treinamento ou capacitacdo. Por intermédio dessa politica, a organizacao
transmite as informacdes, o seu ethos e forma os profissionais para atender as
especificidades dos seus processos de trabalho. A politica de satde se prop@e a intervir nas
situacOes de contingéncia social a que passa o trabalhador, por isso, normalmente, estdo
previstas em lei as licencas e os auxilios que lhe cabe de direito, afora a assisténcia a salde.
A politica previdenciaria estd na sede da organizacdo burocratica e visa garantir a
estabilidade financeira e a seguranca social na vida pds-carreira. Dada a especificidade das
burocracias analisadas e do Estado-Nacdo em que estdo situadas é possivel visualizar outros
componentes da rede de servigos sociais que as amparam exclusivamente, como o
atendimento aos dependentes legais, auxilios financeiros, licencas especiais, entre outros.

E fato que a implantaco dos preceitos constitucionais no Brasil ndo tém sido bem
sucedida quando se fala em Seguridade Social, haja vista que o préprio texto constitucional
sofreu inumeras alteracbes no periodo pos-constituicdo, especialmente na Politica de

Previdéncia Social em que os trabalhadores tiveram seus direitos reduzidos.

9 «p regulamentacdo das profissdes, a carteira profissional e o sindicato publico, definem, assim, os trés
ggrémetros no interior dos quais passa a definir-se cidadania”. (SANTOS, 1987, p. 76).

> Para Faoro desde as primeiras formacBes da burocracia no Brasil o Estado investia nas politicas de
educagdo para os seus funcionarios. “O sistema de educacdo obedece a estrutura, coerentemente: a escola
produzird os funciondrios letrados, militares e navegadores” . (FAORO, 2000, p. 96).
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A propria perspectiva de um orgcamento Unico da Seguridade Social, de um Conselho
da Seguridade Social foi sendo paulatinamente derruida pelos Governos que sucederam a
Assembleia Nacional Constituinte de 1988. Boschetti (2003) demonstra que no campo da
Assisténcia Social, a perspectiva da universalizagdo do acesso aos beneficios garantidos, as
praticas institucionais clientelistas somada a l6gica do favor ainda sdo hegemonicas. Na
Politica de Saude a universalizacdo do acesso e a equidade do atendimento as demandas
propaladas na legislagcdo constitucional e infraconstitucional lidam com a escassez de
recursos orcamentarios, descrédito quanto ao atendimento e com a propagacdo do seguro
privado de salde.

Nesse cenario, observa-se que ha um segmento dos trabalhadores, membros da
burocracia estatal, servidores ou empregados publicos que, pelo menos de maneira formal
desde a promulgacdo do Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido — Lei n® 1.711
de 1952- recebem tratamento diferenciado tanto em termos de contrato de trabalho,
condicdes de trabalho, salario quanto em relacdo a seguridade social. Na grande maioria dos
Estados-Nacdo, os servidores publicos tiveram assegurados mais direitos e garantias em
relacdo ao trabalho do que qualquer outro grupo de trabalhadores da iniciativa privada. O
exemplo crasso disso € o instituto da estabilidade, fundamental para a seguranca social do
trabalhador, mas que esta claramente definido para os servidores publicos.

A Constituicdo de 1988 nos Art. 37 a 41 delineou o tratamento que seria dispensado
pelo Estado aos seus agentes permanentes. Aos servidores, 0 acesso a Previdéncia Social é
diferenciado, pois estes passaram a ser regidos pelo Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS). Posteriormente, foram regulamentadas essas prerrogativas constitucionais na Lei n°
8.112 de 1990. Nesta lei estdo previstas as formas de provimento, vacancia, remocéo,
redistribuicdo, também os direitos e vantagens, o regime disciplinar e a seguridade social do

servidor.

Em funcdo dessa Otica distinta de atencdo e tratamento aos trabalhadores do Estado,
conformou-se um perfil especifico de trabalhador. Marconi (2003) em estudo sobre o perfil
da forca de trabalho do setor publico e privado demonstra que os servidores publicos,
geralmente, permanecem mais tempo nas organizag¢fes publicas, adquirem mais experiéncia
no desempenho da fungdo, mais capacitacdo especifica na area de atuagdo e um senso de
pertencimento a organizacao; “(...) em resumo, o perfil dos servidores publicos ¢

qualitativamente melhor que o observado nos trabalhadores do ambito privado”.



246

(MARCONI, 2003, p.16). Em decorréncia disso, a média salarial do servi¢co publico é
superior a da iniciativa privada®.

A “superioridade técnica” dos membros do aparato estatal ¢ também justificada pela
forma de ingresso que exige a comprovacao da qualificagdo requerida pelo cargo por meio
de exames e concursos, a perspectiva de uma carreira, a exigéncia de uma formacéo, em
geral, de nivel superior, além da seguranca no emprego garantida pelo instituto da
estabilidade®. Essas informagBes apresentam algumas caracteristicas que distinguem os
servidores publicos dos demais trabalhadores e que, por isso, lhes confere um outro status e
uma outra condicdo no contexto dos trabalhadores. E preciso considerar também que a
categoria dos servidores e empregados publicos é bastante heterogénea em termos salariais,
de condicdes e organizacdo do trabalho. Coexistem grupos privilegiados pelos Governos
como a intelligenticia estatal e uma massa de servidores, que desempenham funcdes
operacionais sendo parcamente remunerados e tendo condicGes de trabalho, muitas das
vezes, inadequadas para o desempenho da sua fungo e nociva a sua satide®.

Contudo, a posigdo privilegiada em relagéo aos trabalhadores da iniciativa privada
ndo necessariamente garante melhores condic¢des de vida e trabalho, bem como acesso aos
direitos sociais. Assim, apesar de constar na Lei n° 8.112 de 1990 um topico sobre a
seguridade social do servidor, esta ainda padece de atencao no sentido de ter regulamentadas
as condigdes de sua manutencédo no trabalho e de uma nogéo integrada de assisténcia social,
salde e previdéncia social expressas nos servigos sociais prestados. Em 2003, com a criacao
da Mesa Nacional de Negociacdo Permanente® pela Secretaria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento este tema foi incluido na agenda politica do Governo.

A proposta apresentada pelo Governo visava regulamentar uma norma que garantisse

definitivamente um sistema de protecdo social proprio aos servidores e empregados

% Conforme IPEA (2012), o sal&rio médio do setor privado em 1995 era de R$ 1.399,00 e do setor publico era
R$ 1763,00. Ja em 2011, o salario médio do setor privado era R$2.274,00 e do setor publico era de R$
1.325,00. O que indica que a discrepancia entre os rendimentos dos setores aumentou.

\Weber (2004) argumenta que a forma de organizacdo burocratica se destaca pela superioridade técnica
possibilitada por um corpo técnico qualificado e especializado que engendra uma organizagdo do trabalho
caracterizada pela racionalidade e eficiéncia dos processos de trabalho.

% A Carreira do Ciclo de Gestdo das Politicas é atualmente um exemplo de um grupo altamente qualificado e
remunerado que atua como a tecnocracia governamental. Compdem essa carreira, 0s analistas de orgamento,
gestores e especialistas em politicas publicas, técnicos de planejamento do IPEA, somam-se a essa a carreira
dos auditores e analistas de orgamento da Secretaria do Tesouro Nacional.

% Ver Regimento Institucional da Mesa Nacional de Negociacdo Permanente — MNNP, publicado e divulgado
em 2003 no sitio eletrdnico www.servidor.gov.br. Atualmente, tal 6rgdo ndo esta ativo.
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publicos. Podemos levantar uma questdo acerca dessa proposta: ao implantar um sistema
préprio de Seguridade Social do Servidor, o Governo néo esta fracionando os interesses dos
trabalhadores, reforcando a ideia da vigéncia de uma “casta” abastada no seio da classe
trabalhadora? Podemos falar também que esta se consolidando um conjunto de direitos para
0s servidores publicos?

Tentaremos discutir e analisar essas questdes a partir de realizacdo de uma incursédo
na trajetoria, no modelo atual e nas novas normas regulamentadoras da Seguridade Social do
Servidor, com foco na anélise do financiamento e dos gastos no campo da seguridade social

do servidor.

5.3 - Seguridade Social do Servidor: Caracterizagdo dos Direitos

As primeiras iniciativas com foco na constituicdo de um sistema de protecdo social
especifico para os servidores podem ser encontradas nas prerrogativas do Departamento
Administrativo do Servico Publico(DASP) presentes no Decreto n° 11.101 de 1942: “VL
estudar os problemas de assisténcia e previdéncia social relativos aos servidores publicos”.
AlLei n° 3.373, de 1958 tratou do Plano de Assisténcia ao Funcionario e sua Familia e criou
o Instituo de Previdéncia e Assisténcia ao Servidor do Estado (IPASE). No Decreto n° 200
de 1967 encontramos tépicos que ressaltam a importancia das politicas sociais dirigidas ao
servidor publico, como: “VIII -promover medidas visando ao bem-estar social dos
servidores civis da Unido e ao aprimoramento das relagdes de trabalho” (DASP, 1971, p.
07).

A politica social para o servidor pablico no Brasil foi introduzida com o Estatuto dos
Funcionéarios Publicos aprovado na Lei 1.711/1952 e depois ratificada com a Lei
8.112/1990, com a criacdo do Plano de Seguridade Social do Servidor. Além de instituir os
preceitos burocraticos, para 0 provimento, progressdo na carreira, remuneracdo, disciplina,
trata dos aspectos concernentes ao atendimento das necessidades sociais dos servidores
materializados nos beneficios, licengas, assisténcia a saude, aposentadoria e pensoes.

O instituto da estabilidade é certamente o aspecto mais relevante no que se refere a
seguranga social do funcionario. Este vincula o trabalhador a burocracia e garante a sua
permanéncia, independente dos designios do “patrdo”. Ja no Capitulo 11l da Lei 3.252 de
1952, a estabilidade servia de mecanismo com vistas ao atrelamento e fidelidade do servidor
ao Estado, tanto que, a sua demisséo estava prevista nos casos de sentenca judicial transitada

e julgada, e de processo administrativo que atestasse crime do servidor contra a
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administracdo publica. Esse direito tem sido paulatinamente transformado, haja vista que
depois da aprovacdo da Lei n° 8.112 de 1990 e de suas sucessivas reformas, o servidor
publico pode ser demitido também por insuficiéncia de desempenho e por necessidade de
cortes de gasto com pessoal do Estado, disposic¢ao contida na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101/2000). Isso implica a possibilidade de perda de vinculo do
funcionario com o cargo e, logo a flexibilidade de um dos direitos fundantes da relacdo entre
o funcionario e o Estado. ImplicagcBes nocivas as politicas publicas decorrem desta
perspectiva legal de carater financeirista, pois desconsidera o bem-estar social do servidor
pUblico®.

Como parte do atendimento as situacdes de contingéncia social (PAGANINI, 2001)
do funcionério e dos seus familiares € assegurado o direito a licenca para tratamento de
salde (Arts. 202-206 da Lei n® 8.112 de 1990), por motivo de doenca em pessoa da familia
(Art. 83 da Lei n° 8.112 de 1990), para repouso a gestante (Art.207 da Lei n® 8.112 de
1990), para servico militar obrigatdrio, para o trato de interesses particulares, por motivo de
afastamento do cOnjuge, em carater especial (Art.81 da Lei n° 8.112 de 1990). Se
compararmos esses beneficios com os recebidos por um trabalhador formalizado vinculado a
uma empresa privada, podemos perceber a distancia entre os direitos do servidor pablico e
do trabalhador da iniciativa privada, sem falar no enorme contingente de trabalhadores
inseridos em relagdes informais de trabalho, que tém acesso restrito aos direitos sociais e
trabalhistas. O préprio auxilio doenca que visa resguardar o trabalhador da iniciativa privada
nas situacoes de enfermidade é questionado pelos empregadores que coagem os funcionarios
licenciados, em alguns casos, com ameacas de demissao e pelo préprio Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) que, correntemente, apresenta argumentos “enevoados” sobre o déficit
da previdéncia, acompanhados das propostas de aumento no crivo da concessdo das licengas

e pensdes.'%

100 N capitulo 2 abordamos a formagdo histdrica da burocracia estatal brasileira, e demonstramos o teor
patrimonial e profissionalizador da gestéo publica no periodo entre a Lei do Estatuto do Servidores Publicos de
1952 e a Lei 8.112/1990, com destaque para as mudancas realizadas na Ditadura Militar e o fortalecimento dos
sistemas de gestdo de pessoas, arquivos, materiais e registro de informagcfes governamentais, além do
planejamento or¢camentério e financeiro.

Reportagem veiculada, no dia 30 de novembro de 2006, no Jornal Correio Braziliense mostrou que
representantes do Ministério da Previdéncia Social e economistas discutiram quais os caminhos para se reduzir
o déficit da previdéncia, dentre as propostas apresentadas, encontra-se a inclusdo de critérios mais rigidos, a
reducédo do valor do auxilio doenca, e 0 aumento da restricdo na concessdo das pensdes por morte.
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Encontramos no Estatuto dos Funcionarios Publicos, em termos de recompensa
financeira, a garantia aos servidores de baixa renda do direito ao Salario-Familia concedido
por filho menor de 21 anos, por filho invalido, por filha solteira sem economia prépria, por
filho estudante, que frequentasse curso secundario ou superior em estabelecimento de ensino
oficial ou particular, e que ndo exercesse atividade lucrativa, até a idade de 24 anos (Art.138
da Lei 1.711 de 1957).

Ainda no antigo Estatuto dos Funcionarios Publicos (Art 161, Lei n® 1.711 de 1952)
estava previsto o dever do Estado na prestacdo de assisténcia ao funcionério e sua familia
que incluia:

| — assisténcia médica, dentéria e hospitalar, sanatorio e creches;
Il — previdéncia, seguro e assisténcia judiciaria;
Il — financiamento para aquisi¢do de imdvel destinado a residéncia;
IV — cursos de aperfeicoamento e especializacao profissional;
V — centros de aperfeicoamento moral e intelectual dos funcionérios e
familias, fora das horas de trabalho.

O artigo 162, desta mesma lei, estabelecia a “rigorosa preferéncia, aos servidores
publicos e suas familias os servicos das organizacbes assistenciais que lhes forem
destinados”. (BRASIL, 1952). Isso denota o status distinto conferido a esse segmento da
classe trabalhadora no Brasil no acesso aos servigos sociais.

Importa neste momento, a titulo de esclarecimento, definir a Seguridade do Servidor,
a luz do disposto na Lei 8.112/1990. A Lei n® 8.112 de 1990 no seu capitulo VI apresenta a
“Seguridade do Servidor” e estabelece os aspectos constituintes do Plano de Seguridade para
o servidor e seus dependentes legais® (Arts.183-185 da Lei n° 8.112 de 1990). O primeiro
critério de participacdo nesse sistema € a contribuicdo ao plano. A ldgica securitaria é
determinante, pois os direitos estdo vinculados a contribuicdo do servidor. Ressalta-se que a
abrangéncia do Plano ndo se restringe aos beneficios previdenciarios, pois este é um critério
de acesso a outras licengas, beneficios, a assisténcia a satide e assisténcia social.'*

Na atual legislacdo (Lei n°® 8.112 de 1990), o servidor publico tem direito ao

afastamento para o exercicio de mandado eletivo (Art.94), de representacdo dos

192 De acordo com a Lei n° 8112 de 1990, séo considerados dependentes legais 0 conjuge ou a pessoa separada
judicialmente, o companheiro ou companheira designado que comprove unido estavel como entidade familiar,
a me e o pai que comprovem dependéncia econdmica do servidor; a pessoa designada, maior de 60 (sessenta)
anos e a pessoa portadora de deficiéncia, que vivam sob a dependéncia econdmica do servidor, além dos filhos,
ou enteados, até 21 (vinte e um) anos de idade, ou, se invalidos, enquanto durar a invalidez.

183Art. 4° A contribuicéo social do servidor publico ativo de qualquer dos Poderes da Unido, incluidas suas
autarquias e fundagdes, para a manutencdo do respectivo regime préprio de previdéncia social, sera de 11%
(onze por cento), incidentes sobre:  (Redacdo dada pela Lei n® 12.618, de 2012)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12618.htm#art29
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12618.htm#art29
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trabalhadores (Art.92), e para estudo ou missdo no exterior (Art.95). As licencas configuram
dessa forma, mecanismos de suporte as necessidades de salde e sdcio-familiares, bem como
sistemas de incentivo a capacitacdo e ao investimento pessoal do funcionario.

O Plano de Seguridade do Servidor se propde a atender as necessidades sociais dos
servidores e dos seus respectivos familiares, dependentes legais. O Plano configura-se com
um sistema de protecdo social corporativo pelo fato de ser exclusivo de um grupo dos
trabalhadores vinculados a burocracia estatal.

As mudancgas legais da previdéncia ensejadas pelas Emendas Constitucionais n° 20,
de 15 de dezembro de 1998, n° 41, de 19 de dezembro de 2003 e n° 47, de 5 de julho de
2005, afetaram diretamente as condicGes de trabalho e vida dos servidores publicos federais
nestes ultimos doze anos. Tal medida denota as repercussGes das transformacgdes dos
modelos de gestdo do trabalho na administragdo publica. Revela tendéncia de aproximacao
dos regime geral ao regime proprio de Previdéncia. Destacam-se que as emendas
constitucionais n.41/2003 e n.47/2005.

A Emenda Constitucional n° 20/1998 apresentou modificacdes substantivas para o
direito a aposentadoria, destacando-se:

a) substituicdo de tempo de servico por tempo de contribuicao;

b) fim da aposentadoria proporcionais para 0s novos servidores;

c) adogdo de idade minima de 55 anos de idade para mulher e 60 anos de idade para o
homem na regra permanente, com reducdo de sete anos no periodo de transi¢ao;

d) exigéncia por pelo menos dez anos no servico publico e cinco no cargo; e,

e) previsao de adocdo, por lei complementar, de previdéncia complementar para 0s
servidores publicos.(ANFIP, 2011).

Observa-se nestas primeiras mudangas a tendéncia governamental de restringir o
direito e condiciona-lo a comprovacao da contribuicdo, reforcando o seu carater securitario
em detrimento dos aspectos da solidariedade. Abre caminho também para a privatizacdo da
previdéncia com a criagdo da previdéncia complementar, ratificada pela Lei n® 12.618, de 30
de abril de 2012, que cria o Fundo de Previdéncia Complementar dos Servidores Publicos
(FUNPRESP), do Poder Executivo, Judiciario e Legislativo, funcionando separadamente.
Assim, 0s recursos antes canalizados para o fundo publico sdo podem depender da escolha
do servidor serem dirigidos para os fundos de pensdo, em geral vinculados aos bancos,

enfim ao capital financeiro.
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A implicacdo da criagdo do novo sistema pode estar relacionada a transferéncia de
recursos, oriundos da contribuicdo individual, a instituicbes privadas de capitalizacdo de
fundos de aposentadoria. Sinaliza, portanto, a mercadorizagdo dos direitos sociais e a
validacdo de um modelo misto de bem-estar social.

A Emenda Constitucional n°® 41/2003, por sua vez, tratou de incrementar as
requisicdes para a aposentadoria, com destaque para:

a) aumento do tempo de permanéncia no servico publico, de dez para vinte anos;

b) fim da aposentadoria proporcional;

c) fim das regras de transicdo da EC20, de 1998;

d) redutor de pensdes;

e) fim da paridade nas aposentadorias;

f) fim da integralidade, com adoc&o de célculo pela média;

g) adocdo de teto e subteto na administracdo publica; e,

h) Possibilidade de opcéo pela previdéncia complementar, nos casos de salario e beneficiario
superior, acima do teto do INSS, apenas por lei ordinaria. (ANFIP, 2011).1%

Observa-se um movimento mais vigoroso na segunda reforma da previdéncia para
minimizar os direitos dos servidores publicos, e a0 mesmo tempo atrela-los a administragédo
publica; vide regra dos 20 anos de funcionalismo publico. A reducdo de 30% do valor das
pensdes somadas a perda da paridade e da integralidade constituiram estratégias de reducao
do valor das aposentadorias, 0 que juntamente com a previdéncia complementar abrem
brechas para atuacdo do mercado dos seguros privados de aposentadorias. Registra-se que
com essa emenda 0s aposentados e pensionistas que recebem acima do teto do regime geral
de previdéncia devem voltar a contribuir. A ética financeira determinou a formatacdo das
reformas previdenciarias brasileiras que atingiram diretamente os servidores publicos e ndo
uma logica solidaria de sustentacdo a longo prazo de um modelo de protecdo social aos
trabalhadores.

