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GESTAO PARTICIPATIVA E POLITICAS PREVIDENCIARIAS: o (des)controle

social da (im)previdéncia social no contexto da sociedade brasileira®

RESUMO: Pretende-se, nesse trabalho, analisar a questdo da gestédo previdenciaria e
0 processo de democratizagdo que foi retomado em nosso Pais a partir do processo
constituinte de 1986. Interessa, nesse contexto, analisar a desarticulagdo dos
conselhos de previdéncia, diante da importancia do processo de participacéo, pelo
menos indireta, da sociedade brasileira por intermédio de seus representantes. E
nesse sentido que se faz importante uma analise da democracia e da gestdo
previdenciaria, notadamente quando a principal agonia dos aposentados e
pensionistas, traduzidas pela defasagem de seus proventos, poderia ser resolvida se o
CNSS fosse ativo e atuante.

PALAVRAS-CHAVE: democracia; gestao previdenciaria; conselhos de previdéncia.

ABSTRACT: It is intended in this paper to analyze the question of the Brazilian
Pension plans management and the process of democratization which was retaken in
Brazil since the constituent process of 1986. In this context it is important to analyze
the disarticulation of the council of pension planning considering of the importance of
the participation process, at least indirect, of the Brazilian society through its
representatives. It is in this direction that an analysis of the democracy and of the
pension planning are essential, principally, when the main agony of the retirees and
pensioners — shown by their diminishing income- could be solved if the CNSS was
active and operating.

KEYWORDS: demaocracy; pension plans, council of pension planning.

! Agradeco a Prof. Dra. Berenice Rojas Couto, Coordenadora do PPGSS da PUCRRS,
minha orientadora de Tese neste Programa, ndo somente pelas sugestdes feitas, mas
pelo carinho e amizade com que pauta a sua vida académica.



| — INTRODUCAO

A questdo da gestdo previdenciaria, ou, melhor dizendo, da ma gestdo da
Previdéncia Social, parece ser um ponto incontroverso entre todos aqueles que
estudam a questdo previdenciaria’. Pretende-se, neste estudo, analisar a gest&o
previdenciaria e o longo processo de maturacdo da democracia no Brasil, processo
esse interrompido por vinte anos diante da ditadura militar que imperou no Brasil, o
que refletiu negativamente nos direitos sociais (COUTO, 2006). Pretende-se
demonstrar, portanto, a importadncia de uma gestdo efetivamente democratica e
participativa, envolvendo todos os participes desse processo, seja no norteamento das

politicas previdenciarias, seja no sentido de melhor efetividade dos direitos sociais.

Il - GESTAO PREVIDENCIARIA E DEMOCRACIA

A democracia vista como um “meio e instrumento de realizacdo de valores
essenciais de convivéncia humana” (SILVA, 2000, p. 130), devera perpassar todas as
relacdes sociais e institucionais. O Estado Democrético de Direito previsto no primeiro
artigo de nossa Carta Cidada de 1988, esta conectado diretamente com a democracia

participativa, superando a democracia meramente representativa. Percebe-se que

“A Constituicao estrutura um regime democratico
consubstanciando esses objetivos de igualizag@o por via dos direitos sociais
e da universalizacéo de prestagdes sociais (seguridade, salde, previdéncia e
assisténcia sociais, educacdo e cultura). A democratizacdo dessas
prestacOes, ou seja, a estrutura de modos democraticos (universalizagdo e
participacéo popular), constitui fundamento do Estado Democratico de Direito,
instituido no art. 1°. Resta., evidentemente, esperar que essa normatividade
constitucional se realize na pratica” (SILVA, 2000, p. 132).

Trata-se, portanto, da participacdo de todos os envolvidos no processo, de
modo que as politicas publicas em termos de direitos sociais de seguridade social
devem refletir o interesse geral da populacdo, até mesmo porque é esta mesma

populacao que devera usufruir destes direitos.

