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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo avaliar o Programa de Revisdo de Beneficios por
Incapacidade (PRBI) em suas trés fases de execucdo, especificamente no tocante a etapa
da avaliacdo, tomando por base o0s tipos ex-ante e ex-post do ciclo de politicas publicas,
apos um elevado crescimento do estoque de beneficios emitidos. A metodologia utilizada
pauta-se em uma pesquisa bibliografica, documental e descritiva com coleta de dados
secundarios produzidos do Ministério do Trabalho e Previdéncia, bem como dos dados
disponibilizados pelo Ministério da Economia, Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido — CGU, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU e pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Concluindo-se que, apesar dos
beneficios cessados e dos valores economizados, as falhas presentes na fase 3 do
programa poderiam ser sanadas com uma avaliacdo ex-ante das fases 1 e 2 do PRBI antes
da expanséo da politica publica, cabendo uma avaliagdo ex-post para correcdo destas.

Palavras-chave: Politicas Sociais; Avaliacdo ex-ante e ex-post; Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade.

Abstract

This paper aims to evaluate the Disability Benefits Review Program (PRBI) in its three
phases of implementation, specifically with regard to the evaluation stage, based on the
ex-ante and ex-post types of public policy cycle, after a high growth in the stock of
benefits issued. The methodology used is based on a bibliographic, documentary,
descriptive research with collection of secondary data produced by the Ministry of Labor
and Social Security, as well as data made available by the Ministry of Economy, Ministry
of Transparency and Office of the Comptroller General - CGU, the Federal Audit Court
- TCU and the Institute for Applied Economic Research (IPEA). The conclusion is that,
despite the benefits ceased and the amounts saved, the flaws present in phase 3 of the
program could be remedied with an ex-ante evaluation of phases 1 and 2 of the PRBI
before expanding the public policy. Phase 1 and 2 ex-post evaluation could be done in
case of any flaw.

Keywords: Social policies; Ex-ante and ex-post evaluation; Program of Incapacity
Benefits Assessment.
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1. Introducéo

O artigo em tela busca analisar as trés fases (1, 2, e 3) do Programa de Revisao de
Beneficios por Incapacidade (PRBI) a partir da percepc¢éo do ciclo das politicas publicas,
especificamente no tocante a etapa da avaliacdo, tomando por base 0s tipos ex-ante e ex-
post. Ao longo dos anos observou-se um aumento constante no estoque de beneficiarios,
a titulo exemplificativo, em 2000 eram cerca de 550 mil e em 2007 o montante chegou
proximo a 1,4 milhdo de beneficios emitidos (BRASIL, 2018). Da imperiosa necessidade
de avaliar a crescente demanda da populacdo pela politica publica de estado da
Seguridade Social surge o PRBI, iniciando-se em 2016 com a fase 1 e se encerrando em
2022 na fase 3.

Assim, o presente trabalho tem como objetivo avaliar o PRBI em suas trés fases
de execucdo, a partir da avaliacdo ex-ante e ex-post do programa. Estabelecido o objetivo,
metodologicamente o trabalho em tela constituiu-se a partir de uma pesquisa
bibliografica, documental, descritiva com coleta de dados secundarios do Anuéario
Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e do Boletim Estatistico da Previdéncia Social
(BEPS) do Ministério do Trabalho e Previdéncia, bem como dos dados disponibilizados
pelo Ministério da Economia, Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido — CGU, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU e pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).

Desta forma, apresenta-se, além desta introducdo, um referencial tedrico que
embasa a escolha dos tipos de avaliacdo dentro do ciclo das politicas publicas; um
capitulo é destinado ao PRBI, apresentando os aspectos legais do programa, suas fases de

execucéo e os achados da pesquisa; por fim, sdo apresentadas as consideraces finais.

2. A Avaliacdo no Ciclo das Politicas Pablicas

Na lingua inglesa se utilizam os termos politics e policy para designar conceitos
diferentes, entretanto no Brasil a traducdo de ambos os conceitos deriva na palavra
politica. Assim, faz-se necessario a diferenciacdo destes como explicagdo introdutoria
antes da apresentagdo da argumentacéo central do presente trabalho.