A emenda constitucional n°47/2005 surge como estratégia politica para tentar
remediar os danos gerados aos trabalhadores afetados pelas mudancgas nas regras para a
aposentadoria, abrindo algumas concessdes. Assim, foi criada a Formula “95” para os

homens e a “85” para as mulheres, que possibilitam ao servidor que tenha entrado 16 de

104 | embramos que no capitulo 4 desta tese mostramos 0 movimento de aproximacao do RGPS e do RPPS,
numa linha de perda de direitos dos servidores para aproximar-se da realidade dos trabalhadores do setor
privado.
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dezembro de 1998 no servigo publico, desde que tenha ao menos 25 anos de servico publico,
se aposentar antes da idade minima exigida — 60 anos para 0os homens e 55 anos para as
mulheres. Aquele servidor do sexo masculino com mais de 35 de anos de contribuicéo e do
sexo feminino com mais de 30 anos de contribui¢cdo poderdo ter um redutor de um ano na
idade minima para aposentar. A diferenca entre as idades e o tempo de contribuicdo decorre
do fato de se considerar para efeitos de calculo que a mulher exerce papel reprodutivo,
especialmente no trabalho doméstico, de cuidados com a familia, haja vista a existéncia de
desigualdades de género no lar.

Observa-se, no tocante a previdéncia social, que as emendas a Constituicdo de 1988,
embasadas pelo discurso governamental do déficit da previdéncia social e dos prejuizos dela
decorrentes ao erario publico, provocaram um aumento no tempo de contribuicdo e de
permanéncia do servidor no exercicio do trabalho. A aposentadoria foi o direito que sofreu
mais alteracOes desde a homologacdo da Lei n°® 8.112 de 1990. A primeira reforma foi
realizada, em 1998, com a aprovacdo da Emenda Constitucional n°. 20, seguida da Emenda
n° 41, aprovada em 2003, e a Emenda n°. 47, a chamada PEC Paralela, aprovada em 2005,
que estabeleceu regras de transicdo distintas aos servidores que ingressaram no Servico
publico antes das reformas.

A EC 20 estabeleceu idade minima para a aposentadoria e tempo de permanéncia no
servico publico, enquanto que a Emenda n°. 41 aumentou os critérios para a aposentadoria e
0 tempo minimo no servico publico de 10 para 20 anos. Além disso, a base de calculo para a
remuneracdo na aposentadoria deixou de ser a remuneracdo do cargo efetivo para ser a
média dos 80% maiores salarios, isso implica que o servidor aposentado tera o seu provento
de aposentadoria inferior ao Gltimo recebido na ativa. JA a emenda n°® 47 restabeleceu a
paridade entre ativos e inativos, integralidade dos proventos, isencdo de contribuicdo para 0s
portadores de doenca grave especificadas em lei, além de criar mecanismos de transi¢cdo no
tocante a vinculacdo da idade e do tempo de contribuicdo para aqueles servidores que estao
na ativa. Mas, tudo isso para quem ja estava no Servico Publico antes da EC 20, isto &, antes
do dia 18/12/1998.

Para os trabalhadores que ingressaram no servico publico depois de 2003, assim esta
conformado o direito & aposentadoria no servi¢o publico, subdividido em trés formas de

aposentadoria, a saber:
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e por invalidez permanente nos casos de acidente em servico, doenga ou moléstia
profissional;

e acompulséria que se d& quando o servidor completa 70 anos de idade; e,

e avoluntéria que se da com proventos integrais para homens com 35 anos de tempo
de contribuicdo e 60 anos de idade e para mulheres com 30 anos de tempo de
contribuicdo e 55 anos de idade,

e voluntaria com proventos proporcionais para homens com 65 anos de idade e
mulheres com 60 anos de idade.

Ao compararmos com 0 cendrio que antes vigorava, houve um aumento no tempo de
contribuicdo e na idade minima para se aposentar (Art. 186 da Lei n® 8.112 de 1990). Além
disso, foram incluidos outros requisitos para a aposentadoria como um tempo minimo de
permanéncia no servico publico (20 anos), no 6rgao ao qual estd vinculado (10 anos) e no
cargo (cinco anos) que esta ocupando quando da aposentadoria. As determinacGes legais
tornam o acesso a previdéncia do servidor publico mais exigente em termos de requisitos
minimos para a garantia do direito.

E interessante frisar que, no paragrafo tnico do art. 186 da Lei 8112 de 1990, fica
garantida a paridade entre ativos e inativos. Em razdo dessa prerrogativa legal, os Governos
tém optado por conceder aumentos salariais aos servidores por meio de gratificacGes de
desempenho ou mérito, de forma a ndo estender o0s reajustes aos servidores ativos aos
aposentados'®. Os servidores que ingressarem na administragdo publica apds a criacdo das
Funpresps'®®, em 2012, perderam o direito & integralidade dos vencimentos, ou seja, 0s seus
vencimentos na aposentadoria serdo equivalentes aos do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). Esta disposicdo legal sugere a migracdo dos servidores para os Planos
Privados de Previdéncia Complementar e fortalece a légica da financerizacdo da riqueza por

meio dos fundos de pensdo e os planos privados de previdéncia que absorvem 0s recursos

195 Conforme a edicdo do Correio Braziliense de 30 de novembro de 2006, em junho de 2006 o Governo
Federal expediu uma série de aumentos na remuneracdo dos servidores publicos. O aumento concedido foi
variado de acordo com o tempo de servico, cargo ocupado e, principalmente, se o servidor esta em exercicio ou
aposentado. O aumento salarial foi “legal”(nd3o rompeu com a paridade), porquanto se baseou em gratificacdes
produtivistas e de desempenho que desconsideram os aposentados.

106 \/amos nos referir as Funpresps, pois com o decreto n° 7.808 de 2012 foi criada a Fundacgéo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo - Funpresp-Exe para administrar o plano de
previdéncia dos servidores publicos do Executivo - ExecPrev. O Poder Legislativo optou por ndo ter uma
fundacdo propria delegando a Funpresp-Exe a administragdo do plano de previdéncia para os servidores da
Cémara dos Deputados, do Senado Federal e do Tribunal de Contas da Unido, o LegisPrev.
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das contribuicbes dos servidores publicas. Destaca-se também o fato de os servidores
aposentados serem obrigados a contribuir para o Plano de Seguridade Social do Servidor
quando receberem a aposentadoria ou a pensdo com valor superior ao teto do RGPS.

E interessante frisar que no paragrafo tnico do art. 186 da Lei n° 8.112 de 1990 fica

garantida a paridade entre ativos e inativos;

Paragrafo Unico. Sdo estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidas aos servidores em atividade,
inclusive quando decorrentes de transformacéo ou reclassificacdo do cargo
ou funcéo em que se deu a aposentadoria. (BRASIL, 1990).

A Lei n° 12.618 de 2012, que criou as Funpresps, institui uma fundacgdo publica, de
natureza privada, o0 que contraria 0S pressupostos constitucionais de atendimento ao
interesse publico na consecucdo das agdes estatais no ambito da administracdo publica.
Revelador deste movimento € o fato do Estado ser nomeado de patrocinador do fundo e nédo
um agente publico responsavel pela garantia de um direito social. A eficiéncia e a
economicidade foram os principios da administracdo publica realgados na legislagdo como
prioritarios para o fundo, o que denota o carater mais focado nos processos, na organizacao e
nas normativas em relacdo as pessoas beneficiarias. A separacdo dos fundos é outro
indicador da tendéncia estratificadora dos direitos, na medida em que o pacto da
solidariedade de classe é substituido por um pacto corporativo e privado dado por setor da
administragdo publica (legislativo, judiciério e executivo) em que os interesses imediatos e
localizados sdo priorizados em relacdo ao interesse coletivo. Por fim, salienta-se o fato do
recurso do fundo ser administrado por gestor privado no mercado financeiro, o que torna as
parcelas investidas pelo trabalhador e pelo fundo publico, gerido pelo Estado, vulneraveis as
especulacBes do mercado acionario.

Observa-se na analise dos direitos dos servidores publicos federais um movimento
claro de reducédo de direitos, restricdo de acesso, incremento de critérios, numa perspectiva
de melhoria do desempenho da gestdo financeirista da administragdo publica. Entretanto,
ndo constatamos movimento reverso de melhoria dos direitos dos trabalhadores em outras
condigdes de status, numa perspectiva de promocdo de igualdade. Por exemplo no caso dos
celetistas: pleitos longinquos dos trabalhadores, como a redugéo da jornada de trabalho para
40 horas, ou estabilidade no trabalho, ficam soterrados nas pautas legislativas nacionais.

O Objetivo do Plano esta expresso assim no art. 184 da Lei n°® 8.112 de 1990:
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Art. 184. O Plano de Seguridade Social visa a dar cobertura aos riscos a
que estdo sujeitos o servidor e sua familia, e compreende um conjunto de
beneficios e agbes que atendam as seguintes finalidades:

| - garantir meios de subsisténcia nos eventos de doenca, invalidez, velhice,
acidente em servico, inatividade, falecimento e reclusdo;

Il - protecdo & maternidade, a adogéo e a paternidade;

I11 - assisténcia a saude. (BRASIL, 1990).

O Plano de Seguridade Social do Servidor se propde a atender as necessidades
sociais dos servidores e dos seus respectivos familiares, dependentes legais. O Plano
assemelha-se a um sistema de protecao social corporativo, em que pese o fato de ser restrito
a um grupo de trabalhadores vinculados a burocracia estatal e, que, por isso, tem acesso a
direitos exclusivos. Esse dado somado as principais caracteristicas da configuracdo da
seguridade social do servidor nos permite dizer que a burocracia estatal brasileira constitui-
se em uma classe, na defini¢cdo weberiana, diferenciada do conjunto dos trabalhadores, mas
que vem sofrendo ataques a sua condicdo de status e classe face as politicas neoliberais de
corte de gastos e reducéo de direitos.

No art. 185 da referida Lei sdo identificados os beneficios a que os servidores e seus

familiares tém acesso:

| - quanto ao servidor:
a) aposentadoria;
b) auxilio-natalidade;
c) salario-familia;
d) licenca para tratamento de salde;
e) licenga a gestante, a adotante e licenga-paternidade;
f) licenca por acidente em servico;
g) assisténcia a saude;
h) garantia de condi¢Bes individuais e ambientais de trabalho
satisfatorias;
Il - quanto ao dependente:
a) pensao vitalicia e temporaria;
b) auxilio-funeral;
c) auxilio-reclusao;
d) assisténcia a satde”. (BRASIL, 1990).

Podemos classificar os beneficios em trés grupos:

e 0 previdenciario que prevé a aposentadoria, as pensfes, os auxilios natalidade,
funeral, recluséo;

e asaude que contempla a assisténcia a saude e as licencas para tratamento de saude,
acidente em servigo, e

e outro grupo que contempla a garantia de condigdes de trabalho adequadas.
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O direito a aposentadoria, basilar na concepcdo weberiana de burocracia, acompanha
0s membros da burocracia desde suas primeiras configuracdes histéricas, foi reconhecido no
Brasil com o Estatuto dos Funcionarios Publicos, regulamentado na Lei n® 3.373 de 1958 e
depois transformado na Lei n® 8.112 de 1990, e nas reformas constitucionais de 1998 e 2003.

O IPASE, instituto de previdéncia do servidor previa a garantia de assisténcia a
familia e ao servidor nas situacdes de aposentadoria, invalidez e 6bito do servidor. Esse
regime previdenciario proprio dos servidores publicos vigora até os dias atuais, apesar da
implementacdo de regras que aproximam este do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), como a implantacdo do teto previdenciario, que foi concretizado com a criacao do
fundo complementar de previdéncia do servidor publico, e com as politicas de ajuste da
gestdo e do controle da concessao dos beneficios.

Seguindo a apresentacdo e a andlise dos beneficios a que os servidores publicos
federais tém acesso, existe um grupo significativo de auxilios e licengas assegurados em lei
aos funcionarios do Estado. Dentre esses, ha o auxilio natalidade que visa assistir o servidor
ou cOnjuge nos casos de nascimento de filho (a) pela concesséo do valor do menor salério da
administragdo publica (Art.196 da Lei n® 8.112 de 1990). No caso de morte do servidor, 0s
dependentes legais tém direito a percepc¢do do auxilio funeral (Art.226 da Lei n° 8.112 de
1990). Também, aos dependentes legais cabe o direito a pensdo vitalicia ou temporaria
(Arts.215 & 216 da Lei n® 8.112 de 1990). Como no caso da aposentadoria, as pensdes tém
garantida a paridade de reajustes com os ativos, mas também sofreram as limitagcdes dos
aumentos (2006) concedidos com base em gratificaces de produtividade, quer se dizer, de
atividade. Ademais, depois da emenda constitucional n® 41, o valor maximo da pensao
passou a ser o equivalente ao valor do teto do regime geral da previdéncia somado a 70% do
valor restante.

Para a familia do servidor ativo que for preso é possivel acessar o auxilio reclusdo
que equivale a dois tercos da remuneracdo, quando afastado por motivo de prisdo, em
flagrante ou preventiva, ou a metade da remuneragdo, durante o afastamento, em virtude de
condenacéo, por sentenca definitiva, considerando a pena que ndo determine a perda de
cargo (Art.229 da Lei n®8.112 de 1990).

Os servidores acometidos de doenga tém direito & licenca para tratamento de saude.
Para isso devem ser submetidos a pericia médica para a avaliacdo da condicdo laborativa,

bem como para a homologacéo da licenga (Art.202 da Lei n°® 8.112 de 1990). As servidoras
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tém acesso a licenca a gestante de 120 dias, ou 30 dias no caso de aborto ou bebe natimorto,
sendo que em ambos 0s casos as servidoras devem passar por pericia médica (Art.207 da Lei
n°® 8.112 de 1990). A servidora que adotar uma crianga tem direito de receber a licenca a
adotante, que nos casos de criangas de até um ano de idade, sdo 90 dias de licenca
remunerada, e para criangcas com mais de um ano de idade sdo 30 dias (Art.207 da Lei n°
8.112 de 1990).

O servidor tem direito a licenga-paternidade de cinco dias consecutivos e a servidora,
para amamentar o filho de até seis meses de idade, tem direito, durante a jornada de
trabalho, a uma hora de descanso, que podera ser parcelada em dois periodos de meia hora
(Arts. 208 e 209 da Lei n®8.112 de 1990). O (a) servidor tem também o direito a licenca por
acidente em servico com remuneragdo integral, podendo, caso necessite de tratamento
especializado inexistente na rede publica, ser tratado em instituicdes privadas a conta de
recursos publicos (Arts. 211 e 213 da Lei n®8.112 de 1990).

Além de licencas, o servidor tem direito a assisténcia a salide que compreende o
acesso ao Sistema Unico de Saude, aos servigos prestados diretamente pelo 6rgdo ou
entidade ao qual estiver vinculado (a maior parte dos 6rgdos publicos possui uma unidade de
salde propria), ou por meio de convénio ou contrato com planos ou seguros privados de
assisténcia a saude, que exige a adesdo e o pagamento adicional do servidor e de seus
dependentes ou pensionistas.

Nesse sentido, ha situagcdes em que o servidor pode ter acesso ao SUS, ao servico de
assisténcia a salde do 6rgdo e a rede de atendimento do seguro privado satde, combinando
direitos exclusivos com universais. Soma-se a isso, o fato de que a l6gica da privatizacdo
dos servigos de salde é incitada no proprio seio da administracdo publica responsavel pela
execucao dos servigcos publicos de salde a toda a populacdo, pois sdo criadas as condigdes
para a contratacdo de servicos de salde prestados pela iniciativa privada e concedidos
beneficios (reembolsos e contrapartidas) em alguns 6rgdos para os servidores aderirem ao
Plano de Saude.

Além dos direitos garantidos na Lei n° 8.112 de 1990, os servidores publicos tém
acesso a mais beneficios, previstos em outras normativas, denominados de assistenciais, a
saber: auxilio alimentacdo, transporte e o pré-escolar. O auxilio alimentag&o, previsto na Lei
n° 9.527, de 1997, e regulamentado no Decreto n° 3.887, de 2001, garante ao servidor em

exercicio, recursos, na forma de pecunia e de carater indenizatorio, para custear uma
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refeicdo diaria. O beneficio € pago por dia trabalhado e ndo pode ser incorporado aos
proventos e nem acumulado mais de um auxilio alimentacdo, em fungdo da ocupacdo de
dois cargos. O auxilio transporte, regulamentado pelo Decreto n° 2.880 de 1998, supre 0
custo do servidor do translado de casa para o trabalho e vice-versa, conforme o valor das
tarifas de transporte, excetuando-se os deslocamentos realizados em intervalos para repouso
ou alimentacdo, durante a jornada de trabalho, e aqueles efetuados com transporte proprio. A
principal diferenca do auxilio transporte em relacéo ao auxilio alimentacgdo é a exigéncia de
contrapartida do servidor de 6% de sua remuneragao.

Acrescenta-se a esses, 0 auxilio pré-escolar, regulamentado pelo Decreto n°® 977 de
1993, que se caracteriza por ser uma transferéncia de recursos do Estado destinada aos
servidores com filhos (enteados, ou crianga que viva sob a tutela do servidor) menores de
seis anos de idade ou filhos de qualquer idade com doenca incapacitante para o trabalho,
visando garantir condi¢Ges aos dependentes legais de acesso a educacao infantil, bem como
ao seu desenvolvimento biopsicossocial. O auxilio pré-escolar pode ser convertido na
prestacdo dos servicos de creche no 6rgao ao qual o servidor estiver vinculado, como ocorre
no Ministério da Salde, que possui uma creche para atender os filhos dos servidores do
orgao.

Um dado concreto que se observa € a defasagem do valor dos auxilios em relacdo a
inflagdo, especialmente, para aqueles servidores atuantes no poder Executivo Federal, pois
na legislacdo ndo estdo apontados os indices e a periodicidade de revisdo dos valores.

Em contraste com a condicdo de trabalhador do servidor publico serdo apresentadas
algumas consideracdes sobre a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Esta lei foi criada
em 1943, no periodo da Ditadura Vargas, buscando sistematizar toda a legislacdo existente
relativa aos direitos e deveres dos trabalhadores. Desde a sua promulgacéo sofreu inimeras
alteracdes, mas apresenta em esséncia 0s elementos constitutivos da institucionalidade do
trabalhador em relacdes formais de trabalho.

Cabe destacar inicialmente que esta normativa, salvo excegdes, ndo se aplica aos
servidores publicos, aos trabalhadores rurais e aos empregados domésticos (artigo 7°). Além
disso, considerando a atual composi¢do do mercado de trabalho, importa salientar que os
trabalhadores inseridos em relagdes de trabalho informais também estdo excluidos das

garantias asseguradas pela CLT.
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Como medidas incorporadas a partir de 2001 vale destacar a instituicdo do trabalho
em regime de tempo parcial, ou seja, aquele cuja duracdo ndo excede a 25 horas semanais.
O salério percebido neste tipo de trabalho é proporcional, em relagéo a jornada de 44 horas,
0 que torna o trabalhador vulnerdvel a dindmica capitalista, bem como a quantidade de dias
de férias é inferior, de no maximo 18 dias.

Dentre os direitos dos trabalhadores previstos na CLT encontra-se o salario minimo,
que como disposto no artigo 76, deve atender as necessidades humanas bésicas de

197 As férias anuais constituem outro direito

alimentacdo, habitacdo, vestuario e transporte.
assegurado ao trabalhador, sendo que estd assegurada integralmente, nos seus 30 dias,
quando o trabalhador ndo faltar ao servico mais de 5 vezes e ap6s 12 meses de contrato de
trabalho.

A seguranca no trabalho constitui outro direito previsto na CLT, que assegura
condicdes de trabalho adequadas aos trabalhadores, em consonancia com a sua categoria
profissional. Imp&e as empresas a obrigatoriedade de existéncia de um servico de seguranca
e medicina do trabalho, além da constituicdo da Comissdo Interna de Prevencdo de
Acidentes (CIPA). Estabelece medidas para a realizacdo dos exames médicos periddicos,
indica condicdes de trabalho com critérios de edificacdo, iluminacdo, temperatura,
maquinas, equipamentos e outros especificos de determinadas categorias profissionais.
Estipula ainda mecanismos de controle e prevencéo da fadiga do trabalhador.

Confere condicdes especificas de trabalho a categorias como quimicos, jornalistas,
musicos profissionais, ferroviarios, estivadores, entre outros. Define necessidades
especificas no trabalho para mulheres e criancas, tendo em vista a prote¢do destes sujeitos,
com énfase na protecdo a maternidade e no trabalhador aprendiz.