2 Essa ma gestdo € representada pela evasdo de recursos sempre crescente, pela sonegacdo das
contribuicdes a seguridade social como um todo e pela falta de fiscalizagdo dos inadimplentes e
devedores. Segundo levantamentos da ANASPS, somente em 2003 a Previdéncia deixou de cobrar uma
cifra em torno de R$ 150 bilhdes (SOUZA, 2003).



Nesse sentido € que vislumbra-se como importante avanco a gestao
tripartite, em termos de sistema de Previdéncia Social, instituido originalmente no art.
194, inc. VII da CF/88, onde ter-se-ia um “carater democréatico e descentralizado da
gestdo administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial dos
trabalhadores, empreséarios e aposentados”. Sem duvidas, foi importante avango na
democratizacdo do Conselho Nacional de Seguridade Social.® Alids, o que foi
ampliado pela Emenda Constitucional n° 20, que deu nova redagéo ao inciso VII, do
paragrafo Unico do artigo 194 da CF/88, anteriormente citado. Segundo esta, restou
assegurado um carater quadripartite na gestdo administrativa da Previdéncia Social,

incluindo, além dos trés segmentos acima descritos, a participacdo do Governo®.

Parece imperativo que, num Estado de Direito que se pretenda demaocratico,
tenha-se uma real e fatica participacdo dos interessados na gestdo das politicas

publicas, notadamente na seara previdenciaria, uma vez que

“O agravamento dos problemas sociais e a crise que tem
caracterizado o setor publico — ao lado de uma demanda cada vez mais
crescente dos setores sociais pelo controle do Estado e suas politicas — tém
levado ao questionamento tanto do padrdo centralizador, autoritario e
excludente que vem marcando a relagdo entre as agéncias estatais e o0s
beneficiarios das politicas publicas (enfatizando a necessidade de
democratizacdo do processo), quanto ao questionamento da capacidade do
Estado de responder as demandas sociais (enfatizando a questéo de eficacia
dos resultados)”. (TATAGIBA, 2002)

lIl - GENESE E PERCURSO DA GESTAO DEMOCRATICA PREVIDENCIARIA

A idéia da gestdo participativa e democrética da Previdéncia Social, criando
um 6rgdo autdbnomo e independente, inclusive, do préprio Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, embora dependa dele para o seu funcionamento, é bastante antiga
e reivindicada, especialmente pelos trabalhadores, aposentados e pensionistas. Sérgio

Pinto Martins (2001) relembra que nos antigos Institutos de Aposentadorias e Pensdes

% Anota o Prof. Wagner Balera que “o art. 7%, da Lei n°® 8212, de julho de 1991, fixara o amplo catalogo de
atribuicdes com que estaria investido o Conselho Nacional de Seguridade Social. Dentre elas, cumpre
destacar o estabelecimento das diretrizes gerais e das politicas de integracdo entre as areas de salde, da
previdéncia social; a aprovagdo dos programas anuais e plurianuais e a definicAo da proposta
or¢camentéria da seguridade social” (BALERA, 2002, P. 40).

“ De outro modo, “ha necessidade de que tanto o voto dos membros dos representantes dos segurados
como o das empresas sejam decisoérios, sob pena de ineficacia do dispositivo constitucional” (MARTINS,
2001), o que vale dizer, em outras palavras, que de nada adianta ter-se um conselho meramente
consultivo, sem poder na tomada de deciséo.



(IAP’s) j& havia uma previsdo da participagcdo dos segurados e dos empregadores na
gestao dos mesmos, através de seus conselhos administrativos ou fiscais. A partir do
momento em que o proprio Governo Federal desarticulou esses institutos, como
ocorreu no Governo Vargas, tomando para si 0s seus aportes e a tarefa de gestionar
sozinho os seus designios, ndo oportunizou mais a participagdo do conjunto de seus
participes — sejam empregados, empregadores e os trabalhadores ja aposentados ou

pensionistas — na gestdo administrativa e na fiscalizacdo de seus atos.’

