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APRESENTACAO

No dia 5 de novembro de 2018, em evento para celebrar os 30 anos da Constituicdo
Federal em Brasilia, surgiu a ideia para elaboracdo deste livro sobre a nova previdéncia
brasileira. E interessante que a ideia tenha partido de profissionais dos Tribunais de Con-
tas. Forjados em um ambiente multidisciplinar, concorddvamos que as abordagens exclu-
sivamente juridicas ou exclusivamente econdmicas falhavam em capturar o vico que é
necessario para explicar um fendmeno profundamente politizado e relevante para a con-
cretizacdo dos Direitos Humanos.

A instalacdo de uma relagdo juridica em que as pessoas dispdem de meio digno para
viver e podem, com igual dignidade, anunciar ao mundo que se trata do fruto de seus
préprios esforcos, representa o apice da concretizagdo dos Direitos Humanos. Pensada
dessa forma, a previdéncia social € um sonho de justica que, como todo sonho, necessita
de cuidado e diligéncia para que se aproxime segura e paulatinamente a cada dia.

Ignorar o panorama adverso para as finangas, entretanto, € toxico para a prépria
previdéncia, pois evitar a rediscussdo desse contrato intergeracional alimenta projetos que
defendem a sua simples supressdo. O que nos propomos a fazer € iluminar pontos para
gue o debate se dé em termos mais cientificos e menos apaixonados. Mesmo as mais
pujantes arvores podem se beneficiar de uma poda profilatica eventual.

E assim é que apresentamos uma obra diferenciada, onde quatorze autores de dife-
rentes &reas de estudo se dedicaram a elaboragdo de doze artigos, envolvendo tematicas
relacionadas com o Regime Proprio de Previdéncia Social. Devido a qualidade dos deba-
tes, estamos diante de uma espécie de guia de boas praticas, cujo objetivo maior esta em
auxiliar todos aqueles que queiram ou precisem aprofundar os seus conhecimentos neste
segmento.

Por fim, deixamos um alerta: os artigos foram escritos com a observancia das regras
constantes no Vocabulario Ortografico da Lingua Portuguesa, especialmente no que se
refere as palavras deficit e superavit.

Desejamos uma 6tima leitura!

Alexandre Manir Figueiredo Sarquis

Ana Cristina Moraes Warpechowski
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PREFACIO

A previdéncia social é hoje, sem ddvida, 0 tema que ocupa 0 maior espaco de deba-
tes no pais. Estéa presente diariamente nos noticiarios, nas redes sociais, em seminarios e
audiéncias publicas, nas declaracdes dos governantes e da classe politica em geral, nas
conversas e preocupacdes do cidaddo comum.

Essa centralidade no cenario politico e econdmico decorre do envio ao Congresso
Nacional, no Gltimo més de fevereiro, da Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC n°
06/2019, que tem por objetivo promover sensivel reformulacéo do sistema de previdéncia
social brasileiro.

Porém, se fizermos uma breve retrospectiva veremos que, embora esse tema tenha
sido pouco mencionado nas campanhas presidenciais de 2014 e 2018, ndo se trata de
debate que comegou agora. Pelo contrério, seu inicio remonta ha mais de quatro anos,
guando, no final de 2014, a Presidente Dilma Rousseff editou a Medida Provisdria n°
664/2014 e apresentou propostas de alteracGes nas regras do beneficio de pensdo por
morte, vindo a resultar, alguns meses depois, na Lei n° 13.135/2015.

Ainda em 2015, foi editado o Decreto n° 8.443/2015, que instituiu o Férum de De-
bates sobre Politicas de Emprego, Trabalho e Renda e de Previdéncia Social, cujos resul-
tados foram apresentados em maio de 2016, com diagnostico produzido pelo Grupo Téc-
nico de Previdéncia sobre a sustentabilidade do sistema de previdéncia social, demons-
trando a necessidade de adequacdes.

Posteriormente, em dezembro de 2016, o Presidente Michel Temer enviou ao Con-
gresso Nacional sua proposta de reforma da previdéncia, por meio da PEC n° 287/2016.
Em maio de 2017, a Comissdo Especial constituida para sua analise aprovou o relatério,
que foi encaminhado ao plenéario da Camara dos Deputados e |4 permaneceu até o final
de 2018, ndo chegando a ser votado devido a eventos que perturbaram o cenario politico.

Ao longo desse periodo, o pais mergulhou em profunda crise politica, econémica e
ética. As contas publicas, nas trés esferas da Federacdo, deterioraram-se e atrasos nos
pagamentos de salérios e beneficios previdenciarios dos servidores publicos se tornaram,
infelizmente, bastante comuns. Os investimentos, seja do setor publico ou privado, retra-
iram-se; o produto interno bruto permaneceu estagnado e o nimero de desempregados
cresceu fortemente.

Enquanto isso, 0s gastos com a previdéncia social seguiram crescendo, diante do
acelerado processo de envelhecimento da populacéo brasileira e da manutengdo de um
sistema anacrénico e em descompasso com o restante do mundo, que continua a permitir
aposentadorias muito precoces, especialmente da parcela mais favorecida da sociedade,
em detrimento dos mais pobres, que se aposentam mais tarde e ganhando menos, além de
serem 0s mais afetados pela precarizacdo da capacidade do Estado de ofertar servi¢os
publicos de qualidade.

Agora, estamos novamente diante da necessidade de enfrentar o problema das ini-
quidades e do desequilibrio da previdéncia social no Brasil. A maturidade que o pais de-
monstrar diante desse tema serd determinante para o futuro da presente e das futuras ge-
racoes.
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Por tudo isso, a presente obra, “Previdéncia e Reforma em Debate: Estudos mul-
tidisciplinares sob a perspectiva do Regime Proprio”, ¢ atual e relevante, e se dedica
a enfocar importante segmento da previdéncia social brasileira, os Regimes Proprios de
Previdéncia Social - RPPS, que atendem os servidores publicos titulares de cargos efeti-
vos, alcangando um universo de cerca de 10 milhGes de pessoas em mais de 2.100 entes.

Os doze artigos que compdem esta obra estdo distribuidos em quatro grupos: | -
Regimes e Beneficios Previdenciarios; Il - Investimentos; Il - Equilibrio Financeiro e
Atuarial; IV - Controle.

Neles, os autores apresentam suas visdes e experiéncias sobre diferentes aspectos
relacionados aos RPPS e dialogam com recentes alteragdes promovidas nas normas gerais
que os disciplinam (por exemplo, a Portaria MF n°® 464/2018, relativa a normatizacao das
avaliagOes atuariais, e a Resolugdo CMN n° 4.695/2018, que modificou as regras sobre
aplicacOes de recursos) e com as proprias propostas constantes da PEC n° 06/2019.

Parabenizo os autores dos artigos pela qualidade do material produzido e agradeco
aos organizadores da obra, Alexandre Sarquis e Ana Warpechowski, pela honra de poder
escrever seu prefacio.

Antes de encerrar, ndo posso deixar de destacar a feliz escolha da capa deste “Pre-
vidéncia e Reforma em Debate”, pela beleza da arte que a ilustra, inspirada em fotografia
na qual um septuagenario praticante de montanhismo (pai de um dos autores e auténtico
“idoso” do século XXI) contempla o horizonte, em frente ao ponto mais alto do Municipio
do Rio de Janeiro.

Imagem que nos leva a concluir este prefdcio com uma perspectiva de otimismo,
diversa do tom aparentemente pessimista de seu inicio, acreditando que ha sim um hori-
zonte no qual podemos acreditar, de um pais que reencontrard o caminho da prosperidade,
da tolerancia, do entendimento e da reducdo das desigualdades. Um pais onde idosos,
criangas e jovens serdo igualmente atendidos em suas necessidades.

Narlon Gutierre Nogueira
Secretario-Adjunto de Previdéncia da
Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia
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1. Previdéncia Complementar do Servidor Publico:

Diagnostico, Desafios e Perspectivas

Cicero Rafael Barros Dias* e Daniel Pulino?

1. Introducéo

O Regime de Previdéncia Complementar do servidor publico iniciou seu nascimento
ao final do século XX, com o Projeto de Lei Complementar — PLC n° 09, de 15 de mar¢o
de 1999, que dispunha sobre as normas gerais para a instituicdo deste regime pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

Todavia, tal iniciativa ndo teve sucesso e somente com a Emenda Constitucional —
EC n° 41, de 19 de dezembro de 2003, estabeleceu-se a possibilidade de criagdo do Re-
gime de Previdéncia Complementar dos servidores civis da Unido e dos demais entes
federados.

Possibilidade esta que sé se converteria em realidade com a promulgag&o de lei or-
dinéria de iniciativa do Poder Executivo de cada ente federado, conforme estabelecido no
§ 15 do artigo 40 da Constituicdo Federal — CF, nesses termos:

§ 15. O regime de previdéncia complementar de que trata 0 § 14 sera instituido por lei de
iniciativa do respectivo Poder Executivo, observado o disposto no art. 202 e seus paragra-
fos, no que couber, por intermédio de entidades fechadas de previdéncia complementar, de
natureza publica, que oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios somente
na modalidade de contribuigdo definida.

! Bacharel em Ciéncias Atuariais pela Universidade Federal do Ceara, Mestre em Economia - In-
vestimentos (UFPE) e Doutor em Estatistica (UFPE). E servidor pablico, professor da Universidade
Federal de Pernambuco do Departamento de Ciéncias Contabeis e Atuariais. Desde 2013 é atuario
da Funpresp-Exe onde também tem atuado como e Diretor de Seguridade Substituto. Desde 2003
exerce atividades profissionais nas areas de seguros, previdéncia social e complementar, em qua-
dros préprios de fundos de penséo, consultoria atuarial e pericia judicial. Membro e Representante
Regional Centro-Oeste do Instituto Brasileiro de Atuaria.

2 Graduado em Direito pela Universidade de Sdo Paulo -USP (1992), Mestre em Direito pela
PUC/SP (1999) e Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo -PUC/SP
(2007). Professor do Departamento de Direito Pdblico da PUC/SP (admitido na carreira em 1996),
com énfase na disciplina Direito Previdenciario, na Graduagdo, Pds-Graduagdo "stricto sensu" e
Especializagdo. Procurador Federal (PGF/AGU), admitido na carreira por concurso publico (apro-
vacdo em 1994), em exercicio atualmente na Procuradoria Federal da 3? Regido, em Séo Paulo.
Membro Titular reeleito do Conselho Deliberativo da FUNPRESP-EXE (Fundacéo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo). Especialista em Gestéo Previden-
ciaria. Diretor de Previdéncia Complementar do IBDP (Instituto Brasileiro de Direito Previdencia-
rio).
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Nesse contexto, apesar de ja haver a possibilidade de criacdo do regime de previ-
déncia complementar do servidor publico desde 2003, somente em 20123 que a Unido
inaugurou a previdéncia complementar para seus servidores.

Dessa forma, tal regime previdenciario complementar foi instituido por meio da Lei
n® 12.618, de 30 de abril de 2012, que, dentre outros, estabeleceu:

i a fixacdo de limite maximo para a concessdo de aposentadorias e pensdes
pelo regime de previdéncia de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal;

ii. a autorizacdo de criacdo de 3 (trés) entidades fechadas de previdéncia com-
plementar, denominadas Fundacdo de Previdéncia Complementar do Ser-
vidor Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), Fundacdo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Legis-
lativo (Funpresp-Leg) e Fundacdo de Previdéncia Complementar do Ser-
vidor Publico Federal do Poder Judiciério (Funpresp-Jud);

iii. a alteracdo de dispositivos da Lei n® 10.887, de 18 de junho de 2004, que
dispde sobre a aplicagdo de disposi¢cbes da Emenda Constitucional n°
41/2003.

Esta lei autorizava ainda a Unido a criar as Entidades Fechadas de Previdéncia Com-
plementar — EFPC de cada um dos seus poderes (Funpresp-Exe, Funpresp-Leg e Fun-
presp-Jud), com a finalidade de administrar e executar planos de beneficios de carater
previdenciario.

No entanto, somente o Poder Executivo® e o Judiciario® criaram suas EFPC, optando
o0 Poder Legislativo a transferir a administracdo do seu plano de beneficios a Funpresp-
Exe. Aliés, os planos de beneficios de cada Poder tiveram também datas distintas de fun-
cionamento, devido a aprovacao dos seus regulamentos em periodos diferentes na Supe-
rintendéncia de Previdéncia Complementar — PREVIC. Sendo assim, os planos do Exe-
cutivo, Legislativo e Judicidrio iniciaram as atividades em 04/02, 07/05 e 14/10 de 2013,
respectivamente.

Os individuos que ingressaram no servigo publico federal a partir da data de criagao
dos planos de beneficios tém direitos previdenciarios semelhantes aos trabalhadores da
iniciativa privada. Ou seja, estdo cobertos pelo RPPS até o limite do teto do RGPS e, se
optarem por aderir ao plano de beneficios complementar, tém uma cobertura adicional
oferecida pela EFPC. Por outro lado, os servidores federais civis que ja estavam no ser-
vigo publico antes da criacdo dos respectivos planos de beneficios tiveram seus direitos
resguardados.

Cabe salientar que tal norma foi sugerida pelo Projeto de Lei — PL 1992/2007, mas
s transformado em lei ordinéria em 2012. Portanto, somente ap6s nove anos da possibi-
lidade de criacdo do regime complementar estabelecida na constituicdo (quatro anos da
EC 41/2003 até o PL 1992/2007, e mais cinco anos para que 0 PL se transformasse em

3 A Fundacdo de Previdéncia Complementar do Estado de S&o Paulo (Prevcom) foi criada pela Lei
n° 14.653, de 22 de dezembro de 2011.

4 Funpresp-Exe criada pelo Decreto n° 7.808, de 20 de setembro de 2012.

5 Funpresp-Jud criada pela Resolugdo do Supremo Tribunal Federal n° 496, de 26 de outubro de
2012.
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lei em 2012) é que se deu inicio efetivamente a previdéncia complementar do servidor
publico no Brasil.

De acordo com a Exposicdo de Motivos Interministerial — EMI do PL 1992/2007,
um dos objetivos da implementacdo da previdéncia complementar dos servidores publi-
cos era viabilizar a recomposi¢do do equilibrio da previdéncia publica e garantir sua sol-
véncia no longo prazo, isto é, a existéncia dos recursos necessarios ao pagamento dos
beneficios pactuados.

Tal viabilizacdo se da, sobretudo, com a limitagdo dos valores das aposentadorias e
pensdes, a serem concedidos pelo Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS dos ser-
vidores da Unido, ao valor maximo de beneficio do Regime Geral de Previdéncia Social
— RGPS. Portanto, os servidores publicos federais, a partir do inicio da vigéncia do Re-
gime de Previdéncia Complementar, estariam com suas aposentadorias e pensdes limita-
das ao teto do RGPS.

Desse modo, a implantacdo do regime de previdéncia complementar dos servidores
permite uma desoneracao de obrigacfes da Unido de modo gradual, visto que os valores
dos beneficios superiores ao teto do RGPS devem advir do sistema complementar, em
sistema de contas individuais, e ndo mais do Tesouro.

Sendo assim, a criacdo da previdéncia complementar dos servidores se apresenta
como alternativa as dificuldades da Unido, dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios
em manterem sustentaveis e equilibrados os regimes sociais de previdéncia dos servidores
publicos. Ndo a toa, tem crescido o nimero de entes federados que instituiram a previ-
déncia complementar para seus servidores.

Nesse contexto, esse trabalho se propde a apresentar um diagndéstico estatistico do
nimero de regimes de previdéncia complementar criados no Brasil desde 2012, bem
como expor alguns desafios e possibilidades no processo de instituicéo, além de demons-
trar algumas perspectivas para o regime no pais, sobretudo no contexto de uma eventual
reforma previdenciaria.

2 . Caracteristicas Gerais da Previdéncia Complementar

O sistema de previdéncia complementar brasileiro, incluindo o dos servidores pu-
blicos, esta disciplinado pelo artigo 202 da CF/88, que estabelece o seu carater comple-
mentar, autbnomo e independente em relacdo ao RGPS e RPPS, de filiagdo facultativa e
baseado na constituicdo de reservas e na capitalizagdo de recursos, que garantam o bene-
ficio oferecido por entidades de previdéncia complementar, que podem ser entidades
abertas ou fechadas, regulamentado pelas Leis Complementares n° 108 e 109, de 29 de
maio de 2001.

As entidades fechadas, com o objetivo da administragdo e execucdo de planos de
beneficios de natureza previdenciaria, sdo organizadas sob a forma de fundagéo ou soci-
edade civil, sem fins lucrativos. Além disso, sdo acessiveis aos empregados de uma em-
presa ou grupo de empresas e aos servidores da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, entes denominados patrocinadores, e aos associados ou membros de pes-
soas juridicas de carater profissional, classista ou setorial, denominadas instituidores.

Por outro lado, as entidades abertas sdo constituidas unicamente sob a forma de so-
ciedades andnimas e tém por objetivo instituir e operar planos de beneficios de carater
previdenciario concedidos em forma de renda continuada ou pagamento Unico, acessiveis
a quaisquer pessoas fisicas.
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Especificamente para as EFPC dos servidores pablicos, o § 15 do artigo 40 da CF/88
estabelece que tais fundacdes serdo de natureza publica e oferecerdo aos respectivos par-
ticipantes planos de beneficios somente na modalidade de Contribuicdo Definida.

Neste tipo de plano, os beneficios programados tém seu valor permanentemente
ajustado ao saldo de conta mantido em favor do participante, inclusive na fase de percep-
cao de beneficios, considerando o resultado liquido de sua aplicacéo, os valores aportados
e os beneficios pagos. Ou seja, os valores dos beneficios serdo funcédo Unica e exclusiva-
mente dos saldos acumulados pelos participantes em suas reservas individuais, ensejando
em uma mudanca de paradigma para os servidores publicos, que possuiam suas aposen-
tadorias condicionadas diretamente as suas remuneracdes.

Outra caracteristica importante do sistema esta relacionada aos custos de adminis-
tracdo. O mercado de previdéncia complementar no Brasil cobra duas taxas diferenciadas
para o financiamento das entidades. A taxa de carregamento, incidente sobre as contri-
buigcBes mensais e a taxa de administracdo, aplicada anualmente ao volume de recursos
acumulados pelo participante. Deste modo, quanto maiores forem as taxas cobradas, me-
nores serdo as reservas acumuladas pelos participantes, implicando em niveis de benefi-
cios reduzidos. Essa caracteristica é varidvel fundamental para a implanta¢éo da previ-
déncia complementar do servidor publico, como sera apresentado adiante.

3. Diagnostico do Regime de Previdéncia Complementar dos Servidores Publicos

Diversos entes federados instituiram ou estdo em fase de instituicdo dos seus regi-
mes de previdéncia complementar. De acordo com a Subsecretaria do Regime de Previ-
déncia Complementar do Ministério da Economia, até marco de 2019 j4 havia 11 EFPC
em funcionamento no pais, conforme demonstrado na Figura 1.

Figura 1
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6 No Estado de S&o Paulo, os Municipios de Birigui, Santa Fé do Sul, Jales e Ribeirdo Preto firma-
ram convénio de adesdo com a SP-Prevcom, entidade multipatrocinada (Plano de Beneficios Pre-
vcom-Multi em funcionamento). Estdo em estudos os Municipios de Rubinéia, Santos, Guarulhos,
Itapecerica da Serra, Sdo Jodo da Boa Vista, Lins e Sertdozinho.
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Adicionalmente, em consulta aos Relatérios Anuais de Informagdes’ de cada enti-
dade em funcionamento, incluindo as EFPC dos servidores publicos federais, é possivel
observar o nimero de adesdes a previdéncia complementar, apresentados na Tabela 1.

Tabela 1

Adesbes a Previdéncia Complementar dos Servidores

Rondonia PREVCOM 2018 2 0,00
Bahia | PREVNORDESTE 2015 461 0,38
Goias PREVCOM-BrC 2015 81 0,07
Minas | oo EvCOM-MG 2014 357 0,29
Gerais
SR PREVES 2013 4.164 3,39
Santo

Rio de RIPREV 2012 2.225 1,81
Janeiro

S&o Paulo PREVCOM 2011 27.034 21,99
Santa SCPREV 2015 270 0,22

Catarina

Rio
Grande RSPREV 2016 614 0,50
do Sul

Curitiba | CURITIBAPREV 2018 0 0,00
Sergipe | PREVNORDESTE 2018 0 0,00

UNIAO
Judiciario Funpresp_Jud 2013 14.580 11,86
Execu-
tivo/ Funpresp-Exe 2013 73.133 59,50
Legisla-
tivo
TOTAL 122.921 100,00

Fonte: Relatérios Anuais de Informacdes de cada EFPC de 2018, publicados em abril/19.

E possivel observar que, & exce¢do da Uni&o e do Estado de S&o Paulo, as entidades
possuem um ndmero muito pequeno de participantes. Como exemplo critico, pode-se

7 As Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar séo obrigadas a elaborar Relatério Anual
de Informacdes aos participantes e assistidos, conforme determina a Resolugdo CGPC n° 23/2006.
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citar a EFPC do Estado de Goias que possui em torno de quatro anos de existéncia e
apenas 81 participantes.

Este cenario é justificado, sobretudo, pela crise fiscal que se encontra a grande mai-
oria dos Estados e Municipios do pais. Como a previdéncia complementar é, preponde-
rantemente, destinada a novos servidores, e 0s concursos publicos estdo extremamente
escassos, 0 nivel de adesdo aos planos previdenciarios destinados a servidores publicos
tendem a apresentar baixas taxas de adesao.

Ademais, ha ainda muita resisténcia de servidores pdblicos a mudanca de paradigma
nos seus regimes previdenciarios. Anteriormente, boa parte dos servidores s6 buscavam
a previdéncia no momento efetivo da aposentadoria, pois os valores dos seus beneficios
eram em funcao dos salarios, seja o Gltimo ou a média dos Ultimos. Agora, dado que a
previdéncia complementar dos servidores publicos oferece planos de beneficios somente
na modalidade CD, tende a causar temor aos servidores, uma vez que ndo se conhece a
priori o valor do beneficio a ser pago.

Por sua vez, os riscos decorrentes das diversas varidveis que impactam o valor dos
beneficios, sobretudo os riscos de mercado e demograficos, decaem exclusivamente sobre
0s participantes, haja vista que é um plano onde ndo ha resultado deficitario e superavi-
tario, e as eventuais perdas e ganhos, sdo revertidas as suas contas previdenciarias indivi-
duais.

Boa parte dos planos de beneficios implementados também néo oferecem cobertura
previdenciaria suficiente. Em geral, os planos criados ndo cobrem riscos de morte e inva-
lidez, a ndo ser pelo saldo de conta individual do participante. Dessa forma, como exem-
plo, caso um participante se invalide no inicio da sua vida laboral no servi¢o publico,
receberd um valor do RPPS ao qual esta vinculado, limitado ao teto do RGPS.

Além disso, também fara jus a um beneficio da EFPC correspondente ao saldo de
conta individual, provavelmente insuficiente para manter uma reposicdo do padrdo de
vida, dado o pouco tempo de acumulacdo de contribuicdes.

4 . Desafios de implementag&o da Previdéncia Complementar do Servidor

O primeiro desafio de implementacdo da previdéncia complementar de servidores
publicos de Estados e Municipios € responder aos seguintes questionamentos: O ente fe-
derativo possui condices suficientes para criar uma EFPC? Deve-se criar uma EFPC ou
apenas um plano de beneficios para outra EFPC administrar? Ou ainda, a melhor opcéo
seria aderir a um plano ja instituido? E a resposta passa pelos custos de implementacéo
da entidade e do plano de beneficios, bem como pela potencialidade do nimero de parti-
cipantes.
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4.1 Custos de Administracao

Os custos administrativos sdo um dos fatores mais importantes na administracdo dos
plano de beneficios de uma EFPC, uma vez que a elevacdo desses custos pode diminuir
sobremaneira as reservas acumuladas dos participantes e, por consequéncia, o valor dos
beneficios esperados.

Sendo assim, a Figura 2 ilustra as possibilidades de implementacéo da previdéncia
complementar do servidor publico ao tempo que relaciona aos custos de instituigdo. Nesse
sentido, quanto mais o ente federado convergir para a criagdo de uma entidade propria,
mais oneroso sera o custo de implementacéo do seu regime de previdéncia complementar.

Figura 2

Alternativas e custos de implementacdo da Previdéncia Complementar do Servidor

Adesdo a Plano Criacdo de Plano Criacdo de Entidade
ia instituido

—

Fonte: Adaptado de BRASIL. Secretaria de Politicas de Previdéncia Complementar. Guia de Pre-
vidéncia Complementar para Estados, Distrito Federal e Municipios. Brasilia, 2012.

Portanto, a primeira alternativa de implementagdo do sistema complementar de pre-
vidéncia do servidor ¢ a celebragdo de um convénio de adesdo com uma entidade multi-
patrocinada ja instituida, bem como a vinculagdo a um plano jé criado e administrado por
esta EFPC.

Como exemplo, tem-se a fundagcdo PREVCOM do Estado de S&o Paulo que aprovou
um plano multipatrocinado, com a possibilidade de vinculagdo de diversos entes federa-
dos. A vantagem deste modelo é o aproveitamento da escala da entidade ja constituida e
a reducdo do custo marginal de administracéo.

Como segunda alternativa, o ente federado pode celebrar convénio de adesdo com
uma EFPC ja estabelecida, mas podendo requerer um plano exclusivo. Dessa forma, ter-
se-ia a criagdo de um plano de beneficios especifico daquele ente, administrado por uma
entidade que possui outros planos sob sua gestéo.

E o0 que ocorreu com o plano LegisPrev do Poder Legislativo (Tribunal de Contas
da Unido, Senado Federal e Camara dos Deputados) que é administrado pela Funpresp-
Exe. O Poder Legislativo optou em ndo criar a sua entidade, passando a gestdo do seu
plano a outra fundacdo de previdéncia complementar.

Importante esclarecer que, nas duas primeiras alternativas, a adeséo a um plano exis-
tente ou a criacdo de um plano especifico, ambos administrado por uma EFPC ja consti-
tuida, existe a possibilidade de retirada de patrocinio a esta entidade, quando se atingir
um certo grau de maturidade e nimero de adesoes, criando-se a partir de entdo uma fun-
dacdo propria, capaz de ser auto sustentavel.
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Como Ultima opgéo e a mais custosa, pode-se criar de imediato uma entidade de
previdéncia especifica de um determinado ente federativo. No entanto, para a implemen-
tacdo de uma EFPC é necessério a instituicdo de um aparato administrativo minimo.

De acordo com a LC n° 108/20018, a estrutura organizacional das entidades de pre-
vidéncia complementar deve ser constituida de conselho deliberativo, conselho fiscal e
diretoria-executiva, composto por, no maximo, seis, quatro e seis membros, respectiva-
mente.

Fazem parte ainda da estrutura de custo de uma EFPC, além das despesas com pes-
soal, local de funcionamento, aquisi¢do de mobiliarios e equipamentos, 0s servigos espe-
cializados de sistema previdenciario, contabilidade, auditoria, atuéria e investimentos,
que possuem custos elevados dado o nivel de especificagdo, seja por contratacéo de con-
sultorias, seja por obtencdo de quadros proprios.

Sopesando que o plano de previdéncia complementar do servidor publico deve ser
na modalidade CD, em que o participante necessita planejar e acompanhar a formacéo
das suas reservas previdenciarias e do seu beneficio futuro, os custos de comunicacéo e
de educacdo previdenciéria sdo extremamente relevantes e imprescindiveis. Caso contra-
rio, fica a EFPC fadada ao fracasso de obtencdo de novas adesdes e manutencdo dos par-
ticipantes no plano.

Portanto, a potencial escala ou nimero projetado de participantes é uma variavel
fundamental na anélise de criacdo de uma EFPC. Quanto maior a projecdo de ades0es,
mais viavel é a criacdo da entidade, uma vez que os custos fixos serdo distribuidos por
um maior quantitativo de participantes.

Segundo Abi-Ramia et al. (2015), a exploragdo dos ganhos de escala e escopo pode
se constituir em forma eficiente de incremento da cobertura previdenciaria complementar
no Brasil, dado pelo baixo custo administrativo per capita no caso de entidades com
grande namero de participantes. Além disso, em se tratando de planos CD, quanto menor
0 custo administrativo, maiores serdo os recursos destinados as contas previdenciarias
individuais dos participantes, resultando em maiores beneficios complementares.

Por sua vez, Pasqualeto (2015) declara que o ganho de escala se apresenta como
uma alternativa vidvel na gestdo dos fundos de penséo que possuem elevados custos ad-
ministrativos. Ja de acordo com Mangoni et al. (2014), o valor da despesa per capita dos
fundos de pensdo menores é substancialmente maior do que das EFPCs maiores. Cita
ainda que para essas entidades com os custos administrativos elevados a Unica alternativa
podera ser a fusdo com as entidades de maior porte. Na mesma perspectiva, Pereira et al.
(2013) esclarece que os gastos administrativos sdo diluidos entre os participantes de
forma que quanto mais participantes entram, menor seré o custo cobrado de cada membro.

Como demonstracgdo, a Tabela 2 apresenta as despesas per capita das EFPC em fun-
cionamento. E facilmente verificado que a Funpresp-Exe possui o menor custo per capita
das entidades de servidores publicos, uma vez que tem o maior quantitativo de partici-
pantes, corroborando empiricamente o beneficio da escala citado pelos diversos autores.

& Dispde sobre a relagéo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, suas autar-
quias, fundagdes, sociedades de economia mista e outras entidades piblicas e suas respectivas en-
tidades fechadas de previdéncia complementar, e da outras providéncias.
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Tabela 2

Despesas per capita das EFPC em funcionamento dos servidores publicos

29

FUNPRESP-EXE 2013 73.133 492

FUNPRESP_JUD 2013 14.580 624

PREVCOM 2011 27.034 791

PREVES 2013 4.164 1.018
RJIPREV 2012 2.225 1.508
RSPREV 2016 614 5.014
PREVCOM-MG 2014 357 8.348
PREVNORDESTE 2015 461 8.406
SCPREV 2015 270 11.929
PREVCOM-BrC 2015 81 53.461

Fonte: PREVIC. Estudo de despesas administrativas das EFPC. Brasilia, 2018.

Portanto, ¢ de se esperar que esta Fundagdo tenha mais possibilidade de cobrar me-
nos taxas de carregamento e de administragdo para custear as despesas da entidade. E o
que pode ser observado na Tabela 3, onde se verifica as taxas de carregamento e admi-
nistragdo cobradas pelas entidades dos servidores. Mais uma vez, observa-se que as me-
nores entidades tendem a cobrar mais taxas dos participantes para custear as suas despesas

administrativas.

Tabela 3

Taxas de carregamento e administracio cobradas

EFPC Taxa de Carregamento Taxa de Administracéo
FUNPRESP-EXE 3,00% a 7,00% 0,00%
FUNPRESP_JUD 6,00% 0,00%
PREVCOM 4,00% 1,00%
PREVES 6,00% 0,00%
RIPREV 7,00% 0,70%
RSPREV 6,50% 0,00%
PREVCOM-MG 7,00% 0,00%
PREVNORDESTE 7,00% 0,00%
SCPREV 7,00% 0,00%
PREVCOM-BrC 6,50% 1,00%

Fonte: Relatérios Anuais de Informagdes de cada EFPC de 2018, publicados em abril/19.

Obs: A Funpresp-Exe cobra taxas de carregamento regressivas a depender do tempo de filiagdo do

participante ao plano. Quanto maior o tempo menor a taxa.
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Como mencionado, maiores taxas para custeio das despesas ensejam em menos re-
servas acumuladas nos planos CD. O Gréfico 1 demonstra que a Funpresp-Exe, por cobrar
a menor combinag&o entre taxa de carregamento e de administracdo, possui uma maior
projecdo de reservas acumuladas e, por consequéncia, pagara mais beneficios.

Gréfico 1 — Simulacédo de Reservas Acumuladas — mil R$

(contribuigdo = R$ 2,5 mil/més, prazo = 35 anos, rentabilidade = 4% ao ano)
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Fonte: Elaboracédo do autor

4 .2 Custos de Transi¢cdo

Outro desafio, mas ndo menos importante da implementacdo da previdéncia com-
plementar do servidor publico se refere aos custos de transicdo. Como dito, a implemen-
tacdo deste novo regime visa, dentre outros, suavizar as despesas previdenciarias do ente
federativo no longo prazo.

Todavia, conforme explica Meneguin (2011, apud Amaro, 2011), no curto prazo
existem elevados gastos envolvidos com a transi¢do de um regime integralmente de re-
particdo, como o vigente, para outro em que parte serd regida pela capitalizagdo. Ora, 0s
custos sao elevados pois, os futuros servidores ingressantes na atividade publica, apds a
instituicdo da previdéncia complementar, irdo contribuir para o seu RPPS até o teto do
regime geral. Ou seja, havera perda de arrecadacgéo para o RPPS para o financiamento das
aposentadorias ja concedidas e dos servidores ativos ingressantes no servico publico an-
teriormente ao funcionamento da previdéncia complementar.

Além disso, havera gastos do ente federado com as contribuicdes previdenciarias
destinadas a entidade de previdéncia complementar, que ndo poderdo ser utilizadas para
financiamento das aposentadorias em manutencdo no RPPS.

Segundo Caetano (2008), do ponto de vista da politica fiscal, a previdéncia comple-
mentar dos servidores publicos apresenta potencial de ganhos para ampliagdo da pou-
panca do governo no longo prazo, contudo, no curto prazo, os custos de transicdo sdo
evidentes. O Gréfico 2 ilustra um modelo de transicdo, onde se observa um aumento do
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custo no curto prazo e, no longo prazo, uma reversdo das despesas previdenciarias em
relagdo ao Produto Interno Bruto — PIB, evidenciando-se a partir de um determinado
ponto uma reducao de custos previdenciarios com a implantacéo da previdéncia comple-
mentar, como era de se esperar.

Gréfico 2

Custo de transicéo da previdéncia complementar dos servidores publicos da Uniéo
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Fonte: Caetano (2008).

No entanto, hd um sacrificio orgamentario do ente no curto prazo para conseguir
financiar essa elevacédo de custos, potencializado pela atual situacdo fiscal dos Estados e
Municipios. Cabe salientar que a forma do grafico tende a se extrapolar para todos os
entes federados que optarem por criar a sua previdéncia complementar, com determinadas
variagdes, a depender da maturidade da populacéo do ente e da capacidade de reposicdo
de servidores.

O comportamento das receitas e despesas previdenciarias tenderdo a manter a situ-
acao, com reducdo das receitas e aumento do custo liquido no curto prazo, e suavizagdo
das despesas no médio e longo tempo, uma vez que os beneficios do RPPS daqueles in-
gressantes ap0s a previdéncia complementar estardo limitados ao teto.

4.3 Reposicao de Servidores no Servico Publico

A projegdo de concessdo de novos beneficios no servigo pablico também é uma
situacdo preocupante, que deve estar em mente dos gestores governamentais. Tanto na
esfera federal, quanto nas esferas estaduais e municipais hd uma grande quantidade de
aposentadorias iminentes, segundo as regras atuais de elegibilidade.
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Este cenario de muitas concessdes agrava a situacdo fiscal dos entes federativos,
uma vez que aumentara a despesa com inativos ao tempo que, caso sejam repostos, havera
ainda a despesas com novos servidores.

Obviamente, se aprovada a PEC 06/2019, a tendéncia é uma postergacéo das con-
cessdes de novos beneficios. Todavia, hd muitos servidores que ndo seriam atingidos,
pois ja adquiriram condi¢des de aposentadoria pelas regras atuais.

Conforme explanado por Caetano (2016), o quociente entre aposentados e pensio-
nistas municipais em relacdo ao total de servidores ativos passara de 28% e subira atin-
gindo o nivel em torno de 140% entre de 2050 e 2060. De outro modo, o quadro atual de
3,6 servidores ativos por beneficiario evoluird para 1,4 beneficiario por servidor ativo.
Ou seja, 0 cenario de longo prazo projetado é de mais aposentados do que ativos, invia-
bilizando o sistema no modelo atual de financiamento por repartigdo simples.

Os Graficos 3 e 4 apresentam a evolucao do quantitativo de servidores ativos e apo-
sentados e pensionistas dos Municipios e Estados, respectivamente, corroborando a redu-
¢ao da razdo de dependéncia (relacdo entre aposentados e ativos) apresentada.

Gréfico 3 - Evolucdo do quantitativo de servidores municipais ativos x aposentados
e pensionistas

(2013-2100)
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Fonte: Caetano (2016).

Note-se que a projecao de ativos apresentada considera a manutencdo do nimero de
servidores ativos, ou seja, a contratacdo de um novo servidor para cada outro que deixa a
atividade laboral, seja por aposentadoria, vacancia ou morte, cenario avaliado como ex-
tremamente conservador, dada a situagdo fiscal precaria dos Estados e Municipios, sem a
possibilidade de aumento das despesas com pessoal. Além disso, mesmo que sejam re-
postos na razdo de um para um, 0s novos servidores tendem a ter remuneracgdes inferiores
por estarem em inicio de carreira, reduzindo-se a base de contribuigdo para os RPPS.

Em relacdo aos Estados, a situacdo da redugdo da razdo de dependéncia é um pouco
pior que dos Municipios, pois passara de um nivel de 68% para 152% em torno do ano
de 2060. Ou seja, da mesma forma, hd um crescimento vertiginoso no ndmero de novas
concessoes de beneficios previdenciarios.
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Gréfico 4 - Evolucao do quantitativo de servidores estaduais ativos x aposentados e
pensionistas

(2013-2100)

4.500.000 —

4.000.000 —
3.500.000 —
3.000.000 |
2.500.000 —

2.000.000 —| /

1.500.000 —

1000000 T—1—T T T T T _T_T T _ T T_T_T_o T T T _T_T_ T_T_]

2045
2049
2053

2013
2017
2021
2025
2029
2033
2037
2041
2057
2061
2065
2069
2073
2077
2081
2085
2089
20093
2097

—Ativos = Aposentados e pensionistas

Fonte: Caetano (2016).

Do ponto de vista da Unido, segundo Schettini et al., a reposi¢ao deverd ser um tema
importante nos proximos anos, considerando o quadro fiscal do pais. O autor estima que
cerca de metade dos servidores devera se tornar elegivel a aposentadoria programada nos
préximos dez anos pelas regras atuais de concessdo, ndo diferenciando a esfera federal
dos problemas da maturidade do quadro de servidores publicos e custos iminentes.

Estes cenarios de reducdo da razdo de dependéncia impactam diretamente na imple-
mentacdo da previdéncia complementar, a medida que 0s custos com a concessdo de no-
vas aposentadorias e pensfes somam-se aos custos j& apresentados da transicao do regime
de reparticdo para o regime de capitalizagéo.

5 . Perspectivas

5.1 Projeto de Lei 6.088/2016

O custo administrativo é varidvel preponderante na formag&o das reservas previden-
ciarias em planos de contribuicdo definida e no nivel dos beneficios previdenciérios.
Sendo assim, é extremamente recomendado que os entes federados iniciem os seus regi-
mes de previdéncia complementar por meio de uma entidade fechada de previdéncia ja
constituida, com o intuito do aproveitamento da estrutura de custos instalada e do ganho
de escala.

Dessa forma, encontra-se em tramitagdo na Camara dos Deputados o Projeto de Lei
n° 6.088, de 06 de setembro de 2016, com o0 objetivo de alterar a Lei n°® 12.618/2012, para
permitir que planos de beneficios patrocinados pelos Poderes Executivos, Legislativos e
Judiciarios dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, inclusive das respectivas
autarquias e fundaces, Ministérios Publicos, Defensorias PUblicas e Tribunais de Contas,
que tenham instituido os correspondentes Regimes de Previdéncia Complementar, pos-
sam ser administrados pela Funpresp-Exe, que tende a ser o maior fundo de pensdo do
pais em muito pouco tempo.
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Pelos motivos expostos, alguns Estados e Municipios tém encontrado dificuldades
em implantar suas entidades fechadas de previdéncia complementar para seus servidores,
haja vista 0 nimero de novos servidores ser insuficiente para sustentar o custo de manu-
tencdo da entidade. As dificuldades sdo potencializadas quando parte significativa de ser-
vidores estaduais e municipais possuem carreiras estruturadas com salarios inferiores ao
teto do RGPS. Deste modo, o PL 6.088 tem também a intencéo de evitar a multiplicacdo
de estruturas administrativas com a criagdo de varias EFPC.

Além da previsdo da administracdo de planos especificos para Estados, o PL 6.088
prevé que a Funpresp-Exe possa criar planos multipatrocinados, inclusive com patrocina-
dores de mais de um ente da Federacédo, havendo estudo técnico que demonstre a viabili-
dade econdmica, financeira e atuarial. Portanto, a fundag&do podera administrar plano es-
pecifico com mais de um ente vinculado, com a intengéo principal de poder captar aqueles
Municipios com poucos servidores com remuneragdo acima do teto do RGPS e que ndo
possuem escala suficiente nem mesmo para criar o seu plano.

Ademais, cria-se pelo projeto de lei o Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ
por plano de beneficios, com o intuito de evitar que os patriménios dos planos adminis-
trados pela entidade se confundam, com aplicac&o real de segregacdo dos recursos admi-
nistrados.

Em mais, como incentivo a adimpléncia dos patrocinadores, os Estados e Munici-
pios, estabeleceu-se no projeto que em caso de inadimplemento dos repasses de contri-
buicbes & Funpresp-Exe:

i a Unido suspenderd as transferéncias voluntarias de recursos para o ente
da federagéo inadimplente;

ii. 0s 6rgaos ou entidades da Administracdo direta e indireta da Unido ndo
poderdo celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem como rea-
lizar empréstimos, financiamentos, avais e subveng¢des em geral ao ente da
federac@o inadimplente; e

iii. as instituicdes financeiras federais suspenderdo empréstimos e financia-
mentos para o ente da federacdo inadimplente.

Nesses termos, objetivando-se mais seguranga ao participante e a salde e sustenta-
bilidade financeira da entidade.

Ainda de acordo com o PL 6088, por se tratar de planos de contribui¢do definida,
conforme determina a Constituicdo Federal, esta previsto que os planos de beneficios
patrocinados por Estados, Distrito Federal e Municipios oferecerdo beneficios de riscos
aos participantes, condicionados a contratacdo pela Funpresp-Exe de seguro com cober-
tura total por sociedade seguradora. Dessa forma, mantém-se a modalidade do plano e,
ao mesmo tempo, cria-se a possibilidade de oferta de cobertura contra beneficios néo
programados.

Finalmente, o projeto define aportes iniciais do patrocinador como antecipacao de
contribui¢do de no minimo R$ 3 milhdes e de no maximo R$ 10 milhdes, baseados em
calculos de sustentabilidade elaborados pela Funpresp-Exe.

Cabera ainda a Funpresp-Exe definir no convénio de adesdo o valor efetivo a ser
aportado, tendo por base critérios técnicos amplamente divulgados, considerando a esti-
mativa do nimero de servidores que poderdo aderir ao plano de beneficios, os montantes
de tais contribuices e demais despesas administrativas e custos do plano de beneficios,
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respeitados os limites estabelecidos. O intuito é que, no caso de inadimpléncia do ente,
0s montantes aportados poderao ser utilizados na forma prevista no convénio de ades&o.

Caso o PL seja aprovado, a Funpresp-Exe terd a possibilidade de aumentar ainda
mais a sua escala, dando oportunidades a diversos entes federativos de instituir o seu
regime de previdéncia complementar a custos baixos e incomparaveis, com uma maior
formacgdo de poupanca previdenciaria pelos participantes, e buscando-se o equilibrio e a
sustentabilidade das contas publicas estaduais, distritais € municipais.

5.2 Proposta de Emenda Constitucional — PEC 06/2019

No que tange ao impacto da PEC 06/2019 no regime de previdéncia complementar
do servidor publico, pode-se apontar 0s seguintes itens como principais:

i Obrigatoriedade de institui¢do do regime de previdéncia complementar;
ii. Fim da natureza publica das EFPC de servidores;

iii. Possibilidade da previdéncia complementar do servidor publico em enti-
dade aberta; e

iv. Novo regime de previdéncia social capitalizado.

Pelo primeiro item, caso aprovada a PEC, ficam obrigados os entes federativos que
possuem RPPS, no prazo de até dois anos, instituirem o regime de previdéncia comple-
mentar para os seus servidores, limitando os beneficios do regime proprio ao teto do
RGPS. Portanto, os entes ja precisam se planejar para decidir sobre a adeséo ou criagdo
de plano, ou ainda se pretendem criar a sua propria entidade, observados os argumentos
aqui jé conferidos, uma vez que a elaboragdo de atos normativos relacionados ao regime
de previdéncia complementar (Regulamento de Plano, Convénio de Adesdo, Estatuto,
etc) possuem prazos extensos de aprovagao pelo 6rgao fiscalizador.

Outro item importante que esta sendo proposto a Constituicdo se refere a alteracéo
do § 15 do artigo 40. De acordo com a PEC, ndo mais haver4 a natureza publica das
entidades fechadas de previdéncia complementar. Além disso, o ente federativo podera
patrocinar o seu plano de previdéncia por entidade por ele constituida ou, mediante con-
tratacdo via licitacdo, o patrocinio podera se dar em outra entidade fechada ou Entidade
Aberta de Previdéncia Complementar — EAPC.

No entanto, apesar da nobre intengdo do incentivo concorrencial, destaca-se que, em
geral, os custos de administragdo em entidades abertas tenderdo sempre a ser maiores que
nas EFPC, simplesmente pelo fato de que as primeiras possuem finalidades lucrativas.
Assim, a gestdo nas EAPC precisa remunerar os socios do banco ou da seguradora que
administrara o plano de beneficios, ao contrario do que ocorre com as EFPC, que séo
fundagdes sem fins lucrativos e todos os resultados sdo revertidos as contas dos partici-
pantes.

Isso podera acarretar ainda menores beneficios aos participantes, uma vez que po-
tencialmente terdo mais custos administrativos nas EAPC, consumindo as reservas previ-
denciarias em acumulagé&o.

Outro ponto a se observar é relacionado a governanca destas entidades. No caso das
EAPC, os participantes ndo tém a possibilidade de opinar na gestéo, haja vista que as
diretrizes séo estabelecidas pelo quadro societario das companhias. J& nas EFPC, os par-
ticipantes possuem assentos nos conselhos deliberativo e fiscal, possibilitando a defesa
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dos seus interesses. Salienta-se que em planos CD, os interesses dos participantes sao
bem mais evidentes, j& que os riscos financeiros, econdémicos e demograficos recaem ex-
clusivamente sobre os associados dos planos, ndo havendo solidariedade dos riscos com
0s patrocinadores, uma vez aportadas as contribui¢Ges ao plano.

Ja em relagdo ao regime de previdéncia social em sistema capitalizado e em contas
individualizadas, a PEC ndo traz claramente qual sera a modelagem, cabendo eventual lei
complementar regulamentar o modelo.

Nesta medida, ainda ndo esta claro quais serdo as entidades administradoras deste
regime capitalizado. Sendo assim, as atuais entidades de previdéncia complementar, dada
a expertise acumulada, poderiam plenamente serem as gestoras do regime capitalizado
proposto, sejam elas abertas ou fechadas, abrindo-se uma grande oportunidade para as
entidades de previdéncia complementar de um ganho de escala extraordinério, barateando
ainda mais suas operacdes.

Caso a PEC 06 seja aprovada, ainda restara muita discussdo relacionada a previdén-
cia complementar, considerando o prazo de implementacdo obrigatéria do regime para 0s
entes federativos, o leque de possibilidades de criacdo e contratacdo de entidades e o re-
gime de previdéncia social capitalizado a ser definido em lei complementar regulamen-
tadora.

6 .Consideracdes Finais

A implementacéo de um regime de previdéncia de um ente federativo passa pelas
diversas possibilidades, condicionadas a algumas varidveis, sobretudo relacionadas ao
custo de administracdo, a situacdo fiscal e a capacidade de pagamento do ente, frente as
eventuais reformas que estdo por vir.

Em relagdo a decisdo sobre instituir uma entidade prépria ou aderir a um plano de
beneficios, ou até mesmo criar um plano de beneficios especifico, os dois Gltimos casos
demonstram ser, pelo menos em um primeiro momento, a melhor alternativa para o ente
federativo.

No mais, h4 que se buscar uma entidade ja constituida, de preferéncia que possua
um namero considerével de participantes, pois esta claro que a escala é variavel funda-
mental para a reducdo dos custos administrativos, & medida que se tem menores custos
marginais quanto mais participantes se tenha vinculado ao plano. Potencialmente, boa
parte das entidades de servidores publicos criadas precisardo fundir-se com outras, uma
vez que ndo conseguirdo manter suas estruturas de custo com um ndmero baixo de parti-
cipantes.

Diversas estatisticas apresentadas comprovaram o fato, sobretudo em relagéo a Fun-
presp-Exe, que se apresenta ser a EFPC mais eficiente administrativamente, dentre as
fundacoes de servidores publicos, sobretudo por ter o maior quantitativo de participantes,
com 0 menor custo per capita verificado.

Por outro lado, inimeros sdo os desafios de implementagdo de um regime de previ-
déncia complementar. Um deles passa pelo elevado custo de transi¢do de parte de um
regime de reparticdo para um sistema capitalizado complementar. Dessa forma, enseja e
exige do ente pablico um extraordinario sacrificio fiscal de curto prazo, buscando-se a
sustentabilidade e solvéncia de longo prazo do seu sistema previdenciario.

Por fim, vislumbra-se algumas perspectivas de evolucédo e incremento da previdén-
cia complementar do servidor publico, notadamente relacionadas a alteragdes legislativas
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referentes ao Projeto de Lei 6.088/16, que permite a Funpresp-Exe administrar planos de
diversos entes federados, e a propria PEC 06/19, que obriga os entes a instituirem seus
regimes de previdéncia complementar.
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2. A Aposentadoria por Invalidez dos Servidores Publicos — Readaptagéo,
Reversao e Outros Derivados do Tema:

as AlteracGes Trazidas pela PEC N° 6/2019

Magadar Rosélia Costa Briguet*

1. Previsdo Constitucional

A aposentadoria por invalidez dos servidores tem previsdo constitucional desde a
Constituicdo de 1946 (art.191, inciso I); seguindo pelas de 1967 (art.100, inciso I); da EC
1/69 (art.101, inciso 1), de 1988 (art. 40, inciso 1,) e da EC 20/98 (art. 40, § 1°, inciso I).
A EC 41, de 2003, manteve o dispositivo alterado pela EC 20.

Desde a Constituicdo de 1946, a garantia constitucional sempre se constituiu em
proventos integrais, quando a aposentadoria fosse decorrente de acidente em servigo, mo-
léstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei.

Com a Constituicdo Federal de 1988, houve a previsdo de calculo proporcionais
quando a aposentacdo ndo decorresse de acidente em servigo, moléstia profissional ou
doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei.

A EC 20, de 1998, manteve a regra, mas inverteu a ordem, passando a prever, como
regra geral, proventos proporcionais e como excec¢des, com proventos integrais, 0s casos
decorrentes de acidente em servico moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou
incuravel, especificadas em lei.

Até entdo, ndo havia a instituicdo do calculo da média das remuneragdes que servi-
ram de base as contribuicBes previdenciéria, de modo que foi a partir da EC 41, de 2003,
que a base de calculo dos proventos de aposentadoria mudou, ndo constituindo mais a
remuneragdo do servidor no cargo efetivo.?

1 Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo (Largo de S&o Fran-
cisco); Especialista (pds-graduacéo) em Direito do Estado pela Universidade de Sdo Paulo e em
Direito Ambiental pela Escola Superior de Direito Constitucional. Procuradora do Municipio de
Sédo Paulo aposentada e ex-Assessora Juridica do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo.
Consultora juridica da APEPREM (Associagdo Paulista de Entidades de Previdéncia Municipal) e
da ABIPEM (Associacdo Brasileira de Institutos de Previdéncia Municipal) Palestrante e consultora
em Regimes Proprios de Previdéncia dos servidores publicos. Livro em coautoria com Miguel Hor-
vath Jr e Maria Cristina Lopes Victorino: “Previdéncia Social — Aspectos praticos e doutrinarios
dos regimes juridicos proprios”, ed. Atlas. Artigos publicados em publicagdes especializadas.

2 Art. 40...
§ 3°. Para o célculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da sua concessdo, serdo conside-

radas as remuneragGes utilizadas como base para as contribuicGes do servidor aos regimes de pre-
vidéncia de que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei.
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A EC 70, de 2012, que introduziu o art. 6-A na EC 41/2003, néo alterou a regra,
apenas a base de célculo das aposentadorias que passou a ser a remuneragdo no cargo
efetivo e mantendo a paridade dos proventos, que estendeu também as pensdes derivadas
dessa modalidade de aposentadoria. Observe-se, contudo, que a regra limitou sua aplica-
¢ao aos servidores que ingressaram em cargo efetivo até 31.12.2003.

2 . Considerac@es Preliminares

A Organizagdo Mundial da Satide define satide como “um estado de completo bem-
estar fisico, mental e social e ndo somente auséncia de afec¢des e enfermidades” e inca-
pacidade (disability), como “qualquer redugdo ou falta (resultante de uma ‘deficiéncia ‘ou
‘disfun¢o’) da capacidade para realizar uma atividade de uma maneira considerada nor-
mal para o ser humano ou que esteja dentro do espectro considerado normal”®,

A caracterizagdo da incapacidade do servidor publico, temporaria ou permanente-
mente, ¢ atribuicdo da pericia médica. Nessa avaliacdo, estabelece-se o nexo ldgico, ou
seja, a relagdo do motivo incapacitante com o exercicio da atividade.

A existéncia da doenca por si sé ndo dara direito ao servidor a qualquer beneficio
previdenciario, mas, sim, a sua incapacidade para exercer a respectiva atividade profissi-
onal.

Em relagdo a incapacidade, o servidor pode apresenta-la, integral ou parcialmente,
e quando de forma temporaria, ser-lhe-a4 concedido afastamento temporario do trabalho
com a garantia de recebimento do auxilio-doenca (ou licenga salde, para os entes federa-
tivos que ndo atribuem aos regimes proprios a sua concessao e pagamento).

Pode, também, apresentar incapacidade permanente para exercer as atribui¢Ges de
seu cargo e ndo poder exercer qualquer outra funcéo publica.

No regime geral de previdéncia, o auxilio-doenga esta previsto nos artigos 42 a 47
e a aposentadoria por invalidez, nos artigos 48 a 51, todos da Lei n° 8.213, de 1991.

Independentemente de conceituar aposentadoria por invalidez, o aspecto relevante
a considerar € a necessidade de distinguir a invalidez para o exercicio do cargo e invalidez
para o servigo publico, de modo que a invalidez do servidor publico s6 é concedida
quando resta caracterizada para o servigo publico.

Em relacdo a esse aspecto, ha certa polémica, pois hé gestores dos regimes proprios,
que entendem que a aposentadoria por invalidez é somente para o exercicio do cargo, e
que, portanto, o servidor pode vir a trabalhar na iniciativa privada.

A nosso ver, a aposentadoria por invalidez dos servidores publicos é no servigo pu-
blico, ou seja, quando o servidor ndo possuir mais condigdo para exercer qualquer funcdo
publica, compativel com sua capacidade fisica ou mental. O nosso entendimento justifica-
se diante da existéncia de dois institutos funcionais: a readaptacéo e a reversdo.

8§ 17 - Todos os valores de remuneragéo considerados para o calculo do beneficio previsto no § 3°
serdo devidamente atualizados, na forma da lei.

A lei editada é a lei 10.887, de 18 de junho de 2004 (lei de conversdo da MP 167/2004)

3 Organizagdo Mundial da Saide (OMS/WHO), Constituicdo de 1946. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/OMS-Organizacao-Mundial-da- Saude/constitui-
cao-da-organizacao-mundial-da-saude-omswho.html>. Acesso em: 01 mai. 2019.
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A jurisprudéncia de nossos tribunais ndo dissente dessa orientacdo, como se pode
ver das decisdes portadas pelas seguintes ementas:

Previdenciario - servidora publica municipal de birigui - acdo de obrigacéo de fazer desti-
nada a concessdo de aposentadoria por invalidez ou auxilio-doenca — sentenca de proce-
déncia que concedeu o beneficio de auxilio-doenca pelo periodo de um ano, fundamentado
em laudo do imesc que apurou patologias cardiacas supervenientes, que caracterizaram a
incapacidade laborativa total e temporéria da servidora neste periodo — descabida a aposen-
tadoria por invalidez em razdo da auséncia de provas a respeito da incapacidade laborativa
definitiva plena — cerceamento de defesa inocorrente — concessao do beneficio de auxilio-
doenca a partir do laudo, que encontra arrimo no artigo 34 da lei municipal n° 4.804/06,
bem como a necessidade de submissao a pericia médica ao término do prazo do beneficio
— incabivel a majoragdo da verba honoraria sucumbencial — apelos voluntarios e reexame
necessario, considerado interposto, desprovido (TJ/SP, AC n° 1005761-70.2014.8.26.0077,
132 Camara de Direito Publico, Des. Rel. Ferraz de Arruda, p. 11.04.2019) (g.n.)

Servidor pdblico municipal. Pretenséo a obten¢do de aposentadoria por invalidez.
Pericia ndo aponta a situacdo de invalidez, antes indicando a manutencdo da rea-
daptacdo previamente ocorrida. Pedido improcedente. Sentenga confirmada. Re-
curso ndo provido. (TJ/SP, AC n° 4013527-46.2013.8.26.0114, 72 Camara de Di-
reito Publico, Des. Rel. Coimbra Schmidt, p. 11.09.2018) (g.n.)

Com efeito, desde o antigo estatuto dos funcionarios publicos civis da Unido (Lei n°
1.711, de 1952), a reversdo e a readaptacdo eram institutos previstos, respectivamente,
nos artigos 68, 69 e 70 e 71%, sendo que a reversdo poderia ser feita a pedido ou ex officio
(Decreto n° 32.101/53).

A Lei n® 8.112, de 1990, que instituiu o regime juridico Unico para os servidores
federais, seguiu a tradicdo e manteve a readaptacdo e a reversdo, nos artigos 24 e 25,
inciso I, respectivamente®,

José Antbnio Remédio, citando Macedo Dias, afirma que a incapacidade perma-
nente deve ser entendida como aquela que ndo tem prognéstico de recuperacdo, dentro de
um prazo previsivel, nada impedindo, porém, que futuramente o servidor, por alguma

* Art. 68. Revers#o é o regresso no servico publico do funcionério aposentado, quando insubsisten-
tes os motivos da aposentadoria.

Art. 89. A reversdo far-se-a de preferéncia no mesmo cargo.

Art. 70. Readaptacdo € a investidura em funcdo mais compativel com a capacidade do funcionario
e dependera, sempre, de inspe¢do médica.

Art. 71. A readaptacdo ndo acarretara decesso nem (ilegivel) de vencimento ou remuneragdo e sera
feita mediante transferéncia.

5 Art. 24. Readaptagdo € a investidura do servidor em cargo de atribuices e responsabilidades
compativeis com a limitacdo que tenha sofrido em sua capacidade fisica ou mental verificada em
inspecdo médica.

§ 1°. Se julgado incapaz para o servico publico, o readaptando seré aposentado.

§ 2°. A readaptacdo sera efetivada em cargo de atribuicGes afins, respeitada a habilitagdo exigida,
nivel de escolaridade e equivaléncia de vencimentos e, na hipdtese de inexisténcia de cargo vago,
o servidor exercera suas atribuicbes como excedente, até a ocorréncia de vaga.

Art. 25. Reversdo € o retorno a atividade de servidor aposentado:
I - por invalidez, quando junta médica oficial declarar insubsistentes os motivos da aposentadoria;
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razéo, venha a recuperar a capacidade laborativa, hip6tese em que podera voltar a exercer
sua atividade laboral, por meio da denominada reverséo.®

3. Readaptacéo

Necessario lembrar que a readaptacdo, na Lei n°®8.112, de 1990, foi concebida como
atribuicdo de cargo com atribuicdes afins, e que, reproduzida pelos estatutos funcionais
dos entes federativos, acabou por propiciar uma série de dificuldades, em especial nos
Municipios, quer pela inexisténcia de cargos com atribuicdes compativeis com a capaci-
dade do readaptando, quer pela possibilidade de suprimir direitos de certas categorias de
servidores, como por exemplo, dos professores, que readaptados para outros cargos, per-
deriam o beneficio da aposentadoria especial.

