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Resumo: Este artigo, de natureza tedrica e qualitativa, tem por objetivo analisar o direito a
participagdo dos segurados nos conselhos gestores de seus regimes previdenciarios, especificamente
nos conselhos de administra¢ao dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS’s), que protegem
os funcionarios publicos, tendo como parametro a experiéncia dos estados brasileiros. O referencial
tedrico é a problematica apontada pela literatura concernente a representagio e participagio social
nos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil. Primeiro, ha a analise da literatura que trata
das origens dos conselhos e das virtuosidades e objecdes no seu funcionamento. Em seguida, o
artigo recupera a evolugdo do papel dos trabalhadores nos conselhos gestores da Previdéncia Social
brasileira. Apds, com base na citada problemdtica, o paper compara a legislagdo dos conselhos
gestores dos RPPSs estaduais tendo como pardmetros a natureza das atribui¢des, composi¢ao, forma
de provimento dos membros, duragdo do mandato, retribuicdo pelo exercicio da func¢do e exigéncia
de capacitagdo. Os resultados demonstram que a experiéncia democratica na gestao dos RPPSs
estaduais é dispersa. Demonstram também que o marco regulatério dos RPPSs, apesar de denso,
¢ limitado no que se refere aos aspectos de representagio e participagdo dos servidores nos 6rgiaos
gestores, restringindo-se a prescrever a necessidade de garantir a representagdo dos segurados nos
espagos em que seus interesses sejam objeto de discussdo, ndo promovendo nenhuma espécie de
regulacdo sobre o funcionamento desses conselhos. O trabalho conclui que a gestdo democratica
dos RPPSs estaduais ainda se encontra num estagio inicial, necessitando de avancos.

Palavras-chave: Previdéncia. Servidor publico. Conselho. Administragdo. Participa¢io.
Democratizagdo.

1 INTRODUCAO

Este artigo foi elaborado levando-se em consideragdo parte dos resultados obtidos numa disserta¢ao de
mestrado em Administragao Publica (CALAZANS, 2010) e, devido & importancia e ineditismo do tema,
merece ser divulgado. O que se espera, com a sua publicagao, é permitir aos gestores dos Regimes de
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Previdéncia Social dos Servidores Publicos de todo o Pais realizarem analise introspectiva e tomarem essas
informagdes como referéncia para o desenvolvimento de melhorias na gestao de seus regimes previdenciarios.

A previdéncia social brasileira, de cunho obrigatério, constituida pelos regimes préprios, que amparam
os servidores publicos titulares de cargos de provimento efetivo, e pelo regime geral, que protege os
trabalhadores da iniciativa privada e os servidores publicos sem a protecao dos regimes proprios, possui
mais de 48 milhoes de contribuintes, correspondentes a 52,1% da populagdo economicamente ativa ocupada
(BRASIL, 2009b).

Relativamente aos RPPSs, mais de 9,2 milhdes de pessoas, entre militares e servidores publicos ativos,
inativos e pensionistas, encontram-se vinculados a um dos 1.906' RPPSs existentes no Pais (BRASIL,
2009a).

Juntos, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e os RPPSs arcaram, em 2008, com uma despesa de
R$238,3 bilhoes, equivalente a 8,2% do produto interno bruto. Nao obstante as despesas com aposentadorias
e pensdes do RGPS (R$160,7 bilhdes) equivalerem a 2,5 vezes os gastos no ambito dos RPPSs (R$63,2
bilhoes), o RGPS possui 21 milhdes de aposentados e pensionistas, equivalentes a mais de 7 vezes o numero
de beneficiarios dos RPPSs (3,1 milhoes) (BRASIL, MPS, 2009a; 2009b).

Sucede que o controle dos excessivos gastos dos RPPSs, conforme anteriormente apontado, interessa a
sociedade como um todo, pois, em caso de insuficiéncia de recursos, sera ela que arcard com os custos da
imprevidéncia dos gestores dos RPPSs. “O equilibrio da previdéncia social interessa ndo sé a Administracao
Publica, mas também [...] a sociedade” (CAMPOS, 2004, p. 33), pois o controle desta é fundamental para a
melhoria da alocagdo dos recursos publicos.

Decorre dai a importincia de acompanhar a gestdo dos RPPSs e de fiscaliza-la, haja vista que os recursos
financeiros per capita destinados aos funcionarios publicos vinculados a um RPPS sdo expressivamente
superiores aos direcionados para os beneficiarios do RGPS. Mesmo diante da turbuléncia da crise econdmica
internacional de 2008, o patrimonio dos RPPSs federal, estaduais e municipais cresceu mais de 50% em trés
anos (2006-2008), atingindo o patamar de R$37,4 bilhoes (BRASIL, 2009a).

A luz do contexto de reconstrucio democratica, hd mais de uma década do fim da ditadura militar,
iniciou-se um movimento nacional de modelagem dos RPPSs, trazido com a reforma previdenciaria de
1998. Nesse momento, os RPPSs passaram a se submeter a novos paradigmas, tais como a necessidade
de preservagao do equilibrio financeiro e atuarial?, a vinculagdo da receita previdencidria, a garantia dos
segurados de representac¢do nas instdncias em que seus interesses sejam objeto de discussdo e deliberagao,
entre outros.

Nesses mais de dez anos de reforma previdencidria do funcionalismo publico, o Ministério da Previdéncia
Social (MPS), 6rgao regulatério do setor, editou dezenas de normas com a finalidade de promover
mecanismos de incentivo, constrangimento e san¢ao capazes de impulsionar os RPPSs a se adequarem aos
novos paradigmas da previdéncia social brasileira.

Todavia, as atengoes nesse decénio permaneceram voltadas para o ajuste fiscal e o equilibrio das contas
publicas, entre elas, para os vultosos desequilibrios financeiros dos RPPSs da Unido, Estados e Municipios,
que, em 1998, enquanto o RGPS possuia um deficit financeiro de 0,7% do PIB, os RPPSs, juntos, possuiam
um de 3,7% do PIB (GIAMBIAGI, 2007).

Niéo por acaso, a regulacdo quanto aos aspectos de cidadania, especificamente o direito de participagdo
dos funcionarios publicos nos conselhos gestores dos seus RPPSs, ndo sofreu avangos significativos. Tanto

! RPPSs existentes: Unido, 26 estados, Distrito Federal, 26 capitais e 1.852 municipios.
* Art. 2° da Portaria MPS n. 403/08: equilibrio financeiro ¢ a garantia de equivaléncia entre receitas e obrigagées do RPPS em cada ano; e equilibrio
atuarial, garantia de equivaléncia, a valor presente, entre os fluxos das receitas estimadas e obrigagdes projetadas a longo prazo.
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a Lei n. 9.717, de 1998, que dispde sobre regras gerais para a organizagdo e funcionamento dos RPPSs,
quanto as normas® elaboradas pelo MPS (cinco portarias de um total de trinta e sete, e quatro orientagdes
normativas de um total de dez) trataram poucas vezes do tema. E quando o fizeram, limitaram-se a explicitar
a necessidade de garantir a participa¢do de representantes dos servidores publicos nas instancias de decisao
em que seus interesses sejam objeto de delibera¢ao?, nao promovendo nenhuma espécie de regulagao sobre
o efetivo funcionamento desses espagos publicos deliberativos.

Assim, diante da magnitude dessa politica social, diante do grande niimero de RPPSs, considerando
o direito constitucional de participa¢ao dos trabalhadores nos seus regimes de previdéncia consoante
preceitua o art. 10 da Constituigdo Federal de 1988° e diante da jovialidade do marco regulatério dos RPPSs
(1998), importante se faz analisar o direito de participagdo dos trabalhadores na gestao de seus regimes
previdenciarios, especificamente o dos funcionarios publicos, a fim de buscar melhorias na democratizagao
da gestdo dos RPPSs.