O instituto da estabilidade, pilar fundante, do trabalho no servi¢o publico também
esta previsto na CLT, apds o decurso de 10 anos de servi¢o na organizacdo pelo trabalhador.
Conquanto, a Constituicdo de 1988, no seu artigo 7°, paragrafos | e Ill, determina a
possibilidade de demissdo sem justa causa e prevé que o Fundo de Garantia por Tempo de
Servico seja 0 mecanismo compensatorio da falta de estabilidade do trabalhador. Observa-se

entdo que em termos praticos o trabalhador que ndo é servidor publico ndo desposa do

197 & salario minimo em 2013 era de R$ 678,00. No entanto, considerando que na constituicdo de 1988 o
salario minimo deve atender as necessidades de alimentacdo, habitacdo, salde, educacdo e trabalho o Dieese
vem fazendo nos ultimos anos calculo que designa qual seria o valor adequado do salario minimo em
conformidade com o disposto na Constituicdo de 1988. Em 2013, o valor adequado era de R$ 2.743,69 , o
equivalente a mais de 4 meses do salario minimo real, conforme o DIESSE.
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direito a estabilidade funcional. Além disso, esta previsto na CLT a possibilidade de reducéo
de até 25% da remuneracdo dos trabalhadores nas circunstancias em que a empresa estiver
com dificuldades financeiras. Comparando com os servidores publicos observa-se mais uma
distincdo, a irredutibilidade salarial, artigo 37, paragrafo XV, assegurada tdo somente ao
servidor pablico.

As convenc0es coletivas de trabalho e os acordos coletivos de trabalho constituem
espaco devido a trabalhadores e empregadores definirem direitos e deveres. A participagéo
de entidade sindical, federacdo ou confederagdo de trabalhadores é premissa para a
realizacdo dos acordos e convencgdes coletivas. Nestas discute-se desde questdes de ordem
salarial, passando por condicdes de trabalho até relacdes de trabalho. Parte dos ganhos e
garantias dos trabalhadores séo fruto das negociagdes realizadas no espaco das convengoes
coletivas. Entretanto, como nem todas as categorias profissionais e econdmicas dispde de
poder de negociacdo junto ao patronato, tem-se que os direitos dos trabalhadores estdo
limitados ao disposto na CLT e a capacidade de negociacdo das categorias, 0 que torna a
classe trabalhadora cada vez mais segmentada. Em comparagdo com os servidores publicos,
observa-se que existem diferencas entre os 6rgaos empregados, especialmente, entre 0s
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, no entanto, os direitos e garantias dos servidores
publicos ndo estdo condicionados pelas negociacbes com os empregadores, pois estdo
previstas na lei. Esse fato pode ser desvantajoso na medida em que o administrador ou
legislador pode ndo querer negociar e deixar 0 servidor sem espago para assegurar as
reposicdes e 0s reajustes salariais.

Existe na atualidade movimento das entidades patronais e de parte de grupos
politicos em favor da desoneracdo da folha de contribuicdo social e previdenciaria, em parte
ja implantada no Governo da presidenta Dilma Rousseff Tenciona-se reduzir a carga
tributaria a custa da reducdo dos direitos dos trabalhadores, pois a reducdo orcamentaria
inevitavelmente impactard na configuracdo dos beneficios. Neste sentido, direitos de
trabalhadores, regidos pela CLT ou pelo regime juridico dos servidores publicos estdo
ameacados no cenario de crise.

A comparacéo dos direitos previstos na Lei n®8.112 de 1990 com a CLT mostra que
a rede de seguridade social do servidor publico, provida exclusivamente para si pelo Estado,
confere a esse grupo de trabalhadores um status diferenciado em relacdo aos demais

trabalhadores. Primeiro, em funcdo da garantia da estabilidade (apesar da flexibilizacdo
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desse direito), em segundo lugar, pela garantia legal de protecdo nos casos de contingéncias
sociais relacionadas a problemas de saude, ou outras questdes como problemas familiares e
de ordem pessoal, sem o risco de perda de emprego. Em terceiro lugar, podemos assinalar a
existéncia dos beneficios sociais, que a despeito da defasagem monetéria, estdo garantidos a
todos os servidores publicos que o solicitarem (e atenderem os requisitos, no caso do auxilio
creche), ou seja, sdo universais. Por fim, € indispensavel destacar que os servidores, além de
acessar direitos exclusivos da sua condi¢do de trabalhador do Estado, podem acessar o
direito & salde e a educacdo publica, bem como a outras politicas publicas gestadas pelo
Estado a todos os cidaddos. Isso nos permite dizer que os servidores publicos sédo
favorecidos, no que tange a garantia de direitos de cidadania, pois podem ter acesso a
direitos exclusivos e universais.

Dada a apresentacdo dos direitos a que os servidores publicos tém acesso,
verificamos que estes tém, em larga medida, atendimento e acesso diferenciado a alguns
servicos. N&o estdo a mercé dos designios dos patrGes, pois as suas garantias estao previstas
em lei, especialmente, no que se refere as licencas e os auxilios. Portanto, embora as
reformas constitucionais tenham reduzido os direitos dos servidores e empregados publicos,
estes ainda representam uma classe diferenciada do conjunto dos trabalhadores no que tange

a0 acesso a direitos sociais.

5.3.2 Proposta de Regulamentacéo da Seguridade Social do Servidor Publico Federal

Partimos nesse momento para a analise da proposta governamental de normatizacao
da Seguridade Social do Servidor'®® apresentada em 2003, com a finalidade de estabelecer
principios, diretrizes, objetivos e metas para a provisdo de condi¢des de trabalho, saude e
previdéncia social.

Por conseguinte, neste ano, também foi instituida a Mesa Nacional de Negociacao

109

Permanente™ (MNNP) que visava engendrar espaco colegiado de negociacgéo, conciliacéo e

mediacéo das relagdes entre trabalhadores e representantes do Estado™°.

108 ~ . .. .
Ver a 182 versdo do documento no sitio eletronico www.servidor.gov.br.

109 A MNNP tem composicao paritaria entre governo e entidades representativas dos servidores. Compde a
bancada governamental, representantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, do Ministério da Fazenda, do Ministério da Previdéncia Social, d Ministério do
Trabalho e Emprego, da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. A bancada dos servidores é
representada pelas entidades sindicais a seguir enumeradas: ANDES/SN — Sindicato Nacional dos Docentes
das Instituicdes de Ensino Superior, ASSIBGE - Sindicato Nacional dos Trabalhadores em Fundacdes
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A normatizacéo da seguridade social ndo aconteceu, conquanto documentos esparsos
foram gerados designando a orientacdo governamental, qual seja, a compatibilizacdo dos
direitos dos trabalhadores do setor publico e do setor privado e politica de promocao da
salde e da qualidade de vida dos servidores publicos, somada ao trabalho de recomposi¢do
da forca de trabalho e das politicas de reajuste salarial. (BRANDAO, 2009).

A argumentacdo apresentada nos documentos oficiais versa explicitamente pela
proposicgéo de:

uma politica de seguridade social uniforme para todos os servidores
publicos civis federais, fazendo com que seus Vértices: assisténcia social
(pagamento de auxilios, como alimentacdo, creche, transporte), salde
suplementar, salde ocupacional e previdéncia, tivessem um norteador
comum, privilegiando uma gestdo eficiente e valorizando o servidor.
(BRASIL/MPOG, 20063, p. 1).

Consideramos necessario registrar que € fundamental elaborar ou incorporar as
normativas existentes aspectos contidos na proposta de regulamentacdo da seguridade do
servidor, dentre esses: a participacdo permananente das entidades representativas dos
servidores na gestdo e deliberacbes do Sistema de Saude Ocupacional do Servidor Publico

(S1SOSP)*** e outras politicas publicas**?

dirigidas aos servidores.

Conforme a Secretaria de Recursos Humanos do MPOG que realizou uma pesquisa
comparativa dos beneficios e licencgas dos servidores publicos e dos trabalhadores ligados ao
regime geral de previdéncia em 2004, o servidor publico do poder executivo federal em
relagdo ao trabalhador do regime geral de previdéncia social tem mais chances de se adoecer

e se acidentar. Assim, no setor publico as aposentadorias por invalidez sdo mais frequentes,

Publicas Federais de Geografia e Estatistica, CNTSS — Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Seguridade Social, 4) CONDSEF - Confederagdo dos Trabalhadores no Servigo Puablico Federal, CUT —
Central Unica dos Trabalhadores, FASUBRA SINDICAL — Federacdo de Sindicatos de Trabalhadores das
Universidades Brasileiras, FENAFISP — Federacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia Social,
FENAJUFE — Federagdo Nacional dos Trabalhadores do Judicidrio Federal e Ministério Publico da Unido,
FENASPS — Federacdo Nacional dos Sindicatos de Trabalhadores em Salde, Trabalho, Previdéncia e
Assisténcia Social, SINASEFE - Sindicato Nacional dos Servidores Federais da Educacdo Bésica e
Profissional, SINDILEGIS — Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo Federal e do TCU e UNAFISCO
SINDICAL - Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal.

119 £oram criados assim grupos de discussdo sobre temas como: a questdo salarial e de carreiras, a questdo
previdenciaria descolada de outro grupo de discussao relacionado a criagdo de uma norma regulamentadora da
Seguridade Social do ServidorFonte: Boletim Contato n® 46 de maio de 2005.

) proposta foi regulamentada no Decreto n° 5.961 de 13 de Novembro de 2006

112 Segundo informe apresentado no sitio eletrdnico do servidor em 09/11/2006, a Secretaria de Recursos
Humanos do Ministério do Planejamento lancou a possibilidade de ampliagdo da consignacédo em folha e da
reducdo de juros para empréstimos como um pacote de beneficios e como politica de valorizagdo dos
servidores, quando na verdade, estdo atendendo implicitamente aos interesses de capital financeiro.
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alcancando 27% em 2004. Por outro lado, observa-se a caréncia de medidas preventivas e
corretivas de assisténcia a saude, visto que o Distrito Federal concentra os servicos de
atendimento ao servidor, quase inexistentes nos estados e municipios. Além disso, séo
escassos 0s servicos de melhoria do ambiente de trabalho e seguranca no trabalho. O fato
dos servicos de saude suplementar serem pagos e com um custo cada vez mais elevado,
estabelecido proporcionalmente a idade, tem tornado restringido o acesso a este servigco a
menos de 50% dos servidores publicos federais. (DOMINGUES, 2006, BRANDAO, 2009).

O diagndstico apresentado denota uma situacdo de irregularidade na gestdo da
seguridade social do servidor. Por isso, a apropriacdo desses dados seguiu a perspectiva de
empreender mudancas na gestdo''®, especialmente, na questdo da regulacdo da sadde do
servidor, ou seja, da concessao de licencgas e auxilios, quando poderia haver estudos e agdes
que explorassem uma intervencdo efetiva na organizacdo e nas condic¢des de trabalho no
servico publico, tendo em vista que os dados apresentados demonstram a ocorréncia de um
fendmeno coletivo que deve ter causalidades sociais, por isso ndo bastam apenas solucbes
técnicas de melhoria da gestdo dos processos da seguridade social.

E interessante constatar que as diferencas apresentadas entre ambos os regimes est&o
intimamente associadas a questdo previdenciaria, pois 0s gastos com saude do servidor,
tornam-se gastos com aposentadorias por invalidez, com licencas, entre outros. Observa-se a
énfase no aspecto financeiro como justificativa que fundamenta essa politica.

Informe veiculado no sitio eletrdnico do servidor puablico, intitulado de
Aposentadoria por Invalidez Preocupa a Administracdo Publica Federa, revela a
possibilidade de revisdo de 73% das aposentadorias por invalidez. E aponta como reposta a
essa situacdo a criagdo do (SISOSP), na perspectiva do controle no acesso a aposentadorias e
licencas do servidor. Para isso, 0 SISOSP inicia-se como um projeto piloto no DF, com
recursos aprovados na lei orcamentaria de 2007, da ordem de R$ 10 milhdes. Portanto, uma
das principais funcdes do sistema criado € fazer a revisdo de todas as aposentadorias por
invalidez.

Seguindo com as medidas discutidas e adotadas pelo governo, foi promovido pelo

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, em 2006, o “I Encontro Regional

113 x . s

Essa pode ser chamada uma reforma por dentro, que ndo exige do governo o desgaste de submeter a
proposta ao processo legislativo. Ha propostas do governo atual, conforme reportagem publicada no Jornal
Correio Braziliense de 30 de novembro de 2006 para realizar essa reforma interna no Regime Geral da
Previdéncia Social, que a partir do aperfeicoamento e do aumento do crivo na concessdo do auxilio doenca e
das pens6es, pretende reduzir parte do propalado déficit da previdéncia.
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Simultaneo”, que abordou sinteticamente as questdes debatidas na Mesa Nacional de
Negociacdo Permanente e as propostas governamentais de politicas de recursos humanos
para a administracdo publica federal. No encontro que discutiu a Seguridade Social do
Servidor foram apresentadas as despesas decorrentes das licencas e aposentadorias por
invalidez, sintetizadas na tabela 12, abaixo:

Tabela 15 - Custos com aposentadoria e afastamentos por motivo de salde de servidores

publicos federais em 2002, em R$.

Motivo Custos Diretos R$
Aposentadoria por invalidez 2.027.589.238,74
Aposentadoria por invalidez passivel de reversdo 235.171.119,55
Afastamento por doencas do trabalho 39.958.251,85
Afastamento por acidentes de trabalho 6.580.148,49
Afastamento por acidentes de trajeto 30.074.590,61
Afastamento por causas ndo ocupacionais. 22.160.979,85

Fonte: Dados apresentados pela Coordenacéo de Seguridade Social e Beneficios do Servidor no |

Encontro Regional Simultaneo em 2005.

Elaboracéo: Prépria

Consolidando o modelo de politica de saude do trabalhador anteriormente
apresentado em 2009, o Governo criou, por meio do Decreto n° 6.833 de 2009, o Subsistema
Integrado de Atencdo & Salde do Servidor Publico Federal - SIASS e o Comité Gestor de
Atencdo a Saude do Servidor, conferindo mais poderio e recursos para as acdes de saude
focadas no controle da satde do trabalhador e ndo na melhoria do trabalho e das condicbes
em que ele é realizada. Escusa-se citar que existe um movimento pela instituicdo da
vigilancia e promocdo da salde, que padecem da auséncia de recurso e profissionais.

Tenciona-se formar um érgdo unificador do atendimento em salde do servidor, com
o formato do INSS, de tal sorte que as unidades existentes em cada érgdo da administracdo
manterdo atendimento minimo e transferirdo para a central de atendimento em salde do
servidor as demandas de pericia médica. Sistematizou-se o beneficio da saude suplementar
com a portaria normativa SRH n°03, de 15 de setembro de 2009, definindo os pardmetros
minimos de atendimento dos usuarios e as contribuicdes ao sistema.

A interface com a politica previdenciaria aparece com mais veeméncia nesses dados,
bem como o interesse implicito a essa proposta, qual seja, reduzir os gastos com os direitos
sociais dos servidores publicos federais.

As necessidades sociais dos servidores publicos sdo percebidas relacionadas tdo

somente a questdo das condicdes individuais de salde e da aptidao/inaptidao para o trabalho,
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aspectos como condic¢des e organizacdo do trabalho, como causalidades dos problemas de
salde sdo tangenciados nesse debate que prioriza o0 enfoque sobre a gestdo destes servigos.
Questdes como assedio moral, assedio sexual, estresse, trabalho em condic6es insalubres e a
auséncia de uma politica clara de seguranca no trabalho, necessidades sociais intermediarias
(PEREIRA, 2000), ndo foram submetidas a uma andlise radical, porquanto forcosamente a
razdo dessa situacdo foi atribuida apenas a ma gestdo, argumento tipico do ideario gerencial
que busca a melhoria da gestdo via alcance de resultados que possam ser quantitativamente e
financeiramente medidos.

Desse modo, a resposta governamental a esse cenario resultou na publicacdo da
Portaria n® 1.675 de, 6 outubro de 2006, e no Decreto n° 5.961 de 13 de Novembro de 2006,
que apresentam como foco a organizagdo do sistema de concessdo de licencas para
tratamento de saude, acompanhamento de parente enfermo, aposentadoria por invalidez,
revisdo de aposentadoria, reversdao, entre outras acdes que compde a Pericia Médica.

Pretende-se com isso, segundo o chamado manual de pericia médica (MPOG, 20064, p. 1):

apresentar normas e critérios para uniformizacdo e padronizacdo de
condutas no ambito do Servigo Publico Federal, no que se refere ao servigo
de saude e pericia médica do servidor, 0 que permitira implantar de forma
efetiva um paradigma da valorizagdo do servidor e, a0 mesmo tempo,
viabilizar uma gestdo mais eficiente no que se refere a sadde, na esfera
setoriais de recursos humanos.

Assim, estdo detalhados na Portaria Ministerial todos os procedimentos que a equipe
que trabalha com a Vigilancia a Saude do Trabalhador, Vigilancia Ambiental as Condicdes
de Trabalho e com Pericia Médica deve adotar para garantir a aplicacdo da norma
estabelecida e logo, o combate ao descompasso e a concessao de licengas irregulares. Em
ultima instancia, podemos afirmar que se tenciona controlar 0s processos e a propria saude
dos servidores publicos em favor da reducdo de despesas com o acompanhamento,
tratamento e beneficios. llustrativo € o trabalho de moldagem do prontuario eletrénico
diretamente ligado ao SIAPE, de modo a consolidar um controle estrito das condi¢des de
salude e trabalho do servidor, inclusive com interfaces com os pagamentos, licengas e
aposentadoria.

Seguindo essa tendéncia foi publicada a Portaria 1.983 de 2007 do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo que regulamentou a cobertura de saude para servidores.
Esta normativa limitou o acesso aos servicos, deixando de fora da cobertura a ajuda de custo

para Orteses e proteses, a internagdo em quartos, e os transplantes ficaram restritos a rins,
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corneas, figado e coracdo. Essa proposta, que ja vigora no Ministério da Educacdo, teve
vigéncia a partir de 2008, quando os filhos, que tém como dependentes legais o0s pais,
pagaram o valor total do custo por dependente (sem contrapartida do governo) para manter o
atendimento.

A justificativa do governo para essa proposta segue a linha da ampliacdo do acesso a
salde suplementar, pela via da reducdo das garantias implicitas do direito. Segundo o
coordenador-geral de Seguridade Social e Beneficios do Servidor, “A portaria ndo tirou o
direito de pais e mées ficarem no plano, mas o governo ndo tem condigdes de pagar. Além
disso, os pregos ficaram mais baixos” (CORREIO BRAZILIENSE, 8/8/2007). Percebe-se
nessa normativa o interesse em tratar a salde sob uma 6tica mercantil e privatista, na qual o
direito é percebido como produto, e 0 acesso a ele é negociado a partir da reducdo de outras
garantias. Sendo assim, sorrateiramente, publicando portarias ministeriais 0 governo esta
construindo essa nova feicdo da seguridade social do servidor publico federal. Podemos
questionar o seguinte: em que medida essas propostas se fundam no receituario da
administracdo publica gerencial.

Importa-nos registrar que ndo ha mengdes ou propostas de ampliacdo ou
aperfeicoamento nas politicas sociais para os servidores publicos no “O Plano Diretor da
Reforma do Estado” (BRASIL/MARE, 1995). As diretrizes dessa politica de contrarreforma
do Estado (BEHRING, 2003) estdo ancoradas nos conceitos baseados na logica da gestdo de
organizagOes privadas com fins lucrativos como produtividade, avaliacdo de desempenho,
accountability (acompanhamento das contas com vistas ao alcance de resultados) e
governanca (gestdo por efetividade das politicas publicas), que vao sendo incorporados no
vocabulario e nas politicas de gestdo de pessoas da burocracia estatal brasileira. Em suma, a
intencdo externada € a de aprimorar a gestao publica sob a orientacdo da gestdo privada.

Ainda percebe-se que a avaliacdo de ambientes e processos de trabalho que
provocam o adoecimento dos servidores nao tem ocorrido de forma geral e frequente. A
salde € tratada sob a Otica da responsabilidade individual e ndo como questdo resultante da
insercéo nos espacos de trabalho.

Ora, a politica de seguridade social para os servidores publicos federais executada
desde 2003, ndo esta seguindo estas mesmas diretrizes, ou seja, 0 objetivo explicito ndo é o

de prover governanca, no sentido da qualidade e da eficiéncia na gestdo? Ou existem
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propostas de ampliacdo de direitos? Tem espago para a participacdo dos servidores nos
processos decisorios?

Documento oficial produzido na Conferéncia Nacional de Recursos Humanos na
Administracdo Publica Federal revela a orientacdo que se quer dar a seguridade do servidor,
ou seja, reduzir direitos e aproximar-se da condicdo de status legal dos trabalhadores do
setor privado, nivelando as relac6es de direitos por baixo.

Lidamos com o dilema de que a regulamentacdo da Seguridade Social do Servidor
pode trazer uma referéncia para a politica social do servidor publico, mas pode ao mesmo
tempo gestar mecanismos de controle da forca de trabalho e reducdo paulatina dos direitos,

que se fundam, paradoxalmente, no discurso da valorizacao do servidor.

