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Resumo

Este trabalho se propGe a discutir os conteudos filoséficos, ético-politicos e pedagdgicos que
conformam as praticas educacionais direcionadas a servidores do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), instituicdo que executa a politica publica previdenciaria. Com base em
referencial tedrico que compreende os fundamentos econdmicos da sociedade capitalista e
filosoficos da pedagogia moderna, discute-se a formacao de trabalhadores, pela descricdo e
analise de documentos institucionais que consolidam suas concep¢Oes pedagdgicas e seu
Planejamento Estratégico, sendo este o balizador das atividades educativas. Embora se
manifestem por meio de um campo conceitual aparentemente progressista, as analises
indicam o alinhamento dessas préaticas formativas as imposi¢cdes do mercado, bem como a
prevaléncia da concepgdo tecnicista e da pedagogia das competéncias nas praticas
educacionais no INSS.

Palavras chave: Educacdo Profissional e Tecnoldgica, Formacdo de trabalhadores, INSS,
Mercado, Praticas educacionais.

La formacion de los trabajadores del INSS: hipertrofia gerencial por imposicion del
mercado

Resumen

Este trabajo se propone a discutir los contenidos filosoficos, ético-politicos y pedagogicos que
conforman las précticas educacionales dirigidas a servidores en el Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), institucion que ejecuta la politica publica de pensiones. Con base en
referencial tedrico que comprende los fundamentos econdmicos de la sociedad capitalista y
filosoficos de la pedagogia moderna, se discute la formacion de trabajadores, por la
descripcion y analisis de documentos institucionales que consolidan sus concepciones
pedagdgicas y su Planejamento Estratégico, que es el parametro de las actividades educativas.
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Aungue se manifiesten por un campo conceptual aparentemente progresivo, los analisis
indican el alineamiento de esas précticas formativas a las imposiciones del mercado, asi como
la prevalencia de la concepcidn tecnicista y de la pedagogia por competencias en las précticas
educacionales en INSS.

Palabras clave: Educacion Profesional y Tecnologica, Formacion de trabajadores, INSS,

Mercado, Practicas educacionales.

The training of the Brazilian Social Security workers: management hypertrophy by
market imposition

Summary

This work proposes to discuss the philosophical, ethical-political and pedagogical contents
that conform educational practices directed to public servers in the Brazilian Social Security
Institute (INSS), institution which implements public social security policy. Based on a
theoretical framework that understands the economic foundations of capitalist society and the
philosophical basis of modern pedagogy, the training of workers is discussed through the
description and analysis of institutional documents that consolidate its pedagogical
conceptions and Strategic Planning, which is the beacon of its educational activities. Although
they manifest themself through an apparently progressive conceptual approach, the analysis
indicates the alignment of these training practices to impositions from the market, as well as
the prevalence of the technicist conception and the pedagogy of competencies in educational
practices at the INSS.

Key words: Professional and Technological Education, Workers Training, INSS, Market,
Educational Practices.

1. Introducio

Este artigo ¢ parte das reflexdes apresentadas em trabalho académico e pretende
explicitar as particularidades da formacdo de servidores do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), em face das transformacdes impostas pelo mercado para a politica publica
previdencidria. Orienta-se pela problematica de como essas transformagdes exigem um novo
perfil de trabalhadores e como isso se expressa em sua formacao na instituigdo que executa
essa politica.

Nessa abordagem, verifica-se que os principios e finalidades formativas subjacentes as
acoes educativas estdo alinhados as imposi¢oes da reconfiguracdo dos elementos centrais do
metabolismo capitalista, que impacta diretamente as fungdes do Estado, abordado pelo recorte
da Previdéncia Social.

Apoia-se em referencial tedrico que problematiza e desconstréi as concepgdes

hegemonicas sobre a Previdéncia Social, amplamente difundida como politica publica
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deficitaria que precisa ser sustentavel e eficiente na prestagdo de servico, colocando em pauta
os direcionamentos do Banco Mundial (e de outros organismos internacionais) para a
previdencidria publica e privada.

Baseia-se, também, em autores, como Marise Ramos e Dermeval Saviani, que
compreendem os fundamentos econémicos da sociedade capitalista e filosoficos da pedagogia
moderna e identificam as principais correntes pedagdgicas que influenciaram e influenciam a
educacdo, em geral, ¢ a educagao profissional, em particular.

Em constante didlogo com o levantamento bibliografico, foram realizadas consultas a
fontes primarias, compostas por documentos oficiais de governo e da Instituicdo, que
normatizam a politica de desenvolvimento de servidores. Os documentos normatizadores
preveem, em consonancia, dois elementos fundamentais: o alinhamento entre o
desenvolvimento dos servidores e os objetivos institucionais; e a orientagdo do
desenvolvimento de competéncias.

Diante disso, os objetivos do trabalho foram: descrever e analisar documentos que
regem as praticas de gestdo da organizacdo, com a inten¢do de fazer deles emergir sua relagdo
com os direcionamentos dos organismos internacionais; descrever ¢ analisar documentos que
orquestram as agoes de formacgado do Instituto, evidenciando sua integracao com os principios,
conceitos e praticas de gestao.

Em face dessas intengdes, foram recrutados materiais oficiais do INSS que manifestam
a compreensdao do Instituto sobre a politica publica previdenciaria, que sintetizam e
consolidam o Planejamento Estratégico da organizagdo, € que consubstanciam as concepgoes
tedricas orientadoras e organizadoras das atividades educativas.

O foco da descrigao e analise da documentagdo recai sobre a Carta de Principios de
Gestdo e Governan¢a (CARTA), de 2010, e sobre o Projeto Educacional do INSS (PE), de
2013, em razao de abarcarem os conteudos relativos a politica publica previdenciaria em
sentido mais amplo (e ndo restrito somente a gestdo organizacional) e as concepgdes
pedagbgicas, bem como pelo fato dos documentos institucionais mais recentes serem

complementagao e atualizagdo das suas previsoes.

2. Impactos da reconfiguracdo da acumulacio capitalista para a Previdéncia Social e

para a formacao de trabalhadores

Atualmente, a tendéncia formativa de trabalhadores decorre da terceira revolucdo
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tecnoldgica, iniciada a partir dos anos de 1970, aprofundada pela nova revolugdo tecnologica®
em curso, que tem como lema de uma de suas empresas precursoras® minimizar a dependéncia
em relacdo aos trabalhadores.

As revolugdes tecnologicas tém seu epicentro no ramo do capital industrial dos paises

J4

capitalistas centrais. O capital industrial é composto pelas industrias produtoras de
mercadorias para o consumo final — como smartphones, eletrodomésticos e automdveis — e
pelas industrias que produzem os meios de produgdo necessarios ao processo produtivo —
como maquinas, equipamentos € aco.

De acordo com a explicacdo de Machado (2021), o setor do capital industrial que
possui maior relevincia quantitativa e qualitativa é a chamada industria de transformagao®,
por ser onde se produzem nao somente as mercadorias de mais alta tecnologia, mas também
as maquinas e os equipamentos utilizados pelos demais setores.

Com o advento da terceira revolucao industrial (industria 3.0), posterior a crise de
acumulacdo capitalista dos anos 1960, cujos setores de ponta foram a informatica e a
automacgao, houve diminuicdo da necessidade de alocacdo dos centros produtores proximos
aos centros consumidores. Nesse contexto, a América Latina deixou de servir como
plataforma continental de producao e se reconverteu em centro consumidor de tecnologia de
ponta e vendedor de matérias primas. Especialmente em razao da alta oferta de mao de obra
barata, a maior parte das unidades produtivas foram deslocadas para os paises asiaticos.

A nova revolugdo tecnologica em curso (industria 4.0) torna ainda mais desnecessaria

4 Internet das coisas: interconexdo informatizada entre as diversas etapas da produgdo, possibilitando seu
gerenciamento em tempo real. Modularizacao: produ¢do em massa de produtos “personalizados”. A tendéncia €
a emergéncia de maquinas modularizadas em paulatina substituicdo das linhas de producdo. Moddulos de
produgdo distintos poderdo ser acoplados e desacoplados de modo a se produzir em massa produtos
qualitativamente diferenciados. Automacio: este processo envolve a conexdo de todo sistema produtivo em
sistemas de informatica integrados capazes de realizar tomadas de decisdo. Isso significa a implantacio de
grande quantidade de sensores que fornegam diretamente aos computadores informagdes sobre o ambiente, a
atividade dos trabalhadores e, assim, se realizam tomadas de decisdo em tempo real, sem necessidade de
intervengio humana direta. E o que se chama de “internet das coisas”. (MACHADO, 2021, p. 90).

5 A Hyundai, que se tornou a empresa mais produtiva (que obtém maior lucro bruto por trabalhador) do setor
automobilistico ao desenvolver um Sistema de Produgido proprio, altamente modularizado e automatizado.
(MACHADO, 2021, p. 90).

6 A industria de transformagdo, contudo, ndo se caracteriza por ser “de transformacgdo”, uma vez que todos os
setores produtores de mercadorias transformam, de algum modo, a natureza. Nao se caracteriza nem sequer por
ser o setor que utiliza as mais sofisticadas tecnologias. Para competir no mercado internacional, todos os setores
produtivos necessitam de se apropriar da tecnologia de ponta em uso em um dado momento, quer seja na
industria aeroespacial ou eletroeletronica, quer seja na agropecudria ou na extragdo mineral. Nesse sentido, todas
as empresas que competem no mercado devem partilhar de um patamar técnico similar de desenvolvimento, sob
pena de falir em caso contrario. A questdo a ser considerada ndo ¢ o uso de tecnologias pelas empresas dos
diversos ramos, mas a sua produgdo e a sua criagdo. A industria de transformacao destaca-se enquanto um setor
produtor de mercadorias de elevada tecnologia, e ndo como um setor consumidor de tecnologia. O setor ndo
apenas contém, em seu interior, os produtos de consumo que estiveram no topo das revolugdes tecnoldgicas no
curso dos ultimos séculos, como, também, o subsetor de maquinas e equipamentos, produtor dos meios de
producdo utilizados pelos demais setores. (MACHADO, 2021, p. 81).
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a proximidade entre os centros produtores e consumidores. As tendéncias colocadas pela
industria 4.0 sdo: redugdo significativa do niimero de trabalhadores necessarios para a
producdo e da qualificacdo exigida; elevacao da rotatividade; diminui¢do da dependéncia dos
trabalhadores para tomada de decisdes; centralizagdo de trabalhadores e fornecedores em um
unico espago, aumentando sua concentragdo; integracdo desses trabalhadores em um mesmo
sistema automatizado; e elevacdo da possibilidade de uma verticalizagdo ' da produgio,
gerando uma nova etapa de centralizagdo de capital.

As transformagdes no seio do capital industrial se expandem e trazem implicacdes
para o conjunto do sistema, constituido por diferentes ramos® interdependentes. Seus impactos
variam de acordo com a posicdo em que os paises capitalistas se encontram no interior da
divisao hierarquica do trabalho.

Em qualquer tipo de organizacdo social ¢ necessario que os homens dividam o
trabalho para que a sociedade se mantenha, perpetue-se. Essa divisdo, na sociedade vigente,
que acontece em nivel mundial, nacional e também dentro de cada unidade produtiva®,
assume a forma de divisdo hierarquica, uma vez que estabelece relagdes de subordinacao
entre centro e periferia mundiais, entre centro e periferia nacionais, entre trabalho intelectual e
manual.

As principais poténcias capitalistas detém a propriedade e o controle sobre o capital
acumulado e sobre os setores responsaveis pela maior quantidade de riqueza produzida, de
maior valor agregado, que compdem a chamada industria de transformacao. Na economia dos
paises centrais, o mercado interno faz parte da realizacao lucrativa do excedente, de modo que

o trabalhador assalariado ¢ também consumidor, conforme apontam Paiva e Ouriques (2006):

Nas economias centrais, realizar lucrativamente o excedente significa, dentre

7 Os fornecedores, ao integrarem espacialmente e tecnicamente o mesmo espaco produtivo, podem ser
adquiridos pelo sistema industrial central. (MACHADO, 2021, p. 91).

