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RESUMO

ASSIS, Ana Regina Barbosa de. A atuacdo do Vitéria Prev — Instituto de
Previdéncia dos Servidores do Municipio da Vitéria de Santo Antdo (PE):
avaliando a satisfacdo do publico atendido. 2012. 100 f. Dissertacdo (Mestrado).
Mestrado Profissional em Gestdo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste —
Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2012.

A previdéncia € considerada, hoje, area com necessidades recorrentes na agenda
publica. A politica publica previdenciaria, de acordo com estudiosos da area,
encontra-se ultrapassada, ndo correspondendo as necessidades dos cidadaos. O
trabalho consistiu em um estudo de carater conclusivo descritivo. Seu objetivo geral
foi avaliar o nivel de satisfacdo dos usuarios do Vitdria Prev, no contexto da politica
previdenciéria vigente no municipio de Vitéria de Santo Antdo (Pernambuco). Com
esta finalidade, buscou-se caracterizar o perfil do publico beneficiario da politica
previdencidria, apresentar sugestbes para a construgdo de um modelo de
monitoramento e avaliacdo do nivel de satisfacdo do cidaddo / beneficiario que
possa ser incorporada a gestdo organizacional e propor melhorias ao funcionamento
e a atuacdo do 6rgdo. Foram realizadas pesquisas documentais e bibliogréficas,
seguidas de coleta de dados primarios. Foram aplicados 252 questionarios com 0s
beneficiarios do Vitoria Prev a partir de uma amostragem aleatoria simples. Estes
dados foram tratados com instrumental estatistico descritivo e inferencial, com o
suporte operacional do software SPSS 12.0. Etapa complementar referiu-se a
realizacdo de entrevistas estruturadas com atores institucionais importantes da
gestdo publica municipal. Os resultados da aplicacdo do instrumento de coleta de
dados primarios permitiu concluir que o nivel de satisfacdo dos usuarios do Vitoria
Prev se apresenta com indices satisfatorios, havendo alcancado 99,6% na avaliacéo
geral. A manutencdo do modelo de gestdo atual foi destacada, contudo, vale
mencionar a necessidade de aprimoramento dos servicos. Outro ponto abordado
nas conclusées da pesquisa se referiu a inoperancia dos Conselhos Municipais de
Previdéncia em Vitoria de Santo Antdo, dificultando assim a fiscalizacdo do
funcionamento do Instituto. Por fim, foram apontadas as limitagdes do trabalho e as
sugestdes para estudos futuros.

Palavras-chave: politica publica previdenciaria; nivel de satisfacdo; accountability;
Vitoria de Santo Ant&o; Vitoria Prev.



ABSTRACT

ASSIS, Ana Regina Barbosa de. The performance of Vitoria Prev — Servers
Security Institute of the City of Vitoria de Santo Antdo (PE): evaluating the
satisfaction of the public attended. 2012. 100 f. Dissertation (Master). Mestrado
Profissional em Gestédo Publica para o Desenvolvimento do Nordeste — Universidade
Federal de Pernambuco, Recife, 2012.

The pension plan is considered, today, with recurrent needs area on the public
agenda. The public pension policy, according to researchers in the area, is outdated,
does not meet the needs of citizens. The work consisted of a conclusive character
descriptive study. Its overall objective was to evaluate the level of satisfaction of
users of Vitéria Prev, in the context of current welfare policy in Vitéria de Santo Antéao
(Pernambuco). To this end, we sought to characterize the profile of the beneficiary's
social security policy, put forward suggestions for building a model for monitoring and
assessing the level of satisfaction of the citizen / that can be incorporated into
organizational management and propose improvements to the operation and the
performance of organ. Were conducted desk research and literature, followed by
primary data collection. 252 questionnaires were administered to the recipients of the
Vitéria Prev from simple random sampling. These data were processed with
descriptive and inferential statistical instrumental, with operational support software
SPSS 12.0. Step complement referred to the structured interviews with key
institutional actors of municipal governance. The results of applying the instrument of
primary data collection showed that the level of satisfaction of users of Vitéria Prev
presents with satisfactory levels, having reached 99.6% in the overall evaluation.
Maintaining the current management model was highlighted, however, it is worth
mentioning the need for improvement of services. Another point addressed in the
conclusions of the research referred to the ineffectiveness of the Municipal Councils
of Social Security in Vitoria de Santo Ant&o, thus hindering the surveillance operation
of the Institute. Finally, we pointed out the limitations of the study and suggestions for
future studies.

Keywords: social security policy; satisfaction; accountability; Vitoria de Santo Antao;
Vitoria Prev.
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1. INTRODUCAO

Recentemente a previdéncia social tem sido considerada uma area que apresenta
demandas recorrentes na agenda publica, razdo suficiente para merecer atencao
especial de analistas. A politica de previdéncia social se insere no rol das politicas
publicas, aqui compreendidas como expressdo maior das acdes que concretizam
decisbes politicas (RUA, 1997), as quais servem “a concretizagao, direta ou indireta,
de direitos fundamentais e dos fundamentos da Republica, contidos no art. 1° da
Constituicao Federal” (SOUZA, 2009).

A politica publica previdenciaria, de acordo com estudiosos da area, encontra-se
ultrapassada, nao correspondendo as necessidades dos cidadaos, sendo incapaz de
atender a diversidade de demandas sociais existentes e, cada vez mais, crescentes.
As questdes relacionadas a tal tematica vém merecendo um maior espago no campo
das discussfes, (haja vista as mudancas ocorridas nas regras de concessao para
aposentadorias, que sofrem alteracées constantemente), reflexo das mudancas
ocorridas no cenério populacional do Pais, onde cresce aceleradamente o numero

de pessoas consideradas da terceira idade.

De acordo com Camarano e Pasinato (2002), nas ultimas décadas, na ampla
maioria dos paises desenvolvidos e também em muitas economias emergentes,
observou-se um movimento inequivoco de expansédo da quantidade de idosos em
idade bastante avancada, dentre os quais € comum a ocorréncia de doencas
cronicas e limitagOes fisicas e mentais. Este fendmeno esta diretamente ligado ao
processo de envelhecimento populacional, que culmina com uma participacdo
crescente dos idosos na populacdo total, determinada fundamentalmente pelo

aumento da expectativa de vida e pela reducao da taxa de natalidade.

Ainda para Camarano e Pasinato, o Brasil também experimenta um movimento claro
de alteracdo da estrutura etaria de sua populacéo. Neste novo cenario demogréfico,
com a natural expansao do contingente de idosos em condi¢cfes frageis, cresce a

necessidade de uma estratégia de provisédo de cuidados especificos para este grupo



populacional. Trata-se da oferta de atencdo e cuidados especiais, que vado além
dagueles normalmente oferecidos pela Previdéncia, pela Assisténcia Social ou pelas
politicas no campo da Saude Publica. A previsdo de que a procura por esses
servigos sociais tende a aumentar nas proximas décadas deve orientar a formulacéo
de politicas que contemplem a atencdo adequada aos idosos dependentes do pais,

a custos sustentaveis.

Camarano e Pasinato (2002) destacam que, apesar de o envelhecimento
populacional ser amplamente reconhecido como uma das principais conquistas
sociais do século XX, reconhece-se, também, que este traz grandes desafios para
as politicas publicas. Um dos mais importantes € o de assegurar que 0 processo de
desenvolvimento econ6mico e social ocorra de forma continua, com base em
principios capazes de garantir tanto um patamar econdmico minimo para a
manutencdo da dignidade humana, quanto a equidade entre 0s grupos etarios na

partilha dos recursos, direitos e responsabilidades sociais.

Essas mudancas exigem uma transformacao na postura da previdéncia publica, que
hoje, conforme andlise situacional, ja ndo consegue atender de maneira adequada
seu publico beneficiario e, caso continue com os mesmos padrbes, dificiimente,

estara apta a atender essa demanda.

A Previdéncia Social, hoje, conforme observado no estudo de Melo é encarada
como um dos gargalos da gestdo publica brasileira, uma vez que a alternancia de
governantes nao representou, até entdo, uma solucdo para o problema, que envolve
divergentes interesses e atores sociais. O tema, até entdo tratado de forma
superficial, exige, por parte de estudiosos e gestores publicos, uma visdo mais

realista e condizente com as caracteristicas da sociedade atual. (MELO, 2004)

A ideia de aposentadoria em nosso pais ainda esta muito relacionada ao perfil de
pessoas com mais de 60 anos, publico esse considerado de “terceira idade”, porém
a realidade é diferente, uma vez que existem distintos tipos de aposentadorias e,
dependendo do critério utilizado, diferentes faixas etarias. Sendo assim, o perfil do
publico que utiliza os servicos da previdéncia em nosso pais € bastante

diversificado, e cabe as politicas publicas existentes, bem como a seus 6rgdos
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reguladores, atender as diferentes necessidades.

O conceito de envelhecimento ou a definicdo de pessoa idosa nao sao objeto de
consenso, seja na literatura especializada ou na sociedade em geral. Em paralelo a
evolucao cronoldgica, estdo presentes fenébmenos biologicos, psicoldgicos e sociais
qgue resultam importantes para a percepcdo e a vivéncia da idade e do
envelhecimento. Em nossas sociedades é comum associar o envelhecimento com a
saida da vida produtiva pela via da aposentadoria. Contudo, mesmo sob este
aspecto, ndo é possivel estabelecer um consenso, devido as constantes mudancas
legais referentes as idades de acesso a esse beneficio, como também a existéncia
de um significativo nimero de trabalhadores cuja trajetéria no mercado de trabalho
nao lhes dota de algum direito de aposentadoria. Desta forma, para fins deste
trabalho, serad adotada a definicdo estabelecida no Estatuto do Idoso (2003), que

considera pessoas idosas aguelas com 60 ou mais anos.

Sabe-se da necessidade de ajustes nas condicdes de atendimento do servigo
publico em geral, fato evidenciado quando seu publico é composto em grande

namero por pessoas da terceira idade; diante desse aspecto, pode-se questionar:

¢ Que alternativas existem para suprir as necessidades do servidor publico ao
se aposentar?

e A alternativa dos institutos de previdéncia de servidores publicos atende as
necessidades e diversidade do publico beneficiario do atual modelo de

previdéncia adotado?

Conduzido pelas questdes acima relacionadas, o trabalho esta estruturado em cinco
capitulos. No Capitulo 1, apresentam-se a introducdo, a justificativa e as linhas
condutoras do trabalho, na forma de objetivos gerais e especificos. Os capitulo 2 e3
consistem na revisdo de literatura, composta pelas seguintes tematicas: gestao
publica, politica publica previdenciaria no Brasil, e regime proprios de previdéncia
social. O Capitulo 4 descreve o objeto de estudo escolhido para a pesquisa que
levanta a base de dados desta dissertacdo: o Instituto de Previdéncia dos Servidores
do Municipio da Vitoria de Santo Antdo (PE) — escolhido como base de informacdes



para essa dissertacdo. No Capitulo 5, sdo apresentados os aspectos metodologicos
desse estudo, mostrando o processo de investigacdo e as técnicas empregadas
para as analises propostas. O Capitulo 6 expde e discute os resultados do estudo
apoés a coleta, tratamento e analise dos dados. Por sua vez, o Capitulo 7 apresenta

as consideracdes finais, as limitacdes e as sugestdes para estudos posteriores.

1.1. Objetivos da Pesquisa

1.1.1. Objetivo Geral

Avaliar o nivel de satisfacdo dos usuérios do Vitéria Prev, no contexto da politica

previdenciaria vigente no municipio.

1.1.2. Objetivos Especificos

1. Caracterizar o perfil do publico beneficiario da politica previdenciaria através
do atendimento desenvolvido pelo Vitéria Prev;

2. Apresentar sugestbfes para construcdo de modelo de monitoramento e
avaliacdo do nivel de satisfacdo do cidadao / beneficiario que possa ser
incorporada a gestao do Vitoria Prev.

3. Propor melhorias ao funcionamento e a atuacao do Vitoria Prev.

1.2. Justificativa

O trabalho, ora apresentado, aborda de modo interconectado questfes vinculadas a
politica previdenciaria em municipios brasileiros: formulagédo de politicas publicas
orientadas ao cidadédo; satisfacdo do beneficiario e accountability na previdéncia

social com a intermediacao dos institutos previdenciarios.

A evolucédo da sociedade imp6s aos administradores publicos a adequacéo da forma
como vinha sendo gerida os recursos publicos. Como consequéncia desses novos

desafios apresentados surge a problematica de como definir as pessoas que se
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utilizam do servico publico: usuarios ou clientes. Embora em primeira analise pareca
gue a escolha entre esses termos seja simples questao de semantica, o fato é que
conforme o cidaddo € classificado (cliente ou usuario ou beneficiario) se tem
estabelecido a sua forma de tratamento e grau de importancia. As instituicoes
publicas na busca da qualidade tém se deparado muito sobre essa controvérsia que
exige uma postura ainda mais de vanguarda, pois antes de usuéario, o individuo que
procura o servico publico € um cidaddo e como tal merece ser tratado. Exige-se hoje
do Estado a formulacdo de uma clara politica institucional em que o usuario do

servico publico tenha absoluta primazia de atendimento.

No que se refere a satisfacdo do cidadao / beneficiario, recentemente tem havido
uma crescente busca de melhoria na prestacdo de servi¢os, caracterizada pela
exigéncia dos cidadaos. Enfim, alteracdes de natureza socioeconémica que exigem
das organizacfes uma reflexdo sobre a postura adequada para se adaptarem a este

contexto e dele poderem se beneficiar.

E consenso a importancia da satisfacdo do cidad&o / beneficiario como instrumento
gue contribui para garantir a sobrevivéncia das organizacdes, porém, se a satisfacédo
do cidadao / beneficiario é vital para a sobrevivéncia organizacional, por que, entéo,
os lideres muitas vezes ndo a colocam como a sua principal meta? Por que o
cidadao é relegado a um nivel de importancia secundario? Como se pode evoluir em

busca da satisfagdo do cidadao / beneficiario?

Nos ultimos anos, é cada vez mais utilizado o conceito de administragcdo com foco
no cidadéo, ao invés de cliente. Isso ocorre pela percepcdo crescente de que, no
setor publico, o critério de eficiéncia esta subordinado ao critério democrético
(CUNILL GRAU, 1997). Assim, a0 mesmo tempo em que € preciso construir uma
administracdo publica eficiente, é necessario preservar prioritariamente os valores
democréticos. Da mesma forma, a importacdo de praticas e conceitos
organizacionais do setor privado ndo deve suplantar o objetivo maior do Estado que
€ 0 interesse publico. A especificidade original do setor publico esta no seu carater
eminentemente politico. Dessa forma, enquanto o setor privado é regido pelo

mercado e o lucro, a administracdo publica ndo pode ser compreendida fora dos
7



principios do poder e da legitimidade. Isso faz com que a cidadania assuma uma
importancia infinitamente maior no setor publico, onde o “cidadao-cliente € um
cidadao-cidadédo, um cidadao pleno, que € o objeto dos servigos publicos e também
seu sujeito, na medida em que se torna participe na formacgéo das politicas publicas
e na avaliagao dos resultados” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 118).

A ideia de qualidade nos servi¢cos publicos € hoje um imperativo, quer porque 0s
cidadaos séo cada vez mais exigentes em relacéo aos servicos que a administracéo
publica lhes presta, quer porque os funcionarios e agentes aspiram a que 0 seu
trabalho seja mais responsavel, mais gratificante e mais rico sob o ponto de vista do

seu conteudo funcional.

Mais do que uma nova teoria, nova politica ou novo modelo, a qualidade € uma
filosofia de gestdo para qualquer organizacdo que almeje ser confiavel ou
socialmente util, tendo-se tornado uma forte tendéncia. A administracdo publica ndo
pode ficar imune a esta nova forma de gestao, uma vez que esta sujeita as mesmas
pressdes e aos mesmos constrangimentos que as empresas, 0 que a obriga rever
métodos de gestdo e funcionamento, sistemas de organizacdo e principios de
legitimacéo, tendo em vista a melhoria da qualidade dos servicos prestados aos
cidadaos, seus clientes.

Tratando-se do aspecto do envelhecimento da populacéo, fator que torna a questao
da previdéncia publica delicada, pois observa-se um crescimento vertiginoso do
contingente de pessoas com idade igual ou superior a 60 anos, o Brasil € um pais
gue envelhece a passos largos. No inicio do século XX, um brasileiro vivia em média
33 anos, ao passo que hoje sua expectativa de vida ao nascer constitui 68 anos
(VERAS, 2003). O autor ressalta também que, em nosso pais, 0 numero de idosos
passou dos dois milhdes, em 1950, para seis milhdes em 1975 e, para 15,4 milhdes,
em 2002, significando um aumento de 700%. Estima-se, ainda, para 2020, que esta

populacao alcance os 32 milhdes.

A problematica encarada no que tange aos estudos populacionais mudou de foco a
partir da consolidacdo da transicdo demografica. Hoje observamos que ndo ha mais

a preocupacdo com a explosdo demografica e sim com relagdo aos baixo
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crescimentos populacionais somando se a isso 0 aumento da expectativa de vida,
acima de 75 anos (ONU, 2002), relacionada claramente aos avan¢os na area de
saude e os investimentos em saneamento e educacdo, observamos, em alguns
cenarios mundiais novas demandas sociais de dificeis solu¢cdes. (COSTA; DIAS
JUNIOR, 2006).

Apesar do Brasil ainda ndo possuir niveis de fecundidade comparaveis a de paises
desenvolvidos, é notoria a transformacao etaria ocorrida rapidamente. O aumento
expressivo da populacdo de idosos, visto em estados alcancando indices que
ultrapassam 10% do numero de individuos. Baseado neste cenario, é importante o
desenvolvimento de estudos sobre o envelhecimento da populagdo brasileira bem
como todos os seus desdobramentos para sociedade.

Essas mudancas impdem desafios para 0 governo e para a iniciativa privada,
traduzidos na emergéncia da necessidade de novos paradigmas e métodos de
planejamento, de geréncia e de prestacéo de cuidados.

Hoje, a percepcéo corrente da sociedade brasileira é a de que o atendimento ao
publico da terceira idade ndo corresponde, na maioria das vezes, a expectativa do
publico beneficiario. Os idosos brasileiros vivem cotidianamente angustias com a
desvalorizacédo das aposentadorias e pensfes, com medos e depressdo, com a falta
de assisténcia e de atividades de lazer, com o abandono em hospitais ou asilos. A
desinformacéo, ao preconceito e ao desrespeito aos cidadaos da terceira idade, se
somam a precariedade de investimentos publicos para atendimento as necessidades
especificas da populacdo idosa, a falta de instalacbes adequadas, a caréncia de
programas especificos e mesmo de recursos humanos, seja em quantidade, seja em

qualidade.

Com base num cenario de grandes dificuldades e omissfGes por parte do poder
publico, torna se interessante avaliar até que ponto o servidor publico aposentado
sente se satisfeito ou insatisfeito com os servicos previdenciarios que lhes séo
oferecidos. De modo mais cotidiano, como isso vem acontecendo nos institutos

criados para intermediar a relacéo entre o Estado e o seu beneficiario?



A busca pela qualidade no atendimento é questdo de servico publico que aponta
para a urgéncia de mudancas e inovacdo nos paradigmas de atencdo a populacao
idosa e reclama estruturas criativas, com propostas de acdes diferenciadas.
Autonomia, participacdo, cuidado, autossatisfacdo, possibilidade de atuar em
variados contextos sociais e elaboracdo de novos significados para a vida na idade

avancada sao, hoje, conceitos-chave para qualquer politica destinada aos idosos.

No contexto local, Vitéria de Santo Antéo, tal pesquisa servira de marco no que diz
respeitos aos estudos sobre seu Regime Proprio de Previdéncia, contextualizado
através do Vitoria Prev, 6rgao este bastante jovem que vem passando por uma série
de mudancgas estruturais. O presente estudo visa apontar caminhos e alternativas
para adocdo de praticas que venham aprimorar as politicas publicas desenvolvidas

pelo seu Regime Préprio de Previdéncia e pelo sistema como um todo
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2. GESTAO PUBLICA

2.1. Administracdo Publica

Administracdo é definida, de modo geral, como a aplicacdo de métodos, estratégias
e do raciocinio analitico ao processo de tomada de decisdes nas organizacdes, quer

sejam publicas ou privadas. Shafritz e Hyde entendem que

as praticas e as ideias acerca da administracao publica estédo orientadas por
instituicbes e valores politicos, econdmicos, sociais e culturais. Na
realidade, é o contexto da administracdo publica, mais do que sua
composicao interna, que determina seu funcionamento e sua potencialidade
de transformacéo. (1999)

Para Casals (1998), a administracdo publica € uma expressdo comum que indica o
conjunto de atividades envolvidas na formulacdo, implementacdo e execucdo de
politicas publicas, embora seja usualmente percebida como a parte da politica que
se concentra no gerenciamento da burocracia e em suas relagdes com 0s ramos
executivo, legislativo e judiciario do governo. Os deveres normalmente associados a
administracdo publica incluem a formulacdo, implantacdo e execucdo das leis,
normas e regulamentos; elaboracao, supervisdo e analise de orcamentos e demais
planos ou programas; assessoria aos elementos formuladores das politicas publicas;
a selecdo e supervisdo de funcionarios; o funcionamento e a manutencdo da
reparticdo e a manutencdo de contatos com grupos ou individuos relevantes na

comunidade.

De fato, mais do que um conjunto de teorias e métodos, a administracdo publica
constitui-se com frequéncia, em um encadeamento de relacbes e articulacdes
politicas com vistas a negociar, com os diversos atores envolvidos, 0s objetivos do

desenvolvimento econdmico, social e ambiental.

Neste trabalho adotamos os conceitos de Lage (2001) no que tange a importancia
de uma boa relacdo entre administracdo publica e a sociedade, bem como seus
mecanismos de controle do mesmo autor e a atuacdo do cidaddo no

desenvolvimento e cumprimento das politicas publicas. Ainda sobre o0 mesmo tema,
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vale destacar o posicionamento de Vieira (1999) sobre os gargalos encontrados
ainda hoje na administracdo publica brasileira, mesmo tendo passado por diversos

processos estruturais, esse modelo ainda ndo alcangou padréo aceitavel.

Para Lage, a efetividade dessas negociacbes e a aplicacdo em beneficio da
sociedade, podem ser avaliadas através das formas como se relaciona com seus
cidaddos. Se o0 relacionamento € clientelista, a tendéncia é em geral, a
administracdo publica ser lenta, corrupta e deficiente, quer seja em tecnologias
administrativas, quer seja na qualificacdo e desvalorizacdo de seus recursos
humanos. Quando o relacionamento com seus cidaddos é imparcial, agil e
transparente, a probabilidade é que a administracdo publica seja bem estruturada,
seus recursos humanos valorizados, com um bom sistema de informacéo, e esteja

orientada para o atendimento as necessidades da sociedade.

Os cidadaos, por sua vez, a medida que vai ampliando a consciéncia dos conceitos
de cidadania, tornam-se mais exigentes quanto a eficacia das estratégias e planos
governamentais, como também quanto a qualidade dos servicos prestados pelo
Estado. Nessa Gtica, as politicas empreendidas pelo poder publico devem buscar a
melhoria das condi¢cfes sociais, a agilidade na solu¢do dos problemas da sociedade
e a transparéncia para o controle social (LAGE, 2001).

Para Vieira, a administracdo publica brasileira, apesar das inumeras reformas
administrativas havidas, continua a ser caracterizada pela ineficiéncia e ineficacia da
gestao, assim como pelo clientelismo, o nepotismo, a auséncia de profissionalizacao
dos quadros e o clima geral de despreocupacdo quanto a instrumentalidade da
organizacdo publica, enquanto elemento indispensavel a implementacdo das

politicas publicas.

Pereira destaca trés formas de se administrar o Estado (PEREIRA, 1999):

e Patrimonialista: o autor assegura ter sido uma caracteristica dos governos

monarquicos, os quais confundiam o patriménio do monarca com o patriménio

publico, logo, ndo visava o interesse publico. O Estado era visto como
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propriedade do rei. Como esse tipo de administracdo era incompativel com o
capitalismo industrial e as democracias parlamentares que surgiram no século
XIX, quando era necessario separar o Estado do mercado, surgiu a

administracdo burocratica moderna.