5.4. O gasto social e a alocacdo de recursos nas politicas de seguridade social do

servidor publico federal

Na esteira dos estudos de Salvador (2010; 2011) sobre os gastos com a seguridade
social no Brasil, nosso trabalho pauta-se pelo olhar analitico sobre os destinos do gasto com
beneficios aos servidores publicos federais no periodo de 1995-2010, lidos com base no
estudo da Diretoria de Estudos Sociais do IPEA'* (BRASIL, 2012).

Conforme grupo do IPEA (BRASIL,2012 P. 17)

as informagdes utilizadas para fins de mensuracdo do GSF se referem ao
Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (SIDOR), que € alimentado pelo
Sistema de Acompanhamento Financeiro do Governo Federal (SIAFI). A
base de dados resultante contém informacdes mensais consolidadas relativos
a execucdo financeira dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social,
englobando os dispéndios realizados tanto pela administracdo direta e

indireta.

O estudo do IPEA utilizou a palavra gasto social para designar a quantidade de
dinheiro dispendido nas politicas publicas empreendidas pela administracdo direta ou

114 Registra-se o importante trabalho realizado por Jorge Abrahdo de Castro, José Aparecido, Carlos Ribeiro,
José Valente Chaves, Bruno de Carvalho Duarte, Helenne Barbosa Simdes, que constituiu grupo de
acompanhamento do gasto social federal. O movimento da chamada rede IPEA, fortalecido com articulagdes
com instituicbes de ensino, IBGE, governos estaduais e municipais possibilitou longo alcance dos estudos e
propostas para otimizar o gasto social em prol da populacéo.
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indireta. Optamos para fins analiticos por focalizar as areas, sub-areas e a¢Ges engendradas a
fim de identificar tendéncias do gasto social no periodo de 16 anos (1995-2010).

A titulo de sugestdo com relacdo a excelente compilagdo, organizagdo e tratamento
dos dados pelo IPEA, percebemos que o termo gasto social, pode ser substituido por
valorizacdo social ou investimento social, na medida em que a alocacdo destes recursos
financeiros enriquece a sociedade de valores humanos, por mais educacao, saude, cultura e
qualidade de vida.

Ademais, sugerimos incluir no rol de despesas com valorizagdo ou investimento
social, os gastos dispendidos com as politicas de turismo, lazer e seguranca publica. A
questdo turistica faz-se importante na perspectiva de favorecer a sociabilidade e a cidadania,
além da geracdo de emprego e renda. Por sua vez, a seguranc¢a publica constitui a linha de
frente do contato do Estado com a populacdo, principalmente na relacdo com aqueles
cidaddos submetidos aos regimes mais barbaros de dominacdo, do crime organizado.

Observamos a evolucdo dos gastos sociais gerais em relacdo ao PIB, a Receita
Corrente Liquida e as despesas com a amortizacdo da divida publica. Além disso,
procedemos a analise comparativa dos gastos de Seguridade Social em relacdo as despesas
com os beneficios dos servidores publicos. Depois foram discriminados 0s gastos sociais
com os direitos exclusivos dos servidores publicos federais, identificados nas tabelas a
seguir apresentadas.

De acordo com o estudo de Brandédo (2009) caracterizamos os direitos dos servidores
publicos federais. No art. 185 da Lei n°® 8.112 de 1990 séo identificados os beneficios a que
o0s servidores e seus familiares tém acesso, quais sejam:

e 0 previdencidrio que prevé a aposentadoria, as pensdes, 0s auxilios
natalidade, funeral, recluséo;

e a salde que contempla a assisténcia a salde e as licencas para tratamento de
salde, acidente em servico,

e ¢ agarantia de condicdes de trabalho adequadas;

e aeducacao profissional continuada;

e 0 acesso a habitacdo provisoria;

e ¢ beneficios de transferéncia financeira direta: auxilio alimentacdo, auxilio

transporte e pré-escolar.
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Com este referencial identificaremos as tendéncias e caracteristicas dos gastos
sociais, relacionando-os com os contetidos pesquisados na revisao de literatura. Priorizamos
o olhar critico e propositivo, ou seja, 0 pensar e o fazer politica social.

Em sendo assim, o enfoque sobre a dimens&o or¢camentéria e financeira, nos remete a
Lei n®8.112 de 1990 no seu capitulo VI trata da “Seguridade do Servidor” e estabelece os
aspectos constituintes do Plano de Seguridade Social para o servidor e seus dependentes
legais'’® (Art.183-185 da Lei n° 8.112 de 1990). A ldgica securitaria é determinante,
porquanto os direitos estdo vinculados a contribui¢do do servidor. Um exemplo do caréter
contributivo da seguridade do servidor é percebido no acesso ao direito a licenca sem
remuneracao, em que se o servidor ndo estiver contribuindo, esta temporariamente desligado
do Plano.

O financiamento do Plano é proporcional em relagdo a remuneracdo, ou seja, 0
percentual pago € o mesmo para todos os servidores. Destaca-se que atualmente, 0s
aposentados e pensionistas que recebem saléarios acima do teto do RGPS tem de contribuir
com 11% sobre este valor excedente ao teto dos proventos dos trabalhadores do setor
privado.

O gasto previdenciario é distributivo nas aposentadorias e nas licencas, pois quem
contribui mais recebera, por sua vez, a maior quantia de recursos. Com relacdo aos
beneficios assistenciais (auxilio pré-escolar e alimentacdo) o atendimento é igualitario e
independe da proporcao de recursos dispensados para a contribuicao.

A parte do orcamento publico que é destinada as despesas com a Seguridade do
Servidor é composta pela contribuicdo dos servidores e pelos recursos do Tesouro. Desde
1998, com a cria¢do dos Encargos Previdenciarios da Unido, os recursos do Orcamento da
Seguridade Social custeiam este orcamento, que atende diretamente os servidores publicos

federais.

115 De acordo com a Lei 8112/1990 séo considerados dependentes legais nos termos da lei o conjuge ou a

pessoa separada judicialmente, o companheiro ou companheira designado que comprove unido estavel como
entidade familiar, a méde e o pai que comprovem dependéncia econémica do servidor; a pessoa designada,
maior de 60 (sessenta) anos e a pessoa portadora de deficiéncia, que vivam sob a dependéncia econdmica do
servidor, além dos filhos, ou enteados, até 21 (vinte e um) anos de idade, ou, se invalidos, enquanto durar a
invalidez, 0 menor sob guarda ou tutela até 21 (vinte e um) anos de idade, o irmao 6rféo, até 21 (vinte e um)
anos, e o invalido, enquanto durar a invalidez, que comprovem dependéncia econdmica do servidor, a pessoa
designada que viva na dependéncia econdmica do servidor, até 21 (vinte e um) anos, ou, se invalida, enquanto
durar a invalidez.
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A Lei n®8.212 de 1991 prevé que compete a Unido cobrir as despesas decorrentes da
contribuicdo patronal do regime préprio de previdéncia social na forma dos Encargos
Previdenciarios da Unido (EPU). Cumpre informar que tais recursos provem da receita da
contribui¢cdo das empresas sobre faturamento e lucro (conforme art 11, alinea “d”, da citada
lei). Isso quer dizer que os recursos enderecados a seguridade social sdo redirecionados a
seguridade do servidor, quando na verdade sabe-se que tal montante deveria advir do
orcamento fiscal, posto que os servidores publicos compdem um nicho especial no ambito

da administracéo publica.

Observamos na tabela 16 que o EPU cresceu na propor¢do dos gastos com a
Seguridade do Servidor no periodo de 1995 a 2010, sendo que na gestdo FHC a despesa
aumentou 27,1% e na gestdo Lula, a despesa foi de 20%. Compete nos informar que a
contribuicdo dos servidores ao sistema triplicou entre 2003 e 2010, o que ja denota os efeitos
da emenda constitucional n°® 41 de 2003, que inclui o dispositivo da contribuicdo de 11%
sobre o valor excedente ao teto do regime geral de previdéncia. Esta constatacdo revela o
esforco de contrabalancear as diferencas entre os regimes previdenciarios, conquanto tal
medida ainda mostra-se insuficiente para reduzir as desigualdades de direitos entre
trabalhadores. Ademais, observa-se que a variacdo de 1995 a 2002, da contribuicdo dos
servidores foi de 31,7% ao passo que, a variacdo entre 2003 a 2010, foi 313%. Tal dado
denota o esforco do governo em compensar o financiamento da seguridade do servidor,
diante do volume de despesas também crescente nas Gltimas duas décadas. A variacdo da
contribuicdo governamental, via EPU, entre 1995 e 2002, foi de 31%, enquanto que entre
2003 a 2010, foi de 12%. Tal comparacdo reforca 0 nosso entendimento sobre a tendéncia
governamental de reduzir os gastos com a seguridade do servidor.

Tabela 16— Evolucéo das contribui¢des dos servidores ao plano de seguridade do servidor e dos encargos

previdenciarios da Unido (EPU), no periodo de 1995 a 2010, com valores em milhdes de R$, deflacionados
pelo IGP-DI médio, com precos de 2011.

Acdes 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Contribui 5.012 5.020 6.770 4.789 5.739 4.899 6.442 6.372 5.630 7.572 14.702 15.470 21.113 17.620 22.779 23.282
¢do dos
ser
vidores
EPU 45.576. 43.425 45.014. 50.031 51.564 54.307 57.423 60.068 56.287 56.744 51.185 53.165 52.487 60.087 61.711 67.695

Fonte: Ipea (2012)
Elaboracdo: Propria

5.4.1 Impressdes dos gastos sociais com a Seguridade do Servidor
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Para a analise do orcamento, percorremos trilha semelhante a utilizada por Salvador
(2010), e trabalharemos com a analise do or¢camento executado (despesas liquidadas) na Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Foram identificadas as despesas liquidadas anualmente,
dispensando 0s restos a pagar, sendo, de acordo com Salvador (2010, p. 54) “deflacionados
pelo indice Geral de Precos — disponibilidade Interna (IGP-DI), médio anual, calculado
pela Fundacdo Getulio Vargas (FGV). O IGP-DI é um indice ponderado, composto pelo
indice de Precos ao Consumidor (IPC), indice de Precos por Atacado (IPA) e indice
Nacional de Custos da Construcao Civil (INCC)”.

Constituem as fontes de informacéo utilizadas pelo IPEA para a base de dados dos
gastos sociais, que compde a nossa fonte informacdo para a realizacao do estudo, a saber: as
normativas, incluindo leis, portarias, decretos vinculados a Seguridade Social; os planos
plurianuais, as leis de diretrizes orcamentarias e as leis orcamentarias anuais, extraidas do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) e do Sistema
Integrado de Dados Orcamentéarios (SIDOR).

A primeira impressdo da andlise orcamentaria indica o crescimento absoluto dos
gastos sociais, haja vista que o valor total dobrou em 16 anos de série histdrica analisada, de
R$312,18 bilhdes, em 1995, para R$642,57 bilhdes, em 2010. O citado avanco para as
politicas sociais ocorreu em funcdo das garantias da Constituicdo de 1988, da acdo dos
grupos organizados, das gestdes governamentais operacionalizadas pela burocracia estatal,
que esté4 cada vez mais habilitada a trabalhar pelo interesse publico.

Observamos a tendéncia, € claro que variavel em termos de prioridade e volume de
recursos, em valorizar o bem-estar social da populacédo brasileira nos governos FHC e Lula.
Constatamos crescimento real dos gastos sociais em proporcdes diferenciadas na Gestdo
FHC (20,8%) e na Gestao Lula (79,3%). Abrahao et. all(2012, p.9) afirmam “se considerado
o0 crescimento populacional no periodo , observa-se que o GSF per capita mais que dobrou
em termos reais passando de R$ 1.741,46 em 1995 para R$ 3.324,84 em 2010”. Ainda
conforme Abrah&o et. All. (2012) na comparagdo com a evolucdo do PIB, ocorreu aumento
da participacédo dos gastos sociais na ordem de 4,4%. Ademais, o crescimento o PIB fez com
gue o aumento da GSF ndo fosse sentido, nem afetasse o desempenho das contas publicas,
haja vista a relacdo imbricada entre desenvolvimento econémico e investimento ou gasto

com politica social.
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Acrescentamos que o aumento da participacdo do GSF, conforme Abrahdo (2012,
p.12) resulta de solugdes anticlicas, tais como: “valorizagdo do salario minimo, expansao das
metas de atendimento do Bolsa Familia, Fundeb, reuni, entre outros .

Ao mesmo tempo, identificamos um amadurecimento do servi¢o publico brasileiro,
ao passo que, ganhou mais independéncia em relacdo as gestdes exclusivamente politico-
partidarias, pois o planejamento governamental e a continuidade das politicas publicas e dos
gastos foram a tonica em relacdo a assistematicidade prevalecente nas politicas sociais pré-
Constitui¢do de 1988, como vimos no capitulo 4.

A tabela 17 apresenta os gastos sociais federais, conforme a metodologia adotada
pelo IPEA. De acordo com os dados da tabela os gastos sociais federais cresceram 34,38% ,
em valores deflacionados pelo IGP-DI-médio, no periodo de 2003-2010, em comparagao ao
periodo de 1995-2002. Os dados revelam que o maior crescimento foi na politica de
assisténcia social, com um incremento de 252,03%.

De acordo com Salvador (2010) isso ocorreu pela politica de valorizacdo do salario
minimo ocorrida no periodo de 2003 a 2010, que subiu mais de 100% acima da inflacdo e
com isso puxou o gasto com o principal beneficio desta politica, o Beneficio de Prestacdo
Continuada, além da criacdo Bolsa Familia, que representou um incremento no gasto social
de 0,5% em relacdo ao PIB.

Observamos que 0 gasto com beneficios a servidores publicos federais apresentou
variacdo de 4,77%, de 1995 a 2010, e perdeu espaco no conjunto dos gastos sociais
brasileiros, reduzindo sua participacdo de 20,4%, no periodo de 1995 a 2002, para 15,90%,
no periodo de 2003 a 2010, conforme dados da tabela 1. Contudo, continuou sendo a
segunda maior area de participacdo no gasto social, superando as despesas com educagdo
(6,11%), saude (11,59%) e assisténcia social (6,4%).

Curiosamente, na gestdo FHC a seguridade do servidor teve maior percentual de
participacdo no PIB (2,46% em 1995 e 2,58% em 2001), pois nesta gestdo ocorreu
congelamento salarial e reducdo da contratacdo de servidores. Ao que tudo indica, como
veremos nas 22 e 23 na gestdo FHC, em funcdo das ameacas e da concretizacdo das
reformas da previdéncia ocorreu uma corrida dos servidores para se aposentar (31.907
aposentadorias em 1996, 25.164 em 1997, e 24.483 em 1998) o que impactou no aumento

dos gastos com os beneficios aos servidores.
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Tabela— 17 - Evolugéo dos gastos sociais no periodo de 1995 a 2010, em milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP-DI médio, com pregos de 2011.

AREA 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010  Média Part.Médi

)
H

Assisténcia 2711 5.256 7.529 8.672 11.781 14.393 17.542 18.227 21.767 25.104 29.709 32.623 34.855 40.024 44.647 19.820 4,70%
Social

Cultura 771 710 589 684 691 742 571 516 670 864 951 1.137 1.152 1.422 1.674 865 0,21%

Educacgédo 26.443 23.944 22,771 24.683 23.283 25.408 24.154 21.977 19.622 20.995 23.407 26.479 30.269 31.320 38.421 45.556 26.796 6,36%

Habitacéo e
Urbanismo

5.116 13.938 10.202 7.742 12.586 9.312 9.712 8.103 8.612 11.699 13.094 14.091 20.034 28.794 33.110 13.076 3,10%

Saneamento 928 2.379. 3.679 5.450 2.887 3.263 6.444 2.319 931 1531 2.401 3.043 6.038 5.766 7.624 5.358 3.844 0,91%

312.184 328.871 355.981 381.694 366.770 369.625 382.386 377.772 358.695 380.757 418.197 470.015 501.916 507.531 586.462 642.577 421.340

Fonte: Ipea (2012)
Elaboragdo: Propria
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Tabela 18 — Participacdo percentual Ano a Ano dos Gastos Sociais Federais em areas de atuagdo da politica social

AREA 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Assisténcia Social 0,728% 0,824% 1,476% 1,973% 2,364% 3,187% 3,764% 4,644% 5,081% 5,717% 6,003% 6,321% 6,500% 6,868% 6,825% 6,948%

Cultura 0,223% 0,234% 0,199% 0,154% 0,186% 0,187% 0,194% 0,151% 0,144% 0,176% 0,207% 0,202% 0,227% 0,227% 0,242% 0,261%

Educagéo 8,470% 7,281% 6,397% 6,467% 6,348% 6,874% 6,317% 5,818% 5,470% 5,514% 5,597% 5,634% 6,031% 6,171% 6,551% 7,090%

Habitagéo e 0,982% 1,556% 3,915% 2,673% 2,111% 3,405% 2,435% 2,571% 2,259% 2,262% 2,797% 2,786% 2,807% 3,947% 4,910% 5,153%
Urbanismo

Saneamento 0,297% 0,723% 1,033% 1,428% 0,787% 0,883% 1,685% 0,614% 0,260% 0,402% 0,574% 0,647% 1,203% 1,136% 1,300% 0,834%

Fonte: Ipea (2012)
Elaboragdo: Propria
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Tabela 19 — Variacdo dos gastos sociais federais no periodo de 1995-2010, com valores deflacionados pelo

IGP-DI -médio, com precos de 2011.

AREA Var95-02 Var% 95-02 Var03-10 Var%03-10
Alimentag&o e Nutrigao -508 -16,71% 2.052 84,24%
Assisténcia Social 15.269 671,76% 26.420 144,95%
Beneficios a Servidores Publicos 7.284 10,62% 27.653 41,79%
Federais

Cultura -126 -18,08% 1.158 224,42%
Desenvolvimento Agrério -970 -22,43% 2.001 69,31%
Educacéo -4.466 -16,89% 25.934 132,17%
Emprego e Defesa do Trabalhador 1.906 12,93% 18.658 121,24%
Habitagéo e Urbanismo 6.647 216,87% 25.007 308,61%
Previdéncia Social 40.114 29,01% 125.093 69,26%
Saneamento 1.391 149,89% 4.427 475,51%
Satde -953 -1,91% 25.478 58,20%
TOTAL 65.588 21,01% 283.882 79,14%

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracéo: Propria

Numa primeira andlise percebemos que o investimento estatal na seguridade do
servidor, conforme tabela 17, representa na média de 2003 a 2010, 16% dos gastos sociais.
Por conseguinte, a despesa com os beneficios dos servidores publicos equivalem a soma de
gastos com as politicas de assisténcia social, alimentacdo e nutri¢cdo, saneamento, habitacéo,
emprego e renda, desenvolvimento agrério e cultura (15,59%). Constatamos, destarte, um
desequilibrio na alocacdo do fundo publico derivada do modelo injusto de distribuicdo de
direitos, conformando perfis de status social legal desiguais, haja vista 0 baixo investimento
nas areas citadas que atendem a maior parte da populacdo brasileira, enquanto que a
seguridade do servidor se refere a pequena porcdo dos trabalhadores, situados apenas no
setor publico federal.

Constatamos o crescimento do investimento nos gastos sociais, de uma forma geral,
no montante de R$330,39 bilhdes. Facamos a ressalva de que a nossa definicdo de
investimento em gasto social é diferente pois qualifica 0 desenvolvimento humano como
aspecto central de qualquer planejamento e legislagdo orcamentéria, tendo em vista 0s
supostos constitucionais de preservacao da vida e do direito a dignidade da pessoa humana.

Apesar do exposto, temos consciéncia do significado de investimento para a legislacao
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orcamentaria brasileira que se refere apenas ao aumento de capital material e financeiro por
compras, construcdes ou aplicagdes financeiras que resultem em soma de patrimonio para a
unido, conforme Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964™°.

A previdéncia social representa proporcionalmente a area de maior destaque dentre
0s gastos sociais, pois em 1995, ocupava 44,2% dos gastos sociais, ja em 2002, passou a
representar 47,2%, chegando ao auge em 2005, com 50,6%, vide tabela 18. Tal politica,
entre 1995-2010, teve crescimento real de 167,5 bilhdes de reais. Este crescimento foi
puxado pelos sucessivos reajustes do salariominimo, que compreende o valor de referéncia
da maior parte dos beneficios previdenciérios.

Gréfico 2 — Participacéo das areas nos gastos sociais federais em 2010

0.83%

M Alimentagdo e Nutrigio
M Assisténcia Social

1 % 1 - Beneficios a Servidores
Plblicos Federais
W cultura
M Desenvolvimento Agrario
M Educagio
- .EmprEgDeDefesa do
\ 0.26%rabalhador
. 0.7Habitagio e Urbanismo
5. [ Previdéncia Social
M saneamento
W sande

Apresentamos na andlise dos gastos sociais 0s seguintes destaques em éareas de

politicas sociais, conforme a tabela 18:
e As politicas de habitacdo e urbanismo tiveram aumento de R$6,5 bilhdes
entre 1995 e 2002 e R$23 bilhGes entre 2003 e 2010.