Além do mais, a readaptacdo pode ser transitdria, o que acarretaria a desinvestidura
do cargo no qual o servidor fora readaptado; sem contar a possibilidade de ser utilizada
indevidamente para o desvio de funcéo, com o inevitavel ressarcimento dessas atividades,
e ndo como forma de possibilitar o exercicio de fungdes compativeis com a capacidade
fisica ou mental daquele que ndo pode exercer na plenitude as atribui¢fes de seu cargo.

Alguns entes, prudentemente, conceberam, nos estatutos disciplinadores do regime
juridico de seus servidores, a readaptagdo como atribuicdo de fungdes mais compativeis
com a capacidade fisica ou mental dos servidores, sem alteracdo de sua situagéo funcio-
nal, mantendo-os nos cargos de origem, até porque o servidor tem direito & reabilitagdo,
ou seja, um processo dinamico de recuperacdo das fungdes inerentes ao cargo obtido por
concurso publico.”

De qualquer modo, ha ainda discusséo por alguns operadores do direito no sentido
de que a readaptacdo € inconstitucional, por violar o art. 37, inciso Il, da Constituicao
Federal, bem como a Stmula n° 685 do Supremo Tribunal Federal, segundo a qual “é
inconstitucional toda modalidade de provimento que propicie ao servidor investir-se, sem
prévia aprovacdo em concurso publico destinado ao seu provimento, em cargo que ndo
integra a carreira na qual anteriormente investido”.

O Supremo Tribunal Federal, pela decisdo monocratica da lavra da Ministra Carmen
Lucia, no julgamento do ARE n° 774.289/SC, publicado em 24.10.2013, deixou definido
que:

[...] quanto a pretensa contrariedade ao art. 37, inc. 1, § 2°. da Constituicdo da Republica,
0 acorddo recorrido harmoniza-se com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que
assentou que “o instituto da readaptacdo tem como objetivo a reabilitagdo funcional digna
e eficaz do servidor pablico. No plano individual tem como objetivo o respeito a dignidade
da pessoa humana com o desenvolvimento de atividades produtivas de acordo com as limi-
tacOes produzidas (RE 585.109, de minha relatoria, decisdo monocratica, Dje 25.06.2009,
transitada em julgado em 06.08.2009”.

E ainda salientou sobre a alegada violagdo a Sumula n° 685: “[...] que ndo houve
alteracdo do cargo ocupado pelas Agravantes, apenas da funcdo desempenhada, em

6 REMEDIO, José Antonio. Direito Administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Verbatim, 2015, p. 288. E
Simula n® 378 do STJ: Reconhecido o desvio de fungdo, o servidor faz jus as diferencas salariais
decorrentes.

7 A Lei n° 8.989, de 1979, do Municipio de Sdo Paulo define a readaptacdo como a atribuicdo de
encargos mais compativeis com a capacidade fisica ou psiquica do funcionario e dependera sempre
de exame médico (art. 39).
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decorréncia da readaptacéo. Portanto ndo se trata de provimento em cargo distinto daquele
em que se deu 0 provimento originario.”.?

No Regime Geral de Previdéncia (RGPS), o art. 89 da Lei n° 8.213, de 1991, dispde
sobre a figura da reabilitacdo profissional, que consiste na prestacdo de um servico pre-
videnciario oferecido para os segurados que se encontram impossibilitados de desenvol-
verem suas funcfes originais, mas que tém preservada a capacidade laboral para outras
atividades, dentro da empresa ou fora dela.

No caso da readaptacdo dos servidores publicos, Vania de Lourdes Arcos assinala
que:

O termo readaptacgdo se refere a situacdo juridica que envolve o trabalhador que nédo se
encontra com capacidade laborativa plena para exercer as tarefas de seu cargo. Trata-se de
uma pessoa que ndo esta funcionalmente apta para fazer o rotineiro relacionado a sua fun-
¢do, mas também ndo é considerada, pela pericia médica, funcionalmente inapta, para re-
ceber licenga ou se aposentar por invalidez [...]. Pela caracteristica de contratos de trabalho
dos servidores publicos, temos que ressaltar que a readaptacdo em outras fungdes, devido a
restrigdes, quaisquer que sejam elas (por exemplo: ortopédicas, psiquiatricas, ou causadas
por doengas neuroldgicas e dermatoldgicas) contribui para o resgate da autoestima e gera
economias aos cofres pablicos, pois se evitam aposentadorias precoces e totalmente desne-
cessarias e 0 pagamento de salario de servidores afastados.®

Assim, a nosso ver, é possivel a adocdo do instituto, a luz dos dispositivos legais
que definem a readaptacdo como atribuigdo de cargo, como o art. 24 da Lei n® 8.112, de
1990, para conferir ao servidor as funcgdes relativas a outro cargo, compativel com sua
capacidade e habilitagdo profissional, sem prejuizo da manutencéo do cargo de origem,
mantida a remuneracdo do cargo efetivo, sem nenhum aumento ou decréscimo e sem pre-
juizo de outros direitos e vantagens do cargo, como a progressao funcional e as gratifica-
¢des inerentes ao cargo de origem, por exemplo.

Nessa linha de entendimento, est4 a licdo de Antdnio Flavio de Oliveira, quando
assinala: “a readaptacdo se dara apenas em relagdo ao exercicio das fungdes, jamais a
aplicacdo do instituto deverda ser tratada como uma inovacao na relagéo de vinculo funci-

onal que o servidor mantém com a Administragio”.°

Se, entretanto, a leitura for ao pé da letra, o instituto corresponde ao aproveitamento
o0 qual deve ser efetuado em cargo da mesma linha horizontal e do mesmo padrdo de
vencimento, conforme j& deixou assentado o Superior Tribunal de Justica.!

Releva considerar, entretanto, que o servidor tem direito a readaptacéo funcional,
porquanto o instituto decorre do principio da dignidade da pessoa humana, que é de man-
ter o trabalhador em condicGes de aproveitamento de seu residual laboral, prestigiando
sua autoestima, de forma que se sinta capaz de produzir, ainda que com certas limitagdes.

8 Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019. No mesmo sentido, o Agravo em RE
n° 671.600, Min. Rel. Luiz Fux, p. 08.11.2012.

9 ARCOS, Vania de Lourdes. Readaptacdo funcional e o servidor plblico. In: SCHMIDT, Maria
Luiza Gava; DEL-MASSO, Maria Candida Soares (org.). Readaptacdo Profissional: da teoria a
pratica, S&o Paulo: Cultura Académica, 2014, pp. 148/150.

10 SAYD, Jamile (org.); OLIVEIRA, Antonio Flavio. Servidor Publico: questdes polémicas. Belo
Horizonte: Férum, 2006, p.93.

1 RMS n° 2.102/PA, 6% Turma, Min. Rel. Vicente Leal, DJ. 5.8.96. Disponivel em: <
www.stj.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019.
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Wolker Volani Bicalho, citando Bocorny, assinala que a readaptacdo “é um valor
moral ja aceito pelas sociedades contemporaneas e possui dupla finalidade. A primeira é
proporcionar ao ser humano a dignidade e a insercéo social. A segunda é garantir o cres-
cimento da producéo de bens ou de servicos em determinada regido ou area, por possuir
— direta ou indiretamente — nitido carater econdmico”.*?

A Constituicdo Federal inscreveu, como principio fundamental, a valorizagdo do
trabalho e estabeleceu em varios dispositivos (art. 6°; art. 170 e art. 193) que somente por
meio dele o homem podera ter uma vida digna.

Nesse caso, temos, de um lado, a manutengdo do servidor no servigo publico, em
condicdo que redunde no aproveitamento do seu potencial laborativo; de outro, o reapro-
veitamento do servidor com a finalidade de diminuir as despesas de pessoal, dispensando
novo recrutamento para substituicdo e conformando essas despesas as disponibilidades
financeiras do ente federativo.

Da parte da Administracdo, a readaptacao constitui um dever, ou seja, ela ndo pode
se furtar em aplica-la, mormente se prevista expressamente pelo Estatuto do servidor.
Trata-se, portanto, de poder-dever da Administracdo Publica em torna-la efetiva, para o
que deve intentar todas as a¢Oes destinadas a tirar o beneficio do papel e diligenciar para
0 seu cumprimento.

Nesse sentido, localiza-se decisdo judicial do TRF-1 em que foi reconhecida a ati-
tude negligente da Administracdo Publica que ndo providenciou a readaptacdo do servi-
dor, causando o agravamento da doenca de que era portador e a consequente aposentado-
ria por invalidez. Por falta do dever de protecéo & satide do servidor, o 6rgdo publico foi
condenado a reparacdo por danos morais.*®

E certo dizer: ndo se justifica conceder aposentadoria por invalidez para os servido-
res que ndo estdo totalmente incapacitados para o exercicio da funcdo publica.

Nesse sentido é a decisdo proferida pelo TRF-5, 4% Turma, em que se determinou a
sustacdo do ato de aposentadoria por invalidez, para que o servidor fosse readaptado, e 0
pagamento de indenizacdo por dano moral.**

Muitas vezes, a aposentadoria por invalidez precoce, por ter por fundamento doenca
ndo inscrita no rol de doengas graves previstas em lei, sera com proventos proporcionais,
acarretando diminuigdo significativa nos ganhos do servidor, que ainda apresenta capaci-
dade laborativa residual.

Além disso, a readaptacdo atende ao principio constitucional da moralidade admi-
nistrativa, pois é irrazoavel pensar que alguém, por vezes ainda jovem, que detém residual
laboral, possa aposentar-se precocemente, onerando 0s recursos previdenciarios.

Impende observar que situacdes existem na Administracdo Publica (e mesmo nas
empresas privadas), em que certas doengas, que ndo provoquem, em certo estagio, inca-
pacidade total e permanente do servidor para o servigo publico, mas em razdo do estigma

12 BICALHO, Wolker Volanin. Aspectos legais da readaptacdo ao trabalho. In: SCHMIDT, Maria
Luiza Gava; DEL-MASSO, Maria Céandida Soares (org.). Readaptagéo Profissional: da teoria a
prética, Sao Paulo: Cultura Académica, 2014, p. 73.

13 TRF-1, AC n° 200034000434589, 62 Turma, Des. Rel. Jirair Aram Meguerian, DJF 16.05.2013.
Disponivel em: <www.trfl.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019.

14 TRF-5, AC n° 200783000121181, 42 Turma, Des. Rel. Rogério Fialho Moreira, DJF 04.07.2013.
Disponivel em: <www.trf5.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019.
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da patologia e dos preconceitos do meio ambiente do trabalho, podem ensejar a concessao
de aposentadoria por invalidez sob o fundamento da prevaléncia dos fatores pessoais e
sociais a impossibilitarem a reinsercéo do segurado no trabalho. E o caso da sindrome da
imunodeficiéncia adquirida (HIV).

A Turma Nacional de Uniformizagdo (TNU), inclusive, emitiu a Simula n° 78, se-
gundo a qual “comprovado que o requerente de beneficio é portador do virus HIV, cabe
ao julgador verificar as condiges pessoais, sociais, econémicas e culturais, de forma a
analisar a incapacidade em sentido amplo, em face da elevada estigmatizacdo social da
doenga”.

De toda forma, a readaptacdo, quando concedida, deve ser feita com as cautelas de-
vidas, principalmente para que as novas fungdes sejam compativeis com os problemas de
sadde do servidor, sob pena de agravamento de seu estado e configuragdo de dano mo-
ral.%®

Sobre a questdo de a readaptacdo constituir desvio de funcdo, tanto doutrinaria,
guanto judicialmente, o assunto esta afastado, pois a atribui¢do de outras funcGes — res-
peitados o grau de instru¢do do servidor, suas condigdes de saide ou de restricéo, e sua
remuneracdo —, decorre da lei e objetiva garantir ao servidor sua dignidade como pessoa,
apta a prestar servicos a sociedade.

Nessa direcdo, caminham as decises judiciais, que assinalam que a readaptagéo é
instituto que permite a mudanca de atribuigdes em razdo de problemas de saide do servi-
dor, como se depreende das decisdes do Tribunal de Justica de S&o Paulo, ementadas a
seguir:

Servidor publico municipal. Pleito de indenizacdo decorrente de desvio de funcdo. Falta de
provas seguras a justificar a condenacéo. Mudanca das atribuicGes que ocorreu em virtude
de problemas de salde constatados por Junta Médica. Readaptacéo para atividades compa-
tiveis com a capacidade fisica e 0s conhecimentos prévios do funcionério, ndo havendo
direito a diferencas, sequndo a norma local. Inteligéncia dos arts. 67 a 69 da LM n° 1.729/68.
Precedentes oriundos da mesma comarca. Sentenga de improcedéncia mantida. Recurso
conhecido e néo provido. (AC n° 1008978-13.2017.8.26.0563, 2% Camara de Direito PU-
blico, Des. Rel. Vera Angrisani, p. 31.10.2018)

Apelagdo - acdo ordinaria — Servidor municipal de Ribeirdo Preto - Pretensdo ao recebi-
mento de diferencas salariais existentes entre os vencimentos do cargo para o qual foi apro-
vado em concurso publico e a fungéo que efetivamente exerce - Sentenca de improcedéncia
— Manutencdo - Servidora que foi designada para exercer atividades de complexidade equi-
valente ao cargo exercido, em razdo de readaptacdo por determinacdo médica - Desvio de
fungdo ndo caracterizado. RECURSO NAO PROVIDO (AC n° 1019085-
04.2014.8.26.0506, 82 Camara de Direito Publico, Des. Rel. Ponte Neto, p. 31.07.2017)

Apelacédo — acdo ordinaria — Servidora Municipal de Presidente Prudente — Pretenséo de
recebimento de diferencas salariais existentes entre os vencimentos do cargo para o qual foi
aprovado em concurso publico e a fungdo que efetivamente exerce. Desacolhimento. Ser-
vidora que foi designada para exercer atividades como Secretério de escola, em razéo de
readaptacdo a pedido e a critério médico. Desvio de fungdo ndo caracterizado. Pretensdo ao
recélculo de biénio que também ndo merece acolhida. Pedido embasado no art. 125 da LOM
declarado inconstitucional pelo C. 6rgéo Especial do tribunal de justica. VVigéncia do art. 79

15 TRF-1, AC n° 00026133420064014101, 62 Turma, Des. Rel. Maria Penha Gomes F. Menezes,
DJF 12.06.2017. Disponivel em: <wwuw.trfl.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019.
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da Lei Complementar no 05/1991, que fixa a incidéncia do biénio sobre o vencimento base
do servidor. Sentenca de improcedéncia mantida. Recurso ndo provido. (AC n° 1008404-
76.2016.8.26.0482, 82 Camara de Direito Publico, Des. Rel. Ponte Neto, p. 25.04.2018)

Acéo ordinaria. Pretensdo ao recebimento de diferencas salariais existentes entre os venci-
mentos do cargo para o qual foi aprovada em concurso publico e a fungéo que efetivamente
exerce. Sentenca de improcedéncia. Manutencéo. Servidora que foi designada para exercer
atividades de complexidade equivalente ao cargo exercido, em razdo de readaptacéo por
determinacdo médica. Desvio de funcdo ndo caracterizado. Recurso ndo provido. (AC n°
0030011-69.2011.8.26.0602, 8% Camara de Direito Publico, Des. Rel. Jarbas Gomes, p.
20.06.2013) (g.n.)6

A Stmula n° 273 do Tribunal de Contas da Unido estabelece que:

A aposentadoria por invalidez s6 podera prosperar apds a concluséo, por junta médica ofi-
cial, no sentido de que o servidor esteja incapacitado definitivamente para o exercicio do
cargo que ocupa e haja a impossibilidade de ser readaptado em cargo de atribuicGes e res-
ponsabilidades compativeis com a respectiva limitagdo, nos termos do art. 24 da Lei n°
8.112/1990.

N&o poderiamos nos furtar de apontar que o TCU tem decisfes em que flexibiliza
esse entendimento, em especial quando o aposentado passa a exercer o cargo eletivo de
vereador.Y

No ambito dos Regimes Préprios de Previdéncia Social, o beneficio ndo esta arro-
lado entre os de natureza previdenciaria, de sorte que ele deve ser tratado como direito
assegurado pela lei estatutaria e é o ente patronal (Executivo, Legislativo, Poder Judicia-
rio e outros) quem deve dele cuidar, a ndo ser que se delegue competéncia para os regimes
proprios viabilizarem os programas de readaptacéo funcional, disponibilizando, por b-
vio, recursos financeiros, materiais e tudo o mais que for necessario a concretizacdo do
instituto no &mbito administrativo.

De um modo geral, em especial nos Municipios, ainda é bastante timida a atuacéo
dos entes federativos no desenvolvimento de programas de readaptagdo funcional, o que
acaba por acarretar — como afirmamos - para os regimes préprios de previdéncia, a con-
cessao de aposentadorias precoces, sem que o0 servidor esteja totalmente incapacitado para
a funcdo publica, detendo, muitos deles, residual laboral. Até porque, ndo raro, prestam
concurso publico para outras areas de atuacdo, comprovando-se, dessa maneira, a irregu-
laridade na concessdo da aposentacao.

Com a aprovacdo da emenda constitucional, decorrente da nova reforma (PEC n°
06/2019), é recomendavel que a legislacdo federal, que trata das normas gerais da previ-
déncia social, autorize a alocagdo de recursos previdenciarios para a implantagéo de pro-
gramas de readaptacéo funcional.'8

Outro ponto que se apresenta a debate é relativo a aplicagdo da readaptacdo apenas
aos servidores efetivos, estaveis, ou seja, a readaptagdo seria corolario da estabilidade.

16 Disponivel em: <www.tj.sp.gov.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

17 Por exemplo: Acoérddo n° 810/2019, 22 Camara, Min. Rel. Raimundo Carreiro, sessdo de
12.02.2019; Acoérddo n° 4.857/2013, 128 Camara, Min. Rel. José Mducio Monteiro, sessdo de
16.07.2013. Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

18 Art. 24, inciso XI1, § 1°, da Constituicio Federal de 1988.
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Alguns entes, inclusive, estabelecem a restricdo nos estatutos funcionais. Alega-se
que, estando o servidor em estagio probatorio, ndo se justifica a atribuigdo de outra funcéo
aquele que esta impossibilitado de exercer plenamente as atribuigdes do cargo no qual foi
investido.

Ocorre que a solugdo para esses casos nao é tao simples, pois algumas vezes o ser-
vidor torna-se incapacitado por moléstia profissional, ou ha um agravamento de doenca
da qual ele padece desde seu ingresso, ou decorre, ainda, de acidente de trabalho.

Nestes casos, diante da falta de disciplina legal, utiliza-se a restricdo de fungdes,
para os servidores que se encontram em processo de estagio probatdrio.*®

A Lei n°® 8.112, de 1990, ndo restringe a aplicacdo do instituto da readaptacdo so-
mente aos servidores efetivos estaveis, conforme se denota do art. 24. Descarta-se, ape-
nas, a possibilidade de estendé-la aos titulares de cargos em comissdo exclusivamente,
pois, a esses, como estdo submetidos ao regime geral de previdéncia, aplica-se o art. 89
da Lei n®8.213, de 1991, que trata da reabilitag&o.

Aspecto peculiar esta previsto na Lei Organica da Magistratura (art. 76), que ndo
prevé a readaptacéo para seus membros, de forma que serdo aposentados apds 24 (vinte
e quatro) meses continuos de afastamento por motivo de salde, se forem considerados
invalidos para o exercicio de suas fungées. A Lei Orgénica do Ministério Piblico também
ndo prevé a readaptacdo para seus membros.

4 . A Readaptacéo na PEC n°6/2019

A proposta de emenda constitucional, conhecida como PEC n° 6/2019, introduz,
como § 13 do art. 37 da Constituicdo Federal, a readapta¢éo, como forma de possibilitar
gue o servidor, ndo total e permanentemente incapacitado para o servigo publico, seja
aproveitado em funcgdes compativeis com a limitacdo que tenha sofrido em sua capaci-
dade fisica ou mental. Destarte, surge a readaptacdo como obrigacao constitucional.

Mais uma vez, entretanto, o dispositivo configura a readaptacdo como atribuicédo de
cargo, desde que o readaptando possua a habilitacdo e o nivel de escolaridade exigidos
para o cargo de destino, mantida a remuneracdo do cargo de origem, o que pode dificultar
a implantacdo dos programas de readaptagdo, pelas razfes ja declinadas mais acima.

E certo que a aprovagio da emenda proposta ensejara para os entes federativos uma
preocupacdo maior em instituir programas de readaptacdo de seus servidores, a serem
desenvolvidos por equipes multidisciplinares, integradas por profissionais da area me-
dica, ou obtendo parcerias com outras entidades que se dedicam a esses trabalhos.

De se enfatizar que cabe aos servicos de medicina do trabalho dos entes federativos,
dentre outras atribuicdes, identificar os riscos a saude dos servidores, meio ambiente e
héabitos; possibilitar o diagnostico e tratamento de doengas relacionadas ao trabalho; iden-
tificar novos riscos a salde dos servidores; prevenir a ocorréncia de moléstias profissio-
nais ou doencas do trabalho; identificar as doencas profissionais e 0 nexo entre elas e
determinadas categorias funcionais; assegurar o acesso aos beneficios da previdéncia so-
cial e participar ativamente dos processos de reabilitacdo profissional dos servidores.

19 Ver Decreto n° 58.225/2018, do Municipio de S&o Paulo.
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Com esses diagndsticos, compete a Administracdo Publica instituir programas de
prevencdo de doengas ocupacionais ou do trabalho, bem como as voltadas, especifica-
mente, para vacinacdo, saude da mulher e do homem e outras.

Em suma: a readaptacédo do servidor esta intimamente ligada a prevengao, ou seja,
aos programas criados pela Administragdo para protecao e manutengao da salide dos seus
servidores, bem como a reabilitacdo.

De toda sorte, a previsdo constitucional afastara as discussdes sobre a readaptacéo
constituir desvio de funcdo, violar o art. 37, inciso Il, da Constituicdo Federal ou a Simula
n® 685 do Supremo Tribunal Federal.

5. Reversao

No que tange a reversdo, ou seja, a volta do aposentado ao cargo de origem, por
insubsistentes as raz8es que fundamentaram a aposentadoria por invalidez, como ja assi-
nalado, demonstra também que as aposentadorias por invalidez sdo cunhadas com pecu-
liar transitoriedade.

Pode ser feita a pedido ou ex officio, e nesse caso, decorre da prerrogativa da Admi-
nistracdo de revisar seus proprios atos.

Hé& atualmente duas Sumulas do Supremo Tribunal Federal: a SGmula n° 346, se-
gundo a qual “a Administragdo pode anular os seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos”; e a Sumula n° 473,
que a complementa, estabelecendo que “a Administragdo pode anular os seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direi-
tos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial”.

Do principio da autotutela de seus atos, decorre a prerrogativa da Administragéo de
convocar o aposentado por invalidez, a qualquer momento, para reavaliagdo das condi-
¢Oes que deram ensejo a aposentadoria, procedendo-se a reversdo, com retorno a ativi-
dade, caso se constate a recuperacao do aposentado.

Os entes federativos, via de regra, disciplinam a revisdo periddica das aposentado-
rias por invalidez, ou a qualquer momento, quando surgem fatos supervenientes como
dentncias de que o aposentado se encontra trabalhando.

O Tribunal de Contas da Unido ja decidiu que:

Os beneficios por invalidez (aposentadoria e pensdo) devem ser acompanhados, de modo
que o beneficiario seja submetido a junta médica periddica para atestar a permanéncia de
sua condicdo de invalido, como forma de comprovagéo do direito a continuagédo da percep-
¢do do beneficio, devendo, no caso de invalidez temporaria, essa periodicidade néo ser su-
perior a um ano.?

E claro que a reversdo ex officio deve ser precedida por pericia médica que indicara
a cessacao das condicBes que ensejaram a incapacidade do servidor.

Nos termos dos §§1° ¢ 3°. do art. 25 da Lei n° 8.112, de 1990, “a reversdo far-se-a
nO Mesmo cargo ou no cargo resultante de sua transformagéo” e estando provido o cargo,

20 TCU, Acdrddo n° 2.534/2007, Plenario, Min. Rel. Marcos V. Vilaga, sessdo de 28.11.2007.
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0 servidor exercera suas atribuicGes como excedente, até a ocorréncia de vaga, € nesse
caso, ira exercer as funcbes do cargo.

Repercutindo na esfera de interesses do aposentado, deve ainda ser feita mediante o
devido processo legal, com os corolarios de ampla defesa e contraditério.

Alids, essa é a tese sufragada pelo STF no RE n° 594.296, cuja repercussao geral foi
reconhecida (Tema n°® 138), segundo o qual “ao Estado ¢ facultada a revogacao de atos
que repute ilegalmente praticados; porém, se de tais atos ja tiverem decorrido efeitos con-
cretos, seu desfazimento deve ser precedido de regular processo administrativo”.? Assim,
0 aposentado pode ndo concordar com a reversao e, nesse caso, podera produzir as provas
que entender necessarias para fazer prevalecer o seu interesse.

Ponto que tem sido debatido no seio dos regimes préprios € se cabe a reversao, ainda
que o servidor ndo tenha recuperado totalmente a sua capacidade laborativa, e possa ser
readaptado em outro cargo ou funcgéo.

José Antonio Remedio, louvando-se em decisdo do Superior Tribunal de Justica,
assevera que:

[...] uma vez cessada a causa da aposentadoria antes dos setenta anos de idade, o servidor
publico aposentado por invalidez tem direito a reversdo para 0 mesmo cargo, ou para aquele
em que se tenha transformado, ou, ainda, para cargo de vencimento ou remuneragao e atri-
bui¢des equivalentes ao anteriormente ocupado, observado o requisito da habilitacdo pro-
fissional .22

Se a readaptacdo constitui poder-dever da Administragdo e o servidor tem direito ao
trabalho, considerando-se ainda o principio da moralidade administrativa segundo o qual
ndo se pode manter aposentado pessoa que ainda detém capacidade laborativa residual,
também perfilhamos o entendimento de que é possivel reverter o servidor e proceder a
sua readaptacao.

No dmbito do regime geral, a volta do aposentado por invalidez ao trabalho provoca
o cancelamento da aposentadoria, nos termos do art. 46 da Lei n° 8.213, de 1990.%

Interessante que os regimes prdprios também tém encontrado servidores que conti-
nuam a trabalhar, na &rea publica ou privada, mesmo aposentados por invalidez, o que
tém ensejado a aplicacdo do dispositivo dessa lei, porquanto se o servidor continua a tra-
balhar torna a concessao de sua aposentadoria questionavel. De todo modo, o cancela-
mento da aposentadoria por invalidez, para o servidor que continuou trabalhando, deve
observar o devido processo legal, por exigéncia constitucional.?

H4 casos, inclusive, da possibilidade de devolver aos cofres publicos os valores
recebidos a titulo de aposentadoria, se comprovada a ma-fé.

21 Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 abr. 2019.

22 REMEDIO, José Antonio. Direito Administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Verbatim, 2015, p. 223. A
decisdo é: STJ, REsp n° 199277/RJ, 62 Turma, Min. Rel. Fernando Gongalves, p. 13.09.1999.

23 Art. 46. O aposentado por invalidez que retornar voluntariamente a atividade tera sua aposenta-
doria automaticamente cancelada, a partir da data do retorno.

24 Art. 5°[...]

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes; ...
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A Orientagdo Normativa n° 2, de 2009, do entdo Ministério da Previdéncia — que,
nos termos do art. 9° da Lei n°9.717, de 1998, fixa pardmetros e diretrizes para 0s regimes
proprios de previdéncia —, estabelece no § 4° do art. 56 que “o aposentado que voltar a
exercer qualquer atividade laboral tera a aposentadoria por invalidez permanente cessada
a partir da data do retorno, inclusive em caso de exercicio de cargo eletivo.”

Em certas situagoes, é possivel também o enquadramento da conduta dolosa do be-
neficiario no ilicito criminal, nos termos do art. 171, caput e § 1°, do Cédigo Penal.

6 . A Aposentadoria por Incapacidade na PEC n° 6/2019

A PEC n° 6/2019, modificando o disposto no art. 40, § 1°, inciso I, da Constituicdo
Federal, dispde no § 2°, inciso |1, do art. 40, que o servidor abrangido pelo regime préprio
de previdéncia serd aposentado “por incapacidade permanente para o trabalho no cargo
em que estiver investido, quando insuscetivel de readaptacdo, hipotese em que sera obri-
gatéria a realizacdo de avaliagdes periddicas para verificacdo da continuidade das condi-
¢des que ensejaram a concessao da aposentadoria.”

Nas disposicGes transitorias (até que lei complementar discipline o art. 40 da Cons-
tituicdo Federal), consta dispositivo semelhante no art. 12, § 3°, inciso Il.

Registramos que ambos os dispositivos ndo aludem mais a invalidez, mas a incapa-
cidade permanente, sendo essa para o trabalho, genericamente considerado, e ndo apenas
para o cargo, condicionando-a, ainda, & impossibilidade de readaptagéo.

Sem divida alguma, o dispositivo espanca qualquer interpretagao no sentido de que
a aposentadoria por invalidez ou incapacidade poderia ser apenas para o exercicio do
cargo.

Ademais, a realizagdo de avaliagdes periddicas, que decorria, a nosso ver, das su-
mulas do Supremo Tribunal Federal, que consagraram o poder de a Administracdo revisar
seus proprios atos, constituird, a partir da promulgacéo da Emenda, obrigag&o constituci-
onal, independente de previsdo nas respectivas leis dos entes federativos.

De se notar que a PEC n° 6/2019 altera substancialmente o célculo dos proventos,
no caso de aposentadoria por incapacidade, na medida em que somente fara jus a 100%
da média aritmética simples das remuneracfes ou salérios que serviram de base as con-
tribuicGes previdenciarias?®, os servidores que se aposentarem em decorréncia de acidente
do trabalho, moléstia profissional ou do trabalho, ndo garantindo o mesmo célculo para
as aposentadorias decorrentes de doenca grave, contagiosa ou incuravel, prevista em lei.

Na hipédtese de aposentadoria por incapacidade gerada por doencga grave ou incuré-
vel, prevista em lei, o valor dos proventos correspondera a sessenta por cento da média
aritmética simples das remuneraces e salarios de contribuicdo que serviram de base da
contribuigdo previdencidria, acrescidos de dois por cento para cada ano de contribuicéo
que exceder a vinte anos de contribuicdo.

3 Art. 12...

8§ 6° Os proventos das aposentadorias decorrentes do disposto neste artigo terdo como referéncia a
média aritmética simples das remuneracdes e dos salarios de contribuicdo, observados os critérios
estabelecidos para o Regime Geral de Previdéncia Social, utilizados como base para contribuicoes
aos regimes de previdéncia social de que tratam os art. 40 e art. 201 da Constituicdo e para as
pensoes decorrentes das atividades militares de que tratam os art. 42 e art. 142 da Constituicéo.
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A nova redagdo, ao definir o percentual de 100% sobre a base de média, contrapde-
se ao entendimento do Supremo Tribunal Federal que, ao julgar o Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario com Agravo n° 855.515, acabou por decidir que a aposentadoria
por invalidez decorrente de doenca grave especificada em lei implicaria o direito a inte-
gralidade dos proventos, considerada a Ultima remuneracdo, mesmo ap6s a vigéncia da
EC n° 41/2003, conforme trecho colacionado:

Afastou-se a apuracdo do valor dos proventos pela média aritmética das contribuigdes,
forma preconizada na Lei 10.887/2004, porquanto a citada norma diria respeito a regra geral
da aposentadoria, ndo versando sobre as exce¢des indicadas na Constituicdo aposentadoria
por invalidez permanente decorrente de acidente em servico, moléstia profissional ou do-
enca grave.?

Acrescente-se, ainda, que a limitacio ao célculo da média prevista no § 2° do art. 40
ndo mais serd oposta, uma vez que o dispositivo tem nova redacéo na PEC n° 6/2019.

De qualquer modo, até que seja aprovada a proposta de emenda constitucional, o §
2° do art. 40 continua a ser aplicado como limite ao calculo dos proventos pelo regime de
média.?’

Questdo que impactara a concessao dos pedidos de aposentadoria seréa o afastamento
das doencas graves do enquadramento para a concessdo de 100% da média, critério esse
essencialmente objetivo, pois as doencas sdo aquelas catalogadas em lei, sendo o seu res-
pectivo rol taxativo, conforme decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, com
repercussdo geral reconhecida no RE n® 656860, Tema n® 524%,

Ja no caso das doencas profissionais ou moléstias do trabalho, a caracterizacéo de-
pende de estabelecer-se nexo causal entre a moléstia e o trabalho, 0 que nem sempre sera
de f4cil apuracdo, redundando em maior judicializacdo dessa modalidade de aposentado-
ria, e, com certeza, na incerteza da concessao desses beneficios.

No &mbito do regime geral, 0s artigos 20 e seguintes da Lei n°® 8.213, de 1991, con-
ceituam as doengas profissionais e doencas do trabalho.

Dessa forma, como acentua Miguel Horvath Janior?®, “as doengas profissionais e as
doencas de trabalho tém o seu conceito assimilado ao de acidente do trabalho, o que de-
fine o processamento dessas a¢fes na Justica Estadual, inclusive as relacionadas com as
revisdes dos beneficios acidentarios.”

% STF, 22 Turma, Min. Rel. Teori Zavascki, Dje 10.03.2015. Ha precedentes: ARE n° 653.084AgR,
Min. Rel. Marco Aurélio, DJE 28.11.2013; RE n° 678.148-AgR/MS, 22 Turma, Min. Rel. Celso de
Mello, DJE 13.12.2012; ARE n° 683.686 AgR/GO, 2% Turma, Min. Rel. Carmen Lucia, DJE
04.10.2012; Al n° 601.787-AgR/GO, 2% Turma, Min. Rel. Eros Grau, DJ 07.12.2006. Disponivel
em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

27 § 20 Os proventos de aposentadoria e as pensdes, por ocasido de sua concessdo, ndo poderdo
exceder a remuneragdo do respectivo servidor, no cargo efetivo em que se deu a aposentadoria ou
que serviu de referéncia para a concessdo da pensao.

28 A concessdo de aposentadoria de servidor plblico por invalidez com proventos integrais exige
que a doenca incapacitante esteja prevista em rol taxativo da legislacao de regéncia. Disponivel em:
<www.stf.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

2 HORVATH JR, Miguel. Lei previdenciaria comentada: comentarios — artigo por artigo — Lei
8.213/91 — Planos de Beneficios, Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 79.

30 Em relagdo as agGes previdenciarias e acidentarias que envolvam a Unido, autarquias e empresas
publicas federais, conferir, na PEC n° 6/2019, a nova redagdo do art. 109, da Constituicao Federal,
bem assim os artigos 43 e 44 da proposta de emenda.
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O art. 20 define as doencas profissionais e do trabalho; o art. 21 as situagdes de
equiparacdo a acidente de trabalho. Destacamos o texto do primeiro artigo:

Art. 20. Consideram-se acidente do trabalho, nos termos do artigo anterior, as seguintes
entidades morbidas:

I - doenga profissional, assim entendida a produzida ou desencadeada pelo exercicio do
trabalho peculiar a determinada atividade e constante da respectiva relacéo elaborada pelo
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social;

Il - doenca do trabalho, assim entendida a adquirida ou desencadeada em fung¢éo de condi-
¢Oes especiais em que o trabalho é realizado e com ele se relacione diretamente, constante
da relagdo mencionada no inciso 1.

§ 1° N&o s&o consideradas como doenga do trabalho:
a) a doenca degenerativa;

b) a inerente a grupo etario;

¢) a que ndo produza incapacidade laborativa;

d) a doenca endémica adquirida por segurado habitante de regido em que ela se desenvolva,
salvo comprovacdo de que é resultante de exposicdo ou contato direto determinado pela
natureza do trabalho.

§ 2° Em caso excepcional, constatando-se que a doenga ndo incluida na relagdo prevista nos
incisos | e 11 deste artigo resultou das condic¢Ges especiais em que o trabalho é executado e
com ele se relaciona diretamente, a Previdéncia Social deve considera-la acidente do traba-
lho.

Mantida a redacdo da PEC n° 6/2019, certamente a matéria devera ter disciplina-
mento por lei federal, contendo normas gerais para todos os entes federativos, de forma a
trazer uniformidade sobre tema relevante para os regimes proprios.®!

Registremos, ainda, que a PEC ndo estabelece nenhuma regra proviséria ou de tran-
si¢do para as aposentadorias por invalidez (ou incapacidade), a exemplo da EC n° 70, de
2012. Referida emenda introduziu o art. 6-A a EC n° 41, para o fim de fixar, ndo s6 a base
de célculo dos proventos da aposentadoria, proporcionais ou integrais, na remuneragao
no cargo efetivo (e ndo o regime de média a que estabelece o art. 40, § 1°, inciso I, e 88
3° e 17 do mesmo dispositivo, da Constituicdo Federal), como também a paridade dos
proventos e da pensdo dela decorrente.

Aliéas, referido dispositivo sera revogado expressamente pelo art. 46, inciso 11, alinea
“c”, da proposta de emenda constitucional.

7 . Doenca Preexistente

O art. 42 da Lei n° 8.213, de 1991, em seu § 2°, dispde que “a doenca ou lesdo de
que o segurado ja era portador ao filiar-se ao Regime Geral de Previdéncia Social nao lhe
conferira direito a aposentadoria por invalidez, salvo quando a incapacidade sobrevier por
motivo de progressdo ou agravamento dessa doenga ou lesdo”.

31 Compete a Unido legislar sobre normas gerais de previdéncia social. (art. 24, XIl e seu § 1°, da
Constitui¢do Federal).
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A Turma Nacional de Uniformizagdo expediu a Simula n°® 53, segundo a qual “ndo
ha direito a auxilio-doenga ou a aposentadoria por invalidez quando a incapacidade para
o trabalho é preexistente ao reingresso do segurado no Regime Geral de Previdéncia So-
cial”.

As leis previdenciarias dos entes federativos, geralmente, trazem dispositivos seme-
Ihantes. Entretanto, por falhas nos exames admissionais, nem sempre é possivel aos ges-
tores dos regimes proprios identificarem essa situagdo e acabam por concederem afasta-
mento para tratamento da saulde, ja no inicio das atividades exercidas pelo servidor, cul-
minando em aposentadorias bem precoces.

A questdo merece ser melhor enfrentada e, como exemplo, citamos o Municipio de
S&o Paulo, que tem conseguido imprimir maior rigor nessas situagdes, regulamentando a
matéria e agindo com eficiéncia.®?

Afinal, um dos requisitos previstos nos estatutos funcionais, para o candidato que
ird ocupar um cargo publico, é gozar de boa salde e, se ele omite padecer de doenca
grave, podera ter a posse e 0 exercicio anulados, observado o devido processo legal.

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica de S&o Paulo tem reconhecido a prerrogativa
de a Administracdo Municipal anular a posse daqueles que omitem a existéncia de doen-
cas graves. Confira-se 0 acorddo vazado na seguinte ementa:

APELACAO - Municipio de S&o Paulo - Servidora publica em estagio probatorio - Profes-
sora - anulagdo da posse em virtude de omissdo deliberada acerca de informagdes concer-
nentes a doencgas preexistentes - Previsdo legal expressa no sentido de anular a posse de
servidores que omitem doengas preexistentes (Lei Municipal n° 8.989/79; Decreto Munici-
pal n° 41.285/01; e, Decreto Municipal n° 47.244/06) - Processo administrativo disciplinar
regular - Observancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa - Proporcionalidade
da pena aplicada a gravidade da infragdo, contida em previsédo legal - Motivagdo suficiente
e adequada da decisdo administrativa - Exame dos elementos de convicgdo do processo
administrativo com razoabilidade e fundamentag&o pertinente - Reiteracdo da motivagéo do
ato administrativo verificada em sede judicante - Penalidade administrativa com previsdo
legal, dentro do devido processo legal, observadas, ainda, as garantias constitucionais -
Sentenca de improcedéncia mantida - RECURSO NAO PROVIDO. 1. Em processo judicial
para anulagdo de ato administrativo que anulou a posse de funcionario publico, por omisséo
de dados médicos na admisséao, basta o exame dos documentos extraidos do processo ad-
ministrativo disciplinar, para avaliar a legalidade ou ilegalidade do ato, inclusive em vista
da razoabilidade e suficiéncia, ou ndo, das provas do ilicito administrativo imputado ao
servidor. 2. Verificada a plena observancia dos principios do contraditério, da ampla defesa
e da proporcionalidade da pena a gravidade da infragdo, bem como a motivacdo adequada
da decisdo da autoridade competente e, ainda, o razoavel e fundado exame dos elementos
de convicgao colhidos no processo administrativo, nao ha nulidade nem ilegalidade na pena
deanulacdo do ato de posse aplicada ao servidor publico. (AC n° 0039121-
27.2010.8.26.0053, 12 Camara de Direito Publico, Des. Rel. Vicente de Abreu Amadei, p.
22.03.2017)%

32 0 Decreto n° 58.225, de 09 de maio de 2018, em seus artigos 88 e seguintes. Disponivel em:
<www.saopaulo.sp.leg.br>. Acesso em: 27 abr. 2019.

33 Atualmente esta em vigor o Decreto n° 58.225/2018, arts. 88 e seguintes.
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No mesmo sentido: AC n° 1042714-08.2014.8.26.0053, 122 Camara de Direito PU-
blico, Des. Rel. Edson Ferreira, p. 19.06.2017; AC n° 1002133-52.2016.8.26.0126, 122
Camara de Direito Pdblico, Des. Rel. Edson Ferreira, p. 01.03.2017.34

8 . Data do Inicio da Aposentadoria

Tema também que tem suscitado debate é a data a ser considerada na concessdo dos
beneficios de incapacidade: a data do laudo ou da publicacdo da concesséo do beneficio.

Os entes federativos estabelecem em suas respectivas leis previdenciarias que, com
excecdo da aposentadoria compulséria, a aposentadoria voluntaria e a por invalidez pas-
sam a produzir os devidos efeitos legais a partir da publicacdo do ato que as concedeu.
Assim, esta previsto no art. 188 da Lei n° 8.112, de 1990.%°

Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo afirmam que “a exigéncia de publicacdo ofi-
cial dos atos externos da Administracdo ndo é um requisito de validade dos atos adminis-
trativos, mas sim pressuposto de sua eficacia. Assim, enquanto ndo verificada a publica-
¢do do ato, ndo estara ele apto a produzir efeitos perante seus destinatarios externos ou
terceiros.”3®

Usualmente, nos regimes préprios, os servidores que veem sua pretensao indeferida,
ajuizam aces e, nesses casos, requerem a implantacdo do beneficio a partir da data do
indeferimento administrativo ou da data do laudo, ou ainda, da data do inicio da doenca.

Na discussdo travada no Superior Tribunal de Justica, estabeleceu-se que a aposen-
tadoria por invalidez principia com a publicacdo do respectivo ato. Com base no art. 188
e seus paragrafos da Lei n° 8.112, de 1990, o Tribunal explicitou que a aposentadoria por
invalidez imp&e comprovagdo do respectivo fato, 0 que empresta o carater constitutivo a
decisdo da Administracdo e que a teor do dispositivo legal, antes da concesséo, o servidor
tem direito a licenca para tratamento da salde, ndo excedente a 24 (vinte e quatro) meses
e que o lapso de tempo entre o término da licenca e a publica¢do do ato de aposentacéo,
sera considerado como prorrogacéo da licenca.®

No mesmo sentido, as decisdes proferidas pelos Tribunais Federais: TRF-1, AC n°
0043368-50.2012.4.01.3500, 1% Turma, Des. Rel. Jamil Rosa de Jesus Oliveira, p.
13.06.2018; TRF-3, AC n° 0014960-52.2012.4.03.6100, 112 Turma, Juiza Conv. Rel. No-
emi Martins, p. 27.03.2017.%

O Tribunal de Contas da Unido enfatiza a data da publicagdo como a da vigéncia
da aposentadoria, como nos seguintes acordaos:

Na aposentadoria por invalidez, a vigéncia da concessao se inicia com a publicacdo da por-
taria no Diario Oficial da Unido, e ndo com a emissdo do laudo médico, que apenas se
pronuncia sobre as condigdes fisicas do servidor para o trabalho.(Acdrdao n® 2361/2013-
Plenario, Min. Rel. Walton Alencar Rodrigues, sesséo de 04.09.2013)

34 Disponivel em: <www.tj.sp.jus.br>. Acesso em: 27 abr. 2019.

3 A aposentadoria compulsdria passa a vigorar a partir do dia seguinte ao em que o servidor com-
pleta a data limite de permanéncia no servico publico.

3 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 12 ed.
Rio de Janeiro: Impetus, 2007, p.122.

87 STJ, REsp n° 1.222.072, 22 Turma, Min. Min. Humberto Martins, Dj. 23.03.2011. Disponivel
em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

3 Disponivel em: <www.cjf.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.
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Né&o ha previsédo legal para a concessdo de aposentadoria por invalidez em carater  retro-
ativo. O art. 188 da Lei 8.112/1990 determina expressamente que a inativacéo por invali-
dez so gera efeitos a partir da sua concesséo. (Acorddo n° 1.299/2007, 12 Turma, Min. Rel.
Augusto Nardes, sessdo 15.05.2007)

No caso de aposentadoria por incapacidade requerida exclusivamente pela via judi-
cial (ndo requerida administrativamente), o Superior Tribunal de Justica deixou assen-
tado, em recurso repetitivo, para as hipoteses de concessao pelo RGPS, que a data para
implantacdo do beneficio é a data da citagdo valida.*

A Orientacdo Normativa n° 2, de 2009, do entdo Ministério da Previdéncia Social,
fixou no § 2° do art. 56 que: “A aposentadoria por invalidez sera concedida com base na
legislacdo vigente na data em que laudo médico-pericial definir como inicio da incapaci-
dade total e definitiva para o trabalho.”

O dispositivo € importante para as aposentadorias por incapacidade que se fundarem
em laudos concedidos com base na norma constitucional vigente, mas que vierem a ser
publicadas j& sob a égide da proposta de emenda que vier a ser aprovada. Nesse caso, a
data do laudo indicard a legislacdo de regéncia da aposentadoria, ainda que vier a ser
publicada ap6s a nova emenda.

9. Contagem do Tempo de Contribuicdo do Aposentado que Reverte a Atividade

O §1°do art. 103 da Lei n®8.112, de 1990, prescreve que “o tempo em que o servi-
dor esteve aposentado sera contado apenas para nova aposentadoria.”

Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido emitiu a Simula n° 74 sob a égide da
EC n° 1/69, tendo como fundamento legal o antigo estatuto dos funcionarios civis da
Unido (Lei n° 1.711, art. 80, inciso VI).%°

A Lein®8.112, de 1990, foi editada ja na vigéncia da Constituicdo Federal de 1988,
que exigiu, para fins de aposentadoria, apenas o tempo de servigo.*

A promulgacdo da EC n° 20, de 1998, instituindo o regime proprio de previdéncia
aos servidores publicos, essencialmente contributivo, passou a exigir para as aposentado-
rias voluntarias o tempo de contribui¢do. Em decorréncia, vedou a contagem de tempo de
contribuigdo ficticio.*?

39 STJ, REsp n°1.369.165/SP, Min. Rel. Benedito Gongalves, j. 26.2.2014. A citacéo valida informa
o litigio, constitui em mora a autarquia previdenciaria federal e deve ser considerada como termo
inicial para a implantacdo da aposentadoria por invalidez concedida na via judicial quando ausente
a prévia postulacdo administrativa. Tema n°® 626: O termo inicial para a concessdo de beneficio
previdencidario € a data do requerimento administrativo e, na sua auséncia, a citacdo valida.

40 Siimula n° 74: Para efeito apenas de aposentadoria - € ndo para o de acréscimo por tempo de
servigo ou qualquer outra vantagem - admite-se a contagem do periodo de inatividade, com o obje-
tivo de suprir lacuna deixada pela exclusdo de tempo de servigo ndo computavel em face da lei e o
de evitar a reversdo a atividade de antigos servidores, cujas concessdes foram tardiamente subme-
tidas a exame e julgamento do Tribunal de Contas da Unido.

A 401..]

§ 3° O tempo de servico publico federal, estadual ou municipal serd computado integralmente para
os efeitos de aposentadoria e de disponibilidade.

42 Art. 40...
§ 10 - A lei ndo podera estabelecer qualquer forma de contagem de tempo de contribuicao ficticio.
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Néo ha davida de que o § 1° do art. 103 do diploma legal federal ndo foi recepcio-
nado, estando derrogado. De igual modo, a Simula n° 74 do TCU perdeu sua eficacia.

Em sede de consulta®, o Tribunal de Contas da Unido, instado a se manifestar sobre
aregularidade da contagem do tempo de aposentado que reverteu a atividade, decidiu que
“ndo ¢ possivel computar o tempo de inatividade para fins de nova aposentagdo, mesmo
apos o advento da Emenda Constitucional n.° 41, de 2003, uma vez que a contribuicéo do
servidor inativo é inferior a do ativo e que ndo ha contribuigdo por parte da Unido, suas
autarquias e fundac@es, ao contrario do que ocorre quando o servidor encontra-se em ati-
vidade”. E mais: “aceitar o tempo de inatividade para uma nova aposentadoria, ainda que
tenha havido contribuicdo a época da inatividade provisoria, aumentaria o desequilibrio
do regime proéprio de previdéncia hoje existente, uma vez que os valores arrecadados
nessa situagio sdo significativamente inferiores aqueles devidos pelo servidor ativo.”.**

10 . Isengdo de Tributos

A legislacéo federal vigente prevé que os aposentados acometidos de doencas graves
tém direito a isencdo de Imposto de Renda nos seus proventos, a ser deferida pelos érgaos
pagadores dos beneficios previdenciarios.

A Lei Federal n°® 7.713, de 1988, e alteracGes posteriores, prevé no art. 6°, incisos
XIV e XXI a isen¢do dos rendimentos nos seguintes casos:

L]

X1V — os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servico e 0s
percebidos pelos portadores de moléstia profissional, tuberculose ativa, alienagdo mental,
esclerose maltipla, neoplasia maligna, cegueira, hanseniase, paralisia irreversivel e incapa-
citante, cardiopatia grave, doenca de Parkinson, espondiloartrose anquilosante, nefropatia
grave, hepatopatia grave, estados avancados da doenca de Paget (osteite deformante), con-
taminagéo por radiacéo, sindrome da imunodeficiéncia adquirida, com base em concluséo
da medicina especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da aposenta-
doria ou reforma;

L]

XXI - os valores recebidos a titulo de penséo quando o beneficiario desse rendimento for
portador das doengas relacionadas no inciso XIV deste artigo, exceto as decorrentes de mo-
léstia profissional, com base em conclusdo da medicina especializada, mesmo que a doenga
tenha sido contraida ap6s a concessao da pensdo.

43 TCU, Acorddo n° 1072/2007, Min. Rel. Benjamin Zymler, Processo n° 009583/2007-9, sessdo
de 06. 06 2007. Sumario: PREVIDENCIARIO CONSULTA. APLICAC}AO DO ENUNCIADO
N. 74 DA SUMULA DE JURISPRUDENCIA DO TCU APOS O ADVENTO DA EC N.°
41/2003. CONHECIMENTO. IMPOSSIBILIDADE. ESCLARECIMENTO AO CONSULENTE.
ARQUIVAMENTO. 1. A impossibilidade de computar o tempo de aposentadoria para nova inati-
vacao decorre da vedagao a contagem ficticia de tempo de contribuicdo. 2. A existéncia de contri-
buicdo de inativo ndo viabiliza a aplicagdo do Enunciado n.° 74, uma vez que a contribuicdo do
inativo ndo se equipara a do ativo e ndo ha previsdo legal para que a Unido, suas autarquias ou
fundacd@es realizem contribuices, a exemplo do que ocorre com o servidor ativo.

44 No mesmo sentido: TCU, TC n°031.137/2014-8, 12 Camara, Min. Rel. Benjamin Zymler, sessdo
de 25.07.2017.
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A discussdo operada no ambito dos regimes proprios é quanto a exigéncia da con-
temporaneidade da doenga, para a concessao do favor legal, o que tem provocado a judi-
cializacdo da matéria.

Finalmente, o Superior Tribunal de Justi¢a, na Ultima sesséo do ano de 2018, colo-
cou uma “pa de cal” na questdo, ao emitir a Simula n® 627, cujo enunciado ¢ o seguinte:
“O contribuinte faz jus a concessdo ou a manutencédo da isengdo do Imposto de Renda,
ndo se lhe exigindo a demonstracdo da contemporaneidade dos sintomas da doenca nem

da recidiva da enfermidade.”.*®

Com relagdo a imunidade da contribuigdo previdenciaria, o § 21 do art. 40 da Cons-
tituicdo Federal, introduzido pela EC n° 47/2005, autorizou-a para 0s aposentados e pen-
sionistas que padecem de doenga grave, incapacitante.*®

A duvida que se coloca, para os regimes proprios, é se auséncia da lei federal que
discipline a isen¢do pode impedir a aplicacdo do dispositivo ou se ele é autoaplicivel,
desde que o ente federativo j& disponha de legislacdo que arrole as doencas e demais
condic@es para a sua concessao.

Sobre o assunto, pende de decisdo no Supremo Tribunal Federal o Recurso Extraor-
dinario n® 630.137, reconhecida a repercussao geral (Tema n° 317), tratando da autoapli-
cabilidade da imunidade relativa a contribui¢do sobre proventos de aposentadorias e pen-
sBes dos servidores publicos, prevista no referido dispositivo constitucional, quando o
beneficiario for portador de doenca incapacitante.*’

De qualqguer modo, em decisdo monocratica, 0 Ministro Gilmar Mendes indeferiu o
pedido de Suspensdo de Seguranga n® 3.679 no AgR do Rio Grande do Norte (publicada
em 26.02.2010), aduzindo que, enquanto ndo editada a lei a que se refere 0 § 21 do art.
40 da Constituicdo Federal de 1988, vigem os diplomas estaduais que regem a matéria,
gue s6 serdo suspensos se, e no que, forem contrérios a lei complementar nacional (CF,
art. 24, 88 3° e 49).

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionali-
dade n° 3.477, versando sobre dispositivos da Lei n® 8.633/2005 do Estado do Rio Grande
do Norte, em especial sobre a imunidade da contribuicdo previdenciaria incidente sobre
o0s proventos de aposentadoria e pensdes, deliberou, em relacdo ao dispositivo da referida
lei estadual, que concedia a imunidade da contribuicdo aos aposentados e pensionistas
com doencas incapacitantes, pela interpretagdo conforme ao § 21 do art. 40 da Carta
Magna (Min. Rel. Luiz Fux, p. 04.05.2015).

Impende considerar que o art. 46 da PEC n° 6/2019 revoga o § 21 do art. 40 da
Constituicdo Federal, de maneira que a legislagéo infraconstitucional que concede o favor
tributério perdera sua eficécia, restando, para os aposentados e pensionistas com doencas
incapacitantes, a isen¢do do Imposto de Renda na forma da Lei Federal supracitada.

4 Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.

4 Art. 40.[...]

§ 21. A contribuigdo prevista no § 18 deste artigo incidira apenas sobre as parcelas de proventos de
aposentadoria e de penséo que superem o dobro do limite maximo estabelecido para os beneficios

do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 desta Constituicdo, quando o benefici-
ario, na forma da lei, for portador de doenca incapacitante.

47 Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 26 abr. 2019.
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11 . Conclusdes

O presente artigo teve como objetivo debater os varios aspectos com que se defron-
tam os gestores dos regimes proprios na concessdo da aposentadoria por invalidez dos
servidores publicos, a luz das normas constitucionais vigentes e das previstas na PEC n°
6/2019, em tramitacdo no Congresso Nacional.

A caracterizacéo da aposentadoria por invalidez dos servidores publicos tem muitas
peculiaridades, que se iniciam no ingresso dos servidores, onde os exames admissionais
nem sempre revelam a capacidade fisica, mental e emocional do servidor para as fungoes
do cargo para o qual se habilitou, o0 que redunda em sucessivos afastamentos para trata-
mento de salde e concessdo de aposentadorias por invalidez precoces.

Durante a vida funcional, € precaria a atencdo dos administradores publicos com a
manutencdo da saude dos servidores, com programas de prevencao de doencgas, com ori-
entacdo as categorias que mais sdo atingidas pelas moléstias provocadas pelos servigos
prestados a coletividade.

De qualguer modo, a aposentadoria por invalidez deve restar configurada para o
servico publico e ndo somente para o exercicio de cargo especifico. A necessidade de
instituicdo de programas de readaptacdo daqueles que ndo podem exercer as atribui¢bes
de seu cargo na plenitude é medida que se imp&e a Administracdo como um dever, que
passara a ser constitucional, com a aprovagdo da PEC n° 6/2019, nos termos do art. 37, §
13.

De outra parte, o servidor tem o direito de ser readaptado em fungdes compativeis
com sua capacidade fisica ou mental, até que esteja reabilitado e possa retornar ao exer-
cicio de seu cargo. O direito a readaptacdo fundamenta-se no direito ao trabalho e na
dignidade da pessoa humana, presentes em varios dispositivos da Constituicdo Federal.

A prerrogativa da Administracdo de reavaliar periodicamente o servidor que se en-
contra aposentado por invalidez decorre do principio da autotutela de seus atos. Se na
reavaliagdo, ficar demonstrado que os aposentados ndo mais apresentam as condigdes
ensejadoras de sua incapacidade, devem ser eles revertidos ao servico publico. Portanto,
objetivamos esmiucar o instituto da reversao, presente nos estatutos funcionais dos servi-
dores, como instrumento valioso para a Administracdo na gestdo eficiente das aposenta-
dorias por invalidez.

Anotamos que, pela primeira vez, a PEC n° 6/2019 deu novo tratamento as causas
de incapacidade que geraram as aposentadorias por incapacidade, na vigéncia das normas
constitucionais anteriores, adotando 0 mesmo modelo previsto para o regime geral, con-
tribuindo para o afinamento do principio da convergéncia entre 0s regimes.

Consideramos que, @ mingua de tratamento legislativo federal, essa nova norma
trard alguns problemas para os gestores dos regimes préprios, v.g. a dificuldade de carac-
terizar as moléstias profissionais ou do trabalho, do que podera resultar em aumento da
judicializagao do beneficio.

N&o poderiamos deixar de observar que a redacdo conferida na PEC n° 6/2019 ao
calculo dos proventos nas aposentadorias por invalidez ou incapacidade ndo mais levara
a interpretacdo dada a expressdo “proventos integrais”, que acabou por ndo dar efetivi-
dade ao regime de média das contribui¢bes aportadas aos regimes proprios, inaugurado
pela EC n° 41 e disciplinado pela Lei Federal n° 10.887/2004.

Outros aspectos relevantes na concessdo das aposentadorias por invalidez ou inca-
pacidade foram trazidos, como as doencas preexistentes, data do inicio da aposentacao,
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contagem de tempo do aposentado em nova aposentadoria e a isengdo de tributos nos
proventos de aposentadoria de pessoas com doencas incapacitantes, levando sempre, ao
leitor, ensinamentos doutrinarios e jurisprudenciais que alicercam o nosso entendimento
sobre a matéria.

O assunto nao se esgota e certamente a PEC n° 6/2019, em sendo aprovada, trard
novas e instigantes reflexdes.
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3. Aposentadoria Especial dos Servidores Publicos:

entre as Omissdes Legislativas e os Limites Hermenéuticos

Ana Cristina Moraes Warpechowski' e
Daniela Wendt Toniazzo?