A palavra politics pode ser extraida do pensamento de Bobbio da seguinte forma:
“O conceito de Politica, entendida como forma de atividade ou de praxis humana, esta

estreitamente ligado ao de poder” (Bobbio, 1998, p.954) e poder ¢ “definido por vezes
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como uma relacéo entre dois sujeitos, dos quais um impde ao outro a propria vontade e

lhe determina, malgrado seu, o comportamento” (Bobbio, 1998, p.954).

Por sua vez, o conceito de policy esta ligado a dimensdo concreta direcionada para
decisdo e agdo (SECCHI, 2013). E a partir do entendimento da traducio do termo policy
que é possivel alcancar o conceito de politicas publicas (public policy) como fundamento
das decisdes e a¢des das politicas publicas, bem como analisa-las (SECCHI, 2013).

Howlett (2013) explica que existem diversas definicBes para politicas publicas
cujo foco principal é mostrar as acdes dos governos, por meio de seus diversos atores, a
consecucdo de um objetivo previamente delimitado. Howlett (2013, p.8) utiliza do

conceito apresentado por Jenkins (1978) para politica publica como sendo:

Um conjunto de decises inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de
atores politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos meios
necessarios para alcancéa-los, dentro de uma situagao especifica em que o alvo
dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores (HOWLETT,
2013, p.8).

Celina Souza (2007) descreve que o surgimento da area de politicas publicas se
deu nos Estados Unidos superando os estudos europeus sobre o Estado para analisar a
producdo dos governos e seus orgaos. Inclusive, a autora destaca que as a¢des que 0
governo toma ou deixa de tomar devem ser passiveis de analises.

Farah (2016) destaca que a obra Policy Orientation, de Laswell, ¢ um considerada
um marco inaugural nos estudos a respeito de analises de politicas puablicas. Em 2022, a
obra completa exatos 71 anos da sua publicagdo, ou seja, podemos inclusive dizer que
essa area de pesquisa é relativamente recente. No Brasil o campo de pesquisa em politicas
publicas é ainda mais recente e inicialmente as analises eram feitas por profissionais de
formagdes diversas. Por conseguinte, com novos cursos de politicas publicas e de areas
correlatas (administracdo publica, gestdo publica, gestdo social entre outros) ocorre a
institucionalizacdo do “campo de publicas” com produg¢des e temas proprios (FARAH,
2016).

Existem diversas tipologias de politicas publicas na literatura, contudo entre as
mais relevantes se destaca a de Lowi (1964, traducdo nossa), esta é dividida em trés
principais categorias, quais sejam, politicas distributivas, de regulagdo e redistributivas.

Souza (2006) conceitua cada uma das tipologias da seguinte forma:

O primeiro é o das politicas distributivas, decisfes tomadas pelo governo, que
desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regides,
em detrimento do todo. O segundo é o das politicas regulatorias, que sdo mais
visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O
terceiro é o das politicas redistributivas, que atinge maior nimero de
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pessoas e impde perdas concretas e no curto prazo para certos grupos
sociais, e ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as politicas
sociais universais, 0 sistema tributario, o sistema previdenciario e sao as
de mais dificil encaminhamento. (SOUZA, 2006, p.28, grifo nosso).

O trabalho em tela aborda em secdo especifica o Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade (PRBI), instituido pela Lei n° 13.846, de 18 de junho de
2019 (BRASIL, 2019a), que se classifica de acordo com a teoria como sendo
redistributivo, uma vez que é um programa relacionado a politica previdenciaria que por
sua natureza é de carater universal a partir da contribuicdo de todos que fazem parte do
sistema e apenas os elegiveis em determinada situacéo séo beneficiados.

Com isso posto, uma forma de se analisar as politicas publicas é por meio do ciclo
de politicas publicas (policy cycle), sendo este uma forma de andlise e explicacdo das
fases sequenciais e interdependentes das suas etapas, sendo existentes alguns modelos na
literatura, o utilizado neste trabalho ¢ o seguinte: “identificacdo do problema; formacéo
da agenda; formulacéo de alternativas; tomada de decisdo; implementagéo; avaliacéo; e
extingdo” (SECCHI, 2013, p.43).