118 nvestimento nos termos da Lei n 4320, de 17 de marco de 1964 ¢ o ‘“planejamento e a execugdo de

obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imdveis considerados necessarios a realizagdo destas Ultimas, bem
como para 0s programas especiais do trabalho, aquisicao de instalagdes, equipamentos e material permanente e
constitui¢do ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro”
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e A politica de saneamento basico cresceu R$1,3 bilhdo entre 1995 e 2002 e
R$3,8 bilhdes entre 2003 e 2010.

e A politica de cultura ndo teve aumento entre 1995 e 2002, ja entre 2003 e
2010 aumentou R$1.1 bilh&o.

e A politica de emprego e defesa do trabalhador subiu 600 milhGes entre 1995 e
2002 e R$19 bilhdes entre 2003 e 2010.

Ademais, salientamos que a emenda constitucional n® 29 de 1999 foi fundamental ao
definir a variacdo nominal do PIB, como critério de acréscimo de recursos para a area de
salde, tal ajuste legal fez com que aumentasse, em 10 anos, R$ 27,8 bilhdes, o orgcamento
desta area. Contudo, na proporcao com os demais gastos sociais sua participagdo reduziu de
15,9% em 1995, para 10,8% em 2010. (ABRAHAO et.al, 2012)

Ja a area de educacdo teve crescimento real, a partir da criacdo do Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Fundamental (Fundef), em 1998, quando 0s recursos
aumentaram em 22%. Ademais, verificamos 0 aumento da sua representacdo em relagcdo ao
PIB, que em 2003 era de 0,3% e em 2010, atingiu 1,1%. Porém, no conjunto dos gastos
sociais, as area de educacdo e salde reduziram sua participacdo, em tal periodo.

Tudo indica que a area de assisténcia absorveu o espaco das outras areas da politica
social, posto que em 1995, representava 0,7% dos gastos sociais e em 2010, passou a ocupar
6,8% dos gastos sociais.

O direito a habitacdo, que compde um dos fundamentos dos direitos sociais previstos
no artigo 6 da Constituicdo, foi praticamente desconsiderado na gestdo FHC (com variagédo
de 2,5%). Por outro lado, tal gasto teve incremento de mais de 90%, no periodo de 2003-
2010.

Os nimeros demonstram que no Governo Lula o dispéndio com as politicas sociais
foram muito mais significativos, com variacdes grandiosas em areas desprezadas na gestao
FHC. Mesmo assim, os citados nichos de promoc¢do de bem-estar social, por seu turno,
merecem mais investimentos, considerando sua representacdo minoritaria no orcamento, o
equivalente a 10% do total de gastos sociais.

Ademais, constatamos que 0 aumento dos recursos injetados nas politicas sociais foi
absorvido de forma diferenciada pelas areas sociais, porém a distribui¢cdo ainda continua
desigual por priorizar a Seguridade do Servidor em detrimento das éareas de cultura,

educacdo, salde e assisténcia social.
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Tabela 20- Variacdo percentual dos gastos com beneficios a servidores e demais areas das politicaspUblicas
somadas (cultura, saneamento basico, salde, previdéncia, assisténcia social, emprego e defesa do trabalhador,
educacdo, alimentacdo e nutricdo e desenvolvimento agrario) nos periodos de 1995-2002 e 2003-2010, com

valores deflacionados pelo IGP-DI médio, em precos de 2011.

AREAS Variagdo Variacao
1995-2002 2003-2010
Beneficios aos 9% 29%
Servidores
Demais Gastos 19% 46%
Sociais

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracéo: Propria

A variacdo dos gastos sociais em relacdo aos beneficios dirigidos aos servidores
publicos federais, ou melhor, na seguridade do servidor, nos periodos de 1995-2002 e 2003-
2010 demonstram, se analisados isoladamente uma tendéncia de valorizacdo da seguridade
do servidor, cujos gastos cresceram 37% em 16 anos. Os dados revelam também que o
volume de gastos com a seguridade do servidor é o segundo maior proporcionalmente aos
demais gastos sociais. Os dados comprovam que os direitos especificos assegurados aos
servidores publicos federais os alcam a uma condigdo especial de status social legal, haja
vista 0 volume de gastos com tais beneficios em comparacdo com os demais gastos sociais.

Contudo, o desvelar deste orcamento identificou queda desta participacdo no
conjunto dos gastos sociais, haja vista que 0s gastos sociais cresceram nos 16 anos 65%,
enquanto que a seguridade do servidor aumentou 37%.

Em termos relativos e considerando a quantidade de beneficiarios, percebemos que o
dispéndio de recursos com a seguridade do servidor é superior aos gastos com a previdéncia
social que abrange um contingente mais numeroso da populacao.

Temos que a Seguridade do Servidor abrangia em 2010, aproximadamente 2,1
milhdes de pessoas com uma despesa média de R$ 93.83 bilhdes de reais. A previdéncia
social, por seu turno, abrangia no regime geral mais de 26 milhdes de beneficiarios e tinha
60 milhdes de contribuintes, com um custo de R$305.71 bilhdes de reais, em 2010,com
valores de 2011, deflacionados pelo IGP-DI - médio (MPS, 2010; IPEA, 2012).

O que os dados nos mostram, grosso modo, é que 0 montante do gasto per capita
com a seguridade do servidor é bem superior ao gasto com os beneficios dirigidos ao

conjunto da populagdo de trabalhadores do setor privado e informal, o que denota a
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perpetuacdo de relagOes de desigualdade social forjadas pelo tipo de direito assegurado ao
trabalhador.

Por outro lado, mesmo com a manutencao da estrutura legal diferenciada de direitos
em funcdo da insercdo ocupacional, observa-se reducdo, ainda timida, das desigualdades.
Veja que o0s gastos com a seguridade do servidor cresceram menos que 0S recursos
destinados a assisténcia social, cultura, educacdo, saude e o regime geral de previdéncia
social. A variacdo percentual dos gastos sociais (tabela 2), excluindo as despesas com
servidores, demonstra o esforco realizado para a reducdo das desigualdades entre os
trabalhadores, alcancado em parte como mostra os estudos de Pochmann (2015). O citado
autor revelou que houve crescimento dos rendimentos da populagdo ocupada entre 0s 50%
mais pobres da populacdo, superior ao crescimento da renda dos 20% mais ricos, em 3,1%.
Ao mesmo tempo, no periodo de 1995-2013 presenciamos aumento concomitante dos
rendimentos de todos os segmentos sociais, além de melhoria das condicGes de vida e acesso
a bens de consumo e servicos de toda a populagao.

Entretanto, como assinalamos os resultados de reducdo de desigualdade foram
timidos, pois prevaleceu um modelo de distribuicdo de renda, e ndo redirecionamento do
modelo racional-legal de definicdo dos direitos. Observamos ainda que a orientacao politica
governamental foi pautada por critérios que favoreceram o desenvolvimento econémico,
porém nao alteraram estrutura legal de critérios para a garantia dos direitos sociais, dando

continuidade as diferencas de direitos entre os cidadaos.

Tabela 21 — Distribui¢do média dos recursos destinados a beneficios a servidores publicos no
periodo de 1995-2010

Sub-érea Distribuicdo média -
1995-2010
Assisténcia a Saude 3,28%
Auxilio-Creche 0,62%
Auxilio-Refeicéo/Alimentacéo 3,47%
Auxilio-Transporte 0,98%
Inativos 59,55%
Outros Auxilios e
Contribuicdes 0,86%
Pensionistas 30,65%
Treinamento e Capacitacao 0,51%
Unidades Habitacionais 0,11%
Total 100,00%

Fonte: IPEA (2011)
Elaboracéo: Propria
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Tabela22—- Evolucdo das despesas com beneficios a servidores, no periodo de 1995 a 2010,

em milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP-DI médio

Subdrea

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

Assisténcia Médico-
Odontolégica
Auxilio-Creche

Auxilio-
Refeicdo/Alimentag
ao
Auxilio-Transporte

Aposentados

Outros Auxilios e
Contribuiges
Pensionistas

Treinamento e
Capacitagdo
Unidades
Habitacionais
Total

Seguridade Social

1.626

881

2.567

608

42.243

989

19.133

240

309

68.600

63.004

1.696

875

2.554

707

42.604

700

19.074

169

181

68.566

63.375

2.176

828

2377

783

44.264

1.010

20.655

295

86

72.479

67.096

2172

702

2.266

789

47.135

801

22421

222.

49

76.562

71.729

1.759

632

2.026

825

46.011

851

22.266

188

53

74.616

70.037

2.031

506

2.426

749

44.272

849

21.739

219

46

72.842

68.043

2.500

471

2.365

822

46.667

643

22.613

238

53

76.377

71.782

2.390

389

2.283

663

45.679

578

23.661

204

34

75.884

71.731

2.093

323

2313

661

39.865

528

20.196

168

26

66.177

62.155

2315

282

2.603

580

40.076

337

20.328

265

30

66.820

62.721

2.454

274

2.805

678

40.768

446

21.522

276

25

69.252

64.746

2.730

264

2.942

743

41.872

502

24.423

274

30

73.783

69.025

2.871

240

2.960

697

45.360

549

24.923

339

71

78.015

73.155

3.053

257

2.516

783

45.263

472

25.170

512

80

78.110

73.487

3.365

267

2.647

777

49.855

460

29.187

1.215

87

87.864

82.407

3.904

277

3.926

823

52.533

582

30.377

1.294

111

93.830

86.815

Fonte: IPEA (2011)

Elaboracéo: Propria

A previdéncia social propria tem sido privilegiada na distribuicdo dos recursos dos
beneficios da seguridade do servidor, com o equivalente a 90 % das despesas. Por isso, entre
1995-2010, observamos uma distribuicdo média desigual, dentre os beneficios da seguridade
do servidor.

A questdo previdenciaria é emblematica, ndo por acaso, pautou os debates entre
sindicatos, empresarios, entre outros grupos organizados da sociedade no periodo de 1995-
2010. Parece que aconteceram avangos, contudo ao centralizar a discussdo no eixo
previdenciario, os governos Fernando Henriqgue e Lula da Silva limitaram o
desenvolvimento de a¢cdes mais contundentes de promocéo de relacdes justas, equilibradas
orcamentariamente e igualitaristas.

Entretanto, o volume despendido em educacdo e valorizacdo do servidor foi infimo
(0,7%) em relacdo aos gastos previdenciarios (90%), o que denota a necessidade de mais
aporte financeiro para o desenvolvimento e capacitacdo de servidores, de modo a assegurar a
sua permanéncia contribuindo com a sociedade, atendendo suas necessidades pessoais e
familiares. A qualidade de vida no trabalho & um estimulo a redugdo dos custos com a
previdéncia social, pois engajadas na missdo de bem servir o publico e motivado com a
importancia da sua funcdo ocupacional pode se alcangar melhores resultados para a

administragdo e para a populagdo (FERREIRA etall, 2013). A despeito disso, néo
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identificamos na analise das a¢BGes da sub-&rea salde investimentos expressivos para a
melhoria da qualidade de vida'’.

A caracterizacdo da burocracia brasileira no pos-Constituicdo de 1988 a 2010, nos
mostrou tendéncias de retracdo e ampliacdo do contingente de trabalhadores no servico
publico federal. Observamos que nos primeiros anos do Governo FHC, entre 1995 e 1998,
ocorreu uma corrida para aposentadoria de aproximadamente 115 mil servidores, ciosos das
mudancas do sistema previdenciario, ja anunciadas no Plano Diretor da Reforma do Estado.
No computo geral, a gestdo FHC aposentou 162.754 servidores, enquanto que na gestdo Lula
foram 89.597.

Durante 1995 e 2002, observamos que as medidas de privatizacéo, terceirizagdo e
publicizacdo preconizadas pelo Plano Diretor da Reforma do Estado promoveram a reducao
da contratacdo de novos servidores publicos federais, congelamento de salarios e a reboque
reducdo do gasto em beneficios a servidores publicos.

A anélise dos dados da tabela 15 revela sinteticamente que 0s gastos previdenciarios
foram incrementados, em razdo também das reformas da previdéncia de 1998 e 2003, as
quais impeliram muitos trabalhadores a aposentadoria com garantia de direitos adquiridos.
Tal desequilibrio temporério precisa ser investigado para identificar se no futuro a
administracdo conseguira obter os resultados inicialmente tracados no planejamento das
reformas dos direitos, em especial, o equilibrio do orcamento publico concatenado ao
atendimento das necessidades sociais.

Ja com relacdo as aposentadorias por invalidez, identificamos a partir de 2003 um
decréscimo do contingente de trabalhadores aposentados por esse motivo.
Comparativamente na gestdo FHC, foram 21.852 aposentadorias (excetuando o ano de 1995)
e na gestdo Lula 13.631.

As estratégias de investimento na salde do servidor objetivam reduzir as despesas
previdenciarias decorrentes de afastamentos, licengas, aposentadorias precoces, propondo a
satisfacdo no trabalho, os cuidados paliativos e a seguranga social necessaria para o
desenvolvimento das multiplas potencialidades e dos talentos dos servidores publicos. Neste
sentido, observamos o aumento dos valores aplicados na assisténcia a saude, cerca de R$1.6
bilhdo, majoritariamente, no periodo de 2003-2010, da gestdo do governo Lula. Ademais,
em tal periodo, foi implantando o Subsistema Integrado de Atencdo a Saude da Servidor -

Y7 |mporta salientar iniciativa do Instituto de Psicologia da Universidade de Brasilia, em parceria com vérias
organizacOes publicas, de promover evento de natureza técnica e cientifica para a qualificacéo dos servidores
publicos. Os Congressos Brasileiros de Qualidade de Vida no Trabalho no Servico Publico Brasileiro
consolidaram agdes.
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SIASS - o qual modificou a operacionalizacdo da pericia médica e as normativas com 0s
critérios para as concessGes de licenca para tratamento de salde e aposentadoria por
invalidez, aumentando o crivo e, provavelmente, intereferindo nesta reducdo do contingente
de trabalhadores aposentados por invalidez.

Tabela 23 — Distribuicdo quantitativa ano a ano das aposentadorias e aposentadoria por

invalidez.
Ano Quantidade de  Aposentadoria por
Aposentadoria invalidez
1996 31907 3288
1997 25164 3127
1998 24483 2618
1999 10909 2358
2000 9353 2623
2001 9452 2046
2002 10196 2588
2003 17946 2529
2004 7580 2266
2005 6483 1899
2006 7464 1991
2007 9464 1732
2008 10654 1395
2009 10384 867
2010 13722 952

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n.177

Elaboracédo Prdpria

Tabela 24- Variacdo quantitativa e percentual do total de aposentadorias e de aposentadorias

por invalidez
Acumulado 1996-2002 | Acumulado 2003-2010 Total

Qtde de Aposentadorias 162.754 89.857 252.611
Qtde de Aposentadorias 21.852 13.631 35.483

por Invalidez

% de Aposentadorias 65% 35% 100%
% de Aposentadorias por 62% 38% 100%

Invalidez

Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n.177

Elaboracdo Propria

A tabela 23 nos mostra que, em razdo da implantacdo do Sistema Integrado de
Atencdo a Saude do Servidor- SIASS, de 2003-2010, os gastos com a assisténcia médica e

odontoldgica do servidor cresceram mais de 82,2%. Pode-se dizer que houve o
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desenvolvimento de pessoas com os investimentos na melhoria de atendimento de servidores
e familiares. Contudo, tal dado demonstra a contradi¢cdo da concretizagdo dos direitos, qual
seja, ao tempo em que existem beneficios especificos dos servidores publicos, como a
assisténcia médica e odontoldgica, os trabalhadores do setor publico ainda podem ter acesso
a saude publica e universal, tendo acesso duplicado ao direito & saude, proporcionado por

sua condicéo de status social legal diferenciada.

Gréafico 3 — Evolucao das despesas com aposentados e pensionistas em reais, no periodo de
1995 a 2010

60,000,000,000.00

50,000,000,000.00

40,000,000,000.00

30,000,000,000.00+
B Inativos

20,000,000,000.004 W Pensionistas

10,000,000,000.004

0.00

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracéo: Propria

O gréfico 3 demonstra que o crescimento com as despesas com a previdéncia do
servidor publico acompanhou o processo de aposentagdo dos servidores ameacados pelas
reformas da previdéncia, vide o crescimento dos gastos entre 1995 e 1998, quando mais de
80 mil servidores aposentaram. Em termos gerais, as despesas com aposentados cresceram
24,3%, e as despesas com pensdo aumentaram 58,3%, mesmo com a implantacdo da redugédo

de 30% nos valores das aposentadorias que se transformaram em pensao.
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Tabela 25 — Variacdo das despesas com beneficios a servidores, no periodo de 1995 a 2010,
em milhdes de reais R$, com valores deflacionados pelo IGP-DI médio

Subarea Var95-02 Var% 95- Var03-10 Var%03-10
02

Assisténcia Médico- 764 46,99% 1.811 86,53%
Odontoldgica
Auxilio-Creche -492 -55,85% -46 -14,24%
Auxilio- -284 -11,06% 1.613 69,74%
Refei¢do/Alimentacgdo
Auxilio-Transporte 55 9,05% 162 24,51%
Aposentados 3.436 8,13% 12.668 31,78%
Outros Auxilios e -411 -41,56% 54 10,23%
Contribuicdes
Pensionistas 4.528 23,67% 10.181 50,41%
Treinamento e -36 -15,00% 1.126 670,24%
Capacitacao
Unidades -275 -89,00% 85 326,92%
Habitacionais
Total 7.284 10,62% 27.653 41,79%
Seguridade Social 8.727 13,85% 24.660 39,68%

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracéo: Propria

Observamos uma tendéncia notéria da gestdo do Governo Lula de recuperar as
perdas financeiras e de direitos dos servidores, tanto que houve um incremento superior em
todos os tipos de beneficios com destaque para capacitagcdo e treinamento (670,24%) e
assisténcia médica e odontolégica (86,53%), ao passo que na gestdo FHC a tbnica foi a
reducao de despesas e direitos. Em oito anos, o auxilio creche reduziu 55% e o auxilio
alimentagdo de 11%.

De modo geral, em relacdo ao periodo de 1995 a 2010, houve o incremento de cerca
de 35 bilhdes de reais nos gastos com a Seguridade do Servidor, com uma variagao
percentual de aproximadamente 40%. Tal dado justifica-se pela politica de recomposicdo da
forca de trabalho do servico publico e a politica de garantia de direitos entre os servidores.
Estudos mais aprofundados nos mostraram que tal distribui¢cdo continua desigual em termos
de carreiras, género, raca, faixa etaria, conforme nos mostrou Osorio (2006),IPEA (2011), e
0 capitulo 3 desta tese.

O desempenho dos gastos com seguridade do servidor da administracdo publica

federal acompanhou o processo de reorganizacdo do servi¢co publico, de modo geral, no
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periodo de 1995 a 2010. O auxilio-alimentacdo, a despeito da inflacdo crescente sobre bens
de consumo bésicos, reduziu cerca de 11%, no periodo de 1995 a 2002. O auxilio-creche
teve seus valores decaidos em 55%, no mesmo periodo. Ao que tudo indica, devido a
reducdo do nimero de servidores com filhos de idade entre 0 a 6 anos, e devido a nédo
contratacdo de novos servidores, neste periodo historico. Destaca-se que no @mbito federal,
o0 periodo de percepgdo do auxilio creche foi modificado ja que antes o servidor tinha direito
a tal beneficio para dependentes com até 7 anos de idade.

O auxilio transporte aumentou 24%, contudo tal crescimento merece novas analises,
tendo em vista o custo e 0 hébito de utilizacdo do transporte individual e as dificuldades de
acesso e estrutura do transporte coletivo. A politica de treinamento e capacitacdo dos
servidores publicos foi alavancada no Governo Lula (87% de crescimento), dentro do
contexto do desenvolvimento de competéncias na administracdo federal. Na esteira da
valorizacdo do servidor a &rea de assisténcia a salde dos servidores também evoluiu
significativamente, com variagdo de 50% entre 2003 e 2010.

Em sintese, percebemos tendéncia de incremento do volume de despesas, entre 2003-
2010, na assisténcia a saude (50%), auxilio-alimentacdo (69.%), nas unidades habitacionais
(65%) e na educacéo continuada (87%).