8 O capital se divide em cinco ramos particulares: i) capital industrial, ramo no qual se produz mercadorias e,
portanto, os valores que circulam e que sdo redistribuidos para todos os demais tipos de capital, sendo o tinico
setor onde as riquezas sdo criadas e ndo apenas apropriadas; ii)capital comercial, onde se realiza a funcdo de
distribuicao das mercadorias produzidas pelo capital industrial, e a apropria¢ao dos valores como custo produtivo
de circulacdo, elevando os precos das mercadorias; iii) capital de servigos, ramo que consome os valores
existentes, por meio da transferéncia de uma fatia da renda dos trabalhadores e capitalistas para o consumo dos
servigos prestados (educagdo, satide e previdéncia); iv) capital portador de juros, onde os valores sdo apropriados
por meio de juros e se comercializa somente dinheiro, através dos bancos, das seguradoras; e , o v) Estado, que
se apropria dos valores produzidos por meio dos impostos, para realizar suas fun¢des. Quando o imposto € sobre
o produto, o custo da mercadoria ¢ elevado, como no comércio; quando o imposto ¢ sobre o lucro, a apropriacdo
¢ analoga aos bancos. Possui varias func¢des, dentre as quais se destaca a de assegurar condi¢des minimas que
permitam a concorréncia das empresas capitalistas.

9 As unidades produtivas sdo aquelas que produzem riquezas (valores de uso) para serem trocadas na forma de
mercadoria. Entretanto, nas unidades improdutivas — que ndo produzem mercadorias, mas cuja atividade
desenvolvida faz parte do circuito produtivo capitalista — também se opera a divisdo hierarquica do trabalho.
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outros aspectos, manter o saldrio dentro dos pardmetros aceitaveis a
reprodugdo do capital e, ao mesmo tempo, criar um mercado potencial onde
o excedente possa ser realizado, nos limites objetivos da ordem burguesa.
Nessa perspectiva, as politicas sociais — fortemente inscritas na regulacao
salarial formal — desempenham um papel estratégico na manutengdo dos
esquemas de coesdo social, mas também contribuem para a organizacdo do
mercado capitalista, ao favorecer a participagdo dos trabalhadores como
consumidores. (PAIVA e OURIQUES, 2006, p. 168).

Em razio de estarem situados na periferia capitalista, a América Latina ¢ o Brasil
possuem um padrao de acumulacao de capital dependente dos paises centrais e subordinado a
eles. Nesse contexto periférico, o consumo da classe trabalhadora desempenha papel marginal
para a reproducdo de suas economias exportadoras, o que molda o alcance das politicas

publicas nesses paises.

(...) Essa ¢ uma dindmica inteiramente distinta daquela que se processara nas
economias exportadoras latino-americanas. Como mostra Marini (2000, p.
132), “nascida para atender as exigéncias da circulagdo capitalista, cujo eixo
de articulagdo esta constituido pelos paises industriais e centrado entdo sobre
o mercado mundial, a produgdo latino-americana ndo depende, para sua
realiza¢do, da capacidade interna de consumo.” (PAIVA e OURIQUES,
2006, p. 168).

A crise capitalista do final dos anos 1960 exigiu profundas mudangas tecnolégicas que
multiplicaram e aceleraram as comunicacdes e reduziram os pregos dos transportes de
mercadorias, rearticulando e integrando mais intensamente o mercado mundial.

Para os paises latino-americanos, além de ceder o lugar de plataforma continental de
producdo para os paises asiaticos, significou o regresso a produgdes seletivas (de produtos
primarios ou industrializados) com énfase no mercado externo, a desindustrializagio relativa'®
e a drastica reducao do mercado interno, generalizando e intensificando a superexploracao do
trabalho.

A transicdo para o padrdo de reproducdo exportador no Brasil, sob a égide do
Consenso de Washington!!, especialmente a partir de 1990, teve participacio decisiva do
Estado na venda de empresas publicas que ja haviam maturado seus investimentos em capital

fixo?, através da abertura econdmica para que o capital estrangeiro comprasse ou quebrasse

10 Quando se aponta a desindustrializagdo relativa de uma determinada regido global ou de um determinado
pais, ndo se trata da eliminacdo do capital industrial, nem que se deixou de utilizar mercadorias com elevada
tecnologia. Trata-se da reducgdo ou eliminagdo de setores estratégicos que criam produtos ou meios de producao
de maior intensidade tecnoldgica e, em consequéncia, mais quantidade de trabalho e qualificacdao no processo de
pesquisa, desenvolvimento e produg@o: maior valor agregado.

11 Lista original: 1. Disciplina fiscal; 2. Reordenamento dos gastos publicos; 3. Reforma fiscal; 4. Liberalizacao
do setor financeiro; 5. Cambio competitivo; 6. Liberalizacdo comercial; 7. Abertura a inversdo estrangeira; 8.
Privatizagdes; 9. Desregulagdo; 10. Direitos de propriedade. (LUZ, 2021, p. 126).

12 Todo capital investido em custo de produgdo que nao seja forga de trabalho.
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empresas privadas de capital nacional.

O Estado também se comprometeu com a aprovacao de legislagdes que asseguram
remessas de capital de uma localidade a outra sem taxacdo; com a desregulamentagdo dos
direitos trabalhistas, que propiciam aumento da mobilidade do capital entre os diferentes
setores produtivos; com as diversas medidas de “ajuste fiscal”, como a sequéncia de reformas
previdencidrias ¢ a emenda do teto de gastos; com a expansdo da previdéncia privada, para
atender a necessidade de nicho de mercado do capital financeiro, acarretando a diminuicao da
politica publica previdenciaria; enfim, com o aumento da taxa de exploragdao dos
trabalhadores.

Como aponta Nildo (2001),

E claro que a super-exploragdo da forga de trabalho ndo veio so; foi
acompanhada de perdas de conquistas sociais longamente arrancadas do
capital em décadas anteriores, sob outras condi¢des de luta e acumulacdo.
Nada indica que o pesadelo acabou; ao contrario, posto que esta
reconfiguragdo da correlagdo de forcas internas ¢ também produto das novas
condigoes de valorizagdo do capital em escala mundial, que se apresenta
tanto na periferia, como no centro, uma exigéncia por um grau maior de
exploragdo da forga de trabalho. Na periferia, esta exigéncia se apresenta sob
a forma de super-exploragdo e vem inevitavelmente acompanhada de perdas
de garantias sociais e¢ de diminuicdo de politicas sociais destinadas a
reproduzir a forga de trabalho em condigdes normais. (NILDO, 2001, p. 42).

O cenario de intensificagdo da automagdo, elevacao substancial do desemprego e da
informalidade das relagdes trabalhistas, restricao da participacao do Estado no financiamento
de politicas publicas e expansao dos servicos privados, traz duas implicagdes centrais a serem
consideradas em nossa investigacdo: por um lado, intensifica a vulnerabilidade social de uma
enorme massa de trabalhadores e, por outro, impde um redirecionamento para a formagao de
servidores da Previdéncia Social.

A primeira pode ser observada pela expansdo de relagdes de trabalho que fragilizam a
geracdo de direitos previdencidrios, ja que transferem ao trabalhador precarizado a
responsabilidade de manter uma regularidade de recolhimentos ou de produzir provas de que
fazem jus a esses direitos; além de rebaixarem os valores e restringirem o acesso de
beneficios.

No ambito da formacdo dos trabalhadores, a intensificagdo da automacao simplifica e
enfraquece a atividade especifica dos servidores do INSS, de andlise da vida laboral dos
trabalhadores da iniciativa privada e do reconhecimento de vinculos trabalhistas que geram

direitos previdencidrios.

De acordo com Ramos (2010), “o modo de produgdo capitalista, especialmente na sua
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vertente ideologica do neoliberalismo, dissemina o discurso fatalista da impossibilidade; leva
a educacdo a dimensdo exclusiva da técnica, tornando-a seu produto e eliminando o carater
eminentemente formador e transformador da pratica educativa”. (RAMOS, 2010, p. 224).

Com o conhecimento mais aprofundado transferido as maquinas e despersonalizado, a
exigéncia de formacdo acarreta um rebaixamento técnico, expresso pela racionalizagdo dos
processos de ensino-aprendizagem, pela énfase na generalizagdo e multifuncionalidade, em
detrimento da especializagao.

Acarreta, ainda, a formagao de subjetividades apartadas da pratica social em que estdo
inseridas, capturadas pela orientacdo do mercado mundial e incapazes de identificar o conflito
de interesses existente entre a educacdo proporcionada pelo mercado e sua condicdo de
trabalhador explorado pelo sistema capitalista.

Implicar-se na constru¢do de uma educagcdo que esteja comprometida com a
emancipagdo da classe trabalhadora passa, em primeiro lugar, por compreender a realidade
atual das praticas educativas a que estd submetida. Na particularidade da formacao de
trabalhadores da Previdéncia Social, analisaremos, a seguir, a conformacgao das diretrizes que
balizam as praticas e a¢des educacionais direcionadas aqueles que efetivam cotidianamente a

politica publica previdenciaria no INSS.

3. Descricdo e analise critica de documentos do INSS: visio de mundo, finalidades

educacionais e ideias pedagogicas

O INSS ¢ uma autarquia federal, criada em 1990, a partir da fusdo de antigos institutos
que operavam a administragdo financeira e a concessdo de beneficios previdenciarios®s. Além
de operacionalizar o reconhecimento de direitos previdenciarios de trabalhadores vinculados
ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o Instituto também executa parte da politica
publica previdencidria de trabalhadores vinculados ao Regime Proprio de Previdéncia Social
(RPPS). Nesta secdo, abordam-se as perspectivas conceituais que subjazem as praticas
educacionais direcionadas aos servidores que trabalham cotidianamente com a efetivagdo
dessa politica publica.

A historia de constituicio da area educacional do INSS indica que as praticas
educativas se institucionalizaram em area especifica, com diretrizes para a educagdo interna e

externa, a partir da criacdo do Centro de Formacgdo e Aperfeicoamento do INSS (CFAI) em

13 Criado pelo Decreto n® 99.350, pela fusio do Instituto de Administragio Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social — IAPAS com o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS.
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2011, cada vez mais amalgamada a gestdo da organizacgdo.

Segundo Saviani (2012), a educagdo, enquanto fenomeno, ocorre de forma difusa e
indiferenciada em todos os setores da sociedade: ao interagirem e se comunicarem, as pessoas
educam e sdo educadas, embora ndo tenham o objetivo de educar. Entretanto, quando educar
passa a ser uma intencionalidade, temos a passagem da educacgdo assistematica e espontanea
para a forma sistematica.

Provida de intengdo, a educacdo exige uma finalidade, eis que se constitui como
atividade teleologica, e toda finalidade esta fundamentada em uma compreensdao de mundo a
partir da qual ¢ gestada. As ideias pedagoOgicas, por sua vez, abrangem os principios
constitutivos da visdo de mundo e as finalidades de formagdo, fornecendo referenciais
conceituais e instrumentais de ensino-aprendizagem para a pratica educativa.

A intengdo desta secdo ¢ discutir os principios que orientam as praticas de gestao
institucionais; as finalidades educativas que sdo projetadas pelo tipo de trabalhador que se
pretende formar; os significados que emergem dos documentos descritos e analisados; e os
conhecimentos pedagodgicos mobilizados em funcdo desses elementos.

