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RESUMO

CARNEIRO, Wilza Nara Teixeira, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, fevereiro de 2018.
Participacdo social em instituicoes de Previdéncia Social. Orientador: Thiago de Melo
Teixeira da Costa.

Ap6s o inicio do processo de redemocratizagdo, que possui como marco legal a promulgagdo
da Constituicdo Federal de 1988, intimeras institui¢cdes participativas foram criadas com o
intuito de promover mais didlogo entre o Estado e a sociedade civil, inclusive por meio dos
canais de participagdo presentes no Regime Geral de Previdéncia Social. Desta feita, o
presente trabalho teve como objetivo geral identificar e caracterizar oS mecanismos
institucionalizados de participagdo social presentes no Regime Geral de Previdéncia Social e
analisar a efetividade da participagdo social no Conselho Nacional de Previdéncia. A partir
dos objetivos especificos foram desenvolvidos dois artigos cientificos, que integram esta
dissertacdo. Como instrumentos de coleta de dados foi utilizada a pesquisa documental sobre
a legislacdo, as atas e demais documentos e as entrevistas semiestruturadas com os membros
do Conselho Nacional de Previdéncia. Para a andlise dos dados coletados foi utilizada a
técnica de andlise de contetddo. O primeiro artigo teve como objetivo identificar e caracterizar
0os mecanismos institucionalizados de participagdo social presentes no Regime Geral de
Previdéncia Social, tragcando seu desenho institucional com espeque no modelo de institui¢cdes
participativas proposto por Avritzer (2008). Dai foi possivel identificar os principais canais de
participacdo, tais como, o Conselho Nacional de Previdéncia Social, a Ouvidoria-Geral de
Previdéncia Social e as Audiéncias Publicas. Foram detectadas poucas instituicdes de
participacdo social institucionalizadas no Regime Geral de Previdéncia Social. Ademais os
desenhos institucionais das instdncias participativas encontradas mostram que hd poucas
oportunidades para os cidaddos participarem diretamente nos processos de tomada de decisao.
O segundo artigo analisou a potencial efetividade da participac@o social ocorrida no interior
do Conselho Nacional de Previdéncia. Esta analise foi realizada a partir da auséncia ou da
presenca dos elementos indicadores da qualidade do processo de deliberagdo democrética que
ocorre no Conselho Nacional de Previdéncia e os resultados deste processo sobre a politica
previdencidria e na gestdo do sistema de Previdéncia Social. Através dos achados foi possivel
constatar que as deliberacdes do conselho pouco influem na politica previdencidria, pois as
reformas estruturais sdo implementadas pelo Congresso Nacional. Quando o governo possui
um projeto politico mais voltado para a satisfagdo dos interesses sociais, as institui¢des

tornam-se mais participativas. Em contrapartida, se o governo nao € tdo aberto as demandas
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sociais, haverd um distanciamento natural entre o governo e a sociedade civil. Por outro lado,
o desenho institucional do referido conselho ndo interfere na qualidade deliberativa e nao
propicia uma participagao efetiva da sociedade civil como esperado. Os debates sdo densos e
ricos em temas, contestagdes e trocas de razdes que antecedem o voto, o que denota qualidade
deliberativa. Porém ndo foram verificados elementos deliberativos suficientes a demonstrar a
efetiva representatividade do conselho, pois nem todos os conselheiros possuem direito de
voto, a pauta de discussdes € formada pelo governo e alguns segmentos da sociedade civil
estdo excluidos até mesmo do debate. Adicionalmente, o processo de controle e fiscalizagao
exercido pelo Conselho Nacional de Previdéncia acaba sendo “pro forma”, o que induz a uma
ineficiente accountability da referida instituicdo participativa. Como conclusdo geral,
percebeu-se que as institui¢des participativas que compdem o Regime Geral de Previdéncia
Social sdo escassas em numero e pouco eficazes para influir nas mudancas da politica

previdéncia e para realizar o controle e fiscaliza¢do do sistema de Previdéncia Social.
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ABSTRACT

CARNEIRO, Wilza Nara Teixeira, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, February, 2018.
Social participacion in institucions of Social Security. Advisor: Thiago de Melo Teixeira
da Costa.

After the beginning of the process of redemocratization, which has as a legal framework the
promulgation of the Federal Constitution of 1988, numerous participatory institutions were
created with the purpose of promoting more dialogue between the State and civil society,
including through the channels of participation present in the General Social Security System.
The purpose of this study was to identify and characterize the institutionalized mechanisms of
social participation present in the General Social Security System and to analyze the
effectiveness of social participation in the National Pension Council. From the specific
objectives, two scientific articles were developed, which integrate this dissertation. As data
collection instruments, documentary research on legislation, minutes and other documents and
semi-structured interviews with members of the National Pension Board were used. For the
analysis of the data collected, the content analysis technique was used. The first article aimed
to identify and characterize the institutionalized mechanisms of social participation present in
the General Regime of Social Security, tracing its institutional design with a special focus on
the model of participatory institutions proposed by Avritzer (2008). From there, it was
possible to identify the main channels of participation, such as the National Social Security
Council, the Social Security General Ombudsman's Office and the Public Hearings. Few
institutions of social participation were detected institutionalized in the General Social
Security System. In addition, the institutional designs of the participatory bodies found show
that there are few opportunities for citizens to participate directly in decision-making
processes. The second article analyzed the potential effectiveness of the social participation
occurred in the National Pension Council. This analysis was carried out based on the absence
or presence of elements indicative of the quality of the process of democratic deliberation that
occurs in the National Pension Council and the results of this process on social security policy
and on the management of the Social Security system. Through the findings it was possible to
verify that the deliberations of the council have little influence on social security policy, since
the structural reforms are implemented by the National Congress. When the government has a
political project more focused on the satisfaction of social interests, institutions become more
participatory. On the other hand, if the government is not so open to social demands, there

will be a natural separation between government and civil society. On the other hand, the
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institutional design of this council does not interfere in the deliberative quality and does not
provide an effective participation of civil society as expected. The debates are dense and rich
in themes, contestations and exchanges of reasons that precede the vote, which denotes
deliberative quality. However, sufficient deliberative elements have not been verified to
demonstrate the effective representativeness of the council, since not all councilors have the
right to vote, the discussion board is formed by the government and some segments of civil
society are excluded even from the debate. Additionally, the process of control and
supervision exercised by the National Pension Board ends up being "pro forma", which
induces an inefficient accountability of said participatory institution. As a general conclusion,
it was noticed that the participatory institutions that make up the General Social Security
System are scarce in number and are not very effective in influencing the changes in social

security policy and in carrying out the control and supervision of the Social Security system.



INTRODUCAO GERAL

Com o processo de redemocratizacdo iniciado pela Constituicdo Federal de 1988, a
participacdo social emerge como direito constitucional da populagdo de persuadir, deliberar e
controlar a gestdo das principais politicas publicas e das a¢des governamentais que afetam
diretamente a suas vidas (AVRITZER, 2008; CALAZANS et al., 2013; MARTINS, 2015;
PIRES et al., 2011).

Neste contexto, emergem intimeras institui¢des participativas que surgiram da nova
ordem constitucional, como esforcos de aproximar a sociedade civil do Estado para
estabelecer um didlogo constante sobre as principais politicas publicas de saude, educacdo,
assisténcia, previdéncia social e tantas outras.

Assim os regimes politicos contemporaneos enfrentam o desafio de propiciar as
condi¢des para que as politicas publicas ndo desconsiderem as particularidades regionais e
locais, a0 mesmo tempo que promovam a equidade territorial e a universalidade de tratamento
entre os cidadaos (PALOTTI; MACHADO, 2014). Dessa forma a insercdo progressiva da
participacao social nos 6rgios da administragdo publica e no processo politico, tal como na
politica de Previdéncia Social, tem contribuido para a melhoria das decisodes, estratégias,
efetividade e controle por meio da accountability societal (BRANDAO, 2015; CALAZANS
et al., 2013; MARTINS, 2015) e da captacdo de demandas sociais através do didlogo entre
sociedade civil e Estado, possibilitado por meio dos mecanismos de participagdo formais
(AVRITZER, 2000, 2007, 2008; LESSA, 2010; BRANDAO, 2015; DELGADO et al., 2002).

O conceito de participacdo social formal trabalhado pelos autores citados se refere a
mecanismos de participacdo criados por lei, tais como, emendas constitucionais, resolugdes
ou normas administrativas governamentais capazes de gerar o envolvimento regular e
continuado dos cidaddos com a administracdo publica, seja por meio de canais de
comunicacdo direta, como as ouvidorias, quanto através de representantes, por meio dos
conselhos deliberativos, como ocorre com maior frequéncia. Assim as instituicdes
participativas consistem em experiéncias ndo episddicas ou ndo eventuais de participacdo em
projetos ou programas governamentais ou de organizacdes da sociedade civil ou do mercado
(CORTES, 2011).

Ainda, as instituicdes de participagdo social podem ser coletivas, institucionalizadas
ou ndo, capazes de permitir o aumento da representacdo da sociedade agregando
solidariedades e interesses parciais, que vao além da representacdo politica dos ciclos
eleitorais exercida pela instituicdo de participacdo por exceléncia que € o Parlamento

(AVRITZER, 2007).



Segundo Avritzer (2008), as instituicdes participativas sdo todas as formas
diferenciadas de incorporagdo dos cidaddos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo de
politicas publicas. Isso ndo implica necessariamente em vias legais, mas em todos os
caminhos capazes de democratizar o governo e a gestdo das politicas publicas. Contudo, o
entendimento adotado por este trabalho serd corroborado com os ensinamentos da Teoria
Democrética da segunda metade do século XX, notadamente, a partir da compreensdo de
Cohen sobre a necessidade de institucionalizacdo da participacdo por meio de mecanismos
participativos criados por lei.

A Previdéncia Social, como os demais direitos sociais materializados em politicas
publicas a nivel constitucional, possui canais formais de participacdo social como decorréncia
do principio participativo, insculpido no artigo 10 da Constitui¢do Federal de 1988, que
estabelece “ é assegurada a participagdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de
discussdo e delibera¢do” (BRASIL, 1988). Ainda € possivel observar que os direitos sociais
comecam a expandir na medida em que as pessoas comecam a participar de sua comunidade
local e das associacOes funcionais (TELLES; ZANIRATO, 2009). As instancias participativas
formais permitem a sociedade civil debater, decidir, influenciar e controlar determinada
politica publica, modificando a qualidade do servigo publico e aumentando a qualidade do
processo de deliberacdo democritica (ALMEIDA; CUNHA, 2011; WAMPLER, 2011). Dai
decorre a importincia de se desenvolver um estudo sobre a participagdo social por meio dos
canais formais de didlogo entre a sociedade civil e a Previdéncia Social.

Estudos anteriores ja fizeram a andlise incidental da participagdo social na previdéncia
identificando-a com o conceito de accountability previdencidria desempenhada pelos
conselhos de Previdéncia Social do Regime Geral e dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social (BRANDAO, 2015; CALAZANS et al., 2013; DELGADO et al., 2002; MARTINS,
2015).

Além desta vertente de accountability, outros trabalhos apontam que os mecanismos
de participacdo social podem criar redes de cooperacdo e canais de participagdo, tornando o
Estado mais permedvel as demandas sociais, a0 mesmo tempo que esta participagdo €

. - e .11 .
fundamental para o controle e deliberacdo, gerando uma accountability social' com vistas a

' Accountability social pode ser entendida como a iniciativa da sociedade civil organizada, a exemplo das ONG’s
e dos movimentos sociais, para monitorar e controlar as acdes governamentais, influindo nas decisdes politicas.
Porém esta atuacdo da sociedade civil s6 é possivel se as acdes governamentais forem dotadas de publicidade
(PERUZZOTI; SMULOVITIZ, 2002; AVRITZER; FILGUEIRA, 2011).



melhorar os aspectos de gestdo dos regimes de previdéncia (PERUZZOTI; SMULOVITIZ,
2002; AVRITZER; FILGUEIRA, 2011).

A Previdéncia Social é uma politica ptiblica de subsisténcia garantida pela
Constituicdo de 1988, que visa acobertar os seus beneficidrios em caso de perda da
capacidade laborativa, ocasionada pela idade avangada ou por outros riscos sociais, tais como
doencas, acidentes de trabalho, reclusio; desde que efetuada a contribuicao para o custeio do
sistema (IBRAHIM, 2015; SILVA; COSTA, 2016; TELLES; ZANIRATO, 2009;
ZANIRATO, 2003). Dessa forma, como politica publica, um estudo sobre a participagao
social na Previdéncia Social pode apontar caminhos para a melhoria na tomada de decisoes e
uma maior abertura para a inser¢do do debate pelas camadas representadas (AVRITZER,
2007).

Nesse sentido, considerando a relevancia da participacdo popular nas decisdes € nas
deliberacdes de um Estado democrético e por ser a Previdéncia Social uma politica social
institucionalizada e gerida por 6rgdos da administracdo publica, essa pesquisa pretende
responder a seguinte indagacdo: como ocorre a participacdo social e a efetividade do
processo deliberativo no Regime Geral de Previdéncia Social?

Em busca de resposta a esta questdo, este estudo tem por objetivo geral identificar,
caracterizar e analisar a potencial efetividade dos mecanismos institucionalizados de
participacdo social presentes no Regime Geral de Previdéncia Social.

Dentre os objetivos especificos a serem atingidos, podem ser listados os seguintes:

- Identificar e caracterizar os mecanismos institucionalizados de participa¢do social
presentes no regime geral de Previdéncia Social.

- Analisar a potencial efetividade da participacdo social ocorrida no interior do
Conselho Nacional de Previdéncia.

Além desta introducdo geral, a presente dissertacdo estd organizada em dois artigos
cientificos desenvolvidos a partir dos objetivos especificos, que juntamente com as
conclusdes gerais procuram responder a indagacdo de pesquisa proposta.

O primeiro artigo relaciona-se com o primeiro objetivo especifico deste estudo, que
consiste em identificar e caracterizar os mecanismos ou institui¢des participativas presentes
no Regime Geral de Previdéncia Social, tracando seu desenho institucional com espeque no
modelo de institui¢des participativas proposto por Avritzer (2008). Apesar de Avritzer (2008)
Ja classificar as instituicdes participativas no contexto dos Orcamentos Participativos, dos
Planos Diretores e dos Conselhos de Politicas Publicas, este trabalho procura caracterizar

esses desenhos no contexto do Regime Geral de Previdéncia Social.



O segundo artigo se propde analisar a potencial efetividade da participagcdo social
ocorrida no interior do Conselho Nacional de Previdéncia. Esta andlise foi realizada a partir
da auséncia ou da presenca dos elementos indicadores da qualidade do processo de
deliberagdo democratica que ocorre no Conselho Nacional de Previdéncia e os resultados
deste processo sobre a politica previdencidria e na gestdo do sistema de Previdéncia Social.
Como elementos indicadores da qualidade do processo de deliberacdo democrética foram
analisados o projeto politico, o desenho institucional e o processo deliberativo do referido
conselho, por se tratarem de elementos indicativos de potencial qualidade do processo
participativo-deliberativo e dos resultados produzidos pelas institui¢des participativas com

base na Teoria da Democracia Deliberativa e na Teoria da Efetividade da Deliberagao.



ARTIGO I - DESENHO DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS DA
PREVIDENCIA SOCIAL

RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo identificar e caracterizar os mecanisSmos
institucionalizados de participag¢do social presentes no Regime Geral de Previdéncia Social.
Com lastro na Teoria Democritica e por meio do desenho das institui¢des participativas
proposto por Avritzer (2008) foi possivel identificar as principais institui¢des participativas
criadas por lei no ambito da Previdéncia Social, tragcar o seu desenho institucional e verificar
como ocorre 0 processo participativo. Através da andlise documental e de conteido da
legislacdo que institui e regulamenta as instituicdes e processos participativos, tais como as
atas, as notas taquigraficas e os demais documentos dos atos administrativos foi possivel
identificar os seguintes mecanismos de participa¢do no Regime Geral de Previdéncia Social: o
Conselho Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social e as Audiéncias
Publicas. Foi verificado que o Conselho Nacional de Previdéncia possui o modelo de partilha
de poder entre Estado e a sociedade civil, com a participacdo indireta do cidaddo, que
participa por meio de representantes da sociedade civil indicados pela entidade sindical a qual
pretencem e nomeados pelo governo. J4 a Ouvidoria Geral da Previdéncia Social estd
organizada de baixo para cima com a participagcdo direta do cidadao, neste modelo ha o maior
predominio dos fundamentos da democrética participativa. Quanto as Audiéncias Publicas,
estas possuem o desenho de ratificacio como processo de legitimagdo dos atos
governamentais e do processo legislativo, contando com a participacio direta ou indireta do
cidaddo e inspiragdo democratica representativa ou participativa, a depender das normas que
disciplinam seu procedimento. Conclui-se que hd poucas institui¢des formais de participacao
social no Regime Geral de Previdéncia Social. Ainda os desenhos institucionais das instancias
participativas encontradas mostram que had poucas oportunidades para os cidadaos
participarem diretamente nos processos de tomada de decisdo na Previdéncia Social.
Palavras-Chave: participagdo social, democracia, institui¢des participativas, Previdéncia

Social.
1. INTRODUCAO

O processo de redemocratizacdo com a promulgacdo da Constituicdo da Republica
Federativa de 1988 estendeu os direitos sociais e possibilitou o estreitamento do didlogo entre
o Estado e a sociedade civil. Em paises que vivenciam uma experiéncia democrética mais

plena é possivel encontrar varios mecanismos formais ou informais de participacdo social na



gestdo publica. Dai depreende-se uma relagdo direta e simbidtica entre democracia e
participacao social.

Neste contexto, a Previdéncia Social emerge como importante politica publica de
distribuicdo de renda e promoc¢do do principio constitucional da dignidade da pessoa humana
para todos os que perdem a condicdo laborativa, sendo coroldrio de um Estado Democratico
comprometido com o bem-estar e a participacdo social nas politicas publicas.

Apesar da maior institucionaliza¢do da participag¢do popular se materializar nas politicas
publicas de sadde, observa-se que a Previdéncia Social, notadamente pelo artigo 3° da Lei n°
8.213/1991, que é ato constitutivo do Conselho Nacional de Previdéncia, ainda € timido ao
normatizar sobre o exercicio efetivo do principio da participacdo e da descentralizacdo da
gestdo ao estabelecer suas atribuicdes de forma vaga (BRANDAO, 2015; DELGADO et al.,
2002).

Por outro lado, as experi€ncias de participagdo social permitem um maior controle,
transparéncia e responsividade, contribuindo para a melhoria nos servicos e na gestao publica.
Os canais de participagdo social deixam o Estado mais permedvel as demandas sociais, uma
vez que os cidaddos que sofrem os efeitos das acdes estatais podem influenciar nas
deliberacdes publicas (WAMPLER, 2011; CORTES, 2011; BRANDAO, 2015; CALAZANS
etal.,2013; MARTINS, 2015).

Muito embora a participacdo social na formulacdo, na avaliagdo e no controle das
politicas de protecdo tenha aumentado ao logo dos anos, parece que as demandas da populagcdo
nao fazem parte das reformas implementadas no sistema de protecdo social brasileiro. Por outro
lado, as parcerias publico-privadas e a privatizacdo das medidas de prote¢do social despertam
posicdes antagdnicas sobre o papel do Estado na protec¢do social brasileira no que concerne aos
interesses da maioria da populacdo (SILVA; COSTA, 2016).

Nao obstante os avangos sociais conquistados pela participacio social com a edi¢cdo da
Constitui¢ao Federal de 1988, ainda sofre barreiras para a sua real implementacdo pratica, que
se materializam ora na falta de regulamentacio suplementar das normas de prote¢do por parte
do governo, ora na cooptacao dos interesses populares e dos movimentos sociais.

Como decorréncia dos fundamentos constitucionais, foram criadas varias institui¢oes
participativas formais capazes de democratizar ainda mais a administragdo publica direta e
indireta, inclusive a Previdéncia Social. Contudo ndo basta a mera existéncia de institui¢des
participativas, pois o seu desenho institucional e a relacdo entre Estado e sociedade civil

podem torné-las mais ou menos democraticas (AVRITZER, 2008).



Este trabalho foi desenvolvido com o objetivo de identificar e caracterizar os
mecanismos institucionalizados de participagdo social presentes no Regime Geral de
Previdéncia Social de acordo com o desenho institucional apresentado por Avritzer (2008).
Entende-se por mecanismos institucionalizados de participagdo social todas as institui¢des
participativas formais ou canais de participacdo social criados por lei (AVRITZER, 2008;
CORTES, 2011).

A escolha pelo Regime Geral de Previdéncia Social deve-se pela sua abrangéncia
nacional, sendo mais de 30 milhdes de beneficios mantidos pelo Instituto Nacional de
Previdéncia Social, inclusive com o beneficio de prestacdo continuada (MF/DATAPREV,
2015). Ademais, a participacdo social na Previdéncia Social é timida, pois faltam normas para
operacionalizar o exercicio efetivo do principio da participacdo social e da descentralizacao
da gestio (BRANDAO, 2015; DELGADO et al., 2002).

Por meio de um estudo descritivo e qualitativo com o uso da metodologia de pesquisa
documental e da técnica de andlise de contetido, a partir da leitura individual da legislagdo,
das atas e dos demais documentos que se referem ao Regime Geral de Previdéncia Social foi
possivel identificar os principais canais de participacdo e delinear seu desenho institucional de

acordo com o modelo de institui¢des participativas proposto por Avritzer (2008).
2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Teoria Democratica e Participacao Social

O conceito de democracia na acep¢ao de Bobbio (1987) estd intimamente relacionado
com as formas de governo, ou seja, os diversos modos como pode ser exercido o poder
politico. Ao falar sobre o conceito de democracia, Bobbio (1987) menciona o uso descritivo, o
uso prescritivo e o uso histérico do termo. Para o autor, o uso descritivo de democracia refere-
se a sua concepcdo cldssica com forma de governo de um Estado (reino, aristocracia e
democracia). Porém, quando se refere ao uso prescritivo, a democracia é empregada como
forma boa ou méa na escolha de uma melhor forma de governo. O autor acima, ao se reportar
ao uso histérico do termo democracia, menciona os ensinamentos de Hegel, para explicar os
ciclos ou as regressdes das formas de governo e sua evolu¢do na seguinte sequéncia —
monarquia, aristocracia e democracia.

Para Oliveira (2009), as teorias sobre a democracia podem ser caracterizadas em
quatro ondas democréticas distintas: democracia liberal, democracia representativa,

democracia participativa e democracia deliberativa, que assumem um cardter evolutivo entre



elas. Com a expansdo dos direitos individuais e politicos provocada pela democracia liberal,
fez surgir a necessidade de maior representacdo para o exercicio do poder. Por outro lado,
com a ruptura do elitismo politico®, provocada pela democracia representativa, emerge o ideal
da participag¢ao da sociedade civil no Estado. Contudo € na democracia deliberativa que os
canais de comunicacao entre a sociedade civil e o Estado s@o refinados e institucionalizados.

Percebe-se que a participacdo e a democracia estdo diretamente relacionadas, podendo
ser conceituadas de diversas formas e que devem levar em consideragdo os diversos contextos
histéricos (LESSA, 2010).

Neste momento cabe tracar a linha evolutiva da democracia e da participagcdo social

para melhor compreensdo dos fendmenos em estudo.

2.1.1 Democracia Liberal

Na concep¢ao de Estado Liberal desenvolvida por Bobbio (1987) havia a
preponderancia da esfera privada sobre o publico. O primado do publico para Bobbio (1987)
era a reacdo ao Estado minimo cuja ideia de preponderancia da esfera privada sobre o publico.
O mesmo autor se remete a Locke e Constant na constru¢do do seu raciocinio sobre o Estado
Liberal ao afirmar que o reconhecimento dos direitos individuais naturais como a liberdade, a
propriedade e a vida acarretava a diminuicdo da ingeréncia do Estado na esfera privada, sendo
este o eixo orientador do Estado Liberal concebido pelos modernos.

Para Oliveira (2009), o conceito de democracia liberal consolidou-se entre os séculos
XVIII e XIX para proteger os individuos do Estado Absoluto. Com o mercado e a Teoria do
Otimo de Pareto, a democracia tende a encontrar um ponto-Gtimo entre oferta e demanda de
bens publicos em uma sociedade heterogénea e formada por individuos com multiplos
interesses. Ainda, para o autor acima, a democracia liberal € legitimada pelos direitos
individuais, pela manifestacdo individual das vontades e pela maximizacdo dos interesses,
onde os cidaddos-consumidores optam por politicos fornecedores de bens publicos.
Inevitavelmente ha a formagdo dos oligopdlios politicos, pois o processo democritico se

restringe a competicao das elites politicas.

2.1.2 Democracia Representativa

Para Bobbio (1987), a consolidagdo da democracia representativa acarretou num

retorno do ideal de democracia direta desenvolvida pelos antigos. Esse ideal de democracia

* Para Avritzer (2000), o elitismo politico consiste na redugio da soberania popular ao processo eleitoral sob a
justificativa da racionalidade politica pela presenga das elites nos governos.



direta remete a ideia de que a verdadeira democracia somente seria possivel se ocorresse a
participacdo direta de cada individuo na tomada de decisdes publicas. Entretanto a
participacdo direta de cada cidaddao somente assim seria possivel em sociedades com o
reduzido nimero pessoas, o que € impossivel nos Estados com populagdo numerosa.

Logo, na democracia representativa, ocorre uma delegacdo de poderes do povo para os
seus representantes eleitos, ante a impossibilidade da participacdo direta nas deliberagdes
politicas e nas decisdes ptblicas por cada cidadao individualmente (OLIVEIRA, 2009).

Sob influéncia dos ensinamentos de Tocqueville, os liberais e federalistas norte-
americanos, defendiam que somente os bem instruidos poderiam representar melhor a
sociedade. Ao passo que para Stuart Mill a democracia somente seria plena se houvesse o
alargamento da participacao social através da extensdo do sufrdgio e da ampliacao dos direitos

politicos (LESSA, 2010).

2.1.3 Democracia Participativa

O conceito de democracia participativa surgiu na década de 1960 como critica ao
modelo representativo de democracia. A partir dos movimentos estudantis e da chamada Nova
Esquerda, os cidaddos reivindicaram uma participacio efetiva nas decisdes governamentais
(OLIVERA, 2009; LESSA, 2010).

As principais diferencas entre democracia participativa e democracia representativa
podem ser pontuadas. Ao passo que, na democracia participativa o fenomeno da participagcdo
acontece num contexto mais amplo, ndo apenas restrito a escolha dirigentes politicos como
ocorre na democracia representativa. Também € na democracia participativa que ocorre uma
aproximacdo direta entre governo e sociedade, notadamente nas decisdes locais;
diferentemente da democracia representativa, onde as decisdes sdo tomadas pelos
representantes eleitos. Ademais a democracia participativa pressupde um exercicio constante
da cidadania; enquanto na democracia representativa esse exercicio ocorre apenas no
momento das eleicdes para escolha dos governantes (LESSA, 2010).

Com a promulgacdo da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988, foi
adotado, a par do modelo de representacio, o modelo de democracia participativa que,
segundo os ensinamentos de Avritzer (2007), contribuiu para a proliferacao de instituicdes de
participacdo com formatos hibridos, marcadas pela presen¢a de membros da sociedade civil e
do Estado. Os instrumentos participativos introduzidos na Constituicdo Federal de 1988
possibilitaram a participacdo direta da populacdo nas decisdes politicas, tais como, o

plebiscito, o referendo, e a iniciativa popular. Entretanto, estes ndo sd@o os unicos meios de
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participacdo criados pelo legislador constituinte, os conselhos de politicas publicas, os
orcamentos participativos e o plano diretor também sdo instrumentos constitucionais capazes
de promover a amplia¢do da presenga da sociedade civil nas politicas sociais promovidas pela
acdo governamental. Contudo, o autor disserta que a medida que a participagdo social se
alarga, aparece um novo problema que sdo as formas de representacdo ligadas a participacao
da sociedade civil.