As fases do ciclo ndo sdo necessariamente sequenciais e, por vezes, se misturam.
Entretanto, a delimitagdo das fases na forma de ciclo ajuda a visualizar e entender os
estagios das politicas publicas por seus diversos atores e analistas (HOWLETT, 2013).

O foco do presente artigo € na fase de avaliacdo das politicas publicas, sendo
definido por Howlett (2013, p.199) como “o processo como uma politica de fato esta
funcionando na pratica. Ela envolve a avaliagdo dos meios empregados e dos objetivos

atendidos”. Por conseguinte, apresenta-se a seguinte definigéo:

A avaliacdo de politicas publicas refere-se amplamente a todas as atividades
realizadas por uma gama de atores estatais e sociais com o intuito de
determinar como uma politica pablica se saiu na pratica, bem como estimar o
provavel desempenho dela no futuro. A avaliagdo examina tanto 0s meios
utilizados, como os objetivos alcangados por uma politica publica na pratica
(WU, 2014, p.119).

Diversas sdo as classificacoes dos tipos de avaliagdes existentes, Cunha (2018)
apresenta algumas a partir da literatura especializada, por exemplo, Cohen e Franco
(2004) e Cotta (1998). A avaliacéo se classifica em externa ou interna a depender do
agente avaliador da politica publica. Desta forma, se o avaliador foi o responsavel pela
implementagdo do programa ou da politica publica ela classifica-se como interna, do
contrario, externa. A avaliacdo interna possui um grau de aceitacdo maior em relacdo a
externa, justamente, por ser realizada por pessoas que a desenharam ou por agentes do

orgdo responsavel pela mesma. Geralmente, é uma avaliagdo mais simples e menos
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custosa, entretanto pode apresentar viés justamente pelos agentes terem participados de

outras fases do ciclo da politica e, em maior ou menor grau, possuirem interesse na
politica publica. Por sua vez, apesar de, geralmente, ser realizada em um periodo de tempo
maior e possuir maior custo, a avaliacdo externa tem como principal vantagem a isencao
dos avaliadores, uma vez que eles ndo possuem relacdo com a criagdo ou implementagéo
da politica publica nem com o 6rgéo ou poder responsavel pela mesma (CUNHA, 2018).

Deste modo, a avaliagdo que se apresenta é de natureza externa, uma vez que fora
realizada por avaliadores que ndo participaram da formulacdo ou de outras fases do
programa, bem como ndo fazem parte da estrutura administrativa dos 6rgdos
formuladores ou implementadores. No tocante a execucdo da politica publica ou
programa, as avaliagdes podem ser classificadas em antes e durante ou apds o seu inicio,

conforme observa-se nos seguintes tipos:

Avaliacdo ex-ante — realizada ao come¢o de um programa, com o fito de dar
suporte a decisdo de implementar ou ndo a proposta e ordenar 0s varios
projetos segundo sua eficiéncia para alcangar os objetivos determinados. O
elemento central da avaliacdo ex-ante é o diagndéstico, que auxilia na alocagéo
dos recursos disponiveis de acordo com os objetivos propostos.

Avaliacdo ex-post — realizada durante a execucdo de um programa ou ao seu
final, quando as decisbes sdo baseadas nos resultados alcangados. Neste tipo
de avaliacdo, julga-se se um programa em execuc¢do deve continuar ou nao,
com base nos resultados obtidos até o momento. Se a resposta for positiva,
julga-se se deve cabe manter a formulacdo original ou sofrer modificacdes. Por
sua vez, quando o programa ja foi concluido, julga-se a pertinéncia do uso
futuro da experiéncia, ou seja, se 0 mesmo tipo de programa deve ser
implementado novamente ou ndo (CUNHA, 2018, p.35).