As analises serdo focadas na a Carta de Principios de Gestdo e Governanga
(CARTA), de 2010, e no Projeto Educacional do INSS (PE), de 2013, porque sdo os
documentos institucionais, ainda em vigor, que condensam os conteudos relativos a discussao
que estd sendo proposta e que estabelecem relagdes de continuidade com os documentos
oficiais posteriores.

Para a descrigdo proposta nesta se¢do, foi feito um recorte geral da visao de mundo
expressa na CARTA. Por visdao de mundo, entende-se a compreensdao da pratica social em
questdo (politica publica previdenciaria) e dos interesses que tal compreensdao implica,

conforme nos explica Saviani (2011):

A apropriacao de conceitos e teorias ¢ feita a partir dos interesses, da visao
de mundo e da posigdo que os individuos ocupam no quadro social. E um
fato que setores conservadores vém se apropriando ndo s6 da pedagogia
historico-critica como de outras propostas - a utilizagdo do método Paulo
Freire ¢ um exemplo disso. Desnatura-se o quadro original, encaixando-se
conceitos de uma proposta em outro esquema teorico. Esse ¢ um fendmeno
real. Temos que aprender a lidar com ele, explicitando-o. (SAVIANI, 2011,
p- 72).

Assim, foram selecionados trechos que explicitam o direcionamento da politica

previdencidria, a amplitude da sua natureza publica e o papel do INSS diante dessa

caracterizacao.
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3.1 Capitalizacio como visdo de mundo: modernizacio ou adaptaciao?

Carta de Principios de Gestdo e Governanca, de 2010

Trata-se de documento aprovado em 19/10/2010 pelo Presidente do INSS a época,
Valdir Moysés Simdo, que continua em vigor. Dessa CARTA ¢ possivel extrair contetdos
relativos a como o INSS passa a entender a propria politica previdenciaria e aos principios e
politicas de gestdo da organizagio®®, fundamentos das a¢des educativas na Institui¢io.

Em relagdo a concep¢do que compde a visdo de mundo orientadora das praticas
institucionais, a CARTA circunscreve o INSS a politica de Previdéncia Social, e ndo de
Seguridade: “tem por finalidade promover o reconhecimento, pela Previdéncia Social, de
direito ao recebimento de beneficios por ela administrados.” (BRASIL, 2010, p. 8).

As politicas sociais, como forma tipica de intervencdo estatal, sdo originarias das
transformagodes da fase concorrencial capitalista para a monopodlica, na passagem do século
XIX para o XX, e das dindmicas das lutas politicas por ampliacdo dos direitos sociais.
(PAIVA e OURIQUES, 2006, p. 167).

Pode-se dizer que a concepgao de protegdo social, manifesta na politica previdenciaria,
assumiu diferentes tendéncias a depender, especialmente, do padrao de acumulagdo capitalista
e da organizacdo da classe trabalhadora nos diversos contextos sociais. As diferentes
tendéncias e suas combinagdes podem ser percebidas na Previdéncia Social brasileira desde
sua constituicdo como sistema a partir de 19238,

Na esteira da redemocratizacao do pais, consolidou-se, em 1988, um arcabouco legal-
constitucional que direcionou as politicas de protecdo social aos principios da Seguridade
Social, pela instituicdo do regime de reparticdo, que assegurou o financiamento da seguridade
por toda a sociedade (inclusive a Unido) e previu a ampliacdao e diversificagdo das fontes de
receital’. Pretendeu integrar, ainda que ndo tenha se concretizado, as areas da satde,
previdéncia e assisténcia social, e acenou para a universalidade da cobertura e do
atendimento.

Entretanto, a reconfiguracdo do padrdo de acumulagdo capitalista nos paises centrais

14 Resolugdo n° 111/INSS/PRES, de 15/10/2010, publicada no DOU de 19/10/2010, aprova a Carta de
Principios de Gestdo e Governanga do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.

15 A Carta de Principios de Gestdo e Governanga do INSS tem como objetivo comunicar os principios € as
politicas de gestdo do Instituto, que fundamentam uma organizagio ética, transparente e de alta performance. E
um instrumento de orientagdo estratégica e alinhamento institucional, pautado na transparéncia da gestdo e no
comprometimento e responsabilizagdo dos gestores. (BRASIL, 2010, p. 6).

16 Ver Oliveira e Teixeira, 1989.

17 Vide art. 95 da Constituicdo Federal de 1988.
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impoOs transformagdes para o panorama mundial, desde as décadas de 1980 e 1990 (PAIVA;
HILLESHEIM; CARRARO, 2016), especialmente para as economias de capitalismo
dependente, como ¢ o caso da América Latina e do Brasil, especificamente.

Essas exigéncias da economia mundializada impactaram diretamente a politica de
Seguridade Social brasileira, que acabara de ser constitucionalizada. A partir dos anos de
1990, verifica-se uma série de reformas infraconstitucionais e constitucionais ® que
representam a inflexdo no sistema de Seguridade Social rumo as orientagdes prescritas pelos
organismos internacionais, como o FMI e o Banco Mundial, através da teoria dos trés pilares.

Granemann (2006) nos esclarece que o primeiro pilar € uma politica social obrigatoria,
gerida pelo Estado, com a finalidade de assegurar uma aposentadoria minima para estabelecer
seguranca contra a pobreza na velhice; o segundo, também de natureza obrigatoria, baseia-se
em planos de poupanca de carater profissional ou individual, gerido pela iniciativa privada e
com sistema de aposentadoria por capitalizagdo; e o terceiro, voluntdrio, ndo vinculado a
qualquer relacao de trabalho ou de direitos corporativos, oferecido por bancos e seguradoras,

cujo funcionamento também ¢ por capitalizagdo. (GRANEMANN, 2006, p. 112-113). Afirma,

ainda:

(...) a instituicdo da “‘previdéncia privada” ndo se conforma como uma
solugdo aos limites postos pela previdéncia publica e na sua
complementagdo, sendo que a previdéncia publica tem de ser limitada para
que a ‘“‘previdéncia privada” encontre espago para sua expansdo. A
“previdéncia privada’ nao se pde como solugdo para a previdéncia publica,
mas como a razdo mesma de sua fragilizacdo. (GRANEMANN, 2006, p.
208).

Segundo Gentil (2006), as reformas estruturais previstas pelos organismos
internacionais foram avaliadas no Brasil, mas prevaleceu a compreensao de que uma
privatizacao direta resultaria em custos politicos, sociais ¢ financeiros insustentaveis. Dessa
forma, a estratégia de transformacdo do sistema previdencidrio recaiu sobre as mudancas

legislativas no arcabougo juridico constitucional:

As mudangas tém implicado, como se vera a seguir, no rebaixamento do
valor do principal beneficio — a aposentadoria — o que incentiva os
trabalhadores que recebem remuneracdes mais elevadas a buscar a
complementagdo previdencidria através dos seguros privados. A provisdo
publica acaba-se restringindo ao pagamento de beneficios de valores muito

18 Para citar algumas: fragmentacdo administrativa do sistema, através da edi¢ao de Leis Organicas especificas
para Saude (8.080/1990) e Assisténcia Social (8.742/1993), além das leis de custeio e planos de beneficios da
Previdéncia (8.212 e 8.213/1991); descaracterizagdo das fontes de custeio do sistema, através da Lei de
Responsabilidade Fiscal (101/2000); abertura a previdéncia privada de carater complementar, através da EC
20/1998 e 41/2003, esta ultima referente a Previdéncia dos trabalhadores empregados pelo Estado.
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reduzidos, a maioria equivalentes ao saldrio-minimo, para uma parcela de
trabalhadores de baixa renda, ao invés de abarcar o universo dos
trabalhadores com uma renda digna na velhice. Com isso, como disse
Andrade, “se abre uma larga avenida de possibilidades para a expansdo da
previdéncia privada, nas suas varias modalidades ndo-publicas.” (GENTIL,
2006, p. 135-136).

Em relacdo a sua forma de financiamento, o modelo de reparticdo representa uma
visdo coletiva, nos limites da ordem capitalista, ja4 que reparte os custos do sistema entre os
agentes sociais € imprime um pacto geracional entre os trabalhadores: a parcela da classe
trabalhadora em atividade proporciona beneficios e servigos aquela que ndo vende mais sua
forca de trabalho no mercado, seja temporaria ou permanentemente.

O modelo de capitalizacdo, por outro lado, institui a logica de poupanca, de
investimento individual. Ele exige a manutencao de baixos niveis de despesa por parte das
instituigdes previdenciarias, ¢ esta direcionado a acumulacdo de reservas financeiras que
alimentam o capital financeiro.

Em relacdo a amplitude da cobertura, a nocdo de seguro restringe a protecao aos
trabalhadores que contribuem, intensificando a estratificacdo, o corporativismo € as
desigualdades do mercado de trabalho. Orienta-se pela logica do seguro comercial privado e
individualizado, enquanto a compreensao de seguridade social se norteia pelos principios de
solidariedade, universalidade e justica social, transgredindo a correspondéncia entre
contribuicao e beneficio, e pressionando pela ampliacao da protegdo, em termos quantitativos
e qualitativos, e pela abordagem de prevengao a vulnerabilidade social.

Na CARTA, a forma de financiamento e amplitude da cobertura podem ser observadas

no fragmento abaixo, sobre a missdo*® do Instituto:

“Garantir prote¢do ao trabalhador e sua familia, por meio de sistema
publico de politica previdenciaria solidaria, inclusiva e sustentavel, com o
objetivo de promover o bem-estar social”.

Protecao...
Que garanta ao trabalhador a seguranga da substituicdo da renda, nos casos
previstos na legislacao previdencidria;

Trabalhador e sua familia...
Os segurados e seus dependentes;

Sistema piiblico...E papel do Estado gerir o sistema previdenciario social
basico;

19 A missao do Instituto ¢ apresentada no documento como sua razdo de existéncia, a qual responde a duas
questoes: o que se propde a fazer e para quem.
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Politica Previdenciaria...

Solidaria: entre e intra geracdes, porque o regime previdenciario é de
reparti¢ao;

Inclusiva: para garantir a ampliacdo da cobertura entre os trabalhadores;
Sustentavel: para buscar o equilibrio atuarial do sistema, em especial com a
gestao eficaz e responsavel dos pagamentos das prestagoes;

Bem-estar social...
Missdo fundamental do Estado, em prol dos cidaddos, numa acao
democratica de direito. (BRASIL, 2010, p. 9).

A garantia de protecdo ao trabalhador e sua familia esteve presente em qualquer
politica previdencidria, de modo que ndo diz nada especifico sobre a natureza e magnitude
dessa politica. De acordo com a missdo explicitada, sua natureza ¢ publica e seu carater
solidario estd assentado no pacto intergeracional, “porque o regime previdenciario [ainda] €
de reparticao”, diz o documento.

A magnitude da politica pode ser observada pelo limite do sistema previdenciario
estatal ao nivel basico: “E papel do Estado gerir o sistema previdenciario social basico”, ainda
que se pretenda inclusiva.

Sobre sua politica inclusiva, complementar ao principio de ampliacdo da protecdo
social (BRASIL, 2010, p. 8), podemos observar que as medidas do Governo Federal para
estimular o aumento da protecdo social 2 dirigem-se aos trabalhadores sujeitos a
informalidade.

Tais agdes se direcionam a ideia de universalizagdo, na medida em que estimulam a
vinculagdo de trabalhadores que vivem a margem do sistema previdenciario, pela
simplificacdo de procedimentos, por incentivos fiscais aos empregadores ou pela reducao do
valor da contribui¢do. Entretanto, o aporte financeiro decorrente dessas medidas € infimo se
compararmos com outras fontes de financiamento.