Em contraposicdo a posicdo acima, Santos e Avritzer (2002) argumentam sobre a
coexisténcia e complementaridade entre a democracia participativa € a democracia
representativa. Neste sentido, a coexisténcia é a possibilidade de convivéncia das diversas
formas de organizagdo administrativa e dos desenhos institucionais em niveis de governo
diferentes, por exemplo, a existéncia de instincias de democracia representativa em nivel
nacional, paralelamente, a instancias de democracia participativa em nivel local. No que toca
a complementariedade € o governante, representante eleito pelo povo, que delega as
prerrogativas decisérias para formas participativas de deliberacgao.

Ao dissertar sobre a democracia participativa, Oliveira (2009) afirma que a sua fonte
de legitimacdo reside no amplo debate das questdes publicas, que por representacdo da
sociedade civil, influencia agendas e decisdes politicas, evidenciando a capacidade
pedagdgica e emancipatdria da participacdo. Contudo, a democracia participativa encontra
seus limites na énfase da dimensdo educativa da participacio em prejuizo da dimensao
decisdria, que s6 se alarga através dos processos deliberativos dialdgicos empreendidos

através da democracia deliberativa.

2.1.4 Democracia Deliberativa

A democracia deliberativa € entendida por Oliveira (2009) como um refinamento da
democracia participativa, onde a argumenta¢do publica ganha relevo. Dessa forma assume o
duplo significado de ponderar e refletir ou de decidir e resolver (AVRITZER, 2000).

Para uma melhor compreensdo da teoria da democracia deliberativa é necessario
retomar a concepg¢do de deliberagdo que se tornou dominante na teoria democrética do século
XX.

Segundo Avritzer (2000) a concepgio de deliberagio “decisionistica’™ estd

relacionada com o pensamento desenvolvido por Rousseau e por outros autores defensores da

democracia elitista. Prossegue afirmando que dois elementos do “decisionismo’ deliberativo

? Segundo Avritzer (2008), o processo deliberativo realizado pelas instituicdes formais de participacio que estd

>

centralizado na producio de decisdes recebe o nome de “decisionismo”.
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sao reforcados pelas formulacdes de Schumpeter, que consiste na rejei¢do de formas publicas
de discussdo e argumentacdo e a identificacdo das praticas decisérias com o processo de
escolha de governantes. Dessa forma, a deliberacdo democrética se reduziria unicamente a
escolha de representantes através do voto.

Na primeira metade do século XX imperou a concep¢do “decisionistica” da
deliberacdo. As teorizacdes de Schumpeter sdo corroboradas com os ensinamentos de Downs
sobre o voto como uma preferéncia individual e pré-formada. Logo, verifica-se que as
diferengas culturais sdo relegadas a margem, numa relacido estreita entre democracia nio-
participativa e preservacdo da complexidade, pautado num processo eleitoral consiste na
aferi¢do de preferéncias que ndo podem ser mudadas (AVRITZER, 2000).

Em contraposicio ao modelo “decisionistico” de deliberacdo, Rawls resgata a
suposicao que os individuos ndo tém uma concepg¢do de preferéncia pré-estabelecida, pois
existem discordancias razodveis entre individuos razodveis. Mas é a partir da década de 1970,
que Habermans, partindo das discordancias entre os individuos, preconiza a necessidade de
foruns de discussdo com o desenvolvimento de procedimentos argumentativos para uma
sociedade ser governada através de um consenso sobreposto (AVRITZER, 2000). Para
Oliveira (2009), os ideais de transparéncia e responsividade como justificacdo moral dos atos
do administrador publico sdo delineados por Habermans em uma dimensdo argumentativa que
ultrapassa a mera vontade geral de Rousseau.

Essa dimensdo argumentativa estd ligada ao processo de deliberacdo coletiva, onde
todos os cidaddos interessados ou afetados pela decisdo politica possam participar
racionalmente, gerando o consenso sobreposto. Porém Habermas ndo delineia os elementos
institucionais para que possa ocorrer a deliberacdo argumentativa e, por consequéncia, o
formato institucional para a democracia deliberativa ainda ndo havia sido discutido. O
refinamento do processo de discussdo argumentativa proposto por Rawls e Habermas em um
processo de deliberacao institucional é realizado por Cohen, sugerindo que a publicidade deve
operar em varios estratos para criar um espago social para a deliberagdo, governando os
processos de deliberacdo e as razdes produzidas. Por fim, o desafio enfrentado pela teoria
democratica € incentivar formas de socializacdo da informag¢do e formas de experimentacao
que permitam o acomodamento da diferenca em novos arranjos administrativos, tais como os
féruns (AVRITZER, 2000).

Muito embora participacdo e deliberacdo nao sejam sindnimos, convém ressaltar que

todos os arranjos deliberativos se constituirem em formas ampliadas de participagdo. Nesse
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caso, a ampliacdo da participacdo dos atores sociais parece contribuir para a argumentacdo em

torno de interesses distintos (AVRITZER, 2000; OLIVEIRA, 2009).

2.2 Desenho das Instituicoes Participativas

Ao estudar o Estado liberal, Pereira (1995) afirma que a sua legitimidade se d4 através
da promocdo do bem-estar social, a0 mesmo tempo em que garante a normatizagdo e
organizacdo para o funcionamento do capitalismo. Ao identificar a legitimidade como
proveniente do apoio da sociedade civil e da existéncia de regras procedimentais que
garantam a democracia como a liberdade e as elei¢des livres, o autor preconiza que a relacdo
entre a sociedade e o Estado democratico se materializa no controle reciproco que a sua
relacdo dialética estabelece.

Neste contexto, a participacdo social no Brasil sempre foi discutida como uma
possibilidade para a maior democratizagdo dos espacos publicos, como por exemplo, pela
ampliacdo da presenga da sociedade civil nas politicas publicas e pelo crescimento das
institui¢des participativas (AVRITZER, 2007). Ademais a participagdo social pressupde acao,
participacdo, co-responsabilidade e interagdo entre diferentes sujeitos (CICONELLO;
MORONI, 2005).

Além da nog¢do de controle, transparéncia, informacao e responsividade dos gestores
publicos por seus atos praticados na administragdo da coisa publica, a nocdo de participagdo
social estd voltada para a construcdo de uma democracia efetiva, onde os interesses do
conjunto da sociedade estejam representados e que seja um espagco de tolerancia, de
reconhecimento e para a universalizacdo de direitos (civis, politicos, econdmicos, sociais,
culturais e ambientais), assim como para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel
(CICONELLO, 2012).

Desde a Constituicio de 1988, principalmente com a redemocratizacdo, muitos
espacos de participacdo social foram criados por lei a fim de permitir uma maior interacao
entre o governo e a sociedade (AVRITZER, 2008). O aprofundamento da democracia implica
na criacdo, por meio de lei, de espacos que permitam o didlogo regular entre os cidadaos e o
Estado. Logo estd estabelecida a relagdo direita entre democracia e participacio social, quanto
mais democratica € a sociedade, maior € a participacao popular (LESSA, 2010).

Dessa forma, os espagos institucionalizados de participacdo social, a0 permitirem um
didlogo permanente entre a sociedade civil e o Estado, promovem a verdadeira cidadania, que é

um dos principios fundamentais insculpido no artigo 1°, II da Constituicao Federal de 1988. Por
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meio deste didlogo, o Estado pode se tornar mais permedvel as demandas sociais, que poderao
integrar a sua tomada de decisdes. Além disso, o intercambio de informagdes entre a sociedade
civil e o Estado permitem um maior controle e transparéncia dos atos administrativos por parte
do cidadao. Finalmente, o cidadao tem a possibilidade de influenciar as decisdes que a eles sdo
direcionadas, satisfazendo as premissas bdsicas do Estado Democritico de Bem-Estar Social
(AVRITZER, 2007, BRANDAO, 2015; CALAZANS et al., 2013; DELGADO et al., 2002;
MARTINS, 2015).

Esses espagcos de participagdo foram denominados por Cortes (2011) como
mecanismos de participacdo social. J4 Avritzer (2008) nomeia estes espacos como canais
institucionalizados de participagdo social ou, apenas, institui¢des participativas, que sao
formas diferenciadas de incorporagdo de cidaddos e associagdes da sociedade civil na
deliberagdo sobre politicas.

Entretanto, Avritzer (2008) faz uma critica ao desenho institucional da participacao
que se funda apenas na normatizacdo e legalizacdo das instituicdes politicas. O autor
prossegue afirmando que muitas institui¢des participativas no Brasil ndo estdo formalmente
instituidas por normas. Além disso, as instituicdes formais ndo sdo verdadeiros canais de
participacdo, pois muitas vezes funcionam como mera autorizagdo para representagdo dos
interesses privados.

Diante da insuficiéncia das leis para criacdo de verdadeiras instincias participativas,
Avritzer (2008) estabelece trés desenhos institucionais para os canais de participagdo que sao
delineados de acordo com a sua capacidade democratizante e pela dependéncia ou efetividade
do sistema politico no qual estdo inseridos. Estes sdo os desenhos das institui¢des
participativas: o desenho de baixo para cima, o desenho de partilha de poder e o desenho de
ratificagdo.

O primeiro desenho das instituigdes participativas ¢ o modelo de “baixo para cima”,
que sao canais abertos e de livre escolha e participacdo de atores sociais capazes de gerar
mecanismos de representacdo da participacdo. O exemplo cldssico deste modelo é o
or¢amento participativo, cuja iniciativa do Estado em sua implantacdo, cria uma
institucionalidade de baixo para cima (AVRITZER, 2008).

O segundo desenho institucional, proposto por Avritzer (2008), sdo os modelos de
partilha do poder, como por exemplo os conselhos de politicas publicas. Neste desenho, as
institui¢des participativas sdo criadas pelo proprio Estado e sdo de formato hibrido, ou seja,
contam com representacdo mista de atores da sociedade civil e atores estatais. Para o autor, a

partilha do poder ocorre com a participagdo simultdnea entre atores estatais e atores da
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sociedade. Ao contrdrio do modelo anterior, ndo incorpora um nimero amplo de atores
sociais, sua criacdo € obrigatdria por lei e, caso ndo seja iniciado o processo participativo por
este desenho, ha possibilidade de aplicacdo de sancdes.

O terceiro desenho € o modelo de ratificagdo, que se verifica na obrigatoriedade de
realizacdo das audiéncias publicas nos Planos Diretores Municipais. Para Avritzer (2008),
neste desenho hd um processo em que os atores da sociedade civil ndo participam
efetivamente do processo decisorio, mas s@o chamados a referenda-lo publicamente. Em
sequéncia, o autor argumenta que o &xito deste modelo somente serd alcancado se ocorrer na
presenca de uma sociedade civil forte e na existéncia de uma sociedade governada por
espectro politico de esquerda. Inclusive em contextos completamente avessos a participagao,
o modelo de ratificacio é o desenho mais propenso a politicas particularistas. Quando
verificado que politicas particularistas foram aprovadas por meio de audiéncias publicas, ou
se o Plano Diretor foi aprovado sem a realizacido de prévia audiéncia publica, os dois casos
poderdo ser facilmente anulados através de uma dentincia de qualquer cidaddao ao Ministério
Publico.

Avritzer (2008) alerta que todos os desenhos apresentados podem variar em pelo
menos um dos seguintes aspectos: a) no modo como a participagdo se organiza; b) no modo
como o Estado se relaciona com a participacdo e ¢) no modo como a legislacdo obriga o
governo a implementar ou nao implementar a participacao.

Finalmente, o autor acima citado argumenta que as institui¢des participativas variam
na sua capacidade de democratizar o governo. O contexto de organiza¢do da sociedade civil e
a presenca de atores politicos nos processos participativos sdo apontados como possiveis

causas desta variacdo de capacidade democratizante.

2.3 Previdéncia Social no Brasil: breve historico

Nao obstante os ideais da democracia participativa terem surgido nos anos de 1960
dos movimentos sindicais e estudantis, na Previdéncia Social as primeiras iniciativas
organizadas da classe trabalhadora urbana foram promovidas no final do século XIX e inicio do
século XX. Essas acdes foram promovidas pelas entidades de assisténcia mitua ou de
filantropia, no sentido de promover condi¢cdes de sobrevivéncia a pessoa que sofria com perda
da capacidade produtiva, como relatado. Por meio das entidades de assisténcia mutua, que eram
custeadas basicamente através da contribui¢dao dos operdrios, alguns beneficios eram garantidos

aos seus contribuintes como bolsas proletdrias, casas fornecedoras de primeiras necessidades,
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cooperativas de producdo, consultérios médicos, dentre outros servicos (OLIVEIRA, 2009;
ZANIRATO, 2003).

Telles e Zanirato (2009) apontam que os direitos sociais, tais como a seguridade social,
a assisténcia social, a saide e a Previdéncia Social, surgiram na medida em que as pessoas
comecam a participar de sua comunidade local e associa¢des funcionais.

A institucionalizacdo dos espagos de participacdo social na Previdéncia Social, por meio
da lei, j4 ocorria antes mesmo da edicdo da Constituicdo Federal de 1988 (BRANDAO, 2015).
Para Cortes (2002), somente a Previdéncia Social possuia mecanismos institucionalizados de
participacdo social até a década de 70. Uma breve digressao na histéria da Previdéncia Social é
necessdria para entender como ocorreu o processo de constru¢do da participacdo social na
gestao previdenciaria em cada modelo de administracao publica.

As CAP’s — Caixas de Aposentadoria e Pensdo, criadas pela Lei Eloy Chaves de 1923,
contém a previsdo legal de eleicdo para os representantes dos trabalhadores contribuintes em
orgdos decisorios dessas institui¢des. As caixas eram organizadas sob a forma de sociedade
civil pelas empresas e a unica participagdo do Estado se dava por meio da normatizacdo das
regras gerais. Ao passo que a participacdo de representantes dos trabalhadores ocorria em seu
principal 6rgdo diretivo, o qual era composto por trés membros designados pela empresa e dois
do corpo de empregados, eleitos diretamente (CORTES, 2002).

A visdo de Silva e Costa (2016) sugere que o periodo de formacdo da previdéncia no
Brasil coincide com a administracio publica burocratica. Ainda identificam o periodo de 1931-
1945 como marcado por uma politica de contencdo de despesas com vista a corrigir os déficits
criados pelo periodo anterior por meio de medidas de acumulagdo financeira em um sistema de
capitalizacdo dos recursos. Entretanto, mais precisamente em 1933, com a Era Vargas, o Estado
passou a intervir mais ativamente na protecio do trabalhador e criou os Institutos de

. - L. . . 4 .
Aposentadorias e Pensdes que era pautado na légica do seguro bismarckiano” com um sistema

* Para Esping-Andersen (1991) e Boschetti (2009) hd trés sistemas de protecdo social. No sistema liberal, o
Estado assume uma posi¢@o absenteista na protecdo social, deixando todo o 6nus a cargo da iniciativa privada, o
que pode ser percebido no Brasil nos sistemas de previdéncia complementar. J4 o sistema bismarckiano
considera a previdéncia social como um seguro social conservador e corporatista, cujo acesso estd condicionado
a uma contribuicdo dos trabalhadores e os beneficios sdo proporcionais a contribuicdo efetuada e geridos pelo
Estado a semelhanca do Regime Geral de Previdéncia Social no Brasil. Por fim, o sistema beveridgiano possui
inspiracdo social-democrata e trata a previdéncia social como uma politica de Welfare State com a
universalizacdo dos direitos a todos os cidaddos e garantia de minimos sociais para os mais necessitados. O
custeio do sistema beveridgiano provem dos impostos pagos pelos cidaddos e possui como caracteristicas a
unificacdo institucional e a uniformizagdo dos beneficios.
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assimétrico de previdéncia organizado em torno de uma politica de beneficios diferenciados
alocados por categorias profissionais (VIANNA, 1998).

Cortes (2002) afirma que com a criagio em 1933 dos IAP’s — Institutos de
Aposentadorias e Pensdes e a aglutinagdo das CAP’s nestes institutos, os mecanismos de
participagdo permaneceram, mas ndo possuiam autonomia em relacdo ao Estado. Assim estes
institutos previdencidrios eram autarquias vinculadas ao Ministério do Trabalho, que abrangiam
apenas algumas categorias nacionais de trabalhadores urbanos, tais como, maritimos,
estivadores, industridrios, bancdrios, comercidrios, servidores publicos federais. O Estado
interferia diretamente na escolha dos representantes dos trabalhadores que tomavam parte em
6rgaos diretivos dos institutos. A aglutinagdo das CAP’s em IAP’s evidencia um corporativismo
burocrético em busca da efici€ncia que estd na base do surgimento do welfare state no Brasil.

Por outro lado, nos anos de 1946-1963 a previdéncia € vista como uma fonte de riqueza
que custearia o desenvolvimento do pais naquela época, que se configurou num pacto entre o
Estado e a burocracia. O aumento na concessdo de beneficios consistiu numa politica social
titica para legitimar o governo militar daquela época (SILVA; COSTA, 2016). Contudo na
percepcao de Cortes (2002) a democratizacdo politica e o crescimento econdmico industrial,
iniciados em 1945, contribuiram para o fortalecimento do movimento sindical e da participacdo
social. Assim cresceu a influéncia do movimento sindical na escolha dos dirigentes dos
institutos de previdéncia, como por exemplo, através da indicacdo dos representantes dos
empregados que deveriam tomar parte nas instancias colegiadas dos institutos previdenciarios.

Durante 1964-1988 houve a consolidacdo da Previdéncia Social no Brasil, cuja
reestruturacdo conservadora foi capaz de sufocar a forca sindical e os movimentos sociais,
impedindo a participacdo politica de certos grupos. No ano de 1966 houve a criacdo do INPS
que formalizou a unificacdo dos IAP’s, dando uma ideia de abertura e universalizacdo da
Previdéncia Social com a concessdo de diversos beneficios nivelados por baixo e partilhados
com o mercado. Apesar de haver uma abertura beveridgiana’, permaneceu uma forte
influéncia americana em todo o processo de consolidagdo institucional e reestruturacdo
conservadora, cujas caracteristicas sdo: a) estatizacdo deformada; b) aumento da clientela; c)
fechamento dos canais de expressdo; d) logica privatizante (VIANNA, 1998). O periodo da
democratizagdo do sistema de protecdo social, coincidindo com a Administracdo Publica
Burocritica, cujo aumento nos gastos com politicas sociais de prote¢ao ndo foi o suficiente para

resolver a baixa distributividade do sistema. Nesse contexto o debate entre um sistema de

5 Idem.
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seguros € um sistema de seguridade social vem a tona, porém o Estado de bem-estar social
ainda continua meritocrético, particularista e clientelista (SILVA; COSTA, 2016).

Se por um lado houve um notdvel acréscimo dos direitos sociais, durante o regime
militar, que se estendeu de 1964 a 1985, por outro lado foi possivel observar uma progressiva
supressdo da participagdo popular no campo da Previdéncia Social nesse mesmo periodo.
Qualquer forma de participacdo de representantes de trabalhadores contribuintes em 6rgaos
decisorios ou consultivos da Previdéncia Social fora banida pela legislacdo (CORTES, 2002).

Somente com a restauracdo do regime democrdtico de governo pela Constituicdo
Federal de 1988, que o sistema de Seguridade Social atingiu a protecdo constitucional como
uma garantia social, ocupando o patamar de direito fundamental de segunda gerag€106 e
inspirado nos fundamentos de protecdo da dignidade da pessoa humana em sua dimensao de
garantir condi¢cdes minimas de existéncia aos cidaddos. O dpice da institucionalizacdo dos
mecanismos de participa¢do social na Previdéncia Social, ocorreu com a edi¢do da Constitui¢ado
de 1988 no seu artigo 10, caput; no artigo 37, § 3% no artigo 194, VII e no artigo 198, III, o que
coincide com o processo de redemocratizacdo do pais e das politicas publicas em geral
(CALAZANS et al., 2013). Entretanto, Vianna (1998) aponta a influéncia europeia, com suas
bases sociais-democréticas que permeiam o sistema constitucional de protecdo social, que
sofreu uma perversao desencadeada pelo processo de americanizac@o progressiva que interfere
diretamente nas relagdes publico-privadas, o que talvez pode explicar o fracasso na expansdo e

nas reformas da seguridade social brasileira.

2.3.1 Instituicoes Participativas do Regime Geral de Previdéncia Social

Dentre os mecanismos de participacdo social presentes no ambito da Previdéncia Social
os mais estudados e debatidos sdo os Conselhos de Previdéncia Social, principalmente, por
possuir uma duplice fun¢do de controle e gestdo das politicas previdencidrias e do sistema de
Previdéncia Social (DELGADO et al., 2002; CALAZANS et al., 2013; BRANDAO, 2015).

Os Conselhos de Politicas Puablicas, a exemplo dos Conselhos de Previdéncia, sdo
instancias constitucionais de participacdo social indireta apontadas por Avritzer (2006). Nestas

instituicOes participativas hd uma mescla dos principios da democracia participativa e da

% Segundo Alexy (1999) os direitos fundamentais estdo consignados na Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem e na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e podem ser divididos em trés geracgdes,
sendo que cada geracdo se refere a grupos de direitos que se complementam e ndo se excluem. Os direitos de
primeira geracdo estdo ligados as garantias de vida, liberdade, igualdade entre os homens. Ao passo que os
direitos de segunda geracdo se relacionam aos direitos sociais, ligados ao trabalho, assisténcia social,
previdéncia, educagdo. Finalmente, os direitos de terceira geracdo tratam sobre as tutelas coletivas dos direitos
metaindividuais, tais como, meio ambiente equilibrado e as relagdes de consumo.
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democracia representativa, cujo formato institucional € de partilha de poder, como resultado do
processo de descentralizacdo das politicas publicas, e possui composicio hibrida com
representantes do governo e da sociedade civil. A obrigatoriedade constitucional para a criacao
dos Conselhos de Politicas Pudblicas é expressa para a Seguridade Social, artigo 194, IV da
CF/88; para a Saude, artigo 198, III da CF/88, para a Assisténcia Social, artigo 204, 11 da CF/88;
para a Cultura, artigo 216-A, § 1°, X da CF/88; para o Fundo de Combate e Erradicacido da
Pobreza, artigo 79, § unico e artigo 82 do ADCT — Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias.

Como tentativa de aprofundamento da participacao social na administracdo publica foi
editado, recentemente, o Decreto n° 8.243/2014, que instituiu a Politica Nacional de
Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Mas este ato
normativo foi sustado pelo Congresso Nacional por meio do Projeto de Decreto Legislativo de
Sustacdo de Atos Normativos do Poder Executivo — PDC n° 1491/2014, ao argumento que o
referido ato presidencial corrdi as entranhas da democracia representativa, ao tentar diminuir as
funcdes do poder legislativo com a oitiva necessdria das instancias de participacdo social
delineadas no referido decreto. Entretanto, os conselhos ndo sdo os tnicos mecanismos de
participagdo social institucionalizados na seara do Regime Geral de Previdéncia Social, uma vez
que hé a Ouvidoria-Geral e as Audiéncias Publicas.

A literatura sobre ouvidorias publicas aponta suas origens na ideia de ombudsman, ou
seja, representante do rei e supervisor dos servicos dos funciondrios do rei, que surgiu na
Suécia hd mais de trés séculos atrds. Apds sucessivas guerras na Suécia o termo ombudsman
ressurge com o sentido de defensor do cidaddo contra os excessos da burocracia.
(NASCIMENTO, 2011; PEIXOTO; MARSIGLIA; MARRONE, 2013).

Para Lyra (2004) e Costa (1998) a ouvidoria publica constitui-se instrumento de
aprofundamento da democracia, capaz de promover a socializacdo politica, cujo
usudrio/cidadao pode contribuir para a constru¢do de uma nova cultura de cidadania, através
da mediacao entre o cidadao e o Estado. Pela leitura dos autores acima, € possivel aferir que
ha um vinculo ontoldgico entre ouvidoria e democracia. Por fim, Lyra (2011) indica em seu
estudo o duplo papel da ouvidoria: instrumento capaz de gerar a inclusio do cidaddo e
proporcionar eficiéncia dos servicos publicos.

A nocgdo da ouvidoria publica como canal de inclusdo social abordado por Lyra (2011)
€ corroborada em estudo posterior desenvolvido por Cardoso (2010). De maneira semelhante,

Oliveira (2005) concebe a ouvidoria publica como canal de didlogo com a populacido e
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instrumento de exercicio de Direitos por parte dos cidaddos/usudrios. Ao passo que o cidadao
se comunica diretamente com o Estado por meio das ouvidorias puiblicas (MARQUES, 2014).

Por outro lado, o conceito de ouvidoria publica como instrumento que proporciona
eficiéncia dos servicos publicos estd ligada ao conceito de qualidade e efetividade dos
servicos publicos (COELHO, 2006). Assim a ouvidoria publica emerge como importante
instrumento de controle da gestdo publica (LYRA, 2011).

Para Santos (2013) as ouvidorias sdo importantes mecanismos de participagdo social
capazes de estabelecer a comunicag@o entre a sociedade civil e o governo, pois permite que o
cidaddo participe da avaliacdo e controle da qualidade dos servigos previdencidrios. A
determinacdo legal prevista no artigo 6° da Lei n° 8.213/91 exigiu a existéncia de uma
Ouvidoria Geral no ambito da Previdéncia Social, cujas atribuicdes foram definidas em
regulamento. Assim, em agosto de 1998 a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social (OUGPS) foi
criada, tendo como finalidade estabelecer e manter um canal de comunica¢do com os cidadaos
que utilizam os servicos prestados pelos 6rgaos da Previdéncia Social: Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (PREVIC),
Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social (DATAPREV) e o pelo proprio
Ministério da Previdéncia Social (MPS).

As audiéncias publicas sdo outros mecanismos de participacdo social que ja se
encontram institucionalizados na Previdéncia Social, como pode ser observado no préprio sitio
eletronico da Previdéncia Social, porém a sua atuacdo ainda é pouco discutida na literatura.

Para Soares (2002), a audiéncia publica € um canal de participacdo e ferramenta de
controle social sobre os atos da Administracdo Publica no Estado Social e Democrético de
Direito. Ela possibilita ao cidad@o a troca de informagdes com o administrador, o exercicio da
cidadania e a observancia ao principio do devido processo legal em sentido substantivo. Sao
as principais caracteristicas da audiéncia publica: a oralidade e o debate efetivo sobre matéria
relevante, comportando sua realizacdo sempre que estiverem em jogo direitos coletivos.

Nas licoes de Moreira Neto (1992), as audiéncias publicas sdo um instrumento de
participacao social que permite a individuos e aos grupos sociais exercitar o direito de expor
tendéncias, preferéncias e op¢oes capazes de legitimar a acdo administrativa do Poder Publico
a uma decisao de maior aceitacdo consensual, em conformidade com o preconizado na lei.

Segundo Oliveira (1997), a realizacdo das audiéncias publicas garante o direito
fundamental de ser ouvido aos cidaddos. Ao passo que o cidaddo € ouvido, ele também pode
opinar, de modo eficaz, notadamente a respeito daqueles assuntos que interessam a

coletividade.
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Cabe a realizacdo de audiéncias publicas quando versar sobre direitos coletivos.
Ademais cabe salientar que essas audiéncias abrem uma real oportunidade de conscientizacdao
e educagcdo da populagdo, através dos debates elaborados por técnicos conhecedores do
assunto e pelos esclarecimentos que estes profissionais podem prestar aos participantes da
audiéncia. Contudo, a audiéncia publica somente serd um mecanismo cooperativo ttil se o
que foi discutido for considerado pelo 6rgdo administrativo encarregado de decidir.
Finalmente, a audiéncia publica poderd conferir maior legitimidade e eficicia as decisdes
administrativas, quando houver apreciacdo dos pleitos, opinides e sugestdes na tomada das
decisdes administrativas (OLIVEIRA, 1997).