Cabe destacar que o direito de residir em unidades habitacionais do Estado é
predominante para trabalhadores das forcas armadas, da diplomacia e das universidades.
Mesmos nestas acdes observamos reducdo da alocacdo de recursos no periodo de 1995 a
2010, na ordem de R$190 milhGes. Urge comentar que em uma sociedade marcada pela
disputa por moradia visivel nas favelas e ocupacdes residenciais urbanas precérias, 34,5%
das moradias conforme estudos de 2007 do IPEA (2008). Ademais, considerando que
existem milhGes de pessoas em situacdo de rua, podemos questionar o direito exclusivo de
algumas categorias do servi¢co publico de residir em transito ou durante a carreira
profissional em habitacdes do Estado. Tal direito al¢ca este segmento a um status social legal
desigual em relacdo a populacdo em geral. Esta tdnica exclusivista permeia alguns
beneficios exclusivos e servicos tipicos destinados aos servidores publicos, favorecendo a
manutencdo de relagdes sociais de desigualdade de status.

Na sequéncia, constatamos que a previdéncia social também cresceu em volume,
mais de 22 de bilhGes e com variacdo de 24,3%, na gestdo Lula. O crescimento do volume
dos gastos com os trabalhadores aposentados no ambito da seguridade do servidor publico
federal, ocorreu no periodo de 1995 a 2010, entretanto em relacdo ao desempenho dos

gastos sociais totais houve diminuicdo proporcional de 27%, conforme tabela 2. Os dados



285

sinalizam para algumas possibilidades: a primeira, uma provavel reducdo das desigualdades
de direitos dos trabalhadores do setor pablico em relagdo aos trabalhadores do setor privado.
Um segundo ponto refere-se a provavel transferéncia das contribui¢fes dos trabalhadores e
do Estado do investimento em previdéncia publica para a previdéncia complementar e
privada, vide estudos de Granemam (2012) e os dados apresentados no capitulo 4.
Granemann (2012) demonstra que os trabalhadores foram seduzidos por um
involucro mistificador da protecdo social e gestdo de investimentos individual. Conquanto, a
riqueza expropriada do trabalho entrou na dinamica fluida do capital fetiche em que
prevalece o interesse pela lucratividade alta e veloz. Credita-se aos bancos e ao instavel
sistema financeiro o futuro das aposentadorias, quando vimos 0s riscos existentes nesta
estrutura bancaria, na crise americana de 2007, que precisou do aporte de trilhdes de dolares
do Estado para a sua recomposi¢do, e para garantir oS compromissos com investidores,
incluindo os fundos de pensdo. No Brasil, os fundos de pensdo sdo proprietarios de titulos
publicos e dependem da politica de juros adotada pelo Estado para garantir sua
sustentabilidade, o que envolve os trabalhadores no jogo propulsor de lucros e manutengédo
de desigualdades sociais. N&o é a toa que vemos na tabela 25 as somas trilionarias que foram

despejadas no mercado financeiro nas gestdes do Governo FHC e Lula.

Tabela 26 - Apresentacdo dos gastos com pessoal em bilhdes de reais acumulados de 1995 a 2002 e
de 2003 a 2010, incluindo as despesas previdenciarias com aposentadorias, beneficios e pensdes, e
em relacdo aos juros da divida, no periodo de 1995-2010, em valores deflacionados pelo IGP-

DI, médio.

Sub-area Média Média Variacdo entre
De 1995 a 2002 De 2003 a 2010 os periodos
(R$) (R$)
Gastos com pessoal 362.396 620,991 71%
bilhdes bilhdes
Juros da divida e Transferéncias a
Institui¢Oes Privadas e ao Exterior 2.895 trilhdes 3,098 trilhdes 7%
Gastos Sociais (Sem os Beneficios a 395.688 447 635 13,3%
Servidores) bilhdes bilhdes

Fonte: IPEA (2012)

Elaboracdo: Propria

Em sintese, a analise dos valores acumulados com gastos sociais, gastos com pessoal
e juros da divida nos intervalos de tempo de 1995 a 2002 e de 2003 a 2010, revela que a

prioridade do governo foi assegurar a sustentabilidade do desenvolvimento econdmico,
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lastreado nos capitais investidos no mercado aciondrio a custos de juros altos e rentabilidade
rdpida. Os beneficiarios dos trilhdes de reais extraidos dos cofres publicos foram
investidores estrangeiros, nacionais, conglomerados de bancos, pessoas fisicas e gestores de
investimentos, que ndo representam nem 1% da populacdo brasileira (POCHMANN, 2015),
cerca de 100 mil familias, conforme Salvador (2010).

Os dados assinalados acima denotam que € na base produtiva da sociedade que
encontram-se as razdes de tal destino do dinheiro publico. Pois a producdo incessante
capitalista, lastreada na espoliacdo dos trabalhadores, exaure as riquezas coletivas e a
concentra nas maos de proprietarios de renda e patrimonio. Neste estagio do capitalismo, o
fundo publico brasileiro é transportado diretamente para detentores de riqueza nacionais e
estrangeiros pela via corrosiva, dos juros da divida publica.

Todavia, ndo podemos refutar o notério incremento dos gastos sociais
governamentais e o dispéndio de mais recursos para a contratacdo e manutencao de pessoas
no servico publico. Conquanto, as areas que receberam menores fatias dos gastos sociais,
cultura, saneamento, educacao, desenvolvimento agrario e emprego e defesa do trabalhador,
demandam maiores aportes financeiros e, ainda, a contratacdo de mais pessoas nha
administracdo publica para a implantacdo de tais politicas publicas em ambito federal,
estadual e municipal e no Distrito Federal.

Refutamos uma das hipoteses iniciais do estudo, qual seja: a Seguridade do Servidor
Publico Federal apresentou maior participacdo nos gastos proporcionalmente aos demais
gastos do Orcamento da Seguridade Social e do que os Gastos Sociais do Governo, no
periodo de 1995 a 2010. Identificamos que o crescimento dos gastos sociais foram
superiores aos gastos com a Seguridade do Servidor. Conquanto, observamos a
preponderancia da participacdo dos gastos com a Seguridade do Servidor no rol dos gastos
sociais e sua grande representatividade em termos comparativos em relacdo a areas como
assisténcia social, educacao e cultura.

Por outro via, a hip6tese central de que a Seguridade do Servidor Publico Federal
confere, em funcdo da garantia de direitos exclusivos, um status social legal diferenciado, o
que contribui para a reproducédo das desigualdades sociais brasileiras, pode ser atestada pelos
dados orcamentarios que revelam as diferencas de valores alocados no fundo puablico de
acordo com o status social legal entre trabalhadores do setor privado, setor publico e
desempregados, demonstrando a existéncia de desigualdades na distribuicdo do fundo

publico.
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As perspectivas que se mostram levantam inquietagdes, pois sabe-se também que no
ambito dos trabalhadores regidos pela CLT reinam desigualdades gritantes derivadas das
condicdes de renda e ocupacdo, as quais sdo dirimidas no campo dos direitos pela
mercantilizacdo dos servigos sociais. Vejam a distancia das condi¢des de vida do trabalhador
de servicos gerais de uma grande empresa de comunicagdo ou construcdo civil em relagéo
aos gestores de processos, executivos ou profissionais de nivel superior especializados.

Estudo do PNAD (2014) revelou que existem mais de 90 milhdes de brasileiros
ocupados. Ha 30 milhdes de trabalhadores, ndo contribuintes da previdéncia social, mais de
7 milhdes de brasileiros desempregados. Do contingente de ocupados a Previdéncia Social
alcanca cerca de 60 milhdes de contribuintes da previdéncia. A area da Assisténcia Social,
atinge cerca 4 milhGes de pessoas pelo beneficio de prestacdo continuada e 14 milhdes de
beneficiarios pelo Bolsa Familia. Resta ainda um hiato de brasileiros ocupados, néo
abrangidos nem pela previdéncia, bem como pela assisténcia social, pelo menos 20 milhdes
de pessoas, dentre trabalhadores ndo contribuintes da previdéncia e desempregados. Um
dado alarmante desta desigualdade entre pessoas ocupadas refere-se ao volume de recursos
aplicados na seguridade do servidor, em 2010, a saber: Sao R$93,86 bilhdes para atender
2.2 milhdes de pessoas, ao passo que a previdéncia social, possuia R$ 305.71 bilhdes em
2010 destinados a 60 milhdes de pessoas. A proporcdo de 40 por 5 denota a distribuigéo
desigual e injusta dos recursos da previdéncia social entre os trabalhadores do setor publico,
privado e informal.

E como vimos anteriormente o volume de recursos gasto per capita com um servidor
publico é bastante superior ao gasto com um trabalhador do setor privado beneficiario da
previdéncia social.

Assim o crescimento da participacdo dos totais dos gastos sociais federais no PIB,
em 4,4% (ABRAHAO et. all, 2012), ainda é insuficiente para reduzir substantivamente as
desigualdades, pois demandam alteragdes no arcabouco legal, de modo a equalizar os
direitos de previdéncia social, principalmente,

O ultimo dado aponta a necessidade de envidar esforgos para ampliar os recursos do
fundo publico brasileiro a ser alocado nos gastos sociais para a inclusdo desse grande
contingente de brasileiros, excluidos da previdéncia social, na perspectiva da reducdo das
desigualdades. A concretizagéo deste feito depende de mudancas na estrutura racional-legal
que define os critérios de acesso aos beneficios previdenciarios - contribuicdo - e de
assisténcia social - renda baixa. Considerando ainda, que os servidores publicos desposam

de direitos exclusivos e os trabalhadores do setor privado e informal tem restricGes, é justo
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qgue o governo compense tal desigualdade redistribuindo os recursos disponiveis para 0s
segmentos nédo alcangados pela seguridade social.

Portanto, o bindmio publico privado cerca as relacfes entre trabalhadores e direitos
na arena difusa dos conflitos societais, em que a reserva de orcamento é a chave para
verificar os ganhos de grupos de status social legal e classes, que, por vezes, reproduzem
desigualdades.

O Estado responsavel pela alocacdo de recursos oriundos do fundo publico envolve a
condensacdo de forcas (POULANTZAS,1977) que combina as dimensfes burocratica,
coercitiva e democréatica emanadas dos estatutos legais que regem sua atuacdo. A legislagdo
orcamentaria (PPA, LDO,LOA) ganha concretude , principalmente, nas politicas publicas,
investimentos e amortizagdes dos juros da dividapublica.

O Estado brasileiro € habitado por componentes burocraticos, sob influéncia das
raizes patrimoniais e gerenciais privatistas, contraditoriamente também orientados pela 6tica
democréatica. Em face disso, a nocdo de justica social, igualdade social e direitos sociais
espelhada nos gastos sociais, aqui analisados, tem espaco secundario ante as exigéncias
burocréaticas que operacionalizam os interesses privados e sdo capitaneados pelos detentores
de poder hierarquico de comando sobre os rumos da ac¢do estatal.

O discurso dos direitos na Constituicdo de 1988 consolidou a ideia e proposta pratica
de valorizacdo do ser humano na sua insercdo social. A confluéncia de relacdes sociais
interdependentes e conflituosas demandou a instituicdo de normas derivadas da
Constituicdo, sendo que, algumas foram construidas dissociadas dos pressupostos
constitucionais (EC 20/1999, Lei de Responsabilidade Fiscal, Plano Diretor da Reforma do
Estado), na contracorrente das garantias sociais.

A primazia do poder politico e econémico ultrajou o processo legislativo sucedaneo,
de sorte que, prerrogativas legais foram implantadas, sob a égide de poderes herdados
culturalmente e financeiramente, que perpetuaram relacGes legais desiguais. Parte das
reformas constitucionais e das leis complementares e ordinarias, foram criadas em
discordancia com os direitos sociais (artigo 6 da constituicdo) e com os direitos a vida, a
dignidade da pessoa humana e a igualdade, previstos no artigo 5° da Constitui¢do de 1988.

Por conseguinte, dizemos que, circunda a nogdo de direitos fortes intencionalidades e
praticas politicas de apropriacdo dos recursos e poderes da esfera publica em direcdo a
interesses privados de grupos de status social legal aguinhoados financeiramente em termos
de investimentos nos mercados de valores. Portanto, os fundamentos constitucionais

permanecem como figura apagada em relacdo aos atos normativos de rotina que
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institucionalizam o modo de ser dominante, o qual recorre a legalidade infraconstitucional,
ao poderio financeiro e patrimonial e a ocupagdo de postos governamentais decisorios para
fazer valer seus mandamentos reprodutores de desigualdades sociais.

Ademais, como vimos nos capitulos 1 e 4, o sistema politico nas sociedades
capitalistas estabelece a primazia da seguranca publica em prol das propriedades, dos bens e
das finangas rentaveis, concentradas em poucos grupos de status social. Assim, a finalidade
essencial da organizacdo burocratica estatal é preservar a ordem que favorece o
desenvolvimento econémico e o crescimento da riqueza de bens e financas rentaveis a
grupos privados. (SANTQOS,2014).

Por seu turno, o regime politico democréatico fundado nos pressupostos da seguridade
social prevista na Constituicdo de 1988, de cunho solidarista, ancora-se na prevaléncia da
propriedade social do bem-estar e da qualidade de vida na organizacdo burocratica, para fins
de seguranca social de todas as pessoas, independente da posse de bens, prestigio ou
financas rentaveis. Assim, os servicos publicos e privados seriam mecanismos sustentadores
da finalidade de provisdo das necessidades humanas, submetendo as orientacdes das
politicas econémicas e as forcas de seguranca publica a promocdo de servigos sociais
capazes de assegurar os direitos humanos essenciais previstos na Constituigdo, constantes
nos artigos 1°, 3°, 5°, 6° e 7°, que remontam aos direitos fundamentais e aos direitos sociais.

Em razdo disso, defendemos a adocdo de valores democratizadores, pro justica
social, e que sejam traduzidos em instrumentos normativos igualitaristas. Tal estratégia
viabiliza a prevaléncia da Idgica da solidariedade (principio constitucional) na conducédo e
regulacdo das politicas publicas, colocando o fundo publico a disposicdo das diretrizes da
socializacdo da riqueza, na redistribuicdo dos recursos publicos dantes dirigidos ao
pagamento dos juros da divida e funcionando em prol do bem-estar comum.

Podemos atribuir a varios aspectos o crescimento do volume de gastos sociais, aqui
destacamos a profissionalizagdo da agéo estatal expressa na melhoria dos servicos e pessoas.
Dizemos com isso, que a influéncia da gestdo politica foi mediada pela capacidade de gestéo
dos servidores e de representantes eleitos no ambito legislativo e executivo, 0s quais
garantem a continuidade da elaboragédo, planejamento, execugdo, monitoramento e avaliacéo
das acbes governamentais. Portanto, o investimento nos servidores publicos, em seus
beneficios e rendimentos, foi retroalimentado a sociedade com solugdes de continuidade na
prestacdo de servicos sociais.

O nosso olhar propositivo estabelece que tal modelo de gestdo pode ser incrementado

se inserido em um projeto de valorizagcdo social e desenvolvimento humano. E ainda,
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defendemos que o Plano Plurianual pode referenciar-se em um principio igualitarista no
planejamento, execucdo orcamentéria e gestdo governamental de politicas publicas,
assegurando o pressuposto do equilibrio das contas publicas.

Entendemos a importadncia de valorizacdo do servico publico, que seria
operacionalizada com o investimento maci¢co em educagdo continuada dos servidores. O
foco da formacéo poderia ser voltado para a interagdo com a sociedade, compatibilizando a
razdo legal do Estado com as moralidades diversificadas de grupos sociais, familias e
individuos de cada territorio. Por exemplo, pensamos em estratégias de desenvolvimento da
vida comunitéria a partir do incentivo ao envolvimento com atividades artisticas, desportivas
e politicas de cidaddos de diferentes faixas etarias e segmentos de atividade profissional,
adequando as rotinas burocréaticas a cultura local e aos tempos disponiveis da populacao,
pautando-se por relac6es de afinidade.

A anélise dos gastos com seguridade do servidor indica uma provavel tendéncia a
reproducéo do status social legal, do usufruto de prestigio e direitos particulares que os eleva
a uma situacdo socioeconémica aparentemente potencializadora de desigualdades, devido
aos direitos especificos que Ihes sdo garantidos.

Por outro lado, ndo podemos perder de vista que missdo de contribuir com o bem-
estar comum, a despeito das diferencas de renda, ocupacdo, beneficios, denota a necessidade
de valorizacao destes trabalhadores, que representam a sociedade prestando servi¢os com a
perspectiva de assegurar qualidade, legalidade, moralidade e cidadania.

Percebemos que o ponto nodal desse debate, ainda continua sendo a questdo dos
direitos, cuja direcdo preside os gastos publicos. As distincGes legais das normativas de
definicdo dos direitos sociais fazem com que as diferencas socioeconémicas se perpetuem.
Por esta razdo, a discussao sobre a igualdade de direitos dos trabalhadores, do setor publico,
privado, informal, é sugerida a fim de possibilitar a melhoria qualitativa e socializadora de
riqueza da populacdo brasileira.

As desigualdades de direitos entre trabalhadores do setor publico e privado sdo
aparentemente injustas. Por esta razdo, defendemos a criacdo de espacos publicos de dialogo
com o fulcro de minorar as desigualdades de direitos oriundos das relagdes de trabalho.

Outra analise importante que fizemos refere-se ao processo de operacionalizagdo das
politicas publicas atravancado por praticas privatistas de corrupcdo, ou que Fernandes
(1993) chama de 4° setor, as quais merecem ser mais investigados para a identificacdo das

repercussoes, destas, na manutencdo das desigualdades sociais.
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Avaliamos 0 montante de recursos que poderiam gerar bem-estar e pensando em
estratégias de viabilizar agilidade na prestacdo dos servicos sociais, mesmo sem perder de
vista 0 principio de atendimento de interesse publico. Ressaltamos que o fundo publico
brasileiro tem sido recuperado com as acgdes eficientes da receita federal na linha da
identificacdo de préticas corruptas.

Urge pensar em um fundo monetario especifico para incluir tais remessas desviadas
com o objetivo de compor o orgcamento da seguridade social ou qualquer outro gasto social
que favoreca a reducdo das desigualdades sociais. Mas temos um caminho a trilhar, pois
conforme a ONG transparéncia Brasil, ocupamos a 69° posi¢cdo no ranking mundial de
corrupcdo. Portanto, podemos aprimorar as politicas de fiscalizacdo e controle das financas
para assegurar o equilibrio das contas e a justica social contra praticas privatistas.

O fosso da desigualdade social brasileira foi sendo cavado desde a escravidao, apds o
periodo da emergéncia da industrializagéo, acirrado com o desenvolvimentismo das décadas
de 50 e 60. A populacdo rural e os trabalhadores domésticos tiveram direito assegurados
apenas nas décadas de 1970 e consagrados com o valor do salario minima apenas nos anos
2000, mesmo assim com algumas restricoes.

O fato é que na tensdo pela particdo do fundo publico existe uma massa de
trabalhadores informais, cerca de 40% da PEA, conforme dados da PNAD(2010),
contabilizados pela PEA, mas excluidos do direito a previdéncia social, ou seja, ndo
cobertos nos casos de doenca, acidente de trabalho, velhice e desemprego.

Ademais, a auséncia de contribuicdo ao sistema, dos trabalhadores do setor informal
e dos desempregados, prejudica a sustentabilidade do sistema previdenciario, carente de
recursos, por ter sido expropriado para a finalidade de prover a infra-estrutura pro
desenvolvimento econdmico do Brasil, no apoio as industrias de base, construcdo de
rodovias e outros. Ademais, a ndo constituicdo de uma sociedade salarial torna a base
contributiva restrita. Além disso, a nocao da solidariedade intergeracional e redistribui¢do da
renda por meio de uma base de custeio diversificada foi ultrajada pelas mudancas ensejadas
na LRF e na EC 20, deixando os céalculos das receitas da previdéncia social restritos a
Contribuicdo de Empregadores e Trabalhadores para a Previdéncia Social.

Nesse conddo, o governo editou a medida proviséria n°® 665 de 2015, instituindo o
aumento do tempo de contribuicdo e idade, progressivamente de 2017 a 2022, com 0
objetivo de aumentar a receita da previdéncia. Assim, o peso do custeio da previdéncia
social recai novamente sobre os trabalhadores e a légica da diversidade da base de

financiamento da seguridade social é esquecida. A opcdo politica do governo também
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despreza os mais de 30 milhGes de brasileiros do setor informal, ndo contribuintes e
excluidos do acesso a previdéncia social.

Portanto, quando falamos em desigualdades entre os trabalhadores podemos destacar
as diferencas de renda, mas também as desigualdades estruturantes de diferencas de direitos
que circunscrevem os trabalhadores a um determinado status social legal.

Nesta trama que permeia a particdo do fundo publico para a garantia de bens e
servigos sociais colidem interesses de classe e status que exigem melhor tratamento do
Estado. Defendemos, portanto, a criacdo de mecanismos de socializacdo da informacéo
sobre direitos, orgamento e relagOes sociais de trabalho e de acesso a bens e servigos sociais
publicos ou privados.