Burocratica: o autor evidencia que surgiu nos anos de 1930 e serviu como
base para a administracédo profissional. O setor publico, bem como o privado,
adotou esse modelo como forma de organizacédo estrutural. Nesse modelo, as
ordens passam a ser dadas de maneira estavel e previsivel, os deveres e
direito de cada posto de trabalho séo determinados claramente, assim como o
grau de especializacdo requerido € especificado. Este modelo permite a
implantacdo de mecanismos gerenciais que privilegiam a reducéo de custos e
a otimizacdo de resultados que prevaleceu durante muito tempo como a

melhor forma de administracéo publica até os anos de 1970.

Gerencial: Bresser destaca que a partir dos anos de 1980, iniciou-se a pratica
dessa forma de gestdo nos paises desenvolvidos e, no Brasil, nos anos 90.
Apresenta as seguintes caracteristicas: descentralizacdo do ponto de vista
politico; descentralizacdo administrativa; organizacdées com poucos hiveis
hierarquicos; pressuposto da confianga limitada; controle por resultados e
administracdo voltada para o atendimento do cidaddo. Outros autores
acrescentam mais duas caracteristicas, quais sejam: organizacfes flexiveis
ao invés de unitarias e monoliticas, nas quais as ideias de multiplicidade, de
competicdo administrada e de conflito tenham lugar; e definicdo dos objetivos
a serem atingidos pelas unidades descentralizadas na forma de indicadores

de desempenho.

Como superacéo da administracdo patrimonialista e da burocratica classica, que tém

um viés a centralizador e autoritario, a administracao publica gerencial tem sua base

na concepgao de um Estado e de sociedade democratica e plural. “Nestes termos, o

problema néo é o de alcancgar a racionalidade perfeita, mas o de definir instituicbes e

praticas administrativas suficientemente abertas e transparentes, de forma a garantir

que o interesse coletivo na produgao de bens publicos [...] seja atendido” (PEREIRA,
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1999, p.25).

No que tange ao modelo burocrético, por ele ter se desenvolvido em uma sociedade
na qual as mudancas aconteciam mais lentamente e em uma época na qual
somente 0s que ocupavam o topo da hierarquia social possuiam informacfes para
decidir adequadamente, ou seja, em condi¢cdes adversas das atuais, ele encontra-se
ultrapassado e, segundo Osborne e Gaebler, o ambiente contemporaneo exige
instituicbes que produzam bens e servicos de qualidade, assegurando alta
produtividade aos investimentos feitos e somente o0 modelo gerencial pode
proporcionar tal situacdo (OSBORNE E GAEBLER, 1994 apud BARROS, 2005).

Sendo assim, o desafio da administracdo publica é transformar estruturas
burocréticas, hierarquizadas e distantes da sociedade em organizacdes flexiveis e
empreendedoras. Esse desafio faz com que as organizacBes publicas adotem
padroes de gestdo desenvolvidos para o ambiente de empresas privadas, com as
devidas adaptacdes a natureza do setor publico (PEREIRA, 1999). O quadro a
seguir apresenta as principais diferencas entre a administracao publica burocratica e

a gerencial.

ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL
Controle de processos e procedimentos Controle de resultados
Procedimentos rigidos Procedimentos flexiveis
Autorreferente Orientada para o cidadéo
Centralizacdo Descentralizacdo e delegacéo de autoridade
Hierarquizacdo Incentivo a criatividade e inovagéo
N&o existe grau de confianca Grau limitado de confianca

Quadro 1: Administracao publica burocréatica x gerencial
Fonte: (PEREIRA,1999)

Pereira acrescenta que

[...] a combinacdo de principios gerencias e burocraticos deve variar de
acordo com o setor. A grande qualidade da administracdo publica
burocratica é a sua seguranca e efetividade. Por isso, no nucleo estratégico,
onde essas caracteristicas sdo muito importantes, deve estar ainda
presente, em conjunto com a administracdo publica gerencial. JA& nos
demais setores, onde o requisito da eficiéncia é fundamental, dado o grande
namero de servidores e de cidaddos-clientes ou usuarios envolvidos, 0 peso
da administracdo publica burocratica deve ir diminuindo até praticamente
desaparecer no setor das empresas estatais.(PEREIRA, 1999 p. 265)
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Por sua vez, Ramos aponta o paradigma vigente da avaliacdo da eficacia da maioria

das organizacdes e instituicdes da atualidade, quando fala que

a eficacia da organizacéo e das instituicbes em geral € mensurada do ponto
de vista de sua contribuicdo direta ou indireta para a maximizacao das
atividades do mercado, o que leva a tipos unidimensionais de teoria e
praticas organizacionais, e a modelos de ciéncia politica de que sé&o
exemplos a teoria convencional da escolha publica e a atual teoria
econbmica.(RAMOS, 1989, p.182)

Este paradigma distorce o objetivo das organizagbes publicas, que deve ser
efetivamente voltado para os interesses da sociedade, colocando-a em plano
secundario e trabalhando sob as imposices da esfera econbmica. Entretanto,

Ramos alerta para uma nova concepcao de administragdo, ao mencionar que

o desenvolvimento adequado de organizacdes e instituicbes, em geral, é
avaliado do ponto de vista de sua contribuicdo direta ou indireta para o
fortalecimento do senso de comunidade do individuo. Isso conduz ao tipo
multidimensional de teoria politica e organizacional (e de sua prética)
conceptual e operacionalmente qualificada para o encorajamento, tanto das
atividades produtivas dos cidaddos quanto de seu senso de significativa
atualizacdo pessoal e social.(RAMOS, 1989, p. 185)

Um fator importante a ser perseguido pelas administracdes publicas € a idéia do
gerenciamento do desempenho. Para Oakland, “... o estabelecimento de objetivos
de desempenho proporciona um rumo claro e uma comunicacao satisfatoria sobre
0s niveis esperados de realizagdo” (OAKLAND, 1994, p. 289). E possivel imaginar a
construcdo de indicadores da qualidade capazes de mensurar 0S avangos
qualitativos na sociedade relativos as condicbes econdmicas, sociais, culturais,
politicas entre outras, de forma que a sociedade possa acompanhar e monitorar 0s
resultados das estratégias e acdes publicas. Contudo, ndo tem sido frequente esse

cuidado.

O novo desafio da administracdo publica é manter-se a altura da crescente
complexidade das relacdes sociais, culturais e politicas com motivacao,
consolidando a democracia nos espacos publicos deliberativos, a participacdo e a
transparéncia das acdes governamentais, com vistas ao processo de interacéo
dindmica entre o Estado e a sociedade em face as novas exigéncias da

administracéo e da tecnologia impulsionados pela globalizacdo econémica.
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As funcdes do Estado necessitam ser cumpridas nesse contexto, o que exige novas
formas de gerenciamento da administragdo publica frente aos questionamentos da
populacdo usudria dos servigos publicos focados no desemprego, na previdéncia
social, na saude publica, na educacdo publica, entre outros. Tais demandas
requerem ser atendidas com qualidade e velocidade dos servigcos alcangando

efetividade social com equidade e sustentabilidade.

Segundo alguns autores, dada a magnitude dos problemas sociais, os aparelhos do
Estado ndo séo capazes, em fungcao da estrutura tradicional das suas organizacoes,
de prover com a eficacia, eficiéncia e efetividade esperadas pela populacdo usuéria.
Com uma gestao publica que admite a participacdo, o compartilhamento de recursos
e de meios publicos, a parceria com base na contrapartida nos direitos e deveres, e
a transparéncia dos atos e acdes do governo e dos parceiros oriundos da sociedade,
criou-se a perspectiva de viabilizar com eficiéncia e sustentabilidade o atendimento
das demandas sociais complexas (ALECIAN, 2001; TROSA, 2001).

2.2. Politicas Publicas

As sociedades modernas tém, como principal caracteristica, a diferenciacdo social.
Isto significa que seus membros ndo apenas possuem atributos diferenciados
(idade, sexo, religido, estado civil, escolaridade, renda, setor de atuacéo profissional,
etc.), como também possuem ideias, valores, interesses e aspiracdes diferentes e
desempenham papéis diferentes no decorrer da sua existéncia. Tudo isso faz com
gue a vida em sociedade seja complexa e frequentemente envolva conflito: de
opinido, de interesses, de valores, etc. Entretanto, para que a sociedade possa
sobreviver e progredir, o conflito deve ser mantido dentro de limites administraveis.
Para isto, segundo Rua, existem apenas dois meios: a coercdo pura e simples e a
politica. O problema com o uso da coercdo € que, quanto mais é utilizada, mais

reduzido se torna o seu impacto e mais elevado se torna o seu custo (RUA,1997).

Resta, entdo, a politica. Esta envolve coercéo - principalmente como possibilidade -
mas que nao se limita a ela. A autora apresenta uma definicdo bastante simples:
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politica € a resolucdo pacifica de conflitos. Entretanto, este conceito é demasiado
amplo. E' possivel delimitar um pouco mais e estabelecer que a politica consiste no
conjunto de procedimentos formais e informais que expressam relagdes de poder e

que se destinam a resolucao pacifica dos conflitos quanto a bens publicos.

Dagnino afirma que para entender o conceito de politica é necessario considerar
(DAGNINO, 2002):

a) distincdo entre politica e decisdo: a politica é gerada por uma série de
interacdes entre decisbes mais ou menos conscientes de diversos atores
sociais (e ndo somente dos tomadores de decisdo);

b) distincdo entre politica e administracao;

c) politica envolve tanto intencées quanto comportamentos;

d) tanto acdo como n&o-acao;

e) pode determinar impactos nao esperados;

f) propésitos podem ser definidos ex post: racionalizacao;

g) como um processo que se estabelece ao longo do tempo;

h) envolve relagdes intra e inter organizacoes;

i) a mesma € estabelecida no ambito governamental, mas envolve mudltiplos
atores;

j) amesma é definida subjetivamente segundo as visdes conceituais adotadas.

A literatura de politicas publicas foi um pouco tardia em reconhecer a importancia da
implementagcéo no processo de planejamento, até mesmo porque os estudiosos de
politicas publicas tinham um viés tradicional das ciéncias politicas, tendo um foco de
analise nos processos legislativos ou administrativos do Executivo (NAJAM, 1995
apud OLIVEIRA, 2006). Assim, o importante a ser pesquisado seria entender como
0s assuntos chegam a agenda politica, quais sdo o0s processos legislativos de
aprovacdo de leis, como eleicbes sdo ganhas ou perdidas, como 0&rgaos
burocréaticos sao criados, como sao indicados os responsaveis por determinados
cargos etc. Ainda hoje, no Brasil, existe muito esta visdo em relacdo ao que é
importante para definir politicas publicas na pratica.

O presente estudo toma por base, especificamente, a teoria das politicas publicas
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que, segundo Dias , podem ser definidas como o conjunto de a¢des executadas pelo
Estado, dirigidas a atender as necessidades de toda a sociedade. Embora a politica
possa ser exercida pelo conjunto da sociedade, ndo sendo uma acgéo exclusiva do
Estado, a politica publica € um conjunto de acdes particulares do Estado. S&o linhas
de acdo que buscam satisfazer ao interesse publico e tém que estar direcionadas ao

bem comum ( 2003).

Hall (2001) explica que o desenvolvimento de politicas publicas é uma atividade
politica e essa sofre influéncias econémicas, sociais e culturais da sociedade, bem
como de estruturas formais do Governo e de outros aspectos do sistema politico.
Sendo assim, a politica deve ser considerada como consequéncia do ambiente
politico, dos valores e das ideologias da distribuicdo de poder, das estruturas
institucionais e dos processos de tomada de decisdo. Para Kon (1999, p. 179),
entende-se por politicas publicas “‘uma série de acgdes ligadas a formulagdo de
decisbes tomadas pelas autoridades governamentais, envolvendo os fins e as
aspiracbes de uma sociedade moderna, através da utilizacdo de meios para
alcanca-los”. Ainda sobre as politicas publicas, Pinheiro (2001) esclarece seus

objetivos principais e permanentes:

e a correcao de desajustes, quer decorrentes das condigdes naturais, ou dos
mecanismos de livre funcionamento dos mercados;

e a suplementacdo da iniciativa privada; e

e a coordenacado geral dos esforcos das pessoas fisicas e demais entidades

juridicas.

Por sua vez, Rua (1997) afirma que as politicas publicas podem ser entendidas
como produtos ou outputs resultantes da atividade politica, compreendendo o
conjunto de decisbes e acdes relativas a alocacéo imperativa de valores. A autora
explica que a dimenséao publica do termo politicas publicas tem explicacdo ndo s6 no
tamanho do agregado social sobre o qual incidem, mas especialmente no carater
imperativo, oriundo do fato de que politicas publicas sdo decisbes e acbes
revestidas de autoridade soberana do poder publico.
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Em seus estudos iniciais, a ciéncia politica considerava as politicas publicas quase
exclusivamente como outputs do sistema politico, o que justificava o fato de a
atencdo dos investigadores ter se concentrado inicialmente nos inputs, isto €, nas
demandas e articulacBes de interesse. Dito de outra forma, antes que a andlise de
politicas publicas fosse reconhecida como uma subarea na disciplina, a énfase dos
estudos recaia, como em larga medida ainda hoje, diga-se de passagem, nos
processos de formacdo das politicas publicas, o que parece refletir o status
privilegiado que os processos decisorios sempre desfrutaram junto aos profissionais
da area. Em um segundo momento, contudo, a partir da década de 1950, passou-se
a definicdo das proéprias politicas publicas como unidade de andlise, o que
gradualmente conferiu destaque aos aspectos dinamicos do chamado policy process
e aos distintos atores, estatais e ndo estatais, usualmente envolvidos (FARIA, 2003).

As politicas publicas, uma vez tratadas como outputs, resultam do processamento
de inputs e withinputs no interior do sistema politico. Esses inputs e withinputs, por
sua vez, podem ser traduzidos em demanda e suporte (RUA, 1997).

Inputs diferenciam-se de withinputs na medida em que os Ultimos sé&o provenientes
do proéprio sistema politico, ou seja, dos agentes do executivo (politicos, burocratas e
tecnocratas), dos parlamentares e dos membros de judiciario, enquanto que 0s
inputs podem ter origem nas mais diversas esferas sociais, até mesmo em outros
paises e organizacdes internacionais. Pires (2001) afirma que tanto inputs quanto
withinputs podem surgir sob a face de demanda ou suporte, a distingdo encontra-se
no fato de demandas representarem qualquer tipo de reivindicacdo, enquanto que
suportes estéo direcionados para o sistema politico ou mais especificamente para os
governantes, como por exemplo, cumprimento de leis, apoio politico, pagamento de
tributos, etc.

O esquema a seguir ilustra a afirmacéao de Pires

19



SISTEMA o POLITICA
DEMANDA ) , R R
[ POLITICO y PUBLICA
N w T DECISAO
APOIO .
— — POLITICA
WITHINPUT

Figura 1: Processamento de inputs e withinputs no interior do sistema politico
Fonte: (PIRES, 2001)

Uma demanda ou reivindicagcdo consegue penetrar no sistema politico somente
guando se relaciona com algum tipo de questdo ou problematica que passa a
preocupar as autoridades, tornando-se, assim, um item presente na agenda
governamental. Quando atingido esse estagio, é cabivel afirma que se trata de um
problema politico. De acordo com Rua, para que uma dada situacao se transforme
em um problema politico e passe a figurar como item priorithrio da agenda

governamental € necessario que apresente pelo menos uma das seguintes
caracteristicas (RUA, 1997):

a) mobilize acdo politica: pode ser entendida como acdo coletiva de grandes
grupos, acao coletiva de pequenos grupos dotados de fortes recursos de
poder ou acéo de atores individuais estrategicamente situados;

b) constitua uma situacao de crise: calamidade ou catastrofe de maneira que o
onus de nao resolver o problema seja maior que o 6nus de resolvé-lo;

C) constitua uma situagao de oportunidade: situacdo em que haja vantagens,
antevistas por algum ator relevante, a serem obtidas com o tratamento

daquele problema.

A conceituagcdo de politicas publicas e das nocdes e elementos relacionados tém
como objetivo servir de base para o estabelecimento da relacdo entre politicas
publicas e indicadores de eficacia, eficiéncia e efetividade. O entendimento de tal
relacdo é de fundamental importancia para a proposta metodolégica a que a
pesquisa se propde. Pois, acredita-se que uma politica publica envolva conjuntos de
regras e procedimentos, na medida em que possui objetivos a serem alcancados e
que os busca através da definicdo de metodologias que instruem processos e
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definem maneiras de se desempenhar certas acoes.

Segundo Pires, politicas publicas envolvem organizagfes, desde aquelas ligadas a
sua formulacdo até as relacionadas a sua operacionalizacdo e, sendo assim, sdo
tanto frutos de arenas institucionais quanto as partes que as constituem representam
elementos constritores deste e/ou de outros ambientes organizacionais.(PIRES,
2001)

Portanto, uma politica publica envolve e se constitui a partir da articulacdo de um
aglomerado de instituicdes. E possivel até pensar que se cria uma capacidade de
influenciar os resultados politicos, uma vez que se incorporam elementos capazes
de moldar a identidade, o poder e a estratégia dos atores envolvidos. Pode-se,
assim, levantar suposicdes de que uma politica publica € capaz de moldar
comportamentos na medida em que, muitas vezes, as instituicdes que ela envolve
atuam de forma a restringir os cursos de acdo possiveis, além de incutir, em um

processo frequentemente gradual, novos valores orientadores de novas praticas.

A politica publica é parte do processo de planejamento governamental e envolve
tudo aquilo que um governo decide fazer ou néo relativamente a um dado setor da
vida social. Vista assim de forma tdo abrangente, a politica publica funde-se ao
proprio processo de planejamento, com a diferenca de que o planejamento € o
processo e a politica publica € o posicionamento da administracdo publica frente a

um aspecto da vida social em um dado momento.

O processo de elaboracdo de politicas publicas costuma ser dividido em trés fases
sucessivas — formulacao, implementacédo e avaliagdo — que conformam um ciclo que
se realimenta. A politica é, primeiramente, formulada. Isto é, concebida no ambito de
um processo decisorio, pelos tomadores de decisdo, que pode ser democratico e
participativo ou autoritario; de tipo racional e planejado ou incremental e mediante o
ajuste matuo entre os atores intervenientes; com ou sem manipulagéo e controle da
agenda dos atores com maior poder; detalhadamente definida ou deixada
propositadamente incompleta para. Dependendo principalmente do grau de
racionalidade do processo decisério, a fase de formulacdo pode contemplar etapas

como pesquisa do assunto, filtragem do assunto, prospectiva, explicitagcdo de
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valores e objetivos globais (PINHEIRO, 2001).

Depois de formulada, inicia-se a implementacdo da politica, mediante os 6rgaos e
mecanismos existentes ou especialmente criados, pelos burocratas. Dependendo,
sobretudo, do grau de definicdo da politica, eles exercem seu poder discricionario —
variavel principalmente segundo o nivel em que se encontram na hierarquia —
adaptando a politica formulada a realidade da relagcdo Estado-sociedade e das
regras de formacdo do poder econdmico e politico que estas impdem ao jogo entre
os atores sociais (PINHEIRO, 2001).

Finalmente, propde-se que ocorra a avaliagdo da politica, quando os resultados —
entendidos como produtos e metas definidos e esperados num ambito mais restrito —
e impactos — entendidos como produtos sobre um contexto mais amplo e muitas
vezes ndo esperados ou desejados — decorrentes de sua implementacdo sao
comparados com o planejado. E o grau de racionalidade da fase de formulagéo e o
estilo de implementacdo o que define como ir4 ocorrer a avaliagdo. No extremo
racional, em que existe uma intencionalidade da mudanca de um determinado
sistema, a avaliacdo é condicdo necessaria. E através dela que o transito do sistema
de uma situacéo inicial a outra situacao, tida como desejada, pode ser promovida. E
a avaliacdo que aponta as dire¢cdes de mudanca e as a¢cdes a serem implementadas
num momento anterior. Apds a implementacao dessas, e a avaliacado dos resultados
alcancados é que, iterativamente, serdo propostas novas acgfes que levardo o

sistema a aproximar-se do cenario desejado (PINHEIRO, 2001).

Tratando, especificamente, sobre politica previdenciarias é importante ressaltar a
contribuicdo tedrica dos trabalhos de autoria de Melo: Escolha institucional e a
difusdo dos paradigmas de politica: o Brasil e a segunda onda de reformas
previdenciarias (MELO, 2004) e O sucesso inesperado das reformas de
segunda geracdo: federalismo, reformas constitucionais e politica social
(MELO, 2005) onde o autor apresenta uma abordagem das tentativas de reformas

na previdéncia social.

A difusdo de politicas publicas € considerada um acontecimento inevitavel apds o

fenbmeno da globalizacdo, porem essa prética € desenvolvida para atender
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interesses por muitas vezes bastante divergentes, talvez seja essa a grande
dificuldade de sua execucdo. Dentre os envolvidos nesse sistema estdo as
instituicdes globais: Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial. Unido Europeia,

entre outros, considerados como as principais forcas condutoras dessas mudancas.

No primeiro trabalho, Melo discute os possiveis formatos de convergéncia nas
inovagcbes das politicas publicas e se delimita a uma area especifica, a politica
previdenciaria, que mesmo apds a segunda onda de Reformas ocorridas na década
de 90, ainda ndo alcancou um modelo adequado para o sistema previdenciario
brasileiro. Apesar da existéncia de alguns modelos de politicas previdenciarias
existentes pelo mundo, alguns considerados de sucesso, como 0s da Argentina, o
sistema publico de pensédo basica e do Chile, o modelo substitutivo, adotando um
modelo de capitalizacdo gerenciado pelo setor privado, o Brasil hdo conseguiu
copiar nenhum dos modelos existentes, nem tdo pouco conseguiu desenvolver um

modelo préprio que possa ser considerado eficaz.

Em seu segundo trabalho apresenta a ampla reestruturacdo ocorrida nas relacoes
intergovernamentais, nos governos de Fernando Collor de Melo e Fernando
Henriqgue Cardoso, que foi fundamental para transformacédo do padrdo de politicas

sociais no pais.

Diante de tal quadro é que persistem 0s anseios sociais para a tdo sonhada
Reforma da Previdéncia, que foi ensaiada nesses dois governos, ambos sem
sucesso. O maximo conseguido no governo Fernando Henrique Cardoso, foi o

estabelecimento do Fator Previdenciario.

Fica claro que o processo da Reforma Previdenciaria é algo bastante complexo,
envolvendo assim forcas determinantes para sua execucéo, sendo necessarios altos
custos de transicdo de sistemas, bem como riscos de problemas com o cenario

financeiro internacional.

O estudo de Melo (2004) apresenta algumas evidéncias da complexidade do tema
no ambito das politicas publicas brasileiras, a exemplo do depoimento do ex-

presidente Fernando Henrique Cardoso: “a reforma previdenciaria € matéria
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espinhosa”, nao podendo ser comprada nem seu modelo imitado de outra nacao,
afinal, cada um tem suas peculiaridades, o que faz com que o ato de simplesmente
copiar tal modelo possa ser algo por bastante perigoso, afinal o Brasil é considerado

um pais velho com uma massa de segurados expressiva”.

Para realizacdo de tais mudancas no contexto das politicas previdenciarias, devem
ser levados em consideracdo fatores, entre eles a situagdo dos servidores que ja
contribuiram para o atual sistema e aqueles que ainda contribuem. Sem duavida, a
grande dificuldade encontrada é adotar regras de transicdo menos impactantes para

esse publico.

A rigor, a literatura sobre Politicas Previdenciarias no Brasil carece de pesquisas
empiricas. Nessa perspectiva, o trabalho de Osoério Chalegre acrescenta
consideragcBes importantes: inicialmente o autor apresenta historicamente a trajetoria

das politicas se seguridade social até a reforma previdenciéria. (CHALEGRE, 2009)

As politicas publicas de seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia social),
sofreram grandes modificagcdes e avancos em suas definicdes e aplicabilidades a

partir da constituicdo de 1988.