A ampliagdo da cobertura pautada pela inclusao da informalidade e as manobras que

direcionam cada vez mais recursos do sistema de seguridade para o orcamento fiscal?!,

20 Volume 30 da Colegdo Previdéncia Social (BRASIL, 2009b), elaborado em 2009 pela secretaria responsavel
do MPS: a) Lei 10.666, de 08/05/2003, que obrigou a tomadora de servicos a efetuar o recolhimento dos
trabalhadores autonomos que lhe prestam servico, descontando a contribui¢io de suas remuneragdes; b) Emenda
Constitucional n® 47, de 05/07/2005, que permitiu a criacdo de sistema especial para inclusdo de trabalhadores de
baixa renda ou sem renda (cuja familia também seja de baixa renda) que exercam atividade exclusivamente
doméstica no ambito de sua residéncia; ¢) Lei Complementar n°® 123, de 14/12/2006, que instituiu o Plano
Simplificado, reduzindo a aliquota de 20% para 11% sob o salario minimo; d) Medida Proviséria n° 284/2006,
convertida na Lei n° 11.324, de 19/07/2006, que permitiu, aos empregadores domésticos, a deducdo no Imposto
de Renda da Pessoa Fisica dos valores pagos como contribui¢do previdenciaria; €) Lei n® 128, de 19/12/2008, do
chamado Microempreendedor Individual — MEIL permitindo a inclusdo, no SIMPLES, de trabalhadores por conta
propria com faturamento anual de até R$ 36 mil (BRASIL, 2009b, p. 105-106).

21 Contra a caracterizacdo da Previdéncia como deficitaria, Gentil (2006) afirma que a Seguridade Social ¢
superavitaria (a andlise financeira foi do periodo de 1990 a 2005), e que o problema do déficit reside na
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indicam um rebaixamento da politica previdencidria publica, para que exista somente no nivel
basico, como recomenda o Banco Mundial, com a teoria dos trés pilares.

Para reforgar a inclinagdo de amplitude restrita ao nivel basico, a CARTA evoca a ideia
de sustentabilidade, que ganha cada vez mais centralidade, e se refere ao equilibrio entre
receitas auferidas e beneficios pagos, na tentativa de justificar a participagdo cada vez mais
timida de recursos do Estado.

A Previdéncia Social vem sendo ininterruptamente caracterizada como deficitaria e,
por isso, insustentavel. Gentil (2006) argumenta que as metodologias utilizadas para avaliar o
resultado deficitario da previdéncia estdo apoiadas sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal®
(LRF), que criou um fundo exclusivo para a previdéncia (Fundo do Regime Geral de

Previdéncia Social), ferindo os principios constitucionais de diversificagdo das fontes de

arrecadacgdo, de solidariedade social e sustentabilidade financeira:

Primeiro, porque ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a LRF
desconstitui o conceito de seguridade, tal como formulado na Constituicao.
Esse foi o0 passo necessario para o segundo equivoco: considerar os recursos
da COFINS, CSLL ¢ CPMF como externos ao or¢amento da previdéncia e,
portanto, passiveis de serem rotulados como transferéncias da Unido. Pelo
artigo 195 da Constitui¢do Federal, essas receitas pertencem, expressamente,
ao financiamento da seguridade social, logo, ndo sdo recursos transferidos,
mas recursos proprios. Mais do que isso, abriu-se espago para a afirmacdo de
que tais recursos, transferidos da Unido, sdo valores destinados a cobrir um
suposto déficit no or¢amento da previdéncia com verbas subtraidas do
or¢amento fiscal. (GENTIL, 2006, p. 38-39).

O redirecionamento da concepgdo da politica publica previdenciaria se expressa
através das alteragdes juridicas, das concepcdes que orientam a instituicdo que executa essa
politica, mas também entre os trabalhadores que participam mais diretamente da sua pratica,
sejam os servidores do INSS ou os usuarios do servigo.

A légica da capitalizagdo pode ser observada na compreensdo de certos trabalhadores
atendidos pela Previdéncia Social: muitos motoristas de taxi, que j& eram aposentados e
continuavam trabalhando, dirigiam-se ao INSS para retirar uma declaracdo de regularidade de
contribui¢des, com a finalidade de apresentar a Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte ¥ (BHTrans). Nessas oportunidades, questionavam em tom reclamatério a

obrigacdo de continuar contribuindo, pois essas contribuicdes ndo serviriam para melhorar a

necessidade estatal de empregar os recursos da seguridade no pagamento de juros da divida publica. (GENTIL,
2006, p. 18).

22 Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000.

23 Empresa responséavel pelo planejamento da mobilidade urbana, pela gestdo dos contratos de concessdo de
transporte coletivo, pelo gerenciamento dos servigos de taxi etc.
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aposentadoria que ja recebiam ou para dar-lhes direito a outro beneficio. Nao lhes ocorria o
fato de que continuavam a financiar os beneficios de outros trabalhadores, por permanecerem
no mercado de trabalho; nao lhes ocorria o carater solidario e coletivo do sistema.

Também estd presente na discussdo o direito ou ndo a “desaposenta¢do”, derivada
dessa insatisfagdo relatada. Desde que o Pectilio® foi extinto, a mesma questio retorna de
outras formas. Na atualidade, o dilema ¢ a possibilidade de renunciar a aposentadoria que ja
se recebe, para recalculo, considerando as contribui¢des posteriores a concessao do beneficio.
Projeto de Lei (172/2014) para regulamentar a “desaposentacdo” foi aprovado na Comissdo
de Assuntos Sociais e seguira para plenario no Senado?.

Outra expressdo dessa logica pode ser vista quando trabalhadores (cuja média de
contribui¢des € acima do saldrio minimo) solicitam simulagdes do valor da aposentadoria na
Previdéncia Social. A projecao de valor do beneficio de aposentadoria ¢ bem comum na
previdéncia privada, pois faz parte da logica de investimento individual da capitalizagdo: uma
quantia, aplicada mensalmente, rendendo determinado percentual acordado em contrato.

Embora seja possivel fazer simulagcdes de valores de aposentadoria em algumas
situagdes bem especificas?®, as projegdes ndo fazem parte da logica do sistema de reparticio,
porque as contribui¢des do trabalhador ndo sdo um investimento individual a ser resgatado
depois de transcorrido determinado tempo. Sdo, por outro lado, parte do financiamento social
dos beneficios que estdo sendo pagos. Ademais, os recolhimentos futuros dependem da
relagdo de trabalho a que o trabalhador estara sujeito nos anos seguintes, e as regras de calculo
dependem da manuten¢ao ou ndo das normas legais.

A concepgao privatista também se apresenta quando o assunto ¢ a negativa do auxilio
doenca, em razdo das contribui¢des do segurado serem posteriores a incapacidade. Para
explicar o motivo de indeferimento ao trabalhador, muitas vezes o servidor recorria a uma
analogia com uma seguradora de carros, que ndo cobre o estrago do carro se o seguro €
contratado depois que a batida aconteceu.

Seguindo o procedimento de andlise da CARTA, o futuro do INSS ¢é expresso por sua
visdo. Indica-nos que o reconhecimento do patriménio do trabalhador depende de seu
equilibrio atuarial e da busca pela exceléncia de gestdo; e a politica previdencidria aceita

outros regimes além do publico bésico:

24 Beneficio que previa o pagamento em peclinia ao aposentado que continuou contribuindo para o sistema
previdenciario depois da aposentadoria, em razdo de continuar exercendo atividade remunerada de filiagdo
obrigatoria a Previdéncia Social.

25 Em 2016 o STF rejeitou a possibilidade de desaposentacao por auséncia de lei que preveja essa possibilidade.

26 Por exemplo, quando o requerente ja possui os requisitos para o beneficio e os salarios de contribuig¢do estdo
devidamente informados nos sistemas corporativos.
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O INSS estabelece como sua visao de futuro:

“Ser reconhecido como patriménio do trabalhador e sua familia, pela
sustentabilidade dos regimes previdenciarios e pela exceléncia na gestdo,
cobertura e atendimento”. (BRASIL, 2010, p. 10).

A diferenca que pode ser observada entre o que o INSS planeja ser e o que ele ¢, reside
na substitui¢do do regime publico solidario pelos “regimes previdencidrios”, sugerindo maior
permeabilidade a expansdo da previdéncia privada, por capitalizacao.

O documento também explicita que, no exercicio da sua missdo, que pode ser

compreendida como finalidade institucional, o INSS observa principios:

1.1 Principios
No exercicio de sua finalidade, o INSS observa os seguintes principios:
» ampliagdo da protegdo social e melhoria continua dos servigos prestados;
* reconhecimento automatico de direitos;
* contratualizacdo da gestdo;
* integracdo e aperfeicoamento gerencial continuo do nivel estratégico;
* transparéncia nas decisdes;
* descentralizacdo decisoria com foco em resultados;
* maior autonomia as instdncias técnicas dos oOrgdos e unidades
descentralizados, com provimento dos recursos necessarios;
* gestdo por processos, com caracteristicas empreendedoras; e
* profissionalizacdo de todos os niveis da Instituigdo. (BRASIL, 2010, p. 8).

Embora disponha de contetidos relacionados a politica previdencidria em sentido mais
amplo, como ja discutido, a maior parte do documento diz respeito a mecanismos de gestao
da prestagao de servigo, o que pode ser verificado pelos principios explicitados e pelos

direcionamentos estratégicos engendrados pela missao e visao do Instituto:

A partir da missdo, da visdo e dos valores, foram definidos cinco
direcionadores estratégicos:

» modernizacao da infraestrutura;

* gestdo estratégica de pessoas;

» foco na gestdo e no controle social;

« exceléncia do atendimento; e

» fortalecimento da protecao social. (BRASIL, p. 11).

Quando o Estado ¢ apreendido primordialmente como prestador de servicos a
populagdo, a principal discussdo se resume a esfera administrativa e organizacional e,
portanto, aos mecanismos gerenciais que devem ser adotados para que a organizagdo se
“modernize”, ou seja, acompanhe as transformacgdes decorrentes da mundializacdo
economica.

A automagao recebe énfase cada vez maior (“reconhecimento automatico de direitos”

e “modernizacdo da infraestrutura”), a fim de enxugar os gastos com for¢a de trabalho
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especializada. Por um lado, simplificam atividades e impulsionam os trabalhadores para uma
multiplicidade de tarefas mais simples e, por outro, deslocam a responsabilidade de
atendimento presencial aos usuarios para outros canais da sociedade civil.

O atendimento a populacdo € bastante conhecido pelas criticas as longas filas, seja do
INPS ou do INSS. Para dar respostas a sociedade, em especial as escandalosas denuncias de
compra e venda de lugares na fila da Previdéncia?’, em agosto de 2005 foi criada a Diretoria
de Atendimento do INSS (DIRAT/INSS), com a tarefa principal de reduzir o atendimento
presencial e ampliar o atendimento remoto da populagdo. O projeto de “melhoria” do
atendimento, implementado a partir de 2006, teve como base o uso intensivo da tecnologia,
expansdo dos canais remotos, ampliacao da capilaridade da rede de atendimento fixa € movel
e racionalizagdo dos procedimentos seguida de requalificacdo dos servidores. (BRASIL,
2009a).

Para os servidores que tinham vivenciado as filas interminaveis e a insatisfacdo da
populacdo com essa situagdo, era de se esperar que o clima institucional gerado pds
implementagao de medidas para conter a ida espontanea as agéncias fosse de alivio. Mas com
o decorrer do tempo, as filas foram reaparecendo para a populacao e também para a imprensa,
sO que agora virtuais, indicando que os problemas enfrentados nao passam apenas pelo
modelo de gestao e pela automacao, mas pela composi¢ao da forca de trabalho.

Até 2013, o Instituto possuia 36.269 servidores ativos, de acordo com o PE. Desses,
25,54% (aproximadamente 9.263) preencheram os requisitos para aposentadoria até junho de
2012.