Reforcamos nesta tese que este documento pretende deixar contribuicGes para fins de
promocdo da justica social e reducdo das desigualdades sociais, a seguir tracados nas

consideracdes finais.
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Consideracoes finais

“Unico Sistema

Inimeras Propostas de A¢éo

Toda Pessoa Atendida

Demandas Diferentes e Respostas Equanimes
Providéncia Terrena

Seguranca Social Publica e Gratuita

Recurso Garantido

Risco Minimizado e Direito Materializado
Acesso Irrestrito

Facilidade nas Argruras e Bem-Estar Conquistados
Universal Direito a Previdéncia

Meta Social na Ordem do Dia.” Thiago BB

O envolvimento com uma tese provoca movimentos de proximidade e
distanciamento do objeto de pesquisa, trancados por métodos e técnicas de levantamento e
andlise de informacdes, conforme pardmetros reconhecidos no campo cientifico.

Nesta expedicdo, que foi individual, institucional e social, adensamos as analises,
incluindo observacOes aleatorias da manifestacdo concreta das pessoas no acesso e usufruto
dos direitos via bens e servicos.

Conforme Dumont (1992, p.222) “colocar a questdo ndo € resolve-la, mas é despertar
duvidas e também indicar alguns objetos de estudo”. Fazendo a analogia com o
desenvolvimento de uma tese percebemos que ndo conseguiremos resolver as questdes
levantadas, mas sinalizaremos os aspectos criticos e formularemos propostas de solucdo dos
problemas da atualidade.

Ademais, a area do conhecimento da politica social, tem sua natureza
interdisciplinar, o que nos fez mobilizar saberes e prismas de analise de matrizes do
pensamento weberiano e marxista, assim como o olhar econémico keynesiano.

A elaboracdo de uma tese exige do pesquisador o esforco de afinar os recursos
metodolégicos alinhando-os as perspectivas tedricas com o intuito de promover a devida
aproximagcéo ao objeto de estudo. No campo das Ciéncias Sociais Aplicadas, local em que se
inscreve a area da Politica Social no CNPqg e na CAPES, percebemos a necessidade de
combinagdo de conteudos tedricos gerais relativos a explicacGes estruturantes da sociedade,
conceitos especificos relacionados a tematicas coligadas ao objeto de estudo, acrescidos de

dados histéricos sobre o fenémeno.
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O objeto investigado refere-se a configuracdo dos direitos de Seguridade do Servidor
Publico Federal, no periodo pds Constituicdo de 1988, frente a reestruturacdo produtiva do
capital e os rebatimentos das transformacgdes do mercado de trabalho.

No nosso caso, recorremos a utilizacdo de dados empiricos sobre o objeto de estudo,
especificamente, dados orcamentarios consolidados pelo IPEA, sobre o desempenho dos
gastos sociais no periodo de 1995 a 2010, para verificar as condi¢des de materializacdo dos
direitos sociais. Registramos que a metodologia utilizada pelo IPEA, avangou ao organizar
os dados, denominados gastos sociais, por area de atuacdo e ndo por instituicao
governamental. 1sso permitiu verificar o desempenho as politicas sociais que atravessam as
varias areas, identificando avancgos e retrocessos das estratégias governamental de alocagdo
do fundo publico. Com relacdo a nomenclatura das areas das politicas sociais, verificamos
que a utilizacdo do conceito, beneficios a servidores publicos federais, pode gerar
dificuldade de compreensdo ou significacdo difusa, tendo em vista a existéncia de beneficios
monetéarios nomeados de auxilios alimentacdo, transporte e creche. Destarte, sugerimos a
utilizacdo do conceito existente na Lei n°® 8.112 de 1990, qual seja, Seguridade do Servidor,
para definir o conjunto de acGes estatais voltadas aos servidores publicos federais.

Assim, a combinacdo, das questBes teoricas, histéricas e dos conteldos empiricos
permitiu aproximagdo balizada a temética de estudo e resultou em um agregado de
explicacbes sobre o fendmeno dos direitos de seguridade do servidor publico federal no
Brasil, p6s Constituicdo de 1988.

Entendemos que tal conjugacdo de fatores explicativos tedricos, conceituais,
historicos e empiricos impele o pesquisador a manejar as informagfes de modo a capturar as
vicissitudes das relac6es tecidas, combinando as explicac@es tradicionais com as descobertas
de novidades teoricas e explicacbes causais dos fendbmenos. Por isso, identificamos a
relevancia de ao longo da tese tecer indicaces de renovacao, revisao e ampliacdo das teorias
unissonas e prol da combinacdo de discursos conceituais em nome de teses explicativas mais
préximas das caracteristicas espacial, temporal e tipica do objeto de estudo.

Adicionamos a estes principios a ideia de fusdo de modelos e conceitos
epistemoldgicos, a fim de contemplar as idiossincrasias e determinagfes socio-historicas dos
fendmenos sociais. Caminhamos sempre resgatando criticas e percebendo aspectos Uteis ao
pensar propositivo com base na identificacdo do que foi importante e é digno de ser
considerado para politicas, programas e servigos sociais vindouros.

O debate teorico levantado neste texto é ainda incipiente, mas busca polemizar os

conceitos de status social legal, burocracia, classe e seguridade social, a luz do pensamento
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critico da atualidade de modo a verificar sua validade heuristica e politica. O que se percebe
é que este é ainda um campo em disputa no contexto das Ciéncias Sociais e Politicas.

A imersdo nos estudos sobre direitos sociais e politicas sociais mostrou a
possibilidade de apropriacdo da categoria status para contribuir com novas leituras sobre
estes temas. A trajetoria que escolhemos percorrer inicia-se com a investigagdo das
determinagfes contemporaneas do capitalismo financeiro, com enfoque nas mudancas das
relacGes de trabalho e do acesso a direitos sociais.

Optamos por discutir a obra de Marshall(1967) com a finalidade de aplicarmos o
conceito de status social legal na observacdo do modo de ser das politicas sociais brasileiras,
em especial da seguridade do servidor, a partir da descricdo dos direitos dos servidores em
comparacdo com os direitos dos trabalhadores do setor privado e do setor informal. Fizemos
também alusdo a trajetdria recente dos trabalhadores em situacdo precaria de direitos,
autdnomos, vendedores, trabalhadores informais entre outros.

A reviséo das teorias de classes sociais desenvolvida nesta tese, fundamentou-se na
obra marxiana. Buscamos tratar da constante, luta de classes, verificada na historia das
sociedades capitalistas, especialmente nos confrontos que resultaram na necessidade de
intervencdo do Estado para a restauragdo da ordem. A acdo dos sujeitos politicos assegurou
perdas para a classe dominante e conquistas para os trabalhadores, que ora avangam ora
retrocedem em termos quanti-qualitativos. Da luta de classes brotam os direitos e a
possibilidade ou ndo de sua concretizacdo.

Podemos assinalar de inicio alguns aspectos fundantes vistos no curso da pesquisa:

1. A classe trabalhadora é definida aqui como a detentora de uma determinada
capacidade de exercer um oficio e condicionada por um tipo determinado de direitos
que agrupa em um tipo especifico de status social legal.

2. Os argumentos apresentados nos mostram o cenario multifacetado do mercado de
trabalho contemporaneo, o que nos exige cautela e fundamentacéo tedrica e empirica
para realizar aproximacdes sucessivas em relacéo a este fendmeno.

3. Ao analisarmos o0 contexto atual percebemos que os interesses do trabalho estdo
difusos. As preocupagOes dos trabalhadores informais, os interesses dos servidores
publicos, a defesa dos trabalhadores das industrias e de muitas outras fatias da classe
trabalhadora estad em conflito.

4. As reflexdes denotam a fragmentacdo da classe trabalhadora em multiplos
segmentos, publico, privado e informais, haja vista o acirramento das disputas por

postos de trabalho, escassos, especialmente aqueles com garantias de direitos.
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5. As reformas trabalhistas, sindicais e previdenciarias realizadas no poés Constituicdo
de 1988 apontam para a perda de direitos dos trabalhadores formais, incluindo os
servidores publicos.

Identificamos que no marco temporal pesquisado, de 1988-2010, em certa medida,
havia uma fragilidade da ag&o dos atores sociais na construcdo de um movimento unificado
dos trabalhadores, trabalhadoras, dos setores publico, privado e informal, de ruptura com as
relacGes de dominacdo, exploracdo e opressao presentes nas demandas que se colocam para
as politicas sociais.

Seguindo na revisdo conceitual problematizamos a definicdo de burocracia,
entendida neste estudo como um tipo especifico de organizagdo do trabalho no servigo
publico, caracterizada pela hierarquia, divisdo do trabalho, provisdo de direitos e
fundamentacdo legal para o seu funcionamento. A hierarquia fundamenta-se no pressuposto
da obediéncia ao poder instituido na ordem legal, que pode ou nédo ser justa. O fato é que
hierarquia combina com desigualdade nas relagcbes sociais de trabalho e nas relagGes
politicoeconémicas, como vimos nas disparidades dos grupos de status dentro da propria
burocracia estatal, por exemplo, servidores efetivos, servidores comissionados, servidores
temporarios e trabalhadores terceirizados.

O modelo racional-legal pode forjar na realidade o burocratismo que se caracteriza
pela acomodacdo no trabalho, excesso de papeis e rituais e resulta em inoperancia. Por outra
via, 0 servidor imerso em tais processos morosos e adoecedores deve ser incentivado a
participacdo em programas de educagcdo continuada que serve como mecanismo de
preparacdo para mudangas e desenvolvimento profissional.

Ao analisar a légica dos direitos no Brasil, pés Constituicdo de 1988, vamos perceber
que as desigualdades sociais reproduzem-se por desrespeitarem os principios fundadores da
Ordem Social e os postulados previstos nos artigos 193, 194 e 195, a saber: solidariedade,
igualdade, dignidade da pessoa humana, valorizacdo do trabalho, busca do bem-estar, justica
social e equidade na forma de participacdo no custeio. Tais principios sdo fundamentalmente
desconsiderados quando analisamos o destino e 0 montante dos juros da divida publica, que
escoa para o atendimento dos interesses da rentabilidade econémica para manter a ordem
social injusta e desigual.

Percebemos que as desigualdades de status reproduzem-se materialmente nas

praticas sociais e na difusdo de conceitos e moralidades. Sabe-se que 0 acesso a renda
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condiciona as desigualdades e inimeros estudos corroboraram esta assertiva®*®. No entanto,
a perpetuacdo de distancias entre grupos de status e classe, decorre também da existéncia de
um arcabouco legal que restringe para uns e amplia para outros as possibilidades de
satisfacdo de necessidades via direitos de habitacdo, alimentacdo, transporte, educacao,
salde, previdéncia e assisténcia social. Lembramos que tais direitos estdo conformados pela
organizacdo econdmica capitalista, a qual pauta o processo legislativo orientando a direcéo
do gasto publico.

Por isso, os direitos sociais previstos na Constituicdo de 1988, especificamente no
seu artigo 6° ndo estdo plenamente assegurados, posto que varios foram mercantilizados
forcando o consumo de servicos sociais. Tal medida de mercadorizagdo dos direitos sociais
favoreceu o desenvolvimento da politica econémica de liberacdo de crédito, com taxas de
juros atrativas, para o incentivo ao consumo gue levou as familias a melhores niveis de vida,
conforme Pochmann(2015), mas também a uma situacéo de endividamento.

Constatamos que o principio da dignidade da pessoa humana é rompido quando
vemos selada hierarquia entre os direitos de seguridade social, auséncia de garantia de parte
dos direitos de seguridade social, pois mais de 40% da populacdo economicamente ativa em
média estava excluida da previdéncia social, no periodo do estudo, de 1995-2010.

O principio da igualdade foi desrespeitado quando percebemos as notdrias diferencas
de direitos, sacramentadas por normas infraconstitucionais, entre trabalhadores do setor
publico, do setor privado e do setor informal. O principio da valorizacdo do trabalho se esvai
com a existéncia de contingente da populacdo desempregada, em média 8% da PEA,
segundo o IBGE, no periodo de 1995-2010.

Além disso, a auséncia de estabilidade funcional aos trabalhadores do setor privado
confere ao patronato a liberdade de descartar os trabalhadores o que desvaloriza o
significado do trabalho como fonte de sobrevivéncia e dignidade do cidaddo. O principio do
bem-estar, por seu turno, € desrespeitado, quando ndo ha universalidade, interdependéncia e
inter-relacionamento, entre os direitos de seguridade social. Na mesma linha a busca de
justica social se fragiliza quando ha restricdo na cobertura do direito a previdéncia social o
que coloca parcela da populagdo em condicOes injustas e desniveladas do ponto de vista
social.

Veja que aposentados, pensionistas, beneficiarios do bolsa familia ou do BPC

encontram crédito facilitado com desconto direto na fonte de pagamento. Observamos que

118 Matsjacic (2011); Medeiros(2006)
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as instituicGes comerciais aliaram-se as instituicdes financeiras com a finalidade de permitir
0 acesso aos bens de consumo e a melhoria das condi¢Ges de vida da populagéo, conforme
revela estudo de Pochmann(2015) .

O curso da tese mostrou a necessidade de redesenhar as hipdteses de trabalho. A
nova redacdo das hipdteses sinaliza para os seguintes eixos:

A ldgica dos direitos na sociedade do trabalho contribui para a reproducdo das desigualdades
sociais.

No Brasil, pés constituicdo de 1988, a logica dos direitos sociais contribuiu para a
reproducdo das desigualdades sociais, mediada pelo status legal especifico dos trabalhadores
do setor publico, do setor privado e do setor informal.

A Seguridade do Servidor Publico Federal apresentou maior volume de gastos
proporcionalmente aos demais gastos do Orcamento da Seguridade Social e do que os
Gastos Sociais do Governo, no periodo de 1995 a 2010.

Com a finalidade de verificar a validade das hipdteses tragamos um percurso
metodoldgico adequado ao objeto de estudo. Consideramos os supostos da literatura de
pesquisa em Servico Social, especialmente, as no¢des marxianas de multiplas aproximacdes
com o objeto de estudo, a analise das contradi¢bes da realidade, o questionamento dos
dados, o olhar sob varias perspectivas e 0 pensar propositivo, de interpretacéo e proposta de
mudanca da realidade.

As hipoteses podem ser explicadas com a leitura do or¢camento publico no periodo de
1995 a 2010. Ocorreu um aumento do volume de gastos sociais, especialmente, na
seguridade social, o que contribui para a melhoria do indice de desenvolvimento humano do
Brasil, que da 79° foi para a 73° posicdo entre 169 paises, entre 2003 e 2010. Contudo,
observamos, que a trilha a ser percorrida pelo Brasil para equilibrar as diferencas
socioeconémicas é longa, e demanda modificagdes no plano racional-legal dos direitos
sociais e no compéndio do planejamento de politicaspublicas e do orgcamento da Unido.

A saber, Medeiros (2006) discute a existéncia de significativa desigualdade dentre a
renda auferida pelos trabalhadores. O autor observa que a renda obtida pela forca de trabalho
é particionada de forma estratificada em funcdo do status ocupacional. Ademais, um outro
componente de reproducdo das desigualdades no Brasil refere-se a transferéncia de renda
financeira, propriedades e outros patrimonios por herancas que mantem em circulos
familiares restritos mais de 50% de toda a riqueza do pais.

Os estudos sobre impactos das politicas sociais sobre desigualdades revelam a

dissociacgdo entre as areas da seguridade social, na medida em que os beneficios assistenciais
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circunscrevem o0s mais pobres em uma redoma, que os impede de serem alcangados pelo
sistema previdenciario.

Vimos com Soares, Medeiros e Osorio (2006), os resultados obtidos com os
programas de transferéncia de renda, quais sejam: a capacidade de reducdo substantiva da
pobreza absoluta (que se refere a niveis de condi¢des de vida miserdveis em que vigora a
escassez majoritariamente) e potencial baixo de reducdo de desigualdades, em especial, na
divisdo da renda oriunda da venda da forca de trabalho. Tais autores, notam que se
perpetuou, em grande medida, as desigualdades sociais entre aqueles que recebem até um
salario minimo e os demais que recebem proventos acima do teto previdenciario do INSS.
Lembramos que tal desigualdade se torna um abismo social quando comparamos tais grupos
de status com grandes proprietarios de terra, imdveis e empresas, além dos grandes
investidores rentistas.

A reflexd@o elaborada por este grupo de pesquisadores, citados acima, nos deixa a
brecha para pensar a hipétese do nosso estudo, que sinaliza a divisao de direitos sociais por
grupos de status social legal como critério mantenedor das desigualdades sociais. Dito isso,
vamos constatar as seguintes condi¢fes demarcadoras das castas socioeconémicas no Brasil:
a propriedade, a renda investida no capital financeiro ou titulospublicos, e os direitos ligados
a insercdo diferenciada no mercado de trabalho no setor pdblico, privado ou informal. A
depender da condicéo assinalada cristaliza-se um modo de usufruto de direitos que qualifica
0 grupo de status social legal.

Ja no Brasil constata-se a presenca dos seguintes componentes orientadores de
desigualdades sociais:

=> culturais (escraviddo, patrimonialismo, patriarcalismo)

=> econbmicos (tipo de insercdo no mercado de trabalho ou de capital que é
detentor).

=> legais (diferencas de direitos entre proprietarios de terra, renda ou empresas,
diferencas de direitos entre trabalhadores dos setores publico, privado e
informal)

Sendo assim, a dimensdo legal e econdbmica no Brasil fortalece a reprodugdo de
aspectos culturais que hierarquizam as relagdes sociais nos moldes da sociedade indiana, no
entanto, esta ultima tem no componente religioso o aspecto principal da perpetuacdo das
desigualdades sociais.

No bojo desta discussdo cumpre levantar o debate sobre o direito a estabilidade e sua

capacidade de conferir ao servidor publico uma condic¢do de seguranca frente as agruras e
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indeterminagdes do mercado de trabalho, acidentes, doengas. morte, entre outros problemas
na vida profissional.

Neste enredo, observamos que o fundo puablico alocado com gastos sociais e
revertido ao mercado produtivo potencializa a forca do mercado financeiro sustentado pelos
juros da politica de créditos. Em outras palavras, temos que o cidaddo titular de direitos em
funcéo da sua condigéo de status social, demarcada pelos direitos a que e detentor, encontra
na hierarquia do sistema econémico, financeiro e legal, os limites da sua condicao de vida e
trabalho, em termos de jornada de trabalho, tipo de oficio, qualidade de vida e acesso
continuo a bens e servicos de qualidade.

Quando falamos de desigualdades sociais e seu enfrentamento cumpre analisar 0s
significados e formas de materializacdo da seguridade social. Por sua vez, a Seguridade
Social brasileira, prevista na Constituicdo de 1988, ndo foi implementada devidamente até
hoje, especialmente no que tange as restricdes orcamentarias, institucionais (na forma
burocratista de operacionalizagdo dos direitos sociais) e de participagdo popular.

Outro agravante € o divorcio entre as areas da assisténcia, previdéncia e salde, que
faz com que a nocdo de seguranca ou protecdo social perca significado, ja que predominam
acOes fragmentadas, pontuais e com baixo indice de eficacia no que se refere a reducdo de
desigualdades. Ao que tudo indica, as politicas de Seguridade Social por compartimentalizar
o0 atendimento dos seus usuarios — saude: privada e publica; previdéncia: para o servidor
publico, para o trabalhador celetista, para o auténomo/informal, para a empregada
domestica, para o trabalhador rural; assisténcia social — para os incapazes para o trabalho e
desempregados — podem acirrar a reproducdo das desigualdades e provocar a reparti¢cdo do
atendimento as reais necessidades e demandas das pessoas.

Além disso, o desenvolvimento das politicas de seguridade social dissociadas,
permitiu a criacdo do SUS e do SUAS, mas manteve o0 modelo de protecdo previdenciario
compartimentalizado por setor de trabalho, publico, privado e informal.

Os dados apontam que a segunda area com maior participacdo nos Gastos Sociais € a
da Seguridade do Servidor (14,6%), superando as areas de assisténcia social (6,9% ),
educacao (7%) e saude (10,7% ). O montante orcamento da seguridade do servidor cresceu
em valores absolutos e termos reais em R$36,6 bilhdes, junto com o crescimento dos
rendimentos dos servidores que aumentaram em 35%, no bojo da politica de recomposi¢éo
dos quadros no servigo publico federal, no Governo Lula.

Os dados apresentados denotam a forca da seguridade social nos gastos sociais

federais, 0 que indica um desequilibrio em termos de possibilidades de acesso a direitos,
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posto que as areas de educacdo e saude que atendem prioritariamente o conjunto da
populacéo brasileira, por serem universais, recebem menor alocac¢do do fundo publico que a
seguridade do servidor que atende apenas 1% da populacdo.