Deste modo, as avaliacBes ex-ante e ex-post se diferenciam pelo momento de
reavaliacdo da avaliacdo, ambas sdo objeto deste trabalho. Aquela visa analisar se a
politica estd bem planejada para que apds o processo de implementacéo nao se verifiquem
falhas na formulagdo que poderiam ser evitadas, reduzindo os recursos utilizados e
alcancando um melhor resultado. Este tipo de avaliacdo pode ser usado na criacao,
expansdo ou aperfeicoamento das politicas pablicas, visando priorizar a efetividade e
eficiéncia destas (IPEA, 2018a).

Por sua vez, a avaliacdo ex-post € um instrumento que deve ser usado para que o
gestor tenha subsidio para tomar as decisdes mais assertivas de acordo com o planejado
ao longo da execucdo da politica publica, assim como promover a alocacao mais precisa
dos recursos disponiveis, conforme conceituado no Guia pratico de andlise do IPEA, a
saber: “avaliagdes de politicas ptblicas devem ser executadas em carater permanente e
integradas ao ciclo de politicas pablicas, que envolve também o planejamento, a execucao

e o controle or¢amentario e financeiro” (IPEA, 2018b, p.17).
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Convem destacar que a avaliacao pode ser realizada pelos atores responsaveis pela

execucao das politicas publicas analisando, por exemplo, 0s insumos, 0 cronograma e 0
cumprimento das metas; bem como pode ser executada por 6rgdos ligados de maneira
ndo direta a execucdo das politicas publicas, a exemplo, Ministério da Economia,
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU e o Tribunal de
Contas da Unido — TCU (IPEA, 2018b).

A seguir o PRBI ¢ descrito com base na fundamentagdo legal, assim como dos
achados dos 6rgaos de controle que ensejaram a criacao do programa objetivando revisar

os beneficios concedidos.

3. Programa de Revisdo de Beneficios por Incapacidade — PRBI
3.1. Fundamentacéo legal

A carta magna prevé, no Titulo VIII — Da Ordem Social, Capitulo Il — Da
Seguridade Social, Secdo Il — Da Previdéncia Social, especificamente no artigo 201,
inciso I, que exista a: “I - cobertura dos eventos de incapacidade temporaria ou
permanente para o trabalho e idade avangada” (BRASIL, 1988, on-line). Assim, 0 Regime
Geral de Previdéncia Social — RGPS, por meio da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991,
prevé o pagamento de beneficios aos segurados em condi¢es de impossibilidade
provisoria e permanente de exercicio da atividade laboral, respectivamente, auxilio-
doencga e aposentadoria por invalidez (BRASIL, 1991).

Ambos os beneficios sdo devido aos trabalhadores vinculados ao Instituto
Nacional de Seguridade Social (INSS), em decorréncia de incapacidade laborativa, apos
constatacdo por pericia médica do proprio 6rgdo. Ou seja, sdo frutos da atividade
administrativa do INSS. Sendo o auxilio-doenca relacionado a incapacidade temporaria
para exercicio de atividade laboral, em razdo de doenca ou acidente. J& a aposentadoria
por invalidez é resultado de incapacidade definitiva para desenvolvimento da atual
profissdo, bem como da impossibilidade de reabilitacdo para o exercicio de outras
atividades laborativas. Este € pago ao segurado enquanto persistir a invalidez e o
concedente reavaliara a cada dois anos as causas da concessdo, a fim de verifica a
permanéncia das mesmas. O auxilio-doenca e a aposentadoria por invalidez, também sdo
denominados beneficios por incapacidades (SANTOS, 2019).

Apesar da concessdo dos beneficios serem objeto da atividade administrativa do

Estado, observa-se que por diversas vezes 0s procedimentos ap0s negativa do 6rgao sdo
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judicializados. O auxilio-doenca, por exemplo, possui previsdo para que quando for

concedido por meio de decisao judicial tenha revisdo apds seis meses da concessao ou do
transito em julgado (BRASIL, 2015). A aposentadoria por invalidez, por sua vez, antes
da revogacgao pelo Decreto n° 10.410/2020, previa que: “0 aposentado por invalidez fica
obrigado, sob pena de sustagdo do pagamento do beneficio, a submeter-se a exames
médico-periciais, a realizarem-se bienalmente” (BRASIL, 1999, on-line). Considerando
que a revogacdo da convocacgado bienal ocorreu somente em 2020, sendo agora possivel a
qualquer momento, mantém-se o dispositivo antigo para fins de contextualizacdo
histérica de como os procedimentos funcionavam.