1. Introdugéo®

A aposentadoria especial, sob uma perspectiva classica, estava destinada a substi-
tuicdo da renda do individuo que, por presuncdo legal, ndo mais possuia condigdes fisio-
I6gicas de exercer atividade laboral®. Na concepgido de André Studart Leitdo, “a aposen-
tadoria especial é o beneficio devido ao trabalhador que exerce atividade remunerada em
condicGes prejudiciais a satde ou & integridade fisica, durante o tempo previsto na legis-
lagdo (15, 20, 25 anos, de acordo com o art. 57 da Lei Federal n° 8.213/91)”°.

No Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), ao lado da hip6tese de aposenta-
doria especial por insalubridade, que é a mais conhecida, existem requisitos diferenciados
para a pessoa com deficiéncia, havendo regramentos especificos para os trabalhadores
privados.

De outro lado, nos Regimes Prdprios de Previdéncia Social (RPPS), existem trés
hip6teses de aposentadorias especiais previstas na Constituicdo Federal de 1988, relacio-
nadas, notadamente, com o grau de deficiéncia, o risco da atividade e o grau de prejuizo
que a atividade exerce sobre a salde ou a integridade fisica do servidor. Em que pese o
direito esteja reconhecido no 8 4° do art. 40 a partir da Emenda Constitucional (EC) n°
47/2005, ndo houve, até agora, a regulamentacdo por meio das respectivas leis comple-
mentares, 0 que tem impulsionado o ajuizamento de inimeras demandas para que as la-
cunas legislativas sejam preenchidas.

! Conselheira Substituta do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Especialista em
Direito de Familia e Sucessdes (ULBRA), Direito Processual Civil (ULBRA), Direito Publico
(UNIRITTER) e Direito do Trabalho e Processo do Trabalho (UNISINOS). Mestra em Direito
(UFRGS). Artigos publicados na Revista Juridica Luso-Brasileira, Faculdade de Direito da Uni-
versi-dade de Lisboa, Ano 4, n° 04 e 06, 2018. Coautora do livro Processos de Controle Externo:
Estudos de Ministros e Conselheiros Substitutos dos Tribunais de Contas, Belo Horizonte: Férum,
2019. Coautora do livro Direito Comparado Privado, Belo Horizonte: Casa do Direito, 2019.

2 Procuradora do Ministério Plblico de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Especialista em
Direito Processual Civil (Academia Brasileira de Direito Processual Civil —- ABDPC).

® Agradecimentos ao Ricardo Canossa e & Lara Cristina Pereira Gautério, pelas revisdes e pesquisas
realizadas. E, especialmente, a Magadar Rosalia Costa Briguet, pelas criticas pertinentes e valiosos
ensinamentos, que levaram ao aprimoramento do presente artigo.

4 LEITAO, André Studart. Aposentadoria especial doutrina e jurisprudéncia. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2007, p. 256.

5 Idem, ibidem.
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No ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), a propria discussao acerca da com-
peténcia legislativa para a edi¢do das leis complementares por parte dos Estados e Muni-
cipios foi bastante acirrada. Somente nos autos do Recurso Extraordinario n°
797.905/SE®, em sede de repercussio geral, é que foi fixado o Tema n® 727 no sentido de
que o ente competente era a Unido, com iniciativa do Presidente da Republica ou do Con-
gresso Nacional, bem como se firmou a Tese de que a competéncia julgadora para 0 man-
dado de injuncdo sobre a omissdo legislativa era da Corte Suprema.

A vista disto, o presente ensaio tratara das hipoteses de aposentadorias especiais
previstas no § 4° do art. 40 da CRFB/1988 e tera por objetivo a indicagdo dos requisitos
e critérios de cada espécie, em conformidade com os limites hermenéuticos estabelecidos
pelo STF para que haja a aplicacdo das normas de direito privado enquanto subsistir as
omissoes legislativas.

Assim, excetuando esta breve introducdo e a parte destinada as consideracoes finais,
havera cinco secfes, em que serdo trazidas as questdes gerais e especificas das trés hipo-
teses de aposentadorias especiais dos servidores publicos, com a apresentacdo de quadros
explicativos, sendo, por fim, realizada a comparacdo das regras em vigor com aquelas
que constam na Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) n° 06/2019, em que se pretende
reformular substancialmente os sistemas previdenciarios brasileiros.

2 . Convencdes Semanticas e Interpretativas

Em virtude da complexidade da matéria e da auséncia de regulamentacéo especifica,
iremos registrar alguns conceitos e fixar as regras juridicas gerais aplicaveis as aposenta-
dorias voluntarias especiais. Esta sistematica possibilitara a padronizacdo das terminolo-
gias e a diferenciacdo das modalidades de proventos, respectivas formulas de calculo,
formas de atualizacdo e hipdteses previstas nas regras permanentes da CRFB/1988 e nas
regras de transicdo constantes nas emendas constitucionais. Além disso, as convengées
semanticas e interpretativas servirdo de base para a compreensdo dos capitulos subse-
quentes.

2.1 Modalidades de Proventos e Forma de Célculo

Nas regras atualmente estabelecidas nos textos constitucionais, constam trés moda-
lidades de proventos, com as seguintes formulas de calculo:

i) Proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo — € a modalidade em que o
servidor tem direito ao resultado do calculo proporcional ao tempo de contribuigdo pela
razdo de 1/35 para homem e 1/30 para mulher, calculados sobre a média aritmética das
80% maiores remuneragdes que serviram de base as contribui¢des previdenciarias, con-
forme 88 3° e 17 do art. 40 da CRFB/1988 e art. 1° da Lei Federal (LF) n° 10.887/2004.
Neste caso, a apuragdo do tempo ¢é feita em dias, conforme estabelecido no § 2° do art. 62

6 Min. Rel. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 15 mai. 2014. Tema n°® 727: “Defini¢io da
legitimidade passiva ad causam e, portanto, da competéncia para julgar o mandado de injungéo
impetrado por servidores publicos municipais, estaduais e distritais em que se pretende a declaragéo
de mora legislativa para edi¢do da lei complementar relativa a disciplina da aposentadoria especial
de servidor publico, a que alude o § 4° do art. 40 da Constituicdo federal.” Tese: “Compete ao
Supremo Tribunal Federal julgar mandado de injuncédo referente a omissdo quanto a edicdo da lei
complementar prevista no art. 40, § 4°, da Constituigdo de 1988.”
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da Orientacdo Normativa n° 2, de 31 de margo de 2009, da Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social, do entdo Ministério da Previdéncia Social;

ii) Proventos integrais pela média das remuneracdes-base para a contribuicdo — é a
modalidade em que o servidor tem direito a 100% do resultado do calculo pela média
aritmética simples de 80% das maiores remuneragoes, utilizadas como base para as con-
tribuicOes, desde a competéncia de julho/1994 ou desde a data do inicio da contribuicéo,
se posterior aquela competéncia, limitados a Gltima remuneragao no cargo efetivo, perce-
bida na atividade pelo servidor, conforme 8§ 1°, 2°, 3° e 17 do art. 40 da CRFB/1988 e
art. 1°da LF n° 10.887/2004; e

iii) Proventos integrais pela Ultima remuneragéo no cargo efetivo em que se der a
aposentadoria — é a modalidade em que o servidor tem direito a 100% do valor auferido,
nas hipéteses constitucionais de aposentadoria excepcionadas pelas emendas constituci-
onais reformadoras (ECs n° 20/1998, 41/2003 e n° 47/2005). De acordo com a definicéo
contida na Orientacdo Normativa SPPS n° 02/2009, no inciso XI do art. 2°, a remuneracao
do cargo efetivo corresponde ao “valor constituido pelos vencimentos e pelas vantagens
pecunidrias permanentes do respectivo cargo, estabelecidas em lei de cada ente, acrescido
dos adicionais de carater individual e das vantagens pessoais permanentes”.

2.2 Forma de Reajuste

No que tange ao reajuste dos proventos apds a sua concessao, existem duas espécies:

i) Valor real — é a atualizacdo dos proventos com a concessdo de reajustes por meio
de lei para assegurar, em carater permanente, a preservagdo do seu poder aquisitivo, nos
termos do § 8° do art. 40 da CRFB/1988, com a redagéo dada pela EC n® 41/2003; e

ii) Paridade — é a atualizacdo dos proventos com a concessao dos aumentos e rea-
justes nos mesmos percentuais atribuidos constitucionalmente aos servidores ativos, nas
hip6teses constitucionais de transicdo excepcionadas nas emendas constitucionais (ECs
n° 41/2003, 47/2005 e 70/2012), ndo sendo aplicavel o § 8° do art. 40 da CRFB/1988.

2.3 Aposentadoria Voluntaria

As aposentadorias especiais do § 4° do art. 40 da CRFB/1988 sdo modalidades vo-
luntarias de inativacdo, pois o servidor pode optar por continuar a exercer as suas ativi-
dades até a implementagdo dos requisitos de outra modalidade inativatoria que lhe seja
mais benéfica ou do atingimento da idade para a aposentadoria compulséria. Além destas
espécies de aposentadoria voluntria, existem as regras comuns e de transi¢do que cons-
tam nos textos constitucionais.

Prosseguiremos com a distincdo das hip6teses, detalhando os critérios e requisitos
especificos, nos termos da tipologia determinada pela CRFB/1988 e emendas:
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i) regra comum (geral): estabelecida nas hormas permanentes constantes no § 1°
do art. 40 da CRFB/1988:

Tabela 1 — Regra Comum de Aposentadoria voluntaria

Aposentadoria voluntaria por tempo de con- Alinea “a” do inciso III do § 1° do art. 40 da
tribuicdo e idade CRFB/1988, com redacéo dada pela EC n°
20/1998
Idade 60 anos (homem)
55 anos (mulher)
Tempo de contribuigéo 35 anos (homem)
30 anos (mulher)
Tempo de servigo publico 10 anos
Tempo no cargo publico 5 anos
Proventos Integrais pela média das contribuicdes. Base le-
gal: 88 1°,2° 3°¢ 17 do art. 40 da CRFB/1988 ¢
art. 1° da LF n° 10.887/2004.
Reajuste Valor real (sem paridade). Base legal: § 8°do art.
40 da CRFB/1988.

ii) regras especiais: fixadas em razdo do grau de deficiéncia (inciso 1) ou do exer-
cicio de atividades de risco (inciso 1) ou que causem prejuizo a salde ou a integridade
fisica (inciso IlI), previstas no § 4° do art. 40 da CRFB/1988, com a redagdo dada pela
EC n° 47/2005. Os respectivos quadros resumos das hipoteses constardo ao final dos ca-
pitulos 3, 4 e 5.

iii) regras de transicéo: excepcionadas pelas emendas constitucionais, em que es-
tdo fixados critérios diferenciados para a aposentadoria voluntaria, sendo, ainda, delimi-
tadas duas hip6teses de aposentadorias com proventos integrais pela tltima remuneracéo
no cargo efetivo em que se der a inativacao e paridade aos servidores que ingressaram até
o limite maximo de 31/12/2003:

Tabela 2 — Regra de transicéo - Hipdtese n° 01

Aposentadoria voluntaria dos servidores
que ingressaram em cargo efetivo até Art. 2° da EC n° 41/2003
16/12/1998

53 anos (homem)

48 anos (mulher)

35 anos + periodo adicional de 20% (homem)
30 anos + periodo adicional de 20% (mulher)
Tempo no cargo publico 5 anos

Integrais pela média das contribuicdes. Base le-
gal: 88 19, 2°, 3° e 17 do art. 40 da CRFB/1988,
caput do art. 2° da EC n® 20/1998 e art. 1°da LF
n°10.887/2004.

Proventos Obs.: reducdo dos proventos para cada ano ante-
cipado em relacéo aos limites de idade do inciso
Il do § 1° do art. 40 da CRFB/88, nos termos
dos incisos | e Il do § 1° do art. 2° da EC n°
41/2003.

Valor real (sem paridade). Base legal: § 8°do art.
Reajuste 40 da CRFB/1988 e § 6° do art. 2° da EC n°
41/2003.

Idade

Tempo de contribuicéo
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Tabela 3 — Regra de transicao - Hipdtese n° 02

Aposentadoria voluntaria por tempo de contri-
buicdo e idade para os servidores que ingressa- Art. 6° da EC n° 41/2003
ram em cargo efetivo até 31/12/2003

Idade

60 anos (homem)
55 anos (mulher)
35 anos (homem)
30 anos (mulher)

Tempo de contribuicéo

Tempo de servigo publico 20 anos
Tempo de carreira pablica 10 anos
Tempo no cargo publico 5 anos
Integrais pela dltima remuneragdo no cargo
Proventos efetivo. Base legal: caput do art. 6° da EC n°
41/2003.
: Paridade. Base legal: art. 2° da EC n°
Reajuste 47/2005 c/c art. 7° da EC n° 41/2003.

Tabela 4 — Regra de transicao -Hipdtese n° 03

Aposentadoria voluntaria por tempo de contri-
buicdo e idade, aplicavel aos servidores que in- Art. 3° da EC n° 47/2005
gressaram em cargo efetivo até 16/12/1998
Idade 60 anos (homem)
55 anos (mulher)
Tempo de contribuicéo 35 anos (homem)
30 anos (mulher)

Tempo de servico publico 25 anos

Tempo de carreira pablica 15 anos

Tempo no cargo publico 5 anos

Proventos Integrais pela Gltima remuneracdo no cargo
efetivo. Base legal: caput do art. 3° da EC n°
47/2005.

Reajuste Paridade. Base legal: art. 7° da EC n°
41/2003, c/c paragrafo Unico do art. 3° da
EC n° 47/2005.

Regra especifica Proventos integrais pela Gltima remuneragéo
no cargo efetivo e paridade, havendo a redu-
¢ao de 01 (um) ano na idade minima exigida
para cada ano de contribuicdo que exceder o
tempo normal, sendo que o homem deve
atingir 95 pontos e a mulher 85 pontos. Base
legal: inciso 11 do art. 3° da EC n°® 47/2005.

E pacifico o entendimento no STF de que no é possivel a mescla de regimes juri-
dicos de aposentadoria e que a interpretacdo deve ser feita de forma restritiva’. Isto sig-
nifica dizer que cada hipdtese possui base constitucional, requisitos e critérios proprios,

7 Por exemplo: Embargos de Declaragdo no Mandado de Injungdo n° 1.148/DF, Min. Rel. Rosa
Weber, j. 29 mai. 2013.
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conforme classificagdo supra, sendo invidvel a transposicéo entre categorias para benefi-
ciar o servidor que se aposenta®.

Desta forma, exemplificativamente, se o inativando ingressou na atividade insalubre
em 21/8/1995, podera optar pela aposentadoria voluntaria especial, com proventos inte-
grais pela média das contribuicOes e sem paridade ou, se continuar trabalhando e imple-
mentar os requisitos de outra aposentadoria voluntéaria com regra de transicdo mais bené-
fica, como idade e tempos de contribuicao, servico publico, carreira e cargo, podera obter
as garantias constitucionais de proventos pela Ultima remuneracdo no cargo efetivo em
que se der a inativacdo e paridade (item “iii”, regras de transi¢@o, hipdteses 02 ou 03,
prevalecendo a melhor).

2.4 Regras de Calculo e Reajuste das Aposentadorias Voluntérias Especiais

A definicdo das regras de calculo e reajuste das aposentadorias voluntarias especiais
& matéria controvertida nos tribunais, especialmente em relagdo aqueles que ingressaram
em cargo efetivo antes de 31/12/2003. Como ndo existe regra constitucional de transicdo
que lhes garanta os direitos a proventos integrais pela dltima remuneragéo no cargo efe-
tivo e paridade para estas modalidades de inativa¢des, o entendimento predominante é de
que sdo aplicadas as regras gerais que constam no art. 40 da CRFB/1988.

E isto porque esta em tramitagdo a PEC n° 54/2013°, com o objetivo, justamente, de
alterar o art. 6-A da EC n°41/2003, a fim de acrescentar ao dispositivo a possibilidade de
que o calculo e o reajuste dos proventos da aposentadoria especial dos servidores publicos
que ingressaram até 31/12/2003 obedegam aos critérios de integralidade pela Gltima re-
muneragdo no cargo efetivo e paridade.

Na redacéo original do art. 6-A, acrescido na EC n° 41/2003 pela EC n° 70/2012,
apenas os servidores aposentados por invalidez, com base no inciso | do § 4° do art. 40
da CRFB/1988, tiveram garantidos estes direitos, desde que ja estivessem no setor publico
em 31/12/2003. De acordo com a PEC n° 54/2013, pretende-se, nos termos do art. 2°1°, a

8 Esta matéria também foi julgada em sede de Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario n°
575.089/RS, Tema n°® 70, Min. Rel. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, j. 24 abr. 2008, tendo
o STF decidido que inexiste direito adquirido a determinado regime juridico, ndo sendo licito ao
segurado conjugar as vantagens do novo sistema com aquelas aplicaveis ao anterior; como também,
que a superposicdo de vantagens caracteriza sistema hibrido, incompativel com a sistematica de
célculo dos beneficios previdenciarios.

9 Aguardando a designagdo de relator em 27/4/2019. Disponivel em: <https://www25.se-
nado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/114815>. Acesso em: 03 abr. 2019.

“Art. 1° O caput do art. 6°-A da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de 2003, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:

Art. 6°-A. O servidor da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacdes, que tenha ingressado no servigo publico até a data de publicacéo desta
Emenda Constitucional e que tenha se aposentado ou venha a se aposentar na forma especial, ou
por invalidez permanente, com fundamento no inciso | do § 1° do art. 40 da Constituicdo Federal,
ou com base nos requisitos e critérios diferenciados definidos nas leis complementares previstas no
8§ 4° do mesmo dispositivo, tem direito a proventos de aposentadoria calculados com base na remu-
neracgao do cargo efetivo em que se der a aposentadoria, na forma da lei, ndo sendo aplicaveis as
disposi¢des constantes dos §§ 3°, 8° e 17 do art. 40 da Constitui¢do Federal.”

10 Art. 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, assim como as respectivas au-
tarquias e fundagdes, procederdo, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias da entrada em vigor desta
Emenda Constitucional, a revisdo das aposentadorias, e das pensdes delas decorrentes, concedidas
a partir de 1° de janeiro de 2004, com base na redacdo dada ao § 4° do art. 40 da Constituicdo
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ampliagdo as aposentadorias das pessoas com deficiéncia (inciso 1), que laborem em ati-
vidade de risco (inciso Il) ou em condigdes especiais que prejudiquem a salde ou a inte-
gridade fisica (inciso Ill), com a possibilidade de revisao aquelas aposentadorias e pen-
sbes concedidas a partir de 01/01/2004.

Com efeito, ante a existéncia de projeto de emenda para alterar o texto constitucional
e acrescentar regra expressa para assegurar tais direitos aos servidores publicos, as regras
aplicaveis a aposentadoria especial, atualmente em vigor, sdo aquelas constantes dos §§
10, 20, 30, 8% ¢ 17 do art. 40 da CRFB/1988, e a forma de calculo € a média aritmética,
introduzida no RPPS por forca da EC n° 41/2003, seguindo o0s critérios previstos na LF
n° 10.887/2004.

Do contrario, caso fosse pacifica a interpretacdo de que as regras de transicdo das
garantias de proventos integrais pela Gltima remuneragdo no cargo efetivo e paridade tam-
bém seriam aplicaveis a aposentadoria especial, ndo seria necessaria nova alteragdo cons-
titucional para dizer isto. Como ndo cabe ao intérprete criar direitos que ndo estejam ex-
pressamente previstos na Constituicdo, é esta a motivagdo que esta por detrds da PEC n°
54/2013, que tem por escopo ampliar a regra do art. 6-A da EC n° 41/2003.

N&o bastasse isso, foi somente com a EC n° 47/2005 que se acrescentaram as espé-
cies de aposentadorias especiais (incisos I, 11 e I11) ao 8§ 4° do art. 40 da CRFB/1988, sem
explicitar ou excepcionar que as referidas garantias seriam estendidas as aposentadorias
daqueles que ingressaram no servico publico até a entrada em vigor da EC n°® 41/2003.

Ou seja, enquanto ndo houver a aprovacdo da PEC n° 54/2013 (ou outra que venha
a alterar as regras, como a PEC n° 06/2019), devera ser utilizada a regra de que 0s pro-
ventos sdo integrais (100%), mas com o calculo pela média aritmética (80% das maiores
remuneracBes do servidor utilizadas como base para as contribui¢cdes) e o reajuste pelo
valor real, ainda que o servidor tenha sido admitido antes de 31/12/2003. Todavia, em
relagdo a categoria policial civil, este entendimento é mitigado pelo Poder Judiciério,
como serd visto mais adiante, no Capitulo 4.

2.5 Abono de Permanéncia

O abono de permanéncia foi introduzido na CRFB/1988 pela EC n° 41/2003, com a
inclusdo do 8§ 19 ao art. 40 do texto permanente e as previsdes de transicdo contidas no §
5° do art. 2° e § 1° do art. 3° da referida emenda. Assim, o abono é concedido aquele
servidor que, ap6s a implementagdo dos requisitos da aposentadoria voluntaria, optar por
permanecer em atividade, momento em que recebera o valor equivalente a contribuicao
previdenciaria até completar o limite maximo de idade previsto para a aposentadoria com-
pulséria (inciso 11 do § 1° do art. 40 da CRFB/1988).

O objetivo deste dispositivo esta centrado no desestimulo as aposentadorias preco-
ces, propiciando um incentivo a permanéncia dos servidores mais experientes e poster-
gando os dispéndios de recursos financeiros com os pagamentos das inativaces e a rea-
lizacdo de concursos publicos para o preenchimento dos cargos vagos. Com esta sistema-
tica, a arrecadacdo da contribuicdo previdenciaria foi mantida, mas, em contrapartida, o
servidor recebe quantia idéntica na composicgao da sua remuneragdo a titulo de abono.

Federal pela Emenda Constitucional n® 47, de 5 de julho de 2005, com efeitos financeiros a partir
da data de promulgacdo desta Emenda Constitucional.
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Em um primeiro momento, pode parecer incompativel o recebimento do abono de
permanéncia pelo servidor no momento em que estejam preenchidos os pressupostos para
a aposentadoria especial, ja que esta foi pensada para abreviar o tempo de permanéncia
no ambiente de trabalho da pessoa com deficiéncia ou daqueles que estejam em situacdes
de risco ou exercendo atividades que prejudiquem a saude ou a integridade fisica, evi-
tando-se 0 agravamento da sadde do servidor com a saida voluntaria e requisitos mais
flexiveis.

Porém, em virtude da falta de regulamentacéo prépria, tanto na Constituicdo quanto
em leis especificas, o servidor publico pode optar por permanecer em servigo apds o pre-
enchimento dos requisitos estabelecidos para cada hipétese do § 4° do art. 40, sem reque-
rer a aposentadoria especial, até atingir os requisitos de alguma hipotese de aposentadoria
mais benéfica.

N&o obstante, a inércia legislativa impulsionou o ajuizamento de diversas demandas
para que fosse reconhecido o direito ao abono de permanéncia aqueles que continuassem
trabalhando. Como resultado, o STF proferiu decisdo nos autos da Repercussdo Geral no
Recurso Extraordinario com Agravo n° 954.408/RS, sendo fixado o Tema n° 888 com o
verbete “Direito de servidores publicos abrangidos pela aposentadoria especial ao abono
de permanéncia”.

No acérddo™, transitado em julgado em 17/5/2016, restou afirmado que € legitimo
0 pagamento do abono ao servidor publico que opte por permanecer em atividade apds o
preenchimento dos requisitos para a concessdo da aposentadoria voluntéria especial do §
4° do art. 40, ou seja, a qualquer uma das trés espécies estabelecidas no texto constituci-
onal.

Destarte, conforme a interpretacdo teleolégica constante na jurisprudéncia da Corte
Suprema, a regra do § 19 ndo estaria restrita aos servidores que atingissem os requisitos
para a aposentadoria voluntaria comum, sendo possivel, portanto, a concessao do abono
permanéncia desde que o servidor ndo exerca o seu direito de postular a aposentadoria
voluntdria, j& que, se deferido o pedido, a sua situacdo juridica funcional resta alterada,
momento em que se extingue o direito ao pagamento do valor equivalente a contribuicdo
previdenciaria.

Com estas informac@es, concluimos o presente capitulo trazendo algumas conven-
¢cOes semanticas e interpretativas que servirdo de esteio para a compreensao das trés hi-
poteses de aposentadoria especial do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, com a redacdo dada
pela EC n° 47/2005.

3. Aposentadoria Especial do Servidor com Deficiéncia

3.1 Histérico das Regras Hermenéuticas

A aposentadoria especial dos servidores publicos com deficiéncia est4 assegurada
no inciso | do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, mediante a regulamentagdo por meio de lei
complementar. No Congresso Nacional, tramita 0 PLC n° 454/2014, que teve origem no
PLS n° 250/2005, tratando exclusivamente da situacéo dos servidores publicos. Porém,

11 O voto do Ministro Relator Teori Zavascki foi aprovado por maioria, vencido o Ministro Marco
Aurélio. Citados os acordéos, no mesmo sentido: ARE n° 782.834-AgR; ARE n° 905.116-AgR;
ARE n° 904.530-AgR; ARE n° 923.565-AgR; ARE n° 928.152-AgR; ARE n° 904.554-AgR; ARE
n° 856.867-AgR-AgR; ARE n° 923.507-AgR.
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ainda ndo foi concluido o processo legislativo, estando o dispositivo sem legislagao espe-
cifica.

Ocorre que, diante da mora legislativa quanto a regulamentacao infraconstitucional
da regra garantidora do direito, estas aposentadorias especiais foram, durante um largo
periodo, asseguradas com o ajuizamento de mandados de injuncdo, em que se determi-
nava a utilizagéo subsidiaria do art. 57 da LF n° 8.213/91'2, Posteriormente, com a entrada
em vigor da LCF n° 142/2013, em 08/5/2013, que passou a regulamentar a aposentadoria
especial do trabalhador com deficiéncia no RGPS (§ 1° do art. 201 da CRFB/1988), os
servidores publicos comecaram a pleitear o reconhecimento do seu direito mediante a
utilizacdo dos requisitos e critérios especificos da nova norma.

Com efeito, no Agravo Regimental em Mandado de Injuncdo n° 1.613, julgado em
26/11/2014, tendo por Relator o Ministro Luiz Fux, o STF consolidou o entendimento de
gue a omissdo deveria ser suprida com a utilizagdo sistematica da LC n° 142/2013 naquilo
gue fosse compativel com o RPPS, uma vez que o retardamento injustificado do Parla-
mento em regulamentar a matéria estava ocasionando consequéncias lesivas aos servido-
res com deficiéncia. Reafirmando este posicionamento, no acérddo do Agravo Regimen-
tal em Mandado de Injungdo n° 6.326, julgado em 19/8/2015 e voto condutor do mesmo
Relator, consignou-se que, a partir da entrada em vigor da LC n° 142/2013, foi definida a
norma regulamentadora aplicavel ao exercicio do direito do servidor publico a esta espé-
cie de aposentadoria especial, com critérios diferenciados.

Além das decisdes proferidas em sede de controle difuso, também tramita no STF a
Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 32/DF, distribuida em 24/3/2015
para a Ministra Relatora Rosa Weber, em que o Procurador-Geral da Republica postula o
reconhecimento da mora legislativa no tocante a auséncia de regulamentacéo da aposen-
tadoria especial do servidor publico com deficiéncia, dificultando-se o exercicio do di-
reito pelos interessados e se voltando para o Poder Judiciério a decisdo de inimeras de-
mandas repetidas. No mesmo ano de 2015, o Procurador-Geral da Republica protocolou
a Proposta de Simula Vinculante n® 118, ja havendo votos langados dos Ministros Ri-
cardo Lewandowski e Marco Aurélio no sentido de revisar a SV n° 33 para incluir, tam-
bém, a hipotese do inciso | do 8§ 4° do art. 40 da CRFB/1988.

Assim, havendo a colmatagdo jurisdicional da omissdo legislativa pela Suprema
Corte de forma reiterada'®, pensamos que poderia ser dispensavel a propositura de novos
mandados de injun¢do para o reconhecimento do direito a aposentadoria especial tendo
por base a teoria da transcendéncia dos motivos determinantes do controle concreto de
constitucionalidade!*, com a extenséo dos efeitos das referidas decisdes a todos aqueles

12 por exemplo: MI n° 1.737/DF, Min. Rel. Ellen Gracie, j. 24 nov. 2009; MI n° 1.656/DF, Min.
Rel. Celso de Mello, j. 31 mai. 2010; MI n° 3.322/DF, Min. Rel. Celso de Mello, j. 02 jun. 2011.

13 Por exemplo: AgR no MI n° 1.885/DF, Min. Rel. Carmen Ldcia, j. 23 abr. 2015; MC no MI n°
6.500/DF, Min. Rel. Carmen Ldcia, j. 01 jun. 2016; MI n° 6.700/DF, Min. Rel. Ricardo Lewan-
dowski, j. 16 out. 2017; M1 n° 7.028/DF, Min. Rel. Ricardo Lewandowski, j. 18 dez. 2018.

14 No Mandado de Injungdo n° 721/DF, Min. Rel. Marco Aurélio, j. 30 ago. 2007, foi adotada a
“posi¢do concretista individual” para dizer que, inexistente a disciplina especifica da aposentadoria
especial do servidor, imp8e-se a adogdo, via pronunciamento judicial, daquela prdpria aos traba-
Ihadores em geral, constante no artigo 57, § 1°, da LF n° 8.213/91. Apds esta decisao, milhares de
mandados de injuncdo adotaram o mesmo entendimento, até que houve a aprovacao da Sumula
Vinculante n® 33. Vé-se, portanto, que se o STF tivesse adotado uma “posi¢do concretista geral”,
como no caso dos Mandados de Injuncéo n° 670/DF e 712/DF, em que se fixou a regra do direito
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que estejam em idéntica situacdo. Com o uso da jurisprudéncia reiterada do STF e a com-
plementacédo das regras estabelecidas na LC n° 142/2013, estariam, em tese, sendo con-
cretizados os principios da igualdade, impessoalidade, economicidade e celeridade pro-
cessual, dentre outros, até que sobrevenha regra especifica, seja em virtude da aprovacao
da lei complementar especifica ou da reforma geral da previdéncia por meio da PEC n°
06/2019.

Todavia, ndo é esse o entendimento que prevalece no dmbito do Ministério da Pre-
vidéncia Social, que exige o ajuizamento de mandado de injuncdo, até mesmo para o
reconhecimento do direito de aplicacdo da LCF n° 142/2013 para suprir a lacuna legisla-
tiva. A Portaria MPS n°® 154/2008, atualizada até 04/9/2018, determina que o tempo de
contribuigdo so pode ser reconhecido como tempo especial se houver amparo em decisao
judicial, conforme destaque:

Art. 5° O setor competente da Unido, do Estado, do Distrito Federal e do Municipio devera
promover o levantamento do tempo de contribui¢do para o RPPS a vista dos assentamentos
funcionais do servidor.

Paragrafo Unico. Até que leis complementares federais disciplinem as aposentadorias espe-
ciais previstas no § 4° do art. 40 da Constituicdo Federal, a informacéo na CTC sobre o
tempo de contribuicdo reconhecido como tempo especial esté restrita as hipoteses de: (In-
cluido pela Portaria MF n° 393, de 31/08/2018)

I - servidor com deficiéncia, com amparo em deciséo judicial; (Incluido pela Portaria MF
n° 393, de 31/08/2018)

Nestes termos, em havendo autorizacao judicial para a utilizacdo das regras previs-
tas no art. 3° da LC n°® 142/2013, os tipos de deficiéncia podem ser classificados em grave,
moderada e leve, desde que atestadas por meio de pericia prépria (art. 5°)*° e laudo téc-
nico, podendo haver a reducdo do tempo de contribui¢do, conforme critérios estabeleci-
dos nos incisos I, 11 e I11, com a distin¢do por género, mas sem exigéncia de idade.

No que tange as formas de célculo e reajuste, 0 Acérdao n° 1.502/2018 do Tribunal
de Contas da Unido*® revela quais sdo as teses de julgamento para a matéria:

15.[.]

(i) é inequivoco o direito garantido aos servidores portadores de deficiéncia de terem requi-
sitos e critérios diferenciados de aposentadoria. No entanto, o fundamento legal previsto no
art. 40, § 4°, | ndo afasta 0 comando insculpido no art. 40, § 1° da Constituicdo Federal, que
é a regra geral de célculo dos proventos para as aposentadorias concedidas aos servidores
publicos previstas no art. 40 da CF/1988;

(ii) excetuadas as concessdes com base nos critérios da legislagdo anterior a EC 41/2003,
ou seja, as protegidas pelo direito adquirido, tem-se que as Unicas aposentadorias com pa-
ridade sdo aquelas previstas nas regras de transi¢do dos arts. 6° e 6°-A da EC 41/2003, 3°
da EC 47/2005, e mais recentemente, a regra prevista na EC 70/2012 (aposentadoria por

de greve do trabalhador celetista para suprir a lacuna a todos os servidores, teriam sido reduzidos
0s gastos publicos com defesas judiciais em matérias idénticas.

150 art. 4° prevé que a avaliagdo da deficiéncia serd médica e funcional, nos termos do Regula-
mento. Atualmente, a matéria esta tratada na Subsec¢do 1V-A do Decreto n® 3.048/1999, incluida
pelo Decreto n°® 8.143/2013.

16 Min. Rel. Benjamin Zymler, 12 Camara, j. 27 fev. 2018.
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invalidez), nas quais o legislador estabeleceu uma série de requisitos que o servidor deve
satisfazer para que possa fazer jus a proventos integrais e paridade, entre eles o tempo de
servigo/contribuicdo no servigo publico, na carreira e no cargo, bem como idade minima
para inativacdo, ou invalidez.

Por conseguinte, como ja afirmamos no item ‘“2.4” do capitulo anterior, sdo aplica-
veis as regras dos 8§ 1°, 2°, 3°, 8° e 17 do art. 40 da CRFB/1988, independentemente da
data de ingresso do servidor na atividade puablica.

3.2 O Cémputo do Tempo Ajustado ou Convertido para fins de Caréncia

Apos a entrada em vigor da LC n°® 142/2013, a Secretaria de Politicas de Previdéncia
Social editou a Instrugdo Normativa n® 0217, de 13/02/2014, a fim de fixar instrugGes aos
Regimes Proprios de Previdéncia Social da Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios,
em relagdo ao direito dos servidores publicos com deficiéncia amparados por ordens con-
cedidas em mandados de injungdo. A normativa reconheceu a aplicagdo analégica da lei
complementar para o exercicio do direito a aposentadoria especial com requisitos e crité-
rios diferenciados.

A Instrucdo Normativa traz regras de ajuste ou conversdo do tempo para aqueles que
se tornarem deficientes ap0s a filiagdo ao RPPS ou que tiverem alterado o seu grau de
deficiéncia, conforme regras utilizadas no RGPS. Nos termos do § 10 do art. 40 da
CRFB/1988, se a lei ndo pode estabelecer qualquer forma de contagem de tempo de con-
tribuico ficticio, menos ainda poderia ter feito a IN SPPS n° 02/2014, por se tratar de
norma infralegal. Desta maneira, estas regras ndo poderiam ser consideradas autoaplica-
veis pela Administracdo Publica, sendo necessario, para a contagem de tempo ajustado
ou convertido, 0 ajuizamento da acdo competente a fim de dirimir a questdo da sua
(in)constitucionalidade.

Explicamos melhor. O “tempo ajustado” esta previsto no art. 7° da LC n°® 142/2013
e no art. 5° da IN SPPS n° 02/2014, trazendo a possibilidade de contagem diferenciada do
tempo de contribuicdo se a condigdo da pessoa com deficiéncia sobrevier a filiagdo ou se
houver alteracdo no grau de deficiéncia. Nestes casos, ocorre a reducdo proporcional dos
tempos de contribuicdo previstos nos incisos I, 1l e 111 do art. 4° (que transcrevem literal-
mente os incisos I, 11 e I11 do art. 3° da LC n°® 142/2013), considerando-se 0 numero de
anos de exercicio da atividade laboral sem e com deficiéncia, conforme as tabelas que
seguem:

Tabela 5 — Tempo ajustado para fins de caréncia - Mulher

MULHER
Multiplicadores
. Para 24 anos Para 28 anos
Tempo a ajustar © e';acrlznzg f'éorive) (Deficiéncia (Deficiéncia
Moderada) Leve)
De 20 anos 1,00 1,20 1,40
De 24 anos 0,83 1,00 1,17
De 28 anos 0,71 0,86 1,00
De 30 anos 0,67 0,80 0,93

Fonte: Instru¢do Normativa SPPS n° 02/2014, art. 5°.

17 Disponivel em: <http://sa.previdencia.gov.br/site/2013/05/INSTRU%C3%87%C3%830-NOR-
MATIVA-SPPS-n%C2%BA-02-de-13fev2014-publicada.pdf>. Acesso em: 07 abr. 2019.
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Tabela 6 — Tempo ajustado para fins de caréncia - Homem
HOMEM
Multiplicadores
Tempo a ajustar Para 25 anos Para _ZS_JAan(_)s Para 33 anos
s A (Deficiéncia (Deficiéncia
(Deficiéncia Grave) Moderada) Leve)
De 25 anos 1,00 1,16 1,32
De 29 anos 0,86 1,00 1,14
De 33 anos 0,76 0,88 1,00
De 35 anos 0,71 0,83 0,94

Fonte: Instrugdo Normativa SPPS n° 02/2014, art. 5°.

Para aplicagdo da regra diferida, deve ser observado o grau de deficiéncia prepon-
derante, que, nos termos do paragrafo Gnico do art. 5° da IN SPPS n° 02/2014, sera aquele
em que o segurado cumpriu maior tempo de contribuicdo, antes de ajustado, e servird
como parametro para definir o tempo minimo necessario para a aposentadoria voluntéria
dos incisos I, Il e 111 do art. 4°.

O “tempo convertido”, por sua vez, esta descrito no art. 6° da Instrucdo Normativa
e se da com a conversdo em tempo com deficiéncia do tempo em que, antes da transposi-
¢do para o regime juridico Unico estatuario, o servidor exerceu, sob o regime celetista,
atividades sujeitas a condicGes especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica,
e que fundamentam a concessdo da aposentadoria especial do art. 57 da LF n°® 8.213/91,
desde que o resultado seja mais favoravel ao servidor, de acordo com as seguintes tabelas:

Tabela 7 — Tempo convertido para fins de caréncia - Mulher
MULHER
Multiplicadores

Para 24 anos Para 28 anos
Tempo a converter (Dellfiirignzé)i;rc];o%ve) (Deficiéncia (Deficiéncia
Moderada) Leve)
De 25 anos 0,80 0,96 1,12

Fonte: Instru¢do Normativa SPPS n° 02/2014, art. 6°.

Tabela 8 — Tempo convertido para fins de caréncia - Homem

HOMEM

Multiplicadores

Para 29 anos Para 33 anos
Tempo a converter Para 25 anos (Deficiéncia (Deficiéncia
(Deficiéncia Grave) Moderada) Leve)
De 25 anos 1,00 1,16 1,32

Fonte: Instru¢do Normativa SPPS n° 02/2014, art. 6°.

No nosso entender, tais dispositivos conflitam com o que esta disposto no § 10 do
art. 40 da CRFB/1988 por serem espécies de contagem de tempo ficticio para a caréncia
do tempo de contribuicdo. Portanto, estes direitos ndo podem ser reconhecidos direta-
mente pela Administracdo Publica, devendo haver a judicializagdo por parte do servidor
interessado, a fim de que o STF se manifeste sobre o assunto e firme o limite hermenéu-
tico enquanto perdurar a omissédo legislativa na regulamentacéo da aposentadoria especial
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do servidor com deficiéncia. Assim, ficara estabelecido se a LCF n° 142/2013 se aplica
na sua integralidade ou se é somente “no que couber”, evitando-se 0 conflito com regras
ja estabelecidas no art. 40 da Constituicéo.

3.3 Tempo de Servico Publico e Tempo no Cargo Publico

O art. 4° da IN SPPS n° 02/2014 estabelece como requisitos para a aposentadoria
voluntéria especial do servidor com deficiéncia, além dos tempos de contribuicéo dife-
renciados em razdo do género e do grau de deficiéncia, o0 tempo minimo de dez anos de
efetivo exercicio no servico publico e cinco anos no cargo em que se der a aposentadoria.
Estes requisitos foram trazidos da aposentadoria voluntaria comum, que consta no inciso
111 do § 1° do art. 40 da CRFB/1988.

Diante disso, como ndo existe regulamentacdo especifica para a hipotese de aposen-
tadoria especial, aplicam-se as regras comuns da aposentadoria voluntaria em comple-
mentacdo ao art. 3° da LC n°® 142/2013, ndo se tratando de mescla de regimes. Os demais
critérios e requisitos estabelecidos nas alineas “a” ¢ “b” do inciso III do § 1° do art. 40 da
CRFB/1988 ndo se aplicam, tendo em vista que devem ser utilizadas as regras especificas
do trabalhador privado constantes na lei complementar, como ja assentado pelo STF.

3.4 Conclusoes

Em resumo, séo estas as principais caracteristicas da aposentadoria voluntaria espe-
cial do servidor com deficiéncia:

i) ndo existe, até 0 momento, lei complementar que regulamente o disposto no inciso
I do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, de forma geral;

ii) 0 STF reconheceu o direito a aposentadoria especial do servidor com deficiéncia
com a colmatacdo da lacuna legislativa mediante a aplicagdo da LCF n° 142/2013 naquilo
gue for compativel com o RPPS, mas em sede de controle difuso de constitucionalidade
e sem repercussdo geral;

iii) embora esteja em tramitacdo a ADO n° 32/DF e a Proposta de Simula Vinculante
n° 118, ainda ndo héa decisdo final no controle concentrado; assim, nos termos do art. 5°
da Portaria MPS n° 154/2008, atualizada até 04/9/2018, ainda é necessario o ajuizamento
de mandado de injunco para reconhecer o direito de aplicacdo da LCF n° 142/2013;

iv) ndo sdo autoaplicaveis as conversBes de tempo ajustado e tempo convertido,
constantes no art. 7° da LCF n°® 142/2013 e nos arts. 5° e 6° da IN SPPS n° 02/2014, porque
pode ser considerado tempo ficto e contrariar o disposto no § 10 do art. 40 da CRFB/1988,
matérias que também necessitam da judicializag8o para que o STF se pronuncie sobre 0s
limites de aplicagdo das regras;

v) ndo ha idade minima; contudo, podem ser exigidos os requisitos de tempo de
efetivo servico e tempo no cargo publico em que se der a aposentadoria especial do ser-
vidor com deficiéncia, em virtude da regra comum de aposentadoria voluntaria constante
no inciso 111 do 8§ 1° do art. 40 da CRFB/1988, conforme art. 4° da IN SPPS n° 02/2014;

vi) estd em tramitacdo a PEC n° 54/2013 com o objetivo de alterar o art. 6-A da EC
n°® 41/2003 para incluir a aposentadoria voluntaria especial do servidor com deficiéncia
dentre as hip6teses em que estardo garantidos os proventos integrais pela Gltima remune-
racdo no cargo efetivo e paridade;
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vii) apds a realizag8o da pericia propria e estando reconhecido o direito a aposenta-
doria especial com requisitos e critérios diferenciados, o servidor publico com deficiéncia
pode optar por continuar trabalhando, momento em que passa a receber o abono perma-
néncia até que estejam completadas as regras de outro regime constitucional de aposen-
tadoria, como aqueles previstos nas ECs n° 41/2003 e 47/2005 (item “2.3”, supra), a fim
de manter as garantias de proventos integrais pela ultima remuneracgéo no cargo efetivo e
paridade; e

viii) o grau de deficiéncia ndo implica incapacidade para o trabalho, critério que
somente pode ser aferido por profissionais especializados para enquadramento na apo-
sentadoria especial do inciso | do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, diferenciando-se, por-
tanto, da hipdtese de aposentadoria por invalidez, prevista no inciso | do § 1° do art. 40
da CRFB/1988 e no art. 6-A da EC n° 20/1998.

Segue 0 quadro-resumo:

Tabela 9 — Regra Especial — Servidor com deficiéncia

Aposentadoria especial da pessoa com Inciso | do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, c/c art. 3°

deficiéncial® da LCF n° 142/2013, incisos I, 11 e 111
Idade Independe
Tempo de contribuigdo Deficiéncia grave:

25 anos (homem)
20 anos (mulher)
Deficiéncia moderada:
29 anos (homem)
24 anos (mulher)
Deficiéncia leve:
33 anos (homem)
28 anos (mulher)

Tempo de servigo publico 10 anos (inciso 111 do § 1° do art. 40 da CRFB/1988,
com redacdo dada pela EC n° 20/1998)

Tempo no cargo publico 5 anos (inciso I11 do § 1° do art. 40 da CRFB/1988, com
redacdo dada pela EC n° 20/1998)

Proventos Integrais pela média das contribui¢Bes. Base legal:

8819, 2° 3°e 17 do art. 40 da CRFB/1988, art. 1°da LF
n°10.887/2004 e inciso | do art. 8° da LCF n° 142/2013.

Reajuste Valor real (sem paridade). Base legal: § 8° do art. 40 da
CRFB/1988.

18 Além da aposentadoria especial, a LCF n° 142/2013 regulamenta a aposentadoria por idade da
pessoa com deficiéncia, conforme critérios estabelecidos no art. 3°, inciso 1V: idade: 60 anos (ho-
mem) e 55 anos (mulher); tempo de contribuicdo: 15 anos; proventos: célculo proporcional a razdo
de 70% (setenta por cento) mais 1% (um por cento) do salario de beneficio por grupo de 12 (doze)
contribuigdes mensais até 0 maximo de 30% (trinta por cento). Esta espécie de aposentadoria vo-
luntaria com requisitos mais benéficos podera vir a ser pleiteada pelos servidores com deficiéncia,
mas ndo iremos detalhar as caracteristicas desta hip6tese no presente artigo.
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4 . Aposentadoria Especial pelo Exercicio de Atividades de Risco

4.1 Histérico das Regras Rermenéuticas

O inciso 11 do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, que trata da aposentadoria especial das
atividades de risco, continua sem regulamentacéo geral. Nos Mandados de Injuncéo n°s
833/DF e 844/DF (Ministro Relator Luis Roberto Barroso, julgados em 03/3/2016, Tri-
bunal Pleno), o STF firmou o entendimento de que somente se pode falar em mora legis-
lativa nos casos em que a periculosidade é inequivocamente inerente ao cargo, ndo sendo
possivel reconhecé-la em casos de exposicdo eventual, como nas categorias de Oficiais
de Justica®® e de Guarda Municipal?®, que no tiveram garantido o direito subjetivo cons-
titucional a aposentadoria especial do inciso Il. Desta forma, como a definicdo do que
vem a ser “atividade de risco” compreende um conceito juridico indeterminado, somente
norma de carater nacional, editada pela Unido, podera uniformizar o entendimento e es-
pecificar quais sdo o0s requisitos e critérios de cada categoria que sujeita o servidor a um
determinado tipo de risco de periculosidade?.

Contudo, a categoria de policial civil teve a LCF n°® 51/1985 reconhecida como regra
prépria da hipdtese de aposentadoria especial prevista no inciso 11 do § 4° do art. 40, por
se tratar de uma excecdo a regra geral prevista no art. 103% da Constituicdo Federal de
1967, com a redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 01/1969. Conforme lves Gan-
dra da Silva Martins?® e decisdo proferida pelo STF em sede de repercussdo geral®*, a lei
complementar foi recepcionada pela CRFB/1988 e emendas posteriores, considerando-se
plenamente viavel o regime especial de inativacdo aos policiais, porque previa, no inciso
I, a aposentadoria voluntaria com proventos integrais apds 30 anos de servigo, desde que
contassem com 20 anos de efetivo exercicio em cargo de natureza estritamente policial.
Portanto, a partir de 13/10/2010, estas normas foram consideradas habeis a tutelar os di-
reitos dos servidores policiais civis.

19 Por exemplo: Emb. Decl. no Segundo Ag. Reg. No Mandado de Injuncéo n° 4.899/DF, Min. Rel.
Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 16 jun. 2016; MI n°® 6.556 AgR/DF, Min. Rel. Edson Fachin, Tribunal
Pleno, j. 16 jun. 2016; Ml n° 1.542 ED/DF (Mandado de Injuncéo Coletivo), Min. Rel. Rosa Weber,
Tribunal Pleno, j. 17 mar. 2016.

20 por exemplo: Agravo Regimental em Mandado de Injungéo n° 6.770/DF, Min. Rel. Luiz Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, j. 20 jun. 2018; Agravo Regimental no Mandado de Injuncéo n° 6.874/DF,
Min. Rel. Alexandre de Moraes, Min. Rel. do Acorddo Luis Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 20
jun. 2018, com decisdo por maioria para que a possibilidade de os Ministros aplicarem, em casos
idénticos, de forma monocratica, o entendimento firmado na sessao; Segundo Agravo Regimental
no Recurso Extraordinario com Agravo n® 1.133.87/SP, Min. Rel. Gilmar Mendes, Segunda Turma,
j. 12 mar. 2019.

2l Esta é a posicdo do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social na Nota Explicativa n°
06/2016/CGNAL/DRPSP/SPPS/MTPS, de 11/05/2016.

22 «Art. 103. Lei complementar, de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, indicara quais
as excegoes as regras estabelecidas, quanto ao tempo e natureza de servigo, para aposentadoria,
reforma, transferéncia para a inatividade e disponibilidade.”

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parecer. Repertorio de Jurisprudéncia 10B. 12 quinzena de
agosto, n. 15, 2008, p. 619.

24 Recurso Extraordinario n° 567110/AC, Min. Rel. Carmen Liicia, j. 13 out. 2010, Tribunal Pleno.
Tema n° 26: “Concessdo de aposentadoria especial a policiais civis nos termos da Lei Complemen-

tar n® 51/85.” Tese: “O inciso I do artigo 1° da Lei complementar 51/1985 foi recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988.”
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Em 15/5/2014, entrou em vigor a LCF n° 144/2014, que atualizou a ementa da LCF
n° 51/1985 (“Dispde obre a aposentadoria do servidor publico policial, nos termos do §
42 do art. 40 da Constituigdo Federal”) e distinguiu as caracteristicas das aposentadorias
de homens e mulheres policiais civis. O “inciso I, que tratava da aposentadoria compul-
sOria aos 65 anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de contribuicdo, qual-
quer que fosse a natureza dos servigos prestados, foi “revogado expressamente” pelo art.
3°da LCF n° 152, de 03/12/2015; enquanto o art. 2° desta lei elevou a idade da aposenta-
doria compulsdria para 75 anos de idade em todas as esferas federativas, fulcro no inciso
I do § 1° do art. 40 da CRFB/1988, com a reda¢do dada pela EC n° 88/2015.

Por sua vez, o “inciso II” regulamentou a aposentadoria voluntaria especial, inde-
pendentemente da idade, a ser concedida com “proventos integrais”: a0 homem, que conte
com 30 anos de contribuicdo e 20 anos de exercicio em cargo de natureza estritamente
policial; e @ mulher, que conte com 25 anos de contribui¢do e 15 anos de exercicio em
cargo de natureza estritamente policial.

Em relacdo & LCF n° 144/2014, cumpre registrar que a Ac¢ao Direta de Inconstituci-
onalidade n° 5.241/DF, ajuizada pela Associacdo dos Delegados de Policia do Brasil em
12/02/2015, questiona dois aspectos: (i) “vicio formal”, pelo fato de a matéria ser de ini-
ciativa do Chefe do Poder Executivo, contrariando os arts. 2° ¢ 61, § 1°, alinea “c”, da
CFRB/1988; e (ii) “vicio material”, ja que a EC n° 20/1998 manteve a aposentadoria
compulsoria aos 70 anos de idade e a nova redacdo configuraria tratamento discriminato-
rio. Em 16/9/2015, o Procurador-Geral da Republica (PGR) proferiu parecer no sentido
de que ndo havia vicio formal, eis que “a Lei Complementar n° 144/2014 contém regras
gerais, de carater nacional, aplicaveis a toda a categoria de servidores policiais, tanto na
esfera federal quanto na estadual e no Distrito Federal”. E, quanto ao segundo aspecto,
opinou por ser declarada a inconstitucionalidade da expressao “qualquer que seja a natu-
reza dos servicos prestados”, constante no inciso | do art. 1°. Em que pese 0 processo
esteja concluso com o Ministro Relator Gilmar Mendes desde 03/8/2017, considerando
que houve a revogacdo do inciso | pela LCF n® 152/2015 posteriormente ao referido pa-
recer do PGR, é bem provével que seja declarada a perda superveniente do objeto desta
ADI, a exemplo da decisdo monocratica proferida em 21/10/2016 nos autos da ADI n°
5.129/DF, com idéntica postulacao.

De outro lado, a Confederacdo dos Servidores Publicos do Brasil interpds a Acéo
Declaratéria de Constitucionalidade n® 37/DF em 12/5/2015, que segue apensada & ADI
n° 5.241/DF, pugnando pela inexisténcia de vicios formal e material em todos os seus
dispositivos. A manifestacdo do PGR foi juntada em 01/8/2017 no sentido de que a a¢éo
deveria ser conhecida parcialmente em relagéo ao inciso I, tendo em vista a prejudiciali-
dade da andlise por causa da perda superveniente do objeto. E, quanto ao inciso Il, a
concluséo foi pela procedéncia do pedido, considerando constitucionais as disposices
porque o regime constitucional de aposentadoria dos servidores publicos prevé distingdes
de requisitos entre homens e mulheres, em virtude da desigualdade de género e da dupla
jornada de trabalho da mulher?s.

Tratando indiretamente sobre a LCF n° 144/2014, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo n° 28/SP, o Voto da Ministra Relatora Carmen Ldcia

% De acordo com o parecer: “[...] a LC n° 51/85 foi atualizada a nova ordem constitucional, que
estabelece requisitos diferentes para concessao de aposentadoria para homens e mulheres, e a nova
realidade do mercado de trabalho, com maior insercdo da mulher, inclusive em carreiras tradicio-
nalmente ocupadas por homens”.
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foi aprovado por maioria em sessdo de 16/4/2015, sendo reconhecida a legislagdo como
norma geral nacional, criada nos termos do § 4° do art. 24 da CRFB/1988, bem como foi
admitida a diferenciagdo de critérios de aposentadoria por género. O Estado de S&do Paulo
apresentou o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n° 1.093.488,
gue teve negado o provimento por unanimidade em sessao plenaria virtual do STF, reali-
zada no periodo de 18/5/2018 a 24/5/2018.

4.2 A Juridicidade da Regra Especial para os Policiais Civis

No tocante a LCF n° 144/2014, tendo em conta que ndo houve expedicdo de medida
liminar para suspender os seus efeitos nas ages constitucionais em tramitacdo; que é
concorrente a competéncia legislativa prevista no art. 24 da CRFB/1988 para a edigdo de
normas sobre previdéncia social (inciso XII); e que, tanto o STF quanto a Procuradoria
Geral da Republica ja se manifestaram acerca do carater geral da referida legislacéo e da
possibilidade de regras distintas por género, entendemos que prevalece a presuncdo rela-
tiva (iuris tantum) de constitucionalidade e a norma deve ser aplicada porque: (i) durante
a sua formacdo no Poder Legislativo, passou pelo controle prévio de constitucionalidade;
e (i) o Poder Judiciario, como guardido da Constituicdo e competente para 0 exame em
abstrato, teve pronunciamento sobre a sua constitucionalidade, ainda que de forma re-
flexa, nos autos da ADO n° 28/SP.

Neste caso, € cabivel a interpretacéo legitimadora do preceito porque requisitos dis-
tintos em razdo de género sdo admissiveis para as regras gerais de aposentadoria de ser-
vidor publico, como se depreende da leitura do inciso 111 do § 1° (homem e mulher) e do
8 5° (professor e professora) do art. 40 da CRFB/1988. Ademais, o § 4° admite a adocdo
de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria especial aos ser-
vidores que exercam atividades de risco, mediante regulamentacdo. Por estas razdes, a
LCF n° 144/2014, de carater nacional, suprimiu a limitacdo da eficicia da norma consti-
tucional e alterou a LCF n° 51/1985, que havia sido recepcionada pela CRFB/1988, em
entendimento ja firmado pelo STF.

Com efeito, a Unica agdo constitucional que trata especificamente da matéria, até o
momento, é a A¢do Declaratdria de Constitucionalidade n® 37/DF, referida no item ante-
rior. Ndo bastasse isso, quanto ao fundamento dizente com o vicio formal, ha julgados?®
da Corte Suprema, proferidos em sede de Mandados de Injungéo ajuizados para o reco-
nhecimento do direito a aposentadoria especial em virtude da mora legislativa, no sentido
de que a competéncia concorrente para legislar sobre a previdéncia dos servidores publi-
cos ndo afastou a necessidade da edi¢do de norma regulamentadora de caréter nacional,
cuja iniciativa é da Uniao.

Mais recentemente, como ja registrado, a analise indireta da LCF n° 144/2014 foi
realizada nos autos da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 28/SP, con-
ferindo-lhe a caracteristica de norma geral, editada nos termos da competéncia concor-
rente prevista no 8§ 4° do art. 24 da CRFB/1988. Alias, a competéncia privativa do Presi-
dente da Republica para a criagdo de leis sobre previdéncia, prevista na letra “c” do inciso
Il do § 1° do art. 61 da CRFB/1988, restringe-se aos servidores publicos da Uniéo e é

26 por exemplo: Agravo Regimental em Mandado de Injuncdo n® 1.545/DF-AgR, Min. Rel. Joa-
quim Barbosa, Tribunal Pleno, j. 16 mai. 2012; Embargos de Declara¢do no Agravo Regimental no
Mandado de Injung¢do n° 2.077/DF, Min. Rel. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 18 set. 2014.
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para a elaboragdo de normas especificas, ja que a competéncia para normas gerais é do
Congresso Nacional, conforme previsto no inciso X1l e 88 1° e 4° do art. 24.

Diante destas consideracdes, concluimos que deve ser conferida presuncao de cons-
titucionalidade a LCF n° 144/2014 enquanto a norma estiver em vigor ou ndo houver
interpretacdo diversa por parte do STF.

4.3 Questdo Controvertida da Categoria Policial: Regras de Célculo e Reajuste

A despeito das interpretacfes atualmente existentes quanto a forma de calculo e re-
ajuste, pensamos que ndo é mais possivel a utilizacdo de fundamentos com base na Cons-
tituicdo Federal de 1967 e na EC n° 01/1969, pois estamos sob uma nova ordem constitu-
cional e legal que regulamenta os regimes de aposentadoria dos servidores publicos, onde
prevalece a regra obrigatéria da contributividade, forte na EC n° 20/1998. Por isso, como
consignado no item “2.4”, supra, a regra de calculo e de reajuste devem ser aquelas que
constam nos 88 1°, 2°, 3°, 8° e 17 do art. 40 da CRFB/1988, com os critérios da LF n°
10.887/2004.

Neste sentido, colacionamos o acérddo do Tribunal de Contas de Minas Gerais ao
resolver o Incidente de Inconstitucionalidade n® 898.492, com julgamento finalizado na
Sessao Plenaria de 26/4/2017 e voto da Conselheira Relatora Adriene Andrade, reconhe-
cendo a inconstitucionalidade do 8§ 2° do art. 20-B da Lei Complementar Estadual n°
84/2005, assim ementado:

INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE. APOSENTADORIAS ESPECIAIS
DOS SERVIDORES DA POLICIA CIVIL DO ESTADO DE MINAS GERAIS. PRELI-
MINAR DE ADMISSIBILIDADE. INADMITIDO O INCIDENTE, RELATIVAMENTE
AO § 2° DO ART. 73 DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 129/2013. RECO-
NHECIDA A RELEVANCIA DO EXAME DA CONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO
ART. 20-B DA LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N. 84/2005. MERITO. APLICA-
CAO DE CRITERIOS E REQUISITOS DIFERENCIADOS PARA O CALCULO DOS
PROVENTOS. INCOMPATIBILIDADE VERTICAL COM O § 4° DO ART. 40 DA
CONSTITUICAO. INCONSTITUCIONALIDADE.