Tais mudancas ocorrem de maneira bastante particular, uma vez que, enquanto na
saude e na assisténcia social as mudancas decorreram de necessidades de
adequacao aos novos modelos de politicas publicas, objetivando maior efetividade
dos direitos constitucionais, na previdéncia seguiram um rumo confuso, a principio
sinalizando para o aumento das despesas e coberturas e em seguida para

diminuicdo das mesmas.

A reforma previdenciaria no Brasil surgiu para desobstruir um sistema falido, cheio
de vicios inconsequentes, resquicios de um modelo de gestdo paternalista, onde o
ato da aposentadoria era visto como prémio para o servidor que fosse contemplado,
sem haver preocupacdes ou relacbes estabelecidas entre anos de trabalho e

contribuicédo para tal sistema.

Para reverter tal cenério, foram estabelecidas mudancgas, prevalecendo agora dois
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principios para o entendimento do novo modelo de previdéncia: o carater

contributivo e o equilibrio financeiro atuarial.

Visando dar um suporte as necessidades advindas do estabelecimento desse novo
paradigma para gestao previdenciaria, instituem-se no pais os Regimes Proéprios de
Previdéncia, desvinculando os servidores publicos do Regime Geral de Previdéncia
(INSS), tentativa essa de diminuir a sobrecarga adquirida por esse 6rgdo. Surgiu
também o Regime de Previdéncia Complementar, para que desta maneira o sistema

previdenciario brasileiro fosse reorganizado, visando maior eficacia.

O sistema previdenciario brasileiro, mesmo passando por essas mudancas de
ajustes, ainda pode ser considerado deficitario e para reversdo desse quadro seria
necessario democratizar a administracdo publica, transformando o cidaddo em
sujeito direto de seu controle.

Para que tais mudancas ocorram, a administracdo publica deve ser dotada de
eficiéncia, democracia e controle, o que Cunnil Grau chamou de “modelo dos trés
testes”. Para a democratizacdo da administracdo publica ir além da quebra de
paradigmas e rupturas com os velhos modelos € necessario que a cidadania seja
aparelhada de meios concretos de influencia sobre a administracdo publica,
permitindo assim mais equilibrio, controle e eficiéncia por parte da gestdo.(CUNNIL
GRAU, 2005)

Chalegre segue o trabalho avaliando as praticas de controle, essas poderiam ser
desenvolvidas no universo dos Regimes Proprios de Previdéncia com o efetivo
funcionamento dos Conselhos previstos em lei, porem essa realidade nao existe na

maioria dos institutos do estado de Pernambuco, ficando seus deveres apenas no

papel.

Esse comportamento reflete o perfil apatico do cidaddo brasileiro que em sua
maioria se encontra descrente com a gestdo publica e por muitas vezes
desinformado a respeito de seu papel como cidaddo que deve exigir 0 cumprimento

das acdes determinadas em lei.
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2.3. Avaliacéo de Politicas Publicas

Politicas publicas devem ser compreendidas como acdes de governo, que em
regimes democraticos visam atender direta ou indiretamente aos anseios dos
cidadaos que o elegeram. Em outras palavras, sdo “o0 que os governos fazem, por
que o fazem e que diferenca faz a agdo governamental para a sociedade e seus
problemas” (PEDONE, 1986 apud ARAUJO, LOUREIRO, 2003, p. 3). Entretanto, a
forma final das politicas depende do resultado de uma negociacdo muito mais
ampla. Para o autor, uma politica governamental tem a natureza de um processo, no
qual intervém multiplos atores, portadores de distintas percepcdes e dispondo de
desiguais recursos de poder, com o0s quais se confrontam e organizam (ou n&o)

consensualmente as decisoes.

Portanto, identificar os atores e, por consequéncia, esclarecer quais sao os objetivos
de uma determinada acdo governamental ndo € resultado de uma constatacéo
simples. Na verdade, a literatura sobre avaliacdo destaca a importancia de identificar
as metas e objetivos das politicas antes de iniciar a atividade de avaliacdo
propriamente dita. O que dificulta esse processo € o fato de que nada garante que
tais objetivos sejam (sempre) resultantes de processos conclusivos de deciséo
politica. Da mesma forma, nada garante que o0s objetivos ndo possam ser discutidos,
ou questionados no contexto de uma mudanca de governo, por exemplo. Essa
dependéncia dos objetivos (das politicas publicas) faz também da avaliagcdo uma

tarefa dindmica, além de ardua.

A atividade da avaliagio é inerente ao ser humano. E um termo utilizado
constantemente que do ponto de vista do senso comum significa dar valor a algo,
valorar, atribuir juizo sobre alguma coisa. Segundo Ander-Egg e Aguiler (1994) apud
Pastana (2002), em sentido lato, a palavra avaliacdo é utilizada no cotidiano das
pessoas, como uma forma de ponderacdo baseada em valores, e é realizada para
se analisar decisbes tomadas e os rumos de acdo adotados. Porém, normalmente
este tipo de avaliacdo informal ndo é sustentado por uma base de informacbes
suficiente e adequada e o seu método € subjetivo. Por isso, enquanto na dimensao

informal o processo de avaliagdo pode ser subjetivo, na avaliacdo de instituicdes,
26



intervencdes, servicos, atividades profissionais, politicas, programas ou ac¢des, faz-
se necessaria uma sistematizacdo rigorosa do processo, com precisdo e
objetividade. Avaliacdo € um conceito que normalmente necessita ser acompanhado
de outros termos para ganhar significado. Segundo Garcia “avaliagdo nao é palavra
que venha sozinha, precisando estar acompanhada do seu objeto para ganhar
inteligibilidade. E preciso também declarar o sujeito da avaliacdo, pois este lhe

imprimir4 sentidos e enfoques particulares [...]". (GARCIA, 2001)

Guba e Lincoln avancam no entendimento da questdo quando constatam que se
trata de um conceito em evolucdo, que muda de acordo com 0 contexto,
incorporando as concepc¢des anteriores e acrescentando novas perspectivas. Os
autores argumentam que néo existe uma maneira correta de definir avaliacéo, e se
caso existisse, daria fim para sempre na discussdo sobre como a avaliacdo deve ser
conduzida e quais sdo 0s seus propositos. Para eles, a definicdo de avaliacdo é uma
construcdo mental do ser humano, correspondente a alguma realidade, portanto nao
pode ser definitiva. Os autores trazem ainda uma reflexdo sobre a forma como o
conceito vem sendo desenvolvido ao longo do tempo. Fizeram um levantamento
breve de como os significados que tém sido atribuidos a avaliacdo durante os
altimos cem anos, tém refletido o contexto histérico existente na época, 0s
propositos que as pessoas tinham em mente ao realizar as avaliagdes, a visdo
filosofica de avaliadores, tedricos e praticos. Os autores argumentam que através do
tempo, a construgdo da avaliagdo se tornou mais complexa em informagdes e mais
sofisticada. Eles analisaram a evolucao da avaliagdo nos ultimos cem anos e fizeram

uma divisdo / classificagédo em quatro geragdes (1989).

A primeira geracdo ocorreu nos finais do século XIX e caracterizou-se pela
mensuracgao e esteve vinculada a avaliacdo de desempenho de escolares. A palavra
chave para este periodo € a medicdo e a funcdo do avaliador era essencialmente
técnica e tinha como finalidade identificar o nivel de alcance de certos objetivos
especificos, mediante a medi¢cdo quantitativa, com a utilizagdo de instrumentos e
modelos Unicos (GUBA, LINCOLN, 1989).

A segunda geracdo ocorreu no periodo de 1920 a 1950 e pode ser chamada de

geracdo da descricdo. Surgiu da necessidade de saber como funcionavam na
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pratica os curriculos escolares, através da descricdo do processo e da compreensao
de como a atividade atingiu seus resultados e ndo somente a medicdo de
resultados. A funcao do avaliador da segunda geracao era de descrever, embora os
aspectos técnicos da geracao anterior se mantivessem (GUBA, LINCOLN, 1989).

A terceira geracdo veio porque a abordagem descritiva possuia problemas,
principalmente o fato de que o avaliador se enxergava como um descritor da
realidade, enquanto que era também necessario analisar 0 mérito do que estava
sendo avaliado. Constatou-se que a descricdo e o julgamento eram essenciais para
a avaliacdo, servindo de base para o0 processo como um todo. A inclusdo do
julgamento no ato da avaliacdo marcou a emergéncia da terceira geracdo, uma
geracdo que era caracterizada pelos esforcos em realizar julgamentos em que o
avaliador ndo apenas continuava descrevendo, mensurando, mas agora tambéem
estabelecia os méritos do programa avaliado, baseando-se em referenciais externos,
assumindo a funcdo de juiz e retendo as fungBes técnicas e descritivas anteriores
(GUBA, LINCOLN, 1989) Julgamentos exigem referenciais contra 0s quais 0
julgamento podera ser feito. Um problema que pode ser observado no inicio dessa
geracdo € a falta de padrdes referenciais para comparacdo e o medo dos
avaliadores de se colocarem como juizes, pois muitos se sentiam politicamente
vulneraveis. Segundo Garcia, ndo se pode descuidar de que os julgamentos de valor
sdo sempre mais complexos do que operacfes de medicao, deste modo, a tarefa de
avaliar, mais do que saberes técnicos, exige competéncia, discernimento e
equilibrio. Esta geracdo vai da década de 1950 a 1980 e tem como objetivo a
comparacao de resultados multiplos com metas e normas estabelecidas a priori

visando determinar o valor e o mérito de determinado programa (GARCIA, 2001).

A quarta geracdo é proposta por Guba e Lincoln e também é designada por
avaliacdo inclusiva e participativa, ou seja, inclui diversos atores, que por ventura
estejam envolvidos no processo avaliativo (GUBA E LINCOLN, 1989). Segundo esta
teoria, o envolvimento de diversos atores evita ou minimiza eventuais efeitos
negativos do julgamento. Baseia-se nos paradigmas holistico, indutivo e
construtivista. Os grupos de interesse sdo formados por pessoas que tem algum
interesse no desempenho, no produto ou no impacto do objeto da avaliacao, isto €,

estdo de alguma maneira envolvidos ou potencialmente afetados pelo programa e
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por eventuais consequéncias do processo avaliativo. Isto porque se parte do
pressuposto de que avaliar significa emitir um juizo de valor e que este juizo sera
influenciado pelo grupo que o define: profissionais, usuérios, gerentes, entre outros.
Portanto, se 0s grupos estiverem envolvidos neste julgamento, os efeitos negativos

da avaliacdo serdo minimizados (FURTADO, 2001).

Para explanar a maneira como a avaliagdo deve ser realizada, optou-se pela
abordagem evolutiva de Guba e Lincoln, apresentada anteriormente. Apesar de
existir na literatura indmeras metodologias sobre a forma como a avaliacédo deve ser
exercida, como o objetivo deste quadro € a compreensdo do conceito, a divisdo em
geracOes pareceu mais apropriada. Com relacdo a maneira como a avaliacdo é
percebida, ou seja, para que serve e porque deve ser utilizada, também se
constatou que na literatura os diversos pensamentos dos autores podem ser
agrupados em trés grandes grupos: visdo tradicional, visdo gerencialista e visao
democrética. Neste caso, evidencia-se também uma evolugdo e expansdo na
percepc¢ao do conceito (GUBA E LINCOLN, 1989).

A visdo tradicional surge principalmente com a Administracdo Cientifica, com a
utilizacdo das praticas de medicdo de desempenho. Dentro desta perspectiva, a
avaliacdo é vista como mecanismo de controle, acompanhamento e julgamento. Na
gestao publica, o propdsito central da avaliacéo, de acordo com a viséo tradicional, é
ser um instrumento de vigilancia do governo, um mecanismo para assegurar O
cumprimento das metas pré-estabelecidas, que busca responder a pergunta: em que
medida os objetivos propostos pelo “Programa X” estdo sendo (ou foram) atingidos
com sua implementacdo? (NEPP, 1999) Ou seja, a comparacao entre os resultados
alcancados e os objetivos planejados. Em seu lado negativo, pode ser confundido
como um instrumento de fiscalizagcdo, que pode possibilitar tanto a recompensa
agueles que cumprem 0s seus deverem, assim como a puni¢cao aos que nao fazem

0 acordado.

Dentro de uma visao restrita, relacionada com o julgamento do certo ou errado, do
melhor ou do pior, pode-se gerar o medo da sancao, da perda da credibilidade e do
poder, acabando por afastar os gestores da pratica da avaliacdo (CAIDEN, CAIDEN,

2001; LOBO, 2000).
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Segundo Wiesner sdo quatro as situacdes que geram necessidade de avaliacao
dentro deste contexto: quando o desconhecimento sobre os resultados das acodes
atinge um elevado patamar de desconforto; quando ha indicios de que os resultados
obtidos néo séo os esperados; quando surgem demandas superiores de organismos
internacionais ou nacionais de financiamento ou quando surgem criticas de setores
da sociedade sobre o desempenho, o andamento e os resultados das acoes. Desta
forma, a principal razdo para se realizar a avaliacdo seria a pressao externa por
parte de orgaos controladores, financiadores e da prépria sociedade por melhores
resultados (WIESNER, 2000).

A visao gerencialista surge sob influéncia do movimento de Reforma do Estado e da
necessidade de se fazer mais com menos recursos, de ter uma gestao transparente
voltada para a eficiéncia, eficacia das acfGes. Nesta abordagem, a avaliacdo € o
instrumento que pode auxiliar o gestor publico na tomada de decisdes sobre a
continuidade ou ndo dos programas, promovendo processos de aprendizagem
continua, baseado na ideia de que os ensinamentos da experiéncia passada podem
evitar problemas futuros, permitindo aumentar a capacidade humana e institucional

para alcancar os objetivos planejados.

Sob o enfoque do gerencialismo, deve-se dar uma maior énfase aos resultados
produzidos pelas organizagcdes, em detrimento dos insumos e do processo; maior
destague na eficiéncia/eficiacia e nos impactos da gestdo e uma maior atencdo aos
clientes/consumidores/cidadaos dos servicos produzidos. Portanto, com uma gestao
orientada por resultados, a tematica da avaliacdo ganha maior importancia na
administracéo publica (BOZZI, 2001).

Na tentativa de ilustrar o conceito de avaliacdo, recorreu-se ao quadro resumo

elaborado por Pastana que demonstra de forma sintética a evolucdo da maneira
como o termo é percebido (PASTANA, 2002).
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O que? Como? Por que e Para que?
a ~ VISAO TRADICIONAL
12 Geragao - ~
. - ...tem como objetivo controlar (ver a relagao entre metas
...através da medicao... .
22 GeragAo planejadas e metas alcancadas), a_cqmpanhar,
. - recompensar, punir, estabelecer um juizo de valor.
...através da medicéo e
gaesc,;:;%aoéa VISAO GERENCIALISTA
. ¢ao ... tem como objetivo fornecer informacgdes para auxiliar
Processo ...através da medicéo, e X
o no processo de tomada de decisdo, melhorar os servi¢cos
que... descricao e o
. prestados, dentro de uma gestéo voltada para os
julgamento...
resultados.
42 Geracao VISAO DEMOCRATICA
...através da medicao, ... tem como objetivo disponibilizar informacdes para a
descricao, julgamento sociedade e atender as necessidades do publico,
e participacéo de exercendo fungfes politicas e simbdlicas que sédo muito
diversos atores importantes para o fortalecimento da democracia.

Quadro 2: Sintese da revisao de literatura acerca do conceito “avaliagao”
Fonte: (PASTANA, 2002)

E importante destacar que a avalia¢do n&o precisa ser percebida apenas como uma
técnica administrativa. Dentro de uma visdo ampliada, a avaliacdo pode assumir
outros papéis. Segundo Bozzi (2001), a avaliacdo da gestdo publica cumpre tanto
funcbes técnicas como funcdes politicas e simbdlicas que sdo muito importantes
para o fortalecimento da democracia. Isto porque um sistema de avaliacdo pode
contribuir para democratizar a gestdo na medida em que leva a um controle mais
racional do gasto publico. Neste sentido, a avaliagcdo da gestdo publica pode ser
vista como um meio de democratizacdo do Estado e de consolidacéo dos processos
de desenvolvimento institucional e, de fortalecimento das instituicbes democréaticas.
Sob esta visdo, o uso da avaliacado justifica-se porque sustenta um sistema publico

que busca credibilidade e que estéa voltado a responder as necessidades do publico.

Lobo acrescenta que a oportunidade de estabelecer canais claros de comunicacéo
entre o Estado e a sociedade e de garantir um permanente didlogo publico sao
aspectos que por si s6 deveriam ser suficientes para sensibilizar sobre a importancia
da avaliacdo (2000). Dentro desta perspectiva, a quarta geracédo de Guba e Lincoln
encaixa-se perfeitamente, quando propde a inclusdo de diversos atores durante o
processo avaliativo, possibilitando assim uma democratizagdo atravées da

participacéo (1989).

A importancia da avaliacdo vai além de sua capacidade de quantificar resultados.

Em uma concepc¢do mais ampla, avaliar politicas publicas significa preocupar-se e
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comprometer-se com um melhor entendimento do Estado em acdo. Segundo
registro de Rico na apresentacdo da obra por ela organizada, avaliar politicas

publicas é importante para (1998):

a) dar transparéncia as acles publicas, democratizar o Estado e a sociedade
civil;

b) conhecer as politicas e compreender o Estado em agéo;

c) melhorar as politicas e a acdo do Estado, recomendando, sugerindo

modificacdes na formulacéo, na implementacéo e nos resultados.

Assim, avaliar é processo que pode ser entendido como uma forma de
accountability, ou seja, como mecanismo de prestacdo de contas dos governantes,
especialmente quando feita ou incentivada pelo préprio poder publico. A dimensao
democratica da avaliacao fica mais realgcada se a pensamos sob essa 6tica, ou seja,
a avaliagdo toma uma importancia muito maior do que simplesmente a de verificar
se as metas foram ou nao atingidas e seu grau de sucesso. Esta pode ser definida
como a dimensao técnica da avaliacdo. Todavia, ela também serve como uma
importante fonte de informacdo para alimentar a dindmica da politica publica,
influenciando a sua reformulagdo e permitindo o exercicio do direito de controle
sobre a acdo governamental por parte da sociedade civil. Esta, por sua vez, pode

ser definida como a dimensé&o social ou democratica da avaliacdo (SPINK, 2001).

No ambito da administracéo publica e na atual conjuntura de escassez de recursos,
a avaliacado de politicas publicas pode assumir papel fundamental, & medida que
pode auxiliar a testar programas governamentais em seus estagios iniciais, antes

que grandes esforgos e recursos sejam neles aplicados.

Para Cohen e Franco (1999), a avaliacéo de programas revela, ainda, outro aspecto
de fundamental importancia, que é a avaliacdo do impacto causado pela
implementacdo do programa no publico-alvo, a medida que tenta identificar e
mensurar como 0 programa esta atingindo seus objetivos por meio das alteracdes
causadas no grupo de clientes em decorréncia do programa, sejam elas positivas ou

negativas.
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Entende-se por avaliacdo um procedimento sistematico de levantamento e analise
de dados visando identificar os resultados, efeitos ou impactos de um programa ou
projeto e a aferir sua relevancia, sustentabilidade, eficiéncia e eficacia, em confronto
com os objetivos estabelecidos quando de sua concepc¢ao ou formulagéo. O objetivo
basico de qualquer avaliacdo € obter informacdes uteis e criveis sobre o
desempenho dos programas, identificando problemas e limitacdes, potencialidades e
alternativas, levantando praticas mais eficientes (best practices) e recolhendo licbes
e subsidios que possam ser retroalimentados no processo de planejamento e
formulacdo de politicas publicas, de modo a aumentar sua eficiéncia, eficacia e
efetividade (MARCELINO et al, 2003).

A avaliacdo é parte integrante do processo de politicas publicas, e deve conter
preocupacfes metodoldgicas muito especiais. Em outras palavras, s6 € possivel
avaliar uma politica tendo como referéncia todo o processo do qual ela faz parte.
Pedone (1986) apud Araujo e Loureiro (2003, p. 2-3) sistematiza da seguinte forma

0s itens que constituem o processo de producédo de politicas publicas:

a) Formacgédo de Assuntos Publicos e de Politicas Publicas — momento em
que as questdes publicas surgem e formam correntes de opinido ao seu
redor. Isto contribui para a formacdo da agenda politica, composta de
guestdes que merecem politicas definitivas.

b) Formulagdo de Politicas Publicas — processo de elaboracao de politicas
no Executivo, no Legislativo e em outras instituicdes publicas, sob os
pontos de vista da racionalidade econémica, da racionalidade politico-
sistémica ou da formulagéo responséavel.

¢) Processo Decisorio — interligado com o anterior porém com delimitacdes
préprias, onde atuam os grupos de pressdo exercendo influéncia sobre
os decisores, em qualquer das instancias citadas.

d) Implementagdo das Politicas — processo de execugdo das politicas
resultantes dos processos de formulacéo e decisédo em politicas publicas,
inter-relacionando as politicas, os programas, as administracdes publicas
e 0S grupos sociais envolvidos ou que sofrem a acdo governamental ou
os problemas sociais.

e) Avaliacdo de Politicas — aqui se consideram quais o0s padrdes
distributivos das politicas resultantes, isto €, quem recebe o que, quando
e como, e que diferenca fez com relagcdo a situacdo anterior a
implementacdo. Analisam-se os efeitos pretendidos e as consequéncias
indesejaveis, bem como quais 0s impactos mais gerais na sociedade, na
economia e na politica.

Preocupar-se com a avaliagdo apenas como método de medida de resultados é uma
perspectiva que a reduz, pois qualquer forma de avaliacdo envolve necessariamente

um julgamento, vale dizer, uma atribuicdo de um valor. Sendo uma medida de
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aprovacao ou desaprovacdo a uma politica ou programa publico particular, trata-se
de analisa-la a partir de uma certa concepc¢do de justica (implicita ou explicita).
Neste sentido, ndo existe possibilidade de que qualquer modalidade de avaliacdo ou
andlise de politicas publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra.
Nesse sentido, Spink defende a avaliacdo enquanto pratica social (em comparacao
com a avaliacdo enquanto pratica meramente técnica), classificando-a de avaliacao
democratica e afirmando que ela “precisa ser compreendida, antes de mais nada,
como acdo a favor de uma cidadania ativa; cidadania esta que engloba todos,
incluindo os cidadaos que sao gestores de projeto e avaliadores” (SPINK, 2001, p.
14).

Um aspecto importante a ser considerado em um sistema de avaliagéo de politicas €
o foco de analise a que ele se aplica. Arretche apresenta uma diferenciacao entre
trés abordagens avaliativas que podem ser consideradas os focos de analise ao qual
a area de avaliagdo de politicas publicas se detém. A autora denomina tais
abordagens por: avaliacdo politica, analise de politicas publicas e avaliacdo de uma
dada politica publica. Como avaliacédo politica ressalta o carater politico do processo
decisério e os valores e critérios identificados na politica adotada. Por andlise de
politicas publicas entende o exame da engenharia institucional e dos tragos
constitutivos do programa, além da diversidade quanto as formas de relacdo entre
setor publico e privado, das formas de financiamento e das modalidades de
prestacdo de servigos. Finalmente, avaliacdo de uma dada politica publica explicita
como a abordagem avaliativa que “podera atribuir uma relagdo de causalidade entre

um programa x e um resultado y”(1998).