O artigo esta estruturado da seguinte forma: apos esta introdugdo, apresenta os principais aspectos da
literatura relativos as origens dos conselhos, bem como virtuosidades e desafios no seu funcionamento, e
analisa a evolugdo historica dos conselhos na previdéncia brasileira. Depois, com base na citada problematica,
o artigo faz compara¢ao da legislagdo® dos conselhos gestores dos RPPSs estaduais mediante a utilizagao
de alguns critérios como a natureza das atribuigdes, composi¢do, forma de provimento do presidente e
demais membros, duragdo do mandato, exigéncia de capacitacao e retribuicdo pelo exercicio da fungdo
de conselheiro. Como conclusao, verifica-se que a experiéncia democratica na gestdo dos RPPSs estaduais
ainda se encontra num estagio inicial, necessitando de avangos.

2 ORIGENS DOS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

Sob o enfoque democratico-participativo, os conselhos gestores foram nacionalmente institucionalizados
nos anos 90, num cendrio em que se buscava a democratizagdo no periodo poés-ditadura militar, e a
descentralizagdo, levada a efeito com a reforma do Estado, cujo divisor de aguas foi a Constitui¢ao Federal
de 19887. Paralelamente a essa conjuntura de quase nula participagao social, havia (e ainda ha) um ambiente
politico desfavoravel, repleto de niveis de desigualdade e exclusdo social®.

A participagao de representantes da sociedade civil nos conselhos gestores nasceu da critica ao
comportamento autorreferido da burocracia estatal e da intengdo de estabelecer maneiras de controlar
diretamente a prestagdo dos servigos publicos (CLAD, 2000). No mesmo sentido, Silva, Jaccoud e Beghin
(2005) salientam que a construgao (ou reconstru¢ao) dos conselhos, na década de 90, baseou-se nas criticas

* Portarias n. 4.992/99, 2.346/01, 172/05, 204/08 e 402/08 e Orientagdes Normativas n. 02/02, 03/04, 01/07 e 02/09, disponiveis em: <http://www.
inss.gov.br>.

-

Os RPPSs deverio garantir o pleno acesso dos segurados as informagdes relativas a gestao do regime e participagdo de representantes dos servidores
ativos e inativos, nos colegiados e instancias de decisdo em que os seus interesses sejam objeto de discussdo e deliberagdo. (art. 1°, VI, da Lei n.
9.717/98)

“Art. 10 - E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos érgaos publicos em que seus interesses profissionais

«

ou previdencidrios sejam objeto de discussao e deliberagao’”.

=N

Coletanea de legislagdo compilada em 2010 por Calazans (2010).

<

Entre outros dispositivos da Constitui¢do de 1988 (art. 37, § 3°; art. 194, VII; art. 198, III), o art. 10 preceitua que “é assegurada a participagio
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de
discussao e deliberacdo.”

3

Ha consenso de que a pobreza atual é alta para um pais com o nivel de renda per capita do Brasil, o que se explica por uma alta desigualdade (Texto
para Discussdo (TD) n. 553 e 720). Nao obstante o gasto social alcangar 20% do PIB (TDs n. 547, 598 e 674), a desigualdade tem permanecido
estével (TDs n. 800 e 852). Atualmente, grande atengio vem sendo dispensada as politicas de transferéncia de renda (TDs n. 929 e 984), malgrado
serem mal focalizadas e beneficiarem mais aos idosos que as criangas (TD n. 985). (IPEA, 2004)

54



ao padrao de relagado existente entre Estado e sociedade, marcado pela inexisténcia de processo decisorio
democratizado e pela ineficiéncia do aparelho estatal.

A crise fiscal e as transformagdes operadas pela reestruturagiao do capitalismo (globalizagdo e terceira
revolucdo industrial), somadas as atividades executadas de forma ineficiente, monopdlica e exclusiva pelo
Estado, ao agravamento dos problemas sociais e a insatisfagao dos cidadaos com a qualidade dos servigos
publicos prestados, criaram condigdes que levaram diversos paises a realizacao de reformas estruturais
distintas (CLAD, 2000).

Varios paises enxugaram o aparelho de estado com vistas a reduzir o gasto publico, descentralizaram a
execucao das politicas e flexibilizaram a Administragdo mediante criagdo de variados regimes de trabalho.
Houve outros que, além disso, modificaram a forma de executar as politicas publicas, inserindo representantes
da sociedade civil em seu processo decisorio (CLAD, 2000; TATAGIBA, 2002; SILVA, JACCOUD e BEGHIN,
2005; BRASIL, 2007).

Silva, Jaccoud e Beghin (2005) asseveram que, durante a década de 90, ganhou for¢a uma leitura segundo
a qual o Estado detinha baixa capacidade de implementacdo de politicas, que, aliada a crise econdmica,
estimulou o governo a buscar parcerias privadas.

Nesse cenario, a Administracao Publica foi obrigada a criar mecanismos para uma gestdo mais efetiva,
em termos de resultados de execuc¢ao das politicas, e mais responsiva em rela¢ao aos cidaddos. Em razéo
disso, o Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (2000) apontou cinco ferramentas,
complementares entre si, para promover aresponsabilizaciao do Estado: os controles procedimentais classicos’,
o controle parlamentar e aquele segundo a légica de resultados, além da concorréncia supervisionada' e da
participagdo social (accountability vertical).

Esta tltima ferramenta, objeto de pesquisa deste artigo, é requisito fundamental para o amadurecimento
da governabilidade na medida em que se trata de instrumento capaz de aproximar o aparelho de estado da
sociedade civil e de remodelar e ampliar o espaco publico. A administragdo voltada para o cidaddo depende
de informagdo e de institucionaliza¢ao de formas de participagdo dos usuarios diretos e dos que, direta ou
indiretamente, possam, de alguma forma, ser afetados pelo éxito ou nao das politicas publicas.

Sucede que um dos problemas de transposi¢do indiscriminada do modelo de reforma do Estado adotado
por alguns paises desenvolvidos para paises latinos foi o da redugdo da maquina estatal e do deficit fiscal
sem, contudo, levar em consideracao os seus efeitos sobre a prestagdo dos servigos publicos. Em razao disso,
estes se tornaram ainda mais ineficientes e insatisfatorios aos olhos dos cidadaos.

Foi diante desse contexto que se buscou uma gestao baseada em mecanismos que privilegiassem a ampliagao
do espago publico. Essas novas formas de accountability possuem visdo voltada para a constru¢ao de redes
de cooperacio e canais de participagdo dos cidaddos e para a transparéncia das informagdes, onde o Estado
se torna (ou deveria se tornar) mais permeavel as demandas da sociedade.

As mudangas ocorridas, listadas anteriormente (redugao do aparelho de estado para diminuir gasto publico,
descentralizagdo da execugdo de politicas e insercdo dos cidaddos no processo decisério das politicas),
sustentaram-se ora na concepgao do projeto democratico-participativo, ora no projeto neoliberal.

De acordo com Dagnino (2004), ha uma “confluéncia perversa” entre tais projetos. “Confluéncia” porque
ambos requerem uma sociedade civil propositiva na consecugéo das politicas. E “perversa” porque, apesar
de ambos defenderem a participagdo da sociedade na gestdo publica, o projeto participativo objetiva

° Elei¢oes, Controladoria, Poder Judiciario e Tribunal de Contas.
12 Estado como coordenador da agio coletiva.
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alargar a democracia, e o neoliberal, reduzir a maquina publica, que se isenta, cada vez mais, do dever de
proporcionar direitos, transferindo a execugédo das politicas para a sociedade.

Malgrado os dois projetos defenderem a descentralizagdo, no liberal verifica-se um cenario de
desregulamentagao, em que ha o retraimento e a reorientagdo do papel do Estado; e no democratico sdo
valorizados aspectos de cidadania e democracia participativa, que buscam a politizagao da gestdo urbana.