Tomando como referéncia os estudos feitos por Remigio Todeschini,®
podemos afirmar que a gestdo participativa na Previdéncia Social passou pelas

seguintes fases:

a) no periodo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAP’s) e dos Institutos de
Aposentadorias e Pensfes (IAP’s): na organizacdo da estrutura da primeira CAPs, que
atendia os anseios das trés categorias mais organizadas, quais sejam, os ferroviarios,
estivadores e o0s maritimos, passando a ter assegurados a contraprestacdo
previdenciaria respectiva, manteve no seu art. 41 a garantia da gestdo paritaria.
Segundo este artigo “a caixa de aposentadorias e pensbes dos ferroviarios sera
dirigida por um Conselho de Administracdo, de que fardo parte o superintendente ou
inspetor geral da respectiva empresa, dois empregados do quadro — o0 caixa e 0
pagador da mesma empresa — e mais dois empregados eleitos pelo pessoal
ferroviario, de trés em trés anos, em reunido convocada pelo superintendente ou
inspetor da empresa”. No primeiro governo de Getulio Vargas (1930), embora tenha
havido um centralismo autoritario, sob o0 manto do populismo, tivemos a criacdo do
Ministério do Trabalho e da Educacdo. Em 1° de outubro de 1931, por meio do
Decreto n° 20.465, foi criada a Caixa de Aposentadorias e Pensdes, estando a mesma
subordinada ao Conselho Nacional do Trabalho, abrangendo os servidores publicos do
transporte, da eletricidade, dos telégrafos, da telefonia, dos portos, da dgua e dos
esgotos, sejam estatais ou privados. No seu art. 46 temos que “cada Caixa de

Aposentadoria e Pensbes sera dirigida por uma junta administrativa, composta de

® Frise-se, por oportuno, que desde a Lei Eloy Chaves, de 1923, marco inicial do sistema previdenciario
brasileiro, tinha resguardada a participacdo dos representantes dos ferroviarios no Conselho de
Administracdo da Caixa, assim como na LOPS de 1960, encontrava-se presente a representacdo dos
empregados e dos empregadores.

® Esse autor, advogado e representante da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) no CNPS, apresentou
dissertacdo de mestrado na &rea de Previdéncia Social, junto & PUC/SP, sob a orientagdo de Wagner



quatro ou seis membros, conforme for conveniente e como 0S respectivos
regulamentos determinarem, sendo metade designada pela empresa e metade eleita
pelos associados e o presidente eleito por maioria de votos dos membros da junta
administrativa, cabendo a escolha, em caso de empate, ao Conselho Nacional do
Trabalho”. O controle do Governo de Vargas aumentou foi ainda maior quando da
criacdo do Instituto de Aposentadoria e Pensdo (IAP). Apos 1934, foram criadas
diversas Caixas de Aposentadorias e Pensfes, abarcando diversas categorias
organizadas e reivindicadoras do direito de ter um instituto de previdéncia para si, tais
como a dos trabalhadores em trapiches e armazéns de café, dos operéarios
estivadores, comerciarios e a dos bancérios, para citarmos as principais. Mesmo que
houvesse uma pequena participacdo dos trabalhadores e dos inativos na gestédo
destes Institutos, foi no | Congresso Brasileiro de Previdéncia Social, ocorrido no
Distrito Federal em 1953, que os sindicatos e federacdes exigiram uma maior

participacdo na direc&do destes Institutos.

b) Na Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS) de 1960: tendo como escopo a
unificacdo dos Institutos e a universalizacdo dos beneficios, 0 que n&o restou
alcancado, a LOPS de 1960 tramitou por longo periodo na Camara dos Deputados.
Mas houve um avanco, na medida em que os sindicatos passaram a controlar mais a
gestdo previdenciaria. Com a criacdo do Departamento Nacional de Previdéncia Social
(DNPS), abriu-se a possibilidade da gestéo tripartite, ou seja, com a participagdo de
representantes dos trabalhadores, empregadores e do Estado. A LOPS de 1960 criou
as Juntas de julgamento e Revisdo, sendo seu ultimo 6rgdo o Conselho Superior de

Previdéncia Social.