L[]

2. O entdo § 2° do art. 20-B da Lei Complementar Estadual n. 84/05, ao dispor, com base
na totalidade da remuneracéo do cargo efetivo, sobre a forma de célculo e de revisdo dos
proventos com paridade, em relagdo a remuneragdo dos servidores em atividade, exorbitou
da norma geral da Unido que estabelece “proventos integrais” a aposentadoria voluntaria
do servidor policial, devendo ser afastada sua aplicabilidade por este Tribunal de Contas,
nos termos da Simula n. 347 do STF.

No Tribunal Regional Federal da 42 Regido, o seguinte aresto retrata a interpretacéo
da Corte:

APELACAO. PREVIDENCIA COMPLEMENTAR DO SERVIDOR PUBLICO FEDE-
RAL DO PODER EXECUTIVO. LEI N°12.618/2012. APLICACAO AOS SERVIDORES
POLICIAIS. DIREITO A INTEGRALIDADE. EXTINQAO PELAEC 41/03.1. AEmenda
Constitucional n® 41/03 suprimiu dos servidores publicos o direito a integralidade, ou seja,
o servidor publico ao se aposentar perdeu o direito a ter os seus proventos de inatividade
correspondentes a Ultima remuneragao percebida em atividade. Com a regra atual, o servi-
dor se aposentard com a remuneracéo calculada com base na média das 80% (oitenta por
cento) melhores contribuigdes previdenciarias incidentes sobre as suas remuneragoes (art.



PREVIDENCIA E REFORMA EM DEBATE 79
Estudos multidisciplinares sob a perspectiva do Regime Prdprio

1° da Lei 10.887/2004, a qual dispde sobre a aplicacéo de disposicdes da Emenda Consti-
tucional n° 41/03). 2. Pelo art. 40, caput, da Constituicdo Federal, bem como pela Lei
10.887/2004, a nova sistematica dos critérios de concessdo das aposentadorias pelo regime
proprio, incluindo o calculo pela média das contribuicGes, abrange todos os servidores pu-
blicos. O § 4° do art. 40 da CF, ao seu turno, permite a adogdo, por meio de lei complemen-
tar, de critérios diferenciados para a concessdo da aposentadoria daqueles que exercem ati-
vidades de risco. 3. A Lei Complementar n° 51/85, alterada pela Lei Complementar n.
144/14, a qual trata da aposentadoria especial dos servidores policiais, garante-lhes a apo-
sentacdo voluntaria, com proventos integrais, independentemente da idade: a) apds 30
(trinta) anos de contribuicéo, desde que conte, pelo menos, 20 (vinte) anos de exercicio em
cargo de natureza estritamente policial, se homem; b) apds 25 (vinte e cinco) anos de con-
tribuicdo, desde que conte, pelo menos, 15 (quinze) anos de exercicio em cargo de natureza
estritamente policial, se mulher. 4. A lei que regulamenta a aposentadoria diferenciada dos
servidores policiais fala tdo somente em aposentadoria com "proventos integral” (oposto &
aposentaria proporcional), ndo sendo possivel depreender que o termo "proventos integrais"
equivale a aposentadoria com base na Ultima remuneracdo do servidor na ativa. 5. O Su-
premo Tribunal Federal, ao julgar a ADI n° 3.817/DF, ratificada, em sede de repercusséo
geral, nos autos do RE n° 567.110/ACRG, ocasido em que reconheceu a recepgdo pela
Constitui¢do da Republica de 1988 do art. 1° da Lei Complementar n® 51/85, que estabelece
critérios diferenciados para a aposentadoria especial de servidores publicos policiais, em
momento algum reconheceu o direito a integralidade dos servidores policiais, mas tdo so-
mente os direitos previstos naquela lei complementar, ou seja, de se aposentar com tempo
de servigo reduzido auferindo proventos integrais. 6. Considerando a inexisténcia do direito
a integralidade (proventos calculados com base na Ultima remuneragdo do servidor) por
parte dos servidores publicos, inclusive dos que exerceram a atividade policial, por decor-
réncia logica, a regra do art. 40, § 14°, da Constitui¢do Federal, que limita a contribuicdo
do servidor ao teto pago ao regime geral de previdéncia, também se aplica a essa categoria.
7. [..]. (TRF4, AC 5085976-87.2014.4.04.7100, 3* Turma, Relatora Desembargadora
Marga Inge Barth Tessler, j. 19 set. 2017)

A Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul se posicionou nos seguintes
termos?’:

SMARH. APOSENTADORIA ESPECIAL DO POLICIAL CIVIL. FORMA DE CAL-
CULO DOS PROVENTOS. LEITURA CONJUGADA DO ART. 40, 84°, 11, C/C 81° DA
CONSTITUIGAO FEDERAL. INCIDENCIA DOS §83°E 17 PARA AS APOSENTADO-
RIAS CONCEDIDAS APOS A EC N° 41/03, QUE EXTINGUIU A INTEGRALIDADE
E A PARIDADE DO TEXTO CONSTITUCIONAL. POSSIBILIDADE DE INATIVA-
CAO COM DIREITO A PARIDADE E A INTEGRALIDADE PARA OS QUE PREEN-
CHEM OS REQUISITOS DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS DE TRANSIGAO. REI-
TERAGCAO DO PARECER N° 15.463/11, JA REAFIRMADO RECENTEMENTE
PELO CONSELHO SUPERIOR DESTA PGE NO PARECER N°16.949/17.

E, ainda, no &mbito do STF, tramita a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 5.039,
ajuizada pelo Governador do Estado de Ronddnia, com a adog¢do, em 26/9/2013, do pro-
cedimento abreviado previsto no art. 12 da Lei Federal n® 9.868/1999, tendo em vista a
relevancia da matéria e o seu especial significado para a ordem social e a seguranca juri-
dica. No processo, esta sendo questionada a constitucionalidade de dispositivos introdu-
zidos pela Lei Complementar Estadual n® 672/2012, que trata da aposentadoria de

27 BUENO, Marilia Vieira. Parecer PGE/RS n° 17.046, de 20 dez. 2016, aprovado pelo Procurador-
Geral Adjunto em 28 jun. 2017.
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policiais civis e concede proventos integrais pela Gltima remuneracdo no cargo efetivo,
paridade e outros direitos especificos.

Neste processo, 0 Ministro Relator Edson Fachin proferiu o seu voto em 24/5/2018
no sentido de declarar a inconstitucionalidade do § 5° do art. 91-A da LCE n° 432/2008,
na redacgdo conferida pela LCE n° 672/2012. Atualmente?, aguarda-se a devolugéo de
vista do Ministro Alexandre de Moraes.

Apesar disso, inlmeras decisdes do STF?° continuam concedendo esses direitos a
categoria, utilizando como fundamento o precedente firmado no Tema n° 26 (referido no
item “4.1”, supra), que ainda ndo foi superado. Mais recentemente, em 30/10/2018, reco-
nheceu-se a Repercussdo Geral no Recurso Extraordinario n® 1.162.672/SP (Tema n°
1.019), havendo a possibilidade de, apds as deliberaces, ser revista a jurisprudéncia.

4.4 Conclusdes

Sintetizando as principais conclusdes desta hipdtese de inativagdo voluntaria espe-
cial, temos que:

i) ndo existe, até o momento, lei complementar que regulamente o disposto no inciso
I1 do § 4° do art. 40 a CRFB/1988, de forma geral;

ii) em que pese haja regulamentacdo para a aposentadoria especial da categoria de
policial civil, nem o art. 40 do corpo permanente da CRFB/1988 e nem as ECs n° 20/98,
41/2003, 47/2005 e 70/2012 preveem as garantias de proventos integrais pela tltima re-
muneragdo no cargo efetivo e paridade;

iii) as formas de calculo e de reajuste dos proventos somente podem ser fixadas por
meio de emenda constitucional, cuja competéncia estd estabelecida no art. 60 da
CRFB/1988;

iv) estd em tramitagdo a PEC n° 54/2013 com o objetivo de alterar o art. 6-A da EC
n° 41/2003 para incluir a aposentadoria voluntaria especial da atividade de risco dentre as
hip6teses em que estardo garantidos os proventos integrais pela Gltima remuneracao no
cargo efetivo e paridade;

v) a LCF n° 144/2014, que alterou a LCF n° 51/1985, criou a regime especial de
aposentadoria com a regra de proventos integrais para os policiais civis, sem estabelecer
as formas de célculo e de reajuste, havendo, portanto, a incidéncia das regras de integra-
lidade pela média aritmética (calculo) e manutencéo do valor real (reajuste) dos 8§ 1°, 2°,
3%, 8°¢e 17 do art. 40, nos termos da EC n° 41/2003, apesar de existir arestos do STF em
sentido diverso;

vi) o servidor publico pode optar por continuar trabalhando, momento em que passa
a receber o0 abono permanéncia até que estejam completos os requisitos e critérios de
outro regime constitucional de aposentadoria, como aqueles previstos nas ECs n° 41/2003
e 47/2005 (item “2.3”, supra), a fim de manter as garantias de proventos integrais pela
altima remuneragdo no cargo efetivo e paridade.

28 Consulta ao sitio: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4455383>. Acesso
em: 04 abr. 2019.

29 por exemplo: ARE n° 1.131.956 AgR/SP, Min. Rel. Gilmar Mendes, Segunda Turma, j. 04 fev.
2019; ARE n° 1.145.130 AgR/SP, Min. Rel. Luiz Fux, Primeira Turma, j. 22 out. 2018; ARE n°
1.143.185 AgR/SP, Min. Rel. Rosa Weber, Primeira Turma, j. 15 out. 2018.
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A seguir, o quadro-resumo:

Tabela 10 — Regra Especial — Servidor no exercicio de atividade policial

- . Inciso 11 do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, c/c
Aposentadoria especial de cargos de natu- inciso Il do art. 1° da LCF n°® 51/1985, alterada

reza estritamente policial pela LCF n® 144/2014

Idade Independe

30 anos (homem)

Tempo de contribuicdo 25 anos (mulher)

20 anos (homem)

Tempo de servico no cargo policial 15 anos (mulher)

Integrais pela média das contribuicGes. Base le-
Proventos gal: 88 1°,2° 3°¢ 17 do art. 40 da CRFB/1988 e
art. 1° da LF n° 10.887/2004.

: Valor real (sem paridade). Base legal: § 8° do art.
Reajuste 40 da CRFB/1988.

5 . Aposentadoria Especial pelo Exercicio de Atividades que Prejudiquem a Saude ou
a Integridade Fisica®

5.1 Histérico das Regras Hermenéuticas

Em 09/4/2014, o STF aprovou em Sessdo Plenaria a Proposta de Simula Vinculante
— PSV n° 45, apresentada pelo Ministro Gilmar Mendes, devido ao ajuizamento de mi-
Ihares de mandados de injuncdo® e da permanéncia da mora legislativa quanto ao tema.
Apos os debates, foi aprovada a proposta, o que resultou na edi¢do da Sumula Vinculante
n° 33, publicada no Diario da Justiga Eletrdnico n°® 77 e no DOU em 24/4/2014, com
eficacia erga omnes (art. 103-A da CRFB/1988 c/c inciso Il do art. 927 do CPC/2015),
nos seguintes termos: “Aplicam-se ao servidor publico, no que couber, as regras do re-
gime geral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata o artigo 40, §
4°, inciso III da Constituigdo Federal, até a edi¢do de lei complementar especifica.”

De acordo com o artigo 29 da LF n° 8.213/91, o valor do salario-de-beneficio para
a aposentadoria especial do trabalhador privado consiste “na média aritmética simples
dos maiores salarios-de-contribuicdo correspondentes a oitenta por cento de todo o peri-
odo contributivo”, o que nao resulta, necessariamente, em 100% do salério do trabalha-
dor. Para o Regime Geral de Previdéncia Social, “salario-de-contribuigdo” ¢ o salario do
trabalhador limitado ao teto — R$ 5.839,45, em 2019 —, que é o valor base de incidéncia
das aliquotas das contribuigdes previdenciarias (8%, 9% ou 11%); enquanto “salario-de-

30 Esta é a redagdo que consta no inciso 111 do § 4° do art. 40 da CRFB/88. De acordo com o inciso
XlIl do art. 7° da CRFB/88, as atividades especiais se referem as penosas, insalubres ou perigosas,
na forma da lei; sendo que, atualmente, os agentes nocivos estdo descritos no Anexo IV do Decreto
Federal n® 3.048/1999. No ambito do servico publico, o STF se manifestou, por exemplo, no sentido
de que ndo pode ser reconhecido o adicional de penosidade em area de fronteira por auséncia de
direito constitucional subjetivo e auséncia de competéncia do Judiciario para criar despesas sem
base legal, nos termos da Sumula Vinculante n° 37: “Nao cabe ao Poder Judiciério, que ndo tem
fung¢do legislativa, aumentar vencimentos de servidores publicos sob o fundamento de isonomia”.
Exemplo: Recurso Extraordindrio n® 1.098.257/PR, Min. Rel. Marco Aurélio, decisdo monocrética,
j. 20 fev. 2018.

31 No periodo de 2005 a 2013, ingressaram 4.800 agdes com fundamento na aposentadoria especial
prevista no inciso 111 do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, com decisdes inter partes.
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beneficio” ¢ o valor basico utilizado para calculo da renda mensal da maior parte dos
beneficios continuados, que equivale a média aritmética simples dos maiores salarios-de-
contribuicdo correspondentes a 80% de todo periodo contributivo.

Como a Sumula Vinculante n° 33 determinou a aplicacao das regras do art. 57 da
LF n° 8.213/91 para elidir a mora legislativa em relagéo ao reconhecimento do direito a
aposentadoria especial dos servidores publicos, é necessario fazer as delimitagdes de
quais as regras do RGPS se compatibilizam com o RPPS, tendo em vista a ressalva “no
que couber” constante no texto do verbete. A leitura dos debates que levaram a edig¢do da
Stmula Vinculante é esclarecedora ao revelar que, em apenas um enunciado, ndo se con-
seguiria alcancar todos os detalhes e implicacdes de cada caso concreto, com todas as
suas peculiaridades.

Por esta razdo, os Ministros decidiram restringir o alcance da Simula, apenas asse-
gurando aos servidores publicos o direito a aposentadoria especial pelo exercicio de ati-
vidades que prejudiquem a satide ou a integridade fisica, com a aplicacéo da regra prevista
para 0 RGPS, ndo elidindo a Unido do dever de editar norma regulamentadora de carater
nacional, nos termos do art. 24, inciso XII e § 1°, da CRFB/1988, em face da sua compe-
téncia constitucional. Assim, a partir da publicacdo da Simula Vinculante, que possui
forga cogente, toda a Administragdo Publica tem o dever de conceder a aposentadoria
especial aos servidores pablicos, cabendo Reclamagdo Constitucional se houver negativa
a0 seu cumprimento. Apesar disso, as concessdes ndo podem desbordar dos limites cons-
titucionais e legais aplicaveis a espécie.

Com efeito, a auséncia de lei complementar®? foi colmatada pelo STF até que a
Unido, por iniciativa do Presidente da Republica ou do Congresso Nacional®, aprove a
norma geral e, finalmente, especifique quais sdo, de fato, os requisitos e critérios aplica-
veis aos servidores publicos. A dlvida, por conseguinte, estd em detalhar quais sdo as
regras do RGPS que deverdo ser integradas ao RPPS, sem interferir nas competéncias
judicial e legislativa®*.

Segundo a nossa interpretagdo, o art. 57 define que, para obter o direito a aposenta-
doria especial, devem ser comprovados dois requisitos: (i) o tempo de contribuicdo e de
trabalho por 15, 20 ou 25 anos, a depender do agente insalutifero; e (ii) a efetiva exposicao
de modo habitual e permanente aos agentes nocivos quimicos, fisicos ou bioldgicos du-
rante o periodo minimo para a concessdo do beneficio. Estas regras, contidas no caput e
88 3° e 4°, sdo aquelas que se aplicam integralmente ao RPPS.

32 Tramitam no Congresso Nacional projetos de lei complementar que pretendem regulamentar esta
hipdtese de aposentadoria especial do inciso Il do § 4° do art. 40 da CRFB/1988. O principal é o
de n® PLP 472/2009, ao qual foram apensados os PLP 555/2010 e PLP 147/2012. No estado em que
se encontram, os projetos de lei complementar ndo contemplam a paridade e a integralidade pela
Ultima remuneragdo no cargo efetivo, até porque, se o fizessem, haveria vicio de constitucionalidade
por serem garantias que so podem ser estabelecidas por meio de regra de transicdo constante do
texto constitucional ou de suas emendas. E é por isso que tramita a PEC n°® 54/2013, referida no
item “2.4” do segundo capitulo.

33 Repercussdo Geral em Recurso Extraordinario n® 797.905/SE, Min. Rel. Gilmar Mendes, Tribu-
nal Pleno, Tema n°® 727, j. 15 mai. 2014.

34 A titulo exemplificativo, o Municipio de Porto Alegre, em virtude da omisséo legislativa, editou
lei especifica definindo a formula de calculo dos proventos de aposentadoria especial, regida pelo
inciso Il do § 4° do artigo 40 da CRFB/1988. O artigo 4° do Decreto Municipal n°® 17.394/2011
determina que o calculo dos proventos deve seguir a média aritmética das 80% maiores remunera-
¢Oes utilizadas como base para as contribui¢des, em consonancia ao disposto na LF n° 10.887/2004.
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De outro lado, pensamos que 0s demais dispositivos do referido art. 57 ndo séo apli-
caveis ao RPPS por incompatibilidade ou existéncia de regra propria, a saber:

i) § 1°— o dispositivo traz conceitos exclusivos do RGPS como saléario-de-beneficio
e salario-de-contribuicdo (a ndo ser que o RPPS possua regras idénticas) e fixa que os
proventos sdo calculados pela média aritmética, sendo uma excecao a incidéncia do fator
previdenciario. Porém, o RPPS possui regra propria no texto constitucional a partir da EC
n°®41/2003, com a redacdo dada ao § 3° do art. 40, posteriormente regulamentado pela LF
n° 10.887/2004%, que sdo os “proventos integrais pela média das remuneragdes-base para
a contribuicio™®®;

i) § 2° — em relagdo a data de inicio do beneficio da aposentadoria, 0 RPPS possuli
regra propria que, em regra, € no momento da publicacdo da Portaria concessiva;

iii) 88§ 6° e 7° — estas regras tratam da forma de financiamento dos beneficios no
RGPS, o que, no RPPS, ocorrera por meio de contribui¢des por aliquotas fixadas em cada
esfera federativa; e

iv) 8 8° — para 0 RGPS, est4 estabelecido o cancelamento automético da aposenta-
doria daquele que continuar laborando em condigdes especiais. No RPPS, o servidor pu-
blico, conforme normas atualmente em vigor, pode optar por seguir trabalhando e receber
0 abono permanéncia até completar os requisitos para outra hipétese constitucional de
aposentadoria mais benéfica. Contudo, no momento em que houver o requerimento da
aposentadoria especial, ndo podera mais continuar laborando na atividade e, em conse-
quéncia, é suspenso o abono.

No mesmo sentido, a Nota Técnica n° 02/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS, de
15/5/2014, delimitou a amplitude dos efeitos da Simula Vinculante n® 33, observando
que “a extensdo nao ¢ ampla, pois no verbete sumular consta a expressdo ‘no que couber’,
que estabelece a possibilidade de restricdo para a adoc¢éo das normas do RGPS ao servi-
dor”. Adicionalmente, o proprio texto constitucional, no § 12 do art. 40 da CRFB/1988,
acrescido pela EC n° 20/1998, autoriza o RPPS a utilizar, naquilo que for compativel, os
requisitos e critérios fixados pelo RGPS.

35 No que tange & forma de célculo do beneficio da aposentadoria especial, a Nota Técnica n°
02/2014/CGNAL/DRPSP/SPPS/MPS concluiu, no Capitulo V, tépico 87, alinea k, que devem ser
utilizados os dispositivos do art. 40 da Constituicdo Federal, com as alteragfes introduzidas pela
EC n®41/2003, cuja regulamentago foi feita pela LF n°10.887/2004. Da mesma forma: Orientacdo
Normativa MPOG n° 16/2013, alterada pela Orientagdo Normativa MPOG n° 5/2014, e Instrugdo
Normativa MPS/SPPS n° 01/2010, com a redagdo dada pela Instru¢cdo Normativa SPPS n° 03, de
23/5/2014.

36 Ha Tribunais de Contas que corroboram este entendimento, exemplificativamente: TCE/PR -
Acorddo n° 1.041/16, Voto do Conselheiro José Durval Mattos do Amaral, julgado pelo Tribunal
Pleno em 10 mar. 2016, na Consulta com forga normativa, processo n® 204.294/15; TCE/MG -
Acordéo da Consulta n® 932.879, julgado em 25 mar. 2015, com voto do Conselheiro Wanderley
Awvila, aprovado por unanimidade, em resposta aos questionamentos do Fundo de Aposentadoria e
Pensédo do Servidor Publico Municipal de Cambui; TCE/MT — Consulta formulada pelo Fundo
Municipal de Previdéncia Social dos Servidores de Feliz Natal, julgada pelo Tribunal Pleno no dia
05 abr. 2016, com a expedicdo da Resolucdo de Consulta n® 7/2016 — TP, Voto do Conselheiro
Substituto Jodo Batista Camargo; TCU — Acorddo n° 13.561/16, julgado pela Segunda Camara em
06 dez. 2016, com aprovacdo unanime do Voto da Ministra Relatora Ana Arraes. Na doutrina,
citamos o seguinte artigo: SOUSA, Marina Andrade Pires. Aposentadoria especial do servidor:
controvérsias sobre a aplicacdo das decisdes do Supremo Tribunal Federal. In: MOGNON, Alexan-
der (Coord.). Regimes Proprios: Aspectos Relevantes. 9° vol., 2015, pp. 290-319. Disponivel em:
<https://www.abipem.org.br/wp-content/uploads/2018/11/APEPREM_  LIVRO_MIOLO9.pdf>.
Acesso em: 27 abr. 2019.
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Quanto ao § 5°, que trata da possibilidade de converséo do tempo especial, 0 assunto
sera tratado mais adiante, em tépico especifico.

5.2 Comprovagdo do Tempo de Natureza Especial

Em relacdo a caracterizacdo e comprovacao do tempo de natureza especial, a regra
aplicavel ao RGPS é a legislacdo em vigor na época do exercicio das atribui¢Ges do tra-
balhador — principio Lex Tempus Regit Actum. De acordo com a regra anterior a Lei Fe-
deral n®9.032/1995, bastava que o trabalhador demonstrasse que pertencia a determinada
categoria profissional, conforme catalogacdo existente na época, para fazer jus a aposen-
tadoria especial. Apds, estabeleceu-se que deve haver a comprovagao da efetiva exposi-
cao aos agentes fisicos, quimicos ou biolégicos durante o periodo laborado, estando a
matéria atualmente regulada pelo § 1° do art. 70 do Decreto Federal n° 3.048/99 e pelo
art. 2° da Instrucdo Normativa MPS/SPPS n° 01/2010, com a redacdo dada pela Instrucdo
Normativa SPPS n° 03, de 23/5/2014.

Ainda no ambito do RGPS, sdo exigiveis: (i) o PPP — Perfil Profissiografico Previ-
denciério (8§ 4° do art. 58 da LF n° 8.213/91 e IN INSS/DC n° 96/2003), constituindo-se
em um documento histérico-laboral do trabalhador que retine os dados administrativos,
registros ambientais, resultados de monitoracao bioldgica, dentre outros dados, durante
todo o periodo em que foram exercidas as atividades na empresa; (ii) o LTCAT — Laudo
Técnico de Condi¢Bes Ambientais do Trabalho, formulario de informagGes sobre ativida-
des exercidas em condicOes especiais (88 1°, 2° e 3° do art. 58 da LF n° 8.213/91); e (iii)
o0 parecer da pericia médica (estes dois Ultimos constam na IN SPPS/MPS n° 01/2010).
Porém, os documentos emitidos antes da LF n° 8.213/91 séo aceitos como prova, con-
forme as regras que vigoravam naquele momento historico.

No RPPS, a apresentacdo desses documentos pelos servidores publicos que exerce-
ram atividades especiais anteriores a edi¢do da Lei Federal n® 9.032/1995 também esta
dispensada, sendo necessario, tdo somente, que sejam enquadrados nas categorias profis-
sionais estabelecidas na regulamentacéo anterior.

Além disso, como a utilizacdo das normas do RGPS sd se tornaram vinculantes ao
RPPS a partir da sumulacéo pelo STF (24/4/2014), a Administracdo PUblica deve adotar
as medidas necessarias tendentes a elaboragdo dos documentos, a fim de possibilitar a
afericdo das condigBes da atividade e do ambiente de trabalho para a concesséo da apo-
sentadoria especial aos servidores publicos. Essa documentagdo deve ser emitida pela
Administracdo Publica tanto para o regime estatutario quando para o regime geral; porém,
a Certiddo de Tempo de Contribuicdo (CTC) que se refere ao periodo de trabalho no
RGPS devera ser emitida pelo INSS.

5.3 Conversdo do Tempo Especial em Comum

A conversao do tempo especial em comum esta regrada para o trabalhador privado.
Trata-se de uma forma de compensacgéo pelo periodo em que houve exposi¢do do corpo
humano em meio ambiente insalubre, sendo um direito que decorre da diminui¢do do
tempo que estd em servigo, reduzindo-se o periodo contributivo. De acordo com o art. 70
do Decreto Federal n° 3.048/1991, que regulamenta a LF n® 8.213/1991, a conversdo é
feita com a utilizacdo dos seguintes multiplicadores:
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Tabela 11 — Conversao de tempo especial em comum

Tempo a converter MULTIPLICADORES
Mulher (Para 30) Homem (Para 35)
De 15 anos 2,00 233
De 20 anos 1,50 175
De 25 anos 1,20 1.40

Fonte: Decreto Federal n® 3.048/1991, art. 70

Conforme estes critérios de contagem diferenciada, 25 anos de trabalho insalubre
para um homem corresponde a 35 anos de trabalho comum, situacdo que poderia ser con-
siderada para a concessao de outro regime de aposentadoria ao servidor publico, desde
gue implementados os demais requisitos e critérios mais rigidos.

Todavia, a contagem diferenciada do tempo de servico prestado em condic8es espe-
ciais ja foi amplamente debatida pelo STF, tendo sido firmado o posicionamento de que
ndo seria possivel a conversdo do tempo especial em comum para efeitos de aposentado-
ria, pois 0 § 5° do art. 57 da LF n° 8.213/91 contraria o disposto no 8 10 do art. 40 da
CRFB/1988, sendo vedado o cdmputo de tempo de contribuico ficticio.

Nas razdes de decidir do acdrddo que resultou na edi¢do da Simula Vinculante n°
33, a Suprema Corte ndo autorizou a conversao por nao ser possivel a aprecia¢do da ma-
téria em sede de mandado de injungdo. Porém, o tema retornou posteriormente no Man-
dado de Injuncdo n° 4.204%, sendo que o Ministro Luis Roberto Barroso, relator, proferiu
voto, em 30/4/2015, asseverando que a conversdo de tempo especial em comum por um
fator multiplicador decorre diretamente do direito constitucional & aposentadoria especial
e nao incide na proibicdo de cOmputo de tempo ficto. Disse, ainda, que o direito esta
previsto no § 5° do art. 57 da LF n° 8.213/1991, cuja aplicagdo é garantida ao regime
préprio por forga do § 12 do art. 40 da CRFB/1988. Contudo, naquela mesma sessdo, 0
Ministro Gilmar Mendes requereu vista do processo, estando pendente de julgamento até
0 momento®,

A vedacdo da contagem de tempo de contribuicdo ficticio foi inserida na Constitui-
¢ao pela EC n° 20/1998 para evitar a contagem em dobro de licenca-prémio ou férias ndo
gozadas e indenizadas. Por sua vez, o direito a aposentadoria especial veio ao texto cons-
titucional em momento posterior, por meio da EC n° 47/2005, mas com a reserva do re-
gramento a lei complementar. Em andlise aos projetos que buscam regulamentar a hipé-
tese do inciso 111 do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, o art. 4° do PLP n°® 472/2009 estabelece
a conversdao do tempo especial em comum, assim como os arts. 5° e 6° do PLP n°
147/2012. Porém, como ainda nao tiveram esgotados os procedimentos legislativos e ndo
fazem parte do arcabouco juridico, ndo podem reger as relacdes trabalhistas dos servido-
res publicos.

Desta maneira, diante da lacuna legislativa, ndo suprida de forma expressa em sede
judicial até agora, prevalece o entendimento de que ndo é aplicavel o § 5° do art. 57 da

37 Ainda, nos autos do Recurso Extraordinario n® 1.014.286/SP, Min. Rel. Luiz Fux, foi reconhecida
a repercussao geral acerca da contagem diferenciada, pendente de julgamento. Tema n°® 942: “Pos-
sibilidade de aplicacdo das regras do regime geral de previdéncia social para a averbacdo do tempo
de servico prestado em atividades exercidas sob condigdes especiais, nocivas a sadde ou a integri-
dade fisica de servidor publico, com conversdo do tempo especial em comum, mediante contagem
diferenciada.”

38 Conforme consulta realizada no site do Supremo Tribunal Federal em 06/4/2019.
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LF n°8.213/1991 e, como decorréncia légica, esta vedada a conversdo de tempo especial
em comum para o servidor publico.

5.4 Concluses

As principais caracteristicas e regras da aposentadoria especial do inciso I11 do § 4°
do art. 40 da CRFB/1988 podem ser assim resumidas:

i) o STF promulgou a Simula Vinculante n® 33, dotada de eficicia erga omnes, a
fim de determinar a aplicagdo das regras do RGPS, no que couber, a aposentadoria espe-
cial do servidor publico que exerca atividades que causem prejuizo a sadde ou a integri-
dade fisica;

ii) o trabalho do servidor deve ser permanente, ndo ocasional e nem intermitente,
durante 25 anos*®, devidamente comprovado por meio de PPP, LTCAT e pericia médica,
conforme caput e 88 3° e 4° do art. 57 e art. 58 da LF n° 8.213/1991, c/c IN INSS/DC n°
96/2003 e IN SPPS/MPS n° 01/2010;

iii) o0 tempo de contribuigdo deve ser idéntico ao tempo de exposi¢do ao risco, que é
de 25 anos, nos termos do § 9° do art. 40 da CRFB/1988, sendo que a Certiddo de Tempo
de Contribuicdo deve constar expressamente que se trata de atividade especial, de acordo
com inciso IV do art. 8° da Portaria MPS n° 154/2008, incluido pela Portaria MF n°
393/2018;

iv) 0s proventos sdo integrais (100%) pelo regime de média (80% maiores remune-
racOes de contribuicdo), sendo aplicveis os 88 1°, 2°, 3° e 17 do art. 40 da CRFB/1988 e
art. 1° da LF n° 10.887/04, e o reajuste anual deve preservar o valor real do beneficio (8
8°do art. 40 da CRFB/1988), em que pese esteja em tramitacdo a PEC n° 54/2013, visando
garantir os proventos integrais pela Gltima remuneracéo no cargo efetivo e paridade;

vi) ndo ha idade minima, mas os requisitos de tempo de efetivo servigo publico e
tempo no cargo em que se der a aposentadoria especial podem ser exigidos em virtude da
regra comum de aposentadoria voluntaria constante no inciso Ill do § 1° do art. 40 da
CRFB/1988;

vii) ndo é possivel a conversdo de tempo especial em comum, prevista no § 5° do
art. 57 da LF n° 8.213/91, conforme entendimento que predomina, at¢ 0 momento, no
ambito do STF; e

iX) o servidor publico podera optar pela aplicacéo de outro regime constitucional de
aposentadoria, como aqueles das ECs n° 41/2003 e 47/2005, a fim de garantir os direitos
de proventos integrais pela dltima remuneracéo no cargo efetivo e paridade, desde que os
requisitos e critérios especificos estejam cumpridos e a contagem do tempo seja feita de
forma linear.

Em suma, segue o quadro:

39 Inexistem situacBes que ensejam a aposentadoria de 15 e 20 anos no servico publico. De acordo
com Martinez: “As atividades especiais, ditas de risco ocupacional, designadas como penosas, pe-
rigosas ou insalubres, configuram a existéncia de trés tipos, ou um sd, caso assim se preferir, defla-
grado como triplice contingéncia distinta, na qual, para fins de aposentadoria especial, reclama
tempos de trabalho referenciados, necessariamente, correspondentes a 25 anos de servigo.” MAR-
TINEZ, Wiladimir Novaes. Aposentadoria especial do servidor. 5 ed. S&o Paulo: LTr, 2018, p. 77.
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Tabela 12 — Regra especial — Servidor no exercicio de atividades que prejudiquem
a saude ou a integridade fisica
Aposentadoria especial de atividades que se- | Inciso 11l do § 4° do art. 40 da CRFB/1988, in-
jam exercidas sob condicfes especiais que cluido pela EC n° 47/2005, c/c Simula Vincu-
prejudiquem a sade ou a integridade fisica lante STF n° 33
Idade Independe

25 anos. Base legal: art. 57, LF n° 8.213/91, c/c
Anexo 1V do Decreto Federal n° 3.048/1999.

25 anos. Base legal: art. 57, LF n°® 8.213/91, c/c
Anexo 1V do Decreto Federal n® 3.048/1999.

10 anos (inciso Il do § 1° do art. 40 da
Tempo de servico publico CRFB/1988, com redacdo dada pela EC n°
20/1998)
5 anos (inciso Ill do § 1° do art. 40 da
Tempo no cargo publico CRFB/1988, com redacdo dada pela EC n°
20/1998)
Integrais pela média das contribuicdes. Base le-
Proventos gal: 88 1°, 2°, 3° e 17 do art. 40 da CRFB/1988
e art. 1° da LF n° 10.887/2004.

. Valor real (sem paridade). Base legal: § 8° do
Reajuste art. 40 da CRFB/1988.

Tempo de contribuicéo

Tempo de servigo na atividade

6 . Comparativo com a Proposta de Emenda a Constituigdo n® 06/2019%

A grande problematica das aposentadorias especiais introduzidas no § 4° do art. 40
da CRFB/1988 pela EC n° 47/2005, como evidenciado nos capitulos anteriores, foi a au-
séncia, nos Ultimos quatorze anos, da entrada em vigor das leis complementares regula-
mentadoras, requerendo um esforgo hermenéutico dos 6rgdos judiciais e o dispéndio de
dinheiro publico nas defesas de milhares de demandas ajuizadas pelos servidores, a fim
de fazer valer o seu direito constitucional.

Agora, estamos no meio das discussdes da Reforma da Previdéncia Social proposta
pelo Poder Executivo Federal. Conforme o texto da PEC n° 06/2019 que tramita no Con-
gresso Nacional desde 20/02/2019, as regras do jogo serdo estabelecidas em duas fases.
Na primeira, pretende-se a mudanga das atuais normas da CRFB/1988 para que haja a
desconstitucionalizacdo dos direitos previdenciarios, a serem, posteriormente, regidos por
lei complementar (conforme art. 1°, que alterard o § 1° do art. 40 do corpo permanente da
CRFB/1988).

De outro lado, na segunda fase, deverdo ser estabelecidas as regras definitivas na
referida lei complementar, como as de acesso aos beneficios, qualificacdo dos segurados
e dependentes, idade minima, tempo de contribuigdo minimo, metodologias de calculo e
reajuste dos beneficios, além das regras especiais a pessoas com deficiéncia ou que labo-
rem em atividades de risco ou insalubres.

Ou seja, a Proposta, em sendo aprovada, estabelecera regras de transicdo (Capitulo
I11) e regras transitorias (Capitulo 1V) para as aposentadorias dos Regimes Préprios de

40 Informacdes obtidas no arquivo disponibilizado no site da Camara dos Deputados. Disponivel
em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1712459&file-
name=PEC+6/2019>. Acesso em: 25 abr. 2019.
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Previdéncia Social, com requisitos e critérios especificos, que poderéo ser alterados com
a entrada em vigor da lei complementar.

Enquanto ndo for implementada a segunda fase, o art. 12 da Proposta prevé que
deverdo ser utilizadas as normas gerais da LF n®9.717/1998, a ser recepcionada com forca
de lei complementar. Neste aspecto, a PEC n® 06/2019 esté assimilando as reiteradas de-
cisdes do STF no sentido de que devem ser aplicadas as regras gerais de aposentadoria
aos servidores publicos, por similaridade de situagdes, enquanto inexistir regramento es-
pecifico para os regimes préprios de previdéncia.

Para facilitar a comparagdo, reproduziremos, na sequéncia, a sistematica de quadros
explicativos com as regras que irdo substituir as hipdteses de aposentadorias voluntérias
previstas no § 4° do art. 40 da CRFB/1988, aqueles servidores que nao optarem pela pre-
vidéncia complementar.

6.1 Regras de Transi¢éo

A Proposta, considerando a expectativa de direito dos servidores que ja estdo em
atividade, prevé regras de transicdo intermediarias entre as vigentes e as futuras. Desta
forma, a PEC n° 06/2019 diferencia as regras de inativagdo em razdo da data de ingresso
em cargo efetivo: (i) antes de 31/12/2003; e (ii) apds 31/12/2013, até a data da entrada
em vigor da nova emenda. Prosseguimos com as trés hipoteses de aposentadoria especial.

6.1.1 Servidores com Deficiéncia

Esta hipotese de aposentadoria sera a Unica em que nao havera idade minima para a
aquisicdo do beneficio. Além disso, o § 1° do art. 7° prevé o “tempo ajustado”, com a
possibilidade de reducéo proporcional do tempo de contribuicdo, considerando o nimero
de anos em que o servidor exercer atividade laboral sem e com deficiéncia, mediante a
observéancia do grau de deficiéncia correspondente e a forma estabelecida para o RGPS.

Diferentemente de como ocorre hoje no que tange a exigéncia de submissédo dos
servidores deficientes a pericia médica e laudo de equipe multidisciplinar, a Proposta cria
a necessidade de uma “avaliagdo biopsicossocial”, realizada por uma equipe multiprofis-
sional e interdisciplinar, para enquadramento dos servidores publicos em um dos trés
graus de deficiéncia (art. 7°, caput). Tal inovacdo atende ao estabelecido na Convencéo
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, da qual o Brasil é signata-
rio*!, e na Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia®.

Outras diferencas que podem ser notadas com a reforma: (i) ndo havera mais tempo
de contribuicdo especial em razdo do género, como esté previsto na LCF n° 142/2013; (ii)
serd aumentado o tempo de servico publico para 20 anos; (iii) serdo estabelecidas regras
de calculo dos proventos pela Gltima remuneracéo e de paridade para contemplar os di-
reitos daqueles que ingressaram em cargo efetivo antes de 31/12/2003; e (iv) para os in-
gressos posteriores a esta data, o calculo dos proventos obedecera a regra de 100% da
média aritmética simples das remuneragdes e dos salarios de contribuicdo corresponden-
tes a 100% de todo o periodo contributivo desde a competéncia de julho de 1994 ou da
competéncia do inicio da contribuicdo, e o reajuste sera 0 mesmo do RGPS, conforme
disposto no inciso Il do § 2° e inciso Il do § 3° do art. 7° da PEC n° 06/2019.

41 Decreto Federal n° 6.949, 25 ago. 2009.
42 |_ei Federal n° 13.146, 06 jul. 2015.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.949-2009?OpenDocument
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Tabela 13 — PEC n° 06/2019 — Regra de Transi¢do — Servidor com deficiéncia

Aposentadoria do servidor
com deficiéncia Art. 7° da PEC n° 06/2019

Idade Independe

Deficiéncia leve: 35 anos

Deficiéncia moderada: 25 anos

Deficiéncia grave:20 anos

(alineas “a”, “b” e “c” do inciso I do caput)
Tempo de servigo publico 20 anos (inciso 11 do caput)

Tempo no cargo efetivo 5 anos (inciso 111 do caput)

Ingresso anterior a 31/12/2003: proventos integrais pela dl-
tima remuneracédo no cargo efetivo (inciso | do § 2°)
Ingresso ap6s 31/12/2003: 100% da média aritmética sim-
Proventos ples das remunerages e dos salérios de contribui¢do corres-
pondentes a 100% de todo o periodo contributivo desde a
competéncia de julho de 1994 ou desde a competéncia do
inicio da contribuicéo (inciso Il do § 2°)

Ingresso anterior a 31/12/2003: paridade (inciso | do § 3°)
Reajuste Ingresso apds 31/12/2003: nos termos estabelecidos para o
RGPS (inciso 11 do § 3°)

Tempo de contribuicdo

6.1.2 Servidores Policiais Civis e Agentes Penitenciarios ou Socioeducativos

A Proposta introduz, no art. 22, inciso XXI, que compete exclusivamente & Unido
dispor sobre normas gerais de inatividade e pens@es das policias militares e dos corpos
de bombeiros militares. No que tange aos militares dos Estados, Distrito Federal e dos
Territdrios, o art. 42 sera alterado para dispor sobre a competéncia da lei estadual disci-
plinar a matéria, cabendo ao Poder Executivo estabelecer as normas gerais sobre inativi-
dade e pensdo, nos termos dos §§ 1° e 2°.

Com relagdo aos policiais federais, policiais rodoviarios federais, policiais ferrovi-
arios federais, policiais civis, policiais legislativos federais, agentes penitenciarios e agen-
tes socioeducativos, cabera a lei complementar prevista no art. 40 da PEC n° 06/2019
dispor sobre a sua aposentadoria.

Desta maneira, ressalvado o direito de opgéo a aposentadoria estabelecida na refe-
rida lei complementar, tais profissionais terdo os seguintes diferenciais, nos termos das
regras de transicéo: (i) exigéncia de idade minima; (ii) o tempo de servigo é distinto por
género somente para as categorias policiais; (iii) as regras de calculo dos proventos pela
Gltima remuneracao e de reajuste serdo determinadas em funcéo da data de implementa-
¢do da previdéncia complementar ou, se ndo implementada, da data da promulgacdo da
emenda constitucional reformadora; (iv) para os ingressos apos estas datas, serdo fixados
0s proventos em 60% da média aritmética simples das remuneragdes e salarios de contri-
buicao correspondentes a 100% de todo o periodo contributivo e o reajuste serd 0 mesmo
do RGPS, com as demais caracteristicas do inciso 11 do § 3° e do inciso Il do § 4° dos arts.
40 e 5° da PEC n° 06/2019; e (V) regras exaustivas das atividades consideradas de risco,
ndo cabendo a ampliagdo para outras categorias.
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Tabela 14 — PEC n° 06/2019 — Regra de transicdo — Servidores policiais, agentes
penitenciarios e socioeducativos

Aposentadoria de policiais e
agentes penitenciarios e socioedu-
cativos

Aurts. 4° e 5° da PEC n° 06/2019

Idade

55 anos (inciso | do caput)

Tempo de contribuicdo

30 anos (homem)
25 anos (mulher)
(inciso Il do caput)

Tempo de servigo

Policial (inciso 111 do art. 4°):
20 anos (homem)

15 anos (mulher)

Agente (inciso 111 do art. 5°):
20 anos (ambos 0s sexos)

Proventos

Ingresso anterior & implementacdo do regime de previdéncia
complementar ou, se ndo implementado, a data da promulgacéao
da EC: proventos integrais pela Gltima remuneragdo no cargo
efetivo (inciso | do § 3°)

Ingresso posterior & implementacéo do regime de previdéncia
complementar ou, se ndo implementado, a data da promulgagéo
da EC: 60% da média aritmética simples das remuneracdes e dos
salarios de contribuicéo correspondentes a 100% de todo o peri-
odo contributivo desde a competéncia de julho de 1994 ou desde
a competéncia do inicio da contribuicdo, se posterior aquela
competéncia, acrescidos de 2% para cada ano de contribuicdo
que exceder a 20 anos de contribuico, até o limite de 100% (in-
ciso Il do § 3°)

Reajuste

Ingresso anterior a implementagdo do regime de previdéncia
complementar ou, se ndo implementado, a data da promulgacéao
da EC: paridade (inciso I do § 4°)

Ingresso posterior & implementacéo do regime de previdéncia
complementar ou, se ndo implementado, a data da promulgacéao
da EC: nos termos estabelecidos para 0 RGPS (inciso 1l do §4°)

6.1.3 Servidores que Exercam Atividades em Condicdes Especiais que Prejudiquem a

salide

As diferengas em relagdo a esta hipotese podem ser assim resumidas: (i) inexisténcia
de idade minima, que vira a ser substituida por uma correlagéo de pontua¢do minima entre
idade, efetiva exposicdo e tempo de contribuicdo; (ii) o tempo de servi¢o pablico serd
aumentado para 20 anos; (iii) para que sejam garantidos os proventos pela Gltima remu-
neracdo no cargo efetivo em que se der a aposentadoria e paridade aos servidores que
ingressaram em cargo efetivo até 31/12/2003, sera exigida a idade minima de 60 anos; e
(iv) para os ingressos ap0s esta data, serdo fixados os proventos em 60% da média arit-
mética simples das remuneragdes e salarios de contribui¢do correspondentes a 100% de
todo o periodo contributivo e o reajuste sera 0 mesmo do RGPS, com as demais caracte-
risticas do inciso Il do § 4° e do inciso Il do § 5° do art. 6° da PEC n° 06/2019.
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Tabela 15 — PEC n° 06/2019 — Regra de transi¢éo — Servidores que exergam ativi-
dades em condicdes especiais prejudiciais a salide

Aposentadoria de servidores em condi-
¢Oes especiais que prejudicam a saide Art. 6° da PEC n° 06/2019

Somatoério da idade e do tempo de contribuigdo, inclu-
Idade, exposicdo e tempo de contribui- | idas as fracdes, equivalente a 86 pontos, para ambos 0s

¢do sexos, sujeita a 25 anos de efetiva exposicdo e contri-
buicéo (inciso | do caput)

Tempo de servico publico 20 anos (inciso 11 do caput)

Tempo de cargo efetivo 5 anos (inciso 111 do caput)

Ingresso anterior a 31/12/2003: proventos integrais
pela Gltima remuneragdo no cargo efetivo, desde que
se aposente com 60 anos de idade (inciso I do § 4°)

Ingresso posterior a 31/12/2003: 60% da média arit-
mética simples das remuneragdes e dos salarios de
Proventos contribuicdo correspondentes a 100% de todo o peri-
odo contributivo desde a competéncia de julho de 1994
ou desde a competéncia do inicio da contribuicéo, se
posterior aquela competéncia, acrescidos de 2% para
cada ano de contribuicdo que exceder a 20 anos de
contribuicdo, até o limite de 100% (inciso Il do § 4°)

Ingresso anterior a 31/12/2003: paridade, desde que se
aposente com 60 anos de idade (inciso | do § 5°)
Ingresso apos 31/12/2003: nos termos estabelecidos
para 0 RGPS (inciso Il do § 5°)

Reajuste

6.2 Regras Transitorias

A PEC n° 06/2019 estabelece, também, regras transitorias em relagdo aos RPPS,
dispostas no Capitulo 1V, aplicaveis aos servidores que ingressarem em cargo efetivo a
partir da entrada em vigor da emenda a constituigdo, até que sobrevenha a lei comple-
mentar regulamentadora.

De acordo com o art. 12 da Proposta, as trés espécies tratadas no presente artigo
terdo os seguintes critérios e requisitos:

Tabela 16 — PEC n° 06/2019 — Regra transitoria — Servidor com deficiéncia
Aposentadoria do servidor com deficiéncia Inciso V do art. 12° da PEC n° 06/2019
Idade Independe
Deficiéncia leve: 35 anos
Deficiéncia moderada:25 anos
Deficiéncia grave:20 anos
(alineas “a”, “b” e “c”, desde que realizada
a avaliacdo prévia biopsicossocial por
equipe multiprofissional e interdisciplinar)
Tempo de servigo publico 10 anos
Tempo no cargo efetivo 5 anos
100% da média aritmética simples das re-
muneragGes e dos salérios de contribuicdo
correspondentes a 100% de todo o periodo
contributivo desde a competéncia de julho
de 1994 ou desde a competéncia do inicio
da contribuicéo (inciso IV do § 7°)
Reajuste Nos termos estabelecidos para 0 RGPS(§ 5°)

Tempo de contribuicdo

Proventos
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Tabela 17 — PEC n° 06/2019 — Regra transitoria — Servidores policiais, agentes pe-
nitenciarios e socioeducativos

Aposentadoria de policiais e Incisos Il e 111 do art. 12° da PEC n°
agentes penitenciarios e socioeducativos 06/2019
Idade 55 anos
Tempo de contribuigdo 30 anos (ambos 0s sexos)
Tempo de servigo em cargo dessa natureza 25 anos (ambos 0s Sexos)

60% da média aritmética simples das remu-
neragdes e dos salérios de contribuicéo cor-
respondentes a 100% de todo o periodo con-
tributivo desde a competéncia de julho de
1994 ou desde a competéncia do inicio da
contribuicdo, se posterior aquela competén-
cia, acrescidos de 2% para cada ano de con-
tribuicdo que exceder a 20 anos de contri-
bu)i(;éo, até o limite de 100% (inciso | do §
70

Reajuste lgfgs termos estabelecidos para o RGPS (§

Proventos

Tabela 18 — PEC n° 06/2019 — Regra transitdria — Servidores que exer¢cam ativida-
des em condig¢des especiais prejudiciais a saude

Aposentadoria de servidores sujeitos a efetiva Inciso IV do art. 12° da PEC n° 06/2019
exposicdo de agentes nocivos quimicos, fisicos '
ou biolégicos que prejudiquem a sade

Idade 60 anos
Tempo de contribuicéo 25 anos
Tempo de efetiva exposigdo 25 anos
Tempo de servico publico 10 anos
Tempo de cargo efetivo 5 anos

60% da média aritmética simples das remu-
neragdes e dos salarios de contribuicéo cor-
respondentes a 100% de todo o periodo con-
tributivo desde a competéncia de julho de
1994 ou desde a competéncia do inicio da
contribuicdo, se posterior aquela competén-
cia, acrescidos de 2% para cada ano de con-
tribuicdo que exceder a 20 anos de contri-
buicdo, até o limite de 100% (inciso | do §
7°)

Reajuste IS\IO())S termos estabelecidos para o0 RGPS (§

Proventos

D/o cotejo das normas atuais e do texto da Proposta, também é possivel afirmar que
ndo havera mais aposentadoria especial por atividade de risco para outras fungdes ou ca-
tegorias que ndo sejam aquelas exercidas por policiais e agentes penitenciarios e socioe-
ducativos. De igual forma, a PEC restringe a terceira hipdtese de aposentadoria especial
a efetiva exposicdo de agentes nocivos quimicos, fisicos ou bioldgicos, havendo a exclu-
sdo das atividades que “prejudiquem a integridade fisica”, conforme texto que consta na
redagéo atual do inciso 111 do § 4° do art. 40 da CRFB/88, sendo expressamente vedado,
no texto da Proposta, o “enquadramento por periculosidade” (art. 6°, caput, e art. 12,
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inciso 1V). Isso significa dizer que servidores de categorias como as de Guardas Munici-
pais, dentre outras que podem ser consideradas de risco, nocivas & integridade fisica ou
periculosas, estardo excluidos das novas regras especiais, enquadrando-se nas normas ge-
rais de aposentadoria.

Cabe, por fim, o registro de que, inobstante a descri¢do das principais diferengas
entre o sistema previdenciario atual e o que esta sendo proposto, ainda podera haver va-
riacBes nas regras acima descritas, tanto de transicdo quanto transitorias, em virtude das
emendas parlamentares e/ou sanc¢Bes ou vetos do Presidente da Republica. Apesar disto,
consideramos importante sinalizar quais sdo as regras que constam na PEC n° 06/2019,
conforme texto proposto pelo Poder Executivo Federal ao Congresso Nacional, até por-
que, posteriormente, podera haver alteragfes quando da edicdo da lei complementar fe-
deral que implementara a segunda fase da reforma da previdéncia social brasileira.

7 . Considerac@es Finais

As aposentadorias especiais do § 4° do art. 40 da CRFB/1988 sdo importantes
conquistas dos servidores publicos. Apesar disto, ndo houve um esforco legislativo no
sentido de concretizar estes direitos, 0 que conduziu ao preenchimento das lacunas por
parte do STF, objetivando garantir o acesso aos requisitos diferenciados que ja estavam
legislados para os trabalhadores privados.

H4 certos espagos em branco nas normas constitucionais que a hermenéutica nao
pode completar, como € o caso da fixacdo das regras de calculo e reajuste dos proventos
para aqueles que ingressaram em cargo efetivo antes de 31/12/2003, devendo ser
utilizados, até que haja a devida regulamentacéo, os critérios da aposentadoria voluntéria
comum, estabelecidos nos 88§ 1°, 2°, 3°, 8° e 17 do art. 40 da CRFB/1988 ¢ art. 1° da LF
n° 10.887/2004.

Com a reforma do sistema previdenciario brasileiro que se busca com a PEC n°
06/2019, mais do que meramente fixar regras diferenciadas de aposentadoria aos regimes
préprios, devera ser garantido, aos servidores pablicos com deficiéncia ou que trabalhem
em atividades de risco ou prejudiciais a salde, o exercicio dos seus oficios de forma
adequada, mediante a adocdo de medidas de prevencdo e precaucdo por parte da
Administracdo Publica para que, de fato, exista a efetiva protecdo social no meio ambiente
laboral, com o objetivo de mitigar a ocorréncia ou o agravamento de doencas
profissionais.

A mudanca da trajetoria € necessaria para a constru¢do de um novo caminho. No
momento atual, as aposentadorias especiais estdo marcadas por lacunas legislativas e
inseguranca juridica, que tém exigido a consequente colmatacdo por meio da
hermenéutica dos tribunais. O rompimento deste ciclo depende de uma grande atitude: o
exercicio da atividade regulatéria com a edicao de regras claras e precisas.
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4. Responsabilizacédo de Gestores de RPPS por Aplicacdes Financeiras®

Alexandre Manir Figueiredo Sarquis ?

1. Introducao

Esse breve estudo almeja esclarecer qual a base legal para a responsabilizacdo dos
gestores de Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS — quanto aos atos de inves-
timento de recursos financeiros, qual a natureza juridica de eventual irregularidade e qual
a sua importancia enquanto mecanismo dissuasorio na seara administrativa.

Para tanto, lancamos mdo de cabedal de institutos do Direito Penal e de Direito So-
cietario, que ja enfrentaram o tema quando da controvérsia da constitucionalidade do tipo
“gestdo temeraria de Instituigdo Financeira”®. Eis 0 caminho a ser percorrido. A aparente
simplicidade, no entanto, oculta o grande debate existente tanto no tipo penal, quanto na
eventual irregularidade administrativa sanciondvel pelo Tribunal de Contas ou discipli-
narmente pelo poder hierdrquico no ente: o que constitui gestdo “temeraria”?

De plano se apresentam dois polos interpretativos que se contrapde. Um de minima
responsabilizacdo e outro de maxima responsabilizacdo do gestor. No de minima respon-
sabilizacdo, identificar-se-ia irregularidade na hipétese de a aplicagdo ter sido feita em
inobservancia as regras internas. Dentre tais regras internas desponta, por relevante para
o tema, a “politica de investimentos”, instrumento que espelha com grande proximidade
as balizas langadas pelo Conselho Monetario Nacional.

! Tenho a agradecer & Ana Cristina Moraes Warpechowski pela confianga em mim depositada e a
todos os que sugeriram 0 meu nome para a coordenagao desta obra no TCE-RS. Agradego a Secre-
taria da Previdéncia Social principalmente na figura do seu subsecretario dos Regimes Prdprios,
Allex Albert Rodrigues, pela extracdo de dados. Agradeco a divisdo AUDESP do TCE-SP, que
extraiu dados sobre receita e despesa de pessoal dos municipios paulistas com RPPS, principal-
mente nas pessoas do Marcos Portella Miguel e do César Schneider. Celso Atilio Frigeri e Henrique
Sitja revisaram uma versao preliminar deste trabalho, mas, desde ja, exonero todos eles de eventuais
incorregdes constantes desta Ultima verséo

2 Aluno do programa de Doutorado em Direito Financeiro da Universidade de S&o Paulo sob a
orientagdo do Professo Heleno Torres.

3 Paragrafo Unico da Lei dos Crimes do Colarinho Branco, Lei 7492/86:
Art. 4° Gerir fraudulentamente instituigdo financeira:

Pena - Reclusdo, de 3 (trés) a 12 (doze) anos, e multa.

Paréagrafo Gnico. Se a gestdo é temeraria:

Pena - Recluséo, de 2 (dois) a 8 (oito) anos, e multa.

4 Por meio da Resolugdo CMN 3922/2010. Esta resolugdo traca limites tdo estreitos que efetiva-
mente dita qual a politica de investimentos a ser praticada pelo RPPS.
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Do ponto de vista da méaxima responsabilizagdo, aponta-se a gestao de investimentos
que falha em alcangar a “meta atuarial”, benchmark instituido em norma® e, portanto,
disponivel para o exercicio do controle.

Esses pontos contrapdem-se ndo apenas em virtude de um deles reconhecer irregu-
laridade em maior nimero de acusagdes, enquanto o outro, em menor nimero. Eles
opdem-se também por um traduzir discurso exclusivamente juridico — aquele de minima
responsabilizacdo —, enquanto o outro, exclusivamente econémico — o de maxima respon-
sabilizacdo.

Ademais, o grupo maior ndo abrange todas as hipdteses do grupo menor. Perceba
que, sob o prisma exclusivamente econdémico, uma gestdo arriscada poderia ser absolvida,
desde que galgasse rentabilidade suficiente. Ja sob o prisma exclusivamente juridico, uma
administracdo que incorra em grave prejuizo poderia, ainda assim, ser reputada regular,
desde que observasse as regras internas de aplicagdo dos recursos. Torna-se claro ser in-
dispensavel aprofundar.

H4 ainda outro elemento que se coloca: a investigacdo do elemento subjetivo do
agente que realiza o investimento. Vale dizer: ele sabia que o investimento era mais ar-
riscado do que sugerido pela politica de investimentos e, mais, desejou produzir o resul-
tado prejudicial averiguado? Para proceder tal andlise, & necessario afastar definitiva-
mente a no¢do de que a administracdo de investimentos é uma arte, para reconhecer na
atividade uma ciéncia, incorporando os riscos as avaliagdes dos resultados das escolhas.

Essa breve digressdo em sede de introducédo do tema j& autoriza uma concluséo que
se apresenta de pronto: uma administragdo que ndo observou as regras internas de inves-
timentos, sabia que o investimento era mais arriscado do que o preconizado pela politica
de investimentos e desejou produzir os prejuizos ao RPPS que, de fato, ocorreram, é uma
administracdo temeréria e irregular. Se parece conclusdo ébvia, a0 menos constitui um
panorama de certeza positiva a partir da qual podem ser medidos os demais casos.

O restante de minha investigacéo se debruga sobre tais casos, usando os RPPS do
Estado de S&o Paulo como motivacao para analise.

2 . Bem Juridico Tutelado

Regressando aos paralelos com o Direito Penal, anotamos que o atual estagio juri-
dico-penal brasileiro ndo dispensa a preliminar perquiri¢do do bem juridico tutelado, pois
“o fim de prover a seguranga tutelando bens juridicos é o que marca um limite racional a
aspiragdo ética do direito penal” (ZAFARONI; PIERANGELI, 2008, p. 90 apud DE
SOUZA; ARAUJO, 2019, p. 41).

Vale dizer que, na seara penal, somente se torna licito ao Estado responder penal-
mente aquelas condutas que ofendam de forma significativa um valor sensivel e caro ao
convivio em sociedade, escolhido para essa condicdo em lei. Tal valor deve ser tanto

5 Nos termos do art. 9° da Portaria MPS 403/2008 que, embora revogada, ainda constitui paradigma
relevante, nos termos do parecer SEI N° 24/2019/CAP/PGACTP/PGFN-ME, de 27 de fevereiro de
2019:

Art. 9° A taxa real de juros utilizada na avaliagdo atuarial devera ter como referéncia a meta esta-
belecida para as aplicacdes dos recursos do RPPS na Politica de Investimentos do RPPS, limitada
ao maximo de 6% (seis por cento) ao ano.