Modernamente, os estudos tém indicado a possibilidade de utilizar a avaliagdo como
instrumento de apoio ao trabalho de gestores de organizagfes publicas quando da
implementacédo de politicas, programas e projetos. Sendo assim, o alvo € dotar o
processo decisério de maior racionalidade técnica e gerencial para identificar e
incentivar os programas que apresentam maior efetividade, eficiéncia e qualidade e
orientar aqueles com fraco desempenho, no sentido de seu aperfeicoamento, da
correcdo de erros e da superacao de obstaculos. (BARROS SILVA, 2002)

As modalidades de avaliacdo de programas publicos sé@o caracterizadas na literatura
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especializada segundo diferentes critérios. Baker (2002) afirma que uma avaliacao
inclui a avaliacdo de supervisdo, do processo, dos custos beneficios e as avaliacdes
de impacto. Cohen e Franco consideram um numero maior de critérios para
classificar os diferentes tipos possiveis de avaliacdo e apresentam as seguintes
modalidades avaliativas: em fungcdo do momento em que se realizam — ex-ante e ex-
post; em funcdo de quem realiza a avaliagao: externa, interna, mista e particular; em
funcdo da escala dos projetos e por ultimo, em funcdo da escala de avaliacdo
(COHEN E FRANCO, 1999).

As experiéncias de avaliacdo de programas podem ser agrupadas, para fins
analiticos, em trés metodologias bésicas (SULBRANDT, 1993 apud COSTA,

CASTANHAR, 2003):

a) Avaliacdo de metas (realizacdo de producdo ou produtos): € o tipo mais

tradicional e tem como propésito medir o grau de éxito que um programa obtém
com relagdo ao alcance de metas previamente estabelecidas. Metas do
programa sdo os produtos mais imediatos (ou concretos) que dele decorrem.
Essa modalidade de avaliacao pressupde que se atribuam valores a um conjunto
de metas, definindo-se o éxito relativo do programa em funcdo do grau em que
tais metas tenham sido cumpridas. Trata-se, portanto, de uma avaliagcdo ex-post
facto, ou seja, requer que o programa (ou uma etapa do mesmo) tenha sido
concluido para se poder avalia-lo. Entre as principais limitagdes desse tipo de
avaliagcdo, pode-se citar: a dificuldade de especificar as metas de forma precisa;
a existéncia de varias metas; a selecdo de metas a serem incluidas no processo
de avaliacdo; mudancas nas metas ao longo da propria execucédo do programa.

b) Avaliacdo de impacto (alcance do propdsito ou misséo): a avaliacdo de impacto

procura identificar os efeitos produzidos sobre uma populacdo-alvo de um
programa social. Busca-se verificar ndo apenas se as atividades previstas foram
executadas, como também se os resultados finais que se esperavam foram
igualmente alcancados. O problema central a investigar nesse caso é a
efetividade do programa e, para conseguir esse intento, se recorre a mecanismos
que permitam estabelecer relacdes causais entre as agcdes de um programa e o

resultado final obtido.
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c) Avaliacdo de processos: seu objetivo € detectar possiveis defeitos na elaboracao

dos procedimentos, identificar barreiras e obstaculos a sua implementacdo e
gerar dados importantes para sua reprogramacao, através do registro de eventos
e de atividades. Assim, o0 uso adequado das informacdes produzidas durante o
desenvolvimento do programa permite introduzir mudancas no seu conteudo
durante a prépria execucdo. Ao contrario, portanto, dos enfoques anteriores,
essa modalidade de avaliagdo se realiza simultaneamente com o

desenvolvimento do programa, sendo também chamada de avaliacdo formativa.

Lobo argumenta que o conflito entre o conceito e a pratica da avaliacdo, ainda
presente em nao poucas situacbes, faz com que muitas vezes o0 processo de
avaliagcdo seja entendido e praticado como um fim em si mesmo. Muitos acreditam
que apenas pelo fato de fazer-se determinada avaliacdo, ndo importa de que

maneira, seja suficiente ( 2000).

Portanto, enquanto ndo se conseguir um consenso sobre a visdo da avaliagdo como
um instrumento gerencial que permite melhor conhecer para melhor revisar, para
alcancar melhores resultados nos gastos publicos e até mesmo como elemento que
promove a democratizacdo, dificimente ter-se-4& uma pratica adequada. Desta
forma, faz-se necessario conhecer a percepcao de avaliagdo que existe, a fim de se

compreender a pratica.

Um componente fundamental no processo de avaliacdo é o monitoramento das
acOes, ou seja, a revisdo e o levantamento dos dados em andamento, que ajudarao

a determinar se os resultados esperados estdo sendo atingidos.

Desta forma, podemos considerar que qualquer projeto, por melhor elaborado que
seja necessita de um bom sistema de monitoramento e avaliagéo, pois desta forma
serdo levantadas e analisadas informacdes que resultardo no sucesso ou fracasso

do mesmao.

De acordo com Abbot,
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O monitoramento existe essencialmente para dar suporte a tomada de
decisdo e ao planejamento, fornecendo informacdes a respeito de
tendéncias e mudancas, sobre o que estd funcionando ou como as
atividades podem ser melhor ajustadas” (1999)

Uma diferenca substancial entre ambos 0s processos € que, enquanto no
monitoramento a quantidade de observacbes e coletas de dados é
significativamente maior, sua execugdo € constante, na avaliacdo sua execucao é

esporadica.

2.4. Satisfacdo do Cidadao e Accountability

Conforme entendimentos dos autores aqui citados, a nova administracao publica
pde fim a arbitrariedade burocratica, pois os direitos do cidadéo e sua igualdade ante
a administracdo sao respeitados. Para isso, identifica os cidadaos, presta-lhes
contas, e precisa ajustar-se as suas reais necessidades (KLIKSBERG, 1994). Sua
orientacdo é para o cidadao e para a obtencdo de resultados: como estratégia, faz
uso da descentralizacdo e do incentivo a criatividade e inovacdo e envolve, ainda,
uma mudanca na estratégia de geréncia, que, entretanto, tem de ser posta em agéo
em uma estrutura administrativa reformada, cuja énfase seja a descentralizagcéo e a
delegacéo de autoridade (PEREIRA, 1997).

Em suma, voltar o Estado a participagcdo da cidadania € descentralizar, criar
transparéncia dos atos publicos, desburocratizar e implantar sistemas politicos que
amadurecam cada vez mais a cidadania e favorecam a organizagdo e a expressao
da sociedade civil (KLIKSBERG, 1994). A diretriz “mestra” da nova administracéao
publica é a de desenvolver nos funcionarios um compromisso com a construcao de
uma sociedade mais preparada para enfrentar as novas demandas contextualizadas

em uma era de mudancas.

As novas exigéncias, portanto, fazem com que cada parcela do aparelho do Estado
tenha de se adaptar a requisitos especificos que obrigam as organizacdes a se
estruturarem de forma diferenciada: o foco no cidaddo evita um processo de

engessamento organizacional; sendo a chave para a reestruturacdo, as
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necessidades do cidadao séo o ponto de partida das iniciativas organizacionais, pois
tornam as organizacdes mais sensiveis ao ambiente externo, adquirindo capacidade
de resposta para as mudancas (MEDICI e SILVA, 1993).

Muitas vezes, 0s usuarios de servicos publicos sdo chamados de contribuintes,
supostamente em reconhecimento ao seu papel de financiadores do servico publico.
Mas a condicdo de contribuinte reforca seu papel de ofertante e ndo o de receptor
de servicos publicos. Ao contrario do cliente da iniciativa privada, que paga a
posteriori pelos servicos recebidos numa relacdo biunivoca, o usuario de servigos
publicos paga indiretamente, através do recolhimento de tributos pelos servicos que
recebe, sem, no entanto, haver uma relacado direta com a prestagao dos mesmos: “...
o Estado ndo opera através de troca, mas de transferéncias; o mecanismo de
controle ndo € o mercado, mas o da politica e da administracdo, e o objetivo ndo € o
lucro, mas o interesse publico” (PEREIRA, 2000, p.19).

O conceito de cliente pressupde o poder de escolha, e isso dificilmente acontece no
servico publico: “As ocasides em que o contribuinte é tratado pelos 6rgaos
governamentais como um verdadeiro cliente sdo tdo raras que se destacam...”
(ALBRECHT e BRADFORD, 1992, p.14).

Outros autores:

...classificam os usuarios do setor publico em consumidores, usuarios e
usuarios cativos. Os consumidores assemelham-se aos da iniciativa privada
porque pagam pelos servicos recebidos e tem fontes alternativas se
estiverem insatisfeitos com o servigo prestado pelo governo. Um exemplo é
0 servico postal. Os usuarios tém relacionamento mais longo com seus
prestadores de servicos, mas pouco controle sobre o que € cobrado, e sédo
mais limitados na escolha dos seus fornecedores. Os usuarios cativos tém
poucas escolhas, se é que as tém, na selecdo de seus fornecedores ou
prestadores, e tém menos capacidade de influenciar nos custos e na
qualidade dos servicos prestados (HYDE apud GILBERT, NICHOLLS,
ROSLOW, 2000, p.31)

O governo tem o papel de atuar em areas onde as regras de mercado nao
funcionam adequadamente, onde o critério ndo é o lucro, mas a preservacado do

direito a cidadania:
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Na maioria dos casos, 0 governo limita seu envolvimento naqueles bens ou
servigos que ndo podem ser facilmente produzidos na sua auséncia (isto é
falha de mercado) ou para os quais existe um motivo legal, de seguranca
nacional ou de interesse publico por parte do governo (DINSDALE e
MARSON, 1999, p.27).

Enfim, é importante ressaltar que “... incontestavelmente, o setor publico é o ultimo
recurso em termos de garantia do bem-estar social, da regulacao e de outras formas
de protecdo” (GILBERT, NICHOLLS, ROSLOW, 2000, p.30). Osborne e Gaebler
apontam algumas diferencas entre o setor publico e privado:

...0S empreséarios sdo motivados pela busca do lucro; as autoridades
governamentais se orientam pelo desejo de serem reeleitas; as empresas
recebem de seus clientes a maior parte de seus recursos; 0S governos sao
custeados pelos contribuintes. As empresas normalmente trabalham em
regime de competicdo; os governos usam habitualmente o sistema de
monopdlio.(OSBORNE e GAEBLER, 1994, p.21)

Segundo Hirshmann , as criticas ao conceito de cidaddo como cliente sdo inimeras,
podendo ser divididas em trés categorias. A primeira é porque ela marginaliza a
cidadania, distanciando o publico do governo. Isso ocorre quando, ao tratar o
cidaddo como cliente, o governo deixa de ser parte de uma entidade maior, que € 0
publico, ou seja, a administracdo abandona a nogao de “n6s” e adota a nogao de
“eles”, transformando os cidadaos de proprietarios da coisa publica em clientes do
governo. Outro problema é que a noc¢do de cliente simplifica demasiadamente a
realidade multifacetada das relacdes entre sociedade e governo. Tratar o cidadao
como cliente, no conceito da iniciativa privada, € simplificar a acdo do setor publico.
Nesse sentido, os criminosos seriam clientes da policia e 0 sonegador de impostos,
do 6rgéo da receita; isso ndo é verdade. Nesses casos, 0s clientes sdo os cidadaos
em geral.(HIRSHMANN, 1999 apud COUTINHO, 2000)

As relacdes entre o setor publico e a sociedade séo regidas por principios como
igualdade, transparéncia e legitimidade. Por esse motivo, as praticas administrativas
do setor publico ndo podem, por exemplo, estabelecer critérios de preferéncia para
usuarios, a semelhanca dos bancos, com a pratica do cheque especial, por exemplo.

O setor publico ndo escolhe favoritos:

...ISSO requer que todos recebam o mesmo nivel de servigo para assegurar
obediéncia a valores democraticos (responsabilidade, lealdade e a norma
da lei), aos principios de justica natural (justica, devido processo e

39



imparcialidade) e a igualdade horizontal (tratamento igual para diferentes
grupos e regides) (DINSDALE e MARSON, 1999, p.28).

Ou seja, as praticas administrativas do setor publico devem ser sempre pautadas no

contexto democratico e na preservagao do direito a cidadania. Assim:

...0s funcionarios publicos ndo atendem somente aos usuarios diretos, mas
preservam os direitos de todos os cidaddos. Isso significa que eles
equilibram os objetivos potencialmente conflitantes de satisfacdo dos
usuarios com a protecdo dos interesses de toda a comunidade (COUTINHO
2000, p.47).

No Brasil, a partir da segunda metade da década de 1990, os estudos sobre
satisfacdo ganham espaco, com o0 uso do conceito de accountability, que
impulsionou a participagcdo da sociedade nos processos de planejamento e de
avaliacdo. Desta forma, a incorpora¢do do usuéario na avaliacdo tem sido valorizada
ndo apenas por constituir-se um indicador sensivel da qualidade do servico
prestado, mas por estar potencialmente relacionada a maior adequacao no uso do
servico. A inevitavel necessidade do desenvolvimento de estruturas burocraticas
para atendimento das responsabilidades do Estado traz consigo a necessidade da
protecdo dos direitos do cidad&do contra usos (e abusos) do poder pelo governo

como um todo, ou de qualquer individuo investido em funcéo publica.

Schedler apresenta o conceito de accountability, identificando suas dimensdes e
distintos significados e énfases. Inicialmente, o autor distingue as duas conotacfes
basicas que o termo accountability politica suscita: a) a capacidade de resposta dos
governos (answerability), ou seja, a obrigacdo dos oficiais publicos informarem e
explicarem seus atos e b) a capacidade (enforcement) das agéncias de
accountability (accounting agencies) de impor sancbes e perda de poder para
aqueles que violaram os deveres publicos. A nocdo de accountability &,
basicamente, bidimensional: envolve capacidade de resposta e capacidade de
punicao (answerability e enforcement) (SCHEDLER, 1999 apud CARNEIRO 2004).
Para Carneiro, a nocdo de accountability politica pressup8e a existéncia do poder e
a necessidade de que este seja controlado. Isso constitui sua razéo de ser. O autor,
delineando uma concepcéo radial da nocao de accountability, identifica trés formas
basicas pelas quais pode-se prevenir do abuso do poder: a) sujeitar o poder ao

exercicio das sancdes; b) obrigar que este poder seja exercido de forma
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transparente e c) forcar que os atos dos governantes sejam justificados. A primeira
dimensado remete a capacidade de enforcement e as duas outras tém a ver com a

capacidade de resposta dos oficiais publicos (CARNEIRO, 2004).

Uma concepcao alternativa de accountability € fornecida a partir de outros recortes e
configura o ambito da accountability societal. Tais perspectivas partem de uma
matriz teorica que privilegia a dicotomia estado e sociedade civil, partilhando da ideia
de que o controle da sociedade sobre a acdo governamental constitui uma
especificidade e merece uma distincdo a parte. Peruzzotti e Smulovitz enfatizam
formas nao tradicionais de controle e o foco nos mecanismos societais de
accountability. Os autores a definem como um mecanismo de controle ndo eleitoral,
que emprega ferramentas institucionais e néo institucionais, que se baseia na acao
de mudltiplas associacdes de cidaddos, movimentos, ou midia, objetivando expor
erros e falhas do governo, trazer novas questdes para a agenda publica ou
influenciar decisdes politicas a serem implementadas pelos 6rgdos publicos
(SMULOVITZ e PERUZZOTTI, 2000 apud CARNEIRO, 2004).

A nocédo de controle social fornecida por Nuria Cunill aponta que a influéncia direta
da sociedade sobre o Estado pode se dar através da inclusdo de novos atores nas
instancias de decisdo ou de criacdo de instancias institucionalizadas de mediagao
estado-sociedade. Nesse ponto, avanca em relacdo a delimitacdo de accountability
dos autores acima citados. Em contraposicdo ao modelo convencional de
participacdo, a autora pergunta se é possivel desenhar outros recursos que possam
ser usados diretamente pela sociedade para sancionar ou forcar a administracao
publica a reagir como resultado do exercicio do controle social. Parece que a autora
guestiona que estruturas associativas da sociedade civil sejam 0s Unicos agentes da
pratica argumentativa e autbnoma, questionando a definicdo de accountability
societal (NURIA CUNILL, 2000 apud CARNEIRO, 2004).

Os estudos permitem afirmar que accountability € um conceito multidimensional, e
isso quer dizer que a efetividade da accountability depende da combinagdo das
diversas formas de responsabilizacdo, entendidas como mecanismos

complementares para o controle da acdo governamental.

41



3. POLITICA PUBLICA PREVIDENCIARIA NO BRASIL

3.1. Evolucgéo Histérica

Focando o caso brasileiro, objeto deste trabalho, pode-se dizer que a evolucdo da
protecdo social seguiu a mesma logica do plano internacional: origem privada e
voluntaria, formacdo dos primeiros planos mutualistas e intervencdo crescente do
Estado. Verifica-se, no entanto, uma defasagem temporal na deflagracdo dessa
politica, pois com uma economia baseada na agricultura, que contava inclusive com
a utilizacdo de mao-de-obra escrava até 1888, o Brasil ndo chegou a desenvolver no
século XIX uma legislacédo sobre seguro social, tal como ocorrera em outros paises,

principalmente os europeus.

Na andlise da evolucédo da protecdo social brasileira, destacam-se as santas casas
(1543), assistencialistas por natureza, e 0 montepio para a guarda pessoal do
imperador D. Jodo VI (1808). Ainda no periodo que alguns autores denominam
mutualista, anterior a lei aleméa de 1883, considerada o marco inicial da previdéncia
social no mundo, vale mencionar a criacao do Montepio do Exército, em 1827, e do
MONGERAL, Montepio Geral dos Servidores do Estado, em 1835.

Com a Republica, entre 1889 e 1892, surgiram planos previdenciarios para o0s
funcionarios do Ministério da Fazenda, funcionarios civis do Ministério da Guerra e
operarios efetivos do Arsenal da Marinha da Capital Federal, além do Fundo de
Pensdes do Pessoal das Oficinas da Imprensa Nacional. Em 1890 foi promulgado
um decreto sobre aposentadoria para os funcionarios das Estradas de Ferro Central
do Brasil, logo mais estendido a todos os empregados de estradas de ferro.

Em 1919, através do Decreto n° 3.724, de 15 de janeiro, foi instituida a regulagéo
das obrigac@es resultantes dos acidentes no trabalho. Através desse ato, o acidente
decorrente do trabalho obrigava o empregador a pagar uma indenizacao ao operario
ou a sua familia, excetuados apenas os casos de forca maior ou dolo da propria

vitima ou de estranhos.
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Até entdo, porém, a politica previdenciaria brasileira era apenas rudimentar.
Somente com o Decreto no 4.682, de 24 de janeiro de 1923, mais conhecido como
Lei Eloy Chaves, é que foi dado o passo fundamental no sentido da regulamentacéo
da previdéncia social no Brasil, sendo considerado este o marco inicial do sistema

previdenciario brasileiro.

Através da Lei Eloy Chaves ficou definida a criacdo de Caixas de Aposentadoria e
Pensbes (CAP) para os empregados de cada uma das empresas de estradas de
ferro entdo existentes no pais. Cada empresa se encarregava de constituir,
organizar e administrar a sua propria CAP, através de um colegiado, composto, em
partes iguais, por representantes dos empregados e dos empregadores, sem a
participacdo do Estado. O advento da Lei Eloy Chaves inaugura a fase de
vinculacdo por empresa, caracterizado pelo niamero reduzido de segurados e pela
multiplicidade de instituicdes. O mecanismo da contribuicao triplice, do empregado,
da empresa e do Estado, em partes ndo necessariamente iguais, marcou o
desenvolvimento das CAP, que se apoiavam em um regime financeiro de

capitalizacao.

A partir da sua implantagdo em 1923, o sistema das CAP foi sendo estendido a
empresas de diversas categorias profissionais, abrigando um numero de
trabalhadores cada vez maior. De acordo com Sussekind, ao final do ano de 1932,
funcionavam 140 Caixas de Aposentadoria e Pensdes, com 184.482 segurados
ativos, 10.279 aposentados e 8.820 beneficiarios pensionistas (SUSSEKIND, 1955).

No inicio da Era Vargas, através do Decreto n® 19.433, de 26 de novembro de 1930,
foi criada uma Secretaria de Estado, com a denominagéo de Ministério dos Negocios
do Trabalho, Industria e Comércio, com atribuicdes referentes a protecéo do trabalho
e a previdéncia social. Inicia-se ai a efetiva ingeréncia estatal na previdéncia social
brasileira, sendo o advento dos Institutos de Aposentadoria e Pensfes (IAP) o seu
marco principal. Os IAP — pessoas juridicas dirigidas por colegiados compostos por
representantes dos empregadores, dos empregados e técnicos do governo federal —
distinguiam os trabalhadores por categoria profissional e ndo mais por empresa,

como ocorria nas CAP. Os dirigentes maximos dessas novas instituicdes, ocupantes
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do cargo de presidente de Instituto, eram escolhidos e nomeados pelo governo

federal.

O primeiro IAP a ser organizado foi o dos maritimos, o IAPM, em 1933, que abrangia
os trabalhadores de todas as empresas que exerciam atividades de marinha
mercante no Brasil. Em 1934, foram criados o Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Comerciarios (IAPC), o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios
(IAPB), a Caixa de Aposentadoria e Pensfes dos Trabalhadores em Trapiches e
Armazéns de Café e a Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Operarios
Estivadores. Em 1936, foi criado o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industriarios (IAPI), que viria a ser instalado somente a 03 de janeiro de 1938. Neste
mesmo ano, a Caixa de Aposentadoria e Pensdes dos Trabalhadores em Trapiches
e Armazeéns de Café passou a se chamar Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Empregados em Transportes e Cargas (IAPETC) e a Caixa de Aposentadoria e
Pensbes dos Operarios Estivadores foi transformada em Instituto de Aposentadoria
e Pensdes da Estiva (IAPE), incorporado em 1945 ao IAPETC.

Segundo a Fundacdo Getulio Vargas (1950, apud SUSSEKIND, 1955, p. 65), ao
final do ano de 1948, existiam cinco IAPs e 30 CAPs, que ofereciam cobertura
previdenciaria a cerca de trés milhdes de segurados ativos, 158.855 aposentados e
171.076 pensionistas.

Oliveira e Fleury Teixeira apontam a ma gestdo dos fundos previdenciarios como
uma das causas que contribuiu para o agravamento da crise financeira do sistema,
tendo em vista a dilapidacdo dos fundos de reserva. Afinal, a pratica de destinar
recursos previdenciarios para implementacdo de grandes projetos em é&reas de
interesse politico ou econémico do Estado, adotada por muitos governos, acaba por
desvirtuar o verdadeiro papel da previdéncia social. Foi assim que, nos anos 30 e
40, recursos financeiros da previdéncia social foram aplicados na criacdo de
empresas estatais ou mistas, como a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), a
Companhia Nacional de Alcalis, a Fabrica Nacional de Motores e a Companhia
Hidroelétrica do Vale do S&o Francisco, dentre outras (OLIVEIRA e FLEURY, 1986).

Outros exemplos da utilizacdo dos recursos previdenciarios para fins distintos dos
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que lhe sdo proprios, teriam sido a construcdo de Brasilia, nos anos 50, e as
construcdes da Ponte Rio-Niter6i e da Transamazonica, nos anos 70. Na opinido
dos autores, tal pratica ocasionou a descapitalizacdo dos superavits apresentados
pela previdéncia social brasileira nos anos iniciais e deixou patente o carater politico

da gestéo dos recursos previdenciarios.

A medida mais efetiva para a reducdo da disparidade existente no sistema
previdenciario brasileiro somente se daria com a promulgacado da Lei n°® 3.807, de 26
de agosto de 1960, que tramitou durante 14 anos no Congresso Nacional. Esse ato
legal, denominado Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS), significou a
uniformizag&o dos planos de beneficios e das contribuicdes cobradas pelos diversos

Institutos. A estrutura fragmentada do sistema, porém, permanecia intacta.

Em 21 de novembro de 1966, através do Decreto-Lei (DL) n® 72, a unificacédo
institucional foi finalmente efetivada. Os Institutos de Aposentadoria e Pensdes
foram unificados sob a denominacdo de Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS). A nova autarquia federal, instalada no inicio do ano seguinte, englobou os
seis institutos entao existentes: IAPM, IAPB, IAPC, IAPI, IAPTEC e IAPFESPS5.

Em 1971, criou-se o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural),
administrado pelo Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), que
estendia beneficios previdenciarios aos trabalhadores rurais. JA os trabalhadores
autdbnomos, somente foram amparados pelo sistema previdenciario brasileiro, de
fato, em 1973, com o advento da Lei n® 5.890. Os empregados domesticos, por sua
vez, foram inseridos no sistema em 1972, através da Lei n° 5.859. Estava
configurada, assim, a ampla cobertura da previdéncia social brasileira, pelo menos

formalmente.