Ainda nessa linha, Gohn (2000) reconhece que, de um lado, os conselhos sdo formas de descentralizacao de
poder e de outro, frutos da crise das institui¢oes publicas e parte das reformas estatais que buscam reduzir
custos e transferir as suas responsabilidades para a sociedade civil.

Da mesma forma, Dagnino, Olvera e Panfichi (2008)"" afirmam que esse debate se caracteriza pela disputa
de dois projetos politicos, de um lado, o democratico-participativo e de outro, o neoliberal, de privatizagdo
das politicas, que defende um discurso participacionista e de revalorizagao simbolica da sociedade.

Verifica-se, assim, com a criagdo dos conselhos gestores, um alargamento do conceito de esfera publica.
Nessa visao, a cidadania nao se restringe (ou ndo deveria se restringir) apenas ao aparelho de Estado, mas
também as acoes de todos os grupos da sociedade, cujos interesses encontram-se envolvidos naquele debate.
Ha uma nova concepgao de cidadania, que, de acordo com Silva, Jaccoud e Beghin (2005), refere-se a um
controle publico néo estatal sobre o Estado.

3 VIRTUOSIDADES E DESAFIOS NO FUNCIONAMENTO DOS CONSELHOS

A literatura reconhece que a participa¢do popular no controle das politicas é indispensavel para produzir
uma accountability real e que ela provocaria um tensionamento nos 6rgaos publicos, tornando-os mais
transparentes e suscetiveis ao controle da sociedade (O’'DONNELL, 1998; TATAGIBA, 2002). Todavia,
“existem divergéncias de concepgdes sobre suas virtualidades e dificuldades e, em especial, sobre sua
capacidade de somar-se ao Estado em busca de uma maior justi¢a social” (SILVA, JACCOUD e BEGHIN,
2005, p. 379).

Os que reconhecem as virtuosidades do funcionamento dos conselhos (TATAGIBA, 2002) entendem que a
sociedade civil exerceria um papel mais efetivo de fiscalizagao e controle, na medida em que estivesse mais
proxima do Estado, imprimindo uma defini¢do democratizante das prioridades na alocagao dos recursos
publicos. Tal mecanismo obrigaria o Estado a negociar suas propostas com outros grupos.

No entanto, ha desafios para a efetivagdo dessa nova forma de gerir a coisa publica. Boa parte da literatura
questiona a efetiva capacidade de funcionamento desses arranjos como verdadeiros espagos publicos
deliberativos e de partilha de poder (CLAD, 2000; CUNILL GRAU, 2000; TATAGIBA, 2002; SILVA,
JACCOUD e BEGHIN, 2005; CARNEIRO, 2006; DIAZ, PARES e POMEROY, 2007; BRUGUE, 2009).

Para imprimir efeito didatico a descrigdo dessa problemdtica, os seus aspectos principais serdo divididos
em trés grupos: o dos aspectos institucionais, o dos politicos e o dos sociais, que, em certos aspectos,
mesclam-se entre si.

3.1 Desafios de funcionamento dos conselhos: aspectos institucionais

Como aspectos institucionais, discuste-se o papel exercido pelos conselhos gestores de politicas —
informativo, consultivo ou deliberativo — e as consequéncias dessas escolhas, bem como a sua finalidade,
se é a de estimular accountability e induzir responsividade aos decisores ou se ¢ a de almejar maior equidade
na decisao das politicas.

' Esses autores analisam os principais contetdos desse projeto democratico-participativo na América Latina, tendo como pano de fundo o debate
sobre como as restrigoes impostas pela politica econdmica neoliberal constituem obstéculo para o progresso de inovagdes participativas profundas.
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Quanto ao papel desses arranjos deliberativos, de acordo com Arnstein apud Brugué, Font e Goma (2005),
a participagdo do cidadao pode ser tratada em trés niveis: direito de ser informado (cidaddo passivo),
direito de ser consultado (possibilidade de emitir opinido) e direito de participar do processo decisorio
(possibilidade de tomada de decisao).

Outro aspecto é o alcance do poder decisorio e a possibilidade da perda de autonomia dos conselhos
gestores. De acordo com Flavia Brasil (2005), um dos desafios para o funcionamento dos conselhos é a
possibilidade de reversao do seu papel originario e a perda de autonomia devido & aproximagao das rotinas
burocrdticas, inserindo-se na loégica do poder e, num segundo momento, sendo por ele cooptado, com o
risco de o conselho se transformar num espago mais técnico e menos politico.

Cunill Grau apud Carneiro (2006) problematiza a aludida questao ao argumento de que os conselhos devem
ser autdbnomos em relagdo ao Estado, haja vista terem sido criados para se tornarem mecanismos de controle
do proéprio Estado. Diante dessa limitacdo de autonomia, em que sdo vinculados ao ente federado que os
criou, reconhece-se a dificuldade de os conselhos gestores se perpetuarem como espagos autonomos de
controle social.

Nessa dire¢do, um dos dilemas do controle social apontado por Cunill Grau (2000) é a tensdo entre
democracia e eficiéncia operacional da Administra¢ao: ou se busca uma decisao agil pensada nos gabinetes
das autoridades publicas ou se pretende publicizar o debate como forma de democratizar o espago do
conselho, resultando dai uma decisdo mais lenta, em que pese consensada. Ademais, afirma que as grandes
organizagoes, ao defenderem seus interesses corporativos, exercem influéncia e controle sobre o Estado,
promovendo mais uma privatizagdo do que uma democratizagio na discussao dos interesses envolvidos.

A autora ainda aponta ser necessario que a sociedade tenha meios coercitivos legais para aumentar a eficacia
do seu controle sobre o Estado. Assevera que cogestao ¢ incompativel com controle, pois a eficacia deste
depende daindependéncia e autonomia dos sujeitos sociais em relagdo ao Estado. Argumenta que o conteudo
técnico das atribuigdes necessarias ao controle social inibe, por si mesmo, o seu exercicio, pois quanto
maiores forem os custos de informagao para absorver o conhecimento, maior serd o custo de oportunidade
para dedicar tempo a realizacao da tarefa que exige esse tipo de conhecimento.

Cunill Grau (2000) argumenta ainda que se nao houver recursos a disposi¢ao do controle social para for¢ar
a observancia dos deveres do Estado, o controle da sociedade se tornard uma faldcia. Ademais, reconhece
que, quando o controle social se institucionaliza por meio de formas organicas que dependem de recursos
do Estado, ele se torna dependente e, por conseguinte, vulneravel.

Questao relevante para a analise da representatividade nos conselhos refere-se ao grau de institucionalizagao
e de composi¢ao do conselho, a iniciativa e forma legal de criagdo do conselho, a forma de provimento e a
duragao do mandato dos conselheiros.

Tatagiba (2002) afirma que tais problemas come¢am com a paridade (mesma quantidade de representantes
do governo e da sociedade, o que também nao significa igualdade politica), além de haver constrangimentos
que obstaculizam a efetividade desse mecanismo de busca de igualdade, como a dificuldade em lidar com a
pluralidade de atores; a relagdo entre conselheiro e entidade; e a qualificagdo dos conselheiros, o que reverte
em vantagens para o governo, mantendo o desequilibrio no processo decisorio.

Carneiro e Costa (2001), ao avaliarem do ponto de vista institucional e empirico possibilidades e limites para
que os conselhos gestores desempenhem a fungao de agentes de accountability, argumentam a possibilidade
de desvirtualizagao dos interesses da entidade de origem, na medida em que a inclusao de conselheiros
melhor capacitados e com mais recursos nem sempre constituem a expressao dos interesses da classe
que supostamente representam. Esses autores sugerem, com esteio em estudo empirico, haver profunda
dependéncia do conselho em relagdo ao aparato estatal para o seu funcionamento, haja vista que boa parte

57

<
Z
(-3
(=
2
o
(=]
™
o
N
c
=
2
O
=
=
e}
o]
O]
=
O
—
O
-
44
>
[0}
oz




PARTICIPAGAO E CONTROLE SOCIAL: A EXPERIENCIA DA GESTAO COMPARTILHADA
NOS REGIMES ESTADUAIS DE PREVIDENCIA DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

dos conselhos ndo possui estrutura fisica e se utiliza dos recursos materiais do ente federado para funcionar,
o que denota grande dependéncia do Poder Executivo.