Paragrafo Gnico.  E vedada a utilizacio de eventual perspectiva de ganho real superior ao
limite de 6% (seis por cento) ao ano como fundamento para cobertura de déficit atuarial.
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manifesto quanto inconfundivel e ¢ intitulado “bem juridico penal”. A vida, a liberdade ¢
a propriedade, em virtude das revolugbes burguesas, despontam como os valores mais
antigos a gozar dessa especial prote¢do, mas a complexidade das relagdes sociais tem
acrescido ao rol.

A nogdo de bem juridico tutelado passa a organizar o conceito de injusto na seara
penal, excluindo da repressdo estatal o que ndo agrava tais valores sensiveis®. Vale dizer
que é indispensavel reconhecer nocividade social nas condutas que serdao penalmente san-
cionadas. Com isso, perde forca aquele discurso exclusivamente econdmico que se men-
cionou a introducdo, uma vez que vivemos em uma sociedade industrial caracterizada
pelo risco. Nao podendo determinar o que vira a ocorrer, ndo é socialmente reprovavel a
conduta do gestor que incorre em prejuizo tdo somente em virtude desse desdobramento
patrimonial.

Tal linha interpretativa é chancelada pela jurisprudéncia.

PENAL. CRIME CONTRA O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL. BEM JURIDICO
TUTELADO. AUSENCIA DE POTENCIALIDADE LESIVA DA CONDUTA.
ARTS. 171 E 168, AMBOS DO CP. DESCLASSIFICAGAO. COMPETENCIA. JUSTICA
ESTADUAL.

O prejuizo cuja monta ndo é capaz de desestabilizar o sistema financeiro, ndo tem o conddo
de fazer incidir a referida norma. Afastada a incidéncia da Lei n°® 7.492/86, porquanto tem
como objetivo primario a prote¢do do sistema financeiro nacional.

Sendo o lesado uma instituicdo financeira estadual - BESC, e afastado o Unico delito de
competéncia federal (art. 4°, caput, da LCSFN), remanescentes os fatos a serem apurados
sob a perspectiva de violagdo aos tipos penais dos artigos 171 e 168, ambos do Cédigo
Penal, ndo ha falar em competéncia da Justica Federal para processar € julgar os referidos
crimes.

TRF4 ACR 0005111-32.2009.4.04.7200 Des. Rel. Gilson Luiz Incio d.j. 19/06/2013 (g.n.)

Mas se ndo é a propriedade que se visa tutelar por meio dos crimes econémicos, por
exemplo, no crime de gestdo temeréria de Instituicdo Financeira, qual seria? Luciano An-
derson de Souza posiciona tais valores na “seguranga e na regularidade da estrutura eco-
ndmica de um determinado contexto social” (DE SOUZA, ARAUJ 0, 2019, p. 49), recru-
tando ainda a reflexdo de Pérez del Valle:

“Sao delitos econdmicos aqueles comportamentos descritos nas leis que lesionam a confi-
anca na ordem econdmica vigente com carater geral ou em alguma de suas instituicdes em
particular e, portanto, pdem em perigo a propria existéncia e as formas de atividade dessa
ordem econdmica”.’

Regimes proprios de previdéncia social operam com supedaneo na confianga que
neles é depositada por parte dos segurados. Esses atores sociais, caracterizados pela se-
vera assimetria de informacdo existente entre os profissionais dos investimentos financei-
ros e os leigos, sentem-se desincumbidos da preocupacao de zelar pela seguranca de tais
aplicacOes. Trata-se de um sistema juridico de captacdo de poupanga popular em que o
bem juridico de primazia é a confianca.

6 Aprofundando o tema na literatura nacional, veja Prado (1997).
7 Mencionando, a pagina 50, a pagina 35 da obra de Pérez del Valle (2014).
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Esclareca-se quanto ao paralelo que vem sendo tracado entre o crime de gestdo te-
meraria de Instituicdo Financeira e a irregularidade que ocorre em investimentos finan-
ceiros realizados por RPPS, que ele é mais pronunciado do que a primeira impressdo
sugere. Assim se conclui tendo em vista a solu¢do dada ao Conflito de Competéncia
136984/SP que de um so giro reconheceu que pode ocorrer 0 crime no caso de autarquias
previdenciarias e que a competéncia para processar é Federal.

CONFLITO DE COMPETENCIA N° 136.984 - SP (2014/0296831-1)
RELATOR: MINISTRO NEFI CORDEIRO

SUSCITANTE: JUIZO DE DIREITO DA VARA DISTRITAL DE ILHABELA - SAO
SEBASTIAO — SP

SUSCITADO : JUiZO FEDERAL DA 6A VARA CRIMINAL ESPECIALIZADA EM
CRIMES CONTRA O SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL E EM LAVAGEM DE
VALORES DA SECAO JUDICIARIA DO ESTADO DE SAO PAULO

INTERES. : JUSTICA PUBLICA
INTERES. : ODAIR BARBOSA DOS SANTOS

DECISAO: Trata-se de conflito negativo de competéncia entre o JUIZO DE DIREITO DA
VARA DISTRITAL DE ILHABELA - SAO SEBASTIAO - SP, suscitante, e 0 JUIZO
FEDERAL DA 6A VARA CRIMINAL ESPECIALIZADA EM CRIMES CONTRA O
SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL E EM LAVAGEM DE VALORES DA SECAO
JUDICIARIA DO ESTADO DE SAO PAULO, suscitado, nos autos da acio penal que
apura gestao fraudulenta (art. 4°, paragrafo Unico, da Lei n. 7.492/86) praticada pelo diretor
presidente do Instituto de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de llha-
bela/SP.

O juizo suscitado declinou da competéncia para a justica estadual, ao fundamento de que
ndo ha que se falar em institui¢do financeira se os valores geridos sdo obtidos compulsori-
amente e possuem natureza tributaria (fl. 505).

Por sua vez, o juizo de direito suscitou o conflito, acolhendo a cota ministerial no sentido
de que a Lei n® 7.492/1986, ao trazer o paragrafo Unico ao artigo 1°, equiparando determi-
nadas pessoas a instituicdo financeira, o fez com o objetivo de englobar todos aqueles
que, de alguma forma, podem influenciar na regularidade do Sistema Financeiro Nacional,
protegendo a politica financeira do Estado, a ordem econdmica, a saude das instituicdes
financeiras, o patriménio dos investidores, a administracéo e a fé publica (fl. 519).

L]

O cerne da controvérsia reside na competéncia para processar e julgar crime contra sistema
financeiro nacional praticado por gestor de instituto de previdéncia municipal.

L]

Ante 0 exposto, conheco do conflito para declarar competente 0 JUIZO FEDERAL DA 62
VARA CRIMINAL ESPECIALIZADA EM CRIMES CONTRA O SISTEMA FINAN-
CEIRO NACIONAL E EM LAVAGEM DE VALORES DA SECAO JUDICIARIA DO
ESTADO DE SAO PAULO, ora suscitado.
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A concluséo de que o bem juridico tutelado ¢ a credibilidade dos segurados na higi-
dez financeira do RPPS encontra eco na doutrina, mas carece de maior aprofundamento.
Isso, pois a confianca € avaliacdo de foro intimo que cada pessoa faz da instituicédo e das
pessoas que, por sua natureza por vezes caprichosa, é subjetiva e inconstante. O préprio
procedimento investigatério de eventual irregularidade poderia deflagrar a subtracéo de
credibilidade na gestdo dos investimentos.

Ganharia forga, sob esse aspecto, o discurso juridico, pois em se admitindo a exis-
téncia de uma ciéncia dos investimentos, a conduta esperada pode ser reduzida a um con-
junto enumeravel de comandos passiveis de expressdo normativa. Assim, seria irregular
exclusivamente o comportamento do gestor no quanto desbordasse do paradigma norma-
tivo posto.

A historia recente, entretanto, provou haver investimentos conduzidos nas balizas
normativas que, entretanto, despertaram o descrédito de parte da sociedade.

Fundos de pensdo investigados pela PF respondem por 62,6% do rombo do sistema - Jornal
do Comeércio

Os quatro fundos de pensdo patrocinados por empresas estatais sob alvo da Operacéo
Greenfield da Policia Federal respondem por 62,6% do rombo acumulado de todo o sistema
em 2015. Juntos, Funcef (fundo de pensdo dos empregados da Caixa Econdmica Federal),
Petros (Petrobras), Previ (Banco do Brasil) e Postalis (Correios) registraram deficit de R$
48,7 bilhdes, diante dos R$ 77,8 bilhdes de resultado negativo de todo o sistema de fundos
de penséo do Pais. Em 2015, a Petros registrou deficit de R$ 22,6 bilhdes; a Previ, R$ 16,1
bilhdes; a Funcef, R$ 8,8 bilhdes; e o Postalis, R$ 1,2 bilh#o. [...]8

Em inspecéo exclusivamente literal, a maior parte das impropriedades apuradas en-
contravam-se em conformidade com a politica de investimentos das entidades. De fato, a
norma penal de gestdo temeréria ndo dispensa uma intensa assisténcia normativa extra-
penal de érgéos reguladores que integram o sentido daguela norma, articulando conceitos
amplos e sujeitos a certa indeterminagdo juridica. Esse cenario parece conduzir a uma
exaustdo do direito penal como mecanismo juridico de resposta social adequada. A proé-
pria doutrina reconhece dificuldades no emprego do Direito Penal para tutelar tais rela-
¢des, por fluidas e técnicas que sdo.

Marina Pinhdo Coelho Araujo, em preliminar, ndo vé constitucionalidade no paré-
grafo unico do art. 4° da Lei 7492/86, uma vez que “ndo se coaduna com a Constituicdo
Federal de 1988, que exige lei penal certa, taxativa” e, por impor caracteristica de crime
de perigo, “reduz de forma consideravel sua capacidade de ser tratada como um artigo
taxativo e que se coaduna com o principio da legalidade” (DE SOUZA, ARAUJO, 2019,
pp. 133 e 135).

Os mesmos autores relacionam dificuldades de ordem estrutural e de ordem conjun-
tural na opgéo pelo emprego do Direito Penal para a tutela de relagdes econémicas®. Eles

8 Transcrito conforme divulgado em <https://www.jornaldocomercio.com/_conteudo/2016/09/eco-
nomia/519563-fundos-de-pensao-investigados-pela-pf-respondem-por-62-6-do-rombo-do-sistem

a.html>. Acesso em: 8 mai. 2019. Essa ndo foi a Gnica operagdo policial a apurar perdas graves em
aplicagdes de fundos de investimento, sendo exemplos as operacdes “greenfield”, “encilhamento”,

99 .

“abismo”, “papel fantasma” e “fundo falso”.

® Os problemas estruturais seriam a responsabilidade penal da pessoa juridica, o criminal compli-
ance e a possibilidade de colaboragdo premiada; 0s conjunturais seriam 0s tipos penais abertos, 0
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percebem no Direito Administrativo maior legitimidade para tal mister, dada a dinamici-
dade e complexidade da atividade econdmica. O Direito Penal resta tardio, insatisfatorio
e pouco eficiente na dissuasdo das condutas que a sociedade deseja ver reprimidas.

Sumarizando o estudo até este ponto, percebemos que ha dois discursos justificado-
res da repressdo estatal, um econdémico e um juridico, embora ambos ndo sejam, indivi-
dualmente, capazes de ligar o bem juridico tutelado as condutas tidas como socialmente
inadequadas. Haja vista a natureza arriscada, complexa e técnica da empreitada cuja lisura
se apura, a doutrina conclui que investigacdo na via administrativa torna-se mais apropri-
ada que a penal, uma vez que desvencilhada das amarras da taxatividade. O norte de tal
inquérito deve conjugar ciéncia de investimentos e base normativa.

3. Base Normativa

Os sistemas previdenciarios dos servidores municipais podem ser organizados sob
0 guarda-chuva do regime geral ou, por opcao do ente, em um regime apartado, que cui-
dara exclusivamente daquela massa de segurados, que vertem suas contribuicbes para 0s
cofres dessa receita previdenciaria apartada, o que é chamado de RPPS, como ja visto. Se
ndo segurados do regime proprio, h& competéncia residual do Regime Geral.

Art. 13. O servidor civil ocupante de cargo efetivo ou o militar da Uni&o, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, bem como o das respectivas autarquias e fundagdes,
sdo excluidos do Regime Geral de Previdéncia Social consubstanciado nesta Lei, desde gue
amparados por regime proprio de previdéncia social. Lei 8212/91 (g.n)

Ocupamo-nos tdo somente do contrato de seguro sob essa natureza juridica especial
— RPPS. E comum na literatura menos especializada o debate acerca do interesse de se
ter um sistema “capitalizado”, em que o superavit ou deficit financeiros dependerdo de
planejamento atuarial de longo prazo, ou um sistema de “reparti¢do simples”, em que o
objetivo do sistema é manter-se financeiramente neutro ao longo do tempo. Registre-se,
entretanto, que, em minha leitura, o sistema capitalizado nos RPPS é comando inserto na
Constituicao Federal desde 1998, na redagdo do art. 249.

Art. 249. Com o objetivo de assegurar recursos para o pagamento de proventos de aposen-
tadoria e pensdes concedidas aos respectivos servidores e seus dependentes, em adi¢do aos
recursos dos respectivos tesouros, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderéo constituir fundos integrados pelos recursos provenientes de contribuicdes e
por bens, direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei que dispora sobre a natu-
reza e administracdo desses fundos. CF/88 (g.n)

Embora o disposto tdo somente faculte tal capitalizagéo, a propria Constituicdo Fe-
deral, por meio da introdugdo do principio estruturador do “equilibrio financeiro e atua-
rial”, juntamente com a legislacdo regulamentadora do Ministério da Previdéncia subse-
quentemente editada, tornaram a capitalizacdo obrigatdria para os RPPS municipais®®.

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de pre-
vidéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente

crime de perigo abstrato, a norma penal em branco, a incoeréncia do discurso legitimador dos fins
da pena, entre outros. (DE SOUZA, ARAUJO, 2019, p. 62/86)

10 Vide, sob o ponto de vista econdmico, com maestria, a contraposicdo de Henrique Sitja em capi-
tulo deste mesmo volume.
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publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que pre-
servem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. [...] CF/88 (g.n)

Art. 1° Os regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Fe-
deral deverdo ser organizados, baseados em normas gerais de contabilidade e atuaria, de
modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial, observados os seguintes critérios

(g.n):

| - realizacéo de avaliacdo atuarial inicial e em cada balanco utilizando-se parametros
gerais, para a organizacéo e revisao do plano de custeio e beneficios; Lei 9717/98 (g.n)

Quanto a gestdo dos recursos arrecadados em regime de capitalizacdo, houve diver-
géncia jurisprudencial a questionar se assumiriam natureza publica ou se natureza pri-
vada, haja vista que ingressam no cofre do RPPS concomitantemente com as rendas de
natureza salarial do servidor e como forma de custeio do seguro social, que é uma pres-
tacdo de servico. O aprofundamento desse debate ndo é adequado neste ensejo, mas desde
ja alinho-me com a escola que entende que se trata de recursos publicos, tendo em vista
0 risco majoritariamente publico que existe na condugéo da atividade.

Art. 2°[...] 8 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios sdo responsaveis
pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras do respectivo regime proprio,
decorrentes do pagamento de beneficios previdenciarios (g.n)

(]

Art. 10. No caso de extincdo de regime proprio de previdéncia social, a Unido, o Estado,
o Distrito Federal e 0s Municipios assumirdo _integralmente a responsabilidade pelo
pagamento dos beneficios concedidos durante a sua vigéncia, bem como dagueles be-
neficios cujos requisitos necessarios a sua concessdo foram implementados anterior-
mente a extingdo do regime préprio de previdéncia social. Lei 9717/98 (g.n)

Assim, 0 manejo dos recursos angariados observa os ditames do direito publico.
Desde a infancia dos RPPS, entretanto, percebeu-se que o grande formalismo nas opera-
¢Oes de compra e venda da administragdo publica ndo poderia ser estendido a tais recur-
so0s, sob pena de inviabilizar a gestdo. Percebe-se tal preocupacdo ja na Lei 8.666/93,
anterior a todas as reformas modernas do sistema de previdéncia dos servidores.

Art. 17. A alienagdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de inte-
resse publico devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecera as seguintes
normas:

(]

Il - quando moveis, dependera de avaliacdo prévia e de licitacdo, dispensada esta nos
seguintes casos (g.n.):

(]

¢) venda de acdes, que poderdo ser negociadas em bolsa, observada a legislacdo especifica
(9.n);

d) venda de titulos, na forma da legislacéo pertinente (g.n);

(]
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A Lei dos Regimes Proprios — Lei 9717/98, entretanto, efetivamente inaugurou uma
subcategoria de patrimonio publico, com gestao subordinada a regras emanadas pelo Con-
selho Monetario Nacional. Afirma-se isso com base no art. 6%, 1V da lei de regéncia. In-
titularemos tal subdivisdo doravante de “recursos previdenciarios”.

Art. 6° Fica facultada a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, a consti-
tuicdo de fundos integrados de bens, direitos e ativos, com finalidade previdenciaria, desde
que observados os critérios de que trata o artigo 1° e, adicionalmente, 0s seguintes preceitos:

IV - aplicagdo de recursos, conforme estabelecido pelo Conselho Monetério Nacional; Lei
9717/98

Importante assinalar que a Lei de Responsabilidade Fiscal veio a referendar tal sub-
missdo dos recursos previdenciarios a regras de mercado, determinando ainda que devem
ser observados limites e condi¢des de protecdo e prudéncia financeira.

Art. 43.[...] 8 1° As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral e
préprio dos servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos a que se referem
0s arts. 249 e 250 da Constituicdo, ficardo depositadas em conta separada das demais
disponibilidades de cada ente e aplicadas nas condicfes de mercado, com observancia
dos limites e condicdes de protecdo e prudéncia financeira. Lei Complementar 101/00

Por fim, conferindo densidade e concretude as linhas gerais até aqui delineadas pela
legislagcdo de maior extracdo, sobreveio a Resolugcdo do CMN 3922/2010 que desenha
contornos estritos para a estratégia de investimentos dos Regimes Préprios de Previdéncia
Social.

Tabela 1- Paradigma normativo para as politicas de investimento dos RPPSs
Limite como  Limite como

Ativos géssp%s&%os da percentual da percentual da
3922/10 carteirado  opgdo de in-
RPPS vestimento
Renda Fixa 100%
Titulos Tesouro Nacional Art. 70, | "a" 100%
FI Renda Fixa/Referenciados TN Art. 7°, 1 "b" 100% 15%
Fundos de indices de RF Art. 7° 1 "¢" 100% 15%
Operacdes Compromissadas Art. 7°, 11 5% 15%
FI RF / referenciados Art. 70, 111 "a" 60% 15%
FI de ind ref / subindices RF Art. 70, 111 "b" 60% 15%
FIRF Art. 70, IV "a 40% 15%
Fundos de ind ref em RF Art. 79, IV bt 40% 15%
Letras Imobiliarias Garantidas ~ Art. 7°, V "b" 20% 15%
até R$ 250
CDB até o limite FGC Art. 7°, VI "a" mil
até R$ 250
Poupanca até o limite FGC Art. 7°, VI "b" mil
FIDC - Cota Sénior Art. 70, Vil "ar 5% 5%
FI RF Crédito Privado Art. 7°, VII "b" 5% 5%

F1 debéntures incentivadas Art. 79, VIl "¢t 5% 5%
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Limite como Limite como

Ativos g;p%s,'\;l' mos da percqntual da perqentua] da

3922/10 carteira do opgdo de in-
RPPS vestimento

Renda Variavel 30%

FI AcBes referenciados Art. 8, 1 "a" 30% 15%

Fl indices RV Art. 8,1 "b" 30% 15%

FI em Agoes Art. 8, 11 "a" 20% 15%

FI indices Mercado Variavel Art. 8 11 "a" 20% 15%

FI Multimercado — Aberto Art. 8° 111 10% 5%

FIP — Fechado Art. 82, 1V "a" 5% 5%

FlI Art. 8%, IV "p" 5% 5%

Fonte: Resolugédo 3922/10.

A anélise dos percentuais maximos tolerados, em um primeiro juizo de exposicao
ao risco, revela algumas impressoes do legislador:

i . renda varidvel é mais arriscada que renda fixa;

ii . dentre as op¢Oes de renda fixa, operagdes compromissadas, crédito privado, de-
béntures incentivadas e fundos de investimento em direitos creditérios — FIDCs sdo mais
arriscados;

iii . dentre as op¢Oes de renda varidvel, sdo mais arriscados os fundos multimerca-
dos, os fundos de investimentos em participacdes — FIPs e os fundos de investimentos
imobiliarios — Flls.

Quanto aos produtos conhecidos como FIDCs, FIPs e FllIs, sdo conhecidos como
“fundos estruturados”. Um aprofundamento acerca dessas categorias excede os objetivos
desse estudo, mas basta observar que tais produtos financeiros, que seguem regras diver-
sas dos fundos de investimento orientados a publicos difusos??, aproximam-se mais dos
destinatarios de recursos publicos, contém menor nimero de cotistas e estdo sujeitos a
menor liquidez.

Mais presentes o risco de crédito e de liquidez, orientam-se a publico consumidor
mais qualificado e espera-se que paguem um prémio de risco adequado. De mesmo norte
encontra-se o Crédito Privado, que envolve contratos de matuo e debéntures, dentre ou-
tros ativos de similar natureza econémica.

E importante notar que, embora cada um dos limites para ativos de risco reputado
maior seja reduzido, conjugando uma estratégia de diversas regras, € possivel gerir uma
carteira com até 25% de ativos considerados mais arriscados, 0 que poderia ser conside-
rado até mesmo como “arrojado”, segundo certo ponto de vista'?.

11 Os Fundos de Investimentos de varejo sdo regulados pela Instrugdo Normativa 555/2014 da CVM
e, por vezes, sdo chamados “fundos 555”. Os normativos que regulam FIDCs, FIPs e FlIs sdo,
respectivamente, as INs 356 e 489; 578 e 579; e 472 e 516.

12 por exemplo, veja as faixas exemplo de API do Bradesco que O Globo e a ANBIMA repercuti-
ram: Conservador: 100% baixo risco, moderado (com renda variavel): 10% risco alto, arrojado 20%
risco alto. Veja: <http://www.anbima.com.br/comunicados-supervisao/arqs/comsup2010000004.p
df >. Acesso em: 09 mai. 2019.
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Outras peculiaridades atribulam o efeito diretivo de politicas idealizadas como per-
centuais da carteira investida.

Em primeiro lugar percebe-se que, desprovida de uma inteligéncia que critique do
ponto de vista cronoldgico e pormenorizado a vida de cada uma das opcBes, surge um
incentivo adverso: o prejuizo nos fundos arriscados tornaria sua participagdo como per-
centual da carteira menor, autorizando mais investimentos; ja a rentabilidade maior que
as demais opgOes em carteira, ao contrario aumentaria a sua participagao percentual, tor-
nando necessario o desinvestimento.

Em segundo lugar, a politica faz mencdo a categorias de investimentos que podem
ser estruturados para uma clientela especifica, podendo ser objeto de adequagéo aos es-
peciais requisitos dos Regimes Préprios, mas faz alusdo a categorias de varejo, possivel-
mente entendendo que os RPPSs poderiam alocar recursos em um mercado que, por ser
mais fragmentado e objeto de governancga corporativa de grandes institui¢des, seria mais
seguro. Tal ponto de vista ignora ébvias necessidades especiais dos RPPSs, a mais 6bvia
delas sendo a imunidade reciproca dos tributos da Unido, tais como o IOF e o Imposto de
Renda®®. E mais razoavel partir da abordagem de que o mercado fornecedor de produtos
financeiros para RPPSs gravitard para um mercado de nicho, expelindo os demais atores
pela propria ldgica interna posta.

Enfim, ao concatenar a sintaxe da lei que acabou de ser apresentada com os dois
polos interpretativos articulados a introducéo — os polos juridicos e econémicos da anélise
da regularidade das decisdes de investimento —, verificamos uma redugdo do valor da
abordagem exclusivamente juridica. Além de poder produzir tdo somente balizas genéri-
cas, a propria execucdo literal de suas disposi¢des pode conduzir a resultados que o bom
senso repele.

A par de serem 0s recursos previdenciarios recursos publicos, a legislagdo remete a
formulagdo de politicas pelo Conselho Monetario Nacional, desde que concomitante-
mente se observe condi¢des de prote¢do e prudéncia financeira em tais aplicagGes. Cum-
prindo tal mister, 0 CMN deitou a resolucdo 3922/2010, que estabelece percentuais para-
digmas para as diversas categorias de investimentos. A exposicdo maxima ao risco, en-
tretanto, ainda pode ser compreendida como elevada.

4 . A Experiéncia Paulista com RPPSs Capitalizados

Estabelecido que o juizo de corre¢do das opgdes de investimento deve se fundar em
uma investigacdo multidisciplinar que recruta argumentos da seara juridica e da seara
econdmica, cumpre investigar a experiéncia paulista com RPPS capitalizados. No estudo
que se segue, apenas quando indicado se incluird na analise o RPPS do municipio de Sdo
Paulo®,

13 Nos termos do art. 150, VI, “a” da CF/88: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas
ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI -
instituir impostos sobre: a) patrimdnio, renda ou servicos, uns dos outros; [...]”

14 Os dados foram obtidos do sistema AUDESP e do sistema CADPREV. As inconsisténcias foram
descartadas. Regimes em extingdo foram considerados ainda vigentes, por ndo haver parametro
seguro a informar o estagio em que se encontram. N&o foram consideradas as segregacdes de mas-
sas previdenciarias. As premissas de andlise, por numerosas, ndo podem ser indicadas uma a uma
neste espago, mas o projeto — inclusive a base de dados — seré disponibilizada no GitHub sob o
nome “finangas rpps”.
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Os municipios que tem regimes préprios de previdéncia social, os tém, em média ha
24 anos. O Regime Préprio do Municipio de S&o Paulo foi criado em 11/09/1909, con-
tando com 110 anos de existéncia. Atualmente ha 223 RPPSs municipais paulistas, que,
embora alcancando 34,57% dos entes, congregam a maior parte dos servidores, tendo em
vista a cobertura de cidades com grande contingente no quadro efetivo.

No inicio dos anos 60 eram 5 regimes proprios, até os anos 80 foram criados outros
40. Dos anos 80 até os anos 2000, com o advento da Constituicdo de 1988 e com a reforma
da previdéncia de 1998, houve a criacdo de outros 159 institutos de previdéncia. De 2000
até 2019 outros 63 RPPSs se somaram a eles.

Figura 1- Evolucdo dos municipios organizados com RPPSs no estado de Sdo Paulo

1960 1980

2000 2019

Fonte: elaboracéo do autor.

Os fatores determinantes para a op¢do do modelo de RPPS ndo estdo claros. Parece
haver regiGes de influéncia em torno de municipios com RPPS, tais como S&o Paulo,
Campinas, Litoral Norte, Avaré, Barretos e Fernandépolis. Também parece haver zonas
de influéncia negativa, em que um municipio central ligado ao RGPS parece influir na
decisdo dos demais de também ndo constituir RPPSs. Parece ser o caso de Araraquara e
Séo Carlos, que induzem um vazio de RPPSs na regido central.

O indice de longevidade medido pelo IDHM?® indica que os municipios com RPPS
tem tal indice, em média, 0,1% superior aos que ndo estdo organizados dessa forma. Esse
indice, além de pequeno, pode ser enganoso, pois pode haver fatores exdgenos que nao
estdo sendo levados em conta.

Quando se analisa um painel dos municipios que criaram e que ndo criaram institu-
tos, entretanto, o padrdo parece se tornar mais claro. Os 159 municipios que criaram RPPS

5 Fonte: IBGE para os anos de 1991, 2000 e 2010. Veja: <http://www.atlasbra-
sil.org.br/2013/pt/consulta/>.
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entre os anos 1980 e 2000 ja apresentavam, em dados de 1991, IDH-L'¢ relativamente
maior do que os 422 municipios que nunca se organizaram dessa forma. Entretanto, veri-
ficados os dados de 2010 novamente para esses dois grupos, aqueles que constituiram
RPPS apresentaram evolucdo no indice IDHM-L da ordem de 0,5% maior que o outro
grupo, sendo esse dado estatisticamente significativo'’.

Embora nédo seja possivel concluir por algum especifico liame de causa e conse-
quéncia, pode-se dizer que os municipios que organizam RPPSs tendem a ter maior de-
senvolvimento humano sob o aspecto salde de seus habitantes que os demais e, apds
adotar a decisdo de instalar um RPPS, proporcionalmente, tal diferenca se expande, con-
forme medido pelo IBGE, ainda que tal diferenca seja pequena.

Mesmo que se concluisse que a previdéncia organizada em RPPS favorece, em mé-
dia, a saide dos cidadaos, ha outro aspecto a ser analisado. Isso pois os chamados direitos
de segunda geracéo, como a previdéncia, constituem atividade prestacional do Estado que
dela ndo se desincumbe sem o dispéndio de recursos publicos.

A avaliagdo desse prisma, entretanto, restou prejudicada, uma vez que néo foi pos-
sivel montar um painel comparativo entre municipios que instalaram e ndo instalaram
RPPS. De um lado, isso se deu em virtude de que a divida previdenciaria dos municipios
ligados ao Regime Geral da Previdéncia Social esta recoberta por sigilo fiscal. De outra
mao, é mais frequente o contencioso trabalhista nos entes sob essa denominacéo, o que
tornaria a apuracdo de passivos contingentes uma questéo relevante. Por fim, os dados
também ndo se encontram t&o prontamente disponiveis, uma vez que a adesdo ao sistema
CADPREYV tem sido paulatina.

Ainda assim, buscamos um indice de fragilidade especifico para os RPPS. Embora
seja possivel obter o pardmetro conhecido como “deficit atuarial” da documentagdo lan-
cada no CADPREYV do Ministério da Economia, a compreensao de tal dado é por vezes
prejudicada, pois 0 montante é apurado ap6s considerados planos de amortizagdo irrea-
listas e desprovidos de verossimilhanga ou mesmo viabilidade financeira para execugéo.
Ademais, ha o expediente da “segregacio de massas™*® que cria dois planos com dados
diferentes de deficit atuarial, embora permanega a existir um Unico erario sacado.

Abstraindo tais complexidades e buscando um indice que possa ser aplicado indis-
tintamente, partimos dos seguintes pressupostos:

i .0 valor de “despesa total de pessoal” - DTP, disponivel por for¢a de Lei no cha-
mado “relatorio de gestdo fiscal”, é a expressdo que, aproximadamente, consigna o de-
sembolso mensal do ente caso toda a sua massa de segurados alcance a aposentadoria;

ii . o valor de “receita corrente liquida” - RCL, disponivel por forca de Lei no cha-
mado “relatorio de gestdo fiscal”, € a expressdo maxima das possibilidades financeiras do
ente;

16 O IDHM-L é uma medida que congrega a longevidade e a expectativa de vida ao nascer, regis-
trando a satide de uma populacéo.

"IDHM_L _1991 dos municipios que instalaram RPPS 0,718, IDHM_L_1991 dos municipios que
ndo instalaram RPPS 0,714; IDHM_L_2010 dos municipios que instalaram RPPS 0,838;
IDHM_L_2010 dos municipios que ndo instalaram RPPS 0,833. Resultado significante ao nivel
a = 5%. Néo sendo este um trabalho em estatistica, ndo cabe alimentar digressédo acerca da técnica.
A base de dados esta disponivel online para conferéncia.

18 Com base no que dispdem os arts. 56 e s/s da portaria MPS 464/2018.
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iii . o percentual maximo da RCL que pode ser comprometido com DTP, que desig-
naremos por CMP, é estabelecido em Lei como sendo 60%%°.

iv . 0s ativos componentes dos recursos previdenciarios, também conhecidos como
reserva técnica, ATV, devem ter sua rentabilidade precipuamente vertida para a satisfacdo
das obrigaces do RPPS com proventos decorrentes do seu plano;

v . a rentabilidade benchmark usualmente adotada para os ativos na carteira é de 6%
a.a. ou 0,487% a.m.?°

vi . a diferenca entre o limite legal para comprometimento com despesas de pessoal
e a atualmente dispendida constitui reserva que eventualmente, por meio de Lei, pode ser
carreada ao erario previdenciario.

Refletindo sobre tais balizas, foi imaginado o seguinte indice de fragilidade:

CMP.RCL-ATV.6%-
CMP.xRCL

RCL.(60%-CMP)
2 21

Fragilidade=

Apurando tais indices, nota-se que, em média, a fragilidade dos RPPSs paulistas
apresentou-se elevada, tendo crescido gravemente em 2013, mas retomando uma trajeto-
ria de melhoria até o ano de 2017, quando houve expressiva piora, possivelmente em
virtude da edi¢8o da Portaria 333/2017, que viabilizou renegociacédo de dividas dos entes
com seus RPPSs.

Figura 2- Fragilidade média dos RPPSs paulistas

Fragilidade Média dos RPPSs

- N

2011 2013 2015 2017 Fonte: elaboragéo do autor.

196% para o Poder Legislativo, CMP_LEG, e 54% para o Poder Executivo, CMP_EXE, nos termos
do art. 20, 11l da LRF — Lei Complementar 101/00. Portanto CMP = CMP_LEG + CMP_EXE.

20 Nos termos da Portaria MPS 403/2008, Art. 9° A taxa real de juros utilizada na avaliacio atuarial
devera ter como referéncia a meta estabelecida para as aplicagdes dos recursos do RPPS na Politica
de Investimentos do RPPS, limitada ao maximo de 6% (seis por cento) ao ano. Veja, também, a
nota de rodapé 5.

2L O primeiro termo CMP.RCL representa 0 compromisso anual paradigma, o segundo termo
ATV.6% representa a rentabilidade dos ativos garantidores, o terceiro termo RCL. (60% — CMP)
representa a margem da receita que ainda poderia ser carreada em favor do RPPS, dividida por 2
como um fator de seguranga. Obviamente, tratam-se de aproximagdes grosseiras, ndo pretendendo
consignar um valor apurado de deficit atuarial, mas servem ao proposito de tornar a fragilidade em
um Unico indice que possa ser comparado entre os entes. Note que, em virtude de representar um
nGmero indice, também néo é prejudicado pelo efeito da inflagdo, que ndo precisa ser tomada em
conta. Uma fragilidade igual a 1 representa a inexisténcia de ativos e de qualquer margem orga-
mentaria para fazer frente aos pagamentos previdenciarios. Uma fragilidade igual a 0 somente
ocorre se a folga orgamentéaria € grande o suficiente para pagar duas vezes a responsabilidade men-
sal com inativos existente e vindouros e/ou ha ativos suficientes para esse equilibrio. Da analise dos
dados, aparentemente 0,5 ja representa razoavel equilibrio.
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Entre os RPPSs extremamente vulneraveis, segundo os critérios tracados, encon-
tram-se alguns municipios notorios, tais como ltupeva, Americana e Sao Vicente. Tam-
bém entre os municipios que se apresentam em situagdo confortavel do ponto de vista
Financeiro se encontram municipios relevantes no estado, tais como Ilhabela, Louveira,
Séao José do Rio Preto e Sdo José dos Campos.

Figura 3 - Fragilidade dos RPPSs municipais paulistas. Municipios ligados ao
RGPS séo representados com indice de fragilidade igual a zero

fragilidade
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Fonte: Elaboracédo do autor.

Uma alegagdo que frequentemente é ventilada nos debates da reforma da previdén-
cia é que os maiores niveis de prestacdo de servigo publico de previdéncia social somente
sdo alcangados com grave fragilizacdo das contas publicas. Esse eixo argumentativo é de
dificil teste empirico, pois ha uma série de fatores enddgenos e causalidade cruzada. Per-
ceba, por exemplo, que maior nivel de previdéncia social pode acrescer & movimentagao
econdmica e pode reduzir gastos com o SUS, fatores que traem a primeira inferéncia mais
simples.

De fato, somente provariamos causalidade em um cenario hipotético em que uma
mesma populacdo fosse submetida a prestacéo do servico de previdéncia social e outra
dele fosse privada, apurando-se o resultado liquido na satde das contas publicas ao fim e
ao cabo. Por 6bvio, além de hipotético, tal cenario é impossivel, restando ao cientista
apenas as aproximagoes.

Uma analise que é permitida pelos dados a que tivemos acesso € a satde geral da
populagdo, medido pelo IDHM-L, e a fragilizacéo financeira especifica dos regimes pro-
prios de previdéncia social. Assim analisados, 0s dados ndo suportam a visdo de que mais
longevidade é obtida com fragilizagéo das contas previdenciarias. Maiores niveis de IDH
encontram-se correlacionados negativamente com a fragilidade dos respectivos RPPSs.

E de se consignar, entretanto, que a relagéo é fraca, ndo sendo estatisticamente sig-
nificativa. Ademais, € possivel que fatores exdgenos — a renda per capita dos municipes,
por exemplo — esteja a comandar tanto a melhoria do IDH quanto a reducéo da fragilidade
do RPPS.
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Figura 4 - Plotagem de IDHM no eixo horizontal e fragilidade financeira do RPPS
no eixo vertical
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Fonte: elaboragdo do autor.

5. A Dificuldade de Mensurar a Qualidade da Carteira

Uma investigacao diversa se d& quanto a qualidade dos investimentos realizados. A
qualificacdo desses investimentos, entretanto, é parametro de dificil observacdo, uma vez
gue ao tempo em que se torna incontroverso que determinado produto financeiro frustrard
as perspectivas de fluxo de caixa, a corre¢do de seu valor ocorre de maneira quase ime-
diata a tal constatagdo — fenémeno conhecido como “marcagio a valor de mercado” — 0
gue o retira das estatisticas, pois sdo ponderadas pelo valor investido. Ademais, tendo em
vista o risco de imagem para todos os envolvidos, é frequente que medidas sejam tomadas
para alteracdo de sua denominag&o ou que ele seja simplesmente liquidado.

E de se supor, portanto, que existam ativos nas carteiras dos RPPSs com prognéstico
desfavoravel e que esse fato ainda ndo tenha sido “marcado a valor de mercado”, pois a
informacdo ndo chegou aos cotistas, e, de outro lado, que existam ativos nas carteiras dos
RPPSs que estdo sendo investigados, mas cujo progndstico é mais favoravel do que as
duvidas suscitadas pela fiscalizagdo levam a crer.

Com essas preliminares ponderadas, entretanto, prosseguirei com a eleigéo de ele-
mentos objetivamente aferiveis que possam ser considerados na apuracgdo da natureza dos
investimentos. Enquanto o indice de fragilidade do RPPS indica o valor total de ativos
garantidores em relacdo aos compromissos securitarios futuros, um eventual indice de
natureza dos ativos visa a apurar o risco a que tais ativos encontram-se submetidos. Nao
guardam relacdo um com o outro a priori.

Embora o mercado de fundos de investimento seja muito vasto, contando com mi-
Ihares de op¢des, o submercado dos RPPSs constitui um nicho ocupado por 708 produtos
relevantes no caso paulista??. Cada um desses fundos foi classificado quanto ao enqua-
dramento na Resolu¢do CMN 3922/2010. Desta primeira classificacdo, € possivel

22 708 CNPJs diversos receberam investimentos dos RPPSs paulistas entre os exercicios de 2011 e
2018, conforme informado no DAIR do CADPREV. Houve excluséo de dados inconsistentes.
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investigar a exposicdo a produtos estruturados e ao crédito privado que, como visto ante-
riormente, sdo considerados mais arriscados pelo legislador.

Também é possivel estudar a exposicdo a ativos que sdo ou foram interesse de fis-
calizacdo no passado. Isso, pois ha relacBes de produtos cujo investimento adicional é
desencorajado®.

Figura 5 - Exposicao da carteira média dos RPPSs paulistas as diversas classes de
ativos, e taxa SELIC. Note que as escalas verticais ndo sdo as mesmas.

Exposicdo a Crédito Privado Exposicdo a Renda Variavel

. 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 - 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Exposicdo a Fundos Estruturados Taxa meta SELICa.a.

Fonte: elaboracéo do autor.

A figura 5 parece sugerir dois regimes distintos: até 2014, aumentos ou redugdes da
taxa SELIC ndo conduzem a alteragBes nas carteiras dos RPPSs, o que contrariaria 0 es-
tado da técnica em ciéncia dos investimentos, posto que contrario ao que preconiza a
cléssica teoria de Markowitz; a partir de 2014, no entanto, o ciclo de evolugdo da SELIC
€ acompanhado por uma reducéo da alocagdo em renda varidvel, e o ciclo de redugdo da
SELIC é acompanhado por um aumento da alocacdo em renda variavel, resposta predita
pela teoria de Markowitz?*,

Também percebe-se 0 declinio da alocagdo em fundos estruturados em todo o peri-
odo estudado. Quanto ao crédito privado a analise é inconclusiva, pois a contratacdo de
tais produtos oscila sem apresentar uma tendéncia clara.

2 Tal relago é controversa, mas, para fins exclusivamente académicos, foi aceita. Ademais foram
adicionados fundos alvo de investigagdes pela Policia Federal e que divulgaram fatos relevantes
considerados  graves. <http://sa.previdencia.gov.br/site/2018/08/FUNDOS-VEDADOS-CAR-
TEIRA-DOS-FUNDOS_28082018.pdf>. E importante ressaltar que a maioria desses produtos néo
conta com investigacOes abertas e, naqueles em que ha, ndo existe noticia de condenagao.

24 Desacompanhada de maiores ponderagdes, esse fato estilizado ndo passa de uma impressdo. A
fonte de dados para a taxa SELIC foi boletim do Banco Central consultado pelo Ipeadata, série
BM366_TJOVER366. Quanto a teoria de Markowitz, veja, por exemplo Markowitz (2016).
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Outro aspecto previdenciario a analisar é o de propriedade de cotas de fundos de
investimentos que despertaram o interesse fiscalizatdrio dos 6rgéos de controle. Tal inte-
resse surge de diversas fontes: informagoes, relatos de perdas, divulgagdo de fatos relevantes ou
noticia de investigacGes por parte de outros 6rgaos de controle. O processo que deflagra
0 interesse do 6rgdo fiscalizador, portanto, ndo fica disponivel para avaliacdo e sopesa-
mento dos motivos determinantes, bem como nao se pode afirmar que representam perdas
nem que comprometem a integridade dos recursos investidos. Tais procedimentos, entre-
tanto, amilde ocorrem com suficientes indicios.

Figura 6- Exposi¢do dos RPPSs paulistas a investimentos ativamente fiscalizados
pelos érgdos de controle como percentual da carteira média
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Fonte: elaboracéo do autor.

Na figura 6 percebemos trés regimes, quanto aos investimentos ativamente fiscali-
zados. No periodo de 2011 a 2014 houve um crescimento constante da parcela de aloca-
¢ao investigada. O periodo de 2014 a 2017 manteve-se relativamente constante em torno
de 7% da carteira média e 0s anos de 2017 e 2018 foram caracterizados por uma reducao
paulatina até aproximadamente 5% no ultimo exercicio analisado.

O ponto de maior incursdo em fiscaliza¢fes de ativos ocorreu em outubro de 2015,
exercicio em que tanto municipios com RPPSs com menor volume de recursos financei-
ros, quanto RPPSs com maior volume de recursos financeiros, apresentaram exposicao
grande a ativos fiscalizados, tais como Paranapanema, com 74,6% da carteira em ativos
investigados, Bom Jesus dos Perddes, com 59,40% da carteira em ativos investigados,
Engenheiro Coelho, com 50% da carteira em ativos investigados, Osasco, com 47,17%
da carteira em ativos investigados e S&o Sebastido, com 46,42% da carteira em ativos
investigados.
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Figura 7 - Exposicéo das carteiras dos RPPSs paulistas em outubro de 2015 a ati-
vos que foram ou vieram a ser, em algum momento, interesse de fiscali-
zacdo dos 0rgaos de controle
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Fonte: Elaboracéo do autor.

A érea dos municipios na figura 7 foi proporcionalmente aumentada para refletir a
magnitude do indice, propiciando uma melhor identificacéo das fiscalizagdes por entida-
des de controle. Ndo exsurge mesorregido com maior concentracdo de ocorréncias, em-
bora o litoral sul e a regido central pare¢cam estar imunes, em virtude de terem organizado
menos RPPSs.

Uma série de analises estatisticas foi empregada, mas ndo foi identificada nenhuma
variavel com poder explicativo sobre a exposicdo da carteira a ativos que foram ou vieram
a ser, em algum momento, interesse da fiscalizacdo dos drgdos de controle?®. Possivel-
mente um estudo acerca dos mecanismos de governanca corporativa levados a efeito nos
diversos RPPSs possa revelar razoes.

Enfim, sintetizando a marcha analitica até este ponto, concluimos que maior quali-
dade de vida da populacdo e existéncia de RPPS municipal sdo fendbmenos que tendem a
aparecer coligados; niveis maiores de qualidade de vida aparecem relacionadas com
RPPSs mais estaveis do ponto de vista financeiro; a gestdo dos recursos previdenciarios
tende a apresentar episodios de investimento em ativos percebidos como mais arriscados;
ha certa concentracdo dessas aplicagcGes em alguns regimes; e tal concentracdo ndo se liga
ao tamanho do instituto, nem a qualquer outra variavel que foi carreada ao presente es-
tudo.

%5 Foi empregada a técnica do correlograma tanto entre as varidveis originais, quanto em “score-
Z”, ndo se identificando nem relagdes estatisticamente significativas nem claras. Foram cruzados
os dados de IDH, exposic¢éo, fragilidade do RPPS, tempo de criacdo e RCL municipal.
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A principio, carteiras irregulares ocorrem nos mais diversos cenarios, ndo havendo
uma explica¢do conjuntural que se insinue. Assim, a conduta individual dos gestores pode
ser investigada sem que se presuma, de plano, que a ma gestdo é integralmente fruto do
meio em que se encontra inserida.

6. A Mensuracdo da Responsabilidade do Gestor

Se a identificacdo de motivos determinantes para a qualidade das carteiras de inves-
timentos impde desafios ao analista, em maior medida ainda a apuracdo da conduta atri-
buivel ao gestor do RPPS por tal resultado traz dificuldades.

De inicio, veja que somente se alcangca uma carteira percebida como ruim ou desfa-
voravel ap6s uma série concatenada de decis@es ruins ou desfavoraveis de investimento
gue, muito provavelmente, foram adotadas em administraces passadas. Atribuir toda a
responsabilidade por tal observacéo a atual administracéo, além de ser impreciso, pode
levar ao fendmeno conhecido como selecio adversa de gestores?.

Ha uma série de fatores que atribulam a analise:

i . ativos problematicos sdo pouco movimentados no mercado secundario, o que
conduz a um congelamento de suas cotacGes, tornando dificil a deteccdo por meio de
fiscalizacdo indireta;

ii .0 célculo de rentabilidades histéricas frequentemente é apresentado sem a apro-
priada consideracdo dos efeitos da inflagdo ou sem janela de tempo suficiente para torna-
los comparaveis com a opcéo livre de risco;

iii . ndo hé fiscalizacdo separada de quantidade de cotas e dos valores das cotas, de
forma que a integralizagdo de investimentos pode ser tomada incorretamente por “renta-
bilidade”;

iv . se 0 ente patrocinador estiver em divida com as suas obrigacoes, 0 RPPS pode
ser levado ao desinvestimento, reduzindo seu balango de aplicagdes, mesmo que elas te-
nham “rentabilidade” no periodo;

v . aplica¢Bes com relacdo risco/rentabilidade adequada podem resultar em prejuizo
e aplicacBes com relacdo risco/rentabilidade desvantajosa podem apresentar lucros;

vi . premidos pela urgéncia de alcangar a meta atuarial — irrealista no atual panorama
de investimentos conservadores que se coadunam com os objetivos da previdéncia — bons
gestores podem ser levados a assumir risco exagerado nas suas operagdes.

Pode-se provar que ha um indice capaz de ratear a rentabilidade que seria obtida
pela simples razdo entre saldo anterior e saldo posterior, para identificar a parte atribuivel
a gestdo de investimentos e a parte atribuivel a arrecadacéo de contribuicfes previdenci-
arias. Seu desenvolvimento e aplicagdo, no entanto, excedem o espaco disponivel para
este ensaio?’.

Analisamos o calculo para o municipio de Avaré no periodo entre janeiro de 2017 e
novembro de 2018, em que o RPPS manteve os mesmos 13 fundos de investimento em

26 Fendmeno pelo qual apenas agentes com interesses ocultos se habilitam ao cargo de gestor, pois
sabem que virdo a ser responsabilizados de qualquer forma. Sob o ponto de vista econdmico, veja
Akerlof (1970).

27 A sua apresentagdo exclusivamente matematica é feita no Anexo .
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carteira. Nesse periodo os investimentos passaram de R$ 77 mi para R$ 137 mi, repre-
sentando uma valorizagdo nominal média de 37% a.a.

Figura 8- Valor Nominal em Carteira do RPPS Avaré
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Fonte: elaboracéo do préprio autor.

Quando se toma em conta a inflagdo do periodo, a rentabilidade nominal é reduzida
para uma rentabilidade real de 32,62%. Nada obstante, os fundos investidos apresentaram
rentabilidades reais médias, no mesmo periodo, de 7,05%, 6,93%, 6,97%, 4,53%, 4,93%,
6,68%, 5,08%, 8,23%, 8,14%, 8,76%, 8,24% e 4,44%?2. Temos uma rentabilidade média
real, em virtude da gestdo de investimentos, de 6,24%, suficiente para alcancar a meta
atuarial nos anos de 2016 e 2017, mas que se eleva a 32,62%, com 0s 26,38% atribuiveis
ao efeito da capitalizacdo. Portanto, & mérito da administracdo de investimentos do RPPS
tdo somente 6,24% a.a.

7 . Considerag0es Finais

Suponha a seguinte situagdo hipotética: uma opcao de investimento A, com proble-
mas em seus fluxos de caixa ja evidenciados em laudos, acdes judiciais ou em contabili-
dade, é inspecionada pelo responsavel por investimentos do RPPS que toma suficiente
ciéncia desses elementos. Nada obstante, promove o credenciamento de tal opgédo e é
realizado o investimento que apura, mais tarde, grave prejuizo financeiro.

A partir somente desse relato estilizado, parece ter havido conduta irregular passivel
de censura pelos 6rgédos de controle. Pergunta-se: a irregularidade seria menor se, ao invés
de um dnico agente, se tratasse de um comité de investimentos? Faria diferenga se tal
comité consistisse em mera formalidade, apenas assinando atas de reunides que ndo sdo

_28 Por _()bvio, a analise de rentabilidade envolve a méd_ia ponderada das rentabilidades pelo montante
investido em cada opgdo. Este célculo esta aqui suprimido por ndo ser o foco da discusséo.
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realizadas? Importa saber se aquela classe de ativo era permitida segundo a politica de
investimentos?

E se o comité ou o responsavel pelos investimentos, por negligéncia sua, deixou de
buscar tais informagdes que, uma vez investigadas, revelar-se-iam incontroversas. Pode-
ria essa ignoréncia mitigar a culpa? Mais complexa ainda seria a circunstancia de, apesar
de todas as evidéncias de que o investimento era ruim, o ativo mais tarde apresentasse
rentabilidade adequada. A performance futura pode exonerar a irregularidade havida?

Apesar de acreditar que questdes bem colocadas ja constituem boa investigacao ci-
entifica, e apesar de acreditar que as questdes estdo bem colocadas no estudo supra, ouso
propor algumas conclusdes.

i . 0 estrito cumprimento das normas e da politica de investimentos ndo é capaz de
eximir a culpa do gestor por investimentos;

ii .rentabilidade negativa, como fato isolado, ndo é capaz de constituir a irregulari-
dade;

iii . rentabilidade positiva ndo é capaz de exonerar a culpa por investimento irregu-
lar;

iv . é culpado aquele que negligencia diligéncia que se esperava que fizesse;

V. aignoréncia ndo exime culpa, pois o gestor e o comité de investimentos assumem
um dever genérico de cuidado;

Vi . 0S gestores que assumirem carteiras problematicas devem ser valorizados;

vii . 0 gestor responsavel observa as balizas da lei e as da ciéncia dos investimentos,
mas sabe que seu objetivo precipuo é respeitar a confianga dos segurados;

viii . a analise da seguranca dos investimentos deve ser promovida com os dados
que eram disponiveis a época da realizagdo dos investimentos;

ix . a decisdo de manter recursos em um investimento é similar e deve receber o
mesmo cuidado daquela de fazer uma aplicacéo inicial.

Empregamos o termo equivoco “irregularidade” nos enunciados acima de forma
proposital, evitando termos como “nulidade”, “anulabilidade”, “crime” ou “ilegalidade”,
em virtude de ja contarem densidade normativa e consequéncias consagradas no Direito.
O termo “culpa” também deve ser compreendido divorciado do seu contexto penal ou
civil. O que se apura, aqui, € tdo somente a responsabilidade de contas, ou seja, a gestao
ruim, que pode ou ndo constituir fato juridico de maior gravidade.

As Ultimas alteragdes efetuadas na Resolugdo n° 3922/2010, por meio da resolucédo
n° 4695/2018, introduziram diversas regras e principios para selecdo de investimentos,
desde questdes formais, como o credenciamento prévio das instituicdes, até deveres ge-
néricos. Cuidam de mais um translado de regras de conduta oriundas da ciéncia dos in-
vestimentos, conferindo maior segurancga juridica para o gestor.

A Unica forma de constituir mecanismos de escolha de investimentos imunes a vi-
cios, no entanto, é manter transparéncia das decisfes de investimento e de seus motivos
determinantes, e manter uma postura cética e inquisitiva entre os controladores de pri-
meira hora.
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ANEXO I - ANALISE MATEMATICA DE RENTABILIDADE A PARTIR DE
QUANTIDADES E VALORES DE COTAS

O ganho de uma carteira de RPPS decorre tanto da rentabilidade de seus ativos, o
que pode ser atribuido a boa gestdo do RPPS, quanto pela integralizacdo de novas cotas,
0 que pode ser atribuido a diligéncia do ente que tem integralizado as transferéncias fi-
nanceiras e as contribuicoes.

Busca-se alcangar uma férmula que, a partir tdo somente da contabilidade que evi-
dencie os saldos como produtos de quantidades de cotas e seus valores, identifique qual
a melhoria do balango que é causada pelas receitas de contribuicdes (receita derivada) e
qual a melhoria do balango que é causada pelas receitas de investimentos (receita origi-
naria).

RA; = resultado atuarial no periodo i.

DA; = deficit atuarial no periodo i.

RT; = reserva técnica no periodo i.

A; = ativos previdenciérios no periodo i.

n = ndmero total de opgdes de investimento.

F/ = quantidade de cotas do investimento j no periodo i.

P/ = preco da cota do investimento j no periodo i.

SV; = sobrevida no periodo i.

r; = meta atuarial real no periodo i.

SA; = sobreatividade como percentual da sobrevida no periodo i.

MS; = massa salarial de ativos no periodo i.
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RT; = RT,(SV;, SA;, MS;, ;) = RT

Primeira abordagem: majoragéo do resultado atuarial:

RAL' = Ai - ﬁ
ORA; 0P OF/
Z Z Fl.ol4pl,
ot at ~ ot Lot Lot
ORA: _ melhoria atuari l—z F] or + P/ it
3 = metlnoria atuarial = ‘ i at i at
j=1 boa administracio efetivo pagamento de
investimentos contribuigdes devidas

Segunda abordagem: anulacdo do deficit atuarial:
DAL' = —RAL = ﬁ _Ai

logDA; = logRT — A;
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TC; = ? = taxa de cobertura financeira do RPPS.
Fry = P forca relativa do resultado atuarial do RPPS.
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ot _ melkoria atuarial = Fr. ‘ [ (P
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investimentos
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5. O Dever Fiduciario dos Administradores de Regimes de Previdéncia na
Aplicacdo de seus Recursos

Daniel Walter Maeda Bernardo *

1. Introducéo

Os regimes de previdéncia em geral, sejam aqueles instituidos por entes publicos
(Municipios, Estados, Distrito Federal ou Unido); sejam os dedicados a uma universali-
dade especifica e determinada de beneficiarios, aqui denominados como “fechados”; se-
jam, ainda, os abertos ao publico em geral, podem todos ser qualificados como investido-
res institucionais.

N&o ha um conceito legal restrito ou mesmo regulamentar para definir o que seriam
investidores institucionais, mas, para os efeitos deste estudo, vamos aqui qualifica-los
como agentes econdmicos que, em nome de uma instituicdo determinada que represen-
tam, investem nos mercados financeiros e de capitais na busca da melhor relagéo risco-
retorno em condicOes pré-estabelecidas por um mandato a eles conferido, as caracteristi-
cas e necessidades da instituicdo representada e a regulacdo sobre eles aplicavel.

No caso do Brasil e de forma bastante resumida, a regulamentagéo acima citada, no
que se refere aos investidores institucionais do segmento de previdéncia, costuma se si-
tuar no ambito infralegal, usualmente em Resolugdes editadas pelo Conselho Monetéario
Nacional (“CMN”), como a de n° 3.922, que disciplina as aplica¢des dos Regimes Pro-
prios de Previdéncia Social instituidos por entes publicos (doravante denominados
“RPPS”); a de n° 4.444, versdo atualmente em vigor da regulamentacdo existente sobre
o0s planos abertos de previdéncia complementar; e a de n® 4.661, que regulamenta os in-
vestimentos realizados pelas entidades fechadas de previdéncia complementar, muito co-
nhecidas no pais como “fundos de pensao”.

N&o € o objetivo desta breve digressdo normativa se aprofundar no estudo dos as-
pectos regulatérios e normativos de tais investidores institucionais, pois é tema em si que
ja se apresentaria como de alta complexidade e heterogeneidade. Mas o paralelo com
certas previsdes normativas aplicaveis a esses investidores institucionais servira a rele-
vante propdsito de exemplo e evidéncia da preocupagao e envolvimento até de regulado-
res desses segmentos sobre o tema aqui tratado.

De inicio ja parece bastante evidente que o proprio conceito atribuido aos investi-
dores institucionais faz emergir a discussao sobre os deveres fiduciarios impostos aos

1 Engenheiro civil formado pela Universidade Federal do Rio de Janeiro, trabalha na CVM desde
2005, onde assumiu fungdes como a geréncia de registros e autorizagdes, a geréncia de estrutura de
mercado e, atualmente, a superintendéncia de relagdes com investidores institucionais. Também
representa a CVM em foruns nacionais (ENCCLA, Comissdo de Investimentos da SUSEP, e Co-
mités de Cooperacdo Mutua mantidos com SPREV, PREVIC e BACEN) e internacionais (Comités
5 e 6 da IOSCO, e os 3 Supervisory Colleges de agéncias de rating). Antes, ja trabalhou como
analista em institui¢do financeira e em drgéo de auditoria.
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administradores de tais instituicbes na consecucdo de seus objetivos, ao aplicar os recur-
sos a eles confiados nos mercados financeiro e de capitais. Afinal, o objetivo precipuo
desse tipo de investidor institucional é o de acumular recursos a ele confiados hoje para
prestar, em contrapartida no futuro, um rol de beneficios de natureza previdenciaria. E
assim, tdo mais garantida sera essa contraprestacdo futura quanto mais apropriada for a
relacdo risco-retorno que o gestor dessas aplicacdes puder encontrar em tais investimen-
tos.

Fundamental para entender a extensao, significado e alcance desse dever fiduciario
¢ entender sua natureza. Nesse aspecto, é fato que, diferente de outros investidores insti-
tucionais, aqueles de escopo previdenciario ndo tem outro fim que ndo o de representar
interesses de terceiros — no caso, 0s beneficiarios desses regimes.

A Comissdo de Valores Mobiliarios, entidade autarquica vinculada ao Ministério da
Economia e responsavel pela regulagdo e fiscalizacdo do mercado de capitais e de seus
agentes e operacoes, alids, ja teceu comentarios sobre 0s papéis e natureza de tais inves-
tidores institucionais. Nesse sentido, as considerages do Diretor Gustavo Borba, no jul-
gamento do Processo CVM 19957.002943/2016-51, merecem ser lembradas.

Naquele caso, ao discutir a natureza juridica e econdmica das entidades de previ-
déncia complementar, o precedente assim refere:

Il - Da natureza da EFPC e da titularidade do patriménio do plano de previdéncia fechado

[...]