¢) No Golpe Militar de 1964: depois desses avanc¢os, em termos de gestdo nas
politicas publicas previdenciarias, como se analisou, apds o Golpe Militar de 64
comecou um processo de centralismo burocratico e autoritario na gestao
administrativa. Sob o argumento de que o Pais sofria o0 risco de tornar-se comunista
(COUTO, 2006), foi abolida a democracia representativa, eis que desmontado o Poder
Legislativo e o0s partidos politicos vigentes, passando a serem indicados os
Interventores nos Estados, assim como nas areas consideradas de seguranga
nacional. A gestdo democratica que existia nos IAPs, como vimos, foi alterada, sendo

esta estrutura de autoritarismo vertical aplicada também nos Institutos, sendo seus

Balera, publicado sob o titulo “Gestdo da Previdéncia Publica e Fundos de Penséo”, publicado pela
Editora LTr.



presidentes substituidos por pessoas de confian¢a dos governantes. Em 1966, através
do Decreto-lei n°® 72, houve a unificacdo destes Institutos e criado o Instituto Nacional
de Previdéncia Social (INPS), tendo desaparecido os Conselhos Administrativos, a

composicao tripartite e paritaria dos IAPs.

Somente a partir de 1980, com a retomada do processo de abertura politica,
cujos marcos principais foram a elei¢édo direta para governadores por meio da Emenda
Constitucional n°® 15 e o movimento conhecido como diretas-ja (1984), que foi
retomada a discussdo sobre o processo de gestdo e participacdo da sociedade nas
politicas previdenciarias, o que foi reflexo de um contexto maior, por 6bvio, do retorno

da participacdo do cidadao em todas as esferas da vida nacional.

Nos debates que se seguiram a instalacgdo da Assembléia Nacional
Constituinte, em 1985, por meio da Emenda Constitucional n° 26, sentiam-se presente
0s debates acerca da gestdo previdenciaria. Analisa Todeschini (2000, p. 68) que, na
votacdo da proposta no Congresso Nacional sobre a seguridade social, o deputado
Jorge Uequed, do Rio Grande do Sul, vindicava que “a administracdo da seguridade
social sera feita ndo apenas pelo governo, mas também pelos trabalhadores,

empresarios, aposentados e pela comunidade, na area da saude”.

Embora tenha havido um embate bastante intenso com o grupo progressista
e os liberais, tendo esses Ultimos tentado impedir uma maior democratizagdo na
gestdo das politicas previdenciarias e de seguridade social, restou consagrado, no
Texto Constitucional, uma série de principios cuja participacdo restou garantida, a
exemplo do disposto no paragrafo unico do artigo 1°, em que consta a maxima de que
“todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”, assim como no inciso VIl do art. 194,
onde restou explicita a gestdo administrativa em termos de seguridade social ou dos
incisos do art. 198, no qual temos a participacdo na gestdo da salde e no inciso Il do

art. 204, com relagdo a assisténcia social.

A gestdo administrativa, dessa vez, surge com um diferencial importante, eis
que inserida como principio constitucional. Logo, o CNPS néo deve ser um 6érgao
meramente ornamental, consultivo, mas sim um Conselho que opera na busca de

maior lisura do préprio INSS, de maior comprometimento com a eficacia das politicas



publicas emanadas desse Orgdo. Além, por Gbvio, de uma preocupacdo constante
com a arrecadagéo da Previdéncia Social, pela precariedade que esta apresenta, bem
como na organizagao de politicas e mecanismos de combate a sonegacao e ao desvio

das receitas da Previdéncia Social.

A Lei n° 8.213/91, dando cumprimento ao estatuido no art. 194 da CF/88,
assegurou que os membros do CNPS e seus suplentes fossem nomeados pelo
Presidente da Republica, para exercerem mandatos de dois anos, com direito a uma
prorrogacdo, sendo o0s representantes dos trabalhadores em atividade, dos
aposentados e dos empregadores indicados por meio de suas centrais sindicais e
confedera¢cBes nacionais. Com isso, além de valorizar o papel das organizacdes
sindicais, permite que haja uma rotatividade no exercicio dos mandatos, dando maior
mobilidade na representacdo dos seus pares, além de otimizar a gestao das politicas

previdenciarias.