3.2 Desafios de funcionamento dos conselhos: aspectos politicos

Como aspectos politicos, podem ser listados 0 amadurecimento sociopolitico e o grau de organizagao da
sociedade; perfil socioeconémico, qualificagdo técnica e politica e frequéncia dos conselheiros; controle
do governo sobre a agenda tematica das reunides; vontade politica e comprometimento do Estado; e a
resisténcia do governo em compartilhar o poder de decisao [nitida, segundo Dagnino (2002), nos conselhos
onde as fungoes de decisio e execugdo sao separadas]. Em razdo desses aspectos, a fun¢ao deliberativa dos
conselhos se transforma, na pratica, em fungao consultiva ou legitimadora das decisoes de governo.

Quanto a formagdo dos conselheiros, Dagnino (2002) assevera que as exigéncias de qualificagdo técnica
e politica exigem dispéndio de tempo e energia e que, num contexto de disponibilidade limitada desses
fatores, acaba por afastar os representantes de suas organizagoes de origem (bases de representagdo). Assim,
dada a dificuldade de obtengéo de tais competéncias, os representantes da sociedade acabam se perpetuando
enquanto tais, o que dificulta a eliminagdo do acesso particularista e privilegiado ao Estado.

O envio de representantes do governo com pouco ou nenhum poder decisério, sua propria auséncia ou
rotatividade, torna fragil a geracao de uma alianca e forma uma “politica de esvaziamento” desses espagos
deliberativos, conforme destaca Tatagiba (2002). Segundo essa autora, atualmente, os conselhos parecem
estar mais aptos a impedir o Estado de transgredir do que induzi-lo a agir, impingindo-lhes apenas a
legitimarem as decisdes do governo, tornando-se “institucionalidades paralelas” — expressdo cunhada por
Dagnino (2002).

Ha ainda a dificuldade de explicitar os interesses da sociedade civil ou dos conselheiros ndo governamentais,
haja vista o controle do governo sobre a agenda tematica e a recusa do Estado em partilhar a decisdo, o que
traduz a reduzida eficacia deliberativa dos conselhos. Para Silva, Jaccoud e Beghin (2005), assim como para
Dagnino (2002), os maiores desafios dos conselhos gestores referem-se a partilha do poder (resisténcia do
Poder Executivo na democratizagdo do processo de tomada de decisdo) e a capacidade limitada de influéncia
dos parceiros sociais sob a aloca¢do dos recursos publicos.

3.3 Desafios de funcionamento dos conselhos: aspectos sociais

Um dos problemas de representatividade é o relacionado a assimetria de informagao nos conselhos. Ela
ocorre no ambito tanto desse arranjo participativo (assimetria institucional: auséncia de pleno acesso as
informagdes sobre a politica), quanto dos conselheiros nao-governamentais (assimetria pessoal: falta de
capacidade técnica e politica).

Essa assimetria pode ser encontrada nos trés tipos de relacao entre agentes (outorgados) e atores principais
(outorgantes), contemplados no modelo “agente x principal’, desenvolvido por Przeworski (2003):

— governos e agentes econdmicos (regulagio);
— politicos e burocratas (supervisao); e
— cidadéos e politicos (responsabilizacio).

A assimetria informacional entre conselheiros governamentais e ndo governamentais, presente na relagcao
governo-cidadaos, dificulta o exercicio de controle das praticas dos gestores publicos pela sociedade.
A titulo de solugdo, Dagnino (2002) e Tatagiba (2002) sugerem a capacitagio dos conselheiros nao
governamentais por meio de criagdio de Camaras Técnicas e de circulagdo de ideias e de experiéncias.
Sob esse angulo, constata-se que o funcionamento do conselho também possibilita a geracdo de capital
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social (amadurecimento dos préprios membros e da prépria légica de seu funcionamento) como forma
de potencializar a eficacia de suas deliberagoes.

Outro aspecto refere-se a relagao entre o conselheiro e a entidade representativa. Segundo Tatagiba (2002),
os conselheiros governamentais ou mesmo os nao governamentais tendem a defender as suas prdprias
opinides e nao as propostas institucionais das suas entidades de origem.

Ainda ha a questao do baixo grau de cultura politica e heterogeneidade da sociedade, fatores que dificultam
o exercicio da democracia participativa, justamente por conta do baixo estoque de capital social. Na sua
auséncia, o espago publico presta-se apenas a captagao das demandas dos que historicamente dominaram o
discurso verbal, deixando de lado os que ndo detém capacidade de organizagdo e que possuem dificuldade
de interlocugdo com o Estado.

Segundo Cunill Grau (1996), a natureza das formas de participagdo da sociedade esclarece as limitagdes
desses proprios arranjos democraticos, pois os que mais necessitam participar sao justamente os que menos
possuem condigoes de fazé-lo.

4 EVOLUCAO HISTORICA DOS CONSELHOS NA PREVIDENCIA SOCIAL
BRASILEIRA

Nao obstante a literatura reconhecer que a previdéncia social brasileira tenha surgido com o Decreto n.
4.682 de 1923 (Lei Eloy Chaves), as primeiras medidas de prote¢ao social surgiram no periodo colonial com
as sociedades de ajuda mutua, que objetivavam “levar ao pobre socorro de dinheiro, ou in natura, ante uma
necessidade imediata, segundo o sentimento de caridade” (COIMBRA, 1997, p. 21) Por adesao voluntaria,
adotavam o sistema de cotizagdo dos membros dos grupos para prestagdo de socorro reciproco.

A existéncia de conselhos para gerirem as institui¢cdes de prote¢ao social no Brasil ndo é recente, e a norma
mais remota encontrada é o Decreto n. 9.284, de 1911, que criou a Caixa de Pensdes dos Operérios da
Casa da Moeda, cuja finalidade era auxiliar a subsisténcia e socorrer o futuro das familias dos empregados,
quando se invalidavam ou faleciam. A dire¢ao da Caixa era confiada ao diretor da Casa da Moeda, que era
auxiliado por um conselho, constituido por um representante de cada oficina, escolhido cada qual por seu
empregador.

O sistema de protecao social brasileiro, que precedeu a Seguridade Social, instituida pela Constituigdo de
1988, além de corporativista, esteve ligado a um padrao meritocratico e particularista, por meio de “uma
legislagdo introduzida em ambiente de baixa ou nula participagao politica e de precaria vigéncia dos direitos
civis”. (CARVALHO, 2007, p. 110)

Isso refletia “a estratégia geral do regime Vargas de integrar o trabalhador como componente de apoio
ao sistema, recompensando-o com uma ampla quantidade de servigos sociais oferecidos pelo governo”
(MALLQY, 1986, p. 73). Como o trabalhador foi pega-chave para a sustentabilidade do governo Vargas, o que
inclusive explica a entdo natureza privatistica das Caixas de Aposentadoria e Pensao (CAP), os empregados,
desde o inicio da Previdéncia, sempre estiveram presentes na administragdo dos conselhos gestores de suas
instituigdes previdenciarias.

Nao por acaso, as razdes que justificam a criagdao dos conselhos da previdéncia social brasileira sdo distintas
das que explicam a origem dos conselhos das demais politicas. Como visto, as razdes que fundamentam
o surgimento dos conselhos das demais politicas nos anos 80 e 90, tal como hoje sdo concebidos, sdo a
crise fiscal do Estado, as transformagoes operadas pela globalizagdo e pela terceira revolugao industrial
(tecnoldgica) e a insatisfacdo dos cidaddos com a baixa qualidade dos servigos publicos.