19. Acredito que esse patrimdnio, com varias mitigacdes decorrentes de principios previ-
denciérios, em especial o do mutualismo, pertence aos proprios participantes do fundo de
penséo, o que fica evidenciado em diversas regras legais, como a da segregagdo do patri-
monio (art. 31, § 3° da LC 109/01) dos varios planos administrados pela mesma EFPC
(“multiplano”) e a do direito de portabilidade das reservas individualizadas em determina-
das circunstancias (art. 14, I, da LC 109/01).

20. O proprio objeto legal dessas entidades, que consiste na administracdo dos fundos de
previdéncia, j& denota que o patrimdnio ndo ingressa, em seu esséncia juridica e material,
na titularidade efetiva da EFPC, posto que esse montante administrado pertenceria ao fundo
de previdéncia, que, como o proprio nome ja indica (“fundo”), seria uma coletividade per-
tencente aos participantes de determinado plano de beneficio, em condominio sui generis,
vez que submetido a regras previdenciarias especificas.

21. Assim, os participantes, sozinhos ou em conjunto com o patrocinador, contribuem para
formacao de uma massa de recursos em regime analogo ao condominio, que é administrada
pela EFPC, com a finalidade de, apds periodo de acumulacéo, viabilizar o recebimento de
beneficio previdenciario por esses mesmos participantes ou por seus pensionistas, desde
que cumpridos determinados requisitos (fase de recebimento).

E fato que as ponderagdes - também inspiradas em referéncias normativas?, doutri-
narias e jurisprudenciais para reforgo da tese - trazidas pelo Diretor Gustavo Borba no
seio daquele processo se referiam mais especificamente aos fundos de pensdo, mas € ra-
zoavel concluir que a condigdo desses institucionais como representantes de interesses de
terceiros (os beneficiarios) se estenda a todas as modalidades de investidores institucio-
nais do segmento previdenciario. Sem desrespeitar, claro, a exce¢do ali feita em relacéo

2 Artigo 3° da Resolugdo CGPC n° 14/04.
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as entidades abertas de previdéncia complementar, que talvez merecam uma discussdo
mais detida, dadas suas caracteristicas peculiares nesse contexto.

Dessa forma, diferente do que se espera de uma instituicdo financeira, uma segura-
dora, um endowment ou mesmo de uma entidade aberta de previdéncia complementar,
gue possuem objeto social especifico e um proposito de negdcios bem definido e conhe-
cido, aqui é possivel dizer que o préoprio fim dltimo, o objetivo Unico na criagdo de um
investidor institucional da espécie € o de representar e fazer valer os interesses dos bene-
ficiarios do regime.

Assim, ao assumir a condicao de representantes dos interesses desses terceiros, ga-
nha ainda maior severidade e relevo o papel desse investidor institucional, pois maior
ainda se supde o grau de seu dever fiduciario em tais condic6es.

Mas como se poderia qualificar o dever fiduciario, tdo tipico da atuacéo de qualquer
investidor institucional?

Esse conceito é bastante explorado na regulagdo dos investidores institucionais em
geral (e ndo apenas naqueles, claro, do segmento previdenciario). Dispde a Resolucéo
CGPC n° 13/04, por exemplo, em seu artigo 1° e respectivo § 1°, ao regulamentar esse
mister para os fundos de penséo, que:

Art. 1° As entidades fechadas de previdéncia complementar - EFPC devem adotar princi-
pios, regras e praticas de governanca, gestdo e controles internos adequados ao porte, com-
plexidade e riscos inerentes aos planos de beneficios por elas operados, de modo a assegurar
o pleno cumprimento de seus objetivos.

§ 1° A EFPC devera observar padrdes de seguranga econdmico-financeira e atuarial, com
fins especificos de preservar a liquidez, a solvéncia e o equilibrio dos planos de beneficios,
isoladamente, e da propria entidade fechada de previdéncia complementar, no conjunto de
suas atividades.

Por seu lado, o artigo 2° da Resolugdo CMN n° 4.444 também impde semelhantes
deveres aos administradores das entidades abertas de previdéncia complementar, ao enun-
ciar que:

Art. 2° Na aplicacéo dos recursos de que trata este Regulamento, as sociedades seguradoras,
as sociedades de capitalizacdo, as entidades abertas de previdéncia complementar e os res-
seguradores devem:

| - observar os principios de seguranca, rentabilidade, solvéncia, liquidez, diversificacao,
adequacdo a natureza de suas obrigagdes e transparéncia;

Il - exercer suas atividades com boa fé, lealdade e diligéncia;
111 - zelar por elevados padrdes éticos; e

IV - adotar préaticas que visem garantir o cumprimento de suas obrigagdes, considerando,
inclusive, a politica de investimentos estabelecida, observadas as modalidades, segmentos,
limites e demais critérios e requisitos estabelecidos neste Regulamento.

Especificamente em relagcdo aos RPPS, ndo ¢ diferente a abordagem trazida pelo
artigo 2° da Resolu¢do CMN n° 3.922:

§ 1° Na aplicacdo dos recursos de que trata esta Resolucéo, os responsaveis pela gestdo do
regime proprio de previdéncia social devem: (Incluido pela Resolugdo n° 4.604, de
19/10/2017.)
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I - observar os principios de seguranga, rentabilidade, solvéncia, liquidez, motivagdo, ade-
quacdo a natureza de suas obrigagdes e transparéncia; (Incluido pela Resolugéo n° 4.604,
de 19/10/2017.)

Il - exercer suas atividades com boa fé, lealdade e diligéncia; (Incluido pela Resolugao n°
4.604, de 19/10/2017.)

111 - zelar por elevados padroes éticos; (Incluido pela Resolucéo n° 4.604, de
19/10/2017.)

IV - adotar regras, procedimentos e controles internos que visem garantir o cumprimento
de suas obrigacoes, respeitando a politica de investimentos estabelecida, observados os seg-
mentos, limites e demais requisitos previstos nesta Resolucgdo e os parametros estabelecidos
nas normas gerais de organizagdo e funcionamento desses regimes, em regulamentacéo da
Secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda; (Redacdo dada pela Resolugdo n°
4.695, de 27/11/2018.)

V - realizar com diligéncia a selecdo, 0 acompanhamento e a avaliagdo de prestadores de
servigos contratados; (Incluido pela Resolugéo n° 4.695, de 27/11/2018.)

VI - realizar o prévio credenciamento, o acompanhamento e a avaliacdo do gestor e do
administrador dos fundos de investimento e das demais institui¢des escolhidas para receber
as aplicacOes, observados os parametros estabelecidos de acordo com o inciso IV.

Né&o faltam exemplos na regulacéo de outros investidores institucionais, como visto,

por exemplo, no caso dos fundos de investimento. E o que dispde, por exemplo, a Instru-
¢do CVM n° 558, que regulamenta as atividades de administracdo e gestdo dos fundos de
investimento, outro veiculo dedicado por exceléncia a gestdo de recursos de terceiros, em
seus artigos 16 e 17:

Art. 16. O administrador de carteira de valores mobiliarios deve:

| — exercer suas atividades com boa fé, transparéncia, diligéncia e lealdade em relacéo aos
seus clientes;

Il — desempenhar suas atribuicdes de modo a:
a) buscar atender aos objetivos de investimento de seus clientes; e
b) evitar praticas que possam ferir a relagdo fiduciaria mantida com seus clientes;

111 — cumprir fielmente o regulamento do fundo de investimento ou o contrato previamente
firmado por escrito com o cliente, contrato este que deve conter as caracteristicas dos ser-
vigos a serem prestados...

Art. 17. E vedado ao administrador de carteiras de valores mobiliarios:

[...]

VIII — negligenciar, em qualquer circunstancia, a defesa dos direitos e interesses do cliente.

Assim, é possivel resumir o dever fiduciario de um investidor institucional de qual-

quer natureza como a obrigacdo de atuar sempre na busca e limitado pelos interesses da
instituicdo (e, sempre que a missao da instituicdo impor como cabivel, dos terceiros indi-
retos alcancados por ela) que representa, baseado nos pilares subjetivo da lealdade e
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objetivo da diligéncia. Ou, no caso do nosso segmento previdenciario, dos beneficiarios
do regime, como ja explorado.

No contexto do institucional previdenciario entdo, deve o administrador desse in-
vestidor atuar e investir como se o préprio beneficiario fosse em relacéo a seus interesses
e objetivos.

2 . Dos Componentes do Dever Fiduciario dos Gestores de Regimes de Previdéncia

Como ja enunciado, sdo dois 0s componentes essenciais para um adequado exercicio
do dever fiduciario por parte de um investidor institucional em geral, e também assim
para aqueles do segmento previdenciario: a lealdade e a diligéncia.

Claro que, no caso do investidor institucional previdenciério a pratica — como se
verd adiante — no exercicio de tal dever fiduciario se desdobra de forma particular, dados
0s objetivos e a natureza especificos previstos na atuacdo desse investidor.

N&o se pretende nesta discussdo adentrar a fundo no conceito de lealdade e seus
elementos, pois seria tarefa impossivel em tdo curto espago. Entretanto, no d&mbito da
atuacdo de um investidor institucional e que mais nos importe para a compreensao de seus
deveres, cabe remeter ao significado consubstanciado no dever de corresponder a uma
missdo, um compromisso assumido, um objetivo confiado. O que se Vé, alias, em outros
campos também. No ambito do Cddigo de Processo Civil, por exemplo, a previsdo do
principio da lealdade visa impor aos litigantes uma conduta que possa levar o processo a
consecucéo de seus objetivos®.

N&o custa repisar que tal correspondéncia ndo se da a qualquer custo, razdo pela
gual, ndo sem razéo, o conceito de lealdade também se vé imbuido e circunstanciado pelo
da ética. Ou seja, a conduta leal, além de buscar o legitimo interesse do terceiro que o
agente representa, s6 é vélida se for sempre inspirada e calcada em principios de hones-
tidade, probidade e boa-fé.

Assim, é correto assumir inclusive que a conduta leal — embora ndo se restrinja a
isso, claro — é conduta que necessariamente deve observar e respeitar a regulamentacao
aplicavel a esse investidor.

Ja a diligéncia, como segundo elemento imprescindivel do adequado exercicio do
dever fiduciario, é a conduta segundo a qual se espera do investidor o emprego de todos
0s meios necessarios e suficientes para que atue com prudéncia e pericia. Ou, em outras
palavras, para que tome suas decisdes da forma mais responsavel e fundamentada possi-
vel com as informagdes disponiveis ou que possam ser alcancadas em bases razoaveis.

Assim, é 6bvio que ndo se deve considerar como diligente apenas o investidor que
investe 0 maximo possivel em estrutura, processos, pessoas, sistemas e tudo 0 mais o que
possa lhe auxiliar em seu processo de investimento, até porque para se alcangar tanto
seriam ilimitados os custos impostos, o que também iria de encontro ao melhor exercicio
do dever de lealdade com os interesses dos beneficiarios. Mas sim, que o faga com a
robustez considerada adequada a luz das circunstancias concretas de sua atuag&o.

Dentro do préprio universo de investidores institucionais previdenciarios se pode
perceber nuances e distingdes notaveis ndo apenas em relacdo a magnitude de tais

3 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Ran-
gel. Teoria Geral do Processo. 18. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 71.



130 PREVIDENCIA E REFORMA EM DEBATE
Estudos multidisciplinares sob a perspectiva do Regime Préprio

estruturas, mas inclusive quanto & natureza. E o que nos demonstra a prépria abordagem
regulatoria desses investidores, que difere a depender do tipo de regime envolvido.

Dessa forma, para os RPPS, por exemplo, a Resolugdo CMN n° 3.922 exige que as
aplicac6es sejam realizadas por meio de fundos de investimento dos mais diversos, o que
impde ao gestor do regime, como ja demonstrado, que realize “com diligéncia a selegdo,
0 acompanhamento e a avaliacdo de prestadores de servigos contratados”, ou ainda, “o
acompanhamento e a avaliacdo do gestor e do administrador dos fundos de investimento
e das demais institui¢des escolhidas para receber as aplicagdes”.

Isso porque, como sabido, os fundos de investimento sdo veiculos por meio dos
quais profissionais do mercado de capitais (0s administradores, gestores e custodiantes
s8o 0s mais relevantes) oferecem sua expertise para auxiliar tais investidores na busca de
estratégias de investimento e exposicao a riscos compativeis com seus mandatos.

Isso, de fato, transforma a diligéncia ordinéria esperada de um gestor de RPPS ainda
mais um exercicio de avaliacdo da capacidade e probidade de prestadores de servico ter-
ceirizados do que, como visto com mais forca na regulagdo dos demais, a prospeccao e
analise propriamente de oportunidades de investimento. Embora, claro, isso ndo signifi-
que desonera-lo de forma alguma da avaliacdo do negdcio subjacente que aquele presta-
dor de servicos prop0e, até porque a estratégia por ele perseguida sempre envolvera rela-
cao peculiar de risco e retorno que deverd respeitar o apetite e os limites dos mandatos
impostos ao institucional.

2.1 Lealdade

Alguns conceitos e ferramentas, ja muito usuais e reconhecidos, sdo de grande valia
para assegurar, ou a0 menos minimizar o risco de uma atuacao desleal dos administrado-
res de um investidor institucional previdenciario, ou seja, desalinhados dos interesses dos
beneficiarios que justificam a prépria existéncia daquela entidade.

A governanca, sem duvida, é a mais poderosa e efetiva das ferramentas para a ga-
rantia desse permanente alinhamento. O conceito, por si, € tema de ricas discussdes no
meio publico e privado, e pode ser definida sobre diferentes perspectivas e 6ticas. O Re-
ferencial Bésico de Governanca do TCU*, por exemplo, enuncia algumas dessas defini-
¢Bes, como, por exemplo:

[...] governanca compreende a estrutura (administrativa, politica, econdmica, social, ambi-
ental, legal e outras) posta em pratica para garantir que os resultados pretendidos pelas par-
tes interessadas sejam definidos e alcangados®.

[...] governanga pode ser descrita como um sistema pelo qual as organizagdes sao dirigidas,
monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre sociedade, alta adminis-
tracdo, servidores ou colaboradores e 6rgaos de controle. Em esséncia, a boa governanga
publica tem como propdsitos conquistar e preservar a confianca da sociedade, por meio de

4 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Referencial Basico de Governanga, 2014. Disponivel em
<https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?inline=1&fileld=8 A8182A24F0728E
014F0B34D331418D >. Acesso em: abr. 2019.

5 IFAC. International Federation of Accountants. Good governance in the public sector: consulta-
tion draft for an international framework, 2013. Disponivel em: <https://www.ifac.org/publica-
tions-resources/good-governance-public-sector>. Acesso em: abr. 2019.
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conjunto eficiente de mecanismos, a fim de assegurar que as agdes executadas estejam sem-
pre alinhadas ao interesse ptblico®.

Como se V&, a governanga nada mais é do que um sistema arquitetado por uma or-
ganizacdo — conceito no qual os investidores institucionais previdenciarios de certo se
incluem — com o objetivo de garantir que seus objetivos serdo alcancados. Nada mais
apropriado, como se V&, para garantir a lealdade dos administradores de uma dada insti-
tuicdo em relacdo a seus propésito e fins Gltimos.

Assim, é inquestionavel que um investidor institucional dotado de boa governanca
estard mais protegido de desvios de finalidade de que se possam acometer gestores de
momento da instituicao.

A seqguir, passaremos a discorrer sobre alguns dos componentes da governanca es-
pecialmente importantes para a atuacdo de um investidor institucional do segmento pre-
videnciario.

2.1.1 Estrutura Organizacional

A estrutura organizacional de um investidor institucional € um dos relevantes com-
ponentes do abrangente tema de governanga.

Sem divida, muitas sdo as contribui¢fes a um investidor dessa natureza com a ins-
tituicdo correta e bem dimensionada de algadas, linhas decisorias, hierarquia, divisdes e
uma adequada legitimidade e representatividade nos centros de deciséo.

Nesse aspecto, parece imprescindivel ndo subestimar a capacidade, por exemplo, de
uma adequada segregacéo interna de funcdes que isole eventuais conflitos de interesse
dentro da organizacdo, de um lado; e permita uma vigilancia mdtua das atividades exer-
cidas por cada qual na entidade.

Além disso, natural e necessario que os centros de tomada de decisdo estratégica
acomodem espagos adequados de representacédo dos stakeholders’ daquele investidor ins-
titucional. No caso de um RPPS, por exemplo, por meio da participacdo ndo apenas do
ente publico patrocinador daquele regime; mas, também, dos funcionarios assistidos; e,
em Ultima instdncia e considerando que é o proprio ente publico o responsével pela co-
bertura de déficits porventura apurados, dos prdprios contribuintes que possam ser one-
rados nessas circunstancias.

Outro ponto digno de atencdo é a conveniéncia de prever alcadas diferentes para
determinadas hipéteses de aplicacdo que — seja por seu porte, sua relevancia ou o risco de
materializacdo de conflitos que impde — exijam um nivel de aprovacdo diferenciado na
governanca daquele ente institucional.

Para aquele investidor que, em funcdo de seu porte, talvez ndo possa prever diferen-
tes algadas para os investimentos realizados, regras adicionais para garantir a robustez na
analise de um investimento podem ser desejaveis, ou até mesmo se complementam as
demais medidas de asseguragdo da governanca. Como alguns exemplos basicos e praticos
dessas regras, podemos citar: (1) a contratacdo de laudo especializado para precificar o
valor justo de um investimento iliquido e de dificil precificagdo, de forma a apoiar a

6 TCU. Plano Estratégico do Tribunal de Contas da Unido, 2011.

7 Para os efeitos deste trabalho, definimos como “stakeholder” o grupo de pessoas ligado a entidade
que possua relevante grau de interesse, ou sofram substancial impacto na hip6tese de materializagéo
de riscos de negdcios préprio das atividades exercidas por aquela entidade.
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decisdo a ser tomada; (2) a utilizacdo de ratings de classificacdo de risco adicionais aos
comumente ja trazidos pelo emissor do ativo; (3) a utilizagdo de ratings de qualidade de
gestdo no caso da contratacdo, direta ou indireta, de profissionais do mercado financeiro
e de capitais; ou (4) a exigéncia de apresentacdo de certificacdes de distincdo tanto das
pessoas naturais quanto das juridicas envolvidas nessas prestagdes de servico.

No caso de um RPPS, mais uma vez aqui tomado como referéncia, além do exemplo
6bvio de aplicagbes em valores vultosos, ou seja, que representem parcela significativa
dos recursos sob gestdo, podemos citar a aplicacdo em fundo de investimento adminis-
trado ou gerido por dados prestadores de servicos pela primeira vez; ou ainda, a decisdo
de aplicacdo em fundo de investimento de nova modalidade ainda ndo experimentada; a
decisédo de aplicacdo em um fundo de investimento iliquido; ou, por fim, a deciséo de
aplicacdo em fundo que contem com prestadores de servigos ou ativos em carteira de
alguma forma, direta ou indiretamente, relacionados com o gestor do RPPS ou adminis-
tradores do ente publico patrocinador.

Assim se coloca porque, no caso dos RPPS, as possibilidades de aplicacBes previstas
na regulacdo desse tipo de investidor previdenciério remetem, com grande énfase, a fun-
dos de investimento.

Em especial em relacéo a investimentos em fundos iliquidos, ndo se pretende dizer
que tais investimentos sejam incompativeis com os objetivos desses institucionais, claro,
até porque séo investidores marcados por um passivo de longo prazo, a quem a faculdade
de realizar tais investimentos se mostra, a principio, condizente com seus objetivos.

Entretanto, ndo se pode perder de vista, sob uma perspectiva de gestdo de riscos,
que o investimento em fundo iliquido significa, na préatica, a imposi¢do de um relaciona-
mento de longo prazo com uma gama de prestadores de servigos (os relacionados ao
fundo investido) que ndo podera ser descontinuada de forma imediata em caso de proble-
mas, 0 que, sem ddvida, é um fator de risco que também deve ser ponderado.

Alias, sem ddvida que o risco de liquidez é um dos menos compreendidos dentre
todos aqueles préprios do investimento. De um lado, trata de risco especialmente preva-
lente em mercados e ativos menos transparentes e precificveis. De outro, esté sujeito a
um efeito pro-ciclico em cendrios de estresse cuja quantificacdo é dificil e complexa.
Ainda e sem que se estenda tanto aqui sobre o tema, também esta sujeito a um viés de
agente: é comum que a necessidade de venda de um ativo iliquido decorra da necessidade
extrema do vendedor de se desfazer da posi¢do, o que é do conhecimento e serd aprovei-
tado pela contraparte do negdcio.

Por dltimo, também se reforca a importancia de um processo robusto e isento de
selecdo dos responsaveis pela gestdo do institucional. E inevitavel o comprometimento
da independéncia desse gestor (e, por consequéncia, o risco de desalinhamento e uma
postura desleal) quando, pelas mais diversas razdes, ele é escolhido, na pratica, para a
funcgéo de forma pouco republicana e transparente.

Assim, tanto mais seguros estardo esses beneficiarios quanto mais estruturado for
tal processo. Com a exigéncia de exames eliminatorios e classificatdrios, assim como a
obtencéo de certificaces profissionais que atestem a capacidade desse profissional; a ve-
rificacdo de antecedentes e pesquisas sobre o pretendente que permitam atestar sua boa
reputacdo para o exercicio do cargo; e também com certas vedacfes e impedimentos ao
exercicio da fungdo por pessoas relacionadas a partes interessadas (como parentes ou pes-
soas ligadas, direta ou indiretamente, aos administradores do ente publico patrocinador,
por exemplo).
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2.1.2 Transparéncia

Outro grande tema de governanca e que interessa diretamente a boa gestdo dos in-
vestimentos desses investidores institucionais é a transparéncia.

Ainda que dbvio, é sempre importante relembrar que é uma adequada transparéncia
dos atos de gestdo desses recursos que permite e viabiliza uma adequada fiscalizacao
pelas partes interessadas; e, ainda, cria um incentivo natural ao exercicio de boas préticas
pelo gestor, sempre impelido a tanto quando sabe estar obrigado a dar ciéncia e conheci-
mento das praticas que adota a terceiros em algum momento.

Ademais, nada mais republicano do que um gestor da res publica prestar contas,
periddica e permanentemente, acerca de seus atos e decisdes, tornando-os publicos néo
apenas aos interessados diretos, mas também a sociedade de uma forma mais ampla e
geral. Um verdadeiro corolério, premissa indispensavel de um agente que atue nessa con-
dicéo.

E importante destacar, entretanto, que mais informagdes ndo implicam, necessaria-
mente, uma melhor transparéncia as partes interessadas.

Acima de tudo, faz-se necessario que o conjunto de informagdes e atos divulgados
pela entidade de previdéncia, além de obviamente verdadeiros e consistentes, sejam tam-
bém Uteis, claros e compreensiveis. Ou seja, a transparéncia pensada deve se dar de uma
forma que privilegie sua efetividade mais que sua quantidade; e sua utilidade mais que
sua profundidade.

2.1.3 Accountability

Pode se conceituar, para os efeitos deste estudo, que accountability significa a ca-
pacidade de uma organizacéo de qualquer natureza de estabelecer responsabilidades bem
definidas e individualizadas aos responsaveis pela gestdo dessa organizacéo.

Como conceito originario do direito anglo-saxdo, um bom accountabililty presume
também a existéncia de uma adequada e eficaz prestacdo de contas dos atos de gestdo
praticados pelas pessoas apontadas como responsaveis pela conducéo dos negocios da-
quela instituicdo que representam.

Assim, como é possivel inferir, ¢ um conceito que também esta intimamente ligado
ao da transparéncia, pois de fato ndo se pode atribuir a um investidor institucional um
bom accountability se, na pratica, ndo fica claro a todo momento, por meio de prestagdes
de contas adequadas e tempestivas, quais foram os resultados e impactos concretos das
decisdes tomadas pelas pessoas chave daquela instituicao.

Assim, um investidor institucional com uma governanca saudavel sabera prever uma
estrutura interna que permita individualizar com propriedade e de forma cristalina, inclu-
sive para todos os stakeholders desse institucional (incluidos ai os seus reguladores),
guem é o responsavel pelo qué. Nesse contexto, em caso de qualquer desvio de finalidade
ou mesmo ético, isso permitira, alias, que se apure tais responsabilidades de forma efetiva
e célere.

E 6bvio que, numa ambiéncia como essa, sem qualquer confuso de papéis atribui-
dos, a instituicdo ganhe ndo apenas em funcdo da superveniéncia de uma gestdo mais
vibrante, dindmica, justa e eficiente com a qual podera contar, mas também com o alinha-
mento ja esperado de alguém ciente de que deixara muito evidente para todas as partes
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interessadas em suas decis@es, direta ou indiretamente, a ocorréncia de qualquer desvio,
pois dessa evidenciagdo ndo terd muito espaco para se esquivar.

Da mesma forma, em cenério como esse, torna-se muito mais eficaz as eventuais
acdes de supervisdo tomadas pelos 6rgados reguladores no exercicio de sua atividade, pois
eles encontrardo com muito mais rapidez e eficacia os responsaveis por explicar — e even-
tualmente corrigir — desconformidades apuradas em suas atividades de fiscalizagéo; e, em
dltima instancia, também as de responsabilizacdo, com penalizagdes mais justas, posto
que focadas naqueles a quem efetivamente de direito caberia penalizar numa dada situa-
cdo concreta, e com garantia de uma dosimetria mais compativel e consentanea com a
real participagdo daquele agente no &mbito da irregularidade identificada.

2.1.4 Controles Internos

E necessério reconhecer que, no &mbito do mercado financeiro e de capitais, de uma
forma geral — segmento onde diuturnamente atuam os gestores dos regimes de previdén-
cia ao tomar suas decisdes de investimento e desinvestimento dos recursos das reservas
técnicas —, é inviavel cogitar a inexisténcia de conflitos de interesse que possam vir a
viciar sua atuacdo ou a daqueles que com ele interagem.

Assim, é possivel dizer, tanto na perspectiva desses investidores institucionais,
quanto também pela 6tica dos profissionais de mercado que com eles atuam, que um bom
profissional ndo sera aquele que esteja isento de quaisquer conflitos de interesse, pois é
condicdo em regra impossivel de garantir, mas sim o que garante que tais conflitos sejam
administrados de forma eficaz, de forma a proteger a instituicio representada de eventuais
desvios (deslealdade) desse agente em relagdo aos interesses que precisa preservar e per-
seguir.

E nesse contexto que uma estrutura robusta de controles e verificagdo de conformi-
dade, que seja compativel com as necessidades e a atuagdo daquele investidor institucio-
nal, assume relevancia bastante critica no contexto desse investidor institucional, pois
poderd ela servir como camada adicional de controle da regularidade de atuacéo dos res-
ponsaveis pela conducéo do dia a dia desse institucional.

Segundo a teoria das trés linhas de defesa® em uma organizagdo defendida, por
exemplo, pelo Institute of Internal Auditors (“ITA”), é possivel caracterizar essas trés es-
truturas de defesa da conformidade e integridade de uma instituicdo como:

1 .Primeira linha de defesa: sdo 0os mecanismos de controle e verificagdo presentes
no préprio dia a dia do negdcio, ou nos setores a quem pertence e de onde se originam
propriamente os riscos que se pretende mitigar (Operational Management).

2 .Segunda linha de defesa: sdo os controles e verificagdes de conformidade encon-
tradas ainda dentro da organizagdo, mas em estruturas ja individualizadas e dotadas de
mandato de conformidade e gestdo proprios e destacados na governanca da entidade, ou
seja, setores que se responsabilizam por supervisionar e mitigar tais riscos (Risk Mana-
gement and Compliance Function).

8 11A. Institute of Internal Auditors. The Three Lines of Defense in Effective Risk Management and
Control, 2013. Disponivel em: <https://na.theiia.org/standards-guidance/Public%20Docu-
ments/PP%20The%20Three%20Lines%200f%20Defense%20in%20Effective%20Risk%20Ma-
nagement%20and%20Control.pdf>. Acesso em: abr. 2019.
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3 .Terceira linha de defesa: é a funcdo de verificacdo de conformidade que se encar-
rega de garantir a asseguracdo mais independente possivel a respeito da administracéo
dos riscos do negdcio, inclusive o de conformidade (Internal Audit).

E importante notar que a teoria explora a necessidade de tornar os controles internos
de uma instituicdo ao mesmo tempo o mais efetivos possivel, de um lado; e independente,
de outro. Nesse contexto, estd nessas variaveis uma das diferencas mais notaveis existente
entre as diferentes linhas de defesa: conquanto a primeira linha de defesa seja a mais
eficaz no tratamento de um desvio, pois esta bem préxima das operacdes, ela tem sua
independéncia comprometida em funcéo justamente disso. No outro extremo, uma estru-
tura de auditoria interna goza de ampla independéncia em relacéo ao dia a dia do negécio,
mas inevitavelmente suas verificagdes ndo poderdo ser tdo tempestivas — por exemplo —
quanto as que emanariam da primeira linha de defesa.

A se pensar nessa estrutura de forma mais detida, é possivel uma leitura de que as
estruturas na segunda linha de defesa sdo tentativas meritorias da instituicdo de procurar
uma estrutura intermedidria que oferega maior independéncia na identificacao e mitigacéo
de problemas do que a primeira linha ofereceria e, a0 mesmo tempo, uma efetividade
maior (mais tempestiva e até mesmo preventiva, por exemplo) na sua atuacdo do que se
poderia esperar de uma estrutura de auditoria interna.

De toda forma, a estrutura de verificacdo a que se pretende aqui fazer a mais especial
referéncia nio remete ao conceito mais amplo de “controles internos™®, mas sim, o que se
costumaria designar na teoria ja descrita como a “segunda linha de defesa” da organiza-
¢do, e mais especificamente a parte que cuida das verificacfes de conformidade (sem
esmiugcar, por exemplo, as fungdes de gestédo de risco), ou, como apelidado no mercado,
a funcéo de compliance. Até porque, como ja visto, algumas das estruturas mais afeitas a
primeira linha de defesa ja foram brevemente discutidas nas se¢fes anteriores.

Sob essa perspectiva, deve uma boa estrutura de compliance evitar se envolver nas
atividades operacionais (em sentido amplo) do investidor institucional, porque tal nivel
de controle no &mbito das linhas de negdcio ja seréd exercida pela primeira linha de defesa,
e desse departamento de controles adicionais se espera um nivel de independéncia nas
suas atividades que seria invidvel garantir acaso ele se imiscuisse nas funcdes praticas e
rotineiras daquela entidade. Ou, em outras palavras, é inquestionavel que se perde um
quinhdo da independéncia desejavel dessa funcdo quando ela é responsavel por fiscalizar
atividades que ela mesmo exerceria ou das quais participaria em algum grau.

Além disso, é necessario que a estrutura de compliance ndo deixe de atentar para a
necessidade de estabelecer um monitoramento que, sem onerar ou tornar ineficiente o dia
a dia do negdcio, possa permitir identificar, da forma mais preventiva e antecipada pos-
sivel, a materializagdo de riscos — inclusive de conflitos de interesse — na condugdo dos
negdcios daquele institucional, de forma a corrigir rumos e mitigar os impactos negativos
dessa materializagdo da forma mais &gil e produtiva possivel para a institui¢éo.

Obvio, e aqui se reitera 0 ponto apenas para efeitos de didatica, é fundamental e
critico também que a estrutura de compliance (equipe, rotinas, sistemas) esteja

% Nesse sentido, a Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (“COSO”)
define “controles internos” como, em tradugéo livre, os processos dedicados a prover uma assegu-
racdo razodvel para o atingimento dos objetivos de efetividade e eficiéncia dos negdcios, confiabi-
lidade das informacdes contabeis da entidade, e conformidade com as leis e regulamentagdo apli-
caveis as operagdes da instituicdo. COSO. Internal Control — Integrated Framework (Framework),
2013.



136 PREVIDENCIA E REFORMA EM DEBATE
Estudos multidisciplinares sob a perspectiva do Regime Préprio

permanentemente alinhada com os objetivos estratégicos do investidor institucional no
qual se insere, afinal e como ja dito, ndo é outro o papel de um departamento como esse
que ndo o de garantir que as atividades e funcdes tocadas pelos gestores e responsaveis
permaneca condizente (mais uma vez, leal) com os propositos institucionais daquela en-
tidade.

De outro lado, e de forma intimamente relacionada com o ponto acima, um dos pa-
péis esperados de uma estrutura de compliance, naturalmente, sera também o de garantir
que, nas demais esferas e setores da instituicdo, esse mesmo alinhamento com os objeti-
VoS e propdsito institucional da entidade seja mantido, seja por meio de treinamentos,
testes periédicos de conformidade, ou o préprio monitoramento ja citado, que, claro, tam-
bém serve de instrumento adequado de convergéncia nesse sentido.

2.2 Diligéncia

Um outro grande capitulo na atuagéo dos responsaveis pela gestdo de um investidor
institucional é, sem nenhuma duvida, a diligéncia.

De nada adiantaria o administrador de um investidor institucional estar imbuido da
mais nobre intengdo de perseguir 0s objetivos da institui¢do se, no dia a dia das operacdes,
ele ndo for, de um lado, capaz; e de outro, prudente, no exercicio de suas atribuices.

Sem perder de vista uma perspectiva realista sobre o tema, é normal esperar de um
emissor (no caso de mercados primarios) ou uma contraparte (no caso de mercados se-
cundarios) o esforco pelo convencimento da realizacdo de uma operagdo de compra ou
venda de um ativo nas condic¢Ges que mais Ihe favorecam. Ou, em outras palavras, a venda
de um ativo a esse investidor institucional pelo maior valor possivel, ou a compra de um
ativo dele pelo menor valor alcancavel.

Como qualquer ativo financeiro trard uma expectativa atribuida de risco e de re-
torno, é possivel que, no esforco de convencer a contraparte do neg6cio, a outra parte
tente induzi-lo a crer que o ativo tem uma relagéo risco-retorno diferente da que uma outra
avaliacdo independente chegaria.

Alias, como o retorno esperado na aplicacdo de um ativo é unidimensional e, em
muitos casos, até mesmo simples em termos relativos de mensurar, serd sobre a perspec-
tiva de risco que ndo raro tal discussdo podera assumir contornos mais complexos e difi-
ceis. Mas o institucional deve sempre estar preparado para identificar esse viés e mitigar
seus efeitos, sob pena de ser conduzido a uma carteira de investimentos desbalanceada e
distante dos propdsitos e objetivos institucionais que deve representar.

Esse ¢ um exemplo pratico, alias, da perspectiva da prudéncia na atuagao desse in-
vestidor. De certa forma, ela remete a um exercicio de ceticismo que ndo pode ser deixado
de lado quando da analise, por um investidor institucional, das opgdes disponiveis ao
investimento em dado momento.

Esse exercicio de ceticismo se desdobra em diversas atitudes e medidas que, uma
vez seguidas pelo institucional, podem evitar uma mensuracdo inadequada da relagdo
risco-retorno sob analise. Sdo exemplos disso a confirmacao de informacdes e dados re-
lativos aos ativos analisados por fontes independentes sempre que existentes, ou o uso de
opinides especializadas de terceiros, que sempre podem servir de subsidios adicionais
(embora, claro, nunca possam servir de fundamento exclusivo) ao processo de tomada da
deciséo de investimento.
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O assunto em si também é bastante extenso e complexo, mas um outro corolario da
prudéncia que pode ser citado é a adogdo de praticas que evitem ou administrem vieses
comportamentais nocivos a decisdo de investimento'® que sempre podem acometer os
responsaveis pelas decisdes de investimento. A instituicdo de comités ou colegiados para
0 processo decisorio, por exemplo, é uma medida bastante comum utilizada por muitos
institucionais (mesmo que apenas para as decisGes mais estratégicas ou vultosas) e que
mitiga tais efeitos.

Ja em relacdo a capacidade, ela se reverte, na pratica e grosso modo, em expertise e
estrutura minima.

Ou seja, de um lado, expertise significa manter um time por tras das operagdes capaz
de entender as caracteristicas dos ativos financeiros disponiveis no mercado; realizar uma
adequada e prudente diligéncia sobre os emissores desses ativos e as contrapartes das
operagdes; além de compreender o funcionamento, condi¢Bes e limitagdes do proprio
mercado no qual aqueles ativos sdo negociados, quando for o caso; dentre outras questdes.

De outro, o institucional deve manter equipes, sistemas de informacéo e apoio espe-
cializado suficientes que o permita fazer as analises indispensaveis que fundamentem
uma decisdo robusta, a qualquer tempo, sobre a aquisi¢ao de ativos elegiveis a compor a
carteira, ou a manutencdo e alienacdo de qualquer dos j& mantidos em carteira.

Em outras palavras e como exemplos praticos, de nada adianta um profissional
muito experiente e capacitado atuar nessa fungdo em nome de um institucional se ele ndo
for capaz, diante da magnitude da carteira investida, de manter sozinho um minimo mo-
nitoramento dos mercados de referéncia ao qual o institucional esta exposto ou os poten-
ciais nos quais pode ingressar. Por exemplo, incompativel com os deveres fiduciérios do
responséavel por um institucional manter uma equipe muito especializada em acdes liqui-
das quando o institucional possui, também, uma carteira de crédito privado.

Como se sabe e segundo ja previsto na regulacdo de boa parte dos investidores ins-
titucionais (ndo apenas dos RPPS), uma boa evidéncia crescente da preocupagdo de regu-
ladores com o tema é a exigéncia, para diversos tipos de profissionais ligados as decisdes
de investimento, de certificacBes (e, muitas vezes, ndo apenas disso, mas também dos

10 De forma resumida, alguns dos principais vieses comportamentais conhecidos sdo (para mais
detalhes, Kahneman e Tversky, 1979):

Confirmagdo: tendéncia de interpretar novas informagGes de modo que sejam compativeis com
nossas teorias, vises de mundo e convicgdes ja concebidas. Possui relagdo com a parcialidade na
analise de novas informacoes.

Ancoragem: propensdo a se basear de forma preponderante em apenas uma parcela da informagéo
sobre o investimento. Assim, o investidor se ancora nessa fragdo da informacdo e enviesa a analise
de todo o restante com base nessa convicgéo.

Aversdo a perdas: 0 viés cognitivo segundo o qual o impacto de perdas costuma ser sobrevalorizado
em relacdo ao de ganhos. Ou seja, 0 medo de perder prepondera sobre a satisfagdo de ganhar.

Aversdo ao arrependimento: esse vies pode ser resumido como aquele que reflete a dificuldade de
se aprender com 0s erros. A consequéncia é a repeticdo de erros similares sucessivamente mesmo
em cenarios idénticos.

Efeito de disposicdo: a tendéncia de realizar ganhos de forma rapida (vendendo o ativo antes do
momento ideal) e reter ativos perdedores por mais tempo que o recomendavel (realizando perdas
maiores que o ideal).

Autoconfianga: a classica propensdo a sobrevalorizagdo das proprias habilidades cognitivas. Cos-
tuma provocar comportamento de aceitacdo de maiores graus de risco que o ideal nas dadas cir-
cunstancias.
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subsequentes processos de educacéo continuada a elas vinculados) especializadas para a
comprovagdo, de parte desses profissionais, dessa capacidade e habilitagdo minima ao
exercicio da atividade.

No caso especifico dos RPPS, vale lembrar a exigéncia, imposta pela Portaria MPS
519, de 24 de agosto de 2011, de certificagdo dos “responsaveis pela gestdo dos regimes
proprios de previdéncia social” (artigo 2°, caput); assim como da maioria dos membros
do Comité de Investimentos que participem “do processo decisoério quanto a formulagao
e execuc¢do da politica de investimentos” (artigo 3°-A, § 1°, “e”), para todo RPPS com
recursos iguais ou superiores a R$ 5 milhdes (artigo 6°).

Néo por acaso que as diferentes regulamentagdes aplicaveis aos investidores insti-
tucionais previdenciarios exigem o estabelecimento e manutencao dessas estruturas mi-
nimas, assim como de pessoas devidamente habilitadas e capacitadas ao mister. O artigo
1°, § 1°, da Resolugdo CMN n° 3.922, por exemplo, dispde em relagdo aos RPPS que:

8§ 1° Na aplicacéo dos recursos de que trata esta Resolugédo, os responsaveis pela gestdo do
regime proprio de previdéncia social devem:

[...]

Il - exercer suas atividades com boa fé, lealdade e diligéncia;

[...]

V - realizar com diligéncia a selecdo, 0 acompanhamento e a avaliagdo de prestadores de
servigos contratados;

VI - realizar o prévio credenciamento, 0 acompanhamento e a avaliagdo do gestor e do
administrador dos fundos de investimento e das demais institui¢des escolhidas para receber
as aplicacOes, observados os parametros estabelecidos de acordo com o inciso 1V. (g.n.)

Mais sera explorado em relagdo as inovagdes trazidas pela Resolugdo CMN n°
4.695, ao acrescentar na Resolugdo CMN n° 3.922 os ja referidos incisos V e VI ao artigo
1°,81°

Também, a Resolugdo CMN n° 4.661 segue a mesma dire¢do em relagao as aplica-
¢Oes das entidades fechadas de previdéncia complementar, com uso de redagéo bastante
similar em seu artigo 4° para enunciar as exigéncias impostas a esses regimes de estabe-
lecer estruturas minimas compativeis com seus deveres fiduciarios.

Da mesma forma, a regulacéo das seguradoras e as entidades abertas de previdéncia
complementar (ou, como denominadas pelo mercado, “abertas”), por meio da Resolugdo
CMN n° 4.444, também prevé semelhantes termos em seu artigo 2°.

Até mesmo a regulamentacdo prevista para outros tipos de investidores institucio-
nais ndo deixa de citar o ponto. E o caso dos administradores de carteiras regulados pela
Comissdo de Valores Mobiliarios. Dispde o artigo 4°, inciso VII, da Instrugdo CVM n’
558, por exemplo, ao regulamentar a atuagdo desses profissionais de mercado, que:

Art. 4° Para fins de obtencdo e manutencdo da autorizacéo pela CVM, o administrador de
carteiras de valores mobiliarios, pessoa juridica, deve atender os seguintes requisitos:

[...]

VIl — constituir e manter recursos humanos e computacionais adequados ao porte e a area
de atuacdo da pessoa juridica [...]
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Assim, resta inquestiondvel a importancia, conferida inclusive pelas mais diferentes
regulamentac@es dos investidores institucionais no Brasil, para o tema da adequada dili-
géncia na realizacdo dos investimentos e 0 monitoramento das posi¢coes ja mantidas.

2.2.1 Devida Diligéncia no Segmento de RPPS

Merece especial atencdo a énfase especialmente conferida na Resolugdo CMN n°
3.922 ao processo de selecdo e monitoramento dos prestadores de servigos contratados,
conforme ja destacado na transcrigdo do artigo 1°, § 1°, V e VI, daquela norma.

Pode soar atipico, numa leitura apressada, que esses regimes contem com regras
mais detalhadas em relacdo a essas diligéncias especificas. Mas essa circunstancia se jus-
tifica plenamente, em funcéo da prépria arquitetura daquela regulamentacéo, que aponta
para os fundos de investimento e seus prestadores de servicos como as opgdes de ativos
elegiveis aos RPPS na grande maioria dos casos.

Faz sentido que a norma tenha essa abordagem, pois notadamente no segmento de
RPPS é mais comum observar institucionais de porte bem menor, muitas vezes assistindo
um universo de poucas centenas de servidores publicos, o que torna invidvel a eles a
manuten¢do de uma estrutura que atenda a todas as demandas que uma atuacdo leal e
diligente exigiria, como visto acima.

Entretanto, a previsao dos novos e ja citados incisos V e VI do artigo 1°, § 1°, da-
guela Resolugdo decorreram de observacGes de supervisdo que levaram os reguladores e
supervisores tanto dos regimes em si quanto dos prestadores de servigos dos fundos in-
vestidos a concluir que, em muitos casos, a perspectiva da escolha de um fundo de inves-
timento e dos profissionais responsaveis por sua administracdo e gestdo permitiria a esse
institucional “delegar” a esse terceiro todos os seus deveres de lealdade e diligéncia.

N&o se poderia assumir nada mais equivocado do que isso em relagdo ao assunto.
Para aqueles cientes de toda a perspectiva da lealdade e diligéncia aqui j& explorada e que
se impde aos investidores institucionais de forma geral, de imediato se conclui que a es-
colha de um fundo e — por via indireta, de seus prestadores de servico — ndo permite
assumir a terceirizagdo a profissionais de mercado de qualquer esforco de diligéncia, mas
apenas a transmutacao da natureza do trabalho a ser efetuado.

Em outras palavras, se é bem verdade que o regime nao estaria mais diante de um
cenario em que deva selecionar ativos financeiros de uma miriade de opgdes disponiveis,
a verdade é que, ao contratar um administrador e gestor de um fundo de investimento para
a alocagdo de parte de seus recursos, cabera a ele atestar e confirmar se aqueles profissi-
onais contratados cumprem requisitos minimos de idoneidade, reputagéo, capacidade, es-
trutura que confira o conforto, a esse institucional, de que o terceiro investido exercera
suas atividades da mesma forma que o préprio investidor, em suas condicoes, atuaria.

Na perspectiva da reputacdo, ndo raro vieram a publico situacdes de RPPS que in-
sistiam em aplicar recursos relevantes em fundos administrados ou geridos por prestado-
res de servigos implicados tanto em operac¢@es da Policia Federal e Ministério Publico,
quanto em investigacdes e processos administrativos sancionadores movidos pelos mais
diversos 6rgdos administrativos (CVM, PREVIC, BACEN, Tribunais de Contas, etc.), o
que parece em absoluto incondizente com o nivel minimo de diligéncia esperado desse
institucional.

Outro elemento que por vezes parece esquecido nas diligéncias de muitos desses
institucionais é a dbvia verificacdo do histérico de performance, desempenho e atuacéo
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dos profissionais de mercado a quem se pretende entregar recursos. Afinal, ainda que
numa perspectiva de diversificagdo até se possa cogitar uma opgao bem limitada e con-
trolada por um “novato”, o grau de exposi¢do de alguns RPPS a prestadores de servigos
sem qualquer histérico consistente também é de gerar bastante perplexidade.

Essa constatacdo ganha ainda mais relevancia no cenario anteriormente explorado
do investimento em fundos de investimento com condicGes de resgate limitadas, ou seja,
estruturalmente iliquidos.

Claro que um fundo de investimento que preveja aplicagdo em ativos iliquidos deve
mesmo prever condi¢es de resgate que sejam compativeis com a estratégia perseguida,
mas muitos RPPS parecem ndo ter em perspectiva que, ao selecionar um fundo com tais
caracteristicas, igualmente se estabelece uma relagdo de prazo necessariamente longo
com aqueles prestadores de servico, 0 que, em caso de problemas supervenientes, pode
se transformar em algo dificil de administrar. Assim, um gestor sem track record, ou seja,
sem boas referéncias de longo prazo para contar, e que ainda oferece um investimento de
longo prazo e iliquido apresenta um risco para o institucional que ndo pode, de forma
nenhuma, ser desprezado por esse investidor nas suas diligéncias.

3. Consideracdes Finais

Na verdade, tudo do que ja foi dito em relagdo a toda a lealdade e diligéncia esperada
de um investidor institucional é o que, em resumo, também deve ser verificado por um
RPPS sobre um administrador e gestor de um fundo de investimento cujas cotas se pre-
tende adquirir. Afinal, como defendido, é correto afirmar que um fundo de investimento
também é um tipo de investidor institucional, ainda que vestido de propdsitos e objetivos
distintos de um previdenciério tipico, e por tal motivo, a ele também se aplicam todos 0s
conceitos por aqui navegados, cuja observancia sera de especial relevancia a um RPPS.

Assim, uma importante consequéncia dessa constatacdo é a de que, mesmo que se
possa exigir um nivel menor de estrutura de um RPPS para a realizacdo de suas diligén-
cias quando optar com preponderancia por fundos, ja que serdo focadas nos prestadores
de servigo que contrata e ndo diretamente sobre os ativos financeiros, ndo se pode deixar
de reconhecer que ha sim ainda que se preservar uma capacidade minima no seio desse
institucional para viabilizar, de forma permanente, as adequadas diligéncias de verifica-
cdo do atendimento de todos os requisitos de controle, estrutura, transparéncia, accoun-
tability, idoneidade, reputacdo e capacidade exemplificados nesse prestador de servicos,
para que o préprio RPPS, como investidor institucional que também é, possa demonstrar
aos beneficiarios que atende, aos seus reguladores e ao mercado e sociedade em geral que
corresponde, minimamente, com os deveres fiduciarios a ele impostos.
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GRUPO 111

EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL
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6 . As Causas do Deficit da Previdéncia Social

Domingos Augusto Taufner*

1. Introducao

A partir de uma analise historica de cada um dos principais regimes de previdéncia,
este artigo tem como objetivo levantar quais foram as causas mais evidentes da atual crise
de sustentabilidade do sistema de previdéncia social do Brasil.

N&o sera um trabalho baseado em nlimeros exatos, porém, pode se tornar ponto de
partida para uma pesquisa mais detalhada sobre o assunto, que inclua calculos com o fim
de apresentar dados mais precisos, que sdo indispensaveis no momento de fixar a aliquota
de contribuicdo necessaria para comportar a criagdo de um novo beneficio ou de calcular
o valor das reservas necessarias para manter sustentavel um fundo de previdéncia, dentre
outros casos. Mas existem situacées, por exemplo, quando se cria ou majora um beneficio
sem a contrapartida do custeio, em que ndo é necessario realizar calculos para saber que
havera falta de recursos.

Neste artigo, serdo abordados 0s seguintes pontos: a seguridade social e seu finan-
ciamento, principios da preexisténcia do custeio e do equilibrio financeiro e atuarial, exis-
téncia ou ndo de deficit nas contas da previdéncia social, histdrico de sustentabilidade dos
regimes de previdéncia, tanto o relativo aos servidores publicos, quanto o acessivel a to-
dos os trabalhadores.

A base normativa aqui utilizada é a vigente no primeiro quadrimestre do ano de
2019, época de debates sobre a reforma da previdéncia. Provaveis mudancgas constitucio-
nais podem afetar alguns dos conceitos aqui emitidos.

2 . A Seguridade Social e o0 seu Financiamento

A Seguridade Social esta fundamentada nos artigos 194 a 204 da Constituicdo Fe-
deral (CF), sendo formada pela Previdéncia Social — que ¢é acessivel a quem contribui;
pela Assisténcia Social — que ndo € contributiva, mas é acessivel a quem necessita; e a
Saude, que também néo é contributiva, mas acessivel a todos.

! Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo — TCE/ES. Originario da carreira
do Ministério Publico de Contas. Foi presidente do IPAMV - Instituto de Previdéncia e Assisténcia
dos Servidores do Municipio de Vitéria no periodo 2005-2010. Graduado em Engenharia Mecanica
pela Universidade Federal do Estado do Espirito Santo — UFES e Direito pela Faculdade de direito
de Vitéria — FDV. P6s-graduado em Direito Tributario. Mestre em Direitos e Garantias Constituci-
onais Fundamentais. Iniciou sua carreira publica em 1981 como agente administrativo do extinto
Instituto de Administragdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social — IAPAS, entidade au-
tarquica previdenciaria federal. Foi Auditor Fiscal do Municipio de Vitoria e Vereador do Munici-
pio de Vila Velha/ES.
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A Previdéncia é dividida em Publica e Privada. A Publica é subdividida em Regime
Geral de Previdéncia Social — RGPS e Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS,
além de outros regimes especiais, como é o caso de militares e parlamentares. A Previ-
déncia Publica possui carater obrigat6rio e o poder publico é compelido a pagar os bene-
ficios previstos em lei, independente de existirem reservas suficientes. No RGPS, sdo
segurados obrigatorios todos os que trabalhem de maneira remunerada, exceto estagia-
rios, e que ndo sejam filiados a RPPS, tendo como limite de contribuicéo e também de
recebimento de beneficios um valor determinado que é reajustado anualmente pelo Go-
verno Federal. Em 2019, este limite é de R$ 5.839,45. O RPPS é o regime destinado aos
servidores publicos efetivos dos entes da federacdo. Caso um ente publico ndo institua
RPPS, seus servidores serdo segurados do RGPS. O limite remuneratério para recebi-
mento de beneficios é o previsto no art. 37, XI, da CF, mas é possivel que o ente publico
também aplique o limite do RGPS, caso institua previdéncia complementar.

A Previdéncia Privada, de carater facultativo e complementar, pode ser aberta ou
fechada, ndo sendo permitido ao poder publico complementar eventuais deficit. Na
aberta, o cidaddo procura livremente uma instituicdo financeira e faz um plano de previ-
déncia, sem contribuicdo do poder publico. Na fechada, o trabalhador de uma empresa
que instituiu fundo de pensdo, pode contribuir para, no futuro, ter seus beneficios com-
plementados além do valor recebido pelo RGPS. Sendo empresa estatal, esta podera con-
tribuir no maximo com o valor da contribuicéo do trabalhador.

O financiamento da Seguridade Social esté previsto no art. 195 da CF, cujo caput e
seus incisos estdo transcritos a segquir:

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indi-
reta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢fes sociais:

| - Do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes
sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;
¢) o lucro;

Il - Do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui-
¢do sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de
que trata o art. 201,

111 - Sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV - Do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

Registre-se que a Lei Complementar podera criar outras contribui¢des, conforme
art. 195 § 4°, e os RPPS serdo custeados por contribuicdes instituidas de seus servidores
pelos entes publicos, nos termos do art. 149, § 1°. O inciso XI do art. 167 proibe “a utili-
zacdo dos recursos provenientes das contribui¢cdes sociais de que trata o art. 195, 1, ‘a’, e
I1, para a realizacdo de despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201”. Isso quer dizer que as contribui¢des patronais
e do trabalhador somente podem custear 0 RGPS. Ja as demais contribui¢des sociais
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elencadas no art. 195 podem custear a seguridade social, mas ndo outras despesas do go-
verno. Entretanto, as demais receitas governamentais, desde que ndo vinculadas a outra
atividade, podem ajudar a complementar o orcamento da seguridade social, inclusive o
RGPS e 0 RPPS, caso as receitas prdprias nao sejam suficientes.

Mas essa exigéncia de vinculacao de recursos da seguridade social e de outras areas
foi flexibilizada por um mecanismo chamado de Desvinculagio de Receitas da Unido
(DRU), que permitiu ao governo federal usar livremente 20% de todos os tributos federais
vinculados por lei a fundos ou despesas, sendo que as contribuicfes sociais representam
a maior parte desses tributos. Foi criada em 1994 com o nome de Fundo Social de Emer-
géncia (FSE), e depois prorrogada vérias vezes?. A Emenda Constitucional 93/2016° au-
mentou esse percentual para 30% e prorrogou até o final de 2023. Inclusive, a referida
emenda estendeu a DRU para Distrito Federal, Estados e Municipios.

A DRU jé& foi alvo de muitas criticas, mas o interessante € o que o Brasil, desde 1994
até os dias atuais, foi governado por politicos de diversos matizes ideoldgicos. Entretanto,
nenhum deles abriu m&o de utilizar a DRU como mecanismo de flexibilizacéo de uso dos
recursos publicos.

3. Os Principios da Preexisténcia de Custeio e do Equilibrio Financeiro e Atuarial

O art. 195 da CF veicula o principio da preexisténcia de custeio, também conhecido
como regra da contrapartida®, que prescreve: “Nenhum beneficio ou servigo da seguri-
dade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de cus-
teio total”. Esse principio ja existia desde a Emenda Constitucional (EC) 11/1965 que
alterou a CF/1946, mas € publico e notorio que foi muito desrespeitado. Para que seja
mais efetivo, a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 006/2019 propbe a seguinte
redagdo: “Nenhum beneficio ou servi¢o da seguridade social podera ser criado, majorado
ou estendido por ato administrativo, lei ou decisdo judicial, sem a correspondente fonte
de custeio total”.

Em verdade, tal principio tem intima ligagdo com o principio do equilibrio financeiro e
atuarial, de modo que somente possa ocorrer aumento de despesa para o fundo previdenci-
ario quando exista também, em proporcdo adequada, receita que venha cobrir os gastos
decorrentes da alteracdo legislativa, a fim de se evitar o colapso das contas do regime. Tal
determinacédo constitucional nada mais exige do legislador sendo a conceituagdo ldgica de
que nao se pode gastar mais do que se arrecada.’

No caso de gastos previdenciarios, simplesmente ter fonte de custeio no momento
da criacéo de um beneficio é algo positivo. Entretanto, isso ndo garante a sustentabilidade
futura, ja que sdo despesas de carater continuado, 0s quais podem aumentar com o tempo,
além de que, uma vez concedidos, transformam-se em direitos adquiridos. Para que o

2 Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/dru Senado Federal —
Senado Noticias — DRU>. Acesso em: 29 abr. 2019.

3 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc93.htm>.
Acesso em: 29 abr. 2019.

4 LEITAO, André Studart; MEIRINHO, Augusto Grieco Sant’anna. Manual de direito previdenci-
ario. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. p. 75.

5 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario.
13. Ed. S&o Paulo: Conceito, 2011. p. 118.
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principio da preexisténcia do custeio seja realmente efetivo, deve estar ligado ao principio
do equilibrio financeiro e atuarial do regime previdenciario.

Em apertada sintese, o principio estabelece a necessidade de equilibrio de curto e longo
prazo. O equilibrio financeiro é aquele de curto prazo, comparando despesas e receitas pre-
sentes. No longo prazo, o equilibrio relevante é o atuarial, que estima em valor presente o
custo futuro de todo o passivo previdenciario daqueles que ainda n&o recebem o beneficio.®

O equilibrio financeiro é a capacidade de pagamento no curto prazo e o atuarial
refere-se ao longo prazo. Seu significado pode ser um pouco alargado, pois o equilibrio
atuarial ndo representa somente o calculo estimado para pagar no futuro quem ainda néo
se aposentou, mas também aqueles que ja se aposentaram. Para calcularmos as contribui-
¢Oes e outros aportes necessarios para a sustentabilidade no longo prazo, nao adianta sim-
plesmente utilizar-se de célculos aritméticos simples. Ha varidveis que ndo sdo féceis de
calcular, tais como: expectativa de vida, chance de doengas e acidentes, entre outras.

Quando calculamos, por exemplo, o custo de uma obra, de um servico ou da elabo-
racdo de um produto, em regra, temos 0s dados necessarios para os célculos, pois traba-
Ihamos com dados mais factiveis. Entretanto, ao gerenciar um plano de salde, uma com-
panhia de seguros ou um plano de previdéncia, ndo é facil prever quantos participantes
irdo sofrer intercorréncias que deem direito a atendimento médico, indenizagdes ou be-
neficios previdencidrios. Sera utilizada entdo a atuaria, que ¢ “a ciéncia que reune ferra-
mentas do universo matematico e principios do Direito, Economia e Finangas, visando
avaliar e administrar riscos™”’.

No caso do calculo atuarial de um plano de previdéncia, o atuario utiliza varias fer-
ramentas. Uma delas ¢ a matematica financeira, que “relaciona o valor do dinheiro e o
tempo, mediante projecdes de juros e inflagio™®, ou seja, & importante saber o valor do
dinheiro no momento atual e no momento futuro, bem como o rendimento de reservas
financeiras constituidas. Outros instrumentos utilizados pelo atuario sdo as Tabuas de
Mortalidade, que “sdo tabelas que associam, por faixa etaria, a quantidade de pessoas

expostas ao risco de morte a de pessoas que faleceram em determinado periodo™®.

Também emprega as Fungdes Biométricas que “sdo componentes matematicas que
configuram as tabuas de mortalidade e sobrevivéncia, a partir do conceito de oposicéo
entre a probabilidade de alguém sobreviver e falecer”?, 0 que proporciona, por exemplo,
a possibilidade de se estimar o tempo de sobrevida da pessoa depois de aposentada. 1sso
influencia no valor da contribuicdo e das reservas necessarias. Outros fatores também
serdo utilizados, tais como: o tipo de plano usado (reparticéo simples, reparticdo de capi-
tais de cobertura ou capitalizacdo), as faixas salariais dos trabalhadores, o plano de bene-
ficios, etc.