O legislador constituinte determinou a realizacdo de audiéncias publicas a fim de
instruir o processo legislativo e orientar os parlamentares na sua funcdo institucional. De
maneira semelhante, nas normas infraconstitucionais hd a previsdo para a convocacgdo de
audiéncia publica para a elaboracdo dos atos da administracdo e para a formalizacdo do
processo administrativo, de qualquer um dos entes da federacdo, por exemplo, em atos e
processos administrativos que versem sobre meio ambiente, licitagdes e contratos
administrativos, concessdo e permissao de servicos publicos, servigos de telecomunicacdes e
ageéncias reguladoras. Serve, além disso, como instrumento de concretizacdo da missao
institucional do Ministério Publico e como subsidio para o processo judicial nas acdes de
controle concentrado da constitucionalidade (FIGUEIREDO, 2002; SOARES, 2002;
OLIVEIRA, 1997).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o intuito de identificar os mecanismos institucionalizados de participacdo social
presentes no Regime Geral de Previdéncia Social foi desenvolvida uma andlise descritiva com
abordagem qualitativa do problema proposto porque, assim, € possivel uma maior
aproximacdo com o objeto estudado. Ademais essa abordagem permite o emprego
consorciado de vdrias técnicas para a coleta e andlise dos dados sem se afastar do real (GIL,
2002).

A fim de obter uma aproximag¢do com o tema estudado, foi feita uma busca no sitio
eletronico da Previdéncia Social, para identificar as instituigdes de participacdo social
presentes somente no Regime Geral de Previdéncia Social, sendo imprescindivel este recorte
sobre a realidade objeto da pesquisa por necessidade de delimitacdo da amostra para andlise.
Por este recorte foi possivel estudar os espacos de participagdo social presentes no Regime

Geral de Previdéncia Social com maior profundidade, apesar de existirem outros espacos de
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participacao social no Regime Préprio de Previdéncia Social e no Regime de Previdéncia
Complementar.

A metodologia de pesquisa empregada na coleta dos dados foi a pesquisa documental.
Através da consulta aos sitio eletrOnicos da Previdéncia Social, do Senado Federal e da
camara dos Deputados, foi realizada uma selecdo prévia dos dados necessérios para identificar
e caracterizar as institui¢cdes participativas presentes do RGPS — Regime Geral de Previdéncia
Social, tais como os atos normativos, as atas e as notas taquigrafas das audiéncias publicas,
bem como, outros documentos que contem registros sobre as institui¢des participativas
presentes no Regime Geral de Previdéncia Social.

Como técnica para a andlise dos dados coletados foi utilizada a andlise de conteddo,
segundo os ensinamentos de Bardin (2009). Na fase de pré-andlise realizou-se uma leitura
flutuante dos documentos coletados dos sitios eletronicos mencionados para selecionar
aqueles que estavam adequados aos objetivos do presente estudo. Por meio da leitura
individual de cada documento referente a legislacdo, as atas, as notas taquigrafas e aos demais
registros dos atos administrativos referentes aos canais institucionalizados de participagdo
social presentes no Regime Geral de Previdéncia Social. Desta forma foi possivel identificar o
Conselho Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social e as Audiéncia
Publicas como institui¢des participativas presentes no Regime Geral de Previdéncia Social.
Os documentos encontrados nos sitios eletronicos pesquisados encontram-se organizados no
Quadro 1.

Quadro 1: Documentos submetidos a analise de contetdo.

DOCUMENTOS ANALISADOS

Tipo Descriciao

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Decreto n°® 3.048/1999, a prova o Regulamento da Previdéncia Social, e da
outras providéncias.

Decreto n°® 9.094/2017, dispde sobre a simplificacdo do atendimento
prestado aos usudrios dos servicos puiblicos através das ouvidorias.

Lei n® 12.527/2011, trata-se da Lei de Acesso a Informac@o que trata das
ouvidorias e geral.

Lei n°® 13.341/2016, dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios.

Lei n° 8.213/1991, dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia
Social e d4 outras providéncias.

Lei n° 8.666/1993, institui normas para licitacbes e contratos da
Administracdo Publica e da outras providéncias

Lei n° 9.784/99, regula o processo administrativo no Aambito da
Administragdo Publica Federal.

Portaria MPS n°® 751/2011 - Artigos 12 ao 17 do Anexo I, dispde sobre o
Regimento Interno da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social.

Resolugdo CNPS n° 1.212/2002, aprova o Regimento Interno do Conselho
Nacional de Previdéncia.

Resolugdo da Camara dos Deputados n° 17, DE 1989, aprova o Regimento

Legislacao
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Interno da Camara dos Deputados.

Ata do Conselho Nacional de Previdéncia n® 208/2014.

Atas Ata do Conselho Nacional de Previdéncia n°® 209/2014.

Notas taquigrdficas da Camara dos Deputados n° 0020, 0032, 0036, 0043,
0045, 0048, 0064, 0067, 0083, 0086, 0102, 0111, 0133, 0140, 0186, 0190,
que registram as audiéncias publicas do processo legislativo da PEC n°
287/2016.

Notas Taquigraficas

Aviso de audiéncia publica n® 001/2014 do processo de Licitacdo da Folha
de Pagamentos de Beneficios do INSS.
Consulta Piblica n° 001/2014 para Contratacdo de Empresas para Realizar o

Processos de

Licitagdo Servico de Monitoramento e Gerenciamento de Redes Locais dos Prédios
Operacionais do INSS.
. Consulta Publica sobre o Projeto Constru¢cdo Coletiva intitulado
Projeto de

“Reabilitagdo Profissional: Articulando Ag¢des em Saude do Trabalhador e
Construindo a Reabilitagdo Integral”.

Participacao Social

Fonte: Elaborado pela autora.

Durante a fase de exploracdo do material foi realizada a leitura em profundidade e a
constru¢do das categorias em grade mista para a andlise de conteudo de todo o material
selecionado. Com lastro na literatura cientifica que trata sobre o desenho institucional das
institui¢des participativas foi escolhido o modelo proposto por Avritzer (2008), que permitiu
construir as seguintes categorias para a andlise: a) base legal que estabelece sua origem e seu
funcionamento; b) a relac@o entre a sociedade civil e Estado e c¢) a obrigatoriedade legal de
sua implantagdo.

Para o tratamento dos dados categorizados foram empregadas técnicas de interpretacao
semantica e linguistica para chegar aos resultados alcancados, sendo possivel identificar os
principais mecanismos institucionalizados de participagdo social presentes no RGPS, delinear
seu desenho institucional, verificar a sua relacao entre a sociedade civil e o Estado e, por fim,
aferir a sua obrigatoriedade legal de instauracdo. Os dados coletados através da andlise
documental e com o uso da técnica de andlise de conteido dos documentos juridicos e
administrativos permitiu uma compreensdao profunda dos dados, além de estabelecer
correspondéncias entre as estruturas semanticas ou linguisticas e as estruturas psicoldgicas ou
socioldgicas dos dados (BARDIN, 2009; ROCHA; DEUSDARA, 2006).

Como ultima observacao metodoldgica, este trabalho realizou a andlise das audiéncias
publicas relativas ao processo legislativo para aprovacdo da PEC 287/2016, proposta de
emenda a Constituicdo que altera os arts. 37, 40,109,149, 167, 195, 201 e 203 da
Constituicdo, para dispor sobre a seguridade social. Ainda foram analisadas as audiéncias
publicas relativas ao procedimento administrativo com énfase nas licitagcdes de grande vulto.
Essa delimitacdo deveu-se a escassez de informacdes disponiveis no portal eletronico da
Previdéncia Social sobre a realizacdo de audiéncias publicas referentes ao Regime Geral de

Previdéncia Social e ao grande nimero de audiéncias publicas que se referem a elaboracao de
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normas previdencidrias encontradas no sitio eletronico da Camara dos Deputados e do Senado
Federal.

Apesar da vasta informacdo sobre a realizacdo de audi€ncias publicas sobre pontos
pertinentes ao Regime Préprio de Previdéncia, no Conselho Nacional dos Dirigentes de
Regimes Proprios de Previdéncia Social - CONAPREV, na Superintendéncia Nacional de
Previdéncia Complementar, dentre outras instancias, estas ndo serdo objeto de andlise, vez

que escapam do escopo deste estudo.
4. RESULTADOS E DISCUSSAO

O escopo do controle que a participagdo social pode assumir face a administracio
publica, fica bem evidentes ao analisar o artigo 37, § ° e seus incisos da Constituicao Federal de
1988. Desta feita, o cidaddao-usudrio dos servigos publicos poderd participar da administracao
publica de forma direita ou indireta por meio de reclamacdes relativas a prestacdo dos servigos
publicos, atendimento ao usudrios e avaliacio periddica da qualidade dos servigos; por meio do
acesso a informacdo e registros dos atos administrativos e, finalmente, por meio de
representacao nos 6rgaos de controle dos atos administrativos.

Além dos mecanismos de participacdo e controle constitucionais acima citados, o
cidaddo pode se lancar mdo de instancias constitucionais de participacdo direta, tais como a
iniciativa popular para a elaboracao de leis, o referendo, o plebiscito e a acdo popular, que nada
mais sdo que a emanacdo direta do poder soberano do povo (AVRITZER, 2006).

Apartadas as discussdes politicas sobre a politica e o sistema nacional de participacao
social instituido pelo Decreto n® 8.243/2014, que ndo fazem parte do presente trabalho, €
possivel verificar similaridades entre os mecanismos de participagdo trazidos pelo decreto e
aqueles ja existentes nas politicas publicas, notadamente no caso da Previdéncia Social.

Em aten¢@o ao escopo deste trabalho, foi realizada a andlise dos mecanismos, canais,
instancias ou institui¢des de participacao social presentes no Regime Geral Previdéncia Social,
que sdo o Conselho Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social e as

Audiéncias Publicas.

4.1 Conselho Nacional de Previdéncia

Apesar de nao haver previsdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 para a criacio
de um conselho gestor especifico para a Previdéncia Social, a implantacdo da instituicdo de

participacao social decorre do principio da democracia participativa, insculpindo no artigo 10 da
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Constituicdo Federal de 1988, que prevé a “participagdo dos trabalhadores e empregadores
nos colegiados dos orgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios
sejam objeto de discussdo e delibera¢do” (BRASIL, 1988).

Neste mesmo sentido o artigo 194, VII da Constituicdo Federal de 1988 com a redacio
dada pela Emenda Constitucional, n® 20, prevé a criacdo de 6rgdos colegiados de gestdo
quadripartite, com a participacdo de representantes dos trabalhadores, dos empregados, dos
aposentados e do governo para assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.

Com este lastro constitucional, o artigo 3° da Lei n° 8.213/1991 cria o Conselho
Nacional de Previdéncia Social e o artigo 7°, IIl, § Unico da Lei n° 13341/2016 altera o seu
nome para Conselho Nacional de Previdéncia. O Conselho Nacional de Previdéncia € definido
como Orgao superior de deliberagdo colegiada, com cardter democrético e descentralizado da
gestdo previdencidria, composto por membros do governo e da sociedade civil, sendo 6 (seis)
membros que representam o governo, 3 (trés) representantes dos aposentados e pensionistas, 3
(trés) representantes dos trabalhadores em atividade e 3 (trés) representantes dos empregadores.
A atuacdo desta instituic@o participativa estd voltada para o acompanhamento e a avaliacao dos
planos e programas que sdo implementados pela administracdo previdencidria, a fim de
melhorar o desempenho dos servigos prestados pela Previdéncia Social (MPS, 2017a).

Cumpre observar que os membros que compdem o Conselho Nacional de Previdéncia
sdo nomeados por ato do presidente da republica, sendo os representantes do governo indicado
pelo Ministro de Estado da Previdéncia e Assisténcia Social; enquanto os representantes da
sociedade civil sdo indicados pelas respectivas centrais sindicais e/ou confederagcdes nacionais e
podem exercer mandato de dois anos com imediata e Unica reconducdo, conforme se observa
pela leitura dos §§ 2° e 3° do artigo 3° da Lei n° 8.213/1991 combinado com os §§ 1° e 2° do
artigo 295 do Decreto 3.048/1999, que aprova o Regulamento da Previdéncia Social e com o
artigo 4° da Resolu¢do CNPS n° 1212/2002.

Virias normas estruturam o funcionamento interno do Conselho Nacional de
Previdéncia. O Quadro 2 esquematiza a composi¢do € as competéncias dos membros e 6rgaos
internos e externos do Conselho Nacional de Previdéncia, segundo o preceituado pela Lei n°
8.213/1991, pelo Regulamento da Previdéncia Social - Decreto n° 3.048/1999 e pela Resolucdo
CNPS n° 1.212/2002.



Quadro 2: Estrutura do Conselho Nacional da Previdéncia Social.
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CONSELHO NACIONAL DE PREVIDENCIA

Composiciao

Base Legal

e 6 (seis) membros que representam 0 governo;

¢ 9 (nove) membros que representam a sociedade civil: 3 (trés)
representantes dos aposentados e pensionistas, 3 (trés) representantes
dos trabalhadores em atividade e 3 (tr€s) representantes dos
empregadores.

e Art. 3°da Lein® 8.213/1991.

e Art. 295 do Decreto n°
3.048/1999 — Regulamento da
Previdéncia Social.

Competéncias

Base Legal

o Estabelecer diretrizes gerais e apreciar as decisdes de politicas
aplicaveis a Previdéncia Social;

e Participar, acompanhar e avaliar, sistematicamente, a gestdo
previdencidria;

e Apreciar e aprovar os planos e programas da Previdéncia Social,
definindo objetivos, metas, prazos e mecanismos de controle, para
avaliacdo de sua execugao;

e Apreciar e aprovar as propostas orcamentdrias da Previdéncia Social,
antes de sua consolidacdo na proposta or¢camentdria da seguridade
social;

e Acompanhar e apreciar, mediante relatérios gerenciais por ele
definidos, a execugdo dos planos, programas e or¢amentos no ambito
da Previdéncia Social;

e Acompanhar a aplicacdo da legislacdo pertinente a Previdéncia
Social e propor seu aperfeicoamento;

e Apreciar a prestacdo de contas anual a ser remetida ao Tribunal de
Contas da Unido, podendo, se for necessdrio, contratar auditoria
externa,

e Estabelecer os valores minimos em litigio, acima dos quais serd
exigida a anuéncia prévia do Procurador-Geral ou do Presidente do
Instituto Nacional do Seguro Social para formalizagc@o de desisténcia
ou transigéncia judiciais, conforme o disposto no art. 132 da Lei n°
8.213/1991;

o Elaborar e aprovar seu regimento interno;

e Aprovar os critérios de arrecadacdo e de pagamento dos beneficios
por intermédio da rede bancéria ou por outras formas;

e Acompanhar e avaliar os trabalhos de implantacdo e manutengdo do
Cadastro Nacional de Informagdes Sociais.

o Estabelecer normas de padroniza¢do sobre o processo de produgdo
de informagdes e sobre a sua divulgacdo a sociedade;

e Pronunciar-se, previamente ao seu encaminhamento, sobre medidas
legais que impliquem rentincia previdencidria;

e Acompanhar agdes, procedimentos e medidas relativamente as
rentdncias previdencidrias;

e Acompanhar a cobranga administrativa e judicial dos créditos
previdencidrios do INSS, inclusive quanto a forma de pagamento;

e Acompanhar o pagamento de precatdrios;

e Acompanhar a qualidade e presteza dos servigos prestados pelo INSS

e Acompanhar e estabelecer mecanismos de controle do pagamento
dos beneficios;

e Propor e acompanhar as medidas destinadas ao aumento da cobertura
previdencidria;

e Propor e acompanhar medidas de divulgacdio da politica de
Previdéncia Social, em especial dos direitos e obrigacdes dos
segurados e outras atribui¢des definidas em lei.

e Art. 3°da Lei n° 8.213/1991.

e Art. 296 do Decreto n°
3.048/1999 — Regulamento da
Previdéncia Social.

e Art. 3° da Resolucdo CNPS n°
1.212/2002.
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Continuagdo

Plenario do CNP — Instancia Deliberativa Permanente

Composiciao Base Legal
e Presidente e Art. 7° da Resolugdo CNPS n°
e Conselheiros 1.212/2002.

Secretaria Executiva do CNPS — Orgﬁo Auxiliar

Composicao Base Legal

e O Secretario-Executivo escolhido pelo presidente do CNPS.
e A Secretaria da Previdéncia Social desempenha as fungdes de
Secretaria Executiva do Conselho Nacional de Previdéncia.
Competéncia da Secretaria Executiva do CNPS Base Legal
e Executar atividades técnico-administrativas e de assessoria ao
Conselho e desempenhar outras atribui¢des que lhe sejam cometidas;
e
e Promover a capacitacio técnica dos representantes indicados para
compor o Conselho, sempre que solicitado.
Competéncia do Secretario-Executivo do CNPS Base Legal
e Promover e praticar os atos de gestdo administrativa necessarios ao
desempenho das atividades do Conselho Nacional de Previdéncia, de
suas Comissdes e Grupos de Trabalho;
e Secretariar as reunides, lavrar as atas e promover medidas destinadas
ao cumprimento das decisdes do Conselho;
e Articular-se com os Coordenadores das Comissdes ou Grupos de
Trabalho; e
e Executar outras atividades que lhe sejam atribuidas pelo Presidente
do Conselho Nacional de Previdéncia ou pelo Plendrio.
Comissoes ou Grupos de Trabalho — Orgaos Técnicos Temporarios ou Permanentes

e Art. 8° da Resolucdo CNPS n°
1.212/2002.

e Art. 9° da Resolucao CNPS n°
1.212/2002.

o Art. 24 da Resolucdo CNPS n°
1.212/2002.

Composicao Base Legal
e Coordenador, escolhido pelo Plendrio do Conselho dentre os
membros das comissdes ou grupos de trabalho. o Art. 11, §§ 1° e 2° da Resolucao

e Membros, indicados pelo Plendrio do CNPS e designados pelo CNPS n° 1.212/2002.
Presidente do Conselho.

Competéncia das Comissoes ou Grupos de Trabalho Base Legal
e Analisar ou elaborar propostas, pareceres e recomendacdes que | e Art. 11 da Resolucdo CNPS n°
subsidiem as decisdes do Plendrio. 1.212/2002.
Competéncia dos Coordenadores Base Legal

e Coordenar reunides das Comissdes ou Grupos de Trabalho;

e Assinar as atas das reunides e das propostas, pareceres e
recomendacdes elaboradas pela Comissdo ou Grupo de Trabalho, | e Art. 23 da Resolucdo CNPS n°
encaminhando-as ao Plendrio; e 1.212/2002.

e Solicitar a Secretaria Executiva do CNPS o apoio necessario ao
funcionamento da respectiva Comissdao ou Grupo de Trabalho.

Coordenacio-Geral de Controladoria do INSS — Orgao Auxiliar Externo
Competéncia Base Legal

e Zelar pelo fiel cumprimento das deliberacdes do Conselho Nacional
de Previdéncia, relativamente as diretrizes, metas, prazos,
mecanismos de controle, planos e programas aprovados pelo
Conselho; e

e Elaborar e encaminhar ao CNPS relatérios gerenciais ou informagdes
complementares sobre as atividades desenvolvidas e os
correspondentes resultados.

Fonte: Elaborado pela autora com base na legislagado citada no quadro.

e Art. 10 da Resolucdo CNPS n°
1.212/2002.

Ao analisar o Conselho Nacional de Previdéncia, a luz do desenho institucional das
institui¢des participativas proposto por Avritzer (2008), percebe-se que a referida instancia

participativa € organizada sob o modelo de partilha de poder, pois é composta por (6 seis)
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representantes do governo e 9 (nove) representantes da sociedade civil, possuindo, assim, um
formato hibrido com participacdo do governo e da sociedade civil organizada em centrais
sindicais ou confederacdes nacionais.

As reunides do Conselho Nacional de Previdéncia sao realizadas mensalmente e, apds
a edicdo da Lei n° 13.341/2016, sdo presididas pelo atual Ministro de Fazenda. Esta mesma lei
alterou o nome do conselho de Conselho Nacional de Previdéncia Social para Conselho
Nacional de Previdéncia e o transfere para o Ministério da Fazenda, conforme diccdo do
artigo 7°, § Unico, inciso III. Apesar destas alteragdes, a relagdo entre Estado e sociedade civil
neste conselho continua sendo representativa e segue sua estrutura regimental disciplinada
pela Resolucdo CNPS n° 1.212/2002, que ainda ndo foi objeto de alteracdo, sendo que os
membros que representam a sociedade civil sdo nomeados pelo governo, mediante indicacao
das centrais e confederacoes sindicais que representam os interesses dos trabalhadores em
atividade, dos aposentados e pensionistas e dos empregadores. Ainda os conselheiros
possuem direito de voz e voto na sessdo plendria, em observancia ao artigo 13, § 5° da
Resolugdo CNPS n° 1.212/2002. Finalmente, esta instituicio de participagdo segue a
obrigatoriedade legal para a sua criacdo, implementacdo e funcionamento de acordo com o
artigo 3° da Lei n® 8.213/1991, combinado com o Regulamento da Previdéncia Social
disciplinado pelo Decreto n® 3.048/1999 e o Regimento Interno do CNPS aprovado pela
Resolucdo CNPS n° 1.212/2002.

O desenho institucional do Conselho Nacional de Previdéncia permite uma
composi¢do plural. Porém sé os representantes indicados pela sociedade civil organizada sob
a forma de sindicatos e confederacdes podem ter direito de voto e voz nas reunides do
conselho. Desta forma, somente os trabalhadores ativos, os aposentados e os empresarios
possuem assento no conselho, sendo que outros setores da sociedade civil organizada, tais
como os desempregados, os contribuintes facultativos e os domésticos ndo possuem
representacao no referido conselho.

Porém este mesmo desenho institucional € capaz de garantir um grande potencial
deliberativo aos conselhos em geral, uma vez que neste espaco € possivel estabelecer o
didlogo, as negociacdes, as persuasdes € a vocalizacdo entre os diversos atores sociais da
sociedade civil e do estado que possuem assento no conselho. Assim o Conselho Nacional de
Previdéncia possui caracteristicas institucionais deliberativas, tais como a composi¢ao hibrida,
plural e paritaria como nos demais conselhos de politicas publicas. (VAZ, 2011; GOMES,
2015).
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4.2 Ouvidoria Geral de Previdéncia Social

A autorizagdo infraconstitucional para a criagdo da Ouvidoria-Geral da Previdéncia
Social possui fundamento no artigo 6° da Lei n® 8213/1991, com redagdo alterada pela Lei n°
9.711/98.Implantada no ano de 1998, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social é considerada a
maior Ouvidoria Piblica da América Latina e a mais antiga da Administracdo Federal Direta
(MPS, 2015a). Contudo, somente com a Emenda Constitucional n® 45/2004 é que as
ouvidorias foram incorporadas na Constituicdo da Reptblica do Brasil de 1988 com a
previsdao de criacdo das ouvidorias de justica e das ouvidorias do Ministério Publico,
respectivamente, como consignado no artigo 103-B, § 7° e no artigo 130-A, § 5°, ambos da
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Nesse contexto, come¢am a surgir € a se expandir as ouvidorias nos orgios da
administracdo publica brasileira como 6rgdos de consulta e canais de didlogo entre a
sociedade e o Estado, operacionalizando a participac@o social nos processos democraticos de
tomada de decisdo. O artigo 20 do Decreto n° 9.094/2017, disciplina que as ouvidorias em
geral s@o Orgdos que devem se utilizar da pesquisa de opinido como importante ferramenta
para permitir a efetiva participacdo do usudrio/cidaddao no processo de avaliacdo e melhorias
dos servicos publicos. Além disso, é perceptivel o aprofundamento da participagdo social
através da implantacdo dos fluxos de informagdo ao cidaddo realizado pelas ouvidorias,
conforme disciplinado pela Lei de Acesso a Informacao - Lei n® 12.527/2011.

A Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social funciona como um canal de participacao
social com a finalidade de estabelecer a comunicacdo com os cidaddos que utilizam os
servicos prestados pelos 6rgios da Previdéncia Social, cuja responsabilidade € acolher e tratar
as reclamacdes, denuncias, elogios, criticas e sugestdes dos cidaddos e tem por objetivo
estreitar a relacdo entre sociedade e governo com vistas a melhorar a qualidade dos servigos
previdencidrios (MPS, 2017b).

Desde o inicio de suas atividades, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social recebeu
mais de 177 mil manifestagcdes s6 no ano de 2014, resultando numa média de 14,7 mil
atendimentos mensais. No ano de 2014 caiu em mais da metade o tempo de resposta, ou seja,
para patamares de 4,13 dias para resposta. Contudo a meta € atingir o tempo de resposta
maximo de dois dias para o cidaddo que se utiliza dos servigcos da ouvidoria (MPS, 2015b).

A competéncia legal da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social esta estabelecida o seu
Regimento Interno, disciplinado pela Portaria MPS n°® 751/2011, artigo 12 do Anexo L

Através do seu plexo de competéncias € possivel aferir que a Ouvidoria-Geral da Previdéncia
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Social € um canal democrético capaz de estabelecer uma comunica¢do permanente e direta
entre a Previdéncia Social e seus 6rgios de atendimento com os cidaddos que buscam pelos
seus servigos, cuja atuacdo deveria ser imparcial e transparente. Além de espaco de didlogo
entre o cidaddo e o Estado, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social é um importante
instrumento de gestdo, vez que possui competéncia para atuar como ouvidoria interna da
Previdéncia Social e para apresentar diagndsticos e relatérios gerenciais de informagdes
voltadas para a melhoria dos servigos previdenciarios.

Como a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social possui em sua estrutura de
funcionamento interno uma Divisdo de Interacio com o Cidaddo e uma Divisio de
Informagdes Gerenciais, respectivamente, consignadas nos artigos 15 e 16 do Anexo I da
Portaria MPS n° 751/2011, fica mais claro o seu duplo papel de interacdo entre Estado e
sociedade e ferramenta de melhoria e qualidade dos servigos.

A estrutura de funcionamento interno da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social estd
disciplinada pelo seu Regimento Interno, segundo diretrizes estabelecidas pelos Artigos 12 ao

17 do Anexo I da Portaria MPS n° 751/2011, cujo panorama foi esquematizado no Quadro 3.



Quadro 3: Estrutura da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social.
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OUVIDORIA-GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

Competéncias

Base Legal

e Estabelecer e manter um canal de comunicagdo permanente,
imparcial e transparente, sob a forma de pds-atendimento, com os
cidadaos que buscam os servicos do Ministério da Previdéncia
Social, de seus 6rgados colegiados e entidades vinculadas;

e Atuar como ouvidoria interna da Previdéncia Social e das entidades a
ela vinculadas;

e Apresentar diagndsticos, relatérios gerenciais técnicos e/ou
informagdes para subsidiar acdes de melhoria dos servigos prestados
pela Previdéncia Social;

e Encaminhar e responder reclamacdes, dentdncias, sugestdes e
elogios, recebidos por correspondéncia (PREVCartas) ou
diretamente registrados no Sistema de Ouvidoria, relativos aos
servicos oferecidos pela Previdéncia Social, apds adotar os
procedimentos necessdrios em cada caso; e

e Elaborar estudos e realizar pesquisas para aferi¢do da satisfacdo dos
usudrios dos servicos prestados pelo Ministério e suas entidades
vinculadas.

o Assegurar o sigilo das manifesta¢des de acordo com a legislagdo em
vigor, sendo preservada a identidade do autor da dentincia, salvo sua
expressa solicitagdo em sentido contrario.

e Portaria MPS n°® 751/2011 — art.
12, Anexo L.

Ouvidor-Geral

Prerrogativas

Base Legal

e Atuar com autonomia e independéncia.

e Portaria MPS n° 751/2011 — art.
13, Anexo L.

Divisao de Analise e Processamento - DIVAP

Competéncia

Base Legal

e Receber, analisar e revisar as manifestacdes eletrOnicas, antes de
encaminhar o registro a respectiva drea técnica solucionadora e/ou
responder aos cidaddos e aos servidores da Previdéncia Social e
entidades a ela vinculadas; e

e Elaborar e atualizar os manuais internos da Ouvidoria-Geral da
Previdéncia Social e aprimorar modelos de respostas das
manifestacdes.

e Portaria MPS n° 751/2011 — art.
14, Anexo L.