A conquista administrativa®® da categoria, via movimento grevista?®, referente a
“incorporacao integral” da Gratificagdo de Desempenho da Atividade do Seguro Social
(GDASS) na aposentadoria, juntamente as bruscas mudangas nos processos de trabalho,
especialmente referentes a introdugdo apressada da virtualiza¢do de procedimentos, acelerou a
marcha de aposentadorias daqueles que ja haviam preenchido os requisitos para a concessao
do beneficio.

Diante da falta de perspectiva de recomposi¢do da mao de obra e da ampliacdo das

competéncias do Instituto, foram sendo implementadas agdes gerenciais para otimizagdo da

27 Vide noticia Compra e venda de lugar na fila do INSS tem até televenda em SP. Disponivel em:
https://wwwl.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u99260.shtml. Acesso em: 18/06/2022.

28 Até entdo reconhecida somente via judicial.

29 O Termo de Acordo n° 2/2015, resultante das negociagdoes entre o Governo Federal e as entidades
representativas da Carreira do Seguro Social, em razdo da greve de servidores na segunda metade de 2015,
previu, dentre outras reivindicagdes, a incorporagdo da Gratificagdo de Desempenho da Atividade do Seguro
Social (GDASS) nos proventos de aposentadoria, atingindo sua integralidade a partir de janeiro de 2019. Vide
Lei n° 13.324, de 29/07/2016.



https://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u99260.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u99260.shtml
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forca de trabalho que, em regra, significavam maiores restrigdes ao atendimento presencial
“espontaneo” e maior carga individual de atendimentos agendados. Em 2017, a Diretoria de
Atendimento do INSS desenvolveu um novo modelo de prestagao de servigos: INSS Digital —
Uma nova forma de atender.

Por fim, a CARTA elucida que para trilhar o caminho do presente (missdo) em direcdo

ao futuro (visdo), o INSS langa mao do Planejamento Estratégico:

1.5 Planejamento Estratégico

O INSS utiliza o Planejamento Estratégico numa perspectiva de longo prazo,
que oferece as linhas mestras de gestdo de modo a permitir, mais do que
solucionar os problemas do cotidiano, trilhar o caminho necessario a
construg@o da Previdéncia Social que se quer no futuro. O Mapa Estratégico
do INSS, cuja elaboragdo ¢ baseada na metodologia BSC (Balanced
ScoreCard), € o instrumento que consolida graficamente o Planejamento
Estratégico e o comunica em todos os niveis da Instituicio. E constituido
pelos seguintes elementos: Missdo, Visdo, Direcionadores e Objetivos
Estratégicos. Cada um dos elementos do Mapa possui um significado e um
objetivo especifico. (BRASIL, 2010, p. 11).

Essas concepgdes tém sido cada vez mais aprofundadas, especialmente pelo
imperativo da necessidade de “modernizagdo”, ¢ menos passiveis de discussdao pelos
servidores. Desse modo, os documentos mais recentes (Mapa Estratégico e Plano de A¢io®?),
que circulam mais facilmente entre os trabalhadores, contém apenas os elementos
relacionados a gestdo, suprimindo os conteados mais amplos da politica publica

previdenciaria e de seguridade social.
3.2 Finalidades educacionais e ideias pedagogicas

Nesta subsecdo, apresentamos um segundo recorte focado nas finalidades educacionais
e ideias pedagdgicas expressas no PE, de 2013, que integra e fundamenta os documentos

institucionais posteriores.

Projeto Educacional do INSS. de 2013

Trata-se de documento instituido por resolu¢io! do presidente do Instituto a época,

Lindolfo Neto de Oliveira Sales, publicada em 18/04/2013, ainda em vigor. E instrumento

30 Os mapas estratégicos e o plano de a¢do propdem a continuidade dos principios e das praticas na Instituigao.
31 Resolugdo n° 291/PRES/INSS, de 17/04/2013, que “institui Projeto Educacional que norteia o
desenvolvimento de agdes educacionais no ambito do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS”.
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orientador das agdes educacionais da Institui¢do e consta explicitamente como norteador e
fundamento legal do PDP/INSS 2022%,

A premissa fundamental expressa no PE ¢ o compromisso coletivo de transformagao
da realidade existente para a realidade desejada, ja que compreende que o mundo globalizado
sofre mudangas constantes que impactam diretamente o cendrio organizacional e tornam o
conhecimento obsoleto rapidamente. Para dar conta do desafio de acompanhar as mudancas
de cendrio, “a modernizacdo da educacdo tem papel primordial, sendo um instrumento capaz
de garantir a valorizagdo do capital humano, fator decisivo para o alcance das metas
institucionais.” (BRASIL, 2013b, p. 24).

Os principios e pressupostos de sua proposta educacional, que balizam e influenciam
0s processos decisorios € os comportamentos individuais e coletivos, sdo: consonancia com o
Planejamento Estratégico do INSS; educando e educador como sujeitos ativos do processo
educacional; desenvolvimento integral e ndo apenas formagdo técnica dos educandos;
educagdo continuada e permanente; responsabilidade socioambiental; e respeito a diversidade.

A perspectiva politica que o projeto apresenta considera o ser humano agente social
com capacidade de exercer a cidadania e transformar sua realidade. Nesse sentido, pretende
transformar a Institui¢do para superar as dificuldades sociais.

Sob a dtica filosdfica, “intenciona construir espagos de avango para a educagdo
transformadora, por meio de a¢des educacionais que estimulem a reflexdo, a proatividade ¢ a
autonomia dos sujeitos, a fim de proporcionar seu desenvolvimento integral.” (BRASIL,
2013Db, p. 13).

Na esfera pedagogica e metodologica, recorre a sistematizagao de teorias e praticas
para organizar o trabalho pedagdgico e construir o conhecimento individual e coletivo, nos
diversos ambientes educativos, em consondncia com o contexto organizacional e social, que
estdo em constante mudanca.

O referencial teodrico estd assentado no pluralismo de conhecimentos, e afirma
contemplar as multiplas perspectivas capazes de promover transformagdes e avangos no
desenvolvimento das pessoas e da organizagdo. Sdo apresentados aspectos conceituais de
outros campos do conhecimento mas, sobretudo, da area de educacdo, com os seguintes
temas: Educacdo, Educa¢do Corporativa, Andragogia, Aprendizagem, Gestdo por Processos,
Gestao por Competéncias e Gestdo do Conhecimento.

Concebe como objetivo geral a definicdo de uma politica educacional no INSS, sob

32 Informagao constante no Guia de Orientagoes para Implementagdo do PDP do INSS 2022.
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uma perspectiva teorico-pratica, € como objetivos especificos: estabelecer as orientagdes
politicas, filosoficas, pedagdgicas e metodologicas para o desenvolvimento das agdes
educacionais internas e externas; favorecer a formacdo integral e cidada dos agentes da
aprendizagem, através do desenvolvimento de uma educagdo participativa e autdnoma;
auxiliar a implementacdo de programas de formacdo continuada e permanente; contribuir para
a consolidacdo e disseminagdo da politica educacional do INSS, voltada a gestdo por
processos, gestdo por competéncias ¢ gestdo do conhecimento; estimular estudos e pesquisas
no ambito educacional, bem como articulagdes com instituigdes publicas e privadas; além de

fomentar as contribui¢des individuais e coletivas no INSS.

3.2.1 Transformagdo (ou adaptacdo?), desprofissionalizacdo, autonomia (ou adaptagdo?),

desenvolvimento integral (qual integralidade?)

As finalidades educacionais estdo intrinsecamente relacionadas ao tipo de homem que
se pretende formar. Uma das caracteristicas subjetivas almejadas, que emerge do alinhamento
com o Planejamento Estratégico do INSS, ¢ a adaptagdo. Em primeiro lugar, porque os
principios e pressupostos ndo estdo em discussdao: “se traduzem em posturas inegociaveis,
frente ao cumprimento da missdo e o alcance da visdo Institucional. Reflete, portanto, a
firmeza de propdsitos de uma Instituicdo e de seus colaboradores, no direcionamento das
opinides, pensamentos e agdes.” (BRASIL, 2013b, p. 28).

Nao ha, portanto, abertura para questionamento do direcionamento da politica
previdenciaria ou de seguridade social, razao pela qual esse contetido sensivel nao ¢ abordado
com clareza ou ¢ suprimido pela énfase na forma de gerir a organizagio. E preciso acati-lo,
ou seja, adaptar-se ao novo contexto de retragdo de direitos dos trabalhadores.

O contetdo social da politica publica previdencidria nos remete, inevitavelmente, a
reorientagdo das relagdes produtivas interdependentes entre os paises e suas determinagdes no
interior de cada nacdo. Uma das formas de ocultar esse contetido ¢ traduzir o processo de
mundializa¢do da economia capitalista e suas consequéncias pelo termo globalizagao.

De acordo com Duarte (2001), seu uso faz parte de discursos repletos de termos
vagos e se apresenta como um processo de desenvolvimento social natural e espontineo, ao
qual a nacdo e os individuos devem se adaptar, especialmente no que tange ao “progresso

técnico”, que tem como desdobramento a necessidade de “modernizacao”.

Coerentemente com a noc¢do de globalizacdo e de progresso técnico, a sociedade ¢é




REBELA, v.12, n.2. mai./ago. 2022

caracterizada pelo conhecimento®® e sua rapida obsolescéncia, cujo apelo é muito eficiente por
mobilizar as percepg¢des do senso comum, que lida cotidianamente com a centralidade dos
meios de comunica¢do, da informatica, da internet, das inovagdes tecnologicas.

Embora o PE apresente citagdes de Paulo Freire para demonstrar que a educagdo vai
além da mera adaptagdo e diz respeito a transformacdo, existe substancial diferenca entre o
que se deseja transformar na perspectiva freireana e na perspectiva do documento analisado: a
Pedagogia Libertadora de Freire tem no centro de seu pensamento a critica as opressdes
engendradas pela sociedade capitalista e se propde a problematizar o presente e o futuro a fim
de transforma-lo. A perspectiva educacional do INSS se propde apenas o desafio de

acompanhar as mudancas de cenario do mundo globalizado:

Na sociedade contemporanea, o conhecimento se torna obsoleto muito
rapidamente. As constantes mudancas do mundo globalizado impactam no
cenario organizacional.

O grande desafio das organizagdes ¢ acompanhar as mudancas de cenario ¢
desenvolver novas competéncias. (BRASIL, 2013b, p. 24).

Ao sugerir que o pensamento de Freire promove a transformagio no>* individuo, na
organizagdo e¢ na sociedade, o documento descaracteriza a finalidade educacional do
pensamento freireano de transformagdo do individuo e da sociedade. Nao ha indicios de
compatibilidade entre as duas compreensdes do carater transformador da educagdo. Para o
INSS, a transformacio est4 restrita & necessidade de “modernizac¢io” do servigo publico. E,
portanto, uma adaptacao a necessidade de transformagdo, ao novo direcionamento da politica
previdenciaria brasileira.

A desprofissionalizacdo também ¢ uma caracteristica que emerge dos principios
explicitados. Em primeiro lugar, a desprofissionalizacdo dos educadores do Instituto ja figura
como realidade institucional, na medida em que o INSS prescinde de formagdo pedagdgica

consistente® para as atividades de educador: a “execu¢do das acdes educacionais ocorrem

33 Duarte (2008) nos explica que se trata de uma atitude epistemoldgica idealista, subjetivista e tipica do
ambiente ideoldgico pds-moderno, caracterizar a sociedade a depender do olhar pelo qual a focalizamos: (...) se
for o “olhar econdmico” entdo podemos falar em capitalismo, se for o “olhar politico” devemos falar em
sociedade democratica, se for o “olhar cultural” devemos falar em sociedade pdés-moderna ou sociedade do
conhecimento ou sociedade multicultural (...). Reconheco, e ndo poderia deixar de fazé-lo, que o capitalismo do
final do século XX e inicio do século XXI passa por mudangas e que podemos sim considerar que estejamos
vivendo uma nova fase do capitalismo. Mas isso ndo significa que a esséncia da sociedade capitalista tenha se
alterado ou que estejamos vivendo uma sociedade radicalmente nova, que pudesse ser chamada de sociedade do
conhecimento. (DUARTE, 2008, p. 13).