Os dados disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Social, a época
ministério responsdvel pela supervisdo do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), atualmente divulgados pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia, a partir do
Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e do Boletim Estatistico da Previdéncia
Social (BEPS)! mostram que estavam sendo emitidos, no inicio dos anos 2000, cerca de
550 mil beneficios e ao final de 2007 se aproximou da marca de 1 milhdo e 400 mil
beneficiarios, ou seja, um acréscimo superior a 150% no numero de beneficiarios
(BRASIL, 2018; IPEA, 2018c).

O TCU por meio de auditoria, conforme Acorddo n° 042.008/2012-3, buscou
“identificar os principais fatores que determinaram o significativo crescimento observado
nos gastos com o pagamento do beneficio de auxilio-doenga, cujos valores anuais
elevaram-se de R$ 3,1 bilhoes para R$ 16,1 bilhdes no periodo de 2000 a 20077, em
termos percentis, observa-se um aumento acima de 400% (TCU, 2012).

Segundo IPEA (2018c) apenas em maio de 2015 foram pagos 1,6 milhdo de
beneficios de auxilio-doenca, num montante de 1,8 bilhdo de reais, onde 721 mil
possuiam mais de dois anos de concessao; e 500 mil, cerca de R$ 536 milhdes, concedidos
ou reativados via judicial com pericia superior a dois anos ou sequer realizada.

O Tribunal de Contas da Unido, no seu papel de controle externo, realizando a
avaliacdo ex-post da politica publica durante a execucdo elencou como possiveis
inconsisténcias causadoras do aumento da concessdo e valor utilizados nos beneficios

incapacitantes as limita¢Oes dos sistemas de informaética; falta de alertas nas situacdes

1 O Anuério Estatistico da Previdéncia Social e o Boletim Estatistico da Previdéncia Social de periodicidade
mensal encontram-se disponiveis nos Dados Abertos do Ministério do Trabalho e Previdéncia. Disponivel
em: https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/dados-abertos-
previdencia/previdencia-social-regime-geral-inss/dados-abertos-previdencia-social. Acesso em: 20/07/21.
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com potencial indicacdo de fraude; e a inexisténcia de estratégias de monitoramento

focadas em identificar inconsisténcias ndo detectadas pelos controles regularmente
instituidos (TCU, 2012).

Destarte, 0 aumento da concessdo via judicializacdo e a falta de revisdo
sistematica dos beneficios sdo fatores relevantes dos significativos aumentos

apresentados nos beneficios incapacitantes, seja de natureza temporaria ou definitiva.

3.2. Fases do PRBI

Diante do exposto, o governo criou o0 PRBI, sendo o intuito do Programa realizar
pericias médicas nos beneficios com prazo de concessao superior a dois anos, a partir da
adesdo da adesdo voluntaria dos servidores peritos médicos do INSS. O PRBI foi
implementado em fases, onde a fase 1 ocorreu com a Medida Provisoria (MP) n® 739, de
07 de julho de 2016, com a instituicdo do Bonus Especial de Desempenho Institucional
por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (BESP-PMBI) cuja duragdo se
estendeu até novembro do mesmo ano, quando do encerramento do prazo de vigéncia do
ato declarado pelo Poder Executivo. Durante todo o0 ano de 2016 um montante de 260.019
revisdes do auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez foi realizado (BRASIL, 2016b;
CGU, 2019).

A fase 2 tem inicio com a publicacdo da MP n° 767, de 06 de janeiro de 2017,
posteriormente convertida na Lei n® 13.457, de 26 de junho de 2017, ao contrario da MP
anterior, mantendo o BESP-PMBI como medida de pagamento aos peritos médicos pela
realizacdo de pericias extraordinarias sem avaliacdo por mais de dois anos e dispunha
sobre a realizacdo das pericias nos beneficios por incapacidade mantidos pelo INSS neste
mesmo periodo.