Divisao de Interacio com o Cidadao — DICID

Competéncia

Base Legal

e Prestar pds-atendimento ao cidaddo que busca solucdo de seus
pleitos junto a Previdéncia Social; e

o Cadastrar, encaminhar e acompanhar as manifestagoes dos cidadios
que comparecem pessoalmente a Ouvidoria-Geral da Previdéncia
Social, daqueles que enviam cartas e as demandas oriundas de
orgaos publicos.

e Portaria MPS n°® 751/2011 — art.
15, Anexo L.
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Continuacao

OUVIDORIA-GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL
Divisao de Informacoes Gerenciais — DIGER
Competéncia Base Legal

e Produzir relatdrios, estudos e diagndsticos técnicos e gerenciais a
partir das manifestacdes recebidas pela Ouvidoria-Geral da
Previdéncia Social;

e Acompanhar, orientar e avaliar o desempenho das dreas técnicas
solucionadoras quanto a qualidade e tempestividade das respostas a | e Portaria MPS n°® 751/2011 — art.
Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social; 16, Anexo L.

e Gerir os sistemas da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social, em
conformidade com as unidades competentes; e

e Subsidiar a manuten¢do da pégina eletronica da Ouvidoria-Geral da
Previdéncia Social.

Servico de Apoio Administrativo - SEAAD
Competéncia Base Legal
o Executar e controlar as atividades relacionadas a administragdo de
pessoal, gestdo de documentos, comunica¢do administrativa, | e Portaria MPS n° 751/2011 — art.
publicagdo, administracio de material, informatica, patrimonio e 17, Anexo 1.
servicos gerais, em conformidade com as unidades competentes
Fonte: Elaborado pela autora através do Regimento Interno da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social,
disciplinado pela Portaria MPS n° 751/2011, artigos 12 ao 17 do Anexo I.

De acordo com o modelo de andlise das institui¢des participativas proposto por
Avritzer (2008) foi delineado o desenho institucional da Ouvidoria-Geral da Previdéncia
Social. Dessa maneira, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social tem a participagdo social
organizada de “baixo para cima”, cujo desenho permite a livre entrada de demandas do
cidaddo para o ouvidor que possui autonomia e independéncia publicas para receber e tratar as
demandas sociais, conforme estabelecido pelo artigo 13 do Anexo I da Portaria MPS n°® 751,
de 29 de dezembro de 2011. Ao passo que a relacdo entre Estado e sociedade se d4 forma
direta, onde cada cidaddo, individualmente, pode acessar a Ouvidoria-Geral da Previdéncia
Social para realizar suas reclamagdes, denuncias, elogios, criticas e sugestdes, conforme o
disposto no artigo 12, I e IV do Anexo I da Portaria MPS n° 751, de 29 de dezembro de 2011.
Finalmente, consta-se a obrigatoriedade legal para a criacdo, implementacdo e funcionamento
da Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social de acordo com o artigo 6° da Lei n® 8213/1991,
com redacao alterada pela Lei n° 9.711/98 combinado com o artigo 20 do Decreto n° 9.094, de
17 de julho de 2017.

Assim a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social possui um desenho institucional que
se caracteriza por um ambiente institucionalizado de entrada das demandas da sociedade civil
sobre os interesses coletivos, por meio das denuncias, elogios, reclamacdes e sugestoes.
Também permite a participagdo direta de qualquer cidaddao usudrio ou ndo dos servicos
previdencidrios e sdo chefiadas por um ouvidor-geral com prerrogativas do encargo pautadas
na autonomia e na independéncia. Ao realizar a sua manifestacdo na ouvidoria, o cidadao

ganha voz ativa, quando suas criticas, denuncias ou sugestdes sdo acolhidas pela
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administracdo, no sentido de possibilitar a correcdo e o aprimoramento dos atos de governo

(LYRA, 2004; Quintao, 2016).
4.3 Audiéncias Puablicas

Sobre as audiéncias publicas no processo legislativo, a Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil de 1988 no seu artigo 58, § 2°, II refere-se, expressamente, a sua pratica
por meio do debate com entidades da sociedade civil nas comissOes permanentes ou
tempordrias do Congresso Nacional e das suas casas legislativas, durante a elaboragdo
legislativa. Todavia, o campo de atuacdo colaboradora dos cidaddos € vasto, sendo, apenas
exemplificativo, o dispositivo constitucional comentado.

No contexto da norma constitucional, a fun¢do da audiéncia publica € instruir o
processo legislativo e subsidiar os parlamentares para o adequado exercicio de suas funcdes
institucionais. Por isonomia das formas, a pratica de audiéncias publicas se estende pelas
Casas Legislativas estaduais e municipais, que se pauta nos procedimentos previstos pelos
respectivos Regimentos Internos, contudo, € preservada a sua finalidade, que € o didlogo entre
representantes e representados, através do debate coletivo em torno de matérias de relevante
interesse geral.

O procedimento para a realizacdo de audiéncias publicas pelo poder legislativo, nos
termos do artigo 58, § 2°, II da Constitui¢do Federal de 1988, vem disciplinado em maiores
detalhes no Regimento Interno da Camara dos Deputados nos seus artigos 255 a 258.

Em suma, o procedimento para a conducdo das audiéncias publicas no processo
legislativo federal consiste na proposta para a sua realiza¢do por qualquer parlamentar ou por
entidade civil, cujo objetivos de sua realizacdo € instruir a matéria legislativa em tramite e/ou
tratar assuntos de interesse publico relevante, podendo ser conduzida por cada comissdo.
Apés aprovada a reunido da audiéncia publica, a comissdo escolherd os palestrantes, que
podem ser autoridades do governo, pessoas interessadas e especialistas ligados as entidades
participantes, com a expedi¢do de convites pelo presidente da comissdo. Durante a sessdo da
audiéncia publica serdo ouvidos, primeiramente, os palestrantes, cuja ordem & estabelecida
pelo presidente da comissd@o. Em caso de pensamentos divergentes sobre a matéria em debate,
deve ser dada a igual oportunidade para que todos exponham suas opinides no tempo de vinte
minutos, sem apartes e prorrogdveis 2 critério da comissdo. A critério do presidente, os
palestrantes poderdao se valer de assessores técnicos durante a conducdo dos debates.

Finalizada a exposi¢do dos palestrantes, somente os deputados inscritos poderdo interpelar os
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expositores pelo prazo de trés minutos, sendo garantida a réplica e tréplica por igual tempo. O
presidente da comissdo manterd a ordem dos trabalhos, inclusive com a representacdo no
Conselho de Etica, contra os deputados que nio cumpram as normas regimentais durante a
sessdo e também poderd cassar a palavra ou determinar a retirada do recinto do palestrante
que perturbe a ordem dos trabalhos. Ao final da sessdo serd lavrada a ata e serdo arquivados
pela comissdo os pronunciamentos escritos e documentos que os acompanharem, sendo
possivel obter copias e traslados a qualquer tempo por qualquer interessado.

De acordo com as informagdes publicadas no portal eletronico da Camara dos
Deputados (2017) foi criada uma Comissao Especial destinada a elaborar parecer sobre a
Proposta de Reforma da Previdéncia, encampada pela PEC 287/2016, sendo que foram
realizadas 16 (dezesseis) audiéncias publicas nos meses de fevereiro a marco de 2017.

Analisando as notas taquigraficas referentes as reunides das audi€ncias publicas do
processo legislativo da Reforma da Previdéncia, percebeu-se que a sociedade civil participou
dos debates por meio de suas entidades representativas, ndo sendo possivel a participacao
direta dos cidadaos. Em cada reunido, os palestrantes apresentaram argumentos a favor e
contrérios ao Projeto de Reforma da Previdéncia. A quantidade de palestrantes e o tempo de
fala para cada um deles foi sempre igualitdria, observando, assim, o procedimento legal para a
conducdo da reunido. Os deputados sempre faziam intervencdes manifestando sua posi¢ao
politica sobre o parecer técnico dos palestrantes, outras vezes pediam esclarecimentos, ou
ainda, simplesmente, demonstravam a sua irresignacdo. Ao final, os membros da comissao
indicavam os palestrantes para a préxima reunido, também houve a lavratura da ata que seria
colocada em aprovagdo na reunido seguinte.

Além das audiéncias publicas verificadas no ambito do processo legislativo de
Reforma da Previdéncia, foi possivel observar a realizacio de audiéncias publicas em
procedimentos administrativos de licitagdo de grande vulto para contratacdo de servicos
bancdrios para pagamentos de beneficios pelo INSS e outra para a contratagdo de empresas
para executar os servicos de monitoramento e gerenciamento de redes locais em prédios
operacionais do INSS (MPS, 2017¢).

Antes de adentrar na discussdo sobre a audi€ncia publica especifica dos procedimentos
de licitacdo, cumpre observar o rito dos procedimentos administrativos em geral, onde a
audiéncia publica rege-se pelos comandos do artigo 32 da Lei n® 9.784/99, estabelecendo que
“antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevincia da questdo, poderd
ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do processo". A localiza¢do da

audiéncia publica, na referida lei, estd no capitulo destinado a instru¢io do processo
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administrativo, momento em que se realiza a motivacdo das decisdes administrativas e se
executa a ponderacdo dos interesses envolvidos.

No dispositivo legal em comento estd definida a facultatividade de realizagdo da
audiéncia publica, que fica a cargo do poder discriciondrio da autoridade administrativa, uma
vez detectada a relevancia da matéria em apreciacdo. Por outro lado, se entendida necessdria
pela autoridade administrativa, deve ser cumprida integralmente com a observancia da
oralidade e dos debates que sdo préprios ao mecanismo de participagdo social e controle
(OLIVEIRA, 1997; SOARES, 2002).

Compulsando novamente a Lei n® 9.784/1999, no seu artigo 31, §§1° e 2° hd a
previsdo expressa sobre a Consulta Piblica, que é outro meio instrutério do processo
administrativo. Tal comando legal determina que haja deliberacdo social antes da decisdo
administrativa sobre uma matéria que envolve assunto de interesse geral, através da
manifestacdo dos cidaddos e desde que ndo acarrete prejuizos para a parte interessada.

Nesse diapasdo, € possivel estabelecer uma clara diferenca entre audiéncia e consulta
publica. Muito embora os dois institutos juridicos sejam canais de participagdo social
responsaveis pelo didlogo entre a sociedade civil e o Estado, bem como, atuam como
ferramentas de gestdo e controle da Administracao Pablica, ambos ndo se confundem.

Por sua vez, é necessario diferenciar a audiéncia publica da consulta ptiblica. Cumpre
explicitar que a audiéncia publica € uma consulta piblica qualificada pela oralidade, vez que
possibilita o debate publico e pessoal por pessoas fisicas ou representantes da sociedade civil
sobre temas de relevante interesse publico que atingem a coletividade. Por outro lado, a
consulta publica permite que a Administracdo Puablica verifique a opinido publica sobre uma
dada matéria, por meio de uma manifestacdo formal e escrita em um documento que devera
ser juntado ao processo administrativo (MOREIRA NETO, 1992; OLIVEIRA, 1997;
SOARES, 2002; OLIVEIRA, 2015).

Apesar de estar expresso na Lei n° 8.666/1993 em seu artigo 39, caput a necessidade
de realizacdo de audiéncia publica para as licitacdes de grande vulto, percebe-se que, na
verdade, trata-se de uma consulta publica, pois ndo hid a observincia do principio da
oralidade.

Entende-se por licitagdo de grande vulto, aquela em que o valor estimado para uma
licitagdo ou para um conjunto de licitacdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem)
vezes o limite previsto no artigo 23, inciso I, alinea ‘c’, da Lei n° 8.666/1993, ou seja, o
certame que tenha por valor superior a R$ 150.000.000,00 (cento e cinquenta milhdes de

reais), o processo licitatério serd necessariamente, deflagrado por meio de uma audiéncia
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publica conferida pela autoridade responsdvel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias
uteis da data prevista para a publicacdo do edital. A divulgacdo da audiéncia publica deverd
ocorrer com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias tteis antes de sua realizagao, através dos
meios de publicagdo do edital da licitagdao. Por fim, todos os cidaddos poderao ter o direito de
acesso a todas as informacdes atinentes ao procedimento licitatério para que possam se
manifestar (OLIVEIRA, 2015).

A primeira fase das licitacdes de grande vulto inicia-se com a realizacdo da audiéncia
publica, o que foge a regra geral do inicio do procedimento licitatério que € a abertura por
edital. Como apontado por Oliveira (2015) e Figueiredo (2002), o escopo das audiéncias
publicas nas licitacdes € validar o edital, por consequéncia todo o procedimento, através da
participacao direta do cidaddo no inicio do procedimento licitatorio, cuja ata da audiéncia €
registrada em documento escrito que passa a integrar o edital de licitacdo. Salientam ainda
que a participacao direta do cidaddo na gestdo publica é coroldrio do Estado Democrético de
Direito, respeitando-se os principios da razoabilidade, da legitimidade, da transparéncia, do
acesso a informagdo e do devido processo legal, sem prejuizo de outros principios implicitos
ou expressos em lei (FIGUEIREDO, 2002; OLIVEIRA, 2015).

No entendimento de Figueiredo (2002), apesar de obrigatoriedade da realizacdo da
audiéncia publica como fase inicial para a abertura do procedimento de licitacdo de grande
vulto, ela ndo € vinculante, por auséncia de determinacdo legal para tanto. Mesmo sem a
autorizacdo popular, o administrador poderéd realizar as obras e servicos de grande vulto,
desde que apresente uma justificativa da necessidade de sua execucdo. Entretanto, a
legitimidade do procedimento é passivel de questionamento pela auséncia do referendo
popular.

Passando a andlise das audiéncias publicas como procedimento inicial para as
licitagdes de grande vulto no dmbito da Previdéncia Social, percebe-se que ha apenas a
divulgacdo de apenas dois procedimentos desta categoria e todos eles ocorreram no ano de
2014. Como verificado no portal eletronico da Previdéncia Social, os documentos dos
procedimentos sdo disponibilizados para que todos os cidaddos possam verificar o seu
conteddo e hd um formuldrio especifico para que possam realizar a manifestacdo da sua
opinido. Contudo, ndo foi possivel identificar no sitio da Previdéncia Social o documento que
consolida as opinides e pareceres populares emitidos acerca dos procedimentos licitatorios
acima referidos (MPS, 2017¢).

Por ultimo, foi possivel verificar no portal eletronico da Previdéncia Social a

disponibilizacdo para a consulta publica de um projeto de reabilitacdo profissional. Esse
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documento recebeu o nome de “Construgdo Coletiva do Projeto de Reabilitagcdo Profissional:
Articulando Acdes em Sadde do Trabalhador e Construindo a Reabilitacdo Integral”, cujo
objetivo era fomentar a reflexdo acerca da politica publica de reabilitacao do trabalhador para
subsidiar a tomada de decisdo de implementagao deste modelo de reabilitacdo por intermédio
da Diretoria de Satde do Trabalhador do INSS e pela Secretaria de Politicas de Previdéncia
Social do MPS, mediante colaboracdo de diversos parceiros. Este projeto de participacao
social foi aprovado pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social, conforme as atas n° 208 e
209, ambas do ano de 2014. No caso, este tipo de audiéncia publica rege-se pelo
procedimento geral estabelecido pelos artigos 31 a 35 da Lei n® 9.784/1999 (MPS, 2017¢).
Identificados os principais tipos de audi€ncia publicas realizadas no ambito do Regime
Geral de Previdéncia Social, foi possivel verificar a existéncia de trés procedimentos distintos,

cujas etapas foram sintetizadas no Quadro 4.



37

Quadro 4: Procedimentos de audiéncia publica identificados no Regime Geral de Previdéncia
Social.

AUDIENCIAS E CONSULTAS PUBLICAS
AUDIENCIA PUBLICA — PROCESSO LEGISLATIVO
Procedimento Base Legal

e Proposta para a sua realizagdo por qualquer parlamentar ou por
entidade civil para instruir matéria legislativa em trimite e/ou tratar
assuntos de interesse publico relevante, podendo ser conduzida por
cada comissao.

e Aprovacio da reunido da audiéncia publica.

e Comissdo seleciona autoridades, pessoas interessadas e especialistas
ligados a entidades participantes. O presidente expede os convites.

e Observancia do contraditdrio para as diversas opinides.

e Cada palestrante terd 20 minutos para exposi¢cdo, prorrogdvel a
critério da Comissao.

e Os deputados inscritos poderdo interpelar o palestrante por trés
minutos.

o Serd lavrada ata da audiéncia.

e Art. 58, § 2°, 11, CF/88.
o Arts. 255 a 258, Regimento
Interno Camara dos Deputados.

AUDIENCIA PUBLICA — PROCESSO ADMINISTRATIVO
Procedimento Base Legal
e Ocorre na fase de instrugdo do processo, antes da tomada de decisao
de relevante interesse.
e A participagdo dos interessados pode ser direta ou por meio de
entidades representativas. o Arts. 31 a35daLein®
e Os resultados deverdo ser apresentados com a indicacdo do 9.784/1999.
procedimento adotado.
e A sessdo pode ser individual ou conjunta com a lavra de ata a ser
juntada no processo.

AUDIENCIA PUBLICA — PROCESSO DE LICITACAO
Procedimento Base Legal

e Abertura do procedimento de licitagdo com o aviso de audiéncia
publica, com a participacao de qualquer cidadao interessado.

e Deve ser publicado o aviso de reunido em 10 (dez) dias antes da sua
realizacdo.

e Deve ser realizada a audiéncia publica em 15 (quinze) dias antes da
publicacdo do edital de licitagdo.

o Obrigatoriedade de realizagdo em contrata¢des de grande vulto, valor
acima de R$ 150.000.000,00.

o Juntada da ata de audiéncia nos autos do processo de licitagao.

CONSULTA PUBLICA — ESPECIE DE AUDIENCIA PUBLICA
Procedimento Base Legal

e Consulta Publica sobre o Projeto Construcdo Coletiva intitulado
“Reabilitagdo Profissional: Articulando Ac¢des em Saude do
Trabalhador e Construindo a Reabilitagdo Integral”

e Ocorre na fase de instru¢do do processo, antes da tomada de decisdo
de relevante interesse.

e A participagdo dos interessados pode ser direta ou por meio de
entidades representativas.

e Os resultados deverdo ser apresentados com a indicagdo do
procedimento adotado.

e A sessdo pode ser individual ou conjunta com a lavra de ata a ser
juntada no processo.

Fonte: Elaborado pela autora com base na legislacao citada no quadro.

e Art. 39 da Lei n° 8.666/1993.

e Arts. 31 a35daLein®
9.784/1999 (aplicacdo
complementar).

e Ata do CNP n° 208/2014;

e Ata do CNP n° 209/2014;

e Arts. 31 a35dalLein®
9.784/1999.
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Diante dos procedimentos especificos para os trés modelos de audiéncias publicas
realizadas no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social e com o emprego do modelo de
andlise das instituicdes participativas proposto por Avritzer (2008) foi possivel tracar o
seguinte desenho institucional para este mecanismo de participacdo social.

Independente do procedimento legal adotado para a conducdo das audiéncias publicas
in casu, verifica-se que a participacdo social é organizada sob o modelo de ratificagcdo social,
vez que os atores da sociedade civil sdo chamados apenas para referendar o processo
decisorio publicamente. Em que pese a possibilidade dos cidaddos poderem participar
diretamente do procedimento de audi€ncia ptblica ou por meio dos representantes de
entidades, o procedimento ndo permite a efetiva influéncia da sociedade civil no processo
decisorio. Contudo, a ndo realizacdo do procedimento das audiéncias publicas ou se restar
provado que o seu resultado ndo foi util, o desenho de ratificacdo é o mais hébil para anular
politicas particularistas por meio da representacdo de qualquer cidaddo ao Ministério Publico
(AVRITZER, 2008).

Nos procedimentos de audiéncia publica verificou-se que a relagdo entre Estado e
sociedade pode ocorrer de forma direta ou por meio de representagdo. Na audiéncia publica
para a instru¢do dos processos administrativos e para a abertura de licitagdes, respectivamente
disciplinados pelos artigos 31 a 35 da Lei n° 9.784/1999 e pelo artigo 39 da Lei n° 8.666/1993,
a participacdo € direta e o cidaddo pode comparecer pessoalmente para expor a sua opiniao
sobre a matéria em debate. Lado outro, ainda no procedimento para a instrucao dos processos
administrativos e no processo legislativo, respectivamente disciplinados pelos artigos 31 a 35
da Lei n°® 9.784/1999 e pelo artigo Art. 58, § 2°, II da CF/88, a participacdo somente podera
ser exercida por entidades da sociedade civil organizada, ou seja, organizacdo ou associacao
legalmente constituida, capazes de atender aos interesses daqueles que se fazem por ela
representar.

As institui¢gdes participativas identificadas no Regime Geral de Previdéncia Social e as

suas caracteristicas de acordo com o desenho institucional estdo sistematizadas no Quadro 5.



39

Quadro 5: Institui¢des participativas formais presentes no Regime Geral de Previdéncia
Social.

q I.nStl.t Ligoes . Desenho Institucional
Participativas Formais
Organizacdo da | Relacido Estado
Rt Participacao Sociedade
e Art. 194, VII da CF/8S. S;f;‘f;)‘; vor
e Lein®8.213/1991. . .
Conselho Nacional de | e Decreto n° 3.048/1999 - ePr?tr;élhi (sloeciggsgé ?;ellg,sentante gz
Previdéncia Regulamento  da  Previdéncia | . . P! .
Social civil e o Estado. sociedade civil
) indicados elo
¢ Resolugio CNPS n° 1.212/2002. govermno, P
e Decreto n° 9.094/2017; Baixo para cima -
Ouvidoria-Geral da e Lein®12.527/2011; autonomia e | Cidadao
Previdéncia Social e Lein®8.213/1991; independéncia participa
e Portaria MPS n° 751/2011 — art. 12 | publicas do | diretamente
ao 17, Anexo L. ouvidor
e Art. 58, § 2° II, CF/88. Ratificagdo  para | Cidadao
o Arts. 255 a 258, Regimento Interno | legitimar os atos | participa
Audiéncias Pablicas Camara dos Deputados. administrativos e o | diretamente ou
e Lein®9.784/1999. processo representado por
e Lein® 8.666/1993. legislativo. entidade

Fonte: Elaborado pela autora.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo foram identificadas as mais importantes instituicdes participativas
formais que estabelecem um didlogo entre a sociedade civil e a Previdéncia Social, cujo
campo de andlise se restringiu ao Regime Geral de Previdéncia Social, devido a abrangéncia
nacional deste sistema. Os ensinamentos da Teoria Democrética e o desenho institucional das
instituicdes participativas proposto por Avritzer (2008) serviram como fundamentagao tedrica
para delinear os contornos institucionais das seguintes institui¢des participativas: o Conselho
Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia Social e as Audiéncias Publicas.

Os resultados demonstraram desenhos participativos diferenciados entre os
mecanismos de participacdo analisados. Esta variacdo no desenho institucional das
instituicdes participativas pode ser explicada como uma mera consequéncia do atendimento as
exigéncias legais impostas a estas instancias. Contudo, os fatores que podem influenciar no

processo participativo, tais como, a relacdo material entre o Estado e os atores chave, a
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efetividade da participagdo social e o atendimento das demandas sociais que chegam ao
conhecimento do Estado serd analisado no préximo artigo que compdem esta dissertacao.

O Conselho Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da Previdéncia e as
Audiéncias Publicas sdo as institui¢des de participac¢do social institucionalizada encontradas
no Regime Geral de Previdéncia Social. Logo, sdo poucas as institui¢des participativas
formais presentes no Regime Geral de Previdéncia Social.

Ademais, os desenhos das institui¢des participativas mostram que ha poucas
oportunidades para os cidaddos participarem diretamente nos processos de tomada de decisao
nas politicas de previdéncia e na gestdo do sistema de Previdéncia Social.

A delimitacio do campo de andlise impediu que fossem estudas as instituicdes
participativas presentes no Regime Proprio de Previdéncia Social e na Previdéncia
Complementar, que também fazem parte da Previdéncia Social. Assim sugere-se pesquisas
futuras para complementacdo deste trabalho.

Os desenhos institucionais fornecem pistas importantes sobre a qualidade do processo
democratico de deliberacdo, sendo um dos parimetros para a andlise de efetividade da

participacao na Previdéncia Social como serd tratado no proximo artigo desta dissertacao.
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ARTIGO II - EFETIVIDADE DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS: UM OLHAR
SOBRE O CONSELHO NACIONAL DE PREVIDENCIA

RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo analisar a potencial efetividade da participagao social
no interior do Conselho Nacional de Previdéncia. Esta andlise foi realizada a partir da
auséncia ou da presenca dos elementos indicadores da qualidade do processo de deliberacdo
democratica que ocorre no Conselho Nacional de Previdéncia e os resultados deste processo
sobre a politica previdencidria e na gestdo do sistema de Previdéncia Social. O desenho
institucional do Conselho Nacional de Previdéncia e o projeto politico do governo também
sdo elementos capazes de influir na qualidade da deliberacdo desta institui¢cao tornando-a mais
ou menos participativa. Os procedimentos metodologicos empregados para o
desenvolvimento deste estudo foram a andlise documental e as entrevistas semiestruturadas
com os membros do Conselho Nacional de Previdéncia. Os documentos analisados foram as
65 atas das reunides ordindrias e extraordindrias do Conselho Nacional de Previdéncia
referente ao periodo de 2012 a 2017, as resolucdes, a mogdes, as recomendacdes e demais
documentos disponiveis no site da Previdéncia Social, bem como, a legislagdo apliciavel ao
conselho. Em seguida foram realizadas as entrevistas semiestruturadas com 5 membros do
Conselho Nacional de Previdéncia, que representam a sociedade civil, para verificar as suas
percepgdes sobre a efetividade da participacdo desenvolvida pelo referido conselho. Todos os
dados coletados foram submetidos a andlise de conteddo, a fim de verificar a auséncia ou a
presenca dos elementos indicadores da qualidade do processo deliberativo. Como resultados
identificou-se a presenca de alguns elementos deliberativos, principalmente, aqueles
relacionados a qualidade do debate realizado nas reunides mensais. Contudo, ndo foi possivel
identificar nas atas e nem nas falas dos conselheiros a presenca dos elementos deliberativos
capazes de qualificar como deliberativo-democraticos a representacdo, a accountability ou
mesmo os resultados produzidos pelo Conselho Nacional de Previdéncia. O desenho
institucional, apesar de estabelecer uma paritdria partilha de poder formal, na leitura das atas e
nas entrevistas com os conselheiros percebe-se que a sua operacionaliza¢do nao interfere na
qualidade deliberativa e ndo propicia uma efetiva participacao social da sociedade civil. Por
fim, o projeto politico do governo € preponderante para qualificar a participa¢do social do
Conselho Nacional de Previdéncia, vez que as pautas levadas a deliberagdo surgem do préprio
governo.

Palavras-Chave: participacdo social, democracia deliberativa, efetividade participativa,

Previdéncia Social.



49

1. INTRODUCAO

A participagdo social permite um didlogo entre a administra¢do publica e a sociedade
civil, favorecendo a chegada das demandas sociais para que o Estado elabore e execute
politicas publicas mais voltadas para a satisfacdo das necessidades do cidaddo. Quando o
cidaddo participa efetivamente dos atos do governo também pode controlar e fiscalizar os atos
dos agentes estatais, a fim de contribuir para uma gestdo mais eficiente e transparente.

A Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 10 estabelece a participa¢do social
como direito e garantia fundamental social nas instdncias governamentais em que haja
discussido e deliberacdo dos direitos trabalhistas e previdencidrios. A mesma Carta Magna no
seu artigo 194, VII disciplina um modelo de administracdo democrética e descentralizada para
a Seguridade Social, mediante gestdo quadripartite com a participagdo do governo,
empregadores, trabalhadores e aposentados nos 6rgdos colegiados. A partir destas premissas,
a Lein® 8.213/91 em eu artigo 3° cria o Conselho Nacional de Previdéncia com a incumbéncia
de deliberar sobre as politicas publicas de previdéncia e sobre a gestdo do sistema
previdenciario, conforme dic¢do do artigo 1° do Regimento Interno do Conselho Nacional de
Previdéncia.