34 Conforme explicita a Moderna Gramatica Portuguesa (BECHARA, 2009), enquanto as preposi¢oes
conjugadas “em + o (a)” denotam tragos semanticos de circunscri¢do, de limite, de imprecisdo, as preposigdes
conjugadas “de + o (a)” denotam tragos semanticos de dinamicidade e afastamento em relag@o a origem.

35 Quando me inscrevi para ser educadora no INSS, a exigéncia de conhecimento pedagdgico se limitava ao
curso de Didatica Basica oferecido pela propria instituigdo, no formato EAD, com carga horaria de 10 horas.
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internamente, com a participagdao de servidores que detém o conhecimento tacito e explicito
dos processos de trabalho da instituicdo.” (BRASIL, 2013b, p. 21). O saber pedagogico estéd
descolado/deslocado dos profissionais que executam as agdes educativas e se concentra na
area que organiza a educagdo institucional (que conta com servidores formados em
Pedagogia), bem caracteristico da pedagogia tecnicista.

O aprofundamento dessa tendéncia pode ser observado pela quase supressdo da
especificidade da pratica de ensino: educadores e educandos sdo praticamente equivalidos,
ambos sdo sujeitos ativos e agentes de aprendizagem. A troca de informagdes, o
compartilhamento de experiéncias, sentimentos, valores e expectativas, através do didlogo,
nao imputam nenhuma diferenga especifica ao educador. A sua responsabilidade se resume a
ser “mediador e facilitador na busca da (re)constru¢do do conhecimento, no desenvolvimento
de habilidades e na mobilizacao de atitudes” (BRASIL, 2013b, p. 33), e a oferecer auxilio,
quando necessario.

O conhecimento técnico do educador ndo ¢ desprezado, mas assume um papel
complementar: “¢ importante, ainda, que o educador possua conhecimento técnico acerca de
sua area de atuagao.” (BRASIL, 2013b, p. 33). Ademais, no item Perspectivas Conceituais do
PE, ndo figura nenhuma referéncia a pratica de ensino, ao passo que existe item especifico
sobre aprendizagem.

Outra tendéncia a desprofissionalizacdo se manifesta no bojo da incorporacdo de
novas tecnologias aos processos de trabalho. Segundo Ramos (2010), a transferéncia das
funcdes proprias da atividade humana para as maquinas simplifica o trabalho. A atividade
especifica dos servidores do Instituto, considerada tipica ou finalistica, traduzida de forma
genérica por “reconhecimento de direitos” com abstragao do seu conteudo principal, analisado
mais adiante, esta centralmente orientada a automatizacao pelos documentos que conformam
o Planejamento Estratégico do INSS®®.

Uma alteragdo muito impactante nos processos de trabalho da Previdéncia Social foi

referente 4 comprovagio de tempo de contribui¢io®’. A redagdo original do dispositivo legal

36 Na CARTA, essa orientacdo aparece da seguinte maneira: “4.1 Cuidando dos cidaddos — Reconhecimento
automatico de direitos: Promover a atualizagdo continua no Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS),
de modo a garantir a rdpida identificagdo do direito & prestacao. Zelar pela qualidade dos dados cadastrais, de
vinculos, remuneragdes e contribuicdes para que esse processo acontega de forma cada vez mais simples e
rapida.” (BRASIL, 2010, p. 23-24). Nos Mapas Estratégicos essa orientacdo se perpetua.

37 Decreto n° 6.722, de 30/12/2008, que alterou o artigo 19 do Regulamento da Previdéncia Social, aprovado
pelo Decreto n° 3.048, de 06/05/1999. Art. 19. A anotag@o na Carteira Profissional e/ou na Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social vale para todos os efeitos como prova de filiagdo a previdéncia social, relacdo de emprego,
tempo de servico e salario de contribuicao, podendo, em caso de duvida, ser exigida pelo Instituto Nacional do
Seguro Social a apresentacdo dos documentos que serviram de base a anotagdo. [Redagdo original]. Art. 19. Os
dados constantes do Cadastro Nacional de Informacdes Sociais - CNIS relativos a vinculos, remuneragdes e
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previa que as anotacdes das carteiras de trabalho apresentadas valiam como prova de tempo
de contribuicdo (dentre outras finalidades) e, ao INSS, caberia a exigéncia da documentacao
que embasou tais anotagdes, apenas em caso de duvida. A alteracdo desse dispositivo, ao
prever como prova de tempo de contribuicdo (e outras) os dados constantes no Cadastro
Nacional de Informagoes Sociais (CNIS), instituiu uma mediagdo entre a documentacido do
trabalhador e o servidor do INSS.

A mudanga legal pode ter seu lado positivo, pois na medida em que confere aos dados
constantes no CNIS o status de prova, pode-se dispensar a apresentacdo de documentos
probatorios por parte do requerente, desde que tais dados no sistema nao contenham
pendéncias que exigem a corroboracdo com outros documentos. Ainda nessa perspectiva,
pode facilitar o trabalho do servidor no reconhecimento do direito, por substituir a inclusao
manual de vinculos e dispensar a anexacdo de copias de documentos no processo. Mas ¢
importante registrar: os casos que dispensam documentacdes comprobatdrias sao minoria.

Essa medida rumo a automagdo do reconhecimento do direito trouxe impactos que
raramente sao mencionados: a expectativa crescente dos servidores de que as informacgdes do
CNIS estejam corretas e dispensem a apresentacdo de documentos; ¢ a desconfianca
acentuada quando as informagdes dos documentos apresentados nao estdo espelhadas neste
cadastro, gerando uma tendéncia de ndo reconhecimento de vinculos que estdo anotados
somente em carteira € que nao constam no CNIS, por suspeicao.

Sobre essa questdo, vale apontar o comentario do Conselho da Justica Federal a
respeito da Sumula n® 75%, de 2013, da Turma Nacional de Uniformizagdo dos Juizados

Especiais Federais:

De outro lado, ¢ de ciéncia geral a informalidade existente no mercado de
trabalho brasileiro, em que vicejam empresas que desrespeitam principios
basicos da legislacdo trabalhista e previdenciaria, dentre eles o fornecimento
de documenta¢do minima para comprovagdo do vinculo laboral sem que tal
situacdo, propiciada, também, pela caréncia de adequada fiscalizagdo, deva
significar prejuizos ao empregado e segurado da Previdéncia Social.
Ademais, igualmente notéria € a precariedade dos registros publicos,
mormente os do CNIS, criagdo recente e ainda por ser completamente
instruida com todos os dados dos empregados e demais contribuintes do
INSS pelo que a eventual auséncia de informagdo, no referido cadastro,

sobre determinado vinculo de emprego ndo é, por si s6, atestado de fraude na

contribui¢des valem como prova de filiacdo a previdéncia social, tempo de contribuicio e salarios-de-
contribui¢do. Redag@o dada pelo Decreto n® 6.722, de 30/12/2008.

38 Sumula 75: A Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS), em relagdo a qual ndo se aponta defeito
formal que lhe comprometa a fidedignidade, goza de presunc@o relativa de veracidade, formando prova
suficiente de tempo de servico para fins previdenciarios, ainda que a anotac¢ao de vinculo de emprego nao conste
no Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS).
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correspondente anotagdo em CTPS, tampouco comprovagdo de inexisténcia
do proprio vinculo. (BRASIL, 2016b, p. 377-8).

A essa suspeicdo, soma-se outro impacto da “moderniza¢do” desse procedimento de
trabalho: a medida que se espera que os dados do CNIS ja estejam prontos para subsidiar a
analise do reconhecimento do direito ao beneficio, o servidor enfraquece seu engajamento e
sua capacidade de analise da documentag@o apresentada. A longo prazo ¢ com a intensificacao
da automagdo, impulsiona-se a tendéncia de desqualificagdo e desprofissionalizacdo do
trabalho especializado de analise da complexa e diversa documentagdo apresentada pela
populacdo; ou seja, enfraquece a tipicidade da profissao.

A cultura da desconfianga se fortalece também pela especial importancia que vai sendo
conferida ao combate as fraudes, sob pretexto de zelar pela correta aplicagdo do dinheiro
publico, especialmente da Previdéncia Social, amplamente caracterizada como deficitaria.
Estimula-se, assim, a disseminacdo constante de uma postura “antifraude” cujos eixos sdo a
suspeita e o medo: suspeita dos servidores em relagdo a populacdo que ¢ atendida; e medo,
por parte dos servidores, de sangdes administrativas e penais por erros de andlise e concessao
indevida de beneficios.

Embora a relagdo entre introducdo de novas tecnologias e desprofissionalizacdo nao
seja necessaria, parece ser uma forte tendéncia para a atividade de reconhecimento de direitos
no INSS. Isso ocorre porque a natureza da atividade de analise da vida laboral e contributiva
dos trabalhadores brasileiros, tdo diversa e intrincada, exige contato direto com a
documentagao original e com o proprio trabalhador, a fim de que possa ser captada em toda a
sua complexidade.

A introdugdo da mediagdo tecnologica®, entre o servidor do Instituto que trabalha com
o reconhecimento de direitos e o trabalhador usuario do servico e sua documentagao, concorre
para agilizar a conclusdo da solicitagdo, ao mesmo tempo em que enfraquece o poder de
andlise e o engajamento do servidor diante daquela vida laboral virtualizada e
despersonalizada.

A autonomia € uma caracteristica desejada que aparece com recorréncia, ainda que os
documentos ndo definam com clareza a amplitude de seu exercicio. Ramos (2002)
compreende que, no contexto de reconfiguracdo capitalista de acumulagdo flexivel, a

autonomia do trabalhador pode ser analisada sob dois angulos: capacidade de resposta

39 Todos os requerimentos de beneficios administrados pelo INSS sdo realizados através dos canais remotos,
atualmente. O trabalhador digitaliza seus documentos e insere os arquivos na solicitacao.
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positiva do trabalhador diante dos eventos*® que ocorrem durante o processo de trabalho; e
condicdo que permite ao individuo mudar de atividade dentro de uma mesma empresa ou
mudar de uma empresa para outra.

Na primeira abordagem, a ideia de autonomia se conjuga a de participacdo e
proatividade. Na CARTA, observa-se a orientagdo de descentralizar decisdes com foco nos
resultados e conferir maior autonomia as instancias técnicas dos orgdos e unidades
descentralizadas. Entretanto, como o contetido da politica previdenciaria nao estd disponivel
para debate, as decisdes que podem ser descentralizadas, conferindo autonomia as instancias
técnicas, dizem respeito a forma que trara melhores resultados para a implementacao das
diretrizes 1inegociaveis, outras vezes, a resolucdo de situacdes imprevistas nessa
implementagao.

A mesma CARTA informa que as diretrizes para elaboragdo, acompanhamento e
avaliacao dos planos de acdo sdo definidas pela Administra¢do Central com a participagao
das Superintendéncias Regionais. Os planos de acdo, por sua vez, constituem-se como
instrumentos a nivel executorio, pois reinem um conjunto de ag¢des anuais, consideradas
estratégicas, a serem realizadas para o atingimento dos objetivos mais amplos de
transformacdo do servigo publico cujas diretrizes nao sao elaboradas com participagao.

Ainda nessa perspectiva, através da nocao de gestdo participativa, permite-se e
estimula-se a participacdo da equipe nas decisdes, com a finalidade enunciada de criar
ambiente propicio a mutua colaboragdo, garantindo a sinergia. Entretanto, “as metas sdo
definidas pelos gestores das APS em conjunto com suas equipes, de forma participativa,
observando parametros previamente definidos.” (BRASIL, 2010, p. 13). Essa autonomia
regulada permite a organizagdao deslocar os problemas de execugdo para as proprias equipes,
com a confianca de que sdo a melhor instancia para a produgao de solugdes.