Quando a discusséo se volta a politica previdenciaria, nota-se que a origem dos seus conselhos é distinta.
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PARTICIPAGAO E CONTROLE SOCIAL: A EXPERIENCIA DA GESTAO COMPARTILHADA
NOS REGIMES ESTADUAIS DE PREVIDENCIA DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

Como a histéria esclarece, a previdéncia

¢ uma atividade que originalmente foi criada e promovida pelos cidadaos, sendo posteriormente
o Estado quem, com o objetivo de regularizar seu regime de funcionamento, esteve presente
no controle direto das instituicdes criadas pelos préprios cidadaos. [...] Os beneficidrios das
prestagdes sio membros diretos da entidade criada por eles mesmos, mantendo sua constante
e permanente fiscalizacdo, a fim de alcancar os objetivos para os quais foi criada, nomeando
seus Orgaos representativos e administrativos. (BRASIL, MPS, 2003, p. 11)

A diferenca quanto as origens dos conselhos da previdéncia e das demais politicas é ratificada pela literatura®
que reconhece que esse modelo participativo nio foi precedido por nenhuma a¢do concertada de atores.
Eles afirmam que talvez tenha sido esta a grande distingdo em relagdo ao Conselho Nacional de Satde,
precedido pelo Movimento Sanitarista e por uma articulagdo dos atores envolvidos.

Foi com base no padrdo corporativista, meritocratico e particularista que se instalaram as institui¢des
previdenciarias no Pais. O Decreto n. 4.682 de 1923 (Lei Eloy Chaves), considerado como o inicio da
previdéncia social brasileira, determinou a criagao de uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo, de filiacdo
obrigatéria, aos empregados de cada uma das empresas ferroviarias, garantindo aposentadoria, pensio,
assisténcia médica e auxilio farmacéutico.

Até entdo, os esquemas de protecdo social eram abrangentes quanto aos servigos prestados (previdéncia,
assisténcia e saide) e restritos em relacao ao espectro protetivo dos segurados, incluindo apenas militares,
funcionarios publicos civis e empregados estatais. A partir dai, outras Caixas foram criadas. Eram pessoas
juridicas de direito privado, geridas pelos patroes e empregados. Na pratica, representavam regimes distintos,
cada qual com regulamentagdes proprias, ndo havendo se falar num sistema uniforme. Cada Caixa possuia
autonomia para estabelecer seus beneficios e respectivas aliquotas de contribuigao.

Até os anos 20, as institui¢des previdencidrias eram privadas e administradas pelos empregados e patrdes,
cuja participagao do governo se dava apenas na consecugdo das normas de funcionamento das Caixas. Com a
fusdo das Caixas (anos 30), o Governo Federal passou a ser parte integrante dos Institutos de Aposentadoria e
Pensao (IAP), indicando dois dos membros do conselho. Em 1950, os IAPs se transformaram em autarquias
federais.

Apéds o golpe militar, em 1966, os IAPs foram unificados e transmudados no Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), que centralizou a gestao previdenciaria, com exce¢do dos servidores publicos
civis e militares, que continuaram com os seus sistemas especiais de prote¢do social, momento histérico em
que se evidenciou o que hoje é denominado regime préprio de previdéncia social.

Em 1986, foi criado o Conselho Superior da Previdéncia e Assisténcia Social, 6rgao colegiado de carater
meramente consultivo. Todavia, foi apenas apds a Constituicdo de 1988, com a queda da Ditadura Militar,
que se (re)democratizou a gestao das politicas publicas, especificamente, a da Previdéncia. “Com a
promulgacdo da nova constitui¢do e a introdugao do conceito de Seguridade Social, a rede de protecao
social sai do contexto estritamente social-trabalhista e assistencialista, passando a adquirir conotagao de
direito de cidadania” (RANGEL et al., 2009, p. 45)

Nessa época,

Dissipava-se a ilusdo de que o crescimento econdmico seria instrumento efetivo de
incorporagdo das camadas mais pobres as condi¢des aceitaveis de vida e aos mecanismos
publicos contributivos de protecdo social. De fato, a crise do milagre econdmico havia exposto
os limites do modelo de desenvolvimento nacional no que tange a dindmica de inclusdo dos

12 Delgado et al. (2002) estudaram o funcionamento do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS) no periodo de 1991-2000.
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setores mais desfavorecidos. Em um contexto de ampliacao das demandas e de retragdo das
atividades econdmicas, a protecdo social ndo mais se conciliava com o principio estrito do
seguro social (DELGADO, JACCOUD e NOGUEIRA, 2009, p. 23).

Ap6s longo periodo de auséncia de participagdo da sociedade na gestdo dos regimes previdencidrios,
época em que o Governo Militar extinguiu os IAPs e centralizou a sua gestdo, a Constituicao Federal de
1988 (CF/88), inspirada pelos ventos de cidadania e democracia, em seu art. 10, restabeleceu tal garantia
consagrando o principio da participagdo social. Segundo esse artigo, “¢ assegurada a participagdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou

previdenciarios sejam objeto de discussao e delibera¢ao”

Nessa mesma dire¢ao, a CF/88 preceituou que um dos principios da seguridade social é o carater democratico
e descentralizado da sua gestdo, com a participag¢ao da sociedade, em especial de trabalhadores, empresarios
e aposentados — art. 194, paragrafo tnico, II, alterado pela Emenda Constitucional n. 20/98 —, quando a
gestao tornou-se quadripartite, com a participagdo dos trabalhadores, empregadores, aposentados e governo.

Em 1991, foi instituido o Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), 6rgao de deliberagao colegiada,
e os Conselhos Estaduais (CEPS) e Municipais (CMPS) de Previdéncia Social, 6rgaos também deliberativos
(327 conselhos), com vistas a descentralizarem o debate previdencidrio, estes dois tltimos, extintos em 1999
por desinteresse politico, mediante medida provisdria.

Nao obstante a cria¢do dos Conselhos de Previdéncia Social (CPS), ocorrida em 2003, eles ndo sao vinculados
aos entes federados (como eram os CEPS e os CMPSs), mas sim ao CNPS, e possuem carater meramente
consultivo e nao deliberativo.

No que tange a titularidade de sua gestdo, pode-se dizer que a previdéncia social brasileira ja passou por
quatro fases bem delimitadas:

Tabela 1: Evolugao da titularidade na gestao da previdéncia social brasileira — 1911-2010

IAPs: trabalhadores IAPs: tornaram-se RGPS: governo,
) e patrdes com autarquias federais trabalhadores, patroes
CAPs: tr:l)rzl::dores ¢ interferéncia da (1950) e depois foram e aposentados.
p ’ Unido na escolha dos unificados no INPS

RPPSs: governo e

conselheiros. (1966). servidores publicos.

Fonte: Legislagdo coletada nas paginas eletronicas do MPS, da Presidéncia e do Senado Federal.
Elaboragéo: O autor.

No caso da previdéncia geral, a gestdo é quadripartite (governo, trabalhadores, patroes e aposentados) e
os representantes da sociedade sao indicados pelas entidades de vinculagdo. A sociedade civil ora possui
funcao deliberativa (CNPS), ora detém responsabilidade meramente fiscal (CPSs). Mesmo que a quantidade
de conselheiros governamentais (seis) seja menor que a de conselheiros da sociedade civil (nove)®, a
representagdo social no CNPS e nos CPSs é desequilibrada, pois, na maioria das vezes, os distintos interesses
dos representantes da sociedade civil (patroes, empregados e aposentados/pensionistas) ndo coincidem, o
que faz com que o governo, na pratica, obtenha maioria nos conselhos. Ou seja, mesmo havendo maioria
numérica de representantes da sociedade nesse espago publico, a paridade politica (divisio equitativa de
poder entre interesses do governo e da sociedade) nao se faz presente.