Estudos demonstram o potencial deliberativo dos conselhos de politicas publicas para
produzir decisdes que possam influir nas politicas publicas (AVRITZER, 2000; COELHO,
2011; CUNHA, 2009; VAZ, 2011). Como pelo Regimento Interno do Conselho Nacional de
Previdéncia € possivel visualizar um desenho institucional que potencializa a deliberagdo,
instiga uma anélise sobre a potencial efetividade do processo deliberativo deste 6rgio a luz da
dos elementos deliberativos que contribuem para um processo de deliberacdo democrético.

Ademais o Conselho Nacional de Previdéncia € a instituicao participativa mais antiga
da Previdéncia Social, que ainda se encontra em atividade, cuja criacdo ocorreu no ano de
1991. Ainda o seu desenho institucional permite a partilha de poder de deliberacdo e decisdao
entre o governo e a sociedade civil, sendo a institui¢do participativa com o maior potencial
deliberativo dentro da estrutura do Regime Geral de Previdéncia Social, como constatado no
artigo anterior. E o conselho deliberativo na estrutura do regime geral de Previdéncia Social
que estd mais proximo dos atores estatais que possuem competéncias legais para a
implementagdo das decisdes deste conselho.

Nao obstante o potencial deliberativo do Conselho Nacional de Previdéncia, a
literatura sobre a qualidade dos processos deliberativos e democraticos dos Conselhos sinaliza

para a existéncia de conselhos de politicas publicas mais ou menos efetivos a depender da
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existéncia ou inexisténcia dos elementos de deliberacdo durante o processo de tomada de
decisdes (CUNHA, 2009; WAMPLER, 2011b; AVRITZER, 2011; ALMEIDA, CUNHA,
2011; VAZ, 2011).

Assim o objetivo deste trabalho consiste em analisar a potencial efetividade da
participacdo social ocorrida no interior do Conselho Nacional de Previdéncia.

Com base na Teoria da Democracia Deliberativa foi analisada a auséncia ou a
presenca dos elementos indicadores da qualidade do processo participativo-deliberativo e os
resultados deste processo produzidos pelo Conselho Nacional de Previdéncia.

Neste sentido, a qualidade do processo deliberativo democrético realizado nos
conselhos de politicas publicas pode ser analisada a partir da ideia de efetividade deliberativa
como andlise dos indicadores da qualidade do processo de deliberacdo democratica, que
corresponde a capacidade dos conselhos de debater, de decidir, de influenciar e de controlar
determinada politica publica, bem como de produzir resultados capazes de modificar a
qualidade do servico publico, melhorar o bem-estar social, aumentar a deliberacao e fortalecer
a representacdo. Essa efetividade se orienta pelos principios da teoria e se expressa na
institucionaliza¢do dos procedimentos, na pluralidade da composi¢do, na deliberagcdo publica
e inclusiva, na proposicdo de novos temas, no controle e na decisdo sobre as agdes publicas e
na igualdade deliberativa entre os participantes (ALMEIDA; CUNHA, 2011; WAMPLER,
2011a).

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Democracia Deliberativa e os Conselhos de Politicas Publicas

As ideias de democracia e de deliberagdo estdo presentes no pensamento politico
desde a Grécia Antiga. A democracia era entdo entendida como uma forma de governo em
que o poder politico se origina e se fundamenta no povo, cuja soberania era exercida nas
assembleias de cidaddos, que participavam diretamente das funcdes legislativas e judiciais
que produziam e executavam as decisoes que lhes diziam respeito (CUNHA, 2009).

J4 a deliberacdo era percebida como a forma de persuasdo presente nessas assembleias
por meio de argumentos e era vista, especialmente por Aristételes, como uma atividade
paradigmatica de virtude politica e autogoverno. Essas ideias tém influenciado o pensamento
moderno ocidental em grau e intensidade que variam ao longo do tempo e se encontram

presentes até hoje nos debates acerca dos ideais e das praticas da democracia (VAZ, 2011).
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A teoria democréatica de Rousseau até os dias atuais tem uma historia circular com a
ideia de deliberacdo. Por mais de 200 anos a deliberacdo foi entendida apenas como um
processo decisionistico por Rousseau e Rawls, pois ambos concebiam a deliberagdo como o
momento da tomada decisdo. A partir dos anos 70, o conceito argumentativo da deliberagdo
foi desenvolvido por Habermans e Cohen, que consiste na avaliacdo das razdes envolvidas em
uma questdo. Logo deliberacdo pode tanto significar ponderar e refletir como decidir e
resolver (AVRITZER, 2000).

Neste sentido, Avritzer (2000) remete-se a Rousseau para fundamentar o modelo
“decisionistico” de deliberagdo, onde a decis@do era o elemento central do processo
deliberativo, quando tomada pela maioria mostrava que a minoria ndo correspondia a vontade
geral e que estava errada. Em continuidade, o0 mesmo autor afirma que Rawls € um tedrico de
transicao entre o modelo “decisionistico” deliberativo no qual predomina a centralidade da
decisdo e modelo deliberativo com predominio do valor dos processos argumentativos para a
deliberacao.

No entanto, o ponto de ruptura com o modelo “decisionistico” de deliberacdo
proposto por Rousseau ocorre com a teoria da acdo comunicativa proposta por Habermans,
uma vez que a deliberacdo nao € igual a decisdo produzida pela vontade da maioria. Este ideal
de democracia deliberativa habermansiano ndo encontra correspondéncia na teoria de Rawls,
pois a vontade geral ndo pode ser representada por um tnico individuo (AVRITZER, 2000).

A teoria da a¢do comunicativa, também denominada por Habermans (1995) de teoria
do discurso, consiste na jun¢do de elementos tanto da democracia liberal quanto da
republicana numa nova proposta a fim criar um procedimento ideal de deliberagdo e de
tomada de decisdes. Nesta nova proposta os resultados racionais do processo deliberativo
serlam mais equitativos ao se conectarem internamente com consideracdes pragmaticas,
compromissos, discursos de autocompreensao e discursos relativos a questdes de justica.

Segundo Avritzer (2000), as limita¢des desta teoria consistem na contradicdo entre a
necessidade de legitimacdo do processo de deliberacao através da argumentacgao, influéncia e
justificacdo, porém ndo propde a criacdo de canais de deliberagdo/decisdo porque no
pensamento habermansiano a opinido publica era informal e deveria manter-se informal.

Prosseguindo em suas ponderacdes, Avritzer (2000) afirma que as institui¢des
participativas-deliberativas sdo idealizadas por Cohen e Bohman a partir do conceito de
democracia deliberativa preconizado por Habermans e Rawls. Para este autor, Cohen € o

tedrico que percebe as intengdes institucionais nos modelos deliberativos preconizados por
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Habermans e Rawls como formas de obter legitimidade para a deliberagdo, transformando a
discuss@o argumentativa em deliberacdo institucional.

Assim a deliberacdo institucional possui como premissas minimas a igualdade entre os
participantes da sociedade plural e a capacidade de cooperacdao apds a tomada de uma decisao
legitima pelos foruns participativos. Para Cohen a decisdo legitima pode ser consensual ou
por maioria apds a discussdo das propostas nos foéruns participativos, desde que observassem
processos inclusivos e com lastro na troca de razdes que justificaram a tomada da decisdao
(AVRITZER, 2000).

Ao tratar do cardter democratizante das instituicdes deliberativas e argumentativas, a
exemplo dos conselhos de politicas publicas e dos orcamentos participativos, Avritzer (2000)
defende condicOes para a existéncia do processo deliberativo: a) cessdo de um espago de
decisdo pelo Estado em prol de uma forma publica e ampliada de participacdo; b) a
informacdo detida pelos atores sociais € tornada publica e pode influir no processo
argumentativo de deliberacdo; ¢) a multiplicidade de experiéncias sdo testadas nos arranjos
deliberativos argumentativos. A informacdo e a multiplicidade de experiéncias tentam
acomodar a pluralidade cultural dentro dos arranjos institucionais participativos.

Estudos apontam que os orcamentos participativos e os conselhos de politicas publicas
sdo espacos formais de participacdo social com atribuicdo legal para debater, decidir e
controlar as politicas publicas através do seu potencial de propor e/ou alterar o formato e o
conteido das suas politicas publicas através das suas deliberagdes (AVRIZER, 2008;
CUNHA, 2009; CORTES, 2011; ALMEIDA; CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011).

Os Conselhos de politicas publicas sdo 6rgdo permanentes e que estdo inseridos na
estrutura da administracao publica. Estes conselhos sdao vinculados ao gestor, que em geral € o
responsavel pela execucdo das politicas publicas. Assim possuem natureza deliberativa e
composi¢do paritdria entre representantes do governo e da sociedade civil, possibilitando a
participacdo da sociedade, através da sociedade civil organizada em entidades e associagdes,
na formulagdo da politica e no controle das acdes (CUNHA, 2009).

Nos estudos sobre as instituicdes de participacdo social, em especial, nos conselhos de
politicas publicas, os tedricos apontam para a capacidade destas instituicdes de produzir
deliberacdo, ou seja, argumentacdo mais decisdo a partir: a) do modo de formacdo de
preferéncias publicas que se pauta pela racionalidade comunicativa; b) da formacdo do
consenso publico que extrapola a mera agregacdo de preferéncias, pois envolve a deliberacao

publica, a persuasdo e o debate; ¢) da inclusdo de diferentes vozes e atendimento das diversas
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demandas sociais, bem como, a justificacdo do interesse publico nas decisdes (AVRITZER,
2000; COELHO, 2011; CUNHA, 2009; VAZ, 2011).

A importancia dos conselhos como canais de participacdo politica reside na
capacidade para o exercicio do controle publico sobre a a¢do governamental através da
deliberacdo institucional e pela publicizacdo das acdes do governo. Neste sentido, os
conselhos sdo espagos de argumentacdo para a formacdo de consensos, de transformacgao de
preferéncias e de construcdo de identidades sociais. Através do poder de agenda é possivel
interferir nas ag¢des, nas metas e nos sistemas administrativos dos governos (CARNEIRO,
2002; CALAZANS et al., 2013, CUNHA, 2009).

Os conselhos sdo importantes espacos voltados para a formagdo das vontades e da
opinido publica e atuam como mecanismos de acdo, capazes de inserir as demandas e temas
da sociedade civil na agenda governamental para a sua implementacao nas politicas publicas.
Logo, a atuagdo dos conselhos vai além de mero instrumento comunicacional para
canalizacdo das demandas sociais, pois possuem dimensdo juridica e poder para efetivar as
questdes, os valores e os dilemas vivenciados pela sociedade civil (CARNEIRO, 2002;

CUNHA 2009).

2.2 Efetividade Deliberativa dos Conselhos de Politicas Publicas

Apo6s a Constituicdo de 1988, os conselhos se expandiram das esferas comunitarias
para nivel nacional, inclusive com a presenca nos trés niveis de governo e composi¢cao
paritdria entre membros estatais e da sociedade civil e, finalmente, com poderes deliberativos,
alocativos e regulatorios (CARNEIRO, 2002).

As ponderagdes sobre a efetividade das instituicdes participativas surgiram a partir da
critica a no¢ao da democracia como um mero processo de agregacao politica de opinides e/ou
preferéncias formulada de forma descentralizada. Para estes criticos, a qualidade do processo
deliberativo € mais importante que os resultados agregativos, ou seja, a troca de razdes por
meio da argumentacdo € o elemento importante para a formacdo da vontade geral
(ALMEIDA, 2014; AVRITZER, 2011; CUNHA, 2009; FARIA, 2006; WAMPLER, 2011a;
WAMPLER, 2011b).

Em busca de uma matriz de andlise que contribua para a melhoria das politicas
publicas, Avritzer (2011) propde a mudanca do foco “decisionistico” para a valorizagdo da
argumentacao dentro do processo deliberativo. Na sequéncia, o autor sugere que 0s momentos

deliberativos também sdo indicadores de efetividade em complementariedade aos resultados
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do processo deliberativo desenvolvido pelas instituicdes participativas, notadamente os
conselhos.

Nas ligdes de Avritzer (2011), a participagdo deliberativa se processa, no minimo, em
dois momentos. O primeiro momento de discussdo e deliberacdao no interior de institui¢des
participativas tem por atributo ser altamente deliberativo, vez que agrega atores da sociedade
civil e atores estata is, a exemplo dos conselhos de politicas publicas e dos orcamentos
participativos. J4 o segundo momento se consubstancia na implementacdo das decisdes
tomadas pelos 6rgdos deliberativos e caracteriza-se pela implementacdo destas decisdes pelo
Estado, sendo marcado pela presenca quase exclusiva dos atores estatais. Desta feita, a
participacdo social empreendida no interior dos conselhos de politicas publicas ndo pode ser
vista como uma unidade devido ao carater processual das deliberacdes no interior dos canais
de participacdo social. Enquanto processo, a deliberacio envolve uma sequéncia de
momentos, sendo que alguns sdo mais deliberativos e outros nio sdo tdo fortes. A andlise da
efetividade das instituicdes participativas poderia ser realizada em cada um dos momentos
deliberativos, o que acarreta na ideia de momentos deliberativos no interior da democracia e
nao de democracia deliberativa como proposto originalmente por Cohen.

Os tedricos que escrevem sobre a efetividade da participacdo social consideram como
centro de andlise a qualidade do processo de deliberacdo participativa durante os momentos
deliberativos que ocorrem no interior dos conselhos de politicas publicas (ALMEIDA;
CUNHA, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; WAMPLER, 2011b; VAZ, 2011; CUNHA, et al.,
2011). Segundo Avritzer (2011), a efetividade das institui¢des participativas tem relacdo com
a operacionalidade da democracia. Para o mesmo autor a dificuldade em aferir a efetividade
dos canais de participagao passa pela dificuldade em identificar os elementos da democracia
deliberativa nas experiéncias empiricas das instituicdes participativas.

Neste sentido, torna-se possivel aferir a efetividade das instituicdes participativas a
partir da identificacdo dos elementos que favorecem a qualidade do processo deliberativo e,
por via de consequéncia, operacionalizar estes elementos para propiciar o aprofundamento da
democracia, como, por exemplo, através de decisdes mais condizentes com as demandas da
sociedade e que sejam capazes de modificar as politicas publicas, proporcionar o bem estar e
melhorar a qualidade da democracia (CUNHA, 2004; VAZ, 2011; WAMPLER, 2011a).

Ao tratar sobre a efetividade deliberativa dos conselhos de politicas publicas, os
autores elencam diversos critérios que sinalizam se a instituicdo participativa possui um

elevado potencial de efetividade deliberativa (CUNHA, 2009)
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O primeiro critério de potencial efetividade da participacdo social estd relacionado ao
modelo institucionalizado de participa¢do que podera contribuir para a qualidade do processo
deliberativo. Desta feita, a qualidade deliberativa e a efetividade da participagdo estdo
associadas ao desenho institucional dos mecanismos de participagdo que proporcionem a
ampla inclusdo da sociedade civil no processo deliberativo das politicas publicas que afetam
diretamente a populacdo (AVRITZER, 2011; FARIA; RIBEIRO, 2011; ALMEIDA;
CUNHA, 2011; VAZ, 2011; AVRITZER, 2008).

O processo deliberativo € entendido com o segundo critério de potencial efetividade da
participacdo social e, estd associado ao momento deliberativo no interior das instituigdes
participativas. Isso porque a deliberacdo nao ocorre num momento tinico, pois obedece ao rito
procedimental para o desenvolvimento do processo deliberativo de acordo com cada
regimento interno das institui¢des participativas. Assim ha momentos mais deliberativos que
outros dentro destas instituicdes participativas que envolvem a discussio, debate e deliberacao
como procedimentos para a tomada final da decisdo (AVRITZER, 2011; ALMEIDA;
CUNHA, 2011; CUNHA, 2009; ALMEIDA, 2014).

O terceiro critério de potencial efetividade da participagdo social estd ligado aos
possiveis impactos da deliberacdo nas politicas publicas que afetam a populacdo. A
efetividade das instituicdes participativas refere-se a sua possibilidade de influéncia, de
controle e de decisdo sobre determinada politica piblica. Aqui o foco analitico de efetividade
deliberativa é centralizado na andlise da implementagdo da participagdo social em uma
determinada politica publica e nos resultados que estas institui¢des participativas sdo capazes
de gerar (AVRITZER, 2011; BRANDAO, 2015; DELGADO et al., 2002; CALAZANS et al.,
2013).

O quarto e ultimo critério de potencial efetividade da participacao social estd ligado ao
contexto politico em que as instituicdes participativas se inserem. Neste sentido, se a
participacao social se inserir como um valor estruturante do projeto politico do governo, ela
terd grandes chances de ser efetiva. Por outro lado, se a participacao social serve apenas como
uma “vitrine” ou “enxerto” para legitimar uma proposta do governo ndo tera efetividade
deliberativa (AVRITZER, 2011; LAVALLE, 2011; WAMPLER, 2011b; SILVA, 2011).

A literatura sobre os conselhos de politicas publicas caminha no sentido de procurar
meios que possam tornar as politicas publicas mais equitativas e efetivas (ALMEIDA;
CARLOS; SILVA, 2016; CARNEIRO, 2002; CUNHA, 2009). Por efetividade deliberativa
entende-se a capacidade das instituicdes participativas de influenciar, controlar e decidir sobre

determinada politica publica, que se consubstancia na institucionalizacdo dos procedimentos
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deliberativos, na pluralidade da composi¢iao do conselho, na deliberacdo publica e inclusiva,
na proposicao de novos temas, na decisdo e no controle sobre as acdes publicas (CUNHA,
2009).

Os estudos sobre participagdo social consideram os varios elementos da Teoria da
Democracia Deliberativa para estabelecer uma matriz de andlise da qualidade do processo
democrético deliberativo desenvolvido pelas instituicdes de participagdo social. A partir do
contato com a literatura foi possivel identificar alguns elementos que indicam a qualidade do
processo de deliberagao democratica que ocorre no interior dos conselhos de politicas: o
desenho institucional, o processo deliberativo, representatividade dos individuos que atuam
como representantes da sociedade civil e, finalmente, o processo de accountability produzido
nestes espacos de participagdo social (VAZ, 2011; CUNHA, 2009; BRANDAO, 2015;
CALAZANS et al., 2013). Além destes fatores endégenos do processo de deliberacdo, os
fatores exdgenos, tais como, o contexto politico, pode influenciar na qualidade do processo de
deliberacdo democratica no interior dos conselhos (ALMEIDA; CUNHA, 2011; TATAGIBA,
2011; WAMPLER, 2011b).

2.2.1 Projeto Politico

O processo deliberativo e todo o seu desenvolvimento argumentativo e decisorio
empreendido pelas institui¢des que possibilitam a participacdo cidada e a ampliagdo do debate
publico, depende de fatores enddgenos, como por exemplo, um desenho institucional
favoravel, e de fatores exdgenos que sdo anteriores a deliberagdao, como o projeto politico do
governo. Os fatores enddgenos e exdgenos sao algumas das condi¢cdes empiricas necessarias
para que a deliberacdo ocorra nos espacos de participagao social (ALMEIDA, CUNHA, 2011;
CUNHA, et al., 2011).

A partir da redemocratizacdo iniciada pela Constituicdo Federal de 1988, novos
arranjos participativos foram criados, a exemplo dos conselhos de politicas publicas, como
decorréncia de dois projetos politicos democriticos que se opunham ao projeto autoritirio
anterior a nova dogmadtica constitucional. O projeto politico neoliberal, que se baseia numa
visao restrita da politica e numa nog¢ao diluida e fragil de cidadania. Para este projeto politico,
os espagos de participacao social sdo reduzidos ou quase inexistentes, pois hd o entendimento
que a sociedade ndo possui habilidade para assumir com eficiéncia a execucdo das acdes
publicas. Ja para o projeto democratico-participativo, o aprofundamento e a radicalizacao da

democracia sao suas balizas mestras, cuja compreensao da cidadania é abrangente e a no¢ao
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de politica é ampliada. Assim hd grande espaco para a participacdo da sociedade nos
processos de decisdo, através do compartilhamento do poder decisério e do controle social
sobre as acdes do Estado (CUNHA, et al., 2011).

Para Tatagiba (2011) os estudos sobre participacdo no Brasil identificam o projeto
politico dos governos como um indicador relevante de qualidade da participacdo e seus
resultados. Neste sentido, os governos com agendas de esquerda sdo inclinados a criar e

valorizar os canais de participacgao.

2.2.2 Desenho Institucional

A depender do desenho institucional, tais como as regras e procedimentos normativos
que condicionam a atuacio dos atores no interior desses espacos participativos, 0O processo
decisério poderd ser mais ou menos democritico, bem como, ter mais ou menos
possibilidades de deliberacdao (AVRITZER, 2008; FUNG, WRIGHT, 2001).

Neste contexto, o desenho institucional é importante, pois fornece informacdes sobre a
estrutura organizativa e se esta estrutura favorece ou ndo um debate plural, sem coercoes.
Pelas regras de funcionamento interno das institui¢des participativas é perceptivel quem tem o
direito de ser representado e como os representantes sdao selecionados, bem como definem o
grau de abertura a publicos mais amplos. O desenho institucional e as normas que o define
podem sinalizar para efeitos democraticos capazes de serem produzidos pelas instituigdes
participativas, a exemplo dos conselhos de politicas publicas (FARIA; RIBEIRO, 2011;
ALMEIDA; CUNHA, 2011).

Contudo, o desenho institucional adotado por uma institui¢do participativa-
deliberativa ndo se mostra suficiente para garantir a qualidade do processo deliberativo
democratico, pois se limita a andlise formal e normativa dos processos decisérios e do nivel
de institucionaliza¢do do préprio canal de participacdo social. Uma andlise mais profunda da
qualidade do processo deliberativo engloba os elementos internos das institui¢des
participativas relacionados ao formato institucional, ao processo deliberativo, a representacao
e a accountability. Além dos elementos internos dos canais formais de participacdo social, os
elementos externos, o projeto politico adotado pelo governo, é capaz de influenciar na

qualidade do processo deliberativo democrético (FARIA, RIBEIRO, 2011; VAZ, 2011).
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2.2.3 Processo deliberativo

Num primeiro momento € necessario trazer a baila a definicao de deliberacdo que serd
adota por este estudo. Assim entende-se por deliberacdo todo o processo comunicativo de
formacdo de opinido e de vontade publica que culmina com a tomada de decisdo. Neste
processo de formacgdo e opinides e vontade publica deve ocorrer a justificacdo perante aqueles
que sdo afetados pelas decisdes tomadas, bem como a inclusdo da sociedade durante todo o
processo (CUNHA, et al., 2011).

O processo deliberativo retne alguns elementos que sdao comuns as instituicdes
participativas, notadamente aos conselhos deliberativos de politicas publicas. Tais elementos
sdo: o debate, a representacao, a accountability e os resultados deliberados (ALMEIDA, 2014;
CARNEIRO, 2002; CARNEIRO, 2002; AVRITZER, 2011; WAMPLER, 2011a).

2.2.3.1 Debate

O processo de deliberacdo, que se inicia através do amplo debate, ocorre nos espagos
publicos, onde os multiplos atores sociais e politicos interagem e coordenam suas opinides
para a formacdo do interesse comum com base na vontade geral e no entendimento mutuo,
cuja acdo deliberativa proporciona a inclusdo dos diferentes atores sociais, a abertura do
debate, pautado na cooperacdo e no didlogo direcionados para a ampliacio dos espagos
publicos através de mecanismos de discussdo coletiva capazes de justificar e legitimar as
decisdes tomadas (SIMIONE; CKAGNAZAROFF, 2017).

O espaco dos conselhos de politicas publicas € um rico locus para o desenvolvimento
do processo de deliberagdo, vez que possui as seguintes caracteristicas: a) € capaz de articular
Estado e sociedade civil; b) € um espaco plural e paritdrio; ¢) sdo espacos publicos e de
didlogo entre os diferentes atores sociais (CUNHA, et al., 2011).

Ademais nestes espagos deliberativos de participagdo social a legitimidade das
decisdes politicas ocorre por meio dos processos de discussao, orientados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum
(TENORIO, et al., 2008).

Para Almeida e Cunha (2011) todos os processos deliberativos devem ser orientados
por alguns principios caracteristicos da deliberacdo. Dentre outros principios aponta o0s
seguintes como 0s mais recorrentes na literatura: a) igualdade de participacdo, onde todos os
cidaddos devem ter a igual oportunidade de poder politico ou de influéncia politica; b)

inclusdo deliberativa onde todos os cidadaos que serdo influenciados pelo poder politico e
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pelas decisdes devem ter seus interesses e razdes ouvidos durante todo o processo de
discussdo e de decisdo; c) igualdade de deliberacdo, onde todos podem apresentar suas razdes
nas discussdes, mesmo em condicdes desiguais de recursos e de poder todos podem propor
questdes para a agenda, recomendar solugdes, oferecer razdes, deflagrar o debate, ter voz
ativa na decisdo, etc; d) autonomia quando as opinides e preferéncias dos cidaddo partem
deles mesmos sem circunstancias e relacdoes de subordinagdo; e) pluralismo — baseia-se no
reconhecimento das diferengas e no respeito mituo no debate, que se pauta pela compreensao,
aceitacdo e compartilhamento com os demais atores.

Com lastro nos principios deliberativos, o processo deliberativo tem inicio com a
formacdo da agenda, através da defini¢do daquilo que serd posto em deliberacdo. Ademais a
teoria deliberativa recomenda que a participacdo nos processos deliberativos deve
proporcionar a todos os participantes a igual possibilidade de apresentacdo de temas e
questdes a agenda, cujo ponto culminante € a decisao final (CUNHA, 2010).

Entretanto, a depender do formato institucional do canal de participagcdo social, este
processo deliberativo pode ter organizagdo diferente e capacidade diferenciada de introduzir
temas e debates (CUNHA, et al., 2011).

Nos conselhos de politicas publicas o processo deliberativo ocorre por meio da
interatividade de discurso, com a presenca de debates promovidos por diferentes atores que
emitem a sua opinido sobre um tema. Durante a pratica discursiva, poderd haver
discordancias, contestacdo de ideias, consensos e dissensos. Contudo, os atores devem ser
capazes de chegar a decisdes coletivas abrangentes, importantes e vinculantes. Finalmente, os
conselhos devem publicizar suas decisdes e discussdes, a fim de fornecer informacdes do
processo deliberativo para que os diversos atores governamentais ou ndo governamentais
participem e controlem todo este processo (CUNHA, et al., 2011).

O contetddo e o alcance da deliberacio podem ser demonstrados através da maneira
como € conduzida a deliberacdo, da identificacdo dos atores participantes do processo de
deliberacdo, da forma de inclusdao dos diferentes atores, dos temas que sdo debatidos e
decididos, além de outros elementos. Todos estes elementos permitem avaliar se as
institui¢des participativas cumprem suas fungdes e objetivos relacionado a deliberacdo sobre a
politica publica e referente ao controle publico sobre as acdes dos governantes (ALMEIDA;

CUNHA, 2011).
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2.2.3.2 Representacao

Desde o final do periodo ditatorial do governo brasileiro, varios atores da sociedade
civil tém reivindicado uma maior presenga nas institui¢des de deliberacdo sobre politicas
publicas, como por exemplo, nos conselhos deliberativos de sadde, assisténcia social e
Previdéncia Social (AVRITZER, 2007).

O processo de aprofundamento da democracia iniciado pela Constitui¢do Federal de
1988 provocou o aumento de novas instituicdes participativas, a fim de tornar o Estado mais
permedvel as demandas sociais levadas por atores sociais que se autodenominam
representantes da sociedade civil. Dessa forma, ocorreu o aumento da representacdo da
sociedade civil através das institui¢des participativas formais e o Estado passa a lidar com a
representacdo oficial da sociedade social em varias esferas decisorias do governo
(AVRITZER, 2007, 2008).

Neste contexto de redemocratizacdo, as instituicdes participativas passaram a ser um
dos espagos formais de representacdo social que transborda o processo eleitoral e a esfera do
legislativo como espacos tradicionais da representacdo dos diversos grupos sociais
(LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006).