A fase 3 se inicia com a promulgacdo da Lei 13.846, de 18 de junho de 2019, que
institui:

| - o Programa Especial para Andlise de Beneficios com Indicios de

Irregularidade (Programa Especial), com o objetivo de analisar

processos que apresentem indicios de irregularidade e potencial risco

de realizacdo de gastos indevidos na concessdo de beneficios
administrados pelo INSS; e

Il - o Programa de Reviséo de Beneficios por Incapacidade (Programa
de Revisdo), com o objetivo de revisar:

a) 0s beneficios por incapacidade mantidos sem pericia pelo INSS por
periodo superior a 6 (seis) meses e que ndo possuam data de cessagdo
estipulada ou indicacdo de reabilitacdo profissional; e
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b) outros beneficios de natureza previdenciaria, assistencial, trabalhista
ou tributaria.

§ 1° O Programa Especial durara até 31 de dezembro de 2020 e podera
ser prorrogado até 31 de dezembro de 2022 por ato fundamentado do
Presidente do INSS (BRASIL, 2019a).

Inclusive, o programa foi prorrogado por meio de portaria do Ministério da
Economia, de 29/12/2020, publicada em 30/12/2020 (BRASIL, 2020).

4. Resultados da Pesquisa

Mensalmente é emitido o Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS) e
disponibilizado no sitio eletrénico do INSS, a partir de entdo, o levantamento foi feito a
partir os valores pagos mensalmente com o beneficio e apresentados no formato anual.

O Graéfico 1 mostra do total de beneficios do grupo PRBI que foram analisados e
o Gréfico 2, por sua vez, apresenta o quantitativo dos beneficios avaliados que foram ou
ndo cancelados, sendo os dados do periodo de 2016 até 2018.

Grafico 1 — Porcentagem dos beneficios revisados entre 2016 e 2018
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Beneficios PRBI

Fonte: elaborado pelo autor com base em BOTELHO; FREITAS; BELTRAME, 2020.
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Gréfico 2 — Porcentagem dos beneficios avaliados no PRBI que foram cancelados entre
2016 e 2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base em BOTELHO; FREITAS; BELTRAME, 2020.

Os dados sao referentes ao periodo compreendido entre as fases 1 e 2, decorrentes
das MPs n° 739 de 2016 e a n° 767 de 2017, correspondentes as fases 1 e 2,
respectivamente. Optou-se por analisar as fases 1 e 2 em conjunto, pois a segunda € uma
continuidade da primeira ap6s aquela MP ter seu prazo expirado sem a conversdo em lei.
Logo em seguida, a segunda MP é publicada dando continuidade ao programa e,
posteriormente, ao contrario da anterior, € convertida na Lei n® 13.457. Nestas fases,
observa-se que 91,7% do grupo PRBI foi avaliado (436.642 beneficios), onde 74,8%
destes foram rescindidos, deste modo, cerca de 69% de todos os beneficios enquadrados
no PRBI foram cancelados ap06s institui¢cdo do programa.

A fase 3 € analisada em separado das fases anteriores por ser fruto de outra lei,
bem como de incluir novos beneficios como objeto de analise. Em que pese, esta ndo
tratar apenas dos beneficios incapacitantes, convem destacar que os valores pagos com
auxilio-doenca apresentam sucessivas reducgdes desde a implantacdo do PRBI em 2016,
saindo dos R$ 31,84 bilhdes anuais para R$ 17,44 em 2020. No intervalo analisado, 2016
a 2020, sdo mais 14 bilhdes de economia para os cofres publicos em pagamento de
beneficios que ndo estavam de acordo com os critérios legais do concessdo ou

manutencéo.
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Graéfico 3 — Despesas com auxilio-doenca (em R$ bilhdes)?
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos BEPS, valores deflacionados.