Em 1977, institui-se o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
(Sinpas), ficando as diversas funcdes do sistema previdenciario a cargo de
entidades especificas, novas ou reformuladas. Assim, ao ja existente INPS foi
atribuida exclusivamente a parte referente a concessdo e a manutencdo de
beneficios previdenciarios. A prestacdo de assisténcia médica ficou a cargo de uma

nova autarquia, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
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(Inamps). Outra autarquia, o Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social (lapas), surgiu com a finalidade de promover a gestédo
administrativa, financeira e patrimonial do sistema. A assisténcia social as
populacdes carentes ficou a cargo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que
teve as suas atribuicdes reformuladas. Além dessas entidades, integravam o Sinpas
a Fundacdo Nacional do Bem-estar do Menor (Funabem), a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (Dataprev) e a Central de
Medicamentos (Ceme).

Considera-se que o grande momento de estruturacdo da protecdo social brasileira
ocorreu em 1988, com a promulgacédo da atual Constituicdo Federal (CF). A Carta
Magna veio consagrar o termo seguridade social no Brasil, definindo-o como um
conjunto integrado de acbes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinado a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social (art. 194, CFRB/88), trés direitos sociais basicos, previstos no artigo 6° da
Constitui¢ao.

3.2. Sistema de Seguridade Social

A seguridade social brasileira € um conjunto de politicas e acfes com o0 objetivo de
amparar o individuo (ou a sua familia) diante dos riscos sociais (doenca, invalidez,
morte, idade, desemprego e incapacidade econdmica em geral). Dada sua latitude e
generalidade, cada pais implementou um desenho particular de seguridade. Por isso
mesmo, ha enorme multiplicidade de arranjos institucionais e operacionais de

seguridade social.

Apesar da multiplicidade de formas e desenhos, € curioso notar que todos
comungam de uma caracteristica comum: sdo regulados por instrumentos legais
especificos que definem as regras para filiacdo, as condi¢cdes para obtencdo de

beneficios, os processos e os mecanismos de certificacao e o valor dos beneficios.

No caso brasileiro, a Seguridade esta consagrada como direito social no artigo 6° da

Constituicao Federal (CF) de 1988. Sua definicdo encontra amparo nos artigos 194 a
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204 da CF e compreende um conjunto integrado de acGes dos poderes publicos e
da sociedade, com o objetivo de assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia social e a assisténcia social, que sao seus componentes basicos e,

sinteticamente definidos a seguir:

a) Sequro social (ou previdéncia social) — programa de pagamentos feitos ao

individuo como compensacdo da perda de capacidade laborativa,
desemprego involuntario, reclusdo ou morte daqueles de quem dependiam
economicamente. A perda da capacidade laborativa esta relacionada a
incapacidade, a idade avancada, ao tempo de servico e a maternidade. As
pessoas que recebem este beneficio sdo os “segurados” e eles contribuem
com parte da sua renda para o seguro social (salario contribuicdo). A
existéncia de um salario de contribuicdo, com alguma relacdo entre o valor
dos beneficios a receber, caracteriza um vinculo contributivo.

b) Assisténcia Social — programa de pagamentos em dinheiro, distribuicdo de

bens in natura e de prestacédo de servicos, distribuidos segundo o critério de
necessidade, sem vinculo contributivo. Este programa tem por objetivo prover
as necessidades basicas do individuo através da protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice e a pessoa portadora de
deficiéncia.

c) Saude — conjunto de politicas e acBes de natureza médica, sanitaria e
nutricional com o objetivo de prevenir e curar os problemas do bem-estar
fisico e mental primeiramente do individuo e secundariamente de seus
familiares, além de reduzir o risco de doenca e de outros agravos. Entendido
de forma mais ampla, pode também compreender acfes voltadas para s

saude publica.

Juridicamente o sistema de seguridade brasileiro deve cumprir oito principios

béasicos definidos na CF. De forma resumida, séo eles:

a) Universalidade de cobertura e do atendimento: isso significa que toda e

qualquer prestacédo de servi¢os do sistema de seguridade deve ser prestado a
todos os que deles necessitem. Isso se aplica as prestacfes de servicos na

area de saude basica (Art. 196) e na area da assisténcia social (Art. 203). No
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b)

d)

caso da previdéncia, por seu carater de seguro, ha controvérsia. Torres
(TORRES, 1996), por exemplo, assevera que na prestacdo de servicos
previdencidrios ndo ha carater universal, posto que existe contribuicdo
especifica para contraprestacdo também especifica. Tavares (TAVARES,
2006), por outro lado, entende que no Brasil o sistema € universal, dado que
a filiacdo é “possivel ate mesmo de forma facultativa para aqueles que nao
exercam atividade laboral.”;

Uniformidade e equivaléncia dos beneficios: o principio da uniformidade e

equivaléncia visa eliminar diferencas de tratamento na prestacdo de servico
ou no valor do beneficio, segundo a populacdo urbana ou rural. Isso, no
entanto, ndo impede que algum grau discricionario possa ser feito, de modo a
atender melhor as peculiaridades existentes;

Seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos:

contrapondo-se ao principio da universalidade, aqui a prioridade € assegurar
algum grau discricionario de modo a privilegiar e priorizar 0s mais carentes
(FLORES DA CUNHA, 1999);

Irredutibilidade do valor dos beneficios: esse principio, previsto nos artigos 7°,

37, 95 e 128 da CF, destina-se a preservar o poder aquisitivo dos beneficios.
A irredutibilidade compreende, em principio, duas dimensdes diversas: a
irredutibilidade nominal e a irredutibilidade real. A primeira se aplica aos
salarios em geral, e as remuneracdes e proventos, além de se aplicar a renda
bruta percebida e €, segundo entendimento do Judiciario, corolario do direito
de propriedade. A segunda alcanca o salario minimo e todos os beneficios a
ele vinculados, garantindo-lhe o valor real de compra contra o desgaste em
decorréncia de inflacéo;

Equidade na forma de participacdo no_custeio: o principio da equidade

decorre do principio de isonomia, consagrado no texto constitucional. Este
principio, no entanto, ndo implica igualdade de pagamento para todos os
contribuintes, mas sim que todos os contribuintes que estejam submetidos a
mesma realidade fatica, tenham o mesmo tratamento tributario. Isso garante,
por exemplo, que trabalhadores tenham, em funcdo de seus salarios,
aliquotas de contribuicdo diferentes (art. 20, Lei 8.212/91), ou que, micro e
pequenas empresas tenham aliquotas previdenciarias inferiores as de

grandes empresas (Lei 9.317/96).
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f)

9)

h)

Diversidade da base de financiamento: a Constituicdo consagra o principio de

diversidade de financiamento ao reafirmar modelo de custeio tripartite
(trabalhadores, empresas e estado) ja existente nas constituicbes de 1934, de
1946 e de 1967. A fonte basica de financiamento da seguridade sdo as
contribuicdes sociais e recursos dos orcamentos dos entes da Federacao. A
diversidade de base de financiamento dos beneficios da seguridade torna
inespecifico o vinculo entre contribuicAo e recebimento de beneficio. A
excecdo sdo as contribuicbes previdenciarias, que desde a Emenda
Constitucional n° 20/98, ficaram estritamente vinculadas ao pagamento de
beneficios do Regime Geral de previdéncia social;

Carater participativo e descentralizado da administracdo: a Constituicdo

Federal estipula, no artigo 194, paragrafo unico, e especifica, no artigo 10°, a
previsao de participagao “dos trabalhadores e empregadores nos colegiados
dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais e previdenciarios
sejam objeto de discussao e deliberagado”. Dado o carater de solidariedade
geracional, € estranha a auséncia de representantes que protejam o0s
interesses dos mais jovens e das criancas e também daqueles que ainda nao
nasceram;

Preexisténcia de custeio em relacdo ao aumento, extensdo e criacdo de

beneficios de seguridade social: esse principio vem com o propésito de

garantir o equilibrio financeiro do sistema. Assim, toda e qualquer previsao de
novo beneficio ou de ampliacdo dos ja existentes, somente poderia ser feita
mediante previsdo expressa de arrecadacdo que lhe desse cobertura
arrecadatoria.

Para o financiamento deste amplo leque de acbes do Estado, foi estabelecido no
artigo 195 que a seguridade social seria financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuicdes sociais: a) dos empregadores, incidente sobre a folha de salarios, o
faturamento e o lucro; b) dos trabalhadores; e c) sobre a receita de concursos e
prognésticos. Para tanto, foram criadas contribuicBes sociais, cujas receitas estao
vinculadas ao financiamento da seguridade social. Para o subsistema previdenciario

foram criadas contribuicdes especificas aplicadas incidentes diretamente sobre a
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remuneracdo ou renda dos trabalhadores e sobre a folha de pagamentos, neste

caso, incidente sobre o empregador.

Apesar de principio consagrado desde 1965, constando em todas as constituicdes a
partir de entdo, beneficios previdenciarios (e também assistenciais) foram criados e
outros expandidos sem o devido provisionamento de receita. Por essa razéo, e pelas
mudancas demogréficas ja iniciadas, os gastos do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), passaram a ter expressiva expansdo. Por ser o principal foco de
crescimento das despesas e tendo em vista o tema principal de analise do presente,

a subsecdao seguinte destina-se a avaliar a componente previdenciaria.

3.3. Previdéncia Social

A previdéncia social do Brasil possui quatro sistemas que funcionam sob diferentes
modelos de financiamento: o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que
funciona sob regime de reparticdo simples; os sistema (ou regimes) proprios de
previdéncia dos servidores publicos, que também funcionam sob regime de
reparticdo simples; e dois sistemas de previdéncia complementar: o fechado,
composto por fundos que s&o estruturados e suportados por empresas e,
geralmente, restritos ao conjunto de seus trabalhadores, funcionando em diversas
modalidades de financiamento; e o regime de previdéncia aberto, que sdo fundos
operados pelo sistema financeiro e que sdo abertos a qualquer individuo, desde que
regularmente ativo no RGPS e que operam, em geral, sob regime de capitalizacéo.

Com o intuito de deixar claras algumas definicbes, no modelo ou sistema de
capitalizacado, o individuo recebe de volta o que pagou, acrescido dos rendimentos
obtidos em aplicacbes e descontadas as taxas de administracdo. Ja o modelo ou
sistema de reparticdo simples € um sistema de transferéncias em que 0s recursos
arrecadados em um determinado exercicio sdo utilizados para pagamentos de

beneficios durante o mesmo exercicio.

O RGPS, assim como os regimes proprios do setor publico, funciona sob o sistema

de financiamento de reparticdo simples. A previdéncia complementar, por outro lado,
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€ regida pelo sistema de capitalizacdo. Ao prever essa modalidade de
financiamento, a CF acabou por estruturar um sistema hibrido de financiamento
previdenciario: para o regime geral e 0os regimes proprios, estabeleceu-se o regime
de reparticdo; para a previdéncia complementar, o regime de capitalizacdo em conta

individual.

O regime geral de previdéncia social abrange os trabalhadores empregados do setor

privado, os trabalhadores autbnomos, domésticos, rurais e o0s segurados
facultativos. E administrado pelo INSS e é obrigatorio. Conceitualmente, o regime
geral é um seguro social estruturado para atender toda a populacdo
economicamente ativa (PEA), com excec¢do dos servidores publicos que dispéem de
regimes proprios.

O regime proprio _de previdéncia (RPPS) dos servidores publicos abrange o

funcionalismo publico nos niveis federal, estadual e municipal. E administrado pelos
respectivos governos e € obrigatdrio ao funcionalismo publico. Deve-se destacar que
a existéncia de regimes proprios para servidores, longe de ser a excecéao, € a regra
na grande maioria dos paises, mesmo em alguns em que houve reforma
privatizante. No caso brasileiro, 0 gigantismo desse regime ensejou enormes
preocupacdes e motivou a Reforma de 2003 além de ter sido também objeto de uma

primeira de reforma em 1998, tendo em vista seu impacto fiscal.

O reqgime de previdéncia complementar é optativo e destinado aqueles que querem

um beneficio complementar ao obtido em algum dos regimes anteriores, embora 0s
beneficios deste programa nao estejam vinculados aos da previdéncia social basica.
Apesar desta ndo vinculagdo, € requisito legal para adeséo ao plano de previdéncia
complementar que o individuo esteja vinculado a um dos planos de previdéncia
basicos (RGPS ou RPPS).

Este regime de previdéncia € administrado por fundos de pensdo abertos ou
fechados e fiscalizado pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPS) ou
pelo Ministério da Fazenda (MF). A previdéncia complementar € aberta quando € de
carater individual e é destinada a uma clientela de carater geral, sem exigéncias

para a adeséo ao plano exceto a contratagdao de um particular plano e pagamento de
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contribuicdes. A previdéncia complementar fechada ndo € de caréter individual, pois
€ destinada a pessoas que fazem parte de um determinado grupo, tais como
empregados de determinadas empresas, sindicatos etc. Apesar de a adeséo ser de
carater ndo compulsério é bastante frequente a adesdo dos trabalhadores aos
planos patrocinados pelas empresas as quais estdo vinculados, pois representam
uma forma barata e relativamente segura de formacdo de poupanca por parte do

trabalhador.

3.4. Evolucédo do Regime Proprio de Previdéncia Social

Tavares, Ibrahim e Vieira resumem que a protecao social do servidor publico contra
infortinios evoluiu na histéria constitucional brasileira a partir de um sistema de
natureza assistencial, no qual ndo havia obrigatoriedade de contribuicdo social e
cuja previsdo normativa data da Constituicdo de 1891, até um regime tipicamente
previdenciario, em que a fruicdo de beneficios decorre da filiacdo obrigatéria
baseada na investidura em cargo publico efetivo e do pagamento de contribuicéo
(TAVARES, IBRAHIM e VIEIRA, 2004).

De fato, a Constituicdo de 1891, primeira da Republica brasileira, foi a pioneira na
utilizacdo da expressdo aposentadoria, que era concedida “aos funcionarios
publicos, em caso de invalidez no servico da Nagao” (art. 75 da Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil / 1891).

Silva observa que a origem do regime previdenciario dos servidores publicos
brasileiros esta vinculada a relagcdo pro-labore facto, em que o direito a
aposentadoria ndo decorre da contribuicdo aportada ao regime, mas sim a
vinculacdo do servidor ao ente publico. Dessa forma, o servidor recebe sua
aposentadoria diretamente do Estado, ou seja, 0 aposentado continua como
servidor, somente alterando sua condicdo de ativo para inativo. O que €
diametralmente oposto ao RGPS, onde o trabalhador que implementa as condi¢des
para se aposentar, tem seu vinculo com a empresa cessado, passando a receber 0s
proventos de inatividade diretamente do INSS (SILVA, 2002).
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Com efeito, o sistema de aposentadorias e pensfes do servico publico sempre
esteve estruturado no Estatuto do Servidor Publico Civil Federal, de 1952, que
consolidou o principio do pré-labore facto, por meio do qual a aposentadoria € uma
extensdo da remuneracdo da atividade. O referido Estatuto, alias, constitui-se na
matriz histérica dos demais RPPS, nos estados e nos municipios. Trata-se, portanto,
de um sistema contratual que historicamente n&do relacionava contribuicbes e

beneficios.

Antes mesmo de 1952, com a criacdo do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos
Servidores do Estado (Ipase), em 1938, os servidores publicos federais ja
contribuiam para o financiamento dos beneficios de pensdes e peculio. O Tesouro
Nacional financiava integralmente as aposentadorias e a assisténcia médica. As
contribuicdes para financiamento dos beneficios estavam previstas no Decreto-Lei
de criacdo do Ipase (DL n° 288/1938). Os contribuintes obrigatérios pagavam a
Fazenda Nacional, mediante desconto em folha, uma contribuicdo que variava de
4% a 7% sobre a sua remuneracédo total. A contribuicdo total do Governo para os
beneficios obrigatérios criados correspondia, no maximo, a 18% da dotacao total,

descontada a despesa efetiva do Tesouro Nacional com os inativos civis.

Justamente pelo fato de n&do se constituir em um Instituto de Aposentadoria e
Pensbes propriamente dito — nos moldes dos IAP — trazendo na sua prépria
denominacado o termo “Assisténcia”, o Ipase sobreviveu a unificacdo dos IAP em
1966, tendo sido extinto somente em 1977, quando da formag&o do Sinpas. A partir
dai os servidores publicos da Unido, com excecao daqueles que exerciam carreiras
tipicas de Estado, passaram a contribuir para o INPS e todo o patrimbnio e os

exigiveis atuariais do Ipase foram transferidos para o novo regime geral.

A partir da Lei n° 8.162, de 08 de janeiro de 1991, ficou estabelecida a contribuicdo
do servidor publico federal para o Plano de Seguridade Social do Servidor (PSSS),
criado pela Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o Regime
Juridico Unico (RJU) dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundacdes publicas federais. Isso porque o texto original da Constituicdo Federal
vigente ndo previa, ainda, participacdo dos servidores civis no custeio de suas

aposentadorias e das pensodes devidas a seus dependentes (CASTRO e LAZZARI,
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2004).

A respeito da criacdo do RJU, em 1990, estudo da Fundacdo ANFIP (2003) aponta
que a mesma teria sido motivada pela necessidade de redugcdo dos problemas
financeiros da previdéncia social, pois o recolhimento das contribuicbes devidas pelo
Estado “nunca foi regular”. A mudanga de regime teria servido para que o INSS
deixasse de ter a responsabilidade de pagar beneficios previdenciarios aos
segurados sem ter recebido as devidas contribuicbes do empregador, no caso o
Estado.

Com a EC n° 3, de 17 de margo de 1993, foi acrescentado o § 6° ao artigo 40 da
CFRB/88, prevendo que as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
federais passassem a ser custeadas com recursos provenientes da Unido e das

contribuicbes dos servidores, na forma da lei.

A Lei n®9.717, de 27 de novembro de 1998 — que dispGe sobre regras gerais para a
organizacdo e o funcionamento dos RPPS dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito
Federal — veio ratificar o carater contributivo dos regimes de previdéncia dos
servidores ja previsto na Constituicdo, além de estabelecer limitacbes quanto a
cobertura desses regimes tanto com relacdo ao universo de segurados abrangidos,

quanto com relacdo ao rol de beneficios previstos.

Finalmente, com a EC n° 20/98, foram estabelecidos critérios bem definidos para a
participacdo dos servidores publicos no custeio dos RPPS mantidos pelos entes
federativos. Tais critérios foram preservados pela EC n° 41/2003, sendo acrescidas

novas regras para o custeio e a concessao de beneficios desses regimes.

Além das novidades ja citadas neste trabalho, vale mencionar que a EC n° 41/2003
preconiza que os RPPS devem obedecer ao principio da solidariedade, além de
esclarecer que os entes publicos e os servidores, ativos e inativos, e seus
pensionistas estdo obrigados a verter contribuicbes em favor do sistema. Essas
exigéncias constam no artigo 40 da Constituicdo, que passou a ter a seguinte

redacao:
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Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, &
assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario,
mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e
inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (Art. 40 da CFRB/88, com a
redacdo dada pela EC no 41/2003).

A respeito dessa nova redacdo, Tavares, Ibrahim e Vieira (2004) na sua obra
comentam que até a reforma, tanto os valores arrecadados dos servidores ativos
quanto os gastos com os beneficios previdenciarios eram incluidos no orcamento
fiscal das entidades da Federacdo, contrariando determinacdo constitucional que
prevé a separacao entre o Orcamento Fiscal e o da Seguridade Social (art. 165, 8 5°
da CFRB).

Com essas modificagdes introduzidas no texto constitucional, espera-se que seja
inibida uma pratica muito comum nos ultimos anos: os entes publicos ndo incluem,
quando da apresentacdo dos dados do orcamento, as suas proprias parcelas de
contribuicdo aos respectivos RPPS. Tal pratica acaba criando um saldo financeiro
equivocado e tem servido de base as argumentacdes que defendem o aumento das
contribuicbes de servidores e pensionistas visando ao equilibrio financeiro do
sistema. A introducdo da necessidade de financiamento por parte do Estado
constitui-se num ato de verdadeira moralizacdo do orcamento dos regimes proprios,
que, a partir da EC n° 41/2003, devera ser destacado do orcamento fiscal, para ser
administrado somente em beneficio do préprio regime, cabendo a Administracao

Publica a cobertura do sistema em caso de déficit.

3.5. Legislacao Vigente

Seréo tratados aqui alguns pontos estabelecidos por dois marcos legais importantes
para o entendimento da atual situacdo dos RPPS brasileiros: a Lei n® 9.717, de 27
de novembro de 1998, e a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, mais

conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

A primeira dispbe sobre regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos
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RPPS dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal. Mesmo sendo anterior a

reforma de 1998, o citado diploma legal jA& menciona uma série de exigéncias que

viriam a ser incluidas no texto constitucional através da EC n° 20/98 e, juntamente

com a LRF, representa uma verdadeira guinada no trato da questao previdenciaria

no Brasil.

De acordo com a Lei n° 9.717/98, os RPPS deverdo se basear em normas gerais de

contabilidade e atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro a atuarial,

observados os seguintes critérios, dentre outros:

VI.

VII.

realizacdo de avaliacdo atuarial inicial e em cada balanco, bem como de
auditoria, por entidades independentes legalmente habilitadas, de modo a
possibilitar a organizacéo e a revisdo do plano de custeio e beneficios;
financiamento mediante recursos provenientes do ente publico e das
contribuigcbes do pessoal civil e militar, ativo, inativo e dos pensionistas, para
0S Seus respectivos regimes;

as contribuicdes do ente publico e as contribuicdes dos segurados somente
poderdo ser utilizadas para pagamento de beneficios previdenciarios dos
respectivos regimes;

cobertura de um numero minimo de segurados, de modo que 0s regimes
possam garantir diretamente a totalidade dos riscos cobertos no plano de
beneficios, preservando o equilibrio atuarial sem necessidade de resseguro;
cobertura exclusiva a servidores publicos titulares de cargos efetivos e a
militares, e a seus respectivos dependentes, de cada ente estatal, sendo
proibido o pagamento de beneficios mediante convénios ou consércios entre
Estados, entre Estados e Municipios e entre Municipios;

pleno acesso dos segurados as informacoes relativas a gestdo do regime e
participacdo de representantes dos servidores publicos, ativos e inativos, nos
colegiados e instancias de decisdo em que 0s seus interesses sejam objeto
de discusséo e deliberacao;

registro contabil individualizado das contribuicbes de cada servidor e dos

entes estatais.
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Além disso, fica estabelecido que a despesa liquida com pessoal inativo e
pensionistas dos RPPS de cada um dos entes estatais ndo podera exceder a 12%

de sua Receita Corrente Liquida, em cada exercicio financeiro.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, por sua vez, estabelece um conjunto de normas
no campo das finangas publicas, voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.
Se por um lado, a LRF serve de estimulo ao aprimoramento da gestdo dos recursos
publicos, por outro, o seu descumprimento enseja a aplicacdo de diversas
penalidades, podendo ocasionar sérios problemas ndo sé aos dirigentes, mas

também a Administracdo Publica e, consequentemente, aos proprios cidadaos.

A LRF define que a responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicbes no que tange a
renlncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacfes de crédito, concessdo de

garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

A “despesa total com pessoal” € definida como: o somatério dos gastos do ente da
Federacdo com os ativos, 0s inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos
eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, bem
como encargos sociais e contribuicbes recolhidas pelo ente aos fundos de
previdéncia. Sao0 mantidos os limites estabelecidos pela LC n° 96/1999, ou seja, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os seguintes percentuais da Receita Corrente

Liquida: 50% para a Unido; 60% para os Estados e DF; e 60% para os Municipios.