Para a realizagdo de uma andlise sobre a qualidade da democracia deliberativa é
necessario compreender a efetividade das instituigdes participativas a partir da atuagdo dos
representantes da sociedade civil nesses espacos de deliberagdo publica (LIMA, 2014).

A nog¢do de representacdo politica vem se modificando a partir do entendimento de
que a sociedade civil cumpre o papel de representante politico. Com a proliferacdo de
institui¢Oes participativas formais na estrutura do governo, os movimentos sociais € atores
sociais sdo inseridos no sistema politico brasileiro e adquirem reconhecimento social, bem
como, investidura legal para atuarem como porta-vozes da sociedade civil. Neste contexto, o
desafio da teoria democratica consiste em compreender a representacio como um processo e
constru¢do, cuja legitimidade € obtida pelo envolvimento continuo entre os representados e 0s
distintos atores e arenas do Estado e da sociedade (ALMEIDA, 2014).

O conceito de representacdo relacional, que Avritzer (2007) denomina de
representacdo por afinidade, propde a combinagcdo dos diferentes tipos de representacdo
existentes com o vinculo simultineo entre atores sociais, temas e foruns. Neste sentido, o
representante serd mais legitimo quanto mais ele tem experi€ncia e relacionamento anterior

com os demais grupos.
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Os estudos sobre a representatividade dos atores que agem nos espacos formais de
participacdo social ndo sdo consensuais quanto aos elementos que garantem a sua
legitimidade para atuar, deliberar e tomar decisdes. Contudo concordam que o elemento
autorizagdo para a representacdo nos canais de participa¢do ndo se deve limitar ao processo
eleitoral para a escolha daquele que atuard em nome de um determinado grupo, pois haveria
representacdo legitima mesmo daquele individuo que age por conta propria na defesa de
temas e assuntos especificos de um grupo (VAZ, 2011; AVRITZER, 2007, ALMEIDA 2014).

Para Almeida (2014) a representacdo da sociedade civil € feita por perspectivas e se
assemelha a nocdo de representacdo por afinidade como proposto por Avritzer (2007). Para
ambos os autores a pluralidade de vozes deve estar presente nos centros de decisdo do
governo, seja pela representacdo das diferentes perspectivas ou por afinidades dos diversos
grupos que compde as institui¢des formais de participacdo social. Desta feita, a representagcdo
exercida pelos atores sociais nas instituicoes de participacdo refere-se ao discurso sobre
direitos ou temas e ndo, necessariamente, a um conjunto especifico de pessoas.

Ao analisar a representatividade nos conselhos de politicas publicas, Almeida (2014)
aponta para a accountability e a responsividade, além da autorizacdo como elementos
importantes da representacdo, cuja énfase estd na influéncia e ndo no poder decisério dos
atores sociais. Assim este autor pensa em uma representacdo politica que vai além da mera
representacio eleitoral cunhada pela democracia representativa, a partir da reinterpretacao dos
critérios tradicionais de sua legitimidade.

Quando os atores sociais sdo investidos pelo Estado no poder legal de decisdo e
deliberacdo no interior das instituicdes participativas, eles ganham autoridade posicional ao
exercitar o direito-dever de voz e voto. Além da investidura formal nestes espacos de
participacdo, ha o relacionamento entre representantes e a pluralidade representada que se
justifica publicamente na interacdo entre atores e arenas no decorrer do tempo. O ator se
legitima como representante por meio do poder de influéncia que ele manifesta durante todo o
processo de tomada de decisdo ocorrido no interior das instituicdes participativas formais
(ALMEIDA, 2014).

Nas licoes de Almeida (2014) dos processos eleitorais para a escolhas dos
representantes, a autorizagdo dos atores para agir nos espacos de representacdo pode se
manifestar pela sua habilidade de atrair membros, de fazer a convergéncia de propdsitos ou
mesmo de promover a visibilidade publica. O ponto central da autorizacdo € a habilidade do

ator em acirrar a interlocu¢do com os representados, com o propdsito de reapropriacdo das
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demandas representativas ou mesmo para a promoc¢do de novas escolhas dos seus
representantes.

Ainda a legitimidade da representa¢do societal ou da sociedade civil pode ocorrer por
meio de critérios de expertise, ou seja, no reconhecimento de um grupo social de que aquele
ator possui um maior conhecimento empirico em relacdo aos demais. Além de ter este
conhecimento das diversas demandas sociais, o ator possui a capacidade e habilidade de
vocalizar o conhecimento destas demandas nas instituicdes de participagdo social
(ALMEIDA, 2014).

Contudo, a influéncia da sociedade civil pode ter diferentes nuances a depender da
autoridade concedida aos atores sociais, bem como, a sua proximidade com os atores estatais
do poder decisorio. O reconhecimento publico que permitem os atores tomar decisdes e
influenciar o comportamento de outras organizacdes e de outros atores com 0s quais tem
envolvimento (ALMEIDA, 2014).

Por fim, os atores se comprometem a uma prestacdo de contas discursiva aos
representados. Esta prestacdo de contas publica pode ocorrer através consensos que
reproduzam a opinido publica refinada pelo processo de debate. E possivel visualizar o
controle direto da sociedade, além da prestacdo de contas discursiva, quando o representante
tem proximidade com o representado somada a sua experiéncia acumulada ao longo do
tempo, seja por pertencer a uma comunidade politica, seja pelo senso de identidade, pelo
sentimento de pertencimento e pela afinidade com a temadtica a ser deliberada (AVRITZER,

2007; ALMEIDA, 2014).
2.2.3.3 Accountability

Os conselhos de politicas ptblica sdo uma das modalidades de controle publico
institucionalizado sobre a acdo governamental capazes de, teoricamente, promover a co-
responsabilizacdo quanto ao desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas (CARNEIRO,
2002).

Para Almeida (2014), a efetividade da participagdo social estd relacionada com a
qualidade da representacdo democrética alcangada no processo participativo, que pode ser
obtida pelo processo constante de informag¢do, argumentacdo e sancio entre representante e
representado.

No processo de representacdo, que perpassa a relacdo entre representantes e

representados nos canais de participacdo, sendo isto mais perceptivel nos conselhos de
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politicas publicas €é possivel verificar a accountability vertical, horizontal e societal
(ALMEIDA, 2014).

Nas li¢des de Almeida (2014) a accountability vertical da representagdo social ocorre
através do controle informativo e argumentativo do representante pelo representado como
contribuicao para o processo decisério institucionalizado. Quando as demandas que emergem
da sociedade sdo canalizadas pelos conselheiros para dentro dos 6rgdos de representacdo e
elas passam a integrar a agenda e os processos de decisdo, significa que a sociedade civil
alcanca um consideravel nivel de representacdo. Por outro lado, esta capacidade de captar e
canalizar as demandas para dentro do conselho € responsdvel para que o representante seja
mantido nesta condicdo pelos seus pares.

Além da relacdo vertical da accountability na representacdo, Almeida (2014)
argumenta que ha uma relacio de accountability horizontal que ocorre entre o representante e
suas bases, como por exemplo, na indicagdo ou no voto como mecanismo de controle interno
dos sindicatos.

A accountability societal também € verificavel na representacdo através da relacio
entre os espacos de representacdo e os sindicatos através de um sistema de articulagdes nas
esferas publicas e politicas. Este tipo de controle vai além das instituicdes e processos
individuais, pois combina diferentes modos de participacdo/representacdo, por exemplo, o
controle exercido pelas organizacdes da sociedade civil, o que evidencia a complexidade do
processo de accountability (ALMEIDA, 2014).

Para além da accountability da representatividade dos conselheiros em relagdo as suas
bases e a sociedade civil, os conselhos t€ém por finalidade controlar, fiscalizar e influenciar as
politicas publicas. Nesta perspectiva, os conselhos sinalizam para a ampliagdao dos espacgos de
deliberacdo publica, pois s@o estruturas institucionalizadas e permanentes, cuja representacao
paritaria entre Estado e sociedade civil permitiria ampliar os poderes de controle sobre a
politica. Esta forma de atuacdo pode ser vista como a instrumentagdo da accountability
societal, que se materializa na capacidade de inserir topicos na agenda publica, de controlar e

monitorar os processos de implementacdo de politicas e direitos (CARNEIRO, 2002).

2.2.3.4 Resultados

Os resultados produzidos por instituigdes participativas podem implementar mudancas
no conteido e na forma de deliberacdo, proporcionar o bem-estar social, alterar as politicas

publicas, aprimorar as capacidades politicas dos cidaddos e promover o aprofundamento da
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democracia local. Mas ndo se pode olvidar que as mudancas produzidas por muitas
institui¢des participativas sdo pequenas ou quase inexistentes. Lado outro, se a institui¢des
participativas produzem poucas mudangas na qualidade do servigo publico, no bem-estar
social ou na qualidade da democracia, ou se estas mudangas ndo sao notadas, os participantes
tendem a desistir dos ideais participativos (WAMPLER, 2011a).

Pelas licoes de Wampler (2011a) a identificacdo dos resultados das institui¢Oes
participativas € essencial, porque a sociedade civil busca com os resultados a satisfagao das
suas expectativas de melhoria de qualidade de vida e de aprofundamento da democracia
quando participam das instituicdes. Desta forma, o autor traga os principais eixos de
mudancas expectadas pelos cidaddos ao participarem das instituicdes participativas,
especialmente, dos conselhos de politicas publicas.

Como primeira expectativa de mudanga como resultado da tomada de decisdo nas
institui¢des participativas, apresenta-se as mudancas nas politicas publicas. Porém perceber
tais mudangas € extremamente dificil, porque os impactos, eventualmente, produzidos pelos
conselhos de politicas € muito difuso, uma vez que as decisdes tomadas pelo conselho se
materializam sob a forma de recomendagdes que podem ou ndo ser incorporadas pelos
executores. Como segunda expectativa de mudancga, surge os impactos na qualidade de vida
com a diminui¢do da desigualdade e melhoria das condi¢des de sobrevivéncia da populagdo
mais pobre. Como tultima mudanca desejada, aparece a deliberacdo e a representacio, vez que
as institui¢des participativas podem modificar a qualidade da deliberagdo com a mudanca do
discurso e do debate politico entre o governo e a sociedade civil, onde os cidaddos possam
desenvolver elos de ligagdo com os outros cidaddos e com o governo, num espacgo de didlogo
capaz de aproximar os representantes do governo dos cidadaos (WAMPLER, 2011a).

Os estudos demonstram uma tendéncia em romper com a nocdo de efetividade
participativa a partir somente dos resultados agregativos que as institui¢des participativas sao
capazes de gerar. Neste sentido, a qualidade do processo deliberativo deve ser analisada por
todos os seus momentos deliberativos e, ndo somente, pelas decisdes que possibilitam a
implementacgdo e operacionalizagdo das politicas publicas (AVRITZER, 2011).

A andlise da qualidade do processo deliberativo somente a partir dos resultados que as
institui¢des participativas que sdo capazes de gerar, torna-se insuficiente, pois o processo de
decisdo pode envolver muito mais oportunidades de participagdo que a prépria decisdao em si.
Ademais a decisdo gerada podera nao causar grandes impactos nas politicas publicas como o

esperado (WAMPLER, 2011a).
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3. METODOLOGIA

3.1 Caracterizacao da Pesquisa

O presente estudo € de natureza qualitativa e descritiva na medida em que busca
analisar a efetividade da participacao social na politica previdencidria e na gestdo do sistema
de Previdéncia Social, a partir dos elementos indicadores da qualidade do processo de
deliberagdao democratica ocorrido no interior do Conselho Nacional de Previdéncia Social.

Na pesquisa qualitativa, por Lakatos (2011), ha um contato direto entre o pesquisador
e a realidade a ser pesquisada, cujo foco reside no processo e ndao apenas no resultado a ser
alcancado como tnico fim. Ainda a metodologia qualitativa permite ao pesquisador que se
trabalhe com os significados, as motivagdes, os valores e as crencas que pela sua alta carga de
subjetividade, que ndo devem ser reduzidos as questoes quantitativas (MINAYO, 1996).

E um estudo descritivo, uma vez que, visa analisar a efetividade da participacio social
na gestdo e no controle da Previdéncia Social, a partir da auséncia ou presenca dos elementos
indicadores da qualidade do processo de deliberacdo democratica realizado no Conselho

Nacional de Previdéncia (VERGARA, 1990).
3.2 Fonte de Dados

Para estabelecer os elementos indicadores da qualidade do processo de deliberacao
democratica essenciais a andlise da efetividade da participacdo social na gestdo e no controle
da Previdéncia Social foram analisados dados primdrios e dados secunddrios referente ao
processo deliberativo democritico que ocorreu no interior do Conselho Nacional de
Previdéncia nos anos de 2012 a 2017.

Este recorte temporal se deveu ao elevado volume de documentos oficiais publicados
no site da Previdéncia Social. Ademais o periodo escolhido para a andlise, apesar de curto e
recente, reflete dois contextos politicos e as suas influéncias na qualidade do processo
deliberativo democrdtico e na efetividade da deliberacio do Conselho Nacional de
Previdéncia.

Entende-se por dados primdrios o fendmeno em si ou as pessoas que detenham
conhecimento sobre ele. Noutro giro, os dados secunddrios sdo aqueles que j& foram
coletados, tabulados, ordenados ou até mesmo ja analisados, e que estdo catalogados e
colocados a disposicao de qualquer pessoa que queira acessd-los (TOLEDO; SHIAISHI,
2009).
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Como fonte de dados primdrios foram colhidos os depoimentos de 5 dos 15
conselheiros membros do Conselho Nacional de Previdéncia no ano de 2017. Ao passo que
como fontes de dados secundérios foram utilizadas as atas, as resolugdes, a mogdes, as

recomendacdes e demais documentos disponiveis no site da Previdéncia Social.
3.3 Coleta e Analise de Dados

A pesquisa documental e as entrevistas semiestruturadas foram as metodologias
empregadas para a coleta dos dados utilizados nesta pesquisa (CELLARD, 2012; BONI,
QUARESMA, 2005).

Através da pesquisa documental foi possivel ter acesso a fonte de dados secunddrios
por meio do material escrito em documentos publicos disponiveis no site da Previdéncia
Social, tais como legislagdes, atas, resolucdes, mog¢des, recomendacdes, leis e demais
documentos relativos as atividades do Conselho Nacional de Previdéncia.

A consulta ao registro documental referente ao objeto de pesquisa permitiu uma
andlise e uma compreensdo mais profunda do todo estudado (CELLARD, 2012).

Para a obtencdo de dados subjetivos, tais como a percepc¢do dos atores envolvidos,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com 5 membros do Conselho Nacional de
Previdéncia, que representam a sociedade civil.

A entrevista semiestruturada como metodologia de coleta de dados foi aprovada no
Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos da Universidade Federal de Vigosa, com
CAAE n° 69736117.0.0000.5153 em data de 09 de julho de 2017. A entrevista consistiu na
interacao pessoal em que o pesquisador tenta obter informacdes dos entrevistados, tais como
percep¢do, valores, opinides e atitudes. As questdes foram abertas e fechadas com a
oportunidade para o entrevistado discorrer liviemente sobre o tema. Dessa feita, o processo de
entrevista ocorreu como uma conversa informal entre o pesquisador e o entrevistado (BONI;
QUARESMA, 2005).

As primeiras entrevistas com os conselheiros foram realizadas nos dias 04, 05 e 06 de
dezembro de 2017, sendo possivel ouvir apenas 5 conselheiros dos 15 membros que
compdem o Conselho Nacional de Previdéncia. Todos os conselheiros entrevistados
representam a sociedade civil, sendo trés representantes dos aposentados e pensionistas, um
representante dos trabalhadores em atividade e um representante dos empregadores. Nenhum
representante do governo se disponibilizou a participar das entrevistas. Trés entrevistas foram

realizadas e gravadas in loco, na cidade de Brasilia, um pouco antes e um pouco depois da
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reunido mensal do conselho. A quarta entrevista foi realizada por meio do aplicativo
Whatsapp, através de conversas de voz, pois ndo foi possivel entrevistar o quarto conselheiro
no mesmo dia por causa do curto espaco de tempo apds a reunido e o retorno para sua cidade.
A quinta e ultima entrevista foi encaminhada via e-mail, através de respostas escritas as
perguntas que se encontram no Anexo I desta dissertacéo.

Durante a reunido do Conselho Nacional de Previdéncia realizada no dia 05 de
dezembro de 2017 foi realizado o contato com a Secretaria Executiva do CNP. Eles se
mostraram solicitos em repassar as questdes da entrevista semiestruturada para os demais
conselheiros. Entretanto, os outros 10 conselheiros ndo se disponibilizaram a participar das
entrevistas e nem responderam as perguntas enviadas por e-mail.

Os dados coletados foram submetidos a andlise de conteido com o propdsito de
analisar a potencial efetividade da participacdo social ocorrida no interior do Conselho
Nacional de Previdéncia, a partir da auséncia ou presenca dos elementos indicadores da
qualidade do processo de deliberacdo democritica e os resultados deste processo sobre a
politica previdencidria e na gestdo do sistema de Previdéncia Social.

Por meio da andlise sistemdtica, objetiva e descritiva do conteido das comunicagdes,
seja pela leitura individual das atas, seja pela oitiva dos depoimentos dos conselheiros foi
possivel obter momentos e elementos qualitativos que permitiram perceber a potencial
efetividade da participagdo social ocorrida no interior do Conselho Nacional de Previdéncia.

A complexidade da discussdo sobre a efetividade deliberativa do Conselho Nacional
de Previdéncia perpassa a operacionalizacdo e a discussdo sobre os elementos do processo de
deliberacdo democritica das institui¢cdes participativas e pelos principios da Teoria da
Democracia Deliberativa (VAZ, 2011). A Figura 1 mostra de forma esquematica os elementos

da efetividade deliberativa que devem estar presentes no Conselho Nacional de Previdéncia —

CNP.
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Figura 1: Elementos de efetividade deliberativa esperados no CNP.

Debate

Desenho
Institucional

Representagao

Processo
Deliberativo

Projeto Politico

Accountability

Resultados

Fonte: Elaborado pela autora baseado em Avritzer (2008), Vaz (2011) e Cunha (2009).

Para Vaz (2011) o desafio e a importincia dos estudos sobre a efetividade das
instituicdes participativas residem em tratar os elementos do processo de deliberacdo
democritica como categorias analiticas compardveis e capazes de categorizacdo,
vislumbrando limites e possibilidades dos processos de aprofundamento e qualificagdo
democréticas. O Quadro 1 sistematiza as categorias que foram utilizadas para analisar a
potencial efetividade da participagdo a partir da qualidade do processo participativo-
deliberativo e dos resultados deste processo produzidos pelo Conselho Nacional de
Previdéncia com base na auséncia ou presenca dos elementos deliberativos oriundos da Teoria

da Democracia Deliberativa.
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Quadro 1: Categorias para a andlise da efetividade deliberativa do Conselho Nacional de
Previdéncia.

CATEGORIAS DE ANALISES

Fatores Exogenos

Projeto Politico | Analisar a influéncia deste elemento na participagio social.

Fatores Endogenos

Desenho

o Analisar a operacionalizag@o deste elemento na participagio social.
Institucional

Debate Temas;
Contestacoes;
Consensos;
Demandas.
Representagdo Voz;

Voto;

Processo Poder de influéncia.
Deliberativo Accountability Informacdo Transparente;
Controle;
Fiscalizagdo.
Resultados Proposigdes;
Resolucdes;
Mocdes;
Recomendagdes

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Cunha (2009), Avritzer (2011) e Vaz (2011).

4. RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 Projeto Politico

No periodo de 2012 a 2017, verificou-se pelas atas das reunides do Conselho Nacional
de Previdéncia, que no decorrer da gestdo do governo do Partido dos Trabalhadores - PT
muito discutiu-se sobre a participacdo da sociedade civil na gestao publica. Ao passo que apds
deflagrado o procedimento de impeachment da presidenta eleita pelo partido dos
trabalhadores e a assun¢do ao governo do membro do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro - PMDB ndo mais aparece nas atas o debate sobre o tema participagdo social.

Como observado pela leitura da ata n° 185 foi sugerida a realizacdo de oficina para a
avaliacdo de desafios e para sugerir o monitoramento da participacdo social na Administracao
Publica Federal. Na ata n° 189 o conselho deliberou sobre o Regimento Interno para a
realizacdo da Conferéncia Nacional da Previdéncia Social, cujo tema era “O Sistema de
Previdéncia Social Brasileiro, seus avancos e desafios”. A proposta inicial era promover o
amplo debate entre o CNP e os conselhos regionais, gerar consensos e elaborar o documento
final da conferéncia, além de promover a capacitacao dos conselheiros.

No entanto, esta conferéncia nunca foi realizada, pois precedia de uma necesséria
reestruturacdo dos CPS’s e capacitagdo dos conselheiros regionais, como recomendava uma

pesquisa do Departamento de Didlogo Social do extinto Ministério da Previdéncia Social em
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parceria com o INSS, como apontado pela ata n° 194. Somente na ata n° 205 que houve um
esclarecimento no conselho sobre os CPS’s, suas fungdes, organizagao e regimento interno.

Na ata da reunido n° 195 foi discutida a Nota Técnica 07/2013 SNAS/SG/PR que
versava sobre a Constru¢dao do Sistema Nacional de Participacdo Social para articular os
espacos de participagdo social ja existentes. As discussdes sobre o Decreto n°® 8243/2014 que
Institui a Politica Nacional de Participacdo Social — PNPS e o Sistema Nacional de
Participagao Social — SNPS, e da outras providéncias ocorrerem nas reunides do CNP,
conforme o registro das atas n° 195, 205, 208, 217, o que demonstra a inten¢do do governo da
época em dar continuidade a participacdo social iniciada no governo Lula, objetivando
integrar, fortalecer e articular os mecanismos e instdncias de participagdo social a fim de
favorecer o didlogo e a gestao social.

A criac@o do Forum Interconselhos de Politicas Publicas foi discutida pelo Conselho
Nacional de Previdéncia, como registrado na ata n° 205. Também foi partilhada no conselho a
experiéncia no evento “Arena de Participagcdo Social”.

Sobre a realizacdo de acdes relacionadas a participagdo social, nas atas n° 208 e 209 a
reabilitacdo profissional foi colocada em consulta publica, como observado no Projeto
Construgao Coletiva intitulado “Reabilitacdo Profissional: Articulando Ag¢des em Saude do
Trabalhador e Construindo a Reabilitacao Integral”, que visava atender a satide do trabalhador
e favorecer a sua reinsercao no mercado de trabalho.

A apresentacdo do Plano de Ac¢do da Previdéncia Social e a realizagdo do Forum
Participa Brasil para a elaboragdo do PPA 2016-2019 foram objeto de discussao do conselho,
conforme consignado nas atas n° 214, 215 e 216.

Por outro lado, na gestao do Partido do Movimento Democrético Brasileiro — PMDB
nao foi encontrado nenhum registro nas atas do Conselho Nacional de Previdéncia sobre a
participacao social.

O Quadro 2 mostra como a participacao social foi tratada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia durante o governo do Partido dos Trabalhadores (PT) e a ausé€ncia deste tipo de

discussao no atual governo do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB).
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Quadro 2: Participac¢do Social no CNP durante o periodo de 2012 a 2017.

PARTICIPACAO SOCIAL
Governo do Partido dos Trabalhadores - PT
Acoes de Participacio Social Registro
Oficina para Avaliacdo de Desafios e Sugestdo para o monitoramento da participacdo | Ata n® 185.
social na administracdo ptiblica federal
Atan°® 189;
Conferéncia Nacional da Previdéncia Social Atan°® 194;
Ata n° 205.
Construcdo do Sistema Nacional de Participacdo Social 22 20 ;gg’
Nota Técnica 07/2013 SNAS/SG/PR o ’
Decreto n° 8.243/2014 Ata n® 208;
Atan® 217.
A cria¢do do Férum Interconselhos de Politicas Piblicas Ata n° 205.
Consulta Publica sobre o Projeto Constru¢do Coletiva intitulado “Reabilitacdo Ata n° 208
Profissional: Articulando Acdes em Saide do Trabalhador e Construindo a o ’
o » Ata n° 209.
Reabilitagdo Integral
- A . . . p .. . Atan°® 214;
Plano de Ac¢do da Previdéncia Social e a realizagdo do Férum Participa Brasil para a o ;
elaborago do PPA 2016-2019 At als:
Atan® 216.
Governo do Partido do Movimento Democratico Brasileiro- PMDB
Nio foram encontrados registros |

Fonte: Elaborado pela autora a partir das atas das reunides do CNP.

Durante a realizacdo das entrevistas com os 5 conselheiros que representam a
sociedade civil ficou claro que todos os entrevistados reconhecem a Ouvidoria Geral da
Previdéncia Social como um canal de participagdo social. Em contrapartida, todos os
conselheiros foram unissonos ao afirmar que ndo hd uma integracdo ou intercambio de
informacdes entre o CNP e a Ouvidoria. Em seguida todos os entrevistados disseram que
durante o tempo de atuacdo no Conselho ndo se depararam com nenhum tema colocado em
debate no plendrio que tenha surgido da Ouvidoria Geral de Previdéncia Social. Nenhum dos
conselheiros entrevistados demonstrou que havia algum tipo de relacionamento entre os
membros do CNP e os membros da Ouvidoria-Geral de Previdéncia Social. Dessa forma
percebe-se que ndo hd uma estrutura de governanca participativa no Regime Geral de
Previdéncia Social.

Finalmente, quando questionados diretamente sobre a influéncia do projeto politico do
governo nas decisdes do Conselho Nacional de Previdéncia, todos os conselheiros
responderam que isso € uma determinante nas decisdes, vez que toda a pauta é construida de
forma fechada pelo governo. Por outro lado, os conselheiros n° 1, 2, 4 e 5 afirmam que
quando o governo tem um projeto social como meta de governo, hd uma maior abertura na
formacdo da pauta e os temas discutidos estdo mais voltados para as politicas inclusivas.
Adicionalmente, o conselheiro n° 1 lastima a transferéncia do CNP para o Ministério da
Fazenda e a extingdo do Ministério da Previdéncia pela sua transformacdo em Ministério do

Trabalho, pois atualmente, as reunides do conselho sdo presididas pelo Secretario de
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Previdéncia Social e ndo mais pelo Ministro de Estado, o que afasta ainda mais a sociedade do

governo.

4.2 Desenho Institucional:

A norma que define o desenho institucional do Conselho Nacional de Previdéncia —
CNP ¢é a Resolugao CNPS n° 1.212, de 10/04/2002, que aprova o Regimento Interno do
Conselho Nacional de Previdéncia. A referida norma define o Conselho Nacional de
Previdéncia como um 6rgdo superior de deliberacdo colegiada, que tem como finalidade
deliberar sobre a politica de Previdéncia Social e sobre a gestdo do sistema previdenciério,
segundo o estabelecido no artigo 1° da Resolu¢do CNPS n° 1.212, de 10/04/2002.

Quanto ao formato institucional do CNP, este é estruturado, primordialmente, pelos
membros representantes de entidades e/ou organizacdes da sociedade civil mais os membros
representantes do governo em geral, perfazendo um total de 15 membros no conselho. Como
membros que representam a sociedade civil hd 3 membros representantes dos aposentados e
pensionistas, 3 membros representantes dos trabalhadores em atividade e 3 membros
representantes dos empregadores. Por outro lado, como membros que representam o governo
sao em numero de seis membros, que fazem parte do Ministério da Fazenda e da Secretaria de
Previdéncia. Todos os membros sdo nomeados pelo Ministro da Fazenda, apds a reforma dos
ministérios implementada pela Lei n° 13341/2016, sendo que os membros do governo siao
indicados pelo Ministério da Fazenda e os representantes da sociedade civil sdao indicados pelos
dirigentes das centrais sindicais e das confederagdes nacionais. Todos os membros indicados
serdo nomeados pelo Ministro da Fazenda. Ainda sobre a reforma implementada pela Lei n°
13341/2016, a modificacao do nome do Conselho Nacional de Previdéncia Social para apenas
Conselho Nacional de Previdéncia.