Portanto, ainda que o PE, em sua dimensao filos6fica, intencione construir agodes
educacionais que estimulem a reflexdo, a proatividade e a autonomia dos sujeitos, o exercicio
dessas capacidades individuais estd limitado a execugdo de principios e finalidades alheios a
esse sujeito.

A segunda abordagem diz respeito a exigéncia objetiva da nova realidade, que
evidencia a probabilidade cada vez maior de as pessoas terem de mudar de emprego, de
profissdo ou de atividade ao longo de suas vidas. Nesse novo cenario, passam a ter a

obrigacdo de se prepararem para essa instabilidade e de gerir sua vida profissional. No

40 Evento ¢ compreendido como aquilo que ocorre de maneira imprevista e surpreendente, perturbando o
desenvolvimento normal do sistema. (RAMOS, 2002, p. 177).
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PDP/INSS 2022, observa-se essa perspectiva:

As servidoras e os servidores devem ser responsaveis pelo seu
autodesenvolvimento. Isto implica em ser o agente e condutor da propria
carreira ¢ vida. Devem estabelecer objetivos pessoais e profissionais e
caminhar em diregdo a eles, buscando agdes para atingi-los. (BRASIL, 2022,

p.- 7).

Em complementagdo ao incentivo do autodesenvolvimento, que seria capaz de gerir o
sujeito frente a instabilidade do mercado de trabalho, o PE prevé como objetivo educacional a
promocao da formagdo continua e permanente dos individuos, para “estimular uma cultura de
aprendizagem e atualizagdo.” (BRASIL, 2013b, p. 30).

Outra finalidade explicita no documento ¢ o desenvolvimento integral dos agentes de
aprendizagem, considerados em suas dimensdes cognitiva, fisica e emocional. De acordo com
o PE, o dominio cognitivo se relaciona a forma de pensar do individuo, seu processo mental;
o dominio fisico se relaciona com os sentidos e com qual estilo** cada pessoa se identifica; o
emocional se refere a “como nos sentimos em termos psicologicos e fisiologicos.” (BRASIL,
2013Db, p. 26).

Desprovidos das determinacdes historicas, culturais e econdmicas, os ‘“agentes da
aprendizagem” (educandos e educadores) sdo resumidos a sua dimensdo biologica, a qual se
pretende desenvolver na integralidade. Isso evidencia que a proposta de integralidade, na
verdade, ndo ¢ efetivamente integral, ja que desconsidera outras dimensdes constitutivas do

ser humano.

3.2.2 Teoria do capital humano, pedagogia tecnicista e pedagogia das competéncias

Explicitadas a visdo de mundo que conforma a Instituicao e a visdo dos sujeitos que se
deseja formar, torna-se mais facil compreender as ideias pedagodgicas que sdo mobilizadas
para atingir os objetivos educacionais com mais eficiéncia.

A formagao dos trabalhadores estd claramente orientada para a adaptagdo as novas
exigéncias socioecondmicas, expressas no contexto de uma instituicdo publica que opera a

politica previdencidria. Um dos aportes conceituais do PE ¢ a Educagdo Corporativa:

Educacao corporativa representa uma nova dimensao de T&D [Treinamento
e Desenvolvimento]. Uma dimensdo moldada para a era do conhecimento,
levando em consideracdo as necessidades cada vez maiores de se agregar
valor aos negodcios. A adogdo do conceito sinaliza investimento estratégico

41 Os estilos sdo: visual, auditivo e tatil-cinestésico.
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de competéncias essenciais ao negocio. Caracteriza um avango no processo
de ensino/aprendizagem das empresas, na medida em que ajusta os processos
educacionais oriundos do meio académico, as praticas, caracteristicas e
necessidades das organizacdes. (ROCHA-PINTO et al 2010, p. 109 apud
BRASIL, 2013b, p. 25).

Esse alinhamento da atividade educacional com as exigéncias do mercado ¢
caracteristica da teoria do capital humano. O projeto faz referéncias a teoria do capital
humano ao destacar a importancia de investir recursos na elevacao do nivel de escolaridade
dos servidores, favorecendo a sua valorizagdo, que ¢ o maior patrimonio da instituicao e fator
decisivo para o alcance das metas institucionais.

Segundo aponta Saviani (2013), a teoria do capital humano ¢ a expressio mais
caracteristica da concepcao produtivista da educagdo. Suas ideias foram formuladas no final
dos anos de 1950 e inicio dos anos de 1960, periodo dominado pela economia keynesiana e
pela politica do Estado de bem-estar. Elas disseminaram-se hegemonicamente a partir dos

anos de 1970 e foram reformuladas a partir da década de 1990:

No entanto, apds a crise da década de 1970, a importancia da escola para o
processo economico-produtivo foi mantida, mas a teoria do capital humano
assumiu um novo sentido. O significado anterior estava pautado numa logica
econdmica centrada em demandas coletivas, tais como o crescimento
econdmico do pais, a riqueza social, a competitividade das empresas ¢ o
incremento dos rendimentos dos trabalhadores. O significado que veio a
prevalecer na década de 1990 deriva de uma logica voltada para a satisfacao
de interesses privados, “guiada pela énfase nas capacidades e competéncias
que cada pessoa deve adquirir no mercado educacional para atingir uma
melhor posi¢gdo no mercado de trabalho”. (GENTILI, 2002, p. 51 apud
SAVIANI, 2013, p. 430).

Os elementos pedagogicos desdobrados da teoria do capital humano possuem uma
orientagdo tecnicista caracterizada pela administragdo cientifica do trabalho, da qual a
expressdo ¢ a racionalizacdo do processo ensino-aprendizagem, conferindo ao professor e ao
aluno papéis coadjuvantes. Essa orientagdo pedagdgica tem como base a feoria dos sistemas,
por meio da qual a equalizagao social € identificada com a adaptagdo ao sistema — de forma a
alcancar o equilibrio — e a psicologia comportamental de Skinner.

No Brasil, a pedagogia tecnicista foi amplamente incorporada a partir da ditadura
civil-militar, que adotou um modelo econdmico associado-dependente, refor¢cando a presenga
de empresas internacionais no pais cujo modelo organizacional de elevacdo geral da
produtividade levou a adogdo dessa pedagogia na formac¢ao dos trabalhadores, conforme nos

explica Saviani (2013).

No novo contexto de producdo econdmica baseada em tecnologia leve, de base
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microeletronica flexivel, com necessidade de trabalhadores polivalentes produzindo objetos
diversificados, em pequena escala, direcionados a nichos especificos de mercado, a
estabilidade no emprego deu lugar & no¢do de empregabilidade: trabalhadores em constante
atualizagdo de suas capacidades para disputarem cotidianamente as posi¢des no mercado de
trabalho.

Outra nogdo que emerge dessa reconversao produtiva ¢ a “qualidade total” (SAVIANI,
2013), que se expressa em dois vetores, externo e interno. O vetor externo ¢ traduzido pelo
imperativo de satisfagdo total do cliente; e o interno pela captura da subjetividade dos
trabalhadores, conduzidos a “espontaneamente” vestirem a camisa da empresa.

No INSS, as estratégias de captura das subjetividades sdo percebidas por meio da
disseminacdo da gestdo participativa. Embora apresente uma roupagem democratica, nao
democratiza a elaboragdo e o direcionamento da politica publica previdenciaria. Essa gestao
promove a participagdo no nivel da execucdo e solu¢do de problemas, clamando por uma
identifica¢do dos trabalhadores com os objetivos estratégicos da Institui¢do, estes decididos
de forma alheia a sua participagao.

Assim como a teoria do capital humano foi ressignificada para a compatibilizacdo com
0 novo contexto, os principios de racionalidade, eficiéncia e produtividade da pedagogia
tecnicista assumem uma nova conotacao: o controle se desloca do processo, agora
flexibilizado, para os resultados; e a avaliagdo destes buscard garantir a eficiéncia e a
produtividade.

Como exemplo da perspectiva tecnicista com caracteristicas originais e remodeladas
(neotecnicismo), o PE tem como uma de suas concepgdes educacionais a Gestdo por

processos:

Na gestao por processos ¢ fundamental o pensamento sistémico, que consiste
no entendimento das relagdes de interdependéncia entre os diversos
componentes de uma organizacdo, bem como entre a organizacdo € o
ambiente externo.

Segundo Davenport (1994), processo ¢ um grupo de tarefas interligadas
logicamente, que utilizam os recursos da organizacdo para gerar os
resultados estabelecidos.

O objetivo da gestdo por processos € otimizar e melhorar a cadeia de
processos, que deve ser desenvolvida para atender as necessidades e
expectativas das partes interessadas. Essa gestdo parte do principio da
minima utilizagdo de recursos ¢ do maximo indice de acertos. (BRASIL,
2013b, p. 26).

Embora se verifique a énfase nos processos e a referéncia ao pensamento sistémico e

tributdrio da teoria dos sistemas — ja mencionada —, a gestdo por processos pretende diluir os
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limites anteriormente estabelecidos pelos departamentos especificos, especializados em
atividades também especificas, imprimindo fluidez a demanda do cliente (input), a qual a
organizacdo agrega valor, e entrega ao mesmo cliente (output). Esse processo € orientado pela
racionalizag¢do de recursos e pelos resultados, o que nos remete a ressignificagdo da orientagao
tecnicista.

Outro direcionamento amplamente adotado pelo Instituto, compativel com a
orientacdo tecnicista, diz respeito ao objetivo educacional de desenvolver competéncias
individuais e institucionais, com respaldo e fundamentacdo na legislagdo nacional de

desenvolvimento de pessoas da administragdo publica federal. Como pode ser observado,

(...) O é&xito do empresario e do trabalhador no século XXI terd muito que
ver com a maximizagdo das suas competéncias cognitivas. Cada um deles
produzira mais na razdo direta de sua maior capacidade de aprender a
aprender, na medida em que o que o empresario ¢ o trabalhador conhecem e
fazem hoje n3o ¢é sindnimo de sucesso no futuro. [...] A capacidade de
adaptagdo e de aprender a aprender e a reaprender, tdo necessaria para
milhares de trabalhadores que terdo de ser reconvertidos em vez de
despedidos, a flexibilidade ¢ modificabilidade para novos postos de trabalho
vdo surgir cada vez com mais veeméncia. (FONSECA, 1998, apud
DUARTE, 2001, p. 65).

O lema “aprender a aprender” presente no nucleo das ideias da pedagogia nova
também sofreu ressignificacdes: dizia respeito a capacidade de buscar conhecimentos por si
mesmo ¢ de se adaptar a uma sociedade na qual esse individuo desempenharia um papel
determinado em beneficio do coletivo social.

Na reconfiguracdo da ordem econdmica, ja esta consensuado que nao ha lugar para
todos: nao ha lugar para todos que atingem a idade para ingressar na Populacao
Economicamente Ativa ¢ nem para os trabalhadores dispensados pela automagdao nos
processos produtivos que buscam maximizagao da produtividade e do lucro. Nesse contexto,
“aprender a aprender” significa estimular os trabalhadores ao constante aperfeicoamento de
suas capacidades, para que se tornem cada vez mais empregdveis e possam tentar escapar da
exclusdo.

Escapar da exclusdo nesse novo cendrio de drastica diminuigdo do emprego formal
aponta apenas para o incremento da informalidade, que significa precariza¢dao de direitos
trabalhistas. Para que essa alternativa seja digerida pela classe trabalhadora, ela se traveste
com a ideologia da proatividade, da criatividade, da inovagdo, da autonomia, do esfor¢o, do

empoderamento, do empreendedorismo, do ‘“empresario de si mesmo” e do combate ao

autoritarismo da relacdo de emprego formal.
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A base psicopedagogica desse lema se ancora no construtivismo piagetiano, que parte
da concepgao naturalista e biologica para conceber o sujeito como construtor de esquemas de
apreensdo sensorio-motor e conceitual, em busca de equilibrio com o meio fisico e social.
Segundo esse entendimento, a fonte do conhecimento ndo estd na percep¢ao, mas na agdo. A
inteligéncia, por sua vez, ndo interpreta e reproduz os dados da sensibilidade e sim constrdi o
conhecimento.