Em matéria previdenciaria, a LRF prevé, dentre outras disposi¢des, que o ente da
Federacdo que mantiver ou vier a instituir regime proprio para seus servidores,
deverd conferir-lne carater contributivo e organiza-lo com base em normas de
contabilidade e atuaria que preservem o seu equilibrio financeiro e atuarial. Neste

sentido, a LRF apenas reafirma a determinacao ja introduzida pela EC n° 20/98.
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O Anexo de Metas Fiscais, parte integrante da Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO), € uma das novidades instituidas pela LRF. No que se refere a questido
previdencidria, este anexo contera as metas anuais e a avaliacdo da situagéo
financeira e atuarial do RPPS e dos respectivos fundos. As metas anuais devem
incluir dados relativos as receitas e despesas do RPPS, para cada exercicio a que
se referirem e para os dois exercicios seguintes. Deve -se incluir, ainda, a memoria
de célculo e a metodologia utilizada, bem como a avaliacdo do cumprimento das
metas estabelecidas para o ano anterior e a comparacao com as metas fixadas nos
trés exercicios anteriores (MORAES, 2001).

A LRF prevé que a criagdo, ampliacdo ou majoracdo de beneficios ou servigcos
relativos a seguridade social ndo podem ocorrer sem a criagdo ou a majoracao de

fonte de custeio correspondente.

Adicionalmente, a Lei n° 9.717/98 prevé que os RPPS ndo podem conceder
beneficios distintos daqueles garantidos pelo RGPS, ou seja:

I. quanto aos segurados:
a) Aposentadoria por Invalidez;
b) Aposentadoria por Idade;
c) Aposentadoria por Tempo de Contribuicao;
d) Auxilio-Doenga;
e) Saléario-Familia;
f) Salario-Maternidade.

IIl. quanto aos dependentes:
a) Penséo por Morte;
b) Auxilio-Recluséao.

N&o se permite, portanto, a utilizacdo do fundo previdenciario para a concesséo de
beneficios outrora disponibilizados por diversos RPPS, tais como servigos de saude,

empréstimos em dinheiro e financiamentos de iméveis para os segurados do regime.

Outro ponto importante é que tanto na Lei n° 9.717/98 quanto na LRF, os dirigentes
58



do 6rgdo ou da entidade gestora do RPPS, bem como os membros dos conselhos
administrativo e fiscal dos fundos, respondem diretamente em caso de
descumprimento das disposi¢des ali contidas. O descumprimento do disposto nos
dois atos legais aqui tratados, pelos Estados, Distrito Federal e Municipios e pelos

respectivos fundos, implicara:

I.  suspensdo das transferéncias voluntarias de recursos pela Uniéo;

II. impedimento para celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem
como receber empréstimos, financiamentos, avais e subvencées em geral de
orgaos ou entidades da Administracao direta e indireta da Uniao;

lll.  suspensdo de empréstimos e financiamentos por instituicdes financeiras

federais.

Vale mencionar que, de acordo com a Lei n°® 9.717/98, no caso de extingdo do
respectivo RPPS, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo assumir
integralmente a responsabilidade pelo pagamento dos beneficios concedidos
durante a sua vigéncia, bem como daqueles beneficios cujos requisitos necessarios
a sua concessao foram implementados anteriormente a extingdo do RPPS.

Para concluir, é importante deixar claro que, sejam quais forem as origens e as
motivacdes das duas leis aqui comentadas, os impactos destas sobre os RPPS séo
realmente dignos de especial atencdo, uma vez que ndo somente se estabeleceram
novos conceitos e regras, como também se institucionalizou um novo paradigma,
uma nova logica, para o sistema previdenciario brasileiro como um todo. O fato de a
grande maioria dos RPPS estar totalmente inadequada ao novo modelo prescrito
tem alimentado o recorrente discurso de reforma. Resta saber até que ponto tais
mudancas afetardo as perspectivas de sustentabilidade da previdéncia social do
servidor publico, enquanto regime apartado do geral.

Vale, ainda, ser analisado o funcionamento dos Conselhos Municipais de
Previdéncia, instrumentos importantes para a manutencao dos Regimes Proprios.
Chalegre explica que, sob a o6tica da formalidade e legalidade, os Regimes possuem
seus Conselhos, porém esses na pratica apresentam uma baixa efetividade

democratica, fruto de um desenho institucional onde os conselhos sdo meros
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coadjuvantes no processo de gestao previdenciaria (CHALEGRE, 2009).

O presente estudo deteve-se também, ainda que secundariamente, a levantar e
analisar informacfes sobre o Conselho Municipal de Previdéncia no municipio de
Vitoria de Santo de Antéo; tal levantamento e anéalise sdo apresentados no préximo

capitulo.
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4. PESQUISA

Este capitulo apresenta a metodologia do estudo, mostrando a abordagem da
pesquisa; as etapas de coleta de dados e variaveis a serem estudadas; e por fim, as

técnicas empregadas para tratamento e analise dos resultados.

4.1. Abordagem da Pesquisa

Esta pesquisa foi realizada em trés etapas. A primeira constituiu-se de pesquisa
documental e bibliogréafica, a segunda etapa da pesquisa aqui empreendida pode ser
classificada como conclusiva descritiva, ja que descreve as caracteristicas de grupos
com base em estudo estruturado (MALHOTRA, 2001). Faz-se uma abordagem
guantitativa das informacdes coletadas, com emprego de instrumentos da estatistica
descritiva no tratamento de dados (MALHOTRA, 2001).

A populacdo-alvo, entendida como a soma dos elementos que compartilham um
conjunto de caracteristicas que interessam ao pesquisador (MALHOTRA, 2001), foi
definida como os beneficiarios do Instituto de Previdéncia dos Servidores do
Municipio da Vitoria de Santo Antdo (PE). Com base nessa definicdo de populacéao,
foi realizada uma amostragem nado probabilistica por julgamento, em que o0s
elementos s&o escolhidos por serem considerados representantes da populacao de
interesse (MALHOTRA, 2001). Considerando o universo de 694 beneficiarios do
Instituto, foi definida a amostra de 252 respondentes, equivalente a 36,31%.

A terceira etapa da pesquisa incluiu consideracdes extraidas a partir de
depoimentos dados durantes entrevistas realizadas de modo a complementar a

analise, com atores institucionais.

Mais detalhadamente, a primeira etapa incluiu o levantamento de dados
secundérios: trabalho de autoria de Chalegre (2009) que trata da previdéncia,
especificamente da questdo da atuacdo dos conselhos municipais de previdéncia e

suas atuacdes no estado; Sistema de Folha de Pagamento do Vitoria Prev, fonte de
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todas as informacdes relacionadas ao perfil do publico atendido pelo 6rgédo e
legislacdo local. Barbetta (2002) considera como dados secundarios aqueles ja
coletados e analisados por outras fontes e, portanto, j& publicados. Eles foram
utilizados para a caracterizacdo em profundidade da politica publica previdenciaria
do Brasil. Paralelamente, ocorreu a pesquisa documental do arquivo publico do

municipio.

Como segunda etapa, a investigacdo consistiu na coleta de dados com a amostra
definida a partir do banco de dados do Vitdria Prev. O método de pesquisa consistiu
em survey, ou seja, aplicacdo de questionarios estruturados a amostras de
populacdes a fim de obter informacdes especificas (MALHOTRA, 2001). A coleta de
dados foi estruturada com uso de questionarios (Apéndice A) com ordem
determinada e perguntas de alternativa fixa, aplicados em entrevistas pessoais. A
aplicacdo dos questionarios foi iniciada no dia 04 de Julho de 2012 e teve duracao
de 90 (noventa) dias, contando com dois pesquisadores na aplicagdo. De forma a
otimizar esta etapa, o maior esforco para aplicacdo dos questionarios coincidiu com
0s eventos mensais (cafés-da-manhd) realizados pelo Instituto, momento de maior

fluxo do publico-alvo.

A terceira etapa abrangeu a realizagdo de entrevistas estruturadas (Apéndice B)
com atores institucionais, a saber: representantes do Fundo Municipal de Saude, da
Prefeitura do Municipio da Vitéria de Santo Antdo, da Camara Municipal de
Vereadores, além do Diretor-Presidente do Instituto. Esta etapa foi realizada no
periodo de Agosto a Outubro de 2012. De acordo com Duarte; Furtado (2002) a
entrevista estruturada € aquela que tem as questbes previamente elaboradas, ou
seja, seguem um roteiro fixo e o entrevistador € comumente instruido para repetir as
questdes previamente formuladas, em vez de explica-las. A técnica utilizada para o

registro das informacdes foi a gravacao e posterior transcricdo do conteudo.
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Objetivos Especificos

Variaveis

Instrumentos de
Pesquisa

Caracterizar o perfl do publico
beneficiario da politica previdenciaria
através do atendimento desenvolvido
pelo Vitéria Prev

e Faixa etaria

e Género

¢ Renda salarial

e Tipo de beneficio

Questionario (questdes
fechadas)

Apresentar sugestbes para construcao
de modelo de monitoramento e
avaliacdo do nivel de satisfacdo do
cidadao / beneficiario que possa ser
incorporada a gestao do Vitéria Prev

¢ Atendimento

¢ Repasse de informagdes
e Tempo de atendimento

e Ambiente / instalactes

¢ Localizacdo

e Horério de atendimento
¢ Atendimento por telefone
e Eventos

Questionario (questdes
fechadas)

Propor melhorias ao funcionamento e a
atuacao do Vitéria Prev

e Sugestdes / recomendactes

Entrevistas com
gestores e questionarios
(questbes abertas)

Quadro 3: Objetivos especificos, variaveis e instrumentos de pesquisa

Fonte: Elaboracao prépria

A Figura 3 apresenta o fluxograma metodoldgico do presente trabalho.
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Figura 3: Fluxograma metodologico

Fonte: Elaboragéo propria
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4.2. Instrumento de Levantamento de Dados: Variaveis e Indicadores

Ha fenbmenos que ndao podem ser observados diretamente, por isso torna-se
necessaria a medicdo de variaveis por meio de indicadores, que sdo suas
subdivisdes observaveis (SCHLUTER, 2003; BISQUERRA et al.,, 2004). Tanto
variaveis quanto indicadores foram delimitados em funcéo dos objetivos especificos
do estudo e tiveram as técnicas de pesquisa definidas conforme as necessidades de
investigacdo, como apresentado no Quadro 3. O primeiro objetivo especifico, que
consistia em caracterizar o perfil do puablico beneficiario do Vitéria Prev, foi
alcancado por meio de aplicacdo de questionarios, cujas questdes fechadas foram
associadas a: faixa etéria; género; renda salarial; e tipo de beneficio. Para o alcance
do segundo obijetivo especifico, referente a proposta de atendimento do Vitéria Prev,
definiu-se uma série de perguntas fechadas com escala nominal: 6timo; bom;

regular; ruim; e péssimo.

O instrumento de coleta de dados primarios (Apéndice A) foi delineado de modo a
garantir a validade interna da pesquisa, entendendo-a como o grau em que O
instrumento mede o que se propde. A estrutura do questionario pode ser entendida
em duas partes: a primeira com a finalidade de caracterizar os atores sociais; a
segunda com a intencdo de avaliar o nivel de satisfacdo dos beneficiarios em
relacdo ao atendimento e forma de atuacao praticados pelo Instituto. O questionario
apresentou variaveis medidas em escalas nominais, que sdo aquelas discretas
qualitativas, ou seja, que ndo podem assumir quaisquer valores num intervalo, mas
sim aqueles listados e que indicam atributos em categorias pré-estabelecidas
(BARBETTA, 2002; MALHOTRA, 2001).

As escalas nominais foram desenhadas de modo a atender as recomendacdes de
Malhotra (2001). Foi buscado um numero de categorias suficientes, tendo em vista a
possivel dificuldade e falta de interesse dos respondentes. Essas categorias foram
verbalizadas para melhorar a compreensao do entrevistado e reduzir a ambiguidade.
Além disso, foram previstas mesmas quantidades de categorias favoraveis e
desfavoraveis a fim de manter o equilibrio. Conforme recomendado por Barbetta
(2002) e Richardson (1999), o pré-teste do questionario foi realizado a fim de apurar

eventuais imprecisdes do instrumento preliminarmente. Por ser recomendado que se
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faca esta aplicacdo com individuos semelhantes aos componentes da populacdo
gue se deseja estudar e de acordo com a quantidade sugerida por Gil (1999), que
varia de 10 a 20 pessoas, definiu-se um conjunto de 12 respondentes. A composi¢cao
dos respondentes foi sugerida por conveniéncia. Apdos o pré-teste, avaliou-se o
instrumento de coleta de dados quanto a clareza dos termos e das perguntas, forma
das questbes, ordem dos itens, interesse das perguntas para 0S objetivos e
apresentacao do questionario ao entrevistado. A partir de entdo, deu-se inicio aos
procedimentos de ajuste considerados criticos. A construcdo do roteiro das
entrevistas estruturadas teve como ponto de partida o estudo exploratorio. Para os
representantes da Prefeitura Municipal da Vitoria, Camara Municipal de Vereadores

e do Fundo Municipal de Saude, tém-se as questfes centrais abaixo:

1. Qual a importancia do Vitoria Prev para os servidores efetivos municipais?

2. Quanto (relativamente ao orcamento total) e como séo feitos os repasses
para o 6rgao?

3. Porgue a Prefeitura Municipal da Vitéria de Santo Antdo, a Camara Municipal
de Vereadores e o Fundo Municipal de Saude tém repasses proprios,
diferentemente de setores como Educacéao?

4. Quais os anseios e receios dos servidores que ainda se encontram na ativa
com relacdo a atuacédo do Vitéria Prev?

5. Como se encontra o equilibrio financeiro entre namero de servidores
comissionados e servidores efetivos na atual gestdo e como essa situacao é

refletida para manutencéo e sobrevida do Vitoria Prev? Poderia Melhorar?

O roteiro da entrevista direcionada ao Diretor-Presidente do Instituto teve como

orientacao as seguintes perguntas:

1. Quando e com que finalidade foi instituido o Vitoria Prev?
O que representa o 6rgao para os servidores municipais efetivos?
No decorrer desses sete anos de existéncia do érgdo, quais as dificuldades
encontradas?

4. Existem dificuldades financeiras? Como se da a manutencdo da Instituicao,
em termos dos recursos?

5. Quais os desafios e propostas de melhorias estdo sendo pensadas para 0s
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préximos anos?

4.3. Tratamento, Analise e Interpretacdo dos Dados

4.3.1. Questionérios

A partir do universo (694 beneficiarios), a amostra foi calculada com um erro
amostral de 5% e um intervalo de confianca de 95%, considerando também a
representatividade dos principais estratos da populagao, tais como género, idade e
categoria, que resulta no total de 252 individuos — tratou-se de amostragem aleatéria
simples. Para garantir a representatividade, os percentuais do universo foram
replicados na amostra. Para tratamento, analise e interpretacdo dos dados obtidos a
partir da aplicacdo dos questionarios, foi escolhido o apoio metodologico da
estatistica descritiva para o tratamento dos dados com o suporte operacional do
software SPSS 12.0 (Statical Package for Social Science). As variaveis empregadas
na coleta de dados, extraidas da literatura revisada, foram apresentadas no Quadro
3, j& apresentado, que relaciona os objetivos especificos da pesquisa com as
variaveis, indicadores e técnicas de pesquisa aplicadas para a verificacao empirica.

4.3.2. Entrevistas

Quanto as entrevistas estruturadas, elaborou-se quadro-resumo das respostas dos
entrevistados, de forma a facilitar a interpretacao dos dados, bem como identificar
pontos de convergéncia e de divergéncia. Abaixo, relagédo dos entrevistados com os

respectivos cargos ocupados na gestao municipal:

Diretor-Presidente do Vitéria Prev’:
Diretora Executiva Prefeitura Municipal da Vitéria®;

Diretor Administrativo da Camara de Vereadores da Vitoria®;

WD

Gestora do Fundo Municipal de Satde®.

! Edilson Gomes de Araujo
> Elizabete Barreto

* Everaldo de Nobaia Acioli
* Marli da Paz Alvez
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5. INSTITUTO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES DO
MUNICIPIO DA VITORIA DE SANTO ANTAO — VITORIA PREV

De forma a materializar as andlises e discuss6es aqui propostas, tem-se como
objeto de estudo o Instituto de Previdéncia dos Servidores do Municipio da

Vitoria de Santo Antdo — Vitdria Prev.

Instituido com base nas leis municipais n°® 2.925/2001 e 3.188/2006, o Vitéria Prev
constitui-se em entidade autarquica de direito publico, dotada de personalidade
juridica propria, com sede e foro em Vitdria de Santo Antdo. O Instituto tem por
finalidade garantir o plano de beneficios do Regime Préprio de Previdéncia Social,
observados os critérios estabelecidos na legislacdo pertinente, garantindo a
previdéncia social aos servidores publicos municipais, da administracdo direta,

indireta, autarquica e do Poder Legislativo Municipal e a seus dependentes.

O Regime Proprio de Previdéncia Social do municipio de Vitéria de Santo Antéo,
gerenciado pelo Vitéria Prev, visa dar cobertura aos riscos a que estao sujeitos 0s
beneficiarios e compreende um conjunto de beneficios que atendam as seguintes

finalidades:

e Assegurar aos seus beneficiarios os meios imprescindiveis de manutencao
por motivo de incapacidade, idade avancada, tempo de contribuicéo, recluséo

e falecimento;

e Protecdo a maternidade e a familia.

De acordo com a Lei n° 3.188/2006, a atuacdo do Vitdria Prev rege-se pelos

seguintes principios:

¢ Fundamentacdo em normas gerais de contabilidade e atuaria, de modo a
garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial;

¢ Uniformidade e equivaléncia dos beneficios;

¢ Seletividade e distributividade na prestacéo dos beneficios;

o Irredutibilidade do valor dos beneficios;

¢ Equidade na forma de participac@o no custeio;

¢ Diversidade da base de financiamento;

e Cardter democrdtico da administragdo, com participacdo de
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representantes da Administragdo Publica e dos servidores, ativos e
inativos, nos 6rgaos colegiados;

e Sujeicdo as inspecdes e auditorias de natureza atuarial, contabil,
financeira, orgcamentaria e patrimonial dos 6rgéos de controle interno e
externo;

¢ Vedacao de utilizacdo de recursos, bens, direitos e ativos do Vitéria Prev
para:

1. Empréstimos de qualquer natureza, inclusive aos entes estatais do
Municipio e aos segurados e beneficiarios;

2. Prestacao assistencial médica e odontolégica;

3. Aplicacdo em titulos publicos, com excec¢éo dos titulos de emissdo do
Governo Federal.

Para o alcance dos seus obijetivos e finalidades, o Instituto € administrado por uma
Diretoria Executiva, por um Conselho Administrativo e por um Conselho Fiscal. A

Diretoria Executiva est4 assim organizada:

Diretor-

Presidente

Assessor luridico

Gerente Gerente de
Administrativo- Previdéncia e
Financeiro Beneficios
Assistente I Assistente
Financeiro | Previdenciario
Assistente B Assistente
Financeiro I SIPREV

Assistente
Administrative

Figura 2: Organograma diretoria executiva — Vitoria Prev
Fonte: Elaboracéo propria

De forma a auxiliar as atividades da Diretoria Executiva, ha, ainda, funcfes
desempenhadas por técnicos na area administrativa e patrimonial, totalizando 13
funcionérios. O Instituto possui, ainda, uma equipe de pericia médica, composta por
trés médicos responsaveis pela avaliacdo de casos referentes a licenca-médica,

licenca-maternidade e aposentadoria por invalidez.

Atualmente, o Instituto funciona em prédio localizado na Rua Padre Felix de Brito,
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227, Livramento, centro administrativo de Vitéria de Santo Antdo; o atendimento esta

disponivel de segunda a sexta-feira, das 7h as 13h, acompanhando o horario da

Prefeitura.

As instalacdes fisicas do Vitéria Prev estdo assim dispostas:

e Recepcao;

e Arquivo;

e Copa;

e Sala de Reuniéo;

e Sala de Previdéncia e Beneficios;
e Sala Administrativo-Financeira,

e Sala de Assuntos Juridicos;

e Sala da Presidéncia

Todos os ambientes destinados ao atendimento dos beneficiarios possuem sistema

de refrigeracdo e mobiliario; o prédio conta, também, com sistema de seguranca

eletrnica e disponibiliza caixa eletrénico para maior comodidade dos usuarios.

No que diz respeito ao publico, o Vitéria Prev atende, aproximadamente, 700

beneficiarios, entre aposentados, pensionistas e servidores em estado de licenca-

médica ou licenga-maternidade.

Abaixo, demonstrativo do perfil primario do publico atendido.

CATEGORIA HOMENS MULHERES TOTAL
Aposentadoria por Tempo de Servico 34 110 144
Aposentadoria por Invalidez 09 34 43
Aposentadoria Proporcional 10 12 22
Aposentadoria por Tempo de Contribuicdo 23 252 275
Aposentadoria por Idade 30 48 78
Aposentadoria Compulsoéria 09 09 18
Penséo 28 82 110
Pensdo Alimenticia 00 04 04
TOTAL 143 551 694

Tabela 1: Publico atendido por categoria e género
Fonte: Sistema Folha de Pagamento — Vitdria Prev
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00-29 | 30-59 | 60-74 | 75-84 | 85-89 >90 TOTAL

Aposentadoria por Tempo de i 15 75 42 10 02 144
Servico

Aposentadoria por Invalidez - 15 25 02 01 - 43

Aposentadoria Proporcional - - 19 03 - - 22

Aposentadoria por Tempo de 01| 152| 116 05 01 : 275

Contribuicdo

Aposentadoria por Idade 01 02 58 17 - - 78

Aposentadoria Compulsoria 01 - 08 08 01 - 18

Pensao 10 40 44 11 02 03 110

Pensédo Alimenticia - 03 01 - - - 04

TOTAL 13 227 346 88 15 05 694

Tabela 2: Publico atendido por tipo de aposentadoria e faixa etaria
Fonte: Sistema Folha de Pagamento — Vitdria Prev

5.1. Repasse de Recursos

Por ser considerado entidade autarquica de direito publico, o Vitéria Prev é dotado
de personalidade juridica propria e possui como fontes do plano de custeio:
contribuicBes previdenciarias do municipio, dos segurados, doac¢des, subvencdes e
legados, receitas decorrentes de aplicagbes financeiras e investimentos
patrimoniais, valores recebidos a titulo de compensacao financeira, em razéo do § 9°
do art. 201 da Constituicdo Federal e demais dotacbes previstas no or¢camento

municipal.

As principais fontes de repasses, contribuicdes previdenciarias do municipio e dos
segurados, sdo repassadas para o 6rgao no segundo dia Gtil do més subsequente
ao desconto. A aliquota repassada pelo municipio é atualmente de quinze por cento
e dos servidores de treze e meio por cento de seu salério. Os 6rgdos que possuem
personalidade juridica e, portanto administram seus recursos como Fundo Municipal
de Saude e Camara de Vereadores, seguem 0S mesmos critérios que a Prefeitura

Municipal, que por sua vez, representa as demais entidades do governo.

5.2. Conselhos Administrativo e Fiscal

Os Conselhos Municipais de Previdéncia séo estruturas que tém seu marco legal

com a Lei n° 9.717/98, foram assim inseridos no contexto da gestdo previdenciaria
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municipal pelo artigo 1°, VI, da citada lei, passando a ser exigido como uma das
condicbes fundamentais para a existéncia de um RPPS, caracterizando-se como
uma instancia colegiada, com participagdo dos segurados (ativos, inativos e

pensionistas).

Ainda com base na Lei n° 3.188/2006, sao regulamentados os Conselhos
Administrativo (Art. 30) e Fiscal (Art. 34).