Outro ponto interessante € a rotatividade dos membros representantes da sociedade
civil no CNP, uma vez que, estes membros possuem mandado para dois anos e podem ser
reconduzidos uma unica vez. Em contrapartida, os membros do governo podem ser
substituidos a qualquer tempo. Nas atas das reunides do CNP no periodo de 2012 a 2017
observou-se uma alta rotatividade dos membros do conselho que representam a sociedade
civil, enquanto foi constata a permanéncia de membros que representam o governo em todas
as atas analisadas.

A respeito da organizacdo interna verificou-se no Regimento Interno que o CNP ¢é

composto pelo Plendrio do Conselho Nacional de Previdéncia Social como instincia de
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deliberacdo através das reunides mensais ordindrias e reunides extraordindrias. A Secretaria
Executiva do CNP possui atribuigdes técnico-administrativas e de assessoria ao CNP. A
Coordenacdo-Geral de Controladoria do Instituto Nacional do Seguro Social é 6rgdo auxiliar
responsdvel pelo cumprimento de metas, prazos, mecanismos de controle, planos e programas
aprovados pelo CNP. Ainda o CNP poderd instituir Comissdes ou Grupos de Trabalho para
andlise ou elaboracdo de propostas, pareceres e recomendacdes que possam subsidiar as
decisdes do Conselho.

O Regimento Interno do CNP trata sobre o processo de votagdo das pautas que
chegam ao pleno do referido conselho. A formagdo da pauta para votacdo € elaborada pelos
membros do CNP, cuja votacdo das matérias encaminhadas deve ser efetuada em até trés
reunides do Conselho. Dessa forma, os membros suplentes do CNP podem participar das
reunides e debates com direito a voz, porém estes membros suplentes nao possuem direito de
voto, se 0 membro titular estiver presente na reunido. As deliberacdes sdo tomadas pelo CNP
por votacdo da maioria simples dos seus membros. Em caso de empate, a discussdo € reaberta
e procede-se a uma nova votacdo. Se ainda persistir o empate sobre a questdo levada a
deliberagdo, o presidente do CNP daré o seu voto de qualidade.

As deliberacdes tomadas pelo CNP se materializam em Resolucdes, Mocdes ou
Recomendagdes, conforme o disposto no artigo 14 do Regimento Interno do Conselho,
conforme a Resolugdo CNPS n° 1.212, de 10/04/2002.

Quando os cinco membros do CNP que representam a sociedade civil foram
questionados sobre o desenho institucional do Conselho Nacional de Previdéncia Social e
sobre a existéncia de outras instituicdes participativas relativas ao Regime Geral de
Previdéncia Social todos responderam que o Conselho Nacional de Previdéncia é o mais
importante canal de participagdo social, sendo o unico para o conselheiro n° 3 e n° 5. Dentre
os entrevistados, 4 conselheiros apontaram os conselhos regionais e municipais de
Previdéncia Social como importantes canais de entrada das demandas sociais dos segurados
do INSS. Porém afirmaram que falta um didlogo e uma integracdo maior para que estas
demandas cheguem efetivamente ao CNP, talvez esta seria a maior necessidade de reforma na
estrutura de participagdo social do Regime Geral de Previdéncia Social. O conselheiro n° 3
disse desconhecer estas instancias administrativas descentralizadas do CNP.

Ao discorrerem sobre as normas que estruturam o funcionamento do CNP, os 5
conselheiros entrevistados afirmaram que todos os ritos dos procedimentos deliberativos
desenvolvidos no CNP sdo cumpridos com poucas flexibilizagdes. Dessa forma, os

conselheiros n° 1, 2, 4 e 5 apontam como flexibilizacdo regimental a data para a realizacao da
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reunido mensal a ser realizada na dltima quinta-feira de cada més. Por meio de um consenso
entre os membros do conselho estas datas podem ser modificadas para outros dias, porém
devem ser realizadas dentro do mesmo més. O tinico més que nao tem reunides do CNP € em
janeiro. Outra flexibilizacdo apontada pelo conselheiro n° 1 foi a presidéncia das reunides do
CNP ser ocupada pelo Secretdrio de Previdéncia e ndo pelo Ministro da Fazenda, como
estabelecido na Lei n° 13.341/2016 e nas normas regimentais.

Quando questionados sobre a necessidade de modificagdo das normas de
funcionamento e estruturais do CNP, os conselheiros n° 1, 2, 4 e 5 disseram que nao ha
paridade real entre os membros, uma vez que a grande maioria dos conselheiros votantes sdao
do governo. Dessa forma, a representacdo dos grupos de interesse da sociedade civil, fica
prejudicada no momento da deliberagdo, pois as decisdes sdo tomadas por maioria simples
dos votos. Os conselheiros suplentes reclamam que somente possuem direito de voz, mas nao
possuem poder de votar e contribuir para o resultado da deliberacdo. Adicionalmente, o
conselheiro n° 3 afirmou que as normas regimentais estdo adequadas aos propdsitos do CNP,
mas a forma como tais normas sio aplicadas deve ser flexibilizada para que haja uma maior
abertura para a participacio de todos os grupos representados.

No que se refere a capacitacdo dos conselheiros para a melhoria da atuacdo no
Conselho Nacional de Previdéncia, todos os entrevistados informaram que os grupos de
trabalho servem como meios para que os temas sejam trabalhados antes de ir a votacdo. Todos
os conselheiros entrevistados mencionaram a existéncia de cursos, congressos, semindrios,
sendo que o conselheiro entrevistado n® 3 nunca frequentou nenhum dos eventos aludidos.
Questionados sobre a interacdo entre os conselheiros do CNP, todos os entrevistados
responderam que cada segmento da sociedade civil, apesar das divergéncias ideoldgicas e
politicas, acaba alinhando o voto no momento das deliberacdes.

A partir da composicdo do CNP e do seu desenho institucional, percebe-se que o
espaco para a participacdo direta/individual dos cidaddos € praticamente inexistente no
referido conselho (BORBA, 2011). Desta feita, o desenho institucional do CNP nao permite a
ampla participagdo social, pois alguns setores sociais, como 0s desempregados e os segurados
facultativos, ndo encontram representagdo no CNP. A fragilidade do arranjo participativo
deste conselho impede a ampla inclusdo e o didlogo abrangente com todos os setores da

sociedade envolvidos na politica e na gestao previdencidria (CUNHA, 2010).

4.3 Processo Deliberativo
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4.3.1 Debate

Nas reunides ordindrias mensais, os membros do CNP se retinem para discutir varios
temas afetos a politica de Previdéncia Social e sobre a gestdo do sistema previdencidrio.

Os temas mais discutidos no periodo de 2012 a 2017 foram FAP — Fator Acidentario
de Protecdo, Acidente e Seguranca no Trabalho, Crédito Consignado, Participacdo Social,
Aprovagdo do Orcamento, Cobrangas/Acdes Regressivas e Resultado, Educa¢do Financeira,
Estrutura do Conselho Nacional de Previdéncia Social. Apesar de muito importante em
termos de politica e gestdo previdencidria, a Reforma da Previdéncia somente aparece como
item de pauta do CNP uma tnica vez.

Convém salientar que nem todos os temas discutidos tornaram-se decisdoes de cunho
normativo, sendo que somente se materializaram em Resolucdes do Conselho Nacional de
Previdéncia os temas que tratara sobre Crédito Consignado, Orcamento, FAP,
Cobrancas/Acdes Regressivas e Participacdo Social, como serd discutido adiante neste
trabalho.

O tema que versa sobre Crédito Consignado aparece em todas as atas das reunides do
CNP realizadas durante o ano de 2012 nas atas n°® 181 a 190, inclusive com a formagao do
Grupo de Trabalho para a discussdo mais aprofundada sobre o tema. O Grupo de Trabalho
sobre Crédito Consignado se reuniu no ano de 2012 por cinco vezes como consta das atas das
reunides do CNP n°® 182, 186, 187, 189, 190 para discutir sobre condi¢des para a realizacao do
empréstimo consignado, saque com o cartdo de crédito do empréstimo, reducdo de taxas de
juros, contudo sem concluir os trabalhos naquele ano. Apesar do Grupo de Trabalho ndo ter
concluido suas discussoes, foram aprovadas as Resolugdes n® 1.320 e 1. 321que tratam sobre
a matéria no ano de 2012.

Novamente o tema Crédito Consignado entra em pauta de discussdo no ano de 2014,
conforme as atas n°® 202, 204, 206, 207, 209 e aprovacdo da resolucdo n° 1.324, sem a
participacdo do Grupo de Trabalho sobre Crédito Consignado numa discussdo mais ampla
sobre o tema.

O tema Crédito Consignado reaparece nas discussdes do CNP no ano de 2015,
conforme atas n°® 216, 219, 220, 221, 2-RE, inclusive com reunides e debates no Grupo de
Trabalho sobre Crédito Consignado para discutir a possibilidade de saque do empréstimo com
cartdo magnético e redugdo da taxa de juros, conforme determinado pelas Resolugdes n° 1.326

e 1.328.
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No ano de 2017, a pauta de discussdo do conselho de acordo com as atas n°® 236, 239,
241, 242 trata sobre a reducdo e juros e elevacdo do nimero de contratos em relagdo ao
Crédito Consignado, que contou com a ampla discussao realizada no Grupo de Trabalho sobre
Crédito Consignado. Apds as discussdes foram materializadas as Resolu¢des n® 1.330, 1.331,
1.333.

O tema Fator Acidentério de Prevencdo — FAP foi discutido pelo CNP por mais de trés
anos, conforme registro nas atas n° 197; 210; 211, 212; 214; 217; 219; 2-RE; 231; 233; 237;
243, 244. O Grupo de Trabalho sobre o FAP se reuniu por dois anos para nivelar e aprofundar
as discussOes sobre a matéria, conforme atas n° 211, 212, 214, 216, 217, 218, 231, 232, 233.
De acordo com os registros nas atas, o FAP foi o tema que gerou mais dissensos e
contestacoes entre os membros do CNP, inclusive com uma nitida separacdo ideoldgica entre
os membros da bancada que representa os trabalhadores e os membros da bancada dos
empresdrios e do governo, que se manifestou na aprovacdo do Relatério do Grupo de
Trabalho FAP com votacdo de 6 (trabalhadores) a 8 (empresérios e governo), conforme ata n°
233. Todo o debate culminou na aprovacgdo das Resolu¢des n° 1.327, 1.329 e 1.335.

As discussodes sobre o tema Aprovacdo Orcamentdria ocorrem anualmente a partir do
ano de 2014, conforme registro nas atas n° 207, 218, 229, 240. A proposta orcamentdria €
discutida na reunido e aprovada sempre por unanimidade de todos os membros presentes,
conforme observado pelas atas.

A Participag@o Social teve espago para sua discussdo e aprimoramento no CNP até o
primeiro semestre do ano de 2015, mesmo sem integrar a pauta formal do CNP, como
discutido no tépico deste trabalho que trata sobre a influéncia do Projeto Politico no Conselho
Nacional de Previdéncia. Os registros em ata apontam como pautas que envolve o tema
participacdo social: a) Conferéncia Nacional da Previdéncia Social, conforme atas n° 189, 194
e 205; b) Constru¢cdo do Sistema Nacional de Participagdo Social; Nota Técnica 07/2013
SNAS/SG/PR; Decreto n° 8.243/2014 e aprovacdo da Resolu¢dao n° 1.323, de acordo com as
atas n° 195 e 208; c¢) Criacdo e execugao dos Foruns Inter Conselhos, conforme a ata n ° 207;
d) Plano de Acdo da Previdéncia Social e a realizacdo do Férum Participa Brasil para a
elaboracdo do PPA 2016-2019, como consignado nas atas n° 214 e 215.

O déficit da Previdéncia, as Cobrangas e as A¢des Regressivas sdo temas de pauta
muito recorrentes e aparecem nas atas n° 181, 193, 202, 204, 234, 235, 236, 239, sendo que
houve a aprovagdo unanime da Resolucdo n° 1.334, que prevé o acordo entre o INSS e a PGF

para a cobranga da divida ativa e propositura de agdes regressivas.
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A Educacio Financeira é um tema recorrente no ambito do CNP e esta dirigido para o
publico mais jovem que ainda estd realizando as suas contribuicdes para o regime geral de
Previdéncia Social, como consta da ata n® 192. Nas atas n° 210, 222, 236 o tema esta voltado
para a Educagdo Financeira dos Aposentados, que conta com a elaboragao de um projeto de
educagdo voltado para a reducdo da condi¢do de superendividamento dos recém aposentados
e para os mais endividados.

O tema Acidente e Seguranca do Trabalho € correlato ao FAP e consiste em propostas
de politicas de preven¢do contra acidentes e seguranga no trabalho, participacdo em féruns
que tratam sobre o assunto, politicas de reducdo de riscos e reabilitacdo profissional,
conforme as atas n° 187, 194, 196, 202, 205, 208, 209, 210, 220, 225, 226, 227, 237, 238.

A Reforma da Previdéncia apenas aparece como item de pauta na reunido registrada
em ata n° 234, onde o palestrante do governo expde as razdes da reforma, tais como, a
evolugcdo populacional; a fragilidade financeira do sistema com o déficit do RGPS em
patamares de R$ 86 bilhdes em 2015 e as premissas para a reforma proposta, que sdo a
garantia de beneficios ndo inferiores ao saldrio minimo, sustentabilidade futura, respeito aos
direitos adquiridos e regras de transi¢do. Por outro lado, este tema j4a foi demandado para
compor a pauta do CNP, como registrado em atas n° 224, 225, 227, 228, 231, 232 e 233. As
demandas sugiram tanto dos membros que representam os trabalhadores em atividade e
aposentados, quanto dos membros que representam os empresdrios, sendo que cada grupo de
interesses expoe suas razdes para a inclusao deste tema em pauta.

Ainda aparecem como item de pauta das reunides do CNP o tema Estrutura e
Funcionamento do CNP, sendo observado que o Regimento Interno do conselho foi aprovado
no ano de 2002 e, que sdo necessdrias algumas mudancas, tais como, a composi¢do do
conselho e critérios de representatividade como discutido na ata n° 189. Ha a formacdo de um
Grupo de Trabalho sobre a Composi¢do do CNP, como registrado na ata n° 192, com a
explanagdo dos seus trabalhos, por exemplo, a composicdo do conselho de previdéncia, além
de expor uma minuta de norma para alterar a composicdo, nomeacdo, nimero de
representantes e indicagdes no CNP. O projeto de capacitagdo dos conselheiros a nivel Brasil
foi apresentado como item de pauta ao CNP, conforme ata n° 194, onde se discutiu a
possibilidade de capacitacdo dos conselheiros acerca da sua importincia e mostrar a
relevancia da participacdo no CNP. A cria¢do de novos conselhos regionais de previdéncia foi
tratada com pauta nas atas n° 206 e 209, onde se explanou sobre a criacdo destes conselhos

em Tedfilo Otoni/MG, Ouro Preto/MG e Salvador/BA.
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Ainda sobre a Estrutura e Funcionamento do CNP surgiu como item de pauta a
organizagdo do conselho durante o novo governo interino. De acordo com a ata n° 227, a
Medida Proviséria n® 726, que foi convertida em Lei n° 13.341/2016, possui aplicagao
imediata e em relagdo a estrutura ficou assim definido: a) Transformacdes: O Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social foi transformado em Ministério do Trabalho; b) Transferéncias:
a vinculag@o para o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario — MDSA; o INSS -
Instituto Nacional do Seguro Social; e CRPS - Conselho de Recursos da Previdéncia Social
foi transformado em Conselho de Recursos do Seguro Social — CRSS; c¢) Transferéncia da
supervisdo para o Ministério da Fazenda: Previc - Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar; CNPC - Conselho Nacional de Previdéncia Complementar; CRPC Céamara de
Recursos da Previdéncia Complementar; CNPS - Conselho Nacional de Previdéncia Social;
DATAPREV - Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social. Os cargos
também tiveram nova estruturacdo, a saber: O Ministro de Estado do Trabalho e Previdéncia
Social foi transformado em cargo de Ministro de Estado do Trabalho; Natureza Especial de
Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social foi transformada em
cargo de Natureza Especial de Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho e houve ainda,
a Extincdo do Secretdrio Especial da Previdéncia Social do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social.

O Quadro 3 apresenta os temas, as contestacdes, os consensos/dissensos e demandas
mais recorrentes durante os debates realizados nas reunides do Conselho Nacional de
Previdéncia no periodo de 2012 a 2017.

Quadro 3: Debates ocorridos no processo deliberativo do CNP (2012 a 2017).

DEBATE — PLENO DO CNP

Registro em Ata
nO

181 a 190; 202;
204; 206; 207; 209;

Crédito Consignado 216; 219; 220; 221;
2-RE; 236; 239;
241; 242

197, 210; 211, 212;
214; 217; 219; 2-

FAP RE; 231; 233; 237;
Temas em pauta 243,244
Aprovacdo Orcamentdria 207; 218; 229; 240

189; 194; 195; 205;
207; 208; 214; 215.
181; 193; 202; 204;
234; 235; 236; 239

Educacio Financeira 192; 210; 222; 236

187; 194; 196; 202;
205; 208; 209; 210;

Participacdo Social

Déficit da Previdéncia, Cobrancas e A¢do Regressiva

Acidente/Seguranca do Trabalho
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220; 225; 226; 227,
237; 238
Reforma da Previdéncia Social 234
189; 192; 194; 206;
Estrutura do CNP 209: 227
Contestacoes Contestacdes na aprovacdo do Relatério do GT/FAP. 234
Consensos Em geral as decisdes surgem por unanimidade. 181 a 244
Dissensos Dissensos na aprovacdo do Relatério do GT/FAP. 233
Demandas Inclusio da Reforma da Previdéncia como item de | 224; 225; 227; 228,;
pauta 231;232 €233

Fonte: Elaborado pela autora a partir das atas das reunides do CNP.

Em resposta ao grupo de perguntas sobre o processo deliberativo do Conselho
Nacional de Previdéncia Social, todos os conselheiros disseram que os temas colocados em
pauta, em sua expressiva maioria, sdo propostos pelo governo. As matérias mais debatidas e
que passaram por deliberacio e se materializaram em resolug¢des nos ultimos anos referem-se
ao FAT — Fator Acidentério e de Protecao e sobre o Empréstimo Consignado. Ainda todos os
entrevistados afirmam que apesar de ter o poder de colocar temas em pauta, eventualmente
estes temas torna-se pauta e dificilmente transformam-se em decisdes com for¢a normativa.

Em relacdo ao debate, todos os conselheiros entrevistados colocaram que, a depender
do tema, podem ter mais ou menos manifestacoes de oposi¢do, contestacdo, dissenso e
consenso. Em regra, ha uma explanacdo técnica sobre o tema que vai a pauta. Apds sdo
abertos os debates para todos os conselheiros e suplentes que previamente se inscreverem. Os
exemplos mais citados pelos entrevistados foram os debates antecedentes a aprovacdo do FAP
e do Empréstimo Consignado. Nestes dois casos, todos os conselheiros afirmaram que houve
uma ampla discussdo, tanto no conselho quanto nas entidades que eles representam. Em que
pese, possuirem autonomia na votacdo das deliberacdes do CNP, os conselheiros
entrevistados disseram que o seu voto € alinhado com os interesses da entidade de classe que

representam.

4.3.2 Representacao

Ao confrontar as atas relativas as reunides do CNP no periodo de 2012 a 2017 com o
seu Regimento Interno verificou-se que somente os membros indicados e nomeados para
compor a conselho possuem autorizacdo legal para participar do processo de tomada de
decisdes. Ainda somente os membros titulares possuem direito de voto e os suplentes somente
votam na auséncia do respectivo membro titular. Em todas as reunides do CNP hd um
palestrante que pode ser o membro do proprio conselho ou uma pessoa externa, que expde

tecnicamente um tema a ser deliberado pelo conselho.
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No curso da entrevista realizada com os membros do CNP foi possivel obter mais
informacdes sobre a representacdao do conselheiro. No que se refere ao processo de escolha
dos membros integrantes do conselho, todos os entrevistados responderam que os membros
do conselho que representam a sociedade civil s@o indicados pelas suas respectivas entidades
de classe, ao passo que os membros do governo sdo indicados pelo Ministro da Fazenda, pois
foi extinto o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

Em seguida, todos os entrevistados disseram que cada entidade de classe adota um
procedimento com critérios especificos para a escolha dos seus representantes, controle e
fiscalizacdo das suas agdes dentro do conselho. Porém os entrevistados ndo foram uninimes
ao apontar os critérios do processo de escolha adotado e ndo forneceram informagdes sobre a
eventual fiscalizacdo ou controle da entidade sobre os seus atos perante o conselho.

Dentre os critérios de escolha apontados pelos entrevistados, os entrevistados n° 3 e 4
destacam a capacidade técnica, ou seja, a escolha pela entidade da pessoa que ird representar
0s seus interesses se baseia na expertise € no conhecimento de causa. Ao passo que o0s
entrevistados n° 1, 2 e 5 apontam como critérios essenciais para o processo de escolha do seu
representante pela entidade, critérios como a experiéncia dentro da entidade, a proximidade
com as pessoas representadas e a diplomacia politica.

O conselheiro n® 3 afirmou que as demandas da sociedade civil chegam ao CNP
através dos conselheiros que representam este grupo. Em contrapartida, os demais
conselheiros entrevistados afirmaram que raramente as demandas emergentes da sociedade
civil chegam ao conselho. O conselheiro n° 1 acrescentou que a proximidade do conselheiro
com os cidadaos que sdo atendidos pela entidade que representam pode facilitar a entrada das
demandas como sugestdo de pauta, reclamagdo ou protesto.

Todas as fontes pesquisadas foram insuficientes para demonstrar a influéncia dos
membros do conselho, a proximidade dos conselheiros com o governo, a proximidade dos
conselheiros com os seus representados e o controle direito da sociedade civil no processo de
prestacdo de contas publicas dos conselheiros perante a entidade e os interesses que

representam.

4.3.3 Accountability

A andlise sobre a accountability desenvolvida pelo Conselho Nacional de Previdéncia
no periodo de 2012 a 2015 relaciona-se com o conjunto de agdes para tornar o acesso a

informacdo mais transparente, como foi verificado pela leitura das atas. Porém poucos
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achados sugerem a accountability como instrumento de controle dos atos publicos e
responsividade dos gestores do Regime Geral de Previdéncia.

No que tange a informacdo transparente, na ata n° 189 os conselheiros reclamam da
falta de acesso a informagdo pela populacio por meio dos Conselhos Regionais de
Previdéncia. Ainda reclamam a falta de um curso de formagdo continuada para atualizar os
conselheiros sobre as inovacdes legislativas a fim de uniformizar o conhecimento. Na ata n°
222 ficou registrado que o sistema informatizado do processo eletronico do INSS deveria
fornecer informagdes mais objetivas e transparentes sobre as atividades do CRPS — Conselho
de Recursos da Previdéncia Social. Durante a discussdo sobre a Medida Proviséria n°
726/2016, que altera e revoga a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, os
conselheiros requerem mais transparéncia, notadamente, no que se refere a administracdo dos
beneficios de prestacdo continuada, conforme a ata n° 227. Sobre a discussdo das agdes
regressivas e a recuperacdo dos créditos previdencidrios, como se observa das atas n° 234 e
236, os conselheiros reivindicaram a transparéncia dos dados junto a Procuradoria Geral de
Fazenda.

A falta de informacdo prejudica as acdes de controle que o CNP, eventualmente,
poderia desenvolver, como por exemplo, na ata n° 189 foi cobrada mais transparéncia
orcamentdria para a realiza¢do da Conferéncia Nacional da Previdéncia Social e verifica-se na
ata n° 199 que os conselheiros reivindicam mais transparéncia fiscal nas contas da previdéncia
para discutirem sobre o tema Renuncias Previdencidrias. Neste mesmo sentido, os
conselheiros apontaram a falta de transparéncia e de controle fiscal para a aprovacdo do FAP
como ficou consignado nas atas n°® 212 e n° 243. O mesmo foi percebido na ata n® 215 durante
a elaboracdo do PPA 2016-2019 e no Plano de Acdo da Previdéncia com foco na Gestao
Estratégica na Previdéncia Social foi solicitado pelos conselheiros mais agilidade,
transparéncia, otimizagdo de recursos, continuidade e alinhamento nos procedimentos.

O Quadro 4 esquematiza os achados sobre a accountability nas atas das reunides do
Conselho Nacional de Previdéncia realizadas no periodo de 2012 a 2017. Nota-se que os
conselheiros reivindicam mais transparéncia nas acdes para que possam exercer o controle a
fiscalizacao dos atos publicos.

Quadro 4: Accountability realizada durante o processo deliberativo do CNP (2012 a 2017).

ACCOUNTABILITY

Informaciao Transparente Controle/Fiscalizacio Registro

Falta de acesso a informagdo pela | Falta de transparéncia orcamentdria para Ata n° 189
populacio por meio dos Conselhos | a realizacdo da Conferéncia Nacional de ’
Regionais de Previdéncia. Previdéncia Social.

Falta de transparéncia fiscal nas contas | Atan® 199.
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da previdéncia ao discutir as Rentncias

Fiscais.

Falta de transparéncia e de controle fiscal Ata no 212;
- Ata n°® 243.

para a aprovagdo do FAP.

Falta de transparéncia e de controle fiscal

para a elaboracdo do PPA e no Plano de Atan°215.

Acdo da Previdéncia com foco na Gestdo
Estratégica na Previdéncia Social.

Falta de informacdes mais objetivas e
transparentes sobre as atividades do CRPS Atan® 222.
nos sistemas informatizados do INSS.

Falta de transparéncia quanto a

administracdo dos beneficios de prestacdo Atan® 227.
continuada.

Falta de transparéncia dos dados junto a

Procuradoria Geral de Fazenda sobre as Ata n® 234,
acOes regressivas e a recuperacdo dos Ata n® 236.

créditos previdencidrios.

Fonte: Elaborado pela autora a partir das atas das reunides do CNP.
Em entrevista com os conselheiros do CNP ndo foi possivel identificar com precisao

os elementos integrantes do processo de accountability, pois pelas respostas dada as
perguntas, nio ficou muito clara a presenga da accountability, seja em relagcdo a representacao
do conselho, seja em relac@o ao controle e fiscaliza¢do dos atos da administracao publica.

Ao longo das entrevistas, todos os conselheiros deixaram claro que o governo elabora
a pauta, que ndo hd muita abertura para inser¢do de novos temas e, que as decisdes muito
pouco influenciam a politica previdencidria. No mesmo sentido, todos os entrevistados
responderam que a aprovacdo do orcamento sempre ocorre sem nenhuma alteracdo da
proposta original do governo, uma vez que os debates e as eventuais propostas de alteracdes
que surgem no momento da deliberagcdo sdo sufocadas por argumentos técnicos por parte dos
representantes do governo.

Contudo, os entrevistados demonstraram que hd no CNP uma forte assimetria
informacional entre os membros do conselho, uma considerdvel falta de abertura para a
propositura de temas para a composi¢ao da pauta de deliberacdo por parte da sociedade civil e
constantes formacao de aliancas do governo com alguns grupos de interesses dentro do CNP
como fatores impeditivos de um maior controle da sociedade civil sobre os atos do governo e

da atuacdo dos seus representantes no ambito do CNP.

4.3.4 Resultados

As decisdes com conteudo normativo tomadas pelo Conselho Nacional de Previdéncia
sdo as resolucdes, as mogdes e as recomendagdes. Nos anos de 2012 a 2017 encontrou-se

apenas uma mocdo, uma recomendacdo e quatorze resolugdes do Conselho Nacional de
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Previdéncia que estdo publicadas na pédgina eletronica da Previdéncia Social e no Didrio
Oficial da Unido.

Com relacdo ao debate e a apresentacdo de propostas para a elaboracdo de mog¢des
pelo Conselho Nacional de Previdéncia, verifica-se que no periodo analisado houveram trés
ocorréncias. A primeira ocorréncia aparece na ata n° 208 de 28 de agosto de 2014, onde o
Presidente do CNP propde a elaboracdo de uma mocao dirigida ao Congresso Nacional para
esclarecer que o Decreto n° 8243/2014, que institui a Politica Nacional de Participagcao
Popular ndo interfere no pleno do referido conselho, vez que niao ha divergéncias com as suas
prerrogativas. Entretanto, na mesma reunido do Conselho Nacional de Previdéncia foi
aprovada a Resolu¢do n° 1.323/2014 e ndo a mogdo como inicialmente proposto.