!> Atualmente, 0o CNPS tem como membros: 6 representantes do governo federal e 9 da sociedade, sendo 3 aposentados e pensionistas, 3 trabalhadores
e 3 empregadores.
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PARTICIPAGAO E CONTROLE SOCIAL: A EXPERIENCIA DA GESTAO COMPARTILHADA
NOS REGIMES ESTADUAIS DE PREVIDENCIA DOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

E de se observar que o arranjo predominante no funcionamento dos conselhos ¢ o da paridade aritmética
(mesmo numero de representantes governamentais e ndo governamentais) e talvez o mais adequado a
natureza institucional desses arranjos participativos fosse a paridade politica. Isso porque se encontram
em debate, nessa arena, interesses variados. Sucede que nesses espagos tendem a prevalecer os interesses
governamentais ja que, no governo, as posi¢oes sdo politicamente centralizadas, enquanto na sociedade a
heterogeneidade dos interesses tende a ser maior.

Quanto aos RPPSs, verifica-se a existéncia de um marco regulatério que, apesar de detalhado, é limitado no
que tange aos aspectos de participacao dos segurados nas entidades gestoras, restrigindo-se a “prescrever”
a necessidade de garantir a representagao dos servidores publicos nos espagos em que seus interesses sejam
objeto de discussdo, ndo promovendo nenhuma espécie de regulacao sobre o efetivo funcionamento desses
conselhos. Registre-se que esse marco regulatorio sequer garante a paridade aritmética entre representantes
do governo e dos servidores publicos no ambito desses conselhos'.

Apos descrever a problematica sobre participagio social nos conselhos e recuperar a evolugéo histérica dos
conselhos na previdéncia social brasileira, sera tratada na proxima secio a aplicacdo dessa problematica
no campo da gestao dos RPPSs, com énfase nos regimes estaduais, mediante a comparagdo de variados
aspectos legais.

5 GESTAO DOS REGIMES ESTADUAIS DE PREVIDENCIA SOCIAL: BREVES
COMPARACOES

Para fins didéticos, foi escolhido o Estado de Minas Gerais como base para a realizacio do exercicio
comparativo proposto. Inicialmente, no tocante a natureza das atribuicdes dos conselhos (deliberagao e/
ou fiscalizagdo), procurar-se-a verificar se os regimes estaduais de previdéncia possuem um conselho
especifico para administra-los e outro para fiscaliza-los ou se possuem uma tnica estrutura para realizar
ambas as fungdes. A lei mineira instituiu dois conselhos: um para gerir e outro para controlar o seu Fundo
de Previdéncia, situagdo similar a da maioria dos estados (74,1% — vide Tabela 2).

No entanto, 14,8% dos RPPSs estaduais instituiram apenas um tnico conselho, que exerce cumulativamente
as fun¢oes de deliberagdo e fiscalizacao. Tal situagdo enfraquece a capacidade de fiscalizagao efetiva dos
servidores publicos desses regimes, na medida em que as autoridades, que administram o sistema, sio as
que fiscalizam a sua propria gestao.

Tabela 2: Fung¢des dos conselhos gestores dos RPPSs estaduais — Brasil — 2010

Um conselho que acumula as
func¢oes de administracio e BA, MA, RS e SE. 4 14,8%
fiscalizagdo
Dois conselhos: um para AC, AL, AP, AM, DF, ES, GO, MS,
administrar e outro para MG, PA, PB, PR, PE, R], RN, RO, 20 74,1%
fiscalizar RR, SC, SP e TO.
Sem informagao CE, MT e PL 3 11,1%

Fonte: Legislagdo dos estados coletada no endereco eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragéo: Calazans (2010)

'* Segundo o inciso VI do art. 1° da Lei n. 9.717/98, os RPPSs deverdo assegurar a “participacio de representantes dos servidores piiblicos e dos
militares, ativos e inativos, nos colegiados e instancias de decisdo em que os seus interesses sejam objeto de discussdo e deliberagdo”, nao prevendo
quantidade equitativa entre representantes do governo e dos servidores.
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Quanto a composi¢ao dos conselhos gestores dos RPPSs, questao relevante refere-se a paridade aritmética'®
(mesma quantidade de membros do governo e dos servidores publicos) e a paridade politica (divisao de
poder entre os interesses do governo e dos servidores) e as consequéncias para o funcionamento do conselho
como espago publico deliberativo e de partilha de poder.

O Conselho mineiro possui doze membros, sendo seis representantes do governo e seis dos servidores
ativos e aposentados, ndo havendo a representatividade dos pensionistas, em que pese ostentarem a mesma
condigdo de beneficiarios que a dos aposentados. O presidente do conselho sera sempre o presidente do
Instituto de Previdéncia, nao sendo eleito pelos outros conselheiros, mas nomeado pelo Governador.

No que tange aos outros estados, a composi¢ao dos conselhos é bastante diversificada. Ha conselhos
paritarios e ndo paritdrios, além de alguns acumularem as fungdes fiscais e administrativas. Por conta desse
acumulo de fungoes, a paridade aritmética sera analisada apenas sob a dtica dos conselhos que administram
os RPPSs estaduais.

Conforme se verifica na tabela a seguir, em mais de 40% dos estados, ha paridade aritmética, ao passo que em
mais de 48% esta ndo se faz presente. Com exce¢do do Mato Grosso do Sul, que detém uma quantidade maior
de representantes dos servidores como membros dos seus conselhos de administracao, os demais estados
possuem maior numero de conselheiros governamentais, situagdo que denota dificuldade de representagdo
dos servidores publicos nesse desenho deliberativo em que seus interesses sdo objeto de discussao.

Tabela 3: Representatividade das institui¢des governamentais e dos servidores publicos na composi¢io
dos conselhos que administram os RPPSs estaduais - Brasil - 2010

Possuem paridade aritmética AC’Q\IB’/I;{I;F;E,S’SEA?&)MG’ 11 40,7%

Maior nimero de representantes dos servidores MS. 1 3,7%

Maior numero de representantes AL, AP, BA, GO, PA, PB, PE, 1 44.4%
governamentais PR, RJ, RO, RR, SE.

Sem informagéo CE, MT, PI. 3 11,1%

Fonte: Legislagdo dos estados coletada no endereco eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragéo: Calazans (2010)

Tomando por base a experiéncia recente do Férum Nacional de Previdéncia Social, instituido em 2007,
a literatura constatou a auséncia de consenso entre as propostas de membros nao governamentais:
empregadores, trabalhadores e aposentados (LOPEZ, 2009).

Logo, da mesma forma, nesse férum, além de ter havido interesses distintos entre os representantes dos
servidores ativos e aposentados do Fundo de Previdéncia de Minas Gerais — o que, segundo a evidéncia
empirica antes apontada, aqui aplicada por analogia, dificultaria o consenso dentro do préprio funcionalismo
—, esses membros ainda representavam, boa parte das vezes, interesses colidentes, oriundos dos trés Poderes
e das entidades de classe.

Assim, como praticamente a metade desses conselhos néo possui paridade aritmética e, mesmo para os que
a possuem, ela nao garante a partilha efetiva de poder (TATAGIBA, 2002), e como a maioria desses espagos
possui representantes dos servidores publicos ativos e inativos, o que dificulta o consenso dentro do proprio

1> Neste estudo, analisar-se-4 apenas a paridade aritmética, pois nao ha dados dos outros estados que permitam inferir se, mesmo com a existéncia
da paridade aritmética, a paridade politica se apresenta ou ndo como real. Referido estudo exigiria andlise das atas de reunido dos conselhos e
aplicacdo de questiondrios e entrevistas.
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funcionalismo, nota-se que as pretensdes dos representantes dos servidores publicos sdo enfraquecidas
frente as diretrizes do governo, fazendo com que o processo decisério se mantenha desequilibrado.