Uma das ferramentas de planejamento e monitoramento da politicas publicas com
horizonte de quatro anos é o Programa Plurianual (PPA), por isso, buscou-se levantar a
previsdo deste programa no planejamento de médio prazo do Governo Federal e verificar
0s objetivos que o intituiu.

O PPA 2016-2019 previu no Programa 2061 - Previdéncia Social os objetivos
0251 - Garantir a melhoria da qualidade dos servigos previdenciarios e 0252 - Fortalecer
a sustentabilidade dos regimes previdenciarios. O PPA 2020-2023, em vigor, trata do
tema no Programa 2214 - Nova Previdéncia com o objetivo 1172 - Garantir a
sustentabilidade do sistema previdenciario, com foco na protecdo do cidaddo e na
melhoria da qualidade dos servi¢os (BRASIL, 2016a; 2019b).

Observa-se que o PRBI possui previsdo no planejamento do governo federal
durante suas 3 fases, sempre com objetivo da sustentabilidade do sistema previdenciario,
entretanto, somente a previsdo ndo se mostrou suficiente, uma vez que, em que pese a
previsdo no PPA, o PRBI precisava passar por uma avaliagcao ex-ante antes da expanséo
do programa por meio da fase 3 com o intuito de “promover uma reflexdo em nivel mais

elevado quando da criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas, para que

2 Os valores utilizados para elaboragéo do gréfico ap6s coleta e tratamento foram deflacionados ao periodo
de dezembro de 2020, Gltimo ano da série, pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA
com o objetivo de apresentar os valores de modo a considerar a inflagdo no periodo analisado, possibilitando
assim mecanismos paritarios de comparacdo. Deflacdo realizada pelo autor com base nos indices
apresentados pelo IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-
custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 15/02/2023.



https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=o-que-e
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=o-que-e
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estas sejam melhor desenhadas e planejadas” (IPEA, 2018b, p.13). A falta da avaliacdo é

percebida com base na avaliagdo da CGU (2019) sobre o programa no Relat6rio de
Avaliacdo apresentado pelo 6rgao de controle.

Considerando a relevancia social e financeira do PRBI, a CGU (2019, p.46)
analisou o programa e concluiu que, antes da definicdo da fase 3 do PRBI, ndo houve
“estudos avaliativos para a defini¢do dos beneficios a serem prioritariamente revisados,
0 que permitiria o dimensionamento da tarefa de revisdo a ser conduzida”. Em que pese,
complementarmente, a conclusdo ndo verificar impedimento da continuidade do
programa pela alta capacidade operacional do 6rgéo, fica evidente que a ndo realizacao
da avaliagdo ex-ante das fases ja existentes antes da instituicdo da fase 3 por meio da Lei
n° 13.486, de 18 de julho de 2019, foi fator preponderante para as falhas existentes no

programa mesmo um ano ap0os promulgacao da lei, conforme destaca o relatério, a saber:

Verificou-se, também, a existéncia de providéncias em implementacdo, e em
desenvolvimento, visando sanar ou mitigar falhas ocorridas na
operacionalizacdo do PRBI em suas fases anteriores. Nao obstante, verifica-se
que as providéncias relacionadas ao desenvolvimento de sistemas — e,
consequentemente, as mais relevantes para o bom andamento do PRBI — ainda
ndo se encontravam integralmente implementadas até a concluséo do presente
relatério, em julho/2020 (CGU, 2019, p.24).

O Guia Pratico de Andlise ex ante do IPEA conceitua que a analise da politica
publica é voltada para o orientacdo da decisdo para que seja escolhida a alternativa mais
efetiva, eficaz e eficiente. Apresentando que como uma das etapas da avaliacao as “vi)
estratégias de monitoramento, de avaliagdo e de controle” (IPEA, 2018a). Todavia, a
conclusédo é que “...nd3o ha controles, nos sistemas atualmente disponiveis, que vinculem
a execucao de tarefas extraordindrias ao atingimento das metas de realizagdo de tarefas
ordinarias” (CGU, 2019, p.46), inclusive a falta de controle aumenta o risco de
pagamentos indevidos pelo programa aos médicos peritos.