No que tange a segunda ocorréncia sobre a elaboracdo de mocdo pelo Conselho
Nacional de Previdéncia, a proposta surge na ata n° 215 a partir da explanagdo sobre o Estudo
de Quadro de Pessoal do INSS, que aponta a radiografia sobre o quadro de funciondrios do
INSS. Neste contexto, é apresentada a redacdo da Mocao n° 14, de 23 abril de 2015 que cuida
da manifestacio de apoio do conselho para a agilidade da contratacio dos aprovados no
concurso publico a fim de suprir as necessidades de pessoal do INSS, segundo demonstrado
pelo estudo ora apresentado em reunido. Contudo a aprovagdo da referida mogao acontece na
proxima reunido do Conselho Nacional de Previdéncia, conforme ata n° 216 de 28 de maio de
2015.

A terceira ocorréncia de proposta para aprovacao de moc¢ao pelo pleno do Conselho
Nacional de Previdéncia Social aparece na ata n° 229 de 28 de julho de 2016, quando a
bancada dos trabalhadores no pleno do conselho votou contra a aprovacdo da Proposta
Orcamentdria para o ano de 2017. Neste sentido, surgiu a proposta de mog¢ao dirigida ao
Ministro da Fazenda pontuando os debates, o voto vencido da bancada dos trabalhadores e
recomendando limitagdes, apesar da aprovada a Proposta Orcamentaria para o Ano de 2017.
Entretanto, ndo houve materializacdo da proposta de mocao em nenhuma outra espécie de
deliberacdo de cunho normativo pelo Conselho Nacional de Previdéncia, durante o periodo
analisado.

A unica recomendacdo emanada pelo Conselho Nacional de Previdéncia, trata-se da
Recomendagdo n° 10 de 16 de fevereiro de 2012. Nesse momento deliberativo o CNP
recomenda que o Banco Central do Brasil pratique politicas de crédito mais transparentes para
os segurados pelo regime geral de previdéncias a fim de evitar que estas pessoas sejam

vitimas de fraudes ou enganos. As demais recomendacdes se materializam sob a forma de
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resolucdes, que além de recomendar, fixa diretrizes e balizas para as agdes de politica
previdencidria com amplitude nacional.

Sobre a elaboracdo de resolucdes foi possivel identificar que elas abordam temas de
debates recorrentes dentro do Conselho Nacional de Previdéncia. Assim as resolugdes
analisadas no periodo de 2012 a 2017 tratam dos seguintes temas: a) Crédito consignado; b)
FAP — Fator Acidentério e Protecdo, c¢) Orcamento, d) Cooperacdo para cobrangas e acdes
regressivas, e) Participacdo Social.

O maior nimero de resolucdes e proposi¢des refere-se ao tema Crédito consignado. A
votacdo do texto definitivo da Resolucdo n°® 1.320, de 22 de maio de 2012, que trata da
reducdo da taxa de juros para as operagdes com cartdo de crédito e empréstimo consignado
aos beneficidrios do regime geral de previdéncia ocorreu na ata da reunido n° 183. Logo em
seguida, a resolugdo foi implementada pela Portaria n° 623, de 22 de maio de 2012, editada
pelo presidente do INSS.

Ainda no mesmo ano de 2012 foi aprovada a Resolu¢do n° 1.321, de 04 de outubro de
2012, que estabelece a recomendacdo para que o INSS estabeleca prazos para que as
instituicdes financeiras se adequem aos novos parametros de concessdo de empréstimos
consignados aos beneficidrios do regime geral de Previdéncia Social. Na ata da reunido n°® 186
foi discutida a incorporacdo no texto da referida resolu¢do uma nota de repuidio ao
profissional de institui¢cdo financeira que recomendava ao aposentado a desfiliacdo a sua
entidade sindical para que tivesse um aumento na margem consigndvel dos seus proventos de
aposentadoria. Em continuidade, na ata da reunido n°187 ficou consignada a sugestdo para a
aprovacao do texto final da resolugdo para o més de outubro, pois as discussdes do Grupo de
Trabalho sobre Crédito Consignado ndo haviam sido finalizadas. A aprovacdo da resolucao
ocorreu por unanimidade dos votos como ficou consignada na ata da reunido n° 188.

Apoés uma breve pausa nas proposi¢des, o tema reaparece na ata da reunido 209 com a
edicao da Resolucdo n° 1.324, de 25 de setembro de 2014, recomendando que o INSS eleve o
prazo para pagamento dos empréstimos consignados para o limite de 72 parcelas mensais e
sucessivas.

Na ata da reunido 220, o Grupo de Trabalho Crédito Consignado sobre saque com
cartdo de crédito apresentou proposta que se formalizou na Resolu¢do n. 1.326, de 16 de
setembro de 2015 para que o INSS adote os procedimentos para saque dos créditos
consignados em beneficios previdencidrios na modalidade de cartdo de crédito em razdo da
Medida Proviséria n. 681/2015, dentro dos limites de 5% destinados exclusivamente as

despesas com cartdo de crédito. A Resolugao n°® 1.328, de 29 de outubro de 2015 foi aprovada
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na ata da 221 reunifio do conselho e estabelece a fixacdo de juros méximos para as operacoes
de empréstimo consignado para 2,34% e para as operacdes com cartdo de crédito para 3,36%.

Em marco de 2017 na ata da reunido 236 do Conselho Nacional de Previdéncia, apds
longa discussdo com a FEBRABAN e ABBC sobre a mudanga do perfil dos usudrios do
crédito consignado, superendividamento e aumento da inflagdo nos ultimos anos, foi aprovada
por unanimidade a Resolu¢do n°® 1.330, de 30 de mar¢o de 2017, estabelece a fixacdo de juros
maximos para as operacdes de empréstimo consignado para 2,14% e para as operagdes com
cartdo de crédito para 3,06%.

Na ata da reunido 239, o Grupo de Trabalho sobre Crédito Consignado apresentou a
minuta da Resolu¢do n° 1.331, de 30 de agosto de 2017, que recomenda ao INSS a elevacao
(de 6 para 9) do numero maximo de contratos ativos permitidos para crédito consignado por
beneficidrio do Regime Geral de Previdéncia Social. Ainda recomenda a Ouvidoria da
Previdéncia do Ministério do Desenvolvimento Social a criacdo de mecanismos para atender
reclamacdes contra os agentes que estimulam o cancelamento das contribui¢des associativas,
com o0 Unico proposito de liberar a margem de crédito consignado. Por fim recomenda as
instituicdes financeiras que promovam e apoiem projetos de educacdo financeira. Nesta
mesma reunido a resolucdo acima foi aprovada por unanimidade e, apesar de ser ato do Pleno
do CNP, a referida resolucdo foi enviada para a andlise de viabilidade juridica pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.

Na ata da reunido 242 foi aprovada a Resolucdo n° 1.333, de 28 de setembro de 2017,
recomenda ao presidente do INSS que reduza os juros mdiximos para as operacOes de
empréstimo consignado para 2,08% e para as operacdes com cartdo de crédito para 3,00%.

Quanto a aprovacdo do Or¢amento da Previdéncia, a ata da reunido 207 detalha o texto
da Resolugdo n° 1.322, de 23 de julho de 2014, que aprova a proposta orcamentdria do
Ministério da Previdéncia Social para o exercicio de 2015. Ainda manifestou, explicitamente,
a necessidade de um maior aporte de recursos a0 DATAPREV a fim de obter uma melhoria
nos servicos prestados aos beneficiarios do INSS. No ano seguinte, na ata da reunido 218 foi
lida a minuta do texto e aprovada a Resolucdo n°® 1.325, de 23 de julho de 2015, que aprova a
proposta orcamentaria do Ministério da Previdéncia Social para o exercicio de 2016. Ainda
manifestou a necessidade de que o Governo, sobretudo por meio dos Ministérios do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e Fazenda, valorizem a DATAPREV com a destinagdo
dos recursos necessdrios para que esta honre suas dividas e mantenha os servi¢os essenciais
aos beneficidrios. Na ata da reunido 240 foi deliberada e aprovada a minuta de resolu¢cdo com

a proposta or¢amentdria da Previdéncia Social para o exercicio de 2018, a ser enviado ao
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Ministério do Planejamento, mas ndo héd formalizacdo da referida resolucdo nem no portal da
Previdéncia Social e nem consta a publicacao no Didrio Oficial da Unido.

No que se refere a Participacdo Social, a ata da reuniao 208 ficou definido que o
Decreto n° 8243/2014 nao interfere na estrutura e competéncias do Conselho Nacional de
Previdéncia. Para tanto, na mesma reunido ocorre a leitura do texto definitivo e a aprovagdo
da Resolucao n° 1.323, de 28 de agosto de 2014, apresenta ao Presidente da Camara dos
Deputados a deliberacio do CNP para sugerir a realizacdo de audiéncias publicas para
esclarecer e debater o Decreto n°® 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Participacao
Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social — SNPS.

Na segunda metade do ano de 2014 surgem as primeiras propostas de resolugdo para a
alteracao do célculo do FAP- Fator Acidentério de Prote¢ao como verificado na ata da reunido
210 do Conselho Nacional de Previdéncia. Novamente, no primeiro semestre do ano de 2015,
aparece na ata da reunido 214 surgiu a discuss@o para a votacao e aprovagao das mudancas do
FAP para o més de outubro do mesmo ano, bem como a retomada do grupo de trabalho para
fomentar as discussdes e estabelecer um didlogo entre os representantes dos empregadores e
dos trabalhadores. Na ata da reunido 217 surge a discussdo sobre uma minuta de resolugdo
que estabeleca o cédlculo do FAP por estabelecimento, posteriormente. Contudo foi na ata da
2% reunido extraordindria do Conselho que houve a votacdo e a aprovacdo da Resolu¢do n°
1.327, de 24 de setembro de 2015, que estabelece que o FAP serd calculado para cada
estabelecimento da empresa a partir do seu CNPJ. Apds um ano de aprovagdo da Resolugao
1.327/2015 ressurge, na ata da reunido 231, a discussdo sobre a metodologia do cdlculo do
FAP. Na ata da reunido 233 houve a apresentacdo do Grupo de Trabalho do FAP ao Conselho
Nacional de Previdéncia do relatdrio das onze reunides e dos debates com a sociedade civil.

Na ata da reunido 237 foi colocada em votagdo a Resolugdo n° 1.329, de 25 de abril de
2017, altera a metodologia para o cédlculo do FAP — Fator Acidentario de Protegdo, cuja
cobrancga serd implementada no ano de 2018. Na sequéncia, a Resolu¢do n° 1.335, de 18 de
dezembro de 2017 aprovou as alteragdes no Anexo 1 da Resolu¢do n° 1.329, conforme
decidido em ata da reunido do CNP n° 244. Finalmente na ata da reunido 243 foi apresentado
os resultados do célculo do FAP do ano de 2017 com vigéncia para o ano de 2018.

As propostas para a cooperagdo entre os Orgdos para a cobranga de créditos
previdencidrios e ingresso de agdes regressivas surgem na ata da reunido 234 no més de
dezembro de 2016, sem, contudo, haver votacdo, pois alguns conselheiros pediram vistas para
levar a minuta do texto para discussdo com as bases sindicais. Na ata da reunido 235 foi

aprovada, por unanimidade, a minuta da resolu¢do que estabelece a cooperacdo entre a
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Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN e o INSS para a cobranca de créditos
previdencidrios e a propositura de agdes regressivas. Contudo a publicacdo no Didrio Oficial
da Unido da Resolu¢do n° 1.334 ocorreu em 03 de novembro de 2017, recomendando que o
INSS adote medidas para instituir uma estrutura de apoio administrativo que ajude a PGF a
analisar possiveis casos para propositura de acdes regressivas.

O Quadro 5 relaciona as proposi¢des apresentadas nas reunides, que se tornaram
deliberagdo de cunho normativo, tais como as mocdes, as recomendacdes e as resolucdes

editadas pelo Conselho Nacional de Previdéncia no periodo de 2012 a 2017.
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Quadro 5: Resultados do processo deliberativo do CNP (2012 a 2017).

RESULTADOS
Proposicoes Mocao Recomendacio Resolucio Registro
Contratacdo de Atan° 213;
Mogdo n°® 14/2015 Atan® 216.
Pessoal
Transparénci ~
ma contratagao Recomendago
de Crédito "
Resolugdo n°® 1.322/2014; | Atan®207;
Orgamento Resolugdo n°® 1.325/2015; | Atan®218;
Resolugdo n°® | Atan°®229;
1.332/2017*. Ata n°® 240.
Atan® 183;
Resolugdo n°® 1.320/2012; | Atan°® 186;
Resolucdo n°® 1.321/2012; | Atan® 187;
Resolugdo n°® 1.324/2014; | Atan® 188;
Crédito Resolugdo n°® 1.326/2015; | Atan® 209;
Consignado Resolugdo n°® 1.328/2015; | Ata n® 220;
Resolugdo n°® 1.330/2017; | Atan®221;
Resolugdo n°® 1.331/2017; | Atan® 236;
Resolugdo n°® 1.333/2017. | Atan®239;
Ata n® 242.
Atan® 210;
Atan® 214;
Atan®217;
Resolucao n°® 1.327/2015; Ata n° 2-RE;
FAP Resolucao n°® 1.329/2017; Atan® 231;
Resolugdo n°® 1.335/2017. Ata n°® 233;
Ata n® 237;
Ata n® 243;
Ata n°® 244,
Cooperacao
i‘égg‘;“@as € Resolugdo n° 1.334/2017 ﬁg . ;g;‘j
Regressivas
Participagao Resolugdo n° 1.323/2014 | Ata n® 208.
Social

Fonte: Elaborado pela autora a partir das atas das reunides e das deliberagcdes normativas do CNP.

Durante as entrevistas com os conselheiros do CNP, todos responderam que as
deliberagdes do conselho podem ocorrer na mesma reunido, ou em reunides posteriores, a
depender da complexidade do tema em andlise. Na sequéncia, o conselheiro 2 afirmou que no
momento da decisdo, a qualidade do debate pode variar de acordo com a importancia do tema
discutido, dos interesses que os membros do conselho representam e dos seus impactos nas
politicas de previdéncia. Os conselheiros n° 1, 2, 3 e 4 disseram que as decisdes sdo tomadas
por maioria simples dos membros do CNP e se materializam no formato de resolugdes,
mog¢des e recomendagdes aos demais Orgdos do Regime Geral de Previdéncia Social.
Adicionalmente, os conselheiros n° 1 e 2 observam que a grande maioria dos temas que sdo
deliberados e transformados em resolugdes pelo CNP partem diretamente do governo e

representam seus interesses diretos, eventualmente, a sociedade civil acompanha o voto dos
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membros do governo a partir da afinidade do tema com os interesses do grupo que
representam.

Dentre as propostas de melhoria do processo deliberativo no Conselho Nacional de
Previdéncia apontadas pelos conselheiros entrevistados, destacam-se a melhoria da
comunicacdo e informacao entre o CNP e a populagdo através de plataformas da web, como
observado pelo conselheiro n° 3. Os demais entrevistados clamam por uma maior autonomia e
espaco para deliberagdo das pautas trazidas em reunido pelos representantes da sociedade civil
como um todo. Em seguida, todos os entrevistados comentaram que as decisdes com
conteddo normativo que surgem a partir das deliberacdes do conselho pouco influem na
politica previdencidria, pois as reformas estruturais sdo implementadas pelo Congresso
Nacional, sugerindo que o CNP pudesse ter mais poder para elaboracio das normas
previdencidrias de hierarquia superior, inclusive com possibilidade real de influenciar a

politica previdencidria.
5. CONSIDERACOES FINAIS

Pela anélise das atas e dos depoimentos dos conselheiros entrevistados identificou-se a
presenca de apenas alguns elementos da Teoria Deliberativa, principalmente, aqueles
relacionados a qualidade do debate durante o processo deliberativo desenvolvido pelo
Conselho Nacional de Previdéncia.

O projeto do governo € preponderante para qualificar a participagdo social no
Conselho Nacional de Previdéncia, vez que as pautas levadas a deliberagdo surgem do préprio
governo. Desta feita, se 0 governo possui um projeto politico mais voltado para a satisfacdo
dos interesses sociais, as instituicdes tornam-se, efetivamente, mais participativas. Em
contrapartida, se o governo nao € tao aberto as demandas sociais, haverd um distanciamento
natural entre o governo e a sociedade civil. Este distanciamento ficou nitido com a extingdo
do Ministério do Trabalho e da Assisténcia Social e a transferéncia do Conselho Nacional de
Providéncia para o Ministério da Fazenda na atual gestdao do governo federal.

O desenho institucional contribui para que vérias vozes passem a integrar o Conselho
Nacional de Previdéncia Social com a possibilidade de partilhar o poder de decisdo sobre as
politicas previdencidrias. Apesar de estabelecer uma paritdria partilha de poder formal, na
leitura das atas e nas entrevistas com os conselheiros, percebe-se que a sua operacionalizagcdo
ndo interfere na qualidade deliberativa e ndo propicia uma participacdo efetiva da sociedade

civil como seria esperado pelo desenho institucional da referida institui¢do participativa.
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Dentre os elementos deliberativos identificados nos debates dos temas propostos nas
reunides do Conselho Nacional de Previdéncia, destaca-se a pluralidades de temas, as
explanagdes técnicas sobre os assuntos objeto de deliberagdo, a oportunidade de voz a todos
os participantes do conselho. Ainda hd exaustiva troca de razdes nas reunides, onde todos
podem expor os motivos do seu voto ou do seu apoio a um determinado item da pauta de
deliberacdo. Os grupos de trabalho, as oficinas e os congressos sdo importantes eventos para a
formacdo dos conselheiros e para aumentar a qualidade do debate dos temas a serem
deliberados.

No entanto, sobre a representacdo da sociedade civil no Conselho Nacional de
Previdéncia, nem todos os conselheiros possuem o direito ao voto nos temas colocados em
pauta para deliberagdo, pois os suplentes ndo votam, a ndo ser que o conselheiro titular tenha
faltado a reunido. No que toca a igualdade deliberativa dos membros do conselho, percebeu-se
que os membros do governo é que controlam a pauta, o que limita a propositura de temas para
deliberacdo pelos membros da sociedade civil, muito embora todos possam propor temas para
discussdo. Ademais, muitas vozes da sociedade civil, a exemplo dos desempregados e dos
segurados facultativos, ndo possuem sequer assento no conselho o que demonstra a exclusao
de alguns setores representantes da sociedade civil, que possuem interesse direto na politica
de previdéncia.

Nao foi possivel perceber um efetivo controle e fiscalizacdo do Conselho Nacional de
Previdéncia sobre a politica previdencidria, pois as decisdes normativas estruturais da politica
previdenciaria sdo materializadas por meio de atos normativos editados pelo Congresso
Nacional, sem passar pelo crivo dos membros do conselho. As decisdes sobre a politica
or¢camentdria chegam ao conselho por meio de propostas do governo que nao sdo claras aos
conselheiros e nem possibilitam muitas flexibilizacbes durante a discussdo e votacdo. A
aprovacao do or¢camento € condi¢do necessdria para a continuidade da politica previdencidria,
0 que acaba ocorrendo por unanimidade ou ndo dos membros do conselho Nacional de
Previdéncia. Assim o processo de controle e fiscalizagdo exercido pelo Conselho Nacional de
Previdéncia acaba sendo “pro forma”, o que induz a uma baixa accountability da referida
institui¢do participativa.

A grande maioria dos temas que contém os interesses da sociedade civil ndo chegam a
se materializar em decisdes de natureza deliberativa, tais como mocdes, recomendagdes e
resolugdes do Conselho Nacional de Previdéncia. Ademais as decisdes tomadas pelo conselho

que se materializaram em decisOes normativas ndo sdo capazes de prover mudangas
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estruturais na politica de previdéncia e na gestdo do sistema de Previdéncia Social. Isto mostra
que os resultados das deliberagdes do conselho pouco interferem na politica previdencidria.
Em que pese a riqueza dos debates realizados nas reunides mensais do Conselho
Nacional de Previdéncia, ndo foram verificados elementos deliberativos suficientes a
demonstrar a qualidade do processo deliberativo empreendido pelo Conselho Nacional de
Previdéncia, ante a auséncia de elementos suficientes a demonstrar a representatividade, a
accountability e os resultados a nivel de mudancgas na politica previdencidria e na gestdo do
sistema previdencidrio. Dai conclui-se que o Conselho Nacional de Previdéncia ndo possui

efetividade deliberativa como esperado.
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CONCLUSOES GERAIS

O trabalho teve como objetivo geral identificar e caracterizar os mecanismos
institucionalizados de participacdo social presentes no Regime Geral de Previdéncia Social e
analisar a efetividade da participagdo social do Conselho Nacional de Previdéncia Social, a
partir dos elementos indicadores da qualidade do processo de deliberacdo democratica. A
dissertacdo foi desenvolvida no formato de dois artigos. O primeiro artigo teve como objetivo
identificar e caracterizar os mecanismos institucionalizados de participac@o social presentes
no Regime Geral de Previdéncia Social de acordo com o desenho institucional apresentado
por Avritzer (2008). Ao passo que o segundo artigo teve como objetivo analisar a efetividade
da participacdo social na politica previdencidria e na gestdo no sistema de Previdéncia Social.
Para tanto, foi analisada a qualidade do processo participativo-deliberativo e dos resultados
produzidos pelo Conselho Nacional de Previdéncia com base na auséncia ou presenca dos
elementos oriundos da Teoria da Democracia Deliberativa.

A partir dos resultados alcangados, percebe-se que no Regime Geral de Previdéncia
Social ha algumas institui¢des participativas responsdveis pelo didlogo entre a sociedade civil
e a Previdéncia Social, tais como, o Conselho Nacional de Previdéncia, a Ouvidoria-Geral da
Previdéncia Social e as Audiéncias Publicas. Cada uma destas institui¢des apresenta desenhos
participativos diferenciados, o que pode ser explicado pela exigéncia normativa que criou
estes mecanismos de participacdo social. Além da pequena presenca de institui¢des
participativas no Regime Geral de Previdéncia, os desenhos institucionais demostram que ha
poucas oportunidades para os cidaddos participarem diretamente nos processos de tomada de
decisd@o nas politicas previdencidrias e na gestdo do sistema previdencidrio. Contudo, os
desenhos institucionais fornecem pistas importantes sobre a qualidade do processo
democratico de deliberacdo, sendo um importante elemento de andlise sobre a efetividade da
participacdo na Previdéncia Social.

Ao realizar a andlise das atas e dos depoimentos dos conselheiros do Conselho
Nacional de Previdéncia identificou-se a presenca de apenas alguns elementos indicadores da
qualidade do processo deliberativo. Em relacao ao projeto de governo, a participacao social s
esteve em pauta de discussdo no CNP durante o governo do PT, cujo projeto politico estava
alinhado com a satisfacdo dos interesses da sociedade civil como um todo. Em contrapartida,
durante o governo do PMDB, houve um distanciamento natural entre o governo e a sociedade
civil, principalmente, com a extin¢cdo do Ministério do Trabalho e da Assisténcia Social e a
transferéncia do Conselho Nacional de Providéncia para o Ministério da Fazenda na atual

gestdo do governo federal.
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O desenho institucional do CNP poderia contribuir para houvesse pluralidade de vozes
e partilha do poder de decisdo sobre as politicas previdencidrias. Todavia ndo foi possivel
perceber se este formato institucional propicia uma participagdo efetiva da sociedade civil em
termos de qualidade do processo democrético de deliberacao.

Apesar da riqueza técnica e da pluralidade de temas que integram os debates do
Conselho Nacional de Previdéncia, as decisdes nao refletem os propdsitos da sociedade civil,
uma vez que a formacao da pauta se dd pelo governo, restando pouco espago para a sociedade
civil participar da construcdo direta da pauta. Isto também denota a pouca representatividade
dos membros do conselho que representam a sociedade civil.

Nao foi possivel perceber um efetivo controle e fiscalizacdo do Conselho Nacional de
Previdéncia sobre a politica previdencidria, seja porque as decisdes normativas estruturais da
politica previdencidria s3o materializadas por meio de atos normativos editados pelo
Congresso Nacional, seja pela aprovacdo do or¢camento como condi¢do necessdria para a
continuidade da politica previdencidria, o que acaba ocorrendo por unanimidade ou ndo dos
membros do conselho Nacional de Previdéncia, sem a realizacdo de uma discussdo mais
ampla.

A partir destes resultados, sugere-se que haja uma profunda reestruturacdo no
Regimento Interno do Conselho Nacional de Previdéncia, a fim de incorporar mais setores da
sociedade civil excluidos do processo deliberativo, tais como os desempregados e os
segurados facultativos. Outra modificacdo importante seria a inclusdo de itens na pauta que
fossem propostos pelos membros da sociedade civil, aumentando, assim a representatividade
dos seus membros e o ndmero de decisdes que realmente expresse os interesses da sociedade
civil. Ainda o controle e a fiscalizagcdo poderiam ser aprimorados se os conselheiros
possuissem mais conhecimentos técnicos sobre or¢camento e do seu papel enquanto
conselheiro.

Conclui-se que a participacdo social desenvolvida pelas institui¢des participativas do
Regime Geral de Previdéncia ndo é efetiva, pois ndao foram verificados elementos
deliberativos suficientes a demonstrar uma boa qualidade do processo deliberativo
desenvolvido pelo Conselho Nacional de Previdéncia, ante a auséncia de elementos
suficientes de representatividade, de accountability de resultados capazes de modificar

substancialmente a politica previdencidria.
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APENDICE I
ROTEIRO PARA A ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

Quais sdo os espacos institucionalizados de participacdo social existentes no Regime
Geral de Previdéncia Social? Qual a importancia destes espacos? Se existentes, estes
espacos de participagdo se comunicam de alguma forma?

O funcionamento interno do CNP corresponde ao que estd determinando no
Regimento Interno? Se ha alguma variagdo? Quais sdo estas variagdes?

H4 necessidade de modificacdo das normas que regem a estrutura e funcionamento do
CNP? Quais seriam as propostas de mudancas?

Como ¢ a atuagao do CNP e dos conselheiros e na elabora¢ao de normas referentes ao
Regime Geral de Previdéncia Social?

Como ocorre a interacdo entre os conselheiros/ouvidores/funciondrios entre si € com
os segurados do Regime Geral de Previdéncia Social?

Descreva o processo deliberativo no CNP. Como sdo propostos os temas? Como
ocorrem os debates e a votagdo? Como as decisdes se materializam?

As demandas sociais dos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social chegam
até o CNP? Se sim, como sao atendidas?

Os mecanismos de participacdo social atuais permitem uma melhoria na tomada de
decisdes e uma maior abertura para a inser¢do do debate pelas camadas representadas
no que se refere ao Regime Geral de Previdéncia Social?

Quais as principais mudancas e avancos implementados no Regime Geral de
Previdéncia Social por meio dos canais de participagdo social instituidos?

Quais melhorias podem ser feitas a fim de propiciar uma maior abertura do sistema
previdencidrio e intensificar o didlogo com a sociedade civil?

De que maneira o CNP e cada conselheiro interfere no controle e fiscalizacao dos atos
administrativos do INSS e do governo?

O projeto politico do governo influencia de alguma forma a atuagdo do CNP e dos
conselheiros? Se sim, como isto ocorre?
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13. Na sua percepgao, a sua atuacao no CNP representa a sociedade civil? Em que medida
se da esta representacdo?

14. A proximidade dos conselheiros com os atores estatais que executam as decisdes
tomada pelo CNP influencia no processo de deliberacdo no CNP? Se sim, como isto
ocorre?

15. Como ocorre o processo de indicacdo dos conselheiros pela entidade de classe?

16. Quais os eventos e acdes que contribuem para a aprendizagem e o aumento da
capacidade deliberativa dos conselheiros?