Relativamente a forma de provimento do presidente dos conselhos gestores dos RPPSs estaduais,
verificou-se que apenas 29,6% sdo escolhidos entre seus pares; 51,9% ou sdo membros natos ou siao
escolhidos livremente pelo governador; e 7,4% sao escolhidos pelo governador entre os conselheiros

(Tabela 4).
Tabela 4: Formas de provimento dos presidentes dos conselhos gestores
dos RPPSs estaduais — Brasil — 2010
Escolhido pelos pares AC, DF, GO, MS, RJ, RN, RS, SC. 8 29,6%
AL, AP, BA, ES, MA, MG, PA, PB, , ,
Membro nato S G RO, RR 11 40,8%
SE.
Escolhido livremente PR, PE, AM. 3 11.1%
pelo governador
Escolhido pelo
governador entre os SP, TO. 2 7,4%
conselheiros
Sem informagao CE, MT, PI. 3 11,1%

Fonte: Legislagdo dos estados coletada no endereco eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragdo: Calazans (2010)

Nas situagdes equivalentes a do Estado de Minas Gerais, em que o presidente do conselho gestor ou ¢é
membro nato ou ¢ escolhido livremente pelo governador, nota-se que a auséncia de alternancia no poder
fragiliza o carater democratico desse espago deliberativo. Tal fragilidade ainda é potencializada nos casos em
que o voto de desempate é o do presidente.

Nesses casos, as deliberagoes do conselho, em tese, sempre serdo tomadas de acordo com as diretrizes do
governo, pois este possuira a maioria dos votos em todas as situagoes em que os representantes dos servidores
divergirem dos representantes do governo.

No tocante a forma de provimento dos demais conselheiros, além da averiguagio se sao nomeados ou eleitos,
analisou-se a dura¢do do mandato. No caso de Minas, os membros do conselho, indicados pelas entidades
representativas, sao nomeados pelo governador para mandato de quatro anos, permitida uma recondugao.
Entre os seis conselheiros representantes dos servidores, apenas dois (representantes dos servidores da
Assembleia e do Poder Judiciario) ndo sao escolhidos pelo governador de Estado, diferentemente dos demais
conselheiros ndo governamentais, que sdo escolhidos pelo governador a partir de lista triplice elaborada
pelas entidades de vinculacio.

No caso de Minas Gerais, ndo obstante a representatividade numérica dos servidores publicos estar
preservada (paridade aritmética), essa situagao demonstra certa fragilidade democratica na composigao do
conselho, pois o chefe do Executivo, além de presidi-lo por meio de agente de seu secretariado (presidente
do Instituto de Previdéncia) e de possuir o voto de qualidade, participa diretamente da escolha de mais da
metade (66,6%) dos representantes dos servidores publicos (4 de um total de 6 conselheiros).

Em relagdo aos outros estados, foram mapeados quatro tipos de provimento dos conselheiros nao
governamentais (Tabela 5). Mais de 70% tém os representantes dos servidores nomeados ou eleitos pelo
governador mediante envio de lista nica (e ndo triplice); 11,1% eleitos pelas entidades; e apenas 7,4%
nomeados livremente pelo governador.
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Os mandatos variam de dois, quatro, seis a oito anos, e no caso dos Estados do Amazonas, Mato Grosso do
Sul e Parand, criou-se uma regra para que a substitui¢do dos conselheiros ndo ocorra na mesma época da
mudanga de governo, como forma de se evitar ingeréncia politica na condug¢ao dos trabalhos dos conselhos
de seus RPPSs. Alguns estados preveem a condi¢do de destituicdo a qualquer tempo dos conselheiros e
outros permaneceram silentes. Uns admitem a recondugao, outros nao.

Tabela 5: Formas de provimento de membros nao governamentais dos conselhos gestores dos RPPSs
estaduais — Brasil — 2010

Nomeagao pelo governador de acordo com | AC, AL, AM, DE MG*, MS, PA, 15 55 6%
indicagdo unica da entidade PB, PE, RJ, RO, RS, SE, SP, TO. ’
Nomeagao Pe}o g,oxfernador 4e acordo com AP, GO, RR**, SC. 4 14.8%
eleicao tnica da entidade
Nomeagéo pelo governador BA, MA. 2 7,4%
Eleicdo pela entidade ES, PR, RN. 3 11,1%
Sem informagao CE, MT, PI. 3 11,1%

Fonte: Legislagao dos estados coletada no enderego eletronico do MPS ou dos estados.

Elaboragéo: Calazans (2010)

Observagio: (*) No caso de Minas Gerais, a indicagdo é feita mediante lista triplice e néo lista unica. (**) No caso de
Roraima, a elei¢do é feita apenas para um vencedor.

Em relagdo a retribuicdo pelo exercicio da fungao de conselheiro, se remunerada ou gratuita, a experiéncia
dos RPPSs estaduais é bastante dispersa. A exigéncia de capacitagdo dos conselheiros e de retribuigdo
pecuniaria pela prestagdo desse servico ndo é recente.

O pagamento de verba de representacao remonta a criagdo do primeiro Instituto de Aposentadoria e Pensao
(o dos Maritimos, em 1933), cujos membros recebiam remuneragdo por presenca as reunides. A exigéncia
de capacitagao ja era exigida, mesmo que de forma indireta, pois a nomeagao dos representantes dos patroes
s6 podia recair sobre diretores ou principais administradores de empresas, que presumidamente possuiam
qualificagdo para o exercicio de tal mister.

O Estado de Minas optou por exigir que os membros do conselho gestor do seu Fundo de Previdéncia possuam
nivel superior de escolaridade, reputacéo ilibada e comprovada capacidade em previdéncia, administragdo,
economia, finangas, contabilidade, atuaria ou direito e, em virtude da importancia dispensada a atividade,
remunera-os pela participagdo nas reunioes.

Quanto a esse tdpico, a maioria (51,9%) dos conselhos nao remunera seus membros (Tabela 6) e quase
metade (48,1%) nao lhes exige qualificagdo (Tabela 7).

Tabela 6: RPPSs estaduais que remuneram os membros do conselho gestor — Brasil — 2010

Sim AP, AM, MG, PR, PE, RS, RO, SC, SP, SE. 10 37%
. AC, AL, BA, DE ES, GO, MA, MS, PA, PB, R, RN, o
Nao RR, TO. 14 51,9%
Sem informagao CE, MT, PL. 3 11,1%

Fonte: Legislagdo dos estados coletada no endereco eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragéo: Calazans (2010)
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Tabela 7: RPPSs estaduais que exigem qualifica¢io dos membros do conselho gestor — Brasil — 2010

Sim AP, AM, MG, PB, PR, PE, RN, RO, SC, SP, TO. 11 40,7%
AC, AL, BA, DE ES, GO, MA, MS, PA, R], RS, RR,
Nao ¢ 5 GO S L RS 13 48,1%
SE.
Sem informacao CE, MT, PL 3 11,1%

Fonte: Legislacdo dos estados coletada no endereco eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragéo: Calazans (2010)

Ainda em relagdo a esse topico, procurou-se averiguar se os regimes de previdéncia estaduais relacionam o
pagamento da verba de representagiao com a exigéncia de capacitagao e vice-versa. Alguns estados poderiam
entender viavel o pagamento dessa verba em virtude da importancia da fungéo e da responsabilidade pessoal
atribuida ao conselheiro, prevista no art. 8° da Lei n. 9.717/98, o que exige comprometimento no exercicio
dessa funcéo publica.

Tabela 8: Conselhos gestores dos RPPSs estaduais que exigem ou niao qualificagao dos membros e que
0s remuneram ou nio — Brasil — 2010

Exige qualificagdo e remunera AM, AP, MG, SPPI.E’ PR, RO, SC, 8 29,6%

Exige qualificagdo e ndo remunera PB, RN, TO. 3 11,1%

Nao exige qualificagdo e ndo AC, AL, BA, DFE ES, GO, MA, 1 40,7%
remunera MS, PA, R], RR.