A partir da década de 1990, o construtivismo se tornou referéncia para a proposi¢ao de

reformas educacionais em varios paises, mas também sofreu metamorfoses:

Nesse discurso neoconstrutivista, tdo disseminado nos dias de hoje, sdo
pouco frequentes as mengdes aos estadios psicogenéticos (sensorio-motor,
pré-operatorio, operatorio concreto, operatorio formal). (...) A retdrica
neoconstrutivista “funciona como um filme em camera lenta que
representaria uma imagem imével depois da outra, em vez de chegar a fusdo
de imagens”; “tende ao éxito ¢ ndo a verdade: encontra sua satisfacdo na
conquista do fim pratico perseguido e ndo na construgdo ou explicagdo.”
(RAMOZZI-CHIAROTINO apud SAVIANI, 2013, p. 436).

A teoria construtivista se alinhou a pedagogia das competéncias, surgida em 1960 a
partir do aporte comportamental behaviorista. Superou os limites do condutivismo pela
incorporagdo da psicologia cognitiva, identificando as competéncias com os esquemas
adaptativos piagetianos de equilibracdo e acomodagdo. Com o neoconstrutivismo, a ideia de
processo adaptativo se mantém, mas os esquemas conceituais prévios que poderiam garantir
ao sujeito o conhecimento do meio e o €xito na adaptacao sao suprimidos.

Para a pedagogia das competéncias, a adaptagdo ao meio natural e material ¢
alcancada pelas competéncias cognitivas, ja a adaptacdo ao meio social, pelas competéncias
socioafetivas. “Aprender a aprender” significa o autodesenvolvimento em busca do constante
aperfeicoamento dessas competéncias.

No PE, a pedagogia das competéncias transcende o ambito estritamente educacional e

se expande para um modelo de gestdo: a Gestdo por competéncias:

A gestdo por competéncias tem despertado interesse cada vez maior por
possibilitar a adocdo de estratégias para alcancar a efetividade nos resultados
organizacionais. De acordo com Fleury (2001, p. 190) “[...] competéncia ¢
um saber agir responsavel e reconhecido, que implica mobilizar, integrar,
transferir conhecimentos, recursos, habilidades que agreguem valor
econdmico as organizagdes e valor social ao individuo”.

As competéncias abrangem saberes subjetivos e individuais, que sao
desenvolvidos ao longo da vida de forma permanente e continua. (BRASIL,
2013b, p. 27).

De acordo com Ramos (2010), a pedagogia das competéncias possui as seguintes
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raizes: filos6fica no existencialismo e empirismo, epistemoléogica no pragmatismo,
sociolégica no funcionalismo, politica no liberalismo e psicolégica no construtivismo.
Compartilha com a pedagogia nova e o tecnicismo as mesmas raizes filosoficas e
epistemologicas, razdo pela qual a coexisténcia dessas orientacdes ndo ¢ contraditoria ou
conflituosa, sendo complementar.

Conforme explica Saviani (2013), o deslocamento dos eixos do processo educacional
do aspecto logico para o psicologico, dos conteudos para os métodos, do professor para o
aluno, do esforco para o interesse, da disciplina para a espontaneidade, negligencia a
importancia do ensino e assume que as aprendizagens significativas sdo aquelas que o
individuo realiza por si mesmo, cabendo ao educador intervir pedagogicamente apenas para
contribuir para o alcance dessa capacidade. Nesse sentido, “€ mais importante o aluno
desenvolver um método de aquisi¢do, elaboragdo, descoberta, construcdo de conhecimentos
do que aprender os conhecimentos descobertos e elaborados por outras pessoas.” (RAMOS,
2010, p. 199).

Em consonancia com o que vem sendo explicitado, observa-se no PE o aporte
conceitual da Andragogia, “arte e ciéncia de ajudar os adultos a aprender.” (BRASIL, 2013b,
p. 26). Nessa concep¢do, o adulto ja possui autonomia e experiéncia acumulada. Para
desenvolver a prontiddo e a motivagdo para a aprendizagem, ¢ necessario que o conhecimento
esteja relacionado com situagdes reais e seja fonte para resolucao de problemas.

Curioso notar que o PE recruta a referéncia de Paulo Freire em diversos momentos,
ainda que as ideias pedagdgicas do documento ndo fagam parte do espectro politico do
autor®?. Entretanto, para tratar da educacido de adultos, Ambito no qual Freire ¢ reconhecido
nacional e internacionalmente, o autor nao figura como referéncia. Esse fato sugere que o
carater politico da proposta freireana ndo se mostra conveniente para os objetivos
educacionais do Instituto, ou que sua citacdo nas outras ocasides se trata de uma apropriagao

superficial de suas ideias.

4. Consideracoes finais

Embora se manifeste por meio de um campo conceitual aparentemente progressista, a

ideia de sustentabilidade e inclusdo do(s) regime(s) previdenciario(s) camufla o sentido da

42 Tal fendmeno tem ocorrido com frequéncia para reivindicar sua critica a educacdo preocupada apenas com a
transmissdao de conhecimentos, por ele denominada “bancéria”, e sua abordagem que conferia centralidade ao
estudante no processo de ensino-aprendizagem.
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transformagao dessa politica, que ¢ de rebaixamento do sistema publico ao nivel basico, a fim
de expandir o nicho de mercado da previdéncia privada entre os trabalhadores com maior
poder aquisitivo.

A sustentabilidade e a inclusdo, tdo evocadas socialmente nos dias atuais, significam,
nesse contexto: legitimar a participacdo cada vez mais restrita do Estado na manutengdo do
sistema previdenciario; criar ideologicamente a necessidade de equilibrio entre as receitas
auferidas e os gastos com beneficios; fomentar a cultura policialesca de combate as fraudes; e
limitar o sistema ao nivel basico, ja que a ampliacdo da cobertura (inclusdo) se pauta pela
receita da parcela da classe trabalhadora com relagdes trabalhistas mais precarias. Com essa
orientagdo, a politica publica previdencidria se aproxima de politicas assistencialistas, de
combate a pobreza, compativeis com o neoliberalismo.

Como materializagdo desse direcionamento, além das reformas paramétricas que
restringem tanto o acesso quanto os valores de beneficios, o INSS esta se transformando em
uma unidade gestora das aposentadorias e pensdes dos servidores publicos das autarquias e
fundagdes publicas, com vistas a centralizar ¢ diminuir os gastos administrativos com a
previdéncia social publica.

Outra medida nessa diregdo, apresentada pela mascara da “modernizagao”, ¢ a
intensificacdo da utilizacdo das tecnologias da informacao, que simplificam o trabalho,
estimulam a multifuncionalidade do trabalhador e dispensam cada vez mais a contratacao de
trabalhadores especializados, ja4 que os conhecimentos mais especificos da profissdao sao
suprimidos ou transferidos as maquinas.

Nesse contexto, a formagdo dos servidores assume e potencializa algumas tendéncias
como, por exemplo, de rebaixamento técnico. Isso pode ser percebido através do
enfraquecimento dos conteudos relativos a realidade social, conhecimento forjado
principalmente na interagdo entre os sujeitos sociais (servidores e trabalhadores atendidos pela
Previdéncia Social), atualmente suprimida pela intensificagdo das mediagdes virtuais.

Essa desqualificacdo profissional, somada ao estimulo da cultura de combate as
fraudes, impulsiona a formagdo de subjetividades hostis a realidade contraditoria e complexa
a que sao submetidos os trabalhadores atendidos pelo INSS. Deste modo, os servidores
acabam por adotar uma postura de desconfianca e de restrigdo do acesso a beneficios nos
casos que suscitam duvidas, postura compativel com o aumento de indeferimentos que vem

sendo observado®.

43 Baseada em boletim estatistico da Previdéncia Social, a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAG) elaborou documento em que se verifica que, no ano de 2020,
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Restringir a atuacao dos servidores ao manejo da lei e dos sistemas significa suprimir a
dialética, a natureza contraditoria da propria realidade, que ndo pode ser apreendida pela
legislacdo traduzida em sistemas informatizados, porque estes se submetem a logica formal e
ndo a logica dialética.

Ademais, sob o aparente refugio progressista da busca pelo desenvolvimento integral e
pela autonomia, as finalidades pedagdgicas institucionais promovem uma formagao limitada a
integralidade biologica do ser humano, que considera suas dimensdes cognitiva, psicomotora
e emocional; negligencia, entretanto, sua dimensao historico-social. A autonomia, por sua vez,
nao alcanca o conhecimento e o poder de decisdo sobre os principios e fundamentos da pratica
social na qual os servidores estdo envolvidos. Diz respeito, tdo somente, a necessidade de
autodesenvolvimento, de solugcdo de situacdes problematicas no cotidiano do trabalho e de
constru¢do de conhecimento para a organizagao.

Nao por acaso a Instituicdo langa mao da concepg¢do tecnicista e da pedagogia das
competéncias. Enquanto a primeira racionaliza o processo educacional, deslocando a
definicdo dos principios e dos objetivos do professor para a darea técnica estratégica
institucional, a segunda mobiliza os mecanismos mais eficientes de adaptacdo dos sujeitos ao
meio.

Nos marcos da sociedade capitalista, a educacao profissional e tecnolégica confere
centralidade ao trabalho na sua acepcao negativa, que aliena ao ser humano a natureza (pela
separacao do trabalhador e do produto do seu trabalho), a sua atividade de produzir (ditada
pelo comprador da forga de trabalho), assim como o seu ser genérico (pela transformacgado da

vida produtiva em meio de subsisténcia):

Pois, em primeiro lugar, o trabalho, a atividade vital, a propria vida
produtiva, aparecem ao homem apenas como um meio para a satisfagdo de
uma necessidade, da necessidade da manutengdo da existéncia fisica. Mas a
vida produtiva é a vida genérica. E a vida que gera vida. No modo de
atividade vital reside todo o carater de uma species, o seu carater genérico, e
a atividade consciente livre € o carater genérico do homem. A prépria vida
aparece apenas como meio de vida. (MARX, 2020, p. 325).

A ciéncia e a tecnologia apropriadas pelo capital se constituem em for¢a produtiva
contra a classe trabalhadora, na medida em que desempregam massivamente, aumentando o

exército industrial de reserva*t. Além disso, servem de instrumento para apropriacdo do

o percentual de beneficios concedidos foi apenas 5% maior que os beneficios indeferidos, sendo que, de 2017 a
2019, esse percentual foi de, no minimo, 20%. (CONTAG, 2020).

44 “A situagdo daqueles que se encontram fora do mercado formal de trabalho é extremamente variada: os que
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conhecimento dos trabalhadores, rebaixando a exigéncia de formagao técnica, e intensificam a
exploragdo daqueles que continuam empregados.

Ramos (2010) nos explica que “ndo ¢ somente a intencdo de ensinar e aprender que
potencializam a aprendizagem, mas também a efetiva correspondéncia entre o conceito e sua
capacidade explicativa do real, critério de verdade que deveria orientar a sele¢do de
conteudos. As metodologias proporcionam as mediacdes necessarias a €sse processo, mas nao
o determinam diretamente”. (RAMOS, 2010, p. 79). Por essa razdo, a educagdo a servico da
emancipagcdo da classe trabalhadora ndo pode prescindir da compreensdo, elaboragdo e

controle dos principios e finalidades educacionais, sob pena de cair no metodologismo.
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