A necessidade de equilibrio financeiro e atuarial foi constitucionalizado para o
RPPS a partir da Emenda 20/1998. No RGPS ndo ha uma indicagdo expressa na CF, mas

6 LEAL, Bruno Bianco; PORTELA, Felipe Mémolo. Previdéncia em crise: Diagnéstico e analise
econdmica do direito previdenciério. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 57.

" DUTTSMANN, Richard Mendes. In Gestdo previdenciaria: principios e préticas de boa gover-
nanca / Herickson Rubim Rangel (Org.). — Brasilia: Gréafica e Editora Qualidade Ltda., 2018. p. 63-
78. p. 65.

8 DUTTSMANN, Richard Mendes, 2018. p. 63-78. p. 65.
9 DUTTSMANN, Richard Mendes, 2018. p. 63-78. p. 65.
10 DUTTSMANN, Richard Mendes, 2018. p. 63-78. p. 65.
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deve ser registrado que o principio da preexisténcia do custeio, nos termos do art. 195 §
5° da CF, é para toda a seguridade social e 0 RGPS esta contido nela, além do que é um
principio que deve andar alinhado com o do equilibrio financeiro e atuarial.

4 . A Existéncia ou ndo de Deficit da Previdéncia Social no Brasil

Desde os debates das duas emendas constitucionais (20 e 41) que reformaram o sis-
tema de previdéncia social, reduzindo o acesso a beneficios, houve uma grande polémica
na qual, basicamente, quem estava no governo defendia a necessidade da reforma e quem
estava na oposicédo defendia que ndo era necessaria, pois ndo havia deficit em suas contas.

Em 2006 a Professora da Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ, Denise
Lobato Gentil, langou a tese de doutorado intitulada “A Politica Fiscal e a Falsa Crise da
Seguridade Social Brasileira — Analise financeira do periodo 1990-2005"*L. Foi feita uma
analise financeira da Seguridade Social no Brasil durante o periodo 1990-2005 e consta-
tou-se que, nesse periodo, ndo houve deficit da previdéncia. Inclusive, a autora afirma o
seguinte no Resumo de sua obra:

Ao contrario do que é usualmente difundido, o sistema de previdéncia social ndo estd em
crise e nem necessita de reformas que visem ao ajuste fiscal, pois o sistema dispde de re-
cursos excedentes, mas de reformas que permitam a inclusdo de um grande contingente
populacional que hoje se encontra desprotegido. A capacidade de sustentacgao futura do sis-
tema dependerd, no entanto, de mudangas na politica econdmica que impliquem na promo-
¢do do crescimento associado a politicas de distribuicdo de renda.

Ela critica a certeza que domina o debate no Brasil de que existe um grande deficit
na previdéncia social e que este seria o causador de um desequilibrio nas contas publicas,
além de ser um obstaculo ao crescimento econdmico*?.

Essencialmente, a pesquisadora avalia, no periodo 1990-2005, as receitas de contri-
buicdes e gastos com previdéncia social, concluindo que, na maioria dos anos, houve
superavit nas contas. Registra que a DRU retira verbas que seriam da seguridade social,
inclusive para gastos com juros e outras despesas do governo®.

A referida pesquisadora é uma voz discordante da maioria dos analistas do tema
previdéncia, que entendem pela existéncia do deficit. Ouvir uma opinido diferente,
mesmo que dissonante do que pensamos a priori, ajuda-nos a refletir sobre o assunto.
Além disso, ela demonstra o interesse em defender as conquistas histéricas da populacéo,
especialmente das pessoas que mais precisam da previdéncia publica. Entretanto, entendo
que a tese possui algumas limitagdes, que abordo a seguir.

Para analisar a sustentabilidade de um regime de previdéncia, ndo basta observar o
comportamento orgcamentario de um periodo pequeno de tempo, pois ndo se trata apenas
de um célculo aritmético. Ndo adianta obter apenas o equilibrio financeiro, pois €é

1 GENTIL. D. L. A Politica Fiscal e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira — Analise
financeira do periodo 1990-2005. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Federal do Rio
de Janeiro. 2006.

12 GENTIL. D. L. A Politica Fiscal e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira — Analise
financeira do periodo 1990-2005. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Federal do Rio
de Janeiro. 2006. p. 15.

13 GENTIL. D. L. A Politica Fiscal e a Falsa Crise da Seguridade Social Brasileira — Analise
financeira do periodo 1990-2005. Tese (Doutorado em Economia) — Universidade Federal do Rio
de Janeiro. 2006. p. 18.
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necessario também o equilibrio atuarial, que permitird o pagamento dos beneficios no
longo prazo, e este ndo é demonstrado apenas com pequenas folgas orcamentarias.

Outro ponto ndo mencionado no trabalho foi o0 gasto com a previdéncia dos servi-
dores publicos, especialmente os federais. Eles podem ndo fazer parte dos gastos com
seguridade social suportados pelas contribui¢Ges do art. 195 da CF, mas a complementa-
cao dos seus beneficios ¢ feita com recursos do orcamento federal. Ha de se ressaltar que
a Unido também tem que pagar os inativos das forcas armadas. Resumindo: as despesas
obrigatérias que a Unido tem que saldar sdo muitas.

O periodo abordado (1990-2005) compreendeu um momento no qual o Brasil ainda
contava com superavit primario em suas contas. Atualmente, encontramo-nos numa situ-
acdo fiscal mais delicada, além de um nimero cada vez mais crescente de pessoas depen-
dendo dos beneficios previdenciarios e sociais pagos pelo governo.

No que tange a questdo do pagamento de altas taxas de juros por parte do governo
federal com recursos da Seguridade Social, isso jé foi questionado varias vezes e abordo
da mesma maneira que foi feita na questdo da DRU, j& tratada neste artigo. Nos Gltimos
30 anos, o governo federal passou por varios dirigentes de diferentes partidos politicos,
inclusive antagdnicos entre si, e todos foram criticados por pagar os juros da divida pu-
blica. Quem estava na oposicdo criticava, mas depois que se tornava governo continuava
efetuando os pagamentos. O caso merece uma analise econdmica para verificar, em cada
periodo, se eram realmente necessarios esses pagamentos e se houve excessos. De qual-
quer maneira, ndo é simples deixar de cumprir compromissos com a divida publica, pois
um calote resultaria em uma crise de credibilidade no mercado financeiro, com conse-
quéncias terriveis para a economia.

Desde 2014, ao contrario dos anos anteriores nos quais o governo federal tinha su-
peravit primario, h4 um acimulo a cada ano de significativos deficit fiscais, o que de-
monstra dificuldade no pagamento de seus compromissos, inclusive os beneficios previ-
denciérios. Além disso, ha preocupacdo com o crescimento demografico que, segundo a
projecdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE, até o ano 2060 tere-
mos mais aposentados do que trabalhadores ativos4. Outro dado preocupante é que em
2016 gastou-se com previdéncia 8,04% do PIB e, mantidas as regras atuais, em 2060 a
previsdo é que se gaste 17,76% do PIB™S.

O fato de a maioria dos entes publicos estarem pagando os beneficios previdencia-
rios denota sim que possuem capacidade financeira, mas ndo ha a garantia de sustentabi-
lidade futura. A tendéncia de crescimento dos valores pagos nos Gltimos anos, acrescido
do envelhecimento populacional que projeta para o futuro um grande nimero de inativos
em relacdo aos trabalhadores ativos, bem como a falta de capitalizacdo do que foi contri-
buido no passado, sdo fatores que demonstram a existéncia de um deficit nas contas da
previdéncia social, dificil de ser superado.

14 Disponivel em: <https://monitordigital.com.br/brasil-ter-mais-aposentados-do-que-trabalhado-
res-ativos-daqui-a-40-anos>. Acesso em: 30 abr. 2019.

151 EAL, Bruno Bianco; PORTELA, Felipe Mémolo. Previdéncia em crise: diagndstico e analise
econdmica do direito previdenciério. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 95.
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5. O RGPS - Histérico de Contribuicdo sem Capitalizacio

Desde as primeiras bases da previdéncia social langadas no Brasil, ja havia a ideia
de existirem contribuigdes que seriam guardadas formando uma caixa para garantir 0s
beneficios no momento em que fossem concedidos.

(...). Em 1923 tem-se o advento da Lei Eloy Chaves (Decreto Legislativo 4.682, de
24.01.1923), que criou as caixas de aposentadorias e pensdes para os ferroviarios, a serem
instituidos em cada empresa, e que, mediante a cobranga de uma contribuigdo, custeariam
as prestacdes oferecidas (aposentadoria por invalidez, ordinéria, pensdo por morte e assis-
téncia médica). Constitui o marco inicial da previdéncia social no Brasil. (...) 16

A formacdo de uma caixa presume que 0s recursos seriam guardados e acumulados
més a més, aplicados no mercado financeiro, de acordo com os padr8es de cada época,
rendendo juros ou sendo utilizados para a compra de bens com potencial de valorizacéo,
resultando em uma reserva para pagar os beneficios atuais e, principalmente, futuros. Po-
demos dizer que isso € um conceito bem simples de capitalizacéo.

Depois da Lei Eloy Chaves, outras Caixas de Aposentadoria e Pensdo — CAPs, por
empresa, foram criadas. A partir de 1930, vieram os Institutos de Aposentadorias e Pen-
sBes — IAPs, organizados por categorias profissionais, que substituiram as CAPsY’.

Vale ressaltar que as CAPs eram entidades civis administradas pelas empresas e
estavam sujeitas apenas a fiscalizacdo do Conselho Nacional do Trabalho. J& os IAPs
foram criados com natureza autarquica, subordinadas ao Ministério do Trabalho e Co-
mércio, com dirigentes escolhidos pelo Governo Federal®®. Entretanto, ao invés de o go-
verno fornecer apoio para a sustentabilidade do sistema que ora se iniciava, ocorreu o
contrario.

A partir do final da década de 1930 as entidades de previdéncia social passaram a enfrentar
algumas praticas que iriam deteriorar paulatinamente o seu patriménio, resultando na vul-
nerabilidade do sistema, evidenciada cerca de duas décadas mais tarde. Essas praticas en-
volviam: a ja mencionada reten¢do dos valores das quotas e taxas de previdéncia pelo Go-
verno que ndo as repassava corretamente ou saldava suas dividas com a transferéncia de
bens imoveis; a aplicacdo das reservas acumuladas em titulos pablicos, financiando a divida
do Governo, com rendimentos baixos, muitas vezes inferiores a desvalorizacdo da moeda;
a canalizacdo de uma parte das reservas para projetos considerados prioritarios pelo go-
verno, gue editava decretos imponto ou "autorizando™ investimentos em &reas estratégicas.

("'m) !

Com o tempo, varios | APs foram sendo criados, abrangendo diversas categorias pro-
fissionais, mas sem solugdo razoavel para a sustentabilidade, pois, mesmo havendo con-
tribuicBes dos trabalhadores e a patronal, ndo havia uma adequada capitalizagdo. Em 21
de novembro de 1966, ja na época do regime militar, através do Decreto Lei 72, foi feita

16 DIAS, Eduardo Rocha; MACEDO, José Leandro Monteiro de. Curso de direito previdenciario.
2. ed. Sdo Paulo: Método, 2010. p. 70.

17 DIAS, Eduardo Rocha; MACEDO, José Leandro Monteiro de, 2010. p. 70.

18 Disponivel em:  <http://tede.mackenzie.br/jspui/bitstream/tede/1003/1/Narlon%20Gu-
tierre%20Nogueira.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2019.

19 Disponivel em:  <http://tede.mackenzie.br/jspui/bitstream/tede/1003/1/Narlon%20Gu-
tierre%20Nogueira.pdf>. Acesso em: 15 abr. 2019.
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a unificacdo dos IAPs por categoria, sendo criado o Instituto Nacional de Previdéncia
Social — INPS, como autarquia federal.

Com esse encaminhamento, a previdéncia brasileira, sob 0 argumento do controle e da se-
guranca estatal, comegou a perder seu rumo, pois todos os recursos dos institutos unificados
foram carregados para o Tesouro Nacional, confundindo-se com o or¢gamento governamen-
tal, sobre o qual os trabalhadores, aposentados e pensionistas ndo possuiam e ndo possuem
nenhuma ascendéncia.

Isso fez com que houvesse uma total perda de controle da sociedade sobre os destinos desses
valores, 0 que, até entdo, era exercido pelos representantes dos segurados €, o que € pior,
passassemos a ter um total descomprometimento com a questdo previdenciaria, tendo-a
como obrigacédo Unica do Estado, a ponto de formarmos uma geracdo que até mesmo a
ignorou totalmente.?

Apos a criagdo do INPS, que pode ser considerado como o embrido de um RGPS
nos moldes atuais, o Governo Federal continuou arrecadando as contribui¢Ges previden-
ciarias, mas néo fazendo a devida capitalizacéo do superavit financeiro resultante do nd-
mero de inativos bem menor, a época, do que os trabalhadores da ativa.

A CF/88 ndo contribuiu com a sustentabilidade do RGPS. Exemplo disso foi a ga-
rantia assegurada aos aposentados de proventos calculados pela média dos trinta e seis
Gltimos saldrios de contribuicdo?. Caso um trabalhador contribuisse por trinta e dois anos
com um valor pequeno e os Ultimos trés anos por um valor maior, poderia ter proventos
bem maiores do que a média de todo o periodo contributivo. N&o precisa ser atuario para
constatar que a medida desequilibrou o sistema. Isso foi corrigido pela EC 20/1998.

Na tentativa de melhorar a sustentabilidade do RGPS foi criado, pela Lei 9.876, de
26 de novembro de 1999, o “fator previdenciario” com a fungdo de inibir aposentadoria
de pessoas com menos idade, ja que reduzia o valor dos proventos para esse publico.

O RGPS apresenta atualmente um plano de beneficios razoavel para atender as va-
rias contingéncias dos trabalhadores urbanos e rurais, bem como seus dependentes, assim
como conta com um bom plano de contribui¢cdes. Para se ter uma ideia, um empregado
paga entre 8 e 11% do seu salario de contribuicdo e o empregador paga no minimo 20%.
Caso seja um trabalhador com direito a aposentadoria especial, hd contribui¢des adicio-
nais significativas custeadas por conta do empregador.

As contribuicBes do trabalhador e a patronal ndo conseguem pagar totalmente os
beneficios ja concedidos. As demais contribui¢Bes sociais do art. 195 da CF podem ser
utilizadas para pagar beneficios do RGPS, mas também séo destinadas a salde e assistén-
cia social cujas demandas aumentam, havendo pouca sobra.

Mesmo o RGPS sendo contributivo desde suas origens remotas, 0s recursos obtidos
foram pouco ou nada capitalizados. Caso essa capitalizacdo tivesse sido feita, 0 RGPS
poderia ter atualmente uma gama enorme de recursos para fazer frente aos beneficios ja
concedidos, ndo precisando reduzir drasticamente direitos das geraces mais jovens.

20 BORGES, Mauro Ribeiro. Previdéncia funcional & regimes préprios de previdéncia. Curitiba:
Jurud, 2003. p. 40.

21 De acordo com a redacéo original do art. 202 da Constituicdo Federal de 1988.
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6 . O RPPS — Antecedentes Histéricos sem Contribuicao e sem Capitalizagéo

Ao contrario do RGPS, que tem uma longa historia, 0 RPPS é um instituto novo,
pois eram raros os planos de previdéncia voltados para o servidor publico. Os servidores
ndo tinham a obrigacdo de contribuir, e ap6s completar o tempo de servico, e/ou ficar
invalido, ele continuava constando na propria folha de pagamento do 6rgéo publico a que
estivesse vinculado quando da atividade. A aposentadoria era mais um beneficio estatu-
tario do que previdenciario. Em alguns casos, existia uma pequena contribuicdo para um
instituto ou caixa de assisténcia para cobertura de servicos de salde e também de pensao
por morte para os dependentes.

A verséo original da CF/88 ndo alterou essa realidade. Ao contrério, inseriu no art.
40 um rol de direitos quando em inatividade, inclusive com integralidade e paridade dos
beneficios, mas ndo inserindo em contrapartida a obrigacdo de contribuir, nem outros
critérios limitadores, agravando o desequilibrio do sistema.

Foi entdo necesséria a edi¢do da EC 20/1998 que alterou substancialmente o art. 40
da CF estabelecendo critérios mais rigorosos para a concessdo de beneficios. As contri-
buicGes passaram a ser obrigatdrias?, bem como a exigéncia de equilibrio financeiro e
atuarial. Com essa emenda, pode-se considerar que nasceu o RPPS. E, com a EC 41/2003,
foram reforcadas as medidas de adequacdo da previdéncia a realidade, aprimorando as
medidas inauguradas por forca da EC 20/1998.

Todas as medidas tomadas pelas EC 20/1998 e 41/2003 foram no sentido de melho-
rar a sustentabilidade dos RPPS, mas ndo se mostraram suficientes ao atendimento de
seus fins devido ao grande passivo herdado de décadas anteriores. Para analisar melhor,
podemos dividir os servidores pablicos em quatro grandes grupos, descritos a seguir.

O “primeiro grupo’ é formado pelos servidores que se aposentaram, ou adquiriram
o referido direito, até a edicdo da EC 20/1998. Eles ndo contribuiram, ou contribuiram
muito pouco, com o sistema. Contavam com regras favoraveis, tais como: fixagdo dos
vencimentos pela ultima remuneracéo, incorporacdo de vantagens temporarias, como é o
caso de cargos em comissdo, além de ter direito a paridade com os servidores da ativa.
Também ha relato de que varios servidores, mediante o uso de artificios, atingiram o teto
do STF, ou até o ultrapassaram, mesmo tendo uma remuneragdo base menor. Este grupo
representa grande parte do deficit do RPPS.

O “segundo grupo” contém os servidores que ingressaram em cargo efetivo até a
EC 20/1998, porém, ainda ndo haviam alcancado o direito a se aposentar. Pode ser con-
siderado um grupo intermediario em termos de participacao no deficit do RPPS. Eles ndo
contribuiram por todo o periodo e detém alguns direitos preservados pelas regras de tran-
sicdo das Emendas Constitucionais 20/1998, 41/2003 e 47/2005, mas j& sofreram limita-
¢Oes das novas regras. Além disso, 0s que ja se aposentaram, ou adquiriram o direito,
incluidos também os do “primeiro grupo” ndo poderdo ser atingidos mais por medidas
que tratam de idade minima ou mudanga no calculo de proventos. Entretanto, € possivel
que sejam alcangados por aumento de contribuicdo previdenciaria, inclusive com aliquota
progressiva.

O “terceiro grupo” ¢ formado pelos servidores que ingressaram em cargo efetivo
apos a EC 20/1998 e antes da EC 41/2003. Foram submetidas a regras mais rigorosas em

22 No tocante aos servidores publicos federais, a contribuigéo previdenciaria passou a ser obrigatéria
a partir da EC 03/1993.
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relacéo as anteriores, como € o caso da exigéncia de contribuicdo previdenciaria durante
todo o periodo laboral, idade minima como requisito para a aposentadoria voluntaria,
proibicdo de uso de tempo ficticio, filiacdo obrigatdria ao RGPS aos que ocupem exclu-
sivamente cargos em comissao, além da ndo abrangéncia das regras de transicdo mais
benéficas da EC 47/2005. Entretanto, ainda tem a possibilidade de se aposentar com a
Gltima remuneracédo, desde que cumpram 0s requisitos da regra de transi¢do, prevista no
art. 6° da EC 41/2003, o que reduz um pouco a sustentabilidade deste grupo.

O “quarto grupo” ¢ formado por servidores que ingressaram em cargo efetivo apos
a EC 41/2003. Estdo submetidos a regras mais restritivas do que a dos grupos anteriores,
como é o caso do calculo dos proventos pela média do periodo contributivo, na forma da
lei, ndo existindo mais o direito a receber como proventos o valor da Ultima remuneragao,
além do fim da paridade entre ativos e inativos, recebendo apenas a atualizagdo moneta-
ria, nos termos do § 17 da CF/88, acrescido pela EC 41. Caso fosse o Unico grupo exis-
tente, 0 RPPS seria mais sustentavel, precisando apenas de alguns ajustes com o tempo.

Os recursos destinados aos dois primeiros grupos sdo grandes. 1sso é agravado pelas
aposentadorias especiais ou com reducdo de idade e tempo de contribuicéo.

A Previdéncia Complementar do Servidor Pablico também tem sido uma solugéo
apresentada para tornar ainda mais sustentavel o RPPS, ja que os servidores passariam a
ter beneficios no limite maximo do RGPS, podendo receber complementacéo caso se fi-
liem e contribuam com entidade de previdéncia complementar fechada. Como foi permi-
tida apenas ap6s a EC 20/1998, sendo as primeiras entidades criadas muito tempo depois,
ela apenas tem a condi¢do de melhorar a sustentabilidade do “quarto grupo” de servidores
citados neste artigo, ja que nos dois primeiros grupos o grande desafio do poder publico
é conseguir recursos para saldar os beneficios concedidos e os ainda a conceder.

Recentemente foi veiculada uma reportagem no site G1 sob o titulo “Apenas quatro
dos 27 estados brasileiros vivem sem déficit [sic] previdencidrio, diz Firjan”%3. Os quatro
estados mencionados na reportagem sdo: Amapa, Rond6nia, Roraima e Tocantins. Sao
estados novos criados a partir da CF/88. Além de terem poucos servidores inativos, é bem
provavel que grande parte de seus servidores tenham ingressado ap6s a EC 20/1998, o
que reduz a pressdo por gastos previdenciarios. Entretanto, hd que se ressaltar que 0s
deficit e superavit que a reportagem indicou sdo resultados meramente financeiros, ou
seja, a diferenga aritmética anual entre as receitas e despesas previdencidrias. Caso fosse
analisado o calculo atuarial de cada um dos entes publicos, ndo ha garantia de que os
quatro estados com superavit financeiro sejam sustentaveis no longo prazo. Situagéo pior
tem os estados que ja estdo com deficit financeiro.

Reportagem do Jornal Valor Econdmico intitulada “Estados ja tém 9 aposentados
para cada 10 servidores na ativa”?4, confirma o problema sério nos RPPS estaduais. A
matéria demonstra que a situacdo é mais grave em Estados que estdo atualmente com
maior crise fiscal: no Rio Grande do Sul, a proporcao é de 162 inativos por 100 ativos;
em Minas Gerais, a proporcéo € de 128 por 100; e, no Rio de Janeiro, de 114 por 100.

Um exemplo que demonstra a sustentabilidade do “quarto grupo” é o caso do Estado
do Espirito Santo. Mesmo sendo o Unico Estado com Nota A em capacidade de

23 Disponivel em: <https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/04/11/apenas-quatro-dos-27-esta-
dos-brasileiros-vivem-sem-deficit-previdenciario-diz-firjan.ghtml>. Acesso em: 23 abr. 2019.

24 Disponivel em: <https://www.valor.com.br/brasil/6122795/estados-ja-tem-9-aposentados-para-
cada-10-servidores-na-ativa>. Acesso em: 30 abr. 2019.
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pagamento, nota atribuida pela Secretaria do Tesouro Nacional em 20182%, possui um
enorme deficit atuarial. Entretanto, com base na Lei Complementar Estadual 282/2004
fez segregacdo de massas criando dois fundos: o Financeiro e o Previdenciario. O pri-
meiro é formado por servidores ingressantes até 26 de abril de 2004, ndo é capitalizado e
usa o regime de reparticdo simples, sendo responsavel pelo grande deficit atuarial. O se-
gundo é formado pelos servidores ingressantes apds a referida data, cujas contribuicdes,
inclusive a patronal, sdo capitalizadas para garantir os beneficios futuros. Desde entdo, o
Fundo Previdenciario nunca precisou de aportes do governo para complementar benefi-
cios e os calculos atuariais, até entdo feitos, indicam a sustentabilidade do plano. A sus-
tentabilidade é obtida por ser um grupo submetido as regras mais sustentaveis do art. 40
da CF, com a redacdo dada pela EC 41/2003.

O exemplo citado demonstra que o RPPS possui atualmente regras razoaveis e sus-
tentiveis. Entretanto, ha um enorme deficit atuarial referente ao passado que deve ser
pago. Isso leva a situacbes que podem aumentar o sacrificio dos novos servidores; pois,
guando ocorre uma reforma da previdéncia, acabam nao tendo direito nem as regras de
transi¢do. A implantacdo da aliquota progressiva, inclusive para inativos, € uma maneira
de se compensar um pouco, cobrando mais daqueles que no passado ndo contribuiram e
atualmente ganham acima do limite do RGPS.

Outro fator que também contribuiu para o agravamento das contas relativas ao RPPS
guarda relacdo com o fato de que, mesmo ap0s as regras previdenciarias mais restritivas
da EC 20/1998, o poder publico continuou a conceder aumentos reais de salarios a seus
servidores, que repercutem nos inativos com paridade, e a criagdo de novos cargos, sem
levar em conta os impactos previdenciarios. Mesmo com a edi¢éo da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal — LRF, no ano 2000, o controle dos gastos com pessoal ndo foi feito de
maneira adequada. Houve a ilusdo de que a receita pablica sempre cresceria.

Essa situacdo de aumentos constantes dos gastos com pessoal persistiu até 2015,
quando o Brasil entrou em crise fiscal; e, com a “faca no pescoco”, os entes publicos
precisaram parar de conceder reajustes e até a cortar o que era possivel.

O aumento da remuneracdo dos servidores publicos é medida importante, assim
como é a criagdo de cargos publicos com o objetivo de atender demandas administrativas
e sociais. Mas deve estar associada a um limite, que é justamente o da capacidade de
pagamento pelo Estado no curto, médio e principalmente longo prazo.

Com essa preocupagdo, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo — TCE/ES,
ao analisar as Contas do Governo Estadual de 2016%, contidas no processo TC-
3139/2017, inovou, determinando que o Estado do Espirito Santo, antes de criar cargos
ou conceder aumento real de remuneracdo de servidores, realizasse estudo do impacto
ndo apenas financeiro, mas também atuarial, em decorréncia do que preceitua o art. 40 da
CF, sem prejuizo das outras exigéncias tradicionalmente prescritas. Trata-se de medida
importante, mas que deveria ter sido adotada desde a EC 20/1998, embora ja seja um bom
COmego.

% Disponivel em: <https://gl.globo.com/es/espirito-santo/noticia/2018/11/07/es-e-0-unico-estado-
do-pais-a-obter-nota-maxima-do-tesouro-nacional.ghtmI>. Acesso em: 29 abr. 2019.

% Disponivel em: <https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/2018/02/2_voto-do-relator-
4.pdf.>. Acesso em: 20 abr. 2019.
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Vale a pena ressaltar que o RPPS ndo é Unico em nivel nacional, podendo cada ente
pUblico organizar o seu regime desde que cumpra as normas constitucionais e as normas
gerais da legislacdo federal. Diante disso, existem questdes especificas em cada RPPS.

7 . Conclusao

A Previdéncia Social é de suma importancia para que os trabalhadores e seus de-
pendentes sejam amparados nos casos de idade avancada, invalidez, doenga, falecimento,
etc. Mas, para que isso ocorra de maneira satisfatdria, é necessario que o sistema tenha
sustentabilidade, o que ndo acontece atualmente.

Muito antes da exigéncia constitucional de equilibrio financeiro e atuarial para o
RPPS, ja existia o principio da preexisténcia do custeio para toda a Seguridade Social,
que foi inserido no texto da CF em 1965. Mesmo assim, por diversas vezes, beneficios
foram criados mesmo sem uma fonte de custeio ou com fonte insuficiente ou ndo perene.

No caso especifico do RGPS, registre-se que 0 mesmo sempre foi contributivo desde
a sua “pré-histdria”, mas com uma capitaliza¢do deficiente. Em 1966, quando o regime
militar fundiu os IAPs e criou o INPS, os fundos capitalizados foram unificados e fundi-
dos com o caixa do governo federal. Os beneficios eram pagos com as contribuicbes e
havia um significativo superavit financeiro, pois existiam muitos trabalhadores na ativa e
poucos inativos. Entretanto, os recursos excedentes ndo eram capitalizados.

Durante todo esse periodo, faltou uma capitalizacéo solidaria desses recursos exce-
dentes em aplicacGes financeiras e outros ativos que fossem formando um fundo previ-
denciario do RGPS. Esse fundo potencialmente manteria o sistema equilibrado por muito
tempo. Registre-se também que, a partir da década de 1990, com a criacdo da DRU, mui-
tos recursos destinados a Seguridade Social passaram a ser utilizados em outros setores,
em detrimento da capitalizacdo do sistema.

O RGPS ¢ atualmente um regime que tem um sistema razoavel de beneficios e cus-
teio e ndo pode ser considerado que tem protecBes exageradas, embora alguns pontos
possam ser corrigidos. Entretanto, devido a falta de uma capitalizacdo solidaria das con-
tribuicdes feitas durante os periodos anteriores, resultou em um grande desequilibrio do
sistema, pois a cada dia cresce o nimero de inativos e ndo ha reservas para paga-los.

No RGPS, sempre existiu contribuicéo, mas a capitalizacéo foi desaparecendo com
0 tempo; j& no RPPS, a contribuicdo e a capitalizagdo ndo eram obrigatdrias até a EC
20/1998. Agregado a isso, os servidores publicos possuem, em sua maioria, melhores
remuneracgdes que o setor privado e que podem extrapolar o limite do RGPS, além do
direito a proventos de acordo com a Ultima remuneracdo, regra que prejudica o hecessario
equilibrio atuarial. A consequéncia foi o0 acimulo de um enorme passivo previdenciario
na maioria dos RPPS.

Grande parte do deficit no RPPS ¢ originado do chamado “primeiro grupo” de ser-
vidores que sdo aqueles que se aposentaram, ou adquiriram o direito a aposentadoria, até
a edicdo da EC 20/1998, pois ndo tinham contribuicdo obrigatdria e se aposentaram em
regras muito favoraveis. O “segundo grupo”, que é formado pelos que ingressaram até a
EC 20/1998, mas ainda sem direito de se aposentar, também contribui com o deficit, mas
em menor proporcado, pois sao submetidos a regras previdenciarias menos benéficas do
que as do primeiro grupo.

O “terceiro grupo”, que ¢ formado pelos que ingressaram depois da EC 20/1998 e
antes da EC 41/2003, tem uma relevancia menor para a composi¢do do déficit, embora
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contribua com ele. Na realidade ndo é um grupo grande, dado o pequeno lapso temporal
entre as duas emendas e, embora seus integrantes possam ter proventos no valor da remu-
neracdo do cargo em que se aposentaram e paridade, sdo também submetidos a regras
mais rigidas como é o caso da idade minima.

No “quarto grupo”, estdo os que ingressaram no sistema apés a EC 41/2003 e se
submetem a regras bem mais rigorosas do que as anteriores. Esse grupo tem muita chance
de néo estar deficitario, principalmente se o respectivo RPPS cumpriu a regra da capita-
lizacdo solidaria e 0 manteve segregado do restante dos segurados, formando um fundo
previdenciario.

Vale a pena ressaltar que a separacéo em grupos de servidores feita para demonstrar,
de acordo com as regras previdenciarias vigentes em cada época, a participacao de cada
grupo no deficit dos RPPS, ndo tem o conddo de responsabiliza-los pessoalmente e nem
de desvalorizar o trabalho que realizam ou realizaram no dia a dia. O erro foi de um
sistema criado sem sustentabilidade, com o aval de diversos detentores de poder.

Pelo que se depreende do que foi desenvolvido neste trabalho, é possivel concluir
que, tanto 0 RGPS quanto o RPPS, nas regras que estdo constituidas no momento atual,
possuem caracteristicas de sustentabilidade. Precisariam de um ajuste ou outro, principal-
mente devido ao crescente aumento da expectativa de vida.

Entretanto, ndo é possivel avaliar a sustentabilidade da previdéncia social sem levar
em conta o grande contingente de inativos e segurados que ja estdo no sistema ha algum
tempo e irdo passar para a inatividade nos préximos anos. Contingente esse que exige e
exigird muitos recursos financeiros para saldar os beneficios.

Devido a falta de capitalizacdo no RGPS e a falta de contribuig¢do, combinada com
a existéncia de regras flexiveis durante muito tempo nos antecedentes do RPPS, o sistema
previdenciario brasileiro, em seu aspecto global, ndo é sustentavel.

A Constituinte que resultou na CF/88 seria uma oportunidade impar para corrigir 0s
problemas previdenciarios. Entretanto, foi no caminho contrério, ndo garantindo susten-
tabilidade para os direitos que positivou em seu texto.

As Emendas Constitucionais feitas apos 1988 tiveram o cond&o de corrigir erros do
texto original, especialmente os relativos a falta de controle de gastos, como é o caso das
reformas previdenciarias, mas nao foram suficientes para equilibrar o sistema.

Como o Brasil ja possui uma carga tributaria significativa, ndo seria sustentavel au-
menta-la para fazer frente aos pagamentos previdenciarios. A Unica excegdo que se en-
tende como justa é implantar a contribuicao progressiva para os servidores publicos ativos
e inativos que ganham acima do limite do RGPS, mas que, por si s6, ndo seria suficiente.
Diante disso, é inevitavel que ajustes também sejam feitos nas regras para quem ainda
ndo passou para a inatividade, como o aumento da idade minima e redugdo das aposenta-
dorias especiais, contribuindo para que o sistema seja sustentavel, sendo desnecessario
reduzir drasticamente beneficios sociais e nem criar muitas dificuldades para a aposenta-
doria rural.

Entretanto, no caso do aumento da idade minima para aposentadoria, hd uma preo-
cupacgdo com os trabalhadores da iniciativa privada que laboram com esforco fisico, pois
é muito dificil manterem seus empregos ap6s determinada idade. Diante disso, dada a
natureza social da previdéncia, torna-se necessaria alguma forma de compensagéo para
esse grupo de trabalhadores. No caso dos servidores publicos, 0 aumento da idade minima
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ndo apresenta grandes prejuizos, devido a estabilidade no cargo publico que possuem e
por serem detentores de melhores condicGes de trabalho.

No presente artigo, foi reforcada a ideia de capitalizacdo solidaria, pois ela é a mais
condizente com uma previdéncia publica e social. A capitalizacdo individual, em que 0
beneficio de cada um € limitado ao que o segurado individualmente contribuiu é compa-
tivel com a previdéncia privada.

Dada a necessidade da elaboracdo de um trabalho mais “enxuto”, ndo foi possivel
aprofundar em determinados assuntos. Todavia, esse material é sugestivo para a realiza-
cao de novas pesquisas, mais especificas e densas, sobre os varios pontos aqui abordados,
bem como também este trabalho esta aberto para contribuicdes e contestagdes, ja que
abordou tema polémico.

Em suma, para que o Estado Democrético e Social de Direito que foi construido no
Brasil possa dar respostas rapidas e com responsabilidade as demandas que lhe s&o im-
postas, e consiga contribuir com o desenvolvimento econdmico e social, é importante que
o sistema previdenciario seja eficiente. E para que ele seja justo e sustentavel, é impera-
tivo que isso ocorra.
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7 . (Im)Possibilidades na Busca do Equilibrio Atuarial dos Regimes

Préprios de Previdéncia Social'

Henrique Serra Sitja?

1. Introducéo

A partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n° 20, em 15/12/1998, os regi-
mes de aposentadoria e pensdo dos servidores publicos brasileiros de todas as esferas
passaram a ser obrigados a observar, em sua organizacgdo, “critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial®. A regra constitucional veio ao encontro da Lei Federal
n®9.717, de 27/11/1998, a qual ja dispunha que os Regimes Proprios de Previdéncia So-
cial (RPPS) dos servidores deveriam ser organizados com base em normas atuariais, bus-
cando garantir o equilibrio de curto e longo prazo. Atualmente, passadas mais de duas
décadas das alterag@es legislativas anteriormente apresentadas, vé-se um cendrio genera-
lizado de desequilibrios atuariais e financeiros nos RPPS da Unido, dos Estados e de
grande parte dos Municipios, especialmente as capitais e grandes cidades.

! Agradeco a Ana Warpechowski pelo convite (além das discussGes e revisdes preliminares) e a
Alexendre Sarquis pela confianga, a Ricardo Canossa pelos debates e companheirismo e a Cicero
Dias pela revisdo final. Entretanto, incorre¢cGes remanescentes sdo de minha inteira responsabili-
dade.

2 Bacharel em ciéncias econdmicas (2006) e mestre em economia (2018) pela Universidade Federal
do Rio Grande do Sul. Atualmente, é doutorando em economia na mesma Universidade, além de
atuar, desde 2012, como Auditor PUblico Externo no Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande
do Sul.

3 Anteriormente a EC 20/1998, o artigo 40 simplesmente reconhecia o direito a aposentadoria do
servidor publico, sem qualquer mencéo a regras especificas de organizagdo dos regimes.

A busca do equilibrio financeiro e atuarial, por sua vez, fora prevista originalmente pela EC
20/1998:

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de ca-
rater contributivo, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto
neste artigo.

Atualmente, a redacdo do caput do artigo 40 da CRFB/1998, dada pela EC 41, de 19/12/2003, prevé
0 seguinte:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é 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
0 disposto neste artigo.
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Cumpre ressaltar que o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), aplicado aos
trabalhadores da iniciativa privada®, também observa deficit financeiros crescentes. So-
mente no ano de 2019, a insuficiéncia financeira do RGPS esta prevista em R$ 210 bi.
Por sua vez, o RPPS da Unido prevé um deficit total de R$ 57 bi°. Todavia, ao considerar-
se que ha quase cem milhdes de segurados no regime geral em comparac¢ao aos dois mi-
IhGes de servidores no regime préprio federal, optou-se por focar o presente estudo nos
sistemas de previdéncia dos servidores publicos, visto que seu custo financeiro para a
sociedade brasileira é individualmente mais alto quando comparado & abrangéncia social
do rol de beneficiarios de cada regime.

No que se refere aos RPPS, as justificativas para a situacdo atuarial contemporanea
sdo as mais diversas (como se vera, inclusive, em alguns dos estudos que constituem a
presente obra): auséncia de repasse das contribuicdes previdenciarias por parte dos entes
federados; méa governanca e administracdo dos regimes e seus ativos; inexisténcia de ins-
trumentos sancionatérios que garantam o cumprimento as regras; alteragdo dos padrdes
demograficos sem respectivas mudancas nos parametros para concessao dos beneficios;
e rendimentos financeiros dos ativos afetados pelos ciclos econémicos.

Com efeito, é inegavel que todas essas circunstancias contribuem, em maior ou me-
nor grau, para a existéncia de deficit atuariais e financeiros nos regimes de aposentadoria.

Todavia, ha diversos aspectos, tanto explicitos quanto subjacentes ao arranjo insti-
tucional previdenciario brasileiro, que tornam inaplicveis as previsdes normativas
quanto ao necessario equilibrio atuarial nos RPPS. Assim, especialmente em meio a de-
bates acerca de mudancas nas regras de aposentadoria no pais, torna-se importante inves-
tigar de que forma as regras previdenciarias contribuiram para os desequilibrios financei-
ros e atuariais observados nos regimes de aposentadoria dos servidores publicos no Brasil,
bem como avaliar de que maneira as mudangas em discussao podem alterar a situacdo
vigente.

Seguindo esse objetivo, 0 presente estudo organiza-se da seguinte maneira. Inicial-
mente, serdo definidos conceitos pertinentes ao estudo de sistemas de previdéncia social.
Na sequéncia, 0 caso brasileiro serd apresentado, analisado e brevemente comparado a
outros sistemas de aposentadoria existentes no mundo. Posteriormente, as implicacfes
financeiras e atuariais dos arranjos previdenciarios existentes e propostos para o Brasil
serdo investigadas, conduzindo a apresentacdo de conclusdes sobre as limitagdes impos-
tas pelo arranjo legal na busca do equilibrio de longo prazo dos RPPS brasileiros.

* Somados aos servidores dos municipios que n&o instituiram regime préprio, cuja filiagdo é com-
pulséria a0 RGPS. A titulo exemplificativo, apresenta-se o seguinte excerto da ementa de deciséo
do Tribunal Regional Federal da 12 Regifio: “TRIBUTARIO. CONTRIBUICOES PREVIDENCI-
ARIAS. AGENTES POLITICOS. LEI 9.506/97. INCONSTITUCIONALIDADE. STF. SERVI-
DORES PUBLICOS MUNICIPAIS. REGIME PROPRIO. APOSENTADORIA E PENSAO.
ART. 13 DA LEI N.° 8.212/91. REGIME NAO COMPROVADO PELO MUNICIPIO IMPE-
TRANTE. CONTRIBUICOES DEVIDAS AO RGPS. [...].” (TRF1, Apelagao 2000.01.00.081675-
0/MG, 62 Turma, Relator Convocado o Juiz Federal Itelmar Raydan Evangelista, j. 15/07/2013).

5 Brasil. Secretaria do Tesouro Nacional. Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria do Go-
verno Federal e Outros Demonstrativos. Brasilia, DF, 2019. Disponivel em: <https://www.tesou-
rotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio/relatorio-resumido-da-execucao-orcamentaria-rreo/pu-
blicacao-2019-03-29-5422520409/@ @download/file/RREOdez2018.pdf>. Acesso em: 14 mai.
2019.
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2 . Formas de Organizag&o dos Sistemas de Previdéncia

Atualmente, a quase totalidade dos paises possui sistemas de protecdo assistencial
e/ou previdenciaria para os individuos com capacidade laboral reduzida. Segundo dados
da Organizagéo Internacional do Trabalho® (OIT), noventa e sete por cento das nagGes
garantem alguma forma de beneficio pecunidrio pago periodicamente a seus cidadaos
idosos com base em legislacdo nacional. Porém, ha diferentes formas pelas quais tais
sistemas sdo organizados, sendo que certos arranjos impactam de maneira diversa os flu-
xos financeiros e a busca pelo equilibrio atuarial dos regimes.

Segundo a obra seminal de Peter Diamond’, além do cléssico propdsito de garantir
niveis aceitaveis de renda para os idosos, 0s sistemas de previdéncia social possuem ou-
tras relevantes justificativas econdmicas, tais como: reducdo da pobreza e de desigualda-
des de renda e riqueza; controle de imperfeigdes nos mercados financeiros, ligadas tanto
as incertezas no que tange a longevidade dos trabalhadores, quanto & seguranca de longo
prazo de ativos; e prover renda minima aqueles que ndo pouparam suficientemente du-
rante o periodo de atividade laboral.

Seguindo essa ldgica, Pallares-Miralles, Romero e Whitehouse® aduzem que as es-
colhas relacionadas as formas de organizagao dos regimes devem levar em consideracao
0s objetivos da previdéncia em cada sociedade, em comparagdo ao contexto historico,
social, econémico e juridico existente. Dessa forma, ndo é possivel definir uma Unica
maneira de estruturacdo dos regimes de previdéncia que seja indistintamente melhor do
que as demais, conforme destacado por Barr e Diamond?.

Assim sendo, seguindo a terminologia proposta pelos autores acima referidos, a
presente secdo apresentara de maneira resumida as principais caracteristicas de alguns
dos sistemas de previdéncia social existentes, a fim de possibilitar a contextualizacdo das
opcOes normativas brasileiras em comparagéo a outros exemplos praticados atualmente
no mundo, o que constituird o objetivo da secdo posterior.

2.1 Modalidades de Financiamento dos Regimes!*

Ao se tratar do equilibrio financeiro e atuarial dos regimes, possivelmente a mais
relevante distin¢do relativa a organizacdo da previdéncia social diz respeito a forma de
financiamento das despesas.

6 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION. World Social Protection Report 2017-19: Uni-
versal social protection to achieve the Sustainable Development Goals. Geneva, 2017, p.78. Dis-
ponivel em: <https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---publ/docu-
ments/publication/wcms_604882.pdf>. Acesso em: 14 mai. 2019.

" DIAMOND, P. A framework for social security analysis. Journal of Public Economics, Amster-
dam, v. 8, n. 3, p. 275-298, 1977, pp. 278-282.

8 PALLARES-MIRALLES, M.; ROMERO, C.; WHITEHOUSE, E. International patterns of pen-
sion provision Il: a worldwide overview of facts and figures. Washington, DC: World Bank, 2012,
p.34.

9BARR, N.; DIAMOND, P. Reforming pensions: principles, analytical errors and policy directions.
International Social Security Review, Geneva, v. 62, n. 2, p. 5-29, 2009, pp. 12-13.

10 Ibidem, pp. 2-3.

11 Optou-se por ndo utilizar termos em portugués, como capitalizacéo ou reparticdo simples, uma
vez que as normas brasileiras ndo os tém usado com rigor técnico.
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Originalmente, a quase totalidade dos sistemas de previdéncia era organizada na
forma pay-as-you-go (PAYG), modelo pelo qual os beneficios sdo pagos pelas receitas
pUblicas correntes, sejam elas advindas de contribuigdes dos segurados, dos tributos pa-
gos pela sociedade em geral, ou, na situacdo mais usual, de ambos.

Mais recentemente, paises passaram a adotar modelos de previdéncia com a acumu-
lacdo de ativos financeiros por meio da contribuicdo de segurados a fim de arcar com o
fluxo futuro dos beneficios a serem concedidos. Tais regimes receberam a denominagéo
de fully funded.

Todavia, a maioria dos regimes atualmente existentes possui financiamento parcial
das despesas futuras por meio de acumulagdo de ativos. A esses esquemas se da 0 nome
de partially funded, partially PAYG ou, simplesmente, PAYG, visto que ha necessidade
de utilizacdo de recursos do tesouro para cumprimento com as obrigagdes previdenciarias.

2.2 Férmulas de Apuracao dos Beneficios

No que tange as despesas previdenciarias, as maneiras mais usuais de apuracdo do
valor dos proventos sdo Beneficio Definido (BD) e Contribuigdo Definida (CD). No pri-
meiro caso, as aposentadorias e pensfes sdo calculadas em funcdo dos salérios de contri-
buigdo do beneficiario, podendo ser baseada no vencimento final do trabalhador ou em
uma média dos salarios de contribuicdo referentes a algum intervalo de tempo designado,
que pode abarcar todo ou parte do histérico laboral do segurado.

Referente a formula CD, o beneficio é determinado pelo montante de ativos acumu-
lados pelo individuo, podendo ser sacado na totalidade quando da aposentadoria, em par-
celas periddicas pré-definidas, ou, no caso mais comum, ser apurado um valor de renda
mensal, considerando fatores como a expectativa de sobrevida e os ganhos financeiros
esperados pelos ativos.

Pallares-Miralles, Romero e Whitehouse!? destacam outras formas que passaram a
ser utilizadas a partir dos anos 1990: Contribuicdo Nocional Definida (CND) e sistema
de pontos. A CND diferencia-se da CD basicamente por inexistir acumulagdo de ativos
financeiros “reais”: ha uma simulagdo atuarial dos ganhos financeiros esperados como se
os valores das contribuicBes vertidas pelo segurado tivessem sido aplicados em ativos
financeiros.

O sistema de pontos, por sua vez, é semelhante ao BD, porém, ao invés de o bene-
ficio ser calculado com base no valor monetario dos salarios do segurado, designa-se uma
pontuacdo com base em seu histérico de contribuicdo e, posteriormente, converte-se em
um montante pecuniario.

2.3 Exemplos de Arranjos Previdenciarios e Implica¢des Atuariais

Ao se relacionarem as formas de obtencéo das receitas e definicdo das despesas dos
sistemas de previdéncia social, € possivel extrair implicacfes financeiras e atuariais re-
sultantes das escolhas legislativas feitas pelas diferentes sociedades no mundo.

Iniciando pela ligagdo mais clara, regimes de previdéncia cujos beneficios séo cal-
culados puramente na sistemética CD sao, necessariamente, fully funded. Isso porque os
fluxos futuros dos beneficios pagos sdo calculados com base nos ativos financeiros

L2 PALLARES-MIRALLES, M.; ROMERO, C.; WHITEHOUSE, E. op. cit., pp. 37-38.
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acumulados individualmente por cada segurado, ndo havendo possibilidade de deficit atu-
arial e, por conseguinte, financeiro.

Todavia, os riscos relacionados as falhas de mercado e incertezas demograficas séo
assumidos unicamente pelo beneficiario. Assim, eventuais alteragdes nas circunstancias
sociais implicam ganhos ou perdas a cada individuo, sejam ocorréncias negativas como
frustracdo de valorizagdo nos ativos e periodos considerdveis sem contribuigdo, ou
mesmo mudanca positiva tal qual o aumento na expectativa de sobrevida dos idosos.

Outro aspecto relevante a ser considerado ¢ o fato de sistemas de previdéncia orga-
nizados na forma CD, sem complementacdo de contribuicfes ou beneficios por parte do
Estado, perderem a capacidade de redistribuicdo de renda'®, como destacado por Dia-
mond*,

Atualmente, alguns dos paises cujos regimes previdenciarios nacionais compulsé-
rios organizam-se dessa maneira sdo Australia, Chile, Dinamarca, Israel e México. Adi-
cionalmente, tais na¢fes possuem beneficios assistenciais aos idosos em situacéo de vul-
nerabilidade, embora no Chile e México o valor ndo seja suficiente para garantir um pa-
dréo de vida desejado aos individuos.

No que tange as aposentadorias e pens6es apuradas pela formula BD, a quase tota-
lidade dos paises que optam por essa sistemética possuem financiamento PAYG total ou
parcial. As Unicas excec¢Bes atualmente no mundo séo Holanda e Islandia, cujos regimes
de previdéncia compulsérios calculam proventos na forma BD, mas sdo fully funded ao
serem administrados por um banco especifico (Holanda'®) ou fundos privados de aposen-
tadoria (Islandia®). Dessa forma, os riscos permanecem restritos aos segurados, empre-
gadores e entidades privadas. Por outro lado, ambos 0s governos centrais sdo responsaveis
pelos pagamentos assistenciais a idosos vulneraveis.

Como referido anteriormente, a combinacdo de despesas calculadas na modalidade
BD e receitas parcialmente PAYG ¢, ainda, a regra no mundo, constituindo a escolha
brasileira, tanto no RGPS quanto no RPPSY’. Nesses casos, o risco com alteragGes demo-
gréficas, econdmicas e sociais exige ainda maior atengdo dos governos centrais, vez que
tanto as insuficiéncias financeiras e atuariais da previdéncia social quanto os beneficios
assistenciais aos individuos ndo segurados pelos regimes previdenciarios sdo responsabi-
lidade estatal.

Sistemas organizados dessa maneira possuem fortes instrumentos redistributivos, os
quais podem reduzir ou aumentar a concentragdo de renda tanto entre os idosos quanto
em relacdo aos mais jovens. Em linhas gerais, sistemas com baixo nivel de financiamento

13 Sistemas de previdéncia social podem redistribuir renda dentro de uma mesma geragéo ou entre
gerag0es distintas. Porém, o calculo das aposentadorias pela sistematica CD e a estruturagéo de um
sistema fully funded reduzem drasticamente a capacidade em ambos os casos.

4 DIAMOND, P. op. cit., p. 278.

15 Consulta ao sitio: <https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2016-2017/europe/nether-
lands.html.> Acesso em: 09 mai. 2019.

16 Consulta ao sitio: <https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2016-2017/europef/ice-
land.html>. Acesso em: 09 mai. 2019.

17 Nos regimes proprios, ha a previsdo constitucional de criagdo de regimes CD para os valores de
salarios de contribuicao que superarem o teto do RGPS. Porém, a vinculacédo dos servidores publi-
cos é opcional, ndo se caracterizando como previdéncia social ao possuirem natureza contratual
complementar. Situagdo semelhante é observada em diversos outros paises do mundo, como Esta-
dos Unidos e Reino Unido.
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implicardo transferéncia de renda da populacdo ativa para os inativos. A distribuicdo de
renda entre os j& aposentados é determinada pela forma de célculo do beneficio e os re-
quisitos para sua obtencdo, podendo apresentar efeitos progressivos ou regressivos. As
mesmas conclusdes se aplicam aos sistemas de pontos financiados no método PAYG.

Com relacéo aos esquemas CND, suas despesas sdo financiadas na forma PAYG
total ou parcial, visto que ndo ha de fato acumulacéo de ativos para pagamento dos bene-
ficios futuros. Como a apuragdo dos proventos toma a forma CD simulada, o aspecto
redistributivo intrageneracional é reduzido, mas se mantém a possibilidade de distribui-
cdo de renda intergeneracional (de jovens para idosos) em face da caracteristica PAYG,
o0 que também implica necessaria prudéncia atuarial para evitar deficit excessivos.

O ponto em comum a todos os esquemas previdenciarios é que, mesmo nos casos
onde as regras determinam impossibilidade de insuficiéncia atuarial e financeira, resta
necessaria a complementacdo de renda dos idosos vulneraveis por meio de beneficios
assistenciais. Este € um aspecto muitas vezes relegado em discussfes sobre eventuais
vantagens que regimes plenamente financiados possuiriam em comparacéo aos sistemas
PAYG, de tal sorte que, corroborando mais uma vez a proposicao de Barr e Diamond,
ndo parece possivel a indicagdo de um modelo previdenciario ideal para todas as socie-
dades.

Como forma de melhor sumarizar as informacgdes, a seguinte tabela apresenta as
escolhas previdenciarias e assistenciais em um grupo de nagdes selecionadas, pertinente
a provisdo de renda para idosos.

Tabela 1 — Estrutura dos regimes de previdéncia e assisténcia no mundo

Assisténcia Previdéncia

Pais Universal Condicional Solidéria Individual
Africa do Sul X
Alemanha Pontos
Argentina X X BD
Austrélia X CD
Austria BD
Bélgica X BD
Brasil X BD
Canada X BD
Chile X CD
China X CND +CD
Coréia do Sul BD
Dinamarca X CD
Espanha X BD
Estados Unidos BD
Finlandia X BD
Franca X BD + Pontos

Grécia X BD
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Assisténcia Previdéncia

Pais Universal Condicional Solidaria Individual
Holanda X BD
Hungria X BD
india X BD +CD
Irlanda X
Islandia X BD
Israel X CD
Itélia X CND
Japéo X BD
México X CD
Noruega X CND CD
Nova Zelandia X
Polénia X CND
Portugal X BD
Reino Unido X BD
Rassia X Pontos CD
Suécia X CND CD
Suica X BD BD
Turquia X BD

Fonte: Organizacio para a Cooperagéo e 0 Desenvolvimento Econdmico®®.

3. Regras Brasileiras e Equilibrio Atuarial

A presente secdo tratard de maneira mais detalhada das regras previdenciarias vi-
gentes a partir da Emenda Constitucional n® 20/1998, quando o principio do equilibrio
atuarial passou a estar expressamente presente na legislacdo brasileira. Posteriormente, as
alteracGes constantes da Proposta de Emenda & Constitui¢do n° 06/2019 serdo apresenta-
das e brevemente analisadas.

3.1 A Busca do Equilibrio Atuarial a partir da EC 20/98

No Brasil, optou-se constitucionalmente por se instituirem dois regimes previdenci-
arios publicos compulsérios administrados separadamente, mas com sistematica seme-
Ihante, inclusive no que tange a necessaria estipulagdo de regras que garantam o equilibrio
atuarial dos sistemas. Porém, embora muitas das inferéncias a serem apresentadas apli-
guem-se igualmente ao regime geral, o presente estudo centra sua analise nos regimes
especiais aplicados aos servidores publicos, conforme justificado na secdo introdutdria,
n&o sendo indicada a extrapolacdo das conclus6es para 0 RGPS.

18 OECD. Pensions at a Glance 2017: OECD and G20 Indicators, OECD Publishing, Paris, 2017,
p. 87. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1787/pension_glance-2017-en.>. Acesso em: 14 mai.
2019.
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Em uma leitura descontextualizada das regras gerais atinentes aos RPPS, em espe-
cial ao artigo 40, caput, da Constituicdo Federal, poder-se-ia classificar a previdéncia dos
servidores publicos brasileiros como fully funded, dado que a eles “é assegurado regime
de previdéncia de carater contributivo e solidario [...] observados critérios que preservem
o equilibrio financeiro e atuarial”.

Todavia, em um sistema plenamente financiado, o risco financeiro e atuarial é assu-
mido unicamente pelos segurados e seus empregadores. Existindo desequilibrios atuari-
ais, € usual que se prevejam gatilhos acionados pelas estimativas técnicas para que se
alterem regras relacionadas tanto as receitas — aumento de contribuices ou a venda de
ativos garantidores — como despesas — revisao de critérios para concessao e apuracgdo dos
valores dos beneficios. Caso tais medidas ndo sejam suficientes e o regime apresente
insuficiéncias financeiras, 0s beneficios prometidos deixam de ser cumpridos, seja com
reducdo de valores, alteracdo de regras ou, nas situa¢fes mais graves, exclusdo de bene-
ficios.

Ocorre que, no caso dos RPPS brasileiros, os entes instituidores constituem os Uni-
cos empregadores dos segurados e, assim, “sdo responsaveis pela cobertura de eventuais
insuficiéncias financeiras do respectivo regime proprio, decorrentes do pagamento de be-
neficios previdenciarios”, como disciplina o § 1° do art. 2° da Lei Federal n® 9.717/1998.
Destarte, 0s regimes proprios patrios, como ja adiantado na se¢do precedente, devem ser
classificados como partially funded, partially PAYG ou, simplesmente, PAYG, como
serdo denominados doravante.

Referente a forma de célculo dos beneficios a serem concedidos, os RPPS devem
obedecer, obrigatoriamente, a formula de Beneficio Definido®® para aposentadorias e pen-
ses cujo valor ndo exceda o teto do RGPS, com regras definidas pela Unido e validas
para todos os entes federados. A Unica diferenciacdo possivel é a instituicdo de regime de
previdéncia complementar, com filiacdo facultativa pelos servidores publicos. Nesse
caso, 0s proventos pagos na forma BD estariam limitados ao teto pago pelo RGPS, e 0s
montantes que superam o limite sdo recolhidos pelos servidores a fundos individuais e
passam a ser pagos na forma de Contribuicdo Definida®* de maneira complementar; caso
contrério, o inteiro montante do beneficio é apurado na formula BD.

Combinando as regras apresentadas, tem-se que 0s regimes proprios possuem o de-
ver de observarem regras que garantam o equilibrio atuarial, a0 mesmo tempo em que sdo
obrigados a se organizarem na forma de fundos contributivos de natureza solidaria e pagar

19 A regra geral para célculo dos proventos integrais consta do art. 1° da Lei Federal n° 10.887/2004,
definidos como “a média aritmética simples das maiores remuneragdes [...], correspondentes a 80%
(oitenta por cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde a do
inicio da contribuicao, se posterior aquela competéncia”. Para individuos que ingressaram no ser-
vigo publico antes da publicacdo da Emenda Constitucional n® 41/2003 e cumpram os requisitos
apresentados em seus artigos 6° e 6°-A, 0s proventos integrais correspondem a totalidade da dltima
remuneracgdo no cargo efetivo em que se deu a aposentadoria.

20 CRFB/1988, art. 40, § 14: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que
instituam regime de previdéncia complementar para 0s seus respectivos servidores titulares de
cargo efetivo, poderdo fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo
regime de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201

2L CRFB/1988, art. 40, § 15: “O regime de previdéncia complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo [...], por intermedio de entidades fe-
chadas de previdéncia complementar, de natureza publica, que oferecerdo aos respectivos partici-
pantes planos de beneficios somente na modalidade de contribuico definida.”
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proventos de aposentadoria e penséo apurados na forma de Beneficio Definido. Dessa
maneira, a fim de evitar insuficiéncias financeiras futuras, torna-se necessaria a acumu-
lagdo de grandes montantes financeiros enquanto a proporgao de servidores ativos é su-
perior a de inativos, além de ser recomendavel a existéncia de mecanismos que garantam
a revisao permanente das regras de apuracao dos valores das contribuigdes e critérios para
a concessao dos beneficios com base em estudos atuariais periodicos.

Nesse sentido, observada a competéncia concedida por meio do artigo 9° da Lei
Federal n® 9.717/1998%, a Unido editou a Portaria MPS n° 403/2008, posteriormente re-
vogada e substituida pela Portaria MF n® 464/2018, para tratar das normas aplicaveis as
avaliacdes e reavaliacGes atuariais dos RPPS de todas as esferas governamentais.