Tal desequilibrio tem sua raiz na producdo capitalista alterada recentemente demarca
os limites da expansdo dos gastos com trabalhadores do setor publico e politica social, posto
que 0 governo ndo toca no epicentro causador das desigualdades de status, qual seja, a forte
concentracdo de renda e patrimbnio em pequenos grupos aquinhonados, com poder
influéncia politica e de direcdo dos mandamentos racionais-legais. Isso quer dizer,
desigualdade politica, determinada por fatores econdémicos e materializada nos institutos
legais, que fracionam os interesses dos trabalhadores e perpetuam uma légica de utilizacéo
do dinheiro pablico voltada a segmentos detentores de renda e patriménio, as quais ainda
séo sub-taxados.

A nocdo de classe rentista favorecida no trato da divida pablica, identificada por Bin
(2010), seria transmutada por uma nocdo em prol direitos dos trabalhadores,
especificamente, aqueles que se encontram nos grupos de status social legal com menos
direitos acessiveis. Ademais, a ideia de integracdo das politicas de seguridade social sob a
Otica beveridgiana, universalizadora dos direitos seria encampada. Aproveitando o mote
assistencializador da seguridade social, com a provisdo de contribuicdo previdenciaria aos
trabalhadores informais e desempregados da PEA brasileira, haveria maior imbricacao entre
a politica de assisténcia social, na sua acepcdo latu sensu (PEREIRA, 1996) com a
previdéncia social.

Entendemos que é mister separar a nog¢do de crescimento econémico e reducdo de
desigualdades sociais. O crescimento econémico favorece o aumento da renda e do bem-
estar em termos do acesso a bens de consumo e conforto. Contudo, ndo implica exatamente
reducdo de indices de desemprego, acesso universal aos servicos de educacdo, saude e
previdéncia social, e, reducdo de desigualdades.

Uma ilustragdo de garantia de seguranca social refere-se ao direito a estabilidade. O
status legal do servidor publico centra-se no direito a seguranca social do trabalhador. Tal
direito confere a tranquilidade necessaria para o desenvolvimento das potencialidades
humanas, fortalece o cidaddo e assegura a sobrevivéncia das familias e sinaliza perspectivas
de futuro. Ademais, a aproximacéo nas relacdes entre classes e grupos de status fundamenta-
se na logica da justica social que precisa assegurar as necessidades humanas bésicas, em

especial, salde e autonomia. O evolver desta percebe que tais necessidades se relacionam a
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diretrizes das politicas publicas, quais sejam: independéncia das pessoas e acessibilidade
plena aos servigos sociais.

Observamos que se promoveu explicitamente um processo de exclusdo dirigida a
direitos em funcdo da condicdo ocupacional dos sujeitos, favorecendo a sensacdo de
auséncia de protecao social.

Afinal, cabe a pergunta, ha mudanca social com a conquista de direitos como a
melhoria da renda, das condicdes de vida e trabalho? E possivel dizer que sim, pois 0s
direitos sociais favorecem a melhoria da qualidade de vida, incrementam o nivel
educacional, as condig@es de salde. E possivel também dizer ndo a esta questdo, na medida
em que ser detentor de direitos implica vincular-se a uma identidade normativa especifica
sedimentada pela insercdo ocupacional ou institucional, o que tende a podar tal individuo de
acessar outros direitos especificos a ocupantes de determinada funcdo profissional e
localizada em um setor de trabalho préprio.

Dirigindo nosso estudo para a analise empirica debrugcamo-nos na observacdo das
tendéncias de direcdo dos gastos sociais.

O fundo publico alavanca relagdes econdmicas e o conforto da civilizacdo, sofistica o
consumo e satisfaz individuos, familias e na¢Bes. Contudo, ao reler o pensamos de Marx
(1990) vemos que a mais valia acentua o crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) e a
riqueza das nacdes. Concomitantemente, identificamos o aumento das dividas das familias
expropriadas da mais valia. Acerca disso, postulamos, a compensacdo das dividas dos
grupos sociais proporcional a parcela da mais valia apropriada para a rentabilidade
exclusivamente financeira de grupos que acumulam excessivamente riqueza. Ou seja, menos
capital volatil circulante e mais recursos ao bem estar social da populacéo.

O estudo sugere a integracdo da nocdo de direitos sob a Otica da afirmacdo de
relacBes justas, solidarias e libertarias, de modo que individuos, familias e instituicdes
politicas, sociais, econdmicas e religiosas, constituam uma sociabilidade humanista e
pacifica.

Por isto, ao propomos a organizacao burocratica brasileira o formato de teia social,
tencionamos gerar a existéncia de uma conexdo fluida dos equipamentos e funcionarios do
Estado, por meio das tecnologias da informacdo e comunicacdo, de lagos de vizinhanca e
familias para costurar vinculos de atendimento transparente das necessidades humanas. O
nosso desafio serd o de acolher, de modo justo e equanime, grupos e pessoas de raizes e

status diferentes, numa perspectiva de seguranga social sem preconceitos.
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Ademais vimos que a previdéncia social enfrenta o desafio da sua baixa cobertura da
PEA, que pode ser enfrentada, conforme Salvador (2010) pelo incremento da oferta de
trabalho formal e pela concessdo de beneficios de renda incondicional de cidadania, que
caberiam no orgcamento da seguridade social.

Para tais avancos serem engendrados nos gastos sociais urge a ampliacdo dos
recursos alocados nesta area e sua efetiva aplicacdo no orcamento da seguridade, no
aprimoramento dos processos de federalizacdo e coordenagdo entre os entes da unido,
acrescido do fortalecimento dos espacos de controle democratico, numa perspectiva,
conforme indicado por Behring (2010), de reforma democraética.

Portanto, trabalhar pela integracdo das areas da Seguridade Social com o
restabelecimento do Conselho de Seguridade Social constitui alternativa estratégica para
romper com as medidas tecnocraticas, clientelistas e mercantis que interferem na
configuracdo da Seguridade Social brasileira impedindo a efetivagdo das conquistas da
Constituicao de 1988.

Em sintese, postula-se a revisdo da concepc¢do de Seguridade social sedimentada na
Constituicao de 1988, que ja trouxe avancos significativos, mas que podem ser qualificados,
inserindo o direito a educacao e os critérios de desenvolvimento humano.

Acreditamos no potencial transformador do conhecimento cientifico, especialmente
nas areas de Ciéncias Sociais Aplicadas, em que as descobertas podem traduzir-se em
educacdo cidada, servigos sociais otimizados e participacdo politico-comunitario.

Em termos conceituais apresentamos 0s seguintes conceitos apreendidos e
reelaborados na tese:

A. A classe trabalhadora é definida aqui como a detentora de uma determinada
capacidade de exercer um oficio e condicionada por um tipo determinado de direitos
que agrupa em um tipo especifico de grupo de status social legal.

B. A burocracia é um tipo especifico de organizacdo do trabalho no servigo publico,
caracterizada pela hierarquia, divisdo do trabalho, provisdo de direitos e
fundamentacdo legal para o seu funcionamento. A hierarquia fundamenta-se no
pressuposto da obediéncia ao poder instituido na ordem legal, que pode ou ndo ser
justa. O fato é que hierarquia combina com desigualdade nas relagdes sociais de
trabalho e nas relagfes politicoecondmicas, como vimos nas disparidades dos grupos
de status dentro da prépria burocracia estatal. O modelo racional-legal pode forjar
na realidade o burocratismo que se caracteriza pela acomodacgéo no trabalho, excesso

de papeis e ritos e resulta em inoperancia. Por outra via, o servidor imerso em tais
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processos morosos e adoecedores deve ser incentivado a participagdo em programas

de educacdo continuada que serve como mecanismo de preparacdo para mudangas e

desenvolvimento profissional,

C. Definimos status como sendo uma posicdo social ocupada que direciona o
significado da participacdo do cidadao no interior das relagfes sociais e econémicas,

a partir da sua condigdo de direitos. O status social € delimitado por aspectos

religiosos, econdmicos, politicos e comunitarios. O status social nas sociedades

ocidentais resulta de uma determinada prerrogativa de direitos e deveres que decorre
da sua insercéo nas relagdes de trabalho.

Seguem os aspectos balizadores do status social:

> a dimensdo econémica, originaria da posse de renda, trabalho e propriedade
de bens e finangas rentaveis, seguida da politica

> a dimensdo politica que escuda-se no nivel de participacdo nas instancias
decisorias da vida em sociedade

> a dimensdo religiosa que refere-se as tradi¢cbes e herancas familiares, de
costumes e de ritos que moldaram a vida do cidadao.

O conceito de casta nos remete ao entendimento da conformacéo dos grupos de status
social legal no Brasil, mas que tem um substrato caracteristico demarcado pelo contexto
historico e geogréafico de sua analise. As diferentes abordagens explicativas abordadas por
Dumont (1997) revelam que o termo casta carrega na sua esséncia a contradi¢do entre o
ideario hierarquizador da vida social e a perspectiva igualitarista de justica social, 0s quais a
depender do enfoque tem um demarcador de limites para o desenho da casta. Ademais,
conforme o tipo de orientacdo tedrica e metodolégica utilizada sdo delimitadas as linhas
fronteiricas que separam as pessoas por blocos ou grupos devido a condigdes:

e econdmicas
e sociais
e religiosas

E justamente tais fatores que v&o qualificar os tdnus e os extremos do perfil do grupo
de casta, bem como os elementos aglutinadores de conglomerados de pessoas integradas.
Comparando o berco da analise das castas, a India, com a realidade brasileira vamos
encontrar semelhangas no quesito desigualdades sociais, 1a muito mais determinadas por

aspectos religiosos e culturais.



305

Em linhas gerais, nosso estudo corroborou algumas hipoteses e apresentou achados

que podem ser Uteis ao desenvolvimento das politicas sociais numa perspectiva de redugdo

das desigualdades sociais.

1-

3-

As despesas com o pagamento da divida publica foram superiores, em mais de
R$3 trilhdes de reais, aos gastos sociais e 0s gastos com pessoal, entre 1995 e
2010, o que revela a prioridade da alocacdo dos recursos do fundo publico no
financiamento da lucratividade de grandes grupos de rentistas.

O sistema de protecdo social brasileiro pds-constituicdo de 1988 reproduz
desigualdades de classe, tendo em vista:

e A reparticdo diferenciada dos recursos alocados nas politicas sociais
no periodo de 1988 a 2010, que indica que 0s recursos destinados aos
direitos de seguridade social do servidor publico federal superam os
recursos aplicados nas politicas de cultura, trabalho e renda,
saneamento basico, cultura e assisténcia social. O que revela um
modelo de cidadania compartimentalizado por status social legal.

A revisdo de literatura sobre os estudos de seguridade social demonstra que o tipo
de filiacdo ao mercado de trabalho condiciona o acesso a direitos restritos, ora
limitantes ora ampliados, freando os processos de reducdo de desigualdades de
classe e status entre trabalhadores do setor pablico, privado e informal.

Com relagdo ao financiamento da Seguridade Social do Servidor Publico Federal,
observa-se que 0s recursos que deveriam ser destinados a Seguridade Social sdo
redirecionados para o0 que o Art. 17 da Lei n° 8.212/1991 nomeia de Encargos
Previdenciarios da Unido (EPU). Assim, conforme nota Salvador (2010a), mais
de 50% do financiamento da EPU sdo oriundos dos recursos das politicas de
Seguridade Social, que poderiam ser canalizados para a universalizagdo e
qualificacdo dos servicos oferecidos, caso tivessem aplicado esses recursos na
salde e assisténcia social. Salvador (2010a) argumenta, neste sentido, que o
orcamento da Seguridade Social esta inflado por despesas que deveriam ser
custeadas pelo orcamento fiscal, especialmente com as despesas do regime
previdenciario dos servidores publicos, uma vez que na visdo do autor tais
despesas ndo estdo previstas nos artigos constitucionais da seguridade social. Tal

situacdo se agrava, segundo Salvador (2010a) por esta sustentada em um
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financiamento regressivo, onerando os trabalhadores mais pobres de nossa
sociedade.

5- O custeio feito dos Planos de Assisténcia Médica e Odontoldgica aos servidores e
dos beneficios, como Auxilio Alimentacdo, Transporte e Pré-Escolar, ambos
extraidos do Orcamento da Seguridade Social, estdo destinados a atender de
forma exclusiva ao grupo especifico dos servidores publicos, quando
contraditoriamente a seguridade social prevé a universalizacao dos direitos.

6- O modelo de gestdo publica brasileiro colabora com a criacdo de barreiras a
democratizagdo dos direitos sociais, visto que o sistema legal blinda a
administracdo de iniciativas de maior participagdo, acesso e mudangas
institucionais.

e A burocracia mista a brasileira congrega aspectos patrimoniais,
legalistas e empresariais, trazendo ao mesmo tempo eficiéncia,
morosidade, inovacdo e participacdo. Conquanto, uma gestao propria
da populacdo requer uma comunicacdo clara sobre o0s aspectos
substantivos do planejamento e execucdo orcamentaria, além da
dissolucdo das barreiras hierarquicas em favor da participacdo
permanente das pessoas nos rumos da coisa publica.

e Soma-se a isso a necessidade de desenvolver estudos para
aproximacao dos postulados burocréticos das instituicdes em relacdo a
cultura politica local, de modo a democratizar os servicos publicos.

O nosso estudo sugere, destarte, a integracdo das nocGes de direitos sob a 6tica da
afirmacdo de relacbes justas, solidarias e libertarias, de modo que individuos, familias e
instituicOes politicas, sociais, econdmicas e religiosas, constituam uma sociabilidade mais
equanime, com direitos, de fato, iguais..

Os direitos econémicos, culturais e sociais dependem de atuacdo estatal para sua
exequibilidade. Ademais, é preciso de um lastro orcamentario para a sua concretizacao.
Ferreira(2007) em estudo do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Culturais e
Sociais de 1966, analisa os desafios a sua concretizacdo. O Pacto prevé a indivisibilidade
dos direitos humanos e, logo, a obrigacdo estatal de implementa-los, submetendo a previsao
orcamentaria aos objetivos de assegurar condigdes basicas de sobrevivéncia e fruicdo dos
direitos. Caso refutado tal postulado, existe possibilidade de reclamacéo judicial individual
contra o Estado a fim de se reconhecer o direito e viabilizar sua realizacdo. O pacto

estabelece a obrigatoriedade de o Estado prover tais condigdes com a criagdo de mecanismos
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de implementacéo efetiva, com base em fontes de recursos ja previstas no ambito da politica
econbmica, garantindo o direito a dignidade humana no plano internacional e nacional,
estabelecendo o necessario para a subsisténcia e o para o desenvolvimento humano.

Os direitos humanos na concepgdo consagrada pela Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948 sdo, conforme Ferreira (2007), indivisiveis, interdependentes e
guardam unidade entre si. A seguridade social, de acordo com a Declaragéo e o citado Pacto
Internacional de 1966 preveem que a seguridade social esteja ancorada no rol de direitos que
garantem a dignidade da pessoa humana. Logo, depreendemos, a necessidade de que as
politicas de assisténcia social, previdéncia social e salde atuem de forma a serem
indivisiveis, interdependentes e guardem unidade entre si na gestdo, principalmente sob a
Otica do financiamento e da execucdo orcamentaria. Para tanto, importa, assegurar a estas
politicas a efetividade e o cumprimento dos seguintes principios: dignidade da pessoa
humana, diversidade da base de financiamento, justica social, universalidade, solidariedade
intergeracional e financeira, gestao unificada, igualdade e trabalho.

Perante os achados e reflexdes suscitados sobre desigualdades, direitos e seguridade
social, percebemos a necessidade de aprofundamento de alguns pontos do estudo para além
da tese, com enfoque em comparacdes internacionais e entre entes de federacdo, de modo a
verificar se € mesmo a diferenca de direitos que mantem e reforca as desigualdades sociais.
Ou seja, o exercicio de desenvolver uma tese nos mostra multiplas alternativas de ampliacédo
das arestas de investigacdo em um determinado campo de estudo.

Em sintese, observamos que a linha legal dos dispositivos infraconstitucionais de
previsdo dos direitos sociais provocou o esgarcamento da unidade da classe trabalhadora,
entrecortada, por direitos diferenciados e desniveladores das rela¢fes sociais de trabalho. Se
0 artigo 6° da constituicdo fosse cumprido de modo igualitario os grupos de status social
legal da classe trabalhadora teriam desigualdades minimizadas, pois 0s custos com
habitacdo, transporte, educacdo, salde e a previdéncia seriam cobertos. Destarte, o Brasil
conseguiria reduzir as desigualdades de forma mais efetiva, universalizando a previdéncia e
os direitos do trabalho equalizados.

Estudo de Bin (2010) revelou a auséncia de participagdo popular nas decisbes sobre
0S rumos orgamentarios, das politicas econémicas, fiscais e monetarias. Destarte, exclui das
disputas pela divisdo do fundo publico. Em especial, os menos informados pelo sistema, 0s
gue recebem menos renda, detém menos direitos e ocupam empregos do tipo doméstico,

manual, informal ou no ambito do crime organizado, afora os desempregados.
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Conquanto, ao analisar as garantias fundamentais da Constituicdo de 1988, o0s
dispositivos que referem-se a direitos sociais e humanos vamos perceber que a hibridez, e a
coexisténcia de instrumentos legais com prerrogativas diferenciadas em funcdo do status
social legal, com critérios de acesso também distintos, fixa trabalhadores em determinadas
posi¢cOes sociais, impedindo uma transformacdo efetiva no quadro de desigualdades
socioecondmicas brasileiras. Neste cenario supracitado temos que 0s grupos de status de
trabalhadores estdo distribuidos hierarquicamente em uma piramide pouco flexivel em
funcdo dos aspectos legais que tecem as fronteiras entre as castas socioecondmicas, a seguir
enumeradas: proprietarios de renda, terra e imoveis, gestores de alto escaldo do setor publico
e privado, trabalhadores exclusivos do setor publico, trabalhadores exclusivos do setor
privado, trabalhadores informais e desempregados.

Os recursos da tributacdo sobre o patrimonio e a renda representam parcela infima
(menos de 4%) do custeio dos gastos sociais, 0 que mina o potencial redistributivo desta
politica.

O volver histérico das configuracdes dos direitos sociais apresenta as condensacoes
de forcas de grupos de status na luta por recursos do fundo publico. Os maiores beneficiarios
tem sido os proprietarios de terra, imdveis, empresas e financas em investimentos. Dos
recursos de custeio da Seguridade Social, de acordo com Salvador(2010) menos de 10%
advém de tributacdes sobre lucros.

Em sintese, a protecdo social brasileira mistura elementos universalizantes, mercantis
e corporativos, fazendo que as fontes de arrecadacdo e 0s gastos sociais sigam essa forma
hibrida de acesso e de garantias que chancela a existéncia de direitos desiguais, baseados em
critérios e formas dissonantes de acesso ao servi¢o publico derivado do direito legal.

Sabemos que a questdo orcamentaria € central para a efetividade dos principios
constitucionais. Logo, o principio da equidade na forma de participacdo no custeio baseia-se
na possibilidade de setores da economia mais favorecidos em termos de rentabilidade
contribuirem com mais recursos para assegurar a redistribuicdo da riqueza, a reducao das
desigualdades, a promocédo de bem-estar e justica social. Por outro lado, o questionamento
habitual da incapacidade econémica de financiamento da seguridade social esta fundado nos
argumentos do envelhecimento populacional e na margem de ndo contribuintes que estéo
desempregados ou nas relagdes informais de trabalho. Tais aspectos devem ser considerados

no planejamento das politicas sociais, conquanto vimos nos capitulos 4 e 5, que trilhdes de
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reais foram revertidos de 1995 a 2010, para o pagamento dos juros da divida puablica'*®. Os
recursos alocados para a perpetuagéo da financeirizagao da riqueza, atracdo de investidores e
equilibrio da macroeconomia favoreceram representantes do capital rentista, quando
poderiam ter sido utilizados, mesmo que em parte, para efetivar direitos fundamentais, como
universalizacdo da previdéncia social. A questdo fundamental é: Qual é a prioridade, o
equilibriomacroeconémico baseado no privilegio dos investidores rentista ou a preservagdo
da vida e da dignidade de toda a populacéo?

Percebemos nesta tese que o sistema politico na sociedade capitalista estabelece a
primazia da seguranca sobre as propriedades, os bens e as financas como a finalidade
essencial da organizacdo burocratica estatal. Por seu turno, um regime politico democratico,
previsto na Constituicdo de 1988, de matriz solidarista, ancora-se na prevaléncia da
propriedade social do bem-estar.

Um modo de organizacdo social baseado na solidariedade plena, poderia finalmente,
validar o modelo de seguridade social brasileiro previsto na Constituigdo. Este modelo de
organizacdo social, aqui entendido como novo formato de distribuicdo do status de direitos
entre as classes, ancora-se na dissolucdo das raizes tradicionais no planejamento, discussao e
implantacdo do or¢amento publico. Verificamos, ainda, por fim, a necessidade de ensejar o
enriquecimento dos gastos sociais como pressuposto para o desenvolvimento de politicas

publicas de desenvolvimento humano.

119 v/ide tabela 25
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