Nao exige qualificagdo e remunera RS, SE. 2 7,4%

Sem informagao CE, MT, PL 3 11,1%

Fonte: Legislacdo dos estados coletada no enderego eletronico do MPS ou dos estados.
Elaboragéo: Calazans (2010)

Resultado dessa investigacdo foi a constatacdo de que a maioria deles ou “ndo exige qualificagdo e ndo
remunera’ (40,7%) ou “exige qualificagdo e remunera” (29,6% — Tabela 8). Diante disso, parece haver forte
correlagdo entre “qualificacdo” e “verba de representagcdo” no ambito dos conselhos que administram os
RPPSs estaduais.

Assim, nos casos em que o Estado reconhece a importancia da fungao de conselheiro, a exigéncia de
qualificagdo é retribuida financeiramente e nos casos em que o Estado ndo a reconhece, a capacitagdo nio é
exigida e, por conseguinte, a remuneragao nao ¢ devida.

A corroborar com tal assertiva, sdo raros (11,1%) os casos em que os conselhos que exigem qualificagdo
nao remuneram seus membros. Também sdo poucas (7,4%) as situagdes em que o Estado nao lhes exige
qualificagdo (o que denota falta de importancia dispensada a gestao do RPPS) apesar de remunera-los pelo
exercicio da funcao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve por objetivo analisar o direito a participa¢ao dos segurados dos RPPSs nos seus conselhos
gestores, especificamente nos conselhos de administragao dos RPPSs estaduais, tendo como referéncia a
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problematica apontada pela literatura concernente a representagao e participagao social em conselhos de
politicas publicas.

Para tanto, o artigo analisou a mencionada problematica; recuperou a evolugao do papel dos trabalhadores
nos conselhos da Previdéncia Social Brasileira. Depois, com base na citada problematica, o artigo comparou
a legislacao dos conselhos gestores dos RPPSs estaduais valendo-se de varios pardmetros; e, ao final,
apresentou os resultados deste ensaio empirico.

No que tange as justificativas e origens para a criagdo dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil,
diferentemente da origem dos conselhos das politicas publicas em geral, criados num cenario de crise fiscal
(anos 90) e insatisfagdo da sociedade quanto a qualidade dos servigos publicos prestados, os conselhos
previdenciarios existem desde 1911 e ndo foram criados em virtude de demanda da sociedade.

Até os anos 20, as institui¢gdes de previdéncia eram privadas e geridas pelos empregados e patrdes, e a
participagdo do governo se dava apenas na consecu¢do das normas legais de funcionamento das caixas.
Com a fusdo das CAPs nos IAPs (1933), estes transformados em autarquias federais em 1950 e, em 1966,
unificados no INPS, a Unido Federal passou a intervir e, num segundo momento, a fazer parte da gestdo
dessas institui¢cdes. Essas entidades previdenciarias se encarregaram, ao longo de sua histdria, de variadas
atribui¢des: desde o carater consultivo e propositivo até a natureza deliberativa e fiscalizatoria.

Atualmente, a previdéncia geral brasileira ¢ gerida de forma quadripartite e os representantes da sociedade
sao indicados pelas entidades de vinculagdo. A sociedade civil ora possui fun¢ao deliberativa (CNPS) na
condugao das politicas de previdéncia, ora detém responsabilidade meramente fiscalizatéria (CPSs).

Ainda no tocante a Previdéncia Geral, mesmo que o numero de conselheiros governamentais seja menor
que o dos da sociedade (trabalhadores, patroes e beneficidrios), a representagdio no CNPS e nos CPSs é
desequilibrada, pois, na maioria das vezes, os interesses dos representantes da sociedade, distintos por
natureza (heterogeneidade de interesses), ndo coincidem entre si, o que faz com que o governo, na pratica,
obtenha maioria nos conselhos.

No que concerne aos RPPSs, verifica-se a existéncia de um marco regulatério, que, apesar de ser denso
e detalhado, é limitado no que se refere aos aspectos de representa¢ao e participagao dos servidores nas
entidades gestoras de seus regimes, objeto deste estudo, restrigindo-se a manifestarem sobre a necessidade
de garantir a aludida representacao nos espagos em que seus interesses sejam objeto de discussdo e
deliberacao.

No que tange a evolugao da titularidade na gestdao previdenciaria brasileira, notou-se um movimento de
publicizacédo, partindo de uma administragdo puramente privada, depois com interferéncia estatal; passando
por uma gestao publica unicamente estatal, depois transmudada para uma publica mista, com participagdo
de representantes da sociedade civil (trabalhadores, empregadores e beneficiarios).

Por sua vez, os resultados empiricos demonstram que a experiéncia democratica na gestao dos RPPSs
estaduais é bastante dispersa. Verificou-se baixa taxa de paridade aritmética (40%). Constatou-se
fragilidade democratica, porque 52% dos presidentes dos conselhos nao sdo escolhidos pelos pares,
perpetuando-se no poder, bem como desequilibrio decisério, ja que 70% dos membros representantes
dos servidores sdo escolhidos pelo governador. Constatou-se ainda controle pouco efetivo, uma vez que
25% dos conselhos ndo tém as suas agdes fiscalizadas por instancia distinta da que o administra, além de
apurar a existéncia de forte correlagdo (70%) entre qualifica¢do e remuneracéo, ja que 40,7% dos conselhos
“ndo exigem qualificagdo e ndo remuneram” os seus membros e 29,6% deles “exigem e remuneram os seus
membros”.
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Diante da problematica estudada, ainda ndo devidamente regulada pelo Ministério da Previdéncia Social,
entende-se necessario aprofundar o debate sobre os desafios aqui apurados e encontrar solugdes que visem
a melhoria da democratizagdo da gestao dos RPPSs, mediante a criagdio de mecanismos de incentivo,
constrangimento e sangao capazes de impulsionar os RPPSs a se adequarem aos paradigmas contemporaneos
da gestao publica brasileira.

Nesse sentido, é de fundamental importancia que a Unido Federal, por meio do Ministério da Previdéncia
Social, coordene agdes e proporcione que tais arranjos se tornem verdadeiros espagos publicos deliberativos
e de partilha de poder, garantindo a efetividade do direito constitucional de participagdo dos servidores
publicos na administragdo de seus regimes préprios de previdéncia social.

Como conclusio, verifica-se que a gestdo democratica dos RPPSs estaduais ainda se encontra num estagio
inicial e que, portanto, necessita de avangos.

Por fim, diante da problematica e das limitagdes apontadas neste artigo, indaga-se: qual deve ser o caminho
a ser percorrido para que a gestao da previdéncia social brasileira aumente a sua eficacia, potencializando
os resultados das deliberacdes de seus conselhos, em especial os conselhos dos aproximados dois mil RPPSs
existentes no Pais, dotando de efetividade o direito constitucional de participagdo dos segurados nos seus
regimes previdencidrios de vinculagao?
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Abstract: This theoretical and qualitative paper aims to analyze the insured persons’ right
of participation at the managing councils of their social security systems, specifically at the
administration councils of Social Security Property System (SSPS). These councils protect the
public officer, making the experience of Brazilian states a parameter. As theoretical reference, we
used the set of problems showed by the literature related to the social participation at Brazilian
public managing councils. First of all, the literature regarding the council origins had been analyzed.
After that, we recovered the evolution of the worker participation at the managing councils. Tight
after, based on this problematic, the article made a comparison among the legislation on states’ SSPS
managing councils taking into account their composition, nature of the members’ powers, terms of
office, the way how they are appointed, remuneration and capacity requirements. The results show
that the democratic experience at states’ SSPS management have huge differences. As result this
paper shows that the normative on SSPS is limited when it deals with social participation issues,
with no promotion of any sort of regulation on these councils work. To sum up, we verified that the
democratic management of states’ SSPS is still incipient, needing improvements.
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