Segundo a referida lei, 0 Conselho Administrativo do Vitoria Prev sera constituido de
5 (cinco) membros efetivos e respectivos suplentes, nomeados por portaria do Poder

Executivo, indicados pelos poderes e entidades seguintes:

I. 1 (um) membro efetivo e 1 (um) suplente indicado pelo Poder Legislativo;

II. 2 (dois) membros efetivos e 2 (dois) suplentes indicados pelo Poder
Executivo;

lll. 2 (dois) membros efetivos e 2 (dois) suplentes indicados pelos servidores
municipais, representando respectivamente 0s servidores ativos e 0s

inativos/pensionistas;

Ainda em relagéo ao Conselho Administrativo, a Lei n° 3.188/2006 esclarece:

Art. 31 — Competéncias:
I.  Reunir-se, ordinariamente, uma vez por més, e extraordinariamente
sempre que convocado pelo seu Presidente, pelo Diretor presidente
e por maioria absoluta de seus membros.
Il. Aprovar a Proposta orgcamentaria anual bem como suas respectivas
alteragbes, elaboradas pelo Diretoria Executiva;

lll. Aconselhar a admisséo, demissdo, promo¢do e movimentacdo de
funcionérios:

IV. Aconselhar a contratacé@o de instituicdo financeira que se encarregara
da administracdo da carteira de investimentos do Vitéria Prev,
proposta pela Diretoria Executiva;

V. Funcionar com 6rgdo de aconselhamento a Diretoria Executiva do
Vitéria Prev, nas questfes por ela suscitadas;

VI. Pronunciar se sobre a alienacéo de bens imoveis de propriedade do
Vitéria Prev.

Art. 32 Os Conselheiros ndo fardo jus a qualquer tipo de remuneracéo pela
participacdo nas reunides do conselho Administrativo, sendo considerado
relevante servigos prestados a comunidade.

Art. 33 Os membros integrantes do Conselho Administrativo terdo mandato
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de 3 (trés) anos, permitida a reconducdo por Unica vez. Em carater
excepcional e objetivando resguardar a continuidade administrativa e a
memoéria do Conselho Administrativo, podera permitir novos mandatos,
depois de ouvir o Conselho Fiscal.

Paragrafo Unico — perderd o mandato o conselheiro que faltar a trés
reunides consecutivas ou cinco alternadas, apds deliberacdo de conselho
por maioria absoluta dos seus membros, assumindo neste caso, 0 seu
suplente, e sendo nomeado novo suplente para completar o mandato.

Quanto ao Conselho Fiscal, ttm-se as seguintes deliberacdes:

Art. 34 O Conselho fiscal do Vitéria Prev, serd constituido de 5 (cinco)
membros efetivos e respectivos suplentes, nomeados por portaria do poder
Executivo, indicados pelos poderes e entidades seguintes:

I. 1 (um) membro efetivo e um suplente indicado pelo Poder Legislativo;
II. 2 (dois) membros efetivos e 2 (dois) suplentes pelo poder Executivo;
lll. 2 (dois) membros efetivos e 2 (dois) suplentes indicados pelos
servidores  municipais, representando respectivamente 0s
servidores ativos e 0s inativos/pensionistas.

1° - O presidente do Conselho Fiscal, bem como o Secretério serdo
escolhidos pelos seus integrantes, em eleicdo, através de escrutinio
secreto.

2° - Caberéa ao Presidente coordenar os trabalhos do Conselho Fiscal.

3° - Cabera ao secretario lavrar todas as atas das reunides do Conselho.

Art. 35 Compete ao Conselho Fiscal:

I.  Reunir se ordinariamente, uma vez por més, e extraordinariamente
sempre que convocado pelo seu Presidente, pelo Diretor Presidente
e por maioria absoluta de seus membros.

II.  Acompanhar a organiza¢do dos servigcos técnicos e a admissdo do
pessoal.

Ill.  Acompanhar a execug¢do orcamentaria do Vitéria Prev, conferindo a
classificacéo dos fatos e examinando a sua procedéncia exatidao.

IV. Examinar as prestacdes efetivas pelo Vitéria Prev aos servidores e
dependentes e a respectiva tomada de contas dos responsaveis.

V. Proceder, face aos documentos de receita e despesas, a verificacdo
dos balancetes mensais, os quais deverdo estar instruidos com os
esclarecimentos devidos, para encaminhamento ao Conselho
Administrativo

VI. Encaminhar ao Poder Executivo e ao Legislativo, anualmente, no
prazo previsto em lei, com seu parecer técnico, o relatério do
exercicio anterior do Vitoria Prev, o processo de tomada de contas,
0 balanco anula e o inventario a ele referente, assim como o
relatério estatistico do beneficios prestados;

VII. Requisitar do Diretor Presidente, as informacdes e diligencias que
julgar convenientes e necessarias ao desempenho de suas
atribuicbes e notifica las para correcdo de irregularidades
verificadas representando ao Poder Executivo o desenrolar dos
acontecimentos.

VIIl. Propor ao Diretor Presidente, medidas que julgar de interesse para
resguardar a lisura e a transparéncia da administracdo do mesmo.

IX. Proceder a verificacdo dos valores em depdésito na tesouraria, em
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bancos, nos administradores de carteira de investimentos e atestar
a sua corre¢do ou denunciando irregularidades;

X. Pronunciar se sobre a alienagdo de bens iméveis de propriedade do
Vitéria Prev.

XI.  Julgar, em dultima instancia, os recursos dos Servidores Municipais
que se sentirem prejudicados nos seus direitos pertinentes a
solicitacdo de beneficios, formulados pelos mesmos ao Vitéria Prev
sendo suas decisdes lavradas em atas que serdo encaminhadas ao
Diretor Presidente, que as acatara.

XIl. Rever as suas proéprias decisdes , fundamentando qualquer possivel
alteragéo.

Paragrafo Unico — assiste a todos os membros do Conselho Fiscal,
individualmente, o direito de exercer fiscalizagdo dos servigcos do Vitoria
Prev, ndo lhe sendo permitido envolver se na direcdo e administracdo dos
membros.

Art. 36 Os conselheiros Fiscais ndo far8o jus a qualquer tipo de
remuneracgéo pela participacdo nas reunifes do Conselho Fiscal, sendo
considero relevante servigo prestado a comunidade.

Art. 37 Os membros integrantes do Conselho Fiscal terdo mandato de 2
(dois) anos, permitida a recondugcdo, por uma Unica vez, de seus
integrantes.

Paragrafo Unico — perdera o mandato o conselheiro que faltar a trés
reunies consecutivas ou cinco alternadas, assumindo neste caso, o0 seu
suplente, e sendo nomeado novo suplente para completar o mandato.

Apesar das regulamentacdes, o Conselho Administrativo ndo funciona como previsto
em lei, devido a falta de comprometimento de seus integrantes, resistentes a
participacédo e detentores de uma herancga civica desfavoravel. Tais atores sociais
(conselheiros) aparentemente ndo possuem ciéncia da importancia de seus papéis
neste contexto social, certamente por baixo nivel de informacdo e incapacidade

organizacional.

Atualmente o Conselho Administrativo se reine com muita dificuldade apenas uma
vez por ano para aprovacao da prestacdo de contas e orcamento anual. Por sua
vez, o Conselho Fiscal municipal nunca foi instituido pelo 6rgdo desde sua
existéncia.

A falta de reunides do colegiado é um sintoma tanto da falta de participacdo e
articulagédo dos segurados e atores governamentais, membros do Conselho, como

da inexisténcia de mecanismos institucionais que estimulem tal participacdo, ou
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ainda que penalizem os conselheiros pela sua omissdo e auséncia para com seus

deveres.

A realidade observada no Vitoria Prev foi relatada no estudo sobre Conselhos
Municipais de autoria de Chalegre, que analisou o funcionamento de vinte quatro
conselhos do Estado de Pernambuco, dos quais apenas quatro funcionavam
adequadamente (Bonito, Escada, Salgueiro e Vicéncia). Para o autor, o Vitéria Prev
esta enquadrado no grupo dos conselhos que ndo atuam de acordo com suas
funcdes previstas em lei. Tais conclusdes mantidas até o momento da realizacéo

desse estudo, como pode ser comprovado na pesquisa de campo.

O presente cenario caracteriza uma fragilidade na representacdo social, 0 que se
traduz num falta de comprometimento com a democracia, jA que para que essa
aconteca faz se necesséaria atuacdo dos cidaddaos nos mecanismos de controle
social existentes, tais como os Conselhos Tutelares, de Defesa da Criangca e do
Adolescente, da Saude e da Assisténcia Social, tidos como paradigmaticos pela
literatura de politicas publicas (TATAGIBA, 2002).
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6. AVALIANDO A SATISFACAO DO USUARIO DO VITORIA PREV:
CONTRIBUICOES PARA A POLITICA PUBLICA
PREVIDENCIARIA NO MUNICIPIO

Este capitulo divide-se em quatro partes e tem como propdsito apresentar os
resultados apurados pelas pesquisas documental, bibliografica e de campo. A parte
inicial discute a percepc¢do da sociedade a respeito do tema previdéncia, com
destagque para a abordagem mididtica; a parte seguinte traz os resultados dos
questionarios aplicados junto aos beneficiarios atendidos pelo Vitéria Prev,
caracterizando o atendimento recente do Vitdria Prev. A terceira parte destaca os
instrumentos de interacdo entre a Sociedade e o Poder Publico. Por fim, a quarta
parte apresenta consideracdes a respeito da politica publica previdenciaria
municipal, tendo como base os resultados obtidos a partir das entrevistas realizadas

com os gestores publicos.

6.1. Percepcao da Sociedade sobre Politica Previdenciaria

Uma analise das noticias veiculadas na midia a respeito da Previdéncia Social no
Brasil nos permite observar duas tendéncias de enfoque jornalistico: 1) o descaso
enfrentado pela sociedade que utiliza os servicos publicos da Previdéncia; e 2) as
polémicas com relacdo as regras dessa politica publica que nas suas mudancas,
causam bastante desagrado para boa parte dos cidadaos. Tais mudancas dificultam
cada vez mais 0 acesso dos usuarios ou possiveis usudrios aos pretendidos

beneficios.

Abaixo, algumas das manchetes que confirmam a constatacao aqui descrita:

e Déficit da Previdéncia Social chegou a R$ 2,5 bilhdes em maio

(http://www.valor.com.br/brasil/2737092/deficit-da-previdencia-social-chegou-r-25-bilhoes-em-
maio - 03 de Julho de 2012)

As contas da Previdéncia Social fecharam o més de maio com déficit de R$ 2,573 bilhdes,
resultado 1,4% maior que no mesmo més do ano passado, com base em valores corrigidos
pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). Na comparagdo nominal, sem
considerar a inflagdo, o rombo nas contas aumentou 6,3% em relacdo a maio de 2011, cuja
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necessidade de financiamento foi de R$ 2,419 bilhdes.

Déficit da Previdéncia do setor urbano € o pior desde 2007

(http://www.dci.com.br/financas/deficit-da-previdencia-do-setor-urbano-e-o-pior-desde-2007-
id318283.html - 31 de Outubro de 2012)

Previdéncia Social registrou em setembro déficit de R$ 5 bilhdes no setor urbano, o pior
resultado desde 2007 e o segundo saldo mais baixo para 0 més na série histérica, segundo
dados do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) divulgado nesta quarta-feira (31). O
saldo negativo foi o resultado de R$ 26,1 bilhdes em gastos, contra R$ 21,1 bilhdes com
arrecadacdo. De acordo com a Previdéncia, em grande parte o déficit foi causado pelo
impacto das politicas de desonera¢éo da folha de pagamentos das empresas, que ainda nao
foram compensadas pelo Tesouro Nacional.

Prefeito eleito € denunciado por crime contra Previdéncia
(http://www.bonde.com.br/?id_bonde=1-3--1157-20121023 - 23 de Outubro de 2012)

O Ministério Publico Federal em Barreiras (BA) denunciou o ex-prefeito de Barreiras, eleito
novamente neste ano, o ex-prefeito do municipio e mais quatro pessoas, por crime de
apropriacdo indébita previdenciaria. Os acusados desviaram cerca de R$ 363 mil, corrigidos
até 12 de julho de 2011, de contribuicdes que deveriam ser repassadas a Previdéncia Social.

Cinco mulheres sao presas tentando fraudar o INSS em alagoas
(http://www.agencianoticias.com.br/2012/10/24/cinco-mulheres-sao-presas-tentando-fraudar-
o-inss-em-alagoas/ - 24 de Outubro de 2012)

Cinco mulheres foram presas na tarde dessa terca-feira, 23, na Agéncia da Previdéncia
Social em Maribondo, localizada na Rua José Sapucaia, lote n° 3, Centro, tentando incluir
vinculo falso no Cadastro Nacional de Informag6es Sociais (CNIS), com objetivo de solicitar o
seguro desemprego. Segundo a gerente da agéncia, elas chegaram a unidade portando as
Carteiras de Trabalho e solicitando a atualizacdo no CNIS. Uma das servidoras do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) verificou a documentagdo das acusadas e fez algumas
perguntas, estas demonstraram nervosismo e ndo souberam responder alguns
guestionamentos.

Fraude do crédito consignado atinge 3 mil aposentados

(http://odia.ig.com.br/portal/economia/fraude-do-cr%C3%A9dito-consignado-atinge-3-mil-
aposentados-1.429525 — 10 de Abril de 2012)

S6 no ano passado, 3.320 aposentados e pensionistas do INSS foram vitimas de golpes no
empréstimo consignado. E a principal porta de entrada para as fraudes partiu do uso e
falsificagdo de documentos pessoais dos segurados. A Previdéncia Social registrou 15 mil
reclamagdes em todo o Pais sobre problemas com consignado.

As manchetes, em complemento, aos demais resultados obtidos na pesquisa,

representam as reais condicdes em setor de vital importancia no contexto social de

uma nacdo, bem como as lacunas existentes em sua legislacdo. E fato que as

politicas publicas ainda ndo conseguem suprir a demanda social exigida pela

realidade brasileira, como ja discutido amplamente nesse trabalho.
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Ainda que esta realidade seja comum em todo o Brasil, alguns casos pontuais
apresentam solugdes eficazes. Os resultados obtidos nesta pesquisa demonstram
que o modelo de gestdo adotado pelo Vitoria Prev destoa do contexto nacional,
havendo uma boa aceitacdo por parte dos servidores. Ainda que desenvolvida em
ambito municipal, tal pratica confirma que as politicas publicas direcionadas ao
atendimento das necessidades do cidadao tém como reflexos positivos, fazendo
com que o servidor sinta-se valorizado e membro ativo de um sistema que por

muitas vezes ndo é capaz de atender aos anseios sociais.

6.2. Atendimento Recente no Vitoria Prev

Referente ao perfil dos respondentes, temos que 61,9% tém faixa etéria entre 60 e
74 anos, enquanto 30,16% encontram-se na faixa entre 30 e 59 anos. No que diz
respeito ao género, ha predominadncia do sexo feminino (76,59%). Desse
contingente de mulheres, observa-se que 58,03% se enquadram na faixa etaria
entre 60 e 74 anos. Dentre os homens, também, se destaca esta mesma faixa
etaria: 74,58%. Importante observar que, apenas, 7,94% dos respondentes tém
idade superior a 75 anos (Tabela 3).

GENERO Total
FAIXA ETARIA Masculino Feminino NA %
NA % NA %
30 a 59 anos 6 10,17 70 36,27 76 30,16
60 a 74 anos 44 74,58 112 58,03 156 61,90
75 a 84 anos 9 15,25 11 5,70 20 7,94
TOTAL 59 100,00 193 100,00 252 100,00

Tabela 3: Faixa etaria x Género
Fonte: Elaboragé&o propria

A analise da renda salarial nos permite afirmar que, dentre o universo pesquisado,
destaca-se a parcela dos respondentes que recebem entre 2 e 3 salarios minimos
(55,56%). Aqueles que recebem acima de 5 salarios correspondem a apenas 1,19%.
Entre os homens, o maior percentual (55,93%) est4 entre os que recebem 3 e 5

salarios minimos.

77



GENERO Total
RENDA SALARIAL Masculino Feminino
NA %
NA % NA %

Até 1 Salario 8 13,56 27 13,99 35 13,89

De 2 a 3 Salarios 18 30,51 122 63,21 140 55,56
De 3 a 5 Salarios 33 55,93 41 21,24 74 29,37

De 5 a 7 Saléarios 2 1,04 2 0,79

Mais de 7 Salarios 1 0,52 1 0,40
TOTAL 59 100,00 193 100,00 252 100,00

Tabela 4: Renda salarial x Género

Fonte: Elaboracgéo propria

Quanto ao tipo de beneficio, uma parcela de 51,59% dos respondentes esta

enquadrada no critério aposentadoria por idade e tempo de contribuicdo (Gréfico 1)

— tal categoria € predominante em todas as faixas etarias, conforme pode ser

observado na Tabela 5. A categoria penséo corresponde a 25% do universo total.

0,40

M |dade e tempo de
contribuicdo

M |dade

W Invalidez

m Pensdo

m Compulsoria

Gréfico 1: Tipo de beneficio

Fonte: Elaboracéo propria

FAIXA ETARIA Total
TIPO DE BENEFICIO 30ab9anos |[60a 74 anos| 75 a 84 anos NA %
NA % NA % NA %

Idade e tempo de contribuicdo | 47 | 61,84 76 | 48,72 | 7 35,00 | 130 | 51,59

Idade 3 3,95 15| 962 | 4 20,00 22 | 8,73

Invalidez 9 11,84 25 | 16,03 | 2 10,00 36 | 14,29

Pensao 17 | 22,37 40 | 25,64 | 6 30,00 63 | 25,00

Compulsoéria 1 5,00 1 0,40
TOTAL 76 | 100,00 | 156 | 100,00 |20 | 100,00 | 252 | 100,00

Tabela 5: Tipo de beneficio x Faixa etéria

Fonte: Elaboracao propria
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Uma andlise primaria dos resultados referentes a avaliacdo reflete uma boa
aceitacdo no que diz respeito aos servicos prestados pelo Instituto. Tal constatacao
remete a fundamental importancia das politicas publicas terem como foco o cidadao.
Quanto a analise do atendimento realizado pelos funcionarios do 6rgdo, observa-se
uma predominancia das respostas entre as alternativas 6timo (72,22%) e bom com

aproximadamente 28% dos individuos (Tabela 6).

AVALIACAO - FUNCIONARIOS NA %
Otimo 182 72,22
Bom 70 27,78
TOTAL 252 100,00

Tabela 6: Avaliacdo do atendimento dos funcionarios
Fonte: Elaboragéo propria

Em relacdo a avaliacdo das informacfes repassadas pelos funcionarios, o indice foi
superior a 60% para a alternativa 6timo (Tabela 7), com destague para o percentual
entre aqueles beneficiarios com idade entre 75 e 84 anos (Tabela 8).

AVALIACAO - INFORMACOES NA %
Otimo 154 61,11
Bom 98 38,89
TOTAL 252 100,00

Tabela 7: Avaliacdo das informacdes repassadas pelos funcionarios

Fonte: Elaboragé&o propria

FAIXA ETARIA Total
AVALIACAO - INFORMACOES | 30 a59 anos | 60 a74anos | 75 a 84 anos NA %
NA % NA % NA %
Otimo 51 67,11 86 55,13 17 85,00 154 | 61,11
Bom 25 32,89 70 44,87 3 15,00 98 38,89
TOTAL 76 | 100,00 |156| 100,00 |20 | 100,00 |252| 100,00

Tabela 8: Avaliacédo das informacgdes repassadas pelos funcionarios x Faixa etaria

Fonte: Elaboragéo propria

Assim como 0s aspectos anteriores, o tempo dispensado para o atendimento
também obteve avaliacdo 6tima para parcela superior a 60% (exatos 63,49%) dos
pesquisados. Considerando as respostas dos 252 beneficiarios, a média do tempo

de atendimento alcangou 6,5 minutos.

Ainda sobre a andlise do tempo para realizagdo do atendimento, observa-se um

elevado percentual (71,43%) de respondentes que tiveram seu ultimo atendimento
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com duracdo maxima de 5 minutos. Essa agilidade no atendimento decorre de
algumas caracteristicas: quantidade adequada de atendentes no setor
administrativo-financeiro e da baixa complexidade dos atendimentos (informagdes

sobre contra cheques e empréstimos consignados e eventuais reclamacoées).
Para avaliacdo do ambiente e das instalacbes do Vitoria Prev, foram definidos os
seguintes aspectos: acessibilidade, sinalizacdo, limpeza, comodidade, mobiliario e

iluminacao.

No item acessibilidade, 70,24% dos pesquisados atribuem 06timo a este aspecto;

quanto a sinalizacdo, a mesma avaliacéo (6timo) foi atribuida por 60,32%; os demais

itens (limpeza, comodidade, mobiliario e iluminacdo) também obtiveram indices

superiores a 60% dentre aqueles que avaliaram como otimo: 73,41%, 64,68%,
61,51% e 67,46%, respectivamente.

Ainda sobre o ambiente e as instalagdes do 6rgado, vale destacar que comodidade e
mobiliario, diferentemente dos demais aspectos, receberam avaliagdo ruim por parte
dos beneficiarios. Ainda que tenha sido um percentual bastante reduzido, 0,79% e
0,40% respectivamente, diante da avaliagéo geral, merece uma atencéao especial por
parte da gestdo municipal. Os respondentes que atribuiram esta avaliacdo ruim

possuem perfil semelhante: género feminino, faixa etaria entre 30 e 59 anos de

idade, renda salarial entre 3 e 5 salarios minimos e tipo de beneficio idade e tempo

de contribuicdo. O Grafico 2 apresenta um resumo da avaliagdo da infraestrutura do
Vitoria Prev.

Tais aspectos se contrapdem a realidade apresentada por alguns autores, como
Alecian e Trosa (2001), quando afirmam que os aparelhos de Estado ndo séo
capazes , devido a suas estruturas organizacionais de desenvolver servicos com

eficiéncia e eficacia
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Gréfico 2: Avaliacdo da infraestrutura
Fonte: Elaboracao propria

A localizagdo do 6rgao foi avaliada como ¢étimo por 71,03% dos respondentes. O
maior equilibrio entre 6timo e bom foi observado na parcela de respondentes que

tém faixa etaria entre 75 e 84 anos de idade (Tabela 9).

FAIXA ETARIA Total
AVALIACAO — LOCALIZACAO | 30 a59 anos | 60a74anos | 75a84 anos NA %
NA % NA % NA %
Otimo 54 | 71,05 |113| 72,44 |12| 60,00 |[179| 71,03
Bom 22| 2895 | 43| 27556 | 8 | 40,00 | 73 | 28,97
TOTAL 76 | 100,00 |156| 100,00 |20 | 100,00 |252| 100,00

Tabela 9: Avaliacéo das informacgdes repassadas pelos funcionarios x Faixa etaria
Fonte: Elaboragéo propria

Outro item avaliado foi o horario de atendimento do 6rgdo; para 98,02% dos
beneficiarios o horario atual (entre 7h e 13h) é considerado 6timo ou bom;
aproximadamente 2% dos entrevistados atribuem avaliacdo ruim a este item, pois
gostariam que o atendimento fosse realizado nos turnos da manhé e tarde. Este
percentual de 2% corresponde ao numero absoluto de 5 respondentes do género

feminino, conforme pode ser observado na Tabela 10 abaixo:
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~ ] GENERO Total
AVALIAGAO — HORARIO DE Masculino Feminino
ATENDIMENTO NA %

NA % NA %

Otimo 35 59,32 97 50,26 132 52,38

Bom 24 40,68 91 47,15 115 45,63

Ruim 5 2,59 5 1,98
TOTAL 59 100,00 |193| 100,00 |252| 100,00

Tabela 10: Avaliagéo do horario de atendimento x Género
Fonte: Elaboracao propria

Quando analisado o atendimento por telefone, percebe-se que um numero
expressivo dos entrevistados (28,2%) néo realizou tal avaliagéo, tendo em vista nado
utilizar esse servigco; quanto a parcela restante dos respondentes, tem-se que 177

beneficiarios avaliam o atendimento telefénico como étimo ou bom. Dentre os que

responderam a questao, 2,21% consideram o servigo ruim.

A equipe gestora do Vitéria Prev realiza, mensalmente, café-da-manha para
confraternizacdo dos beneficiarios; quanto a esta pratica, os respondentes avaliaram
como 6timo e bom (86,51%); o publico restante, 34 beneficiarios, ndo opinou por ndo
ter participado dos eventos em ocasides anteriores (Grafico 3).