O Programa de Revisdo de Beneficios por Incapacidade teve suas atividades
periciais revisionais suspensas a partir de 12 de janeiro de 2022 com a publicacdo da
Portaria Conjunta INSS/SPMF n° 263, de 11 de janeiro de 2022, ndo sendo apresentados
0s motivos da suspensdo ou dos prazos para retomada. Dessarte, no ciclo de politicas
publicas (policy cycle) observa-se que o PRBI chegou a esta fase, ou seja, foi extinto.
Observa-se que a extin¢do da politica publica se deu pelo esvaziamento do problema e

saida da agenda, apesar do mesmo nao ter sido resolvido completamente.
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5. Consideragdes Finais

O direito social da seguridade social tem previsdo constitucional para diversos
eventos, inclusive, decorrentes de impossibilidade de permanente ou provisoria de
atividade laboral, entretanto, a concessdo ndo € indistinta, sendo necessario 0
cumprimento de aspectos legais. Com os dados observados se percebeu que 0s critérios
dos beneficios por incapacidade, inicialmente foco do PRBI, auxilio-doenca e
aposentadoria por invalidez, estavam divergindo do parametro legal. Além disso, as
concessdes por via judicial ndo eram reavaliadas e se estendiam por anos, inclusive, em
casos que o segurado deixou de fazer jus ao recebimento do beneficio, mas por falta de
analise a situacdo ndo era verificada e o beneficio continuava sendo pago indevidamente
em muitos casos.

Nesse contexto, o PRBI surge por meio da MP n° 739/16 para reavaliar 0s
beneficios de acordo com as regras de concessdo, na fase 1 tratando, especificamente, de
beneficios por incapacidade e reavaliando mais de 250 mil beneficios. Na fase 2, no ano
de 2017, ja por meio da Lei n° 13.457, de 26 de junho 2017, foram analisados mais de
430 mil beneficios, sendo cancelados, aproximadamente, 75% destes. Uma evidéncia da
necessidade de acompanhamento dos beneficios pagos pela seguridade social, sobretudo
dos que possuem prazo de reavaliacdo para analise da manutencdo ou nao das condicdes
iniciais que ensejaram a concessao do beneficio. A fase 3 do programa foi instituida pela
Lei n° 13.457, de 26 de junho de 2017, com destaque para ampliacdo da analise dos
beneficios além dos beneficios por incapacidade; da manutencdo do BESP-PMBI pago
aos peritos; e da continuidade na queda dos valores pagos. Destaca-se que no periodo
compreendido de 2016 a 2020 houve uma reducdo acima de 14 bilhdes de reais somente
no auxilio-doenga, conforme dados obtidos em cada més por meio dos BEPS’s.

Em que pese os valores economizados com o cancelamento dos beneficios que
ndo deveriam ser pagos por cessacdo das caracteristicas de concessao, observou-se por
meio das avaliagdes realizadas pelos 6rgdos de controle que até de 2020 o PRBI ndo se
encontrava em pleno funcionamento por falhas nos sistemas de acompanhamento e
controle; inexisténcia de estratégias de monitoramento e controle que podem ensejar
pagamentos indevidos de atividades extraordinarias, inclusive o programa foi suspenso
no inicio de 2022 ndo sendo apresentados 0s motivos da suspensdo ou dos prazos para
retomada. Em que pese, 0s vultosos numeros apresentados a nao realizacdo da avaliacdo

ex-ante do programa por parte dos atores formuladores antes da sua expanséo para fase 3
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com os resultados ja existentes nas fases anteriores mostrou-se preponderante para as

falhas encontradas. Cabendo, inclusive, atualmente, uma avaliagdo ex-post do programa
para 0s aprimoramentos cabiveis, visto que esta avaliagdo permite tomar as decisdes ao
longo da execucdo das politicas publicas, sendo o atual momento de suspensdo uma
oportunidade para tal, uma vez que se espera que 0 programa seja reiniciado ou recriado
com 0s ajustes necessarios em virtude da ndo resolutividade das demandas existentes

atualmente e dos avancos conquistados.
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