Além do Conselho Nacional de Previdéncia Social, restou igualmente
instituido, no ambito da Lei n° 8.213/91, Conselhos Estaduais de Previdéncia Social
(CEPS) e Conselhos Municipais de Previdéncia Social (CMPS), ambos de deliberacao
colegiada, devendo ser observados, para o seu funcionamento, as mesmas regras

aplicaveis ao CNPS.

Referindo-se a atividade dos Conselhos, Wladimir Novaes Martinez frisa que:

“A gestdo tera de ser efetiva, com decisiva interferéncia nas
decisbes, promovendo as devidas corre¢des. O acompanhamento implica,
entdo, um controle dos atos praticados com propésito a sua realizagdo. A
avaliacdo, consequientemente, é necessaria na medida do levantamento dos
problemas e tem como escopo a indicagdo das solucdes. Esta é, também,
atividade politica e, por isso mesmo, a ser cercada de todos os cuidados
(MARTINEZ, 2001, p. 50).

As politicas manifestas através do Governo Federal, ao contrario do
esposado pelo legislador constituinte de 1988, ndo tém em nada contribuido para a
implementacdo da gestdo administrativa operacionalizada a partir do art. 194 da
CF/88. Utilizando-se de forma incontida e inconseqiente das indesejaveis Medidas

Provisorias (MP), utilizou-se desse expediente nada democratico para revogar 0s



Conselhos Estaduais e Municipais, quando da edicdo da MP n° 1999, que revogou o
art. 7° e 8°, ambos da Lei n® 8.213/91.

Il — POSSIVEIS CONCLUSSOES

A gestéao participativa e democratica na Previdéncia Social andou sempre junto
com a democracia politica na socieade brasileira: foi mais abrangente quando a forca
dos trabalhadores forjou uma maior abertura (como no caso dos ferroviarios, em
1923), foi mais restrito quando as forgas totalitarias rechacaram esses direitos (como
no segundo governo Vargas, em 1930 e no arbitrario e longo vinte anos de ditadura

militar imposto ao pais — 1964 a 1985).

Com a abertura democrética e o comeco dos trabalhos constituintes (1986),
vislumbram-se novos avancos nesse processo. Fruto disso, a Constituicdo Federal de
1988 revela-se como a constituicdo mais democratica de toda a nossa histéria: avanca
nos direitos sociais em geral, investe contra as desigualdades sociais e regionais,
apresenta um conceito de seguridade extremanente avancado e moderno (VIANNA,
1999), comprometendo o Estado na elaboracdo de politicas publicas destinadas a

atender parcela significativa da populagéo até entéo alijada de qualquer direito.

A democratizacdo na gestéo das politicas previdenciarias, em todos os niveis,
permitird um controle e combate ao grande mal que assola a Previdéncia Social desde
0 seu nascedouro, ou seja, as fraudes na concessao de beneficios e a sonegagéo e
evasédo de recursos que deveriam compor o quadro de receitas da seguridade social,

como um todo, e da Previdéncia Social em particular.

Estudos vém indicando que o maior empecilho na participacdo e gestdo
democratica das politicas publicas sdo ocasionadas pela recusa do préprio Estado,
constatando-se que “os governos tém resistido — e forma mais ou menos acentuada
dependendo da natureza do governo e do seu projeto politico — as novas formas de
fiscalizacdo, controle e participacdo da sociedade civil no processo de producdo das
politicas publicas.” (SPOSATI, 1998, p. 46)



No mesmo talvegue encontra-se o posicionamento do atual governo de Lula
da Silva, quando da articulagdo da Emenda Constituional de n°® 32, que, na prética,
perpetuou as medidas provisoérias publicadas até entdo, como é o caso da MP n°
2.187-13, confirmada pelos termos da Lei n® 10.683, de 28/05/03, que extinguiu o
Conselho Nacional de Seguridade Social. Frise-se, por oportuno, que pela redacao
original do art. 41, inc. IV, 8 2° da Lei n° 8.213/91, podia o CNSS propor reajuste
extraordinario para recompor a renda mensal inicial dos aposentados e pensionistas,

diante da defasagem dramética dos valores de seus beneficios.
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