Este tipo de agdo caracteriza um modelo de gestdo empreendedora, como
caracterizou Pereira (1999) no decorrer deste trabalho, como um desafio de
transformar estruturas burocraticas em organizacdes flexiveis, estas por sua vez

apta a atender as necessidades de seus usuarios.

13,5

24,6
m Otimo
B Bom

Sem opinido

Grafico 3: Avaliacdo dos eventos
Fonte: Elaboracéo propria
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Buscando obter uma ideia a respeito da avaliacao geral dos servigcos prestados pelo

Vitéria Prev, tém-se os resultados apresentados na Tabela 11 abaixo:

AVALIACAO GERAL NA %
Otimo 157 62,55
Bom 93 37,05
Ruim 1 0,40
TOTAL 251 100,00

Tabela 11: Avaliacdo geral
Fonte: Elaboracao propria

De acordo com Lage (2001), é de suma importancia para a gestédo publica, uma boa
relacdo entre a administracdo publica e a sociedade, como observado no presente
estudo. Essa relacdo permitira maior transparéncia nos processos uma vez que a
sociedade € parceira da instituicdo. Nesses casos 0s processos de mudancas sao
encarados mais pacificamente, sempre respeitando os anseios dos membros

atendidos pela politica publica desenvolvida no local.

Para o presente estudo, foi importante verificar, também, o nivel de percepcao dos
beneficiarios em relacdo as mudancas na infraestrutura do 6érgdo realizadas pelas
gestbes municipais: atual (2009-2012) e anterior (2005-2008). Para 68,25% dos
respondentes, as mudancas foram avaliadas como 6timo, enquanto 31,35%
classificaram como bom. Apenas 1 respondente (0,40%) classificou como ruim
(Gréfico 4). O maior reconhecimento as mudancas realizadas péde ser observado
entre os respondentes da faixa etaria entre 60 e 74 anos. Para 100% dos

beneficiarios do género masculino, as mudancas foram avaliadas positivamente.
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Gréfico 4: Avaliacdo das mudancas de infraestrutura
Fonte: Elaboracao prépria

As mudancas infraestruturais, aqui avaliadas, foram realizadas de forma a prestar

um servico adequado ao servidor, visto que as antigas instalacbes nao propiciavam

tais condi¢ces. A teoria de Medici e Silva reforca a ideia que o foco no cidadao é a

chave para reestruturacdo do aparelho estatal, adquirindo assim capacidade de

respostas para as mudancas advindas dos anseios da sociedade (MEDICI e SILVA,

1993).

Dentre as mudancas realizadas na atual gestdo do Vitéria Prev, critérios como

equipe, infraestrutura e atendimento foram contemplados; p6de-se observar que tais

mudancas foram avaliadas em 6timo nos trés critérios para mais de 60% dos

pesquisados, conforme observado na Tabela 12.

AVALIACAO — MUDANCAS NA %
Otimo 171 67,86
Equipe Bo_m 77 30,56
Ruim 1 0,40
Sem opinido 3 1,19
Otimo 158 62,70
Infraestrutura Bom %0 3571
Ruim 1 0,40
Sem opinido 3 1,19
Otimo 181 71,83
Atendimento Bom 68 26,98
Sem opinido 3 1,19

Tabela 12: Avaliacdo geral
Fonte: Elaboracéo propria
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Sobre a manutencdo do atual modelo de gestdo do Vitoria Prev, 99,6% dos
pesquisados consideram 6timo (60,96%) ou bom (38,65%). O Unico respondente
que avaliou tal manutencdo como ruim encontra-se na faixa etaria entre 60 e 74

anos, género feminino, tem renda salarial entre 2 e 3 salarios minimos e o tipo de

seu beneficio é idade e tempo de contribuicao.

De forma conclusiva, é possivel identificar uma uniformidade a respeito do grau de
satisfacdo do publico beneficiario com relacdo aos servicos prestados pelo Vitoria
Prev. Essa avaliagdo demonstra que é possivel desenvolver a gestdo publica com
eficiéncia e eficacia em seus processos. Segundo Kliskberg “a diretriz mestra da
nova administracdo publica é a de desenvolver nos funcionarios um compromisso
com a construcdo de uma sociedade mais preparada para enfrentar as novas

demandas contextualizadas em uma era de mudancgas” (KLISKBERG, 1994).

A aplicagdo dos questionarios no universo pesquisado e 0 posterior cruzamento das
informacdes levam a crer que o Sistema Folha de Pagamento do Instituto necessita
de uma atualizacao, tendo em vista que se observou uma tendéncia de discrepancia
entre os resultados do levantamento do perfil e aqueles cadastrados no referido
Sistema.

Outro aspecto observado foi a baixa escolaridade de alguns entrevistados, o que
refletiu no entendimento das questdes apresentadas, com destaque para a
dificuldade de distin¢cdo entre os graus de avaliacdo 6timo e bom.

O periodo para aplicacio dos questionarios coincidiu com as eleicdes municipais. E
comum em cidades do interior brasileiro, um clima bastante acirrado entre os grupos
politicos que disputam o pleito eleitoral. Tal situacdo dificultou, em alguns
momentos, a participacdo da populacéo, tendo em vista que alguns representantes
do universo pesquisado imaginavam tratar-se de uma atividade politico-partidaria.
Mesmo havendo uma orientacdo prévia a respeito do propdésito da pesquisa, alguns
dos servidores se negaram a responder, e outros demonstravam desconfianca

quanto a real utilizacdo dos dados coletados.

85



Esta fase da pesquisa também permitiu observar uma tendéncia de uniformidade
quanto a avaliacdo dos servigcos oferecidos pelo Instituto, o que acarretou o
esgotamento da pesquisa. Sendo assim, ndo foi necessaria a aplicacdo dos
questionarios no total da amostra pretendida inicialmente: 330 (trezentos e trinta);
decidiu-se pela utilizacdo da amostra definida nos calculos iniciais: 252 (duzentos e

cinquenta e dois) respondentes.

Aproveitando os dias de realizacdo de eventos promovidos pelo Instituto, aplicaram-
se 0s questionarios nestas ocasifes ja que ha uma presenca mais expressiva dos
servidores. Uma andlise geral das respostas referentes a questao final (comentéarios
e sugestbes) permite concluir que houve uma interpretacdo errbnea, visto que boa
parte dos respondentes escreveu comentarios referentes aos eventos, e ndo ao

objetivo central do questionario: prestacao dos servicos oferecidos pelo Instituto.

Ainda referente & questdo final, observou-se um numero reduzido de criticas.
Basicamente, tais criticas estdo relacionadas a necessidade de novas formas de
prestacdo dos servicos, com destaque para as sugestdes referentes a pagina virtual
(website) do Instituto. De acordo com as propostas, esta nova ferramenta serviria
para emissdo de contracheques. Importante observar que 0s respondentes que

apresentaram tal sugestao residem em outras cidades.

6.3. Consideracdes para a Politica Previdenciaria no Municipio

A atuacdo dos Conselhos Municipais de Previdéncia, ainda é algo considerado muito
aguém do esperado no cenario da gestdo publica no Estado de Pernambuco, como
trata Chalegre (2009) em seu trabalho Conselhos Municipais de Previdéncia no
Estado de Pernambuco: Praticas e Estratégias no Exercicio do Poder
(Reflexdes a partir da Etnografia), onde o autor nos apresenta um panorama do
descaso encontrado numa estrutura que é de fundamental importancia para o
funcionamento dos regimes previdenciarios. A presente pesquisa levantou

informacgdes que também seguem nesta visao.

Os Conselhos Municipais de Previdéncia, quando bem representados e atuantes,
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sao considerados “os olhos” dos cidadaos, uma vez que por eles passam todas as
matérias desenvolvidas pelo 6rgdo previdenciario, cabendo aos membros do
Conselho votacgéo para que as decisdes tomadas sejam de consenso da maioria das

partes envolvidas.

Em se tratando do objeto de estudo, Vitéria Prev, o 6rgao vem reforcar a tendéncia
apresentada pelo trabalho de Chalegre, uma vez que dos seus conselhos
estabelecidos em lei, Conselho Administrativo e Conselho Fiscal, o primeiro nao
consegue atuar como deveria, pela falta de compromisso de seus entes, resumindo
sua atuacdo num ato de reunido anual para aprovagao ou nao do orcamento anual

do 6rgdo. Quanto ao Conselho Fiscal, esse nunca foi instituido no municipio.

Uma possivel causa para tal realidade se baseia na falta de conhecimento dos
cidaddos quanto a relevancia da acdo dos Conselhos diante da atuacdo dos
Regimes Proprios de Previdéncia. Tao importante quanto a atuacdo de 6rgados de
fiscalizagdo, como Tribunal de Contas da Unido, os Conselhos tém sua parcela de

responsabilidade para fiscalizar a atuacdo desses 0rgaos.

A analise do conteldo das entrevistas realizadas com representantes do poder
publico municipal revela um entendimento padronizado a respeito do Instituto,

caracterizado como um elemento de seguranca para o futuro dos servidores.

A manutencdo dos Regimes Préprios de Previdéncia foi preocupacao abordada por
dois dos entrevistados, em consonancia com a saude financeira dos 0rgaos
municipais. Tal preocupacdo decorre, principalmente, da atual situacdo em que se
encontra a Previdéncia Social, em ambitos nacional e local. Neste ultimo, importante
registar o quadro de funcionarios, que totaliza 1.972 (mil novecentos e setenta e
dois) funcionarios efetivos — aqueles que contribuem para o Regime Proprio — e
2.028 (dois mil e vinte oito) funcionarios que ocupam cargos comissionados,
contribuindo assim para o Regime Geral, INSS. Estes nimeros merecem uma
atencdo especial visto que tém relacdo direta com a longevidade do sistema

previdenciario local, crucial para os servidores municipais.

Na tentativa de reverter tal quadro, ja esta prevista, para o ano de 2013, a realizagéo
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de concurso publico, com a finalidade de repor o quadro de efetivos que ano a ano é

diminuido com o ato da aposentadoria, bem como aumentar o quantitativo de

efetivos existentes.

A tabela abaixo apresenta o quantitativo de servidores que se aposentaram nos trés

altimos anos, bem como suas respectivas areas de atuacdo. Esse quantitativo exclui

as pensdes concedidas no periodo, que foram de nove (2009), treze (2010) e doze

(2011).

2009 2010 2011
Professores 25 33 34
Técnicos Administrativos 4 5 5
Outros 14 20 14

Tabela 13: Quantitativo de servidores aposentados (2009-2011)
Fonte: Sistema Folha de Pagamento — Vitéria Prev
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A ideia original desse trabalho foi analisar as mudancas ocorridas no Vitoria Prev,
dentre o periodo 2009-2012, periodo esse que compreendia a transicdo da antiga

para a atual gestao até os dias.

Para que o trabalho ndo tomasse uma conotacao politica, afinal sua construcao se
deu num ano eleitoral, foi entdo pensada a avaliacdo do nivel de satisfacdo do
publico usuario/beneficiario do 6rgéo. Essa avaliacdo inserida num contexto maior, a
politica publica de previdéncia adotada pelo municipio e desenvolvida através de

seu Regime Proprio de Previdéncia RPPS (Vitoria Prev).

No decorrer da pesquisa, pudemos encontrar elementos enriquecedores, que nos
levaram a ampliar o olhar, ndo o voltando apenas para aos objetivos do trabalho,

mas também para alguns gargalos encontrados no funcionamento do 6rgéo.

Essas evidéncias foram captadas através das ferramentas utilizadas para coleta de
dados, questionarios com o publico atendido pelo 6rgdo e entrevistas com 0s
gestores dos 6rgaos que efetivam repasses mensais ao Vitoria Prev, repasses esses

responsaveis pela saude financeira do instituto.

Através desses instrumentos, observamos que em sua grande maioria, 0s servidores
usuarios/beneficiarios se encontram satisfeitos com o0s servicos oferecidos,
infraestrutura do 6rgdo e organizacdo de um evento mensal (café da manhd) com
palestras de diversas tematicas e esclarecimentos sobre as questdes relativas ao
cotidiano do 6rgédo. Desta forma, adotando um bom relacionamento Gestdo Publica

— Sociedade.

Pudemos observar através dos questionarios, alguns relatos isolados de usuarios
gue se queixaram de aspectos como, localizacdo do prédio, pois estes residem
distante do mesmo. Fato esse que ndo podemos levar em consideracao, haja vista
que o0 Orgdo encontra se localizado numa éarea central da cidade, localizagédo

estratégica para grande maioria dos beneficiarios.
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Outra questédo relatada por alguns entrevistados que residem em outras cidades, foi
a falta de um site para que pudessem ser informados dos eventos oferecidos pelo
orgdo bem como solicitagdo de contra cheques on line, evitando assim ter que se

deslocarem até o municipio para isso.

Pensando em aprimorar os servigos desenvolvidos pelo Vitoria Prev, ja esta em fase
de construcdo o site do 6rgdo, essa ferramenta pretende agilizar os processos de
requerimento de aposentadorias e pensdes, sendo assim, o servidor tera condicdes
de acompanhar o andamento do processo sem precisar se deslocar para obter tais
informacgdes, otimizando também o trabalho dos funcionarios do 6rgdo, pois assim

diminuird o fluxo desses atendimentos.

O site também contara com calendario de pagamentos, informacfes sobre os
eventos desenvolvidos pelo 6rgdo, fornecimento de contra cheques e a opcao:
avaliacdo dos servicos oferecidos pelo Vitéria Prev. Nesse campo o usuario podera
expressar sua opinido, bem como enviar sugestdes e criticas. Esse mecanismo
servird para monitoramento e controle dos servicos oferecidos, bem como adocao
de medidas de ajustes necessérios. Essa ferramenta vem reforcar a importancia da
adocao do conceito accountability nessa relacdo gestao publica — sociedade como
foi visto do decorrer deste trabalho, bem como a relevancia dos processos de
avaliacdo e monitoramento de ag¢bes, principalmente no que tange as politicas

publicas.

Quando analisamos as entrevistas com o0s gestores, observamos que todos
demonstram saber a importancia do Vitéria Prev para o futuro dos servidores que
hoje se encontram no exercicio de suas funcdes e que a manutencdo desse 6rgao
depende de uma boa gestdo, bem como da correta manutencdo dos repasses

realizados mensalmente pelos 6rgdos competentes.

Em longo prazo também foi mencionada a preocupagdo com a manutencdo da
politica publica de previdéncia adotada. Uma vez que o municipio hoje conta com
um quantitativo bastante equilibrado entre servidores efetivos, esses que contribuem

para o Vitéria Prev e servidores comissionados, que contribuem para o INSS, desta
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forma, ocasionando um desequilibrio financeiro para o regime municipal.

Ao término desse trabalho, evidenciamos que apesar das politicas publicas de
previdéncia no pais ainda ndo consigam atender as necessidades da sociedade, no
contexto local, o Regime Proprio de Previdéncia Social do municipio, o Vitéria Prev

toma rumos contrarios a essa realidade.

A Politica Publica de Previdéncia adotada pelo municipio atende de maneira
satisfatoria, até o presente momento as necessidades de seus
usuarios/beneficiarios, gracas a uma boa gestao que utiliza os moldes da Gestéo
Gerencial, prezando pela participacdo da sociedade no desenvolvimento das
politicas, ressaltando também a transparéncia nas a¢des, accountability, meio esse
que a sociedade cada vez mais utiliza para fazer valer seu papel de cidadaos

detentores de direitos e deveres.

O presente estudo vem reforcar a necessidade de mais atuacdo académica nessa
area ainda pouco explorada pelos estudiosos da gestdo publica, vale salientar que
em mais de dez anos de existéncia do Mestrado em Gestédo Publica da UFPE, esse
€ o terceiro trabalho abordando a referida temética. Faz-se necessario maior
aprofundamento numa questdo de relevancia social para um pais que apesar de

manifestar anseios de mudancas ainda nos vemos longe de tal realidade.
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APENDICE A — MODELO DE QUESTIONARIO

Pesquisa intitulada — A atuacdo do Vitoria Prev — Instituto de Previdéncia dos

Servidores do Municipio de Vitéria de Santo Antdo (PE): avaliando a satisfacéo

do publico atendido.

O objetivo desta pesquisa é avaliar os servicos do Vitéria Prev, como objeto de

estudo de um trabalho académico em realizacdo no Mestrado em Gestdo Publica.

Para tanto, sua opinido é de extrema importancia. Pedimos sua colaboracgéo,

respondendo, fazendo sugestdes e comentarios. Por favor, responda todas as

questbes. Caso ndo tenha certeza sobre qual resposta dar, escolha entre as

alternativas a que Ihe parece ser a mais adequada, consultar a pessoa responsavel

pelo recebimento do questionario.

PERFIL DO RESPONDENTE (Dados Cadastrais)

1. Faixa Etéaria

00 a 59 anos

60 a 74 anos

75 a 84 anos

2. Género

85 a 89 anos
Acima de 90 anos

[ ] Masculino [ ] Feminino

3. Renda Salarial

Até 1 Salério

De 2 a 3 Salarios

Maisde 7Salarios

4. Ti

po de Beneficio
Idade e tempo de contribuicdo
Compulsoria

AVALIACAO

De 3 a 5 Salarios
De 5 a 7 Salarios

Invalidez
Pensao

5. Qual a sua avaliacdo quanto ao atendimento realizado pelos funcionarios

do 6rgéo?
Otimo
Bom
Ruim
Péssimo
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6. Qual asua avaliacdo quanto as informacgdes repassadas pelos funcionarios

do 6rgéo?

Otimo

Bom
Ruim

Péssimo

7. Qual a sua avaliacdo quanto ao tempo para realizacdo do atendimento?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo

8. Quanto tempo durou seu ultimo atendimento?
Minutos

9. Qual a sua avaliacdo quanto ao ambiente / instala¢cdes fisicas do 6rgao?

Otimo Bom Ruim

Péssimo

Sem opinido

Acessibilidade

Sinalizacao

Limpeza

Comodidade

Mobiliario

lluminacao

10. Qual a sua avaliagdo quanto a localizagdo do 6rgao (prédio)?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo

11. Qual a sua avaliacdo quanto ao horario de atendimento do 6rgao (7h as

13h)?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo

12. Qual a sua avaliacdo quanto ao atendimento por telefone?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo

13. Qual a sua avaliacdo com relacdo aos eventos realizados pelo 6rgédo?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo
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14. Qual seu grau de satisfacdo geral em relacao ao Vitéria Prev?

Otimo
Bom
Ruim
Péssimo

15. Qual sua avaliacdo em relacdo as mudancas realizadas na infraestrutura
fisica do Vitéria Prev comparando-as com a realidade da gestéo anterior?

Otimo
Bom
Ruim
Péssimo

16. Qual sua avaliacdo em relacdo as mudancas realizadas pelo 6rgédo?

Otimo

Bom

Ruim

Péssimo

Sem opinido

Equipe

Infraestrutura

Atendimento

17. A manutencdo do atual modelo adotado pelo érgédo nas proximas gestdes

sera encarada de que forma?

Otimo
Bom
Ruim
Péssimo

18. Comentério / Sugestdes:
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APENDICE B — ENTREVISTAS

ENTREVISTADO

PERGUNTA 01
Qual a importancia do Vitéria Prev para os servidores
efetivos municipais?

Sra. Marli da Paz Alves
Gestora do Fundo Municipal de
Salde

A importancia do Vitéria Prev para os servidores efetivos
municipais estda na garantia da seguranca do futuro de cada
servidor, além do aumento da equidade social, respaldado no
principio de que todos os trabalhadores devem ter os mesmos
direitos previdenciarios.

Sra. Elizabete Barreto
Diretora Executiva
Municipal da Vitéria

Prefeitura

O Vitéria Prev significa a garantia para uma velhice tranquila
para os servidores aposentados.

Sr. Everaldo de Nobaia Acioli
Diretor Administrativo da Camara
de Vereadores da Vitéria

Garantia de uma aposentadoria com salario integral.

ENTREVISTADO

PERGUNTA 02
Quanto (relativamente ao or¢camento total) e como sdo
feitos os repasses para o 6rgéo?

Sra. Marli da Paz Alves
Gestora do Fundo Municipal de
Saude

A contribuicdo do FMS para o Vitéria Prev corresponde a
1,62%. Os repasses sao feitos ao Vitoria Prev até o dia dez do
més subsequente a competéncia da folha de pagamento,
sendo: 13% relativos a contribuicdo do servidor e 15%
relativos a contribuicdo Patronal (FMS).

Sra. Elizabete Barreto
Diretora Executiva
Municipal da Vitoria

Prefeitura

Treze e meio por cento do salario do servidor e quinze por
cento € repassado pela prefeitura. Os repasses sao realizados
no segundo dia util do més subsequente.

Sr. Everaldo de Nobaia Acioli
Diretor Administrativo da Camara
de Vereadores da Vitéria

R$ 10.204,00 (dez mil duzentos e quatro reais) sendo R$
4.833,60 de contribuicdo de 14 quatorze servidores efetivos e
R$ 5.370,73 referente a parte patronal, representando cerca
de 3% do orcamento geral do legislativo.

ENTREVISTADO

PERGUNTA 03
Porque a PMV, Camara e FMS tém repasses proprios,
diferentemente de setores como educacéo?

Sra. Marli da Paz Alves
Gestora do Fundo Municipal de
Saude

A Céamara e Fundo Municipal de Salde sdo 6rgaos com
personalidade juridica prépria, portanto, independentes da
Prefeitura, ao contrdrio das outras secretarias.

Sra. Elizabete Barreto
Diretora Executiva
Municipal da Vitoria

Prefeitura

Porque sédo considerados Fundos e possuem CNPJ proprio
para recebimento dos recursos.

Sr. Everaldo de Nobaia Acioli
Diretor Administrativo da Camara
de Vereadores da Vitoria

Por ndo haver um érgao independente que venha a gerir os
recursos para este fim, devidamente instituido por lei.

ENTREVISTADO

PERGUNTA 04
Quais os anseios e receios dos servidores que ainda se
encontram na ativa com relacdo a atuacdo do Vitéria
Prev?

Sra. Marli da Paz Alves
Gestora do Fundo Municipal de
Saude

Os anseios dos servidores efetivos se concentram numa
previdéncia cada vez mais forte e estruturada. O grande receio
€ o alto contingente de servidores contratados. Essa politica
de contratacdo temporéria limita a arrecadagéo para o fundo
de previdéncia (Vitoria Prev), aumentando consequentemente,
a contribuicdo para o Regime Geral de Previdéncia (INSS).

Sra. Elizabete Barreto
Diretora Executiva
Municipal da Vitéria

Prefeitura

Os servidores temem as mudancas constantes nas leis que
regulam a aposentadoria em nosso pais.

Sr. Everaldo de Nobaia Acioli
Diretor Administrativo da Camara

Os anseios dos servidores em relagdo ao Fundo de
previdéncia é que esse tenha vida propria, que faca aplicacfes
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de Vereadores da Vitoria

sélidas, que sejam criados mecanismos protetores do fundo e
gue com isso possa ser oferecido beneficios como um seguro
de saude proprio. E o receio é que o Fundo possa ser
negligenciado e até mesmo desfalcado por um gestor corrupto
a ponto de inviabilizar suas aposentadorias.

ENTREVISTADO

PERGUNTA 05
Como se encontra o equilibrio financeiro entre nimero de
servidores comissionados e servidores efetivos na atual
gestdo e como essa situacao e refletida para manutencéo
e sobrevida do Vitéria Prev? Poderia Melhorar?

Sra. Marli da Paz Alves
Gestora do Fundo Municipal de
Saude

Sra. Elizabete Barreto
Diretora Executiva
Municipal da Vit6ria

Prefeitura

A curto prazo posso afirmar que o equilibrio financeiro e
atuarial ndo serd comprometido com a relacdo entre
servidores efetivos e os comissionados, que podera refletir no
futuro

Dessa feita para equacionar esse futuro problema sera
aconselhavel que a administragdo municipal fosse
gradativamente substituindo os funcionarios comissionados
por servidores efetivos, os quais contribuem diretamente para
0 Regime Préprio Municipal.

Sr. Everaldo de Nobaia Acioli
Diretor Administrativo da Camara
de Vereadores da Vitoria
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