H4, contudo, algumas circunstancias que impediram a acumulacéo inicial de ativos
suficientes para arcar com o fluxo futuro de beneficios. Inicialmente, muitos regimes fo-
ram criados antes da EC 20/98, quando néo havia a necessidade de contribuigéo previ-
denciéria para a concessdo de aposentadoria a servidores plblicos?. Assim, tais RPPS ja
contavam com um grande contingente de inativos, sem que houvesse fundos financeiros
constituidos.

Ainda, mesmo no que tange aos RPPS criados a partir da EC 20/98, diferentemente
da previsdo pertinente a0 RGPS?*, ndo existe tempo de caréncia para servidores publicos
requisitarem os beneficios previdenciarios apos a criagéo de regime préprio. Como o § 9°
do artigo 201 da CRFB/1988%° garante a contagem reciproca de tempo de contribuicio
entre regimes, os servidores publicos de municipio com RPPS recentemente criados e que

22 Art. 9° Compete a Unido, por intermédio do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social:

I - a orientacdo, supervisdo e 0 acompanhamento dos regimes proprios de previdéncia social dos
servidores publicos e dos militares da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
dos fundos a que se refere o art. 6%, para o fiel cumprimento dos dispositivos desta Lei;

I1 - 0 estabelecimento e a publicacéo dos parametros e das diretrizes gerais previstos nesta Lei.

Il - a apuracédo de infragGes, por servidor credenciado, e a aplicacdo de penalidades, por drgdo
préprio, nos casos previstos no art. 8° desta Lei.

23 A redagéo original do art. 40 da CRFB/1988 ndo previa necessidade de tempo de contribuigéo
para a aposentadoria do servidor publico, somente tempo de servigo, da seguinte forma:

“Art. 40. O servidor sera aposentado:

I - por invalidez permanente, sendo os proventos integrais quando decorrentes de acidente em ser-
vigo, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em lei, e pro-
porcionais nos demais casos;

Il - compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servico;
111 - voluntariamente:
a) aos trinta e cinco anos de servigo, se homem, e aos trinta, se mulher, com proventos integrais;

b) aos trinta anos de efetivo exercicio em funcdes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se
professora, com proventos integrais;

€) aos trinta anos de servico, se homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais
a esse tempo;

d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos sessenta, se mulher, com proventos propor-
cionais ao tempo de servigo.”

24 Exemplificativamente, artigos 24 a 27-A, 142 e 143 da Lei Federal n° 8.213/1993.

25 Art. 201....]

§ 9° Para efeito de aposentadoria, é assegurada a contagem reciproca do tempo de contribui¢do na

administragéo publica e na atividade privada, rural e urbana, hipotese em que os diversos regimes
de previdéncia social se compensarao financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei.
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cumpram com os requisitos para aposentadoria publica podem, imediatamente, requerer
a inativacdo.

Nesse caso, 0 regime préprio teria o direito a receber uma compensacéo financeira
do regime geral, nos termos da Lei Federal n°® 9.796/1998. Todavia, o § 3° do artigo 4°
dispde que a “compensagdo financeira devida pelo Regime Geral de Previdéncia Social,
relativa ao primeiro més de competéncia do beneficio, seré calculada com base no valor
do beneficio pago pelo regime instituidor ou na renda mensal do beneficio calculada na
forma do paragrafo anterior, o que for menor” (grifou-se), sendo posteriormente reajus-
tada nos indices e datas aplicadas aos beneficios pagos pelo RGPS, segundo o § 5° do
mesmo dispositivo.

Contudo, os proventos pagos pelo regime geral sdo calculados com base na média
dos oitenta por cento maiores salérios de contribuicdo, consoante secdo 111 da Lei Federal
n° 8.213/1991. Por outro lado, para servidores publicos que ingressaram no servigo pu-
blico até 31/12/2003 e cumpriram com as exigéncias do art. 6° da EC 41/2003, os pro-
ventos equivalem ao vencimento final no cargo que se deu a inativacao, de tal maneira
que o valor da compensacdo financeira paga pelo RGPS tende a ser consideravelmente
menor do que o beneficio efetivamente pago pelo RPPS.

Buscando reduzir os impactos atuariais nessas circunstancias, as normativas federais
anteriormente mencionadas previram a possibilidade de instituicdo de segregacdo de mas-
sas nos regimes préprios. O conceito foi originalmente definido por meio do artigo 2° da
Portaria MPS n° 403/2008, nos incisos que seguem:

Art. 20[..]

XIX - Segregacdo da Massa: a separagdo dos segurados vinculados ao RPPS em grupos
distintos que integrardo o Plano Financeiro e o Plano Previdenciério;

XX - Plano Previdenciario: sistema estruturado com a finalidade de acumulag&o de recursos
para pagamento dos compromissos definidos no plano de beneficios do RPPS, sendo o seu
plano de custeio calculado atuarialmente segundo os conceitos dos regimes financeiros de
Capitalizagdo, Reparticdo de Capitais de Cobertura e Reparticdo Simples e, em conformi-
dade com as regras dispostas nesta Portaria;

XXI - Plano Financeiro: sistema estruturado somente no caso de segregagdo da massa, onde
as contribui¢cdes a serem pagas pelo ente federativo, pelos servidores ativos e inativos e
pelos pensionistas vinculados séo fixadas sem objetivo de acumulagéo de recursos, sendo
as insuficiéncias aportadas pelo ente federativo, admitida a constituicdo de fundo finan-
ceiro;

Em que pese o estabelecimento de um plano financeiro implique, na pratica, a con-
solidagdo de um regime previdenciario financeiramente desequilibrado, tal fato ndo é
considerado quebra ao principio constitucional do equilibrio atuarial dos regimes?. Isso,
porque, sua instituicdo é autorizada nos casos onde os planos para equacionamento do
deficit atuarial mostram-se financeiramente inviaveis.

% A possibilidade de segregacdo de massas foi questionada por meio da Arguicio de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental n® 521/DF, alegando-se tratar de violagdo ao principio da solidari-
edade previdenciaria presente no artigo 40 da CRFB/1988, com indeferimento monocratico ao pros-
seguimento da acdo por parte do Ministro Relator Edson Fachin, decisdo transitada em julgado no
dia 26/09/2018.
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Ocorre que, em alguns casos, a opg¢ao entre instituir um fundo segregado ou manter
um regime Unico com plano de amortizagdo do deficit atuarial prevendo aliquotas exces-
sivas mostra-se uma “escolha de Sofia”?" apresentada aos entes publicos, vez que ambos
0s casos implicardo comprometimento de parte do orgcamento puablico no cumprimento
das obrigacdes previdenciarias. A principal diferenca é que, inexistindo segregacdo de
massas, 0 deficit financeiro de curto prazo sera menor, visto que as contribuicdes dos
servidores ativos sera toda vertida para o pagamento dos inativos; caso se institua plano
financeiro, o deficit atuarial tende a ser reduzido com a possibilidade de constituicdo de
reserva financeira correspondente as contribuicdes dos servidores integrantes do plano
previdenciario.

A guisa de exemplo, pode-se observar a situagio do regime préprio do estado do
Rio Grande do Sul, que se encontra atualmente entre os casos mais extremos de desequi-
librio no pais. A segregacdo de massas foi estabelecida por meio da Lei Complementar
Estadual n° 13.758/2011% e, conforme o Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria
(RREO) do 6° bimestre de 2018%°, o deficit do plano financeiro no exercicio totalizou o
montante de R$ 11.645.680.295,09, constituindo mais de trinta por cento da receita cor-
rente liquida do ente no mesmo periodo.

Com relagdo ao plano previdenciario, embora tenha sido registrado, ainda conforme
0 RREO, superavit financeiro de R$ 514.939.382,59 no ano, o deficit atuarial j& alcanga
o valor de R$ 979.213.893,16, segundo o Demonstrativo de Resultados da Avaliacéo
Atuarial de 2018%. Caso o ente ndo tivesse realizado a segregacio de massas, 0 superavit
financeiro do regime previdenciario seria utilizado para abater parte do deficit anual do
regime de reparticdo; em contrapartida, o desequilibrio atuarial seria ainda maior.

Embora o exemplo seja extremo, serve para ilustrar a complexidade das escolhas
que estdo postas aos RPPS dos estados e grandes municipios brasileiros, os quais se en-
contram em desequilibrio atuarial®'. Como as regras relacionadas as despesas — critérios
para concessao de beneficios e calculo dos proventos — sdo definidas constitucionalmente
pela Unido e se aplicam igualmente a todos os entes brasileiros, 0s Gnicos instrumentos
para buscar a reducdo dos deficit atuariais dizem respeito as receitas.

Nesse sentido, a secéo | da Portaria MF n® 464/2018 disciplina os critérios a serem
observados pelos RPPS na elaboracdo de plano de amortizagdo de desequilibrios

27 Na obra a Escolha de Sofia, de Willam Styron, a personagem Sofia esta aprisionada em um campo
de concentragdo durante a Il Guerra Mundial e, devido a circunstancias, precisa decidir entre salvar
sua filha ou seu filho.

28 Posteriormente, 0 ente instituiu regime de previdéncia complementar por meio da Lei Comple-
mentar Estadual n® 14.750/2015.

29 Disponivel em: <https://cage.fazenda.rs.gov.br/download/20190213171255rreo6bim18.pdf.>.
Acesso em: 14 mai. 2019.

30 Disponivel em: <https://cadprev.previdencia.gov.br/Cadprev/faces/pages/modulos/draa/consul-
tarDemonstrativos.xhtml. Ente: Estado do Rio Grande do Sul; exercicio: 2018.>. Acesso em: 14
mai. 2019.

31 Conforme o Acdrddo n° 1.331/2016 do TCU, relator o Ministro Vital do Régo, j. 25/05/2016:
“As informagdes trazidas ao descortino desta Corte permitem a concluso de que o grave problema
atuarial de estados, DF e municipios concentra-se em um pequeno nimero de grandes RPPS rela-
tivos a estados e grandes municipios. Cerca de 86% do total do déficit atuarial de R$ 2,8 trilhdes,
em dezembro de 2013, de estados e municipios concentrava-se em trinta planos com déficits atua-
riais individuais superiores a R$ 10 bilhdes.”
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financeiros e atuariais. Porém, a implementagdo do plano depende de aprovacéo legisla-
tiva®?, vez que a contribuicdo previdencidria tem natureza tributaria. Assim, ndo sé o
plano deve ser “compativel com a capacidade or¢camentaria, financeira e fiscal do ente
federativo™®3, como também deve passar pelo crivo politico do Poder Legislativo compe-
tente, 0 que muitas vezes implica a ndo efetivacdo das aliquotas necessarias ao equacio-
namento dos fluxos futuros de despesas e receitas.

A titulo comparativo, o regime de previdéncia social da Holanda, atualmente o
maior fundo de aposentadoria atuarialmente equilibrado e que concede proventos calcu-
lados na modalidade Beneficio Definido, prevé as seguintes medidas: regime Gnico naci-
onal contemplando os trabalhadores do setor publico e de todas as areas privadas; nivel
de financiamento apurado em razéo dos riscos, com necessario aumento nas contribuicdes
caso 0s riscos sejam acrescidos; revisdo nos valores dos beneficios s6 é possivel caso
atingidas condices financeiras bastante restritivas; permitida a reducéo nos valores dos
beneficios; aspectos operacionais, técnicos e financeiros baseiam-se precipuamente no
principio da prudéncia; ndo ha fundo garantidor dos beneficios, sendo necessaria a redu-
¢ao dos beneficios em caso de desequilibrio atuarial que ndo seja passivel de financia-
mento por meio de receitas®.

Com relagdo a regimes de previdéncia subnacionais organizados de forma BD com
financiamento PAYG, um dos poucos paises no mundo onde também sdo encontrados
sdo os Estados Unidos da América (EUA). Embora por motivos diversos em comparagdo
aos RPPS brasileiros, alguns fundos municipais de previdéncia de servidores publicos
estadunidenses possuem grandes desequilibrios atuariais, gerando insuficiéncias finan-
ceiras a serem arcadas pelas municipalidades. Todavia, permite-se que 0s municipios ex-
cessivamente afetados declarem faléncia®®, instituindo um plano de amortizagio parcial
das obrigacOes previdenciarias existentes considerando a quantidade de ativos disponi-
veis®,

Observando-se as regras dispostas nos paragrafos anteriores, nota-se que nenhuma
delas esta a disposi¢do dos regimes proprios de previdéncia dos servidores pablicos no
Brasil. Com isso, ndo se busca afirmar que o rol de medidas apresentado seja necessario
ou contenha as Unicas regras capazes de garantir o equilibrio atuarial de regimes BD, vez

32 Como dispde o proprio § 3° do art. 54 da Portaria n° 464/2018:
“Art. 54 ...]

§ 3° Para atendimento ao requisito previsto no inciso V do caput, a lei que instituir ou alterar plano
de amortizacdo deverd identificar todas as aliquotas e aportes e respectivos periodos de exigéncia
por meio de tabela, além de conter os prazos para repasse na forma do inciso | do art. 50, ndo se
admitindo a simples mencao a percentuais e a outros aspectos constantes da avaliacao atuarial res-
pectiva.”

33 Art. 54, inc. 111, da Portaria n® 464/2018.

34 INTERNATIONAL ACTUARIAL ASSOCIATION. Defined Benefit Pension Plan Funding and
the Role of Actuaries, IAA Educational monograph. Ottawa, 2018, p. 86. Disponivel em:
<https://www.actuaries.org/l AA/Documents/Publications/Papers/PEBC_Pension_Funding_Mono
graph_May2018.pdf.>. Acesso em: 14 mai. 2019.

35 O maior caso de quebra de fundo publico de aposentadoria que se tem registro ocorreu na cidade
de Detroit, EUA, onde o municipio decretou faléncia no ano de 2013 frente a dividas previdencia-
rias estimadas em US$ 18,5 hilhoes.

3 SKEEL, D. Jr., What is a Lien? Lessons from Municipal Bankruptcy. Faculty Scholarship at
Penn Law. 1387, 2015. Disponivel em: <https://scholarship.law.upenn.edu/faculty_scholars-
hip/1387>. Acesso em: 14 mai. 2019.
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gue o contexto econdmico, juridico e social brasileiro difere dos paises referidos. Toda-
via, a inexisténcia de previsdes semelhantes ou equivalentes no caso brasileiro indica que,
para além da inser¢do do principio do equilibrio atuarial no caput do artigo 40 da Carta
Magna, poucas ferramentas sdo disponibilizadas aos RPPS a fim de que se evite a ocor-
réncia de insuficiéncias financeiras decorrentes das obrigacfes previdenciarias garantidas
pela legislacdo brasileira.

3.2 Alteragdes Pretendidas com a PEC 06/2019

Considerando a tramitacao de proposta para altera¢des significativas no sistema pre-
videnciario brasileiro, cumpre destacar os pontos que poderdo implicar modificagfes
mais profundas no que tange ao equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.

A primeira vista, a redag&o proposta para o caput do artigo 40% indica a manutengo
de regime com financiamento PAYG, vez que permanece a referéncia a sistema de pre-
vidéncia solidario. Contudo, o 8§ 6° introduz possivel mudanca na sistemética previdenci-
aria, ao dispor que os entes federados “instituirdo para o regime proprio de previdéncia
social o sistema obrigatorio de capitalizacdo individual previsto no art. 201-A, no
prazo e nos termos que vierem a ser estabelecidos na lei complementar federal de que
trata o referido artigo” (grifou-se), ao passo que a redagdo proposta para o artigo 201-A
disciplina o que segue:

Art. 201-A. Lei complementar de iniciativa do Poder Executivo federal instituira novo re-
gime de previdéncia social, organizado com base em sistema de capitaliza¢ao, ha mo-
dalidade de contribuicao definida, de carater obrigatorio para quem aderir, com a previ-
séo de conta vinculada para cada trabalhador e de constitui¢do de reserva individual para o
pagamento do beneficio, admitida capitaliza¢do nocional, vedada qualquer forma de uso
compulsdrio dos recursos por parte de ente federativo. (grifou-se)

Previsdo idéntica é reprisada no artigo 115 dos Atos das Disposi¢des Constitucionais
Transitdrias, cujos incisos expdem maiores detalhes sobre 0 novo regime proposto:

Art. 115. O novo regime de previdéncia social de que tratam o art. 201-A e 0 § 6° do art. 40
da Constituigdo serd implementado alternativamente ao Regime Geral de Previdéncia So-
cial e aos regimes prdprios de previdéncia social e adotard, dentre outras, as seguintes dire-
trizes:

| - capitalizaco em regime de contribuicdo definida, admitido o sistema de contas nocio-
nais;

Il - garantia de piso bésico, ndo inferior ao salario-minimo para beneficios que substituam
o salario de contribuigdo ou o rendimento do trabalho, por meio de fundo solidario, organi-
zado e financiado nos termos estabelecidos na lei complementar de que trata o art. 201-A
da Constituicdo; [...]

Assim, a forma de apuracdo dos valores dos beneficios podera vir a ser modificada,
passando a Contribuicdo Definida ou Contribuicdo Nocional Definida, op¢do a ser

37 «Art. 40. Aos servidores publicos titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas entidades autarquicas e suas fundagdes publicas, é asse-
gurado regime proprio de previdéncia social de carater contributivo e solidario, por meio de contri-
buigdo do respectivo ente federativo, dos servidores publicos ativos, dos aposentados e dos pensi-
onistas, observados os critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste
artigo, nos § 1°, § 1°-A, § 1°-C e § 1°-D do art. 149 e no art. 249.”
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exercida posteriormente por meio de lei complementar da Uni&o. Por outro lado, o inciso
Il do art. 115 dos ADCT prevé garantia de piso remuneratdrio, financiado por meio de
fundo solidario com regras a serem definidas mais uma vez em lei complementar.

Conforme ja exposto na secédo 2.3 do presente estudo, em que pese a defini¢do dos
proventos e pensdes seja similar nas modalidades CD e CND, a forma de financiamento
diferencia-se, sendo fully funded no primeiro caso e PAYG no segundo. Todavia, como
mencionado anteriormente, ha garantia de pagamento de valor minimo, de forma que a
definicdo dos beneficios ndo pode ser considerada CD puro, visto que é possivel a exis-
téncia de deficit atuariais decorrentes de financiamento insuficiente por meio do fundo
garantidor, o que pode resultar em regime PAYG parcial em ambos os casos.

Passando as regras de transicdo previstas pela PEC 06/2019, seu artigo 3° propugna
que 0 novo regime soO serd aplicado aos servidores que ingressarem no servigo publico
apos a data de promulgacdo da emenda®. Assim, havera um longo periodo de transicdo
de regimes, com os atuais servidores publicos, ressalvado seu direito de opgéo, permane-
cendo no atual regime BD, enquanto 0s novos entrariam em regime CD ou CND.

Seguindo a explanagio de Barr e Diamond®®, a migracdo de parcela da forga de tra-
balho da formula BD para CD tende a apresentar dois efeitos: reducdo do deficit atuarial,
ocasionado pela diminuicdo do fluxo futuro de beneficios a ser concedido; e aumento
(reducdo) do deficit (superavit) financeiro, por meio da diminui¢do do contingente de
segurados no regime antigo. Essa situacéo ndo é verificada na migragdo BD-CND, visto
que as contribuicBes vertidas pelos novos servidores seguem passiveis de utilizagéo para
pagamento dos beneficios ja concedidos. Todavia, o deficit atuarial ndo é reduzido na
mesma proporc¢do quando se opta pela modalidade CND, considerando que ndo haverd
reservas financeiras reais a dar suporte ao fluxo futuro de beneficios.

Para tratamento dos deficit pré-existentes, a PEC 06/2019 traz nova parametrizagao
dos critérios para concessao dos beneficios, aumentando as idades minimas e o tempo de
contribuigdo, além de alterar a forma de apuragdo dos beneficios, restringindo as situacdes
nas quais os servidores fazem jus a proventos calculados com base na ultima remunera-
cdo.

Além disso, 0 §1° do artigo 40 representa a desconstitucionalizagdo dos pardmetros
exigidos para obtengdo dos beneficios, os quais passardo a ser definidos por lei comple-
mentar, facilitando marginalmente a sua revisdo em raz&o de alteracéo nos padrdes sociais
e demograficos. De maneira mais efetiva, o § 3° do artigo 40 prevé que “as idades mini-
mas para concessdo dos beneficios previdenciarios a que se referem os § 1° e § 2° serdo

38 «Art. 3° Ressalvado o direito de opcao & aposentadoria pelas normas estabelecidas na lei comple-
mentar a que se refere 0 § 1° do art. 40 da Constituicéo, o servidor publico da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas entidades autarquicas e suas fundagées pabli-
cas, que tenha ingressado no servigo publico em cargo efetivo até a data de promulgacéo desta
Emenda a Constituicdo podera aposentar-se voluntariamente quando preencher, cumulativa-
mente, os seguintes requisitos: [...]” (grifou-se).

%9 BARR, N.; DIAMOND, P. op. cit., pp. 10-11.
40 «Art, 40. [...]

§ 1° Lei complementar de iniciativa do Poder Executivo federal dispora sobre as normas gerais de
organizagao, de funcionamento e de responsabilidade previdenciaria na gestao dos regimes proprios
de previdéncia social de que trata este artigo, contemplara modelo de apuragdo dos compromissos
e seu financiamento, de arrecadacéo, de aplicacdo e de utilizagdo dos recursos, dos beneficios, da
fiscalizagdo pela Unido e do controle externo e social, e estabelecera, dentre outros critérios e pa-
rametros:”
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ajustadas quando houver aumento na expectativa de sobrevida da populagdo brasileira,
na forma estabelecida para o Regime Geral de Previdéncia Social”, permitindo a criagdo
de gatilhos atuariais para a revisdo dos critérios sem a necessidade de apreciagéo legisla-
tiva futura.

Ainda no que tange as despesas previdenciarias, o § 14** do mesmo artigo impde a
criagdo de regime de previdéncia complementar a todos os entes federados que possuam
RPPS, limitando ao teto do RGPS o valor dos beneficios a serem pagos futuramente.
Todavia, nos termos constantes na PEC, a filiagdo dos servidores ocupantes de cargos
publicos no momento da promulgacdo da emenda ao regime complementar segue sendo
voluntéria, restando a eventual lei complementar definir se os seus salarios de contribui-
¢do terdo, ou ndo, seu montante limitado ao teto do beneficio pago pelo RGPS.

Pertinente as receitas previdenciarias, a redacdo proposta para o artigo 149 da
CRFB/1988 determina que se instituam contribui¢des extraordinarias a serem cobradas
dos servidores publicos, caso existam deficit atuariais nos respectivos regimes. Ainda, as
contribui¢des passam a ser progressivas, incidindo em valor maior quanto mais alta for a
remuneracao do servidor, além de ser permitida a implementacdo de aliquotas diferenci-
adas em face das caracteristicas previdencidrias e laborais do agente piblico*.

Em suma, vé-se que as diversas alteracfes propostas, em que pesem laborem no
sentido da reducgdo dos deficit atuariais atualmente observados nos RPPS, ndo transfor-
mam a modalidade de financiamento do regime previdenciario brasileiro em fully funded.
Assim, as regras a serem eventualmente fixadas por meio de lei complementar terdo papel
fundamental na defini¢do do impacto financeiro que resultard das mudancgas no sistema
de aposentadoria dos servidores publicos no Brasil.

4 . Conclusao

A existéncia de deficit atuariais nos regimes de previdéncia brasileiros € intrinseca
as escolhas sociais pétrias, embora o volume dos desequilibrios que cada RPPS observa
tenha origem distinta. Ao instituir uma sistemética de concessdo de aposentadorias na
modalidade beneficio definido e financiado no modelo pay-as-you-go, a exigéncia de

At 40. [..]

§ 14. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo regime de previdéncia
complementar para servidores publicos ocupantes de cargo efetivo, observado o limite maximo dos
beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social para o valor das aposentadorias e das pensdes
no regime proprio de previdéncia social de que trata este artigo, ressalvado o disposto no § 16.”
42«Art. 149. [...]

§ 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de lei , observados
o0s parametros estabelecidos na lei complementar a que se refere o § 1° do art. 40, contribuigdes
ordindrias e extraordindrias, cobradas dos servidores publicos, dos aposentados e dos pensionistas,
em beneficio destes, para o custeio do regime préprio de previdéncia social de que trata o art. 40.

§ 1°-C A contribuigdo extraordinaria dos servidores publicos ativos, dos aposentados e dos pensio-
nistas observara os seguintes critérios:

Il - podera ter aliquotas diferenciadas com base nos seguintes critérios, sem prejuizo de outros que
venham a ser definidos pela lei complementar de que trata o § 1° do art. 40:

a) a condicdo de servidor publico ativo, aposentado ou pensionista;

b) o historico contributivo ao regime préprio de previdéncia social;

c) a regra de célculo do beneficio de aposentadoria ou de pensdo implementado; e
d) o valor da base de contribui¢ao ou do beneficio recebido.”
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organizacdo dos RPPS de maneira a garantir equilibrio financeiro e atuarial representa
principio diretivo — semelhante aos principios da ordem econdmica presentes no artigo
170 da CRFB/1988* — mas impossibilitado de ser cumprido integralmente.

Visando a permitir tal afirmagéo, o presente artigo apresentou a taxonomia dos sis-
temas de previdéncia social comumente verificados no mundo, a fim de conceituar as
escolhas brasileiras relacionadas a forma de concesséo e financiamento de aposentadorias
e pensdes no Brasil.

Tendo em vista a perene discussdo acerca de modificagdes nas regras previdencia-
rias, apresentou-se de maneira geral as alteracBes pretendidas por meio da Proposta de
Emenda Constitucional n® 06/2019, buscando analisar a natureza do novo regime de pre-
vidéncia proposto, mantendo especial foco nos regimes préprios de previdéncia dos ser-
vidores publicos brasileiros.

Por fim, pode-se observar que a nova sistematica ndo resultara em regime fully fun-
ded pelos seguintes motivos: (i) a definicdo da forma de organizacao previdenciaria — CD
ou CND —, bem como a organizacdo de fundo garantidor de beneficio minimo — é trans-
ferida para lei complementar, impossibilitando conclusdes baseadas no texto constitucio-
nal; (ii) sistema CND implica financiamento PAYG, possibilitando deficit atuariais futu-
ros; (iii) migracdo para CD aumenta o deficit financeiro de curto prazo; (iv) e havera
longo periodo de transicéo até o exaurimento do sistema atual, visto que somente 0s novos
trabalhadores terdo filiagdo compulséria no novo regime.

Assim sendo, com o intuito de se garantir um sistema de protecéo social o qual pro-
veja aos idosos rendimentos que permitam a manutencdo de padrdes satisfatdrios de con-
sumo, sem que as geracGes ativas e 0 orcamento publico sejam sobrecarregados de ma-
neira insustentavel, a boa gestdo dos RPPS seguira sendo de relevancia central.

Destarte, continuara valida a conclusdo de Narlon Nogueira®, no que tange ao prin-
cipio do equilibrio atuarial, para quem a “concretizacao do equilibrio financeiro e atuarial
dos regimes de previdéncia dos servidores publicos somente sera possivel se houver o seu
reconhecimento como politica publica de Estado, inserida pelo poder publico em seus
ciclos de deciséo, planejamento, execucio e controle”. Reconhecendo-se que a sociedade

43 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
0s seguintes principios:

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

111 - funcdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacgao;

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sua sede e administracdo no Pais.

4 NOGUEIRA, N. O equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a poli-
tica publica de Estado. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, v. 81.4, 2012,
pp. 253-254.
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ndo pode ser exigida a arcar em excesso com insuficiéncias financeiras dos regimes de
aposentadoria dos servidores publicos, também cumpre a sociedade tomar decisGes que
direcionem o poder publico a busca do equilibrio atuarial dos sistemas previdenciarios.
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8. A Inadimpléncia no Custeio Patronal dos Regimes Proprios:

Como o Problema é Abordado na Agenda Municipal?*

Lucas dos Santos Giacomel®

1. Introducéo

A experiéncia recente demonstra que grande parte dos entes federativos vem pas-
sando por dificuldades para conseguir honrar com as obrigacdes exigiveis ao custeio dos
seus regimes proprios de previdéncia.

Ao final do primeiro semestre de 2018, a divida total dos entes subnacionais com 0s

regimes era de R$ 23,1 bilhGes, sendo este valor originario do somatério dos repasses
ainda nao efetuados (R$ 7,7 bilhdes) e do montante ja parcelado (R$ 15,4 bilhdes).®

Figura 1 — Percentual do saldo total atualizado de débitos parcelados de acordo
com o ano de assinatura do termo (1° semestre de 2018)
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Fonte: relatorio ‘Indicador de Situacdo Previdenciaria’ (2018, p. 16).

1 Agradego a Ana Warpechowski, Alexandre Sarquis e Aline Michele Buss Pereira, pelas excelen-
tes contribuicdes fornecidas na elaboracéo e revisdo deste artigo.

2 Auditor Publico Externo do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (TCE-RS). Bacharel em
Ciéncias Econdmicas pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS-2008). Especia-
lista em Gestdo Publica e Desenvolvimento Regional pela Universidade Federal de Pelotas
(UFPEL-2019).

3 Secretaria de Previdéncia. Relatério Indicador de Situag&o Previdenciaria (ISP), 2018. Disponi-
vel em: <http://www.previdencia.gov.br/regimes-proprios/indicador-de-situacao-previdenciaria/>,
Junho, 2018, p. 16. Acesso em: 29 out. 2018.
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Conforme exposto na Figura 1 nos Ultimos anos o valor objeto de parcelamentos e
de reparcelamentos vem aumentando significativamente.Registra-se que a maior parte
dos acordos firmados é de competéncia dos municipios®, evidenciando uma baixa capa-
cidade em direcionar recursos do seu orcamento a formacao da reserva previdenciaria.

Além do montante financeiro envolvido, a problematica também é expressa pela
quantidade de municipios que possuem acordos de parcelamento: ao final do segundo
semestre de 2018, do total dos 2096 RPPS municipais existentes a época, 1230 possuiam
algum tipo de parcelamento vigente®, representando o elevado indice de 58,68%.

A impontualidade nos repasses, culminando com a celebragdo de acordos de parce-
lamento’, evidencia direcionamento de recursos do ente plblico para pagamentos de ju-
ros, atualizagdo monetaria e multa — conforme definido em lei — em dois momentos: no
primeiro, na formalizacdo do acordo, pela acumulacdo de encargos desde a data de ina-
dimpléncia até a data prevista de consolidacdo da divida, e no segundo, durante a inci-
déncia dos encargos vincendos do servigo da divida, incidentes até a quitacédo total da
operacdo pactuada.

Torna-se, portanto, relevante compreender as causas da excessiva quantidade de
parcelamentos formalizados pelos municipios e da falta de tratamento adequado da pro-
blemética do custeio previdenciario na agenda publica.

Partindo de uma abordagem tedrico-analitica, abordando aspectos de constituicdo
dos regimes e dos parcelamentos, este capitulo objetiva apresentar visdo ampliada a res-
peito do tema: ao investir em um estudo multicaso em Executivos Municipais do Rio
Grande do Sul com elevados percentuais de inadimpléncia com seus regimes proprios,
busca-se compreender como a exigéncia de repasses ao custeio previdenciario esta inse-
rida no orgamento publico e na prioridade governamental.

2 . Abordagem Tedrica: os ‘Problemas’ e a Formacao da Agenda Publica

Uma das conceituacdes possiveis de ‘problema’ no campo da atuagdo dos agentes
pUblicos pode ser dada como uma questdo que necessite sofrer intervengdo por um deter-
minado governo, viabilizando a transformacéo de certa realidade, migrando-a da situacéo
atual para um cenério desejado.

Existem fatores que podem traduzir como alguma questdo ganha status de ‘pro-
blema’ e, portanto, merecedora de a¢do pelas estruturas decisorias:

4 Cumpre ser destacado que o expressivo montante no ano de 2017 é explicado pela possibilidade
dada pela Portaria MF n.° 333/2017, que autorizou o parcelamento ou o reparcelamento de débitos
previdenciarios devidos até marco de 2017 em até 200 meses.

5 Conforme consta no relatério Indicador de situagdo previdenciaria (ISP, 2018), da quantia total
repactuada, R$ 14,1 bilhdes séo decorrentes de acordos firmados exclusivamente com os entes da
esfera municipal, resultando em um indice de representatividade de 91,45% frente ao total de par-
celamentos.

6 Informagc#o extraida do relatério Indicador de Situagdo Previdenciaria (ISP, 2018-01, p. 6 e 15).

7 A experiéncia mostra a existéncia de parcelamentos que ndo sdo compostos apenas por dividas
relativas ao repasse da parte patronal, mas também por contribuices laborais retidas dos servidores
e ndo transferidas ao RPPS. Esta conduta transcende possivel incapacidade financeira do ente pu-
blico, sendo possivel ser tipificada como ‘apropriagdo indébita previdenciaria’ — artigo 168-A do
codigo penal.
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a) Se 0 tema ou questdo atingiu proporg¢des de “crise™ e, portanto, ndo pode continuar a ser
ignorado;

b) Quando adquiriu caracteristicas peculiares ou significativas que o diferenciam de um
problema mais geral;

¢) Quando a questdo provoca uma situagdo emocional grave que atrai a aten¢do da midia;

d) Quando um tépico adquire importancia global quando em seu comego tinham dimensdes
e efeitos muito limitados;

e) Temas que desencadeiam questdes relacionadas a "legitimidade” ou "poder" e que, por-
tanto, afetam o nucleo sensivel do poder publico, arrastando uma grande carga simbélica;

f) Questdes que alcancam grande notoriedade publica por se conectarem com tendéncias
ou valores mais modernos.®

Além destes impulsionadores, € necessario ser acrescentada a importancia do diag-
nostico e da capacidade da administracdo publica e dos demais atores em deter conheci-
mento para que tal situacdo seja identificada e tratada como um problema, pois, se houver
um distanciamento entre a situacao fatica e a capacidade analitico-técnica do agente de
compreendé-la, a tendéncia é de negligéncia do quadro atual, e, por conseguinte, a perpe-
tuacdo e ampliacéo do cenério ao longo do tempo.

Neste processo de identificacdo de problemas, a producéo e divulgacéo de indica-
dores sobre determinado assunto também pode contribuir para sensibilizar a atuacéo das
esferas decisorias. Conforme Kingdon (1995, p. 90), a acdo governamental frequente-
mente ndo é motivada apenas por pressdes de grupos, mas também pela existéncia de
dados que demonstrem objetivamente a criticidade de uma determinada situacéo.

No referente a conceituacdo de ‘agenda publica’, esta pode ser definida como a “lista
de temas ou problemas que sdo alvo em dado momento de séria aten¢do, tanto da parte
das autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas estreitamente as-

sociadas as autoridades”.®

Os diversos problemas compreendidos e identificados pela equipe de governo — se-
jam eles de curto ou de longo prazo — irdo concorrer para ascender a agenda governamen-
tal, de acordo com as interagGes entre os atores na arena politica.

No processo anterior a defini¢do das prioridades da agenda — qual seja, a compreen-
sdo de uma questdo como merecedora de atencédo pelas estruturas decisorias — é funda-
mental a participacdo dos atores que se antecipam a situac6es indesejadas, enxergando-
as como verdadeiros temas a serem enfrentados antes que alguma conjuntura se agrave.
Estes atores — sejam eles agentes politicos ou técnicos de carreiras — irdo capitanear a
discussao para a ascensdo da temética a status de ‘problema’ e, posteriormente, direcionar
a sua incluséo no topo da agenda governamental.

8 SUBIRATS, Joan. Definicion Del Problema. Relevancia Publica y formacién de la
agenda de actuacion de los ?oderes publicos. In: SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Eli-
sabete. (organizadores). Politicas Publicas; coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p. 205-206
(traduziu-se e grifou-se).

9 KINGDON, John W. Agendas, Alternatives, and Public Policies. 2 ed. Harper Collins College
Publishers, 1995 — em SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete. (2007). Politicas Publicas.
Coleténea, Volume 1. Como chega a hora de uma ideia (p. 222).
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Tal dindmica é demonstrada na préxima figura, onde é possivel ser visualizado o
seguinte fluxo na formacé&o da politica:

Figura 2 — Diagrama de desenvolvimento da formagéo da agenda de ac¢éo dos po-
deres publicos
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Fonte: STARLING, G., 1988, p.69. (apud SUBIRATS, 2004, p. 211 — traduziu-se).

A dindmica apresentada evidencia a etapa de percepcéo do problema como a inicial
no processo, de forma com que apenas as situacdes que ganhem este status possam ser
objeto de uma politica governamental. No processo de maturacdo da agenda, percebe-se
que os diversos atores irdo discutir quais serdo as prioridades, ou, em outra abordagem,
quais os problemas serdo merecedores de efetiva acdo de governo.

3. Aspectos Referentes ao Custeio Previdenciario Patronal dos Regimes Proprios

3.1 Antecedentes e Formag&o dos Regimes

A dificuldade atual dos municipios em efetuar o custeio previdenciario aos seus re-
gimes proprios de maneira regular também encontra guarida em questdes histdricas, as-
sociadas a propria constituicdo do sistema previdenciario no pais.

Segundo Nogueira (2012, p. 106) é possivel segmentar trés periodos histéricos na
evolucdo do sistema de previdéncia: no primeiro, anterior a constituicdo de 1988, tal sis-
tema era direcionado apenas a uma parcela dos servidores cuja aposentadoria era garan-
tida como uma espécie de extenséo da relacdo de trabalho, sem a observacéo de equilibrio
entre receitas e despesas para concessao dos beneficios futuros; no segundo, a partir da
constituicdo de 1988, onde, mesmo sem maiores regramentos e Critérios, ocorreu uma
espécie de incentivo a criagcdo dos regimes proprios nos demais entes federativos; e, no
terceiro, a partir da reforma de 1998, onde foi estabelecido o equilibrio financeiro e atu-
arial como condicdo fundamental para operagdo destes regimes bem como se destacou a
necessidade do carater contributivo para o seu custeio.
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Ocorre que a maior parte dos regimes proprios de previdéncia — aproximadamente
80% — foi constituida antes das mudangas de 1998: ou seja, sem a observancia de critérios
e regramentos definidos de estruturagdo e funcionamento.’

A auséncia de legislacéo federal no periodo anterior a 1998 acabou atuando como
incentivo para a rapida proliferagao dos regimes proprios nos entes subnacionais, que, por
sua vez, acabaram sendo criados sem adequados estudos quanto ao grupo de segurados e
analises de custo-beneficio quanto a perspectiva orgamentaria de longo prazo®.

De acordo com Vinicius Carvalho Pinheiro (apud NOGUEIRA, 2012, p. 131):

Os incentivos de curto prazo a proliferacdo dos fundos e institutos de previdéncia para os
servidores publicos eram muitos claros:

(i) auséncia de obrigacéo, por parte do poder publico, de recolher INSS e FGTS, que one-
ravam em aproximadamente 30% a folha salarial;

(ii) expectativa de transferéncia de recursos do INSS referentes a compensacéo financeira
entre 0s regimes;

(iii) disponibilidade de recursos originados das contribuicdes dos servidores.

O alivio inicial foi amplamente anulado pela deterioracdo das finangas estaduais e munici-
pais a médio e longo prazo, em funcdo das responsabilidades assumidas pelos governos
com relagdo ao pagamento dos beneficios aos seus servidores.

Em outros termos, a preocupacdo em garantir a sustentabilidade de longo prazo dos
regimes ndo esteve no topo da agenda governamental no momento da constituicdo de
grande parte dos sistemas de previdéncia.

Assim, temos que as exigibilidades atuais dos entes federativos com os regimes pro-
prios também sdo oriundas da mé administracdo nas geragdes anteriores, impactando di-
reta e negativamente no elevado déficit atuarial e na alta exigéncia de aportes de recursos
publicos para equaciona-lo.

3.2 A Dinamica dos Parcelamentos e os seus Impactos aos Cofres Publicos

Apesar de a maioria dos regimes proprios ter sido construida a época em que nédo
havia exigéncia formal de busca ao equilibrio financeiro e atuarial, a legislagdo federal
dispde de uma série de dispositivos relacionados com o dever do Gestor em proceder com
0 custeio previdenciario de maneira regular.

No entanto, situag¢fes diversas poderdo limitar o pagamento pontual dos repasses,
de forma com que o Gestor acabe por parcelar as obrigagdes de custeio com o seu regime.
Esta prerrogativa encontra-se descrita na Portaria MPS n.° 402/2008, que, em seu artigo
50, assim informa:

Art. 5°. As contribuicdes legalmente instituidas, devidas pelo ente federativo e ndo repas-
sadas a unidade gestora do RPPS até o seu vencimento, depois de apuradas e confessadas,

10 NOGUEIRA, Narlon Gutierre. O Equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS: de principio cons-
titucional a politica publica de Estado. Brasilia, Cole¢do Previdéncia Social. Série Estudos, v. 34.
Ministério da Previdéncia Social, 2012, p. 133.

11 Cumpre ser acrescentado que também os regimes criados apés a legislagdo de 1998 mantiveram
alguns destes problemas.
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poderdo ser objeto de termo de acordo de parcelamento para pagamento em moeda corrente,
assegurado o equilibrio financeiro e atuarial e observados, no minimo, os seguintes crité-
rios:

| - previsédo, em cada termo de acordo de parcelamento, do nimero maximo de 60 (sessenta)
prestagGes mensais, iguais e sucessivas;

Il - aplicagdo de indice oficial de atualizagdo e de taxa de juros, definidos em lei do ente
federativo, na consolidacdo do montante devido e no pagamento das prestagdes vincendas
e vencidas, com incidéncia mensal, respeitando-se como limite minimo a meta atuarial;

(...) IV - previsdo das medidas e san¢des, inclusive multa, para os casos de inadimplemento
das prestagdes ou descumprimento das demais regras do termo de acordo de parcelamento;

Percebe-se que a incidéncia mensal de juros e atualizacdo monetaria sobre as parce-
las vincendas implica que, quanto maior for o prazo do parcelamento, maior também se-
rdo os desembolsos realizados pelo ente propositor da renegociagao.

Atabela 1, ao apresentar cenarios hipotéticos de parcelamento, até o prazo permitido
pela Portaria MF n.° 333/2017 — utilizado com recorréncia pelos municipios em 2017,
conforme apresentado na se¢do introdutéria — evidencia isto:

Tabela 1 — Cenérios hipotéticos para parcelamento: acréscimos ao servico da di-

vidal?
Valor parcelado: Juros: Atualizacéo:
R$ 10.000.000,00 1,00% a.m. 3,75 % a.a. (IPCA)
Prazos
60 meses 96 meses 120 meses 168 meses 200 meses

EE)$§WOS 3.434.427,08 | 5.825.052,08 | 7.568.802,08 | 11.416.302,08 | 14.247.968,75
() Atuali-
ravio (RS) 953.125,00 | 1.515.625,00 | 1.890.625,00 | 2.640.625,00 | 3.140.625,00
(=) Total de
acréscimos | 4.387.552,08 | 7.340.677,08 | 9.459.427,08 | 14.056.927,08 | 17.388.593,75
(R$)
Percentual
sobre 0 43,88% 73,41% 94,59% 140,57% 173,89%
montante ! ’ ! ’ !
parcelado

A exposi¢do de cendarios possiveis confirma que o instituto do parcelamento, apesar
de representar alivio no fluxo de caixa de curto/médio prazo — uma vez que prolonga o
prazo de pagamento das obrigacdes previdenciarias — podera resultar em elevados dis-
péndios financeiros no longo prazo.

Especificamente quanto @ compensacgao por juros € necessario o entendimento que
0 seu pagamento acaba transferindo ao ente propositor da repactuacdo o 6nus pela acu-
mulacdo da reserva previdenciaria ao longo do tempo: ndo sera apenas o mercado

12 Na simulagdo utilizou-se o0 IPCA de 3,75% a.a. — referente ao indice de 2018 — e a taxa de juros
de 1,00% a.m. — indice recorrentemente observado nos municipios. Salienta-se que ambos 0s indi-
cadores devem estar disciplinados em lei propria do ente federativo, podendo variar entre diferentes
entes.
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financeiro — e as operagdes de compra e venda em fundos de investimento nele realizadas
pelos gestores do fundo — o responsavel pela rentabilizagdo dos recursos ao RPPS, mas
também o prdprio fisco municipal, por intermédio de transferéncia de recursos a titulo de
encargos do servico de divida.

Uma vez celebrada, a repactuacdo deve estar acompanhada de medidas que impe-
¢am a sua recorréncia ao longo do tempo. Corroborando com este viés, duas clausulas
vém sendo incluidas em termos de parcelamento ou de reparcelamento que recentemente
sdo registrados pelo sistema CADPREV®:

i.  Clausula ‘do pagamento’: o devedor se obriga, também, a consignar no
orcamento de cada exercicio financeiro, as verbas necessarias ao paga-
mento das parcelas e das contribui¢es que vencerem ap0s esta data.

ii. Clausula ‘da vinculagdo do FPM’: o devedor vincula o Fundo de Partici-
pacdo dos Municipios — FPM como garantia de pagamento dos valores:

a) Das prestacdes acordadas neste termo de acordo de parcelamento
e ndo pagas no seu vencimento, atualizadas na forma da clausula
terceira;

b) Das contribui¢des previdencidrias ndo incluidas neste termo de
acordo de parcelamento e ndo pagas no seu vencimento, devida-
mente atualizadas, na forma da legislacdo do ente’ (grifou-se).

Ou seja, além das parcelas do acordo, ha dispositivos que buscam fazer com que o
Administrador também ndo atrase as contribuicdes apartadas do termo, buscando evitar a
reincidéncia nos atrasos.

4 . Estudo Multicaso: Analise em Municipios com Significativo Endividamento Previ-
denciario

Considerando a necessidade de observacdo pormenorizada para melhor compreen-

sdo da inadimpléncia previdenciaria, desenvolveu-se estudo em Executivos Municipais

do Rio Grande do Sul** com notéria dificuldade em efetuar os repasses patronais ao
RPPS.

Tabela 2 — municipios selecionados para o estudo?®

Ranking Geral Indicador de indice ‘Endividamento previ-
Municipio Situacao Previdenciéria ® toncidrio IRCLI T
(ISP 01-2018) enciario
Rosério do Sul 320°/ 328 0,009 (311°/328)
Porto Lucena 311°/328 0,008 (313°/ 328)
Gravatai 300°/328 0,010 (308°/328)

13 Sistema de InformagGes dos Regimes Publicos de Previdéncia Social.

14 Cumpre observar que o Estado do Rio Grande do Sul possui elevada proporcéo de entes munici-
pais com RPPS: dos 497 municipios, 328 instituiram regimes proprios — perfazendo um indice su-
perior a 65%.

15 Informa-se que o relatdrio Indicador de Situacéo Previdenciaria (ISP, 2018) aborda fatores ge-

rais dos regimes, tais como aspectos de conformidade e transparéncia, constituindo-se em um diag-
nostico impar — razéo pela qual é recomendada a sua leitura na integra.
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Os municipios podem ser classificaveis em trés caracteristicas populacionais distin-
tas no Estado — enquadraveis como porte ‘médio, ‘pequeno’ e ‘grande’*6. Desta forma,
ao procurar identificar pontos em comum capazes de explicar as elevadas inadimpléncias
com os regimes proprios, a analise também buscara a sugestdo de fatores possivelmente
aplicaveis a outros entes federativos com similares dificuldades.

Os exames!” foram desenvolvidos a partir de informag@es diversas do triénio 2015-
2017, contemplando dados orcamentarios e de gasto publico, conforme portal de dados
abertos do TCE-RS, e informac®es diversas de aliquotas e de utilizacdo de recursos pre-
videnciéarios, de acordo com a base de dados do CADPREV.

4.1 Anélises Comparativas: Executivos Municipais de Rosario do Sul, Porto Lucena e
Gravatai

O primeiro grupo de andlises apresenta a execugdo orcamentéria dos gastos ao cus-
teio patronal — natureza de despesa 3.1.91.13% — confrontando informagdes quanto as
necessidades efetivas dos repasses patronais (exigibilidades'®) com os valores planejados
(orcados) e executados (pagos) durante os exercicios:

Tabela 3 — Valores associados ao custeio patronal: natureza de despesa 3.1.91.13
(2015-2017)

Rosario do sul Porto Lucena Gravatai
Exigivel x orgado 57,48% 109,62% 93,92%
Exigivel x pago? 5,57% 11,45% 74,65%

Fonte: elaborado a partir da base de dados abertos do TCE-RS e do CADPREV.

Observa-se que o Executivo Municipal de Rosério do Sul, j& na etapa de elaboracéo
do orcamento, ndo destinou dotagdes suficientes para honrar com seus repasses. No

16 Em termos de posicdo populacional no Rio Grande do Sul, de acordo com o Gltimo censo reali-
zado pelo IBGE em 2010, assim 0s municipios se encontram — Rosario do Sul: 39.707 habitantes
(49°/497); Porto Lucena: 5.413 habitantes (254°497); Gravatai: 255.600 habitantes (6°/497).

17 Registra-se que as analises gerais aqui produzidas néo constituem qualquer tipo de juizo de valor
quanto as escolhas promovidas no planejamento e na execucédo do gasto publico pelos municipios.

18 Conforme plano de contas do TCE-RS, esta é a natureza de despesa destinada aos repasses das
contribui¢des patronais aos regimes préprios de previdéncia, tanto da aliquota normal quanto da
suplementar.

19 Para estimar as exigibilidades anuais ao RPPS foram utilizadas informagdes do Demonstrativo
de Resultado da Avaliagdo Atuarial (DRAA) extraido do sistema CADPREV —<https://cad-
prev.previdencia.gov.br/Cadprev/faces/pages/modulos/draa/consultarDemonstrativos.xhtml>
acesso em: 11 fev. 2019 — tanto no que se refere a aliquota de contribuigdo previdenciaria quanto a
base de célculo incidente. Registra-se que, considerando que as informagoes apresentadas foram
referentes a todos os 6rgdos do municipio — Poderes Executivo, Legislativo e Indiretas — foi calcu-
lado indice para estimativa do valor de responsabilidade de custeio patronal exclusivo do Executivo
Municipal. Para a sua obtencéo, foi considerada mantida a proporgdao dos vencimentos e vantagens
fixas pagas aos servidores pelo Poder Executivo (despesa 3.1.9.0.11) frente a todo o or¢camento
municipal, que foi de aproximadamente 92% para 0s trés casos.

20 Apuragdo dos valores pagos conforme competéncia.
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entanto, quando abordada a execugdo orgamentaria, todos os entes apresentaram inadim-
pléncia, sendo Gravatai 0 municipio com indices menos insatisfatorios?.

Uma vez dimensionada a auséncia nos repasses, torna-se necessario analisar o orca-
mento municipal como um todo, buscando identificar se as caréncias de repasses se es-
tenderam na mesma proporcao para as demais despesas publicas assumidas.

Tabela 4 — Informagdes orgamentérias gerais consolidadas (2015 — 2017)

Rosario do Sul Porto Lucena Gravatai
Média anual Receita Total Arreca-
dada/Estimada 83,00% 86,63% 91,02%
Média anual Despesa Total Empe-
nhada/Fixada?2 89,77% 86,89% 92,04%

Fonte: elaborado a partir da base de dados abertos do TCE-RS.

As informag8es sugerem recorrentes imprecisdes no orcamento global sendo que a
falta de correspondéncia entre o que foi estimado e arrecadado indica processo de con-
tengdo de gastos e de limitacdo de empenho.

E possivel constatar que as emissdes de empenhos frente ao orcamento inicialmente
fixado ocorreram em propor¢do bastante superior as auséncias de pagamentos ao custeio
patronal — demonstrado na linha ‘exigivel x pago’ da ‘tabela 3” — sugerindo que o custeio
previdenciario patronal foi, em diferentes niveis para cada municipio, preterido durante a
execucdo do orcamento.

No que se refere as escolhas promovidas quanto a reprogramacao das demais des-
pesas ao longo da execucdo or¢camentaria, movimento este capaz de sinalizar as priorida-
des da agenda®, foi possivel constatar recorréncia® na preferéncia dos gastos com ven-
cimentos e vantagens fixas (3.1.90.11) e servicos de terceiros de pessoa juridica
(3.3.90.39)%. Em outros termos, para estes objetos de gastos foi dada maior prioridade na

2_1 A existéncia de autarquia previdencidria — estrutura dedicada e apartada da administragéo centra-
lizada para tratamento da matéria previdenciaria, com autonomia para cobrar os entes patrocinado-
res — pode auxiliar a justificar os melhores indices.

22 Nos Executivos Municipais de Rosario do Sul e Porto Lucena, onde néo existe autarquia previ-
denciéria constituida, informa-se que ha dotagdes vinculadas ao RPPS na rubrica ‘reserva de con-
tingéncia’ (9.9.99.99). Estas dotagdes sdo registradas no orcamento para dar identidade entre as
receitas e despesas previdenciarias, amparando a perspectiva de acumulagdo de reservas ao fundo.
Assim, considerando que esta reserva ndo ¢ destinada para emissdo de empenhos em outras areas
de gastos, foram descontadas do orcamento geral. Tal ajuste demonstrou-se necessario para um
melhor estudo quanto a alocagéo de gastos e correspondéncia orgamentaria.

2 Por intermédio do ‘balancete orcamentério da despesa’ — obtido no portal de dados abertos do
TCE-RS — foram analisadas as reprogramac6es promovidas durante a execugdo de cada orgamento,
analisando qual foi a redistribui¢do entre recursos nos exercicios da analise, identificando onde
ocorreram suplementacdes e redu¢des orcamentarias por tematica de gastos. Para determinar o con-
ceito de ‘prioridade’ nos gastos foram consideradas as naturezas de despesa até o nivel do ‘ele-
mento’ empenhadas em indice superior a 5% da média geral de execucdo orcamentaria (empe-
nho/fixado), desprezando-se os gastos de baixa expressdo considerados aqueles como inferiores a
2% do orgado.

24 O estudo considerou como recorrente as execugdes orcamentarias aderentes aos critérios apre-
sentados na nota de rodapé n.° 23 quando presentes em 2 ou mais municipios.

%5 Servicos corriqueiros a administragdo municipal — tais como limpeza urbana, coleta de lixo e

transporte escolar — séo realizados frequentemente por intermédio de pessoa juridica, sendo empe-
nhados na natureza de despesa 3.3.90.39.
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agenda municipal®®, uma vez que foram performados em indices bastante superiores a
média geral da execugdo orcamentaria no triénio?.

Tabela 5 — Informag@es orcamentarias especificas: despesa empenhada/fixada
(2015 — 2017)%

Rosario do Sul Porto Lucena Gravatai
paltureza de despesa 99,69% 97,04% 96,07%
Natureza de despesa 101,55% 89,00% 113,82%
Execugao orgamentaria 89,77% 86,89% 92,04%
o , , ,

Fonte: elaborado a partir da base de dados abertos do TCE-RS.

Quanto a classificaco da despesa por funcdo?® ha o forte indicativo de que a agenda
governamental priorize as despesas de Educacdo e Salde, uma vez que estas apresenta-
ram 0s menores indices de reducBes orcamentarias — mesmo no ambiente de receitas frus-
tradas.

Tabela 6 — Fungdes prioritarias no orgcamento (2015 — 2017)
Rosario do Sul Porto Lucena Gravatai

Educagdo, Previdéncia Social®°,

Sadde e Encargos Especiais Administracdo e Agricultura

Saude e Educagédo

Fonte: elaborado a partir da base de dados abertos do TCE-RS.

A anélise do balancete orcamentario da despesa também indicou o surgimento de
outro fator concorrente na agenda, qual seja, o proprio montante de aportes ao RPPS de-
correntes de parcelamentos ja formalizados:

% Os gastos com aposentadorias (3.1.90.01) também apresentaram elevada relagéo ‘empenhado/fi-
xado’ na agenda municipal. No entanto, como tais despesas foram custeadas com recursos vincu-
lados da reserva previdenciaria, ndo devem ser tratados no conceito de preferéncia alocativa do
presente estudo.

27 Com relagfo as reducBes orcamentarias promovidas, além da diminuicdo nos préprios dispéndios
das contribuigBes patronais ao RPPS anteriormente demonstrados, foi possivel notar recorréncia
nas despesas com material de consumo (3.3.90.30). Além destes grupos o estudo ndo indicou outras
despesas em comum como preferenciais nas limitagc@es de gastos.

28 Apesar de superiores a media de execugdo orcamentaria total, registra-se que os gastos em Porto
Lucena com a despesa 3.3.90.39 e em Gravatai com a despesa 3.1.90.11 ndo se enquadraram nos
critérios exatos de prioridade do estudo. A sua exposicdo na tabela é realizada para uma melhor
compreensao da execucdo orgcamentaria, considerando que o somatorio destes gastos representou
aproximadamente 50% dos dispéndios totais nos municipios.

2% Conforme a Portaria MOG n.° 42/1999, deve entender-se como fungdo “o maior nivel de agrega-
¢do das diversas areas de despesa que competem ao setor ptblico”.

%0 Importante informar que os dispéndios na natureza de despesa 3.1.91.13 néo est&o associados a
fungdo ‘previdéncia social’, mas e sim a carga de cada secretaria — e da sua respectiva folha de
pagamento — razdo pela qual se encontram distribuidos entre as diferentes funcdes.
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Tabela 7 — Valores totais pagos ao RPPS por competéncia, frente a Receita Cor-
rente Liguida — acumulado: 2015 a 2017 (R$)

Natureza
de Descricéo Rosario do Sul Porto Lucena Gravatai
despesa
319113 | Contribuicdo Patronal 1.650.294,92 365.490,92 |  87.553.395,82
B para o RPPS e ! e DAt
329022 | Diversos Encargos da 601.689,63 - 14.176.240,19
e Divida Contratada R T
Outras Amortizagdes
4.6.90.71 da Divida Contratada B 505.214,64 )
Amortizacdo da Di-
46.91.71 vida Contratada 17.332.934,35 - 27.108.974,83
Total de pagamentos ao RPPS (a) 19.584.918,90 870.705,56 | 128.838.610,84
Receita Corrente Liquida (b) 202.830.588,70 42.941.515,70 | 1.646.632.988,26
Proporcéo (a/b) 9,66% 2,03% 7,82%

Fonte: elaborado a partir da base de dados abertos do TCE-RS.

A comparagao com a receita corrente liquida demonstra que, nos municipios de Ro-
sario do Sul e Gravatai, em que pese as insuficiéncias apuradas de repasse ao custeio
patronal regular, ha direcionamento de proporcao significativa de recursos do or¢gamento
ao RPPS. Para o municipio de Porto Lucena, no entanto, identifica-se uma menor priori-
dade, ainda, nos repasses totais ao fundo previdenciario, indicando que havera no curto
prazo aumento substancial do endividamento previdenciario — uma vez que o ente esta
postergando a decisdo de confessar os valores atrasados.

Por fim, demonstra-se pertinente a producdo de analise quanto a capacidade de acu-
mulagdo de recursos financeiros dos fundos previdenciarios. A Tabela 8 evidencia este
fluxo (‘ingressos - saidas’).

Tabela 8 — Analise da acumula¢do anual de recursos do RPPS (2015 — 2017) (R$)

2015 2016 2017
Rosério do Sul +2.774.582,75 +2.247.341,65 +1.773.297,70
Porto Lucena +1.091.772,08 +1.387.924,69 +310.700,87
Gravatai +19.841.828,73 +30.920.692,06 +22.394.855,25

Fonte: elaborado a partir de dados do CADPREV.

E interessante observar que, mesmo com elevados percentuais de inadimpléncia ao
custeio previdencidrio regular, nos trés municipios ha crescimento no ingresso de recursos
aos cofres do RPPS. Esta acumulagéo de recursos ocorreu principalmente devido a outras

31 Por conta de auséncia de informagdes completas enviadas ao sistema CADPREV, os valores de
2017 para cada municipio nao séo referentes ao exercicio fechado, tendo sido constatado o seguinte
encaminhamento: Rosario do Sul até outubro, Porto Lucena até abril e Gravatai até o més de agosto.
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fontes de receitas, como a contribui¢do de competéncia dos servidores, recebimento dos
valores relacionados as dividas e o préprio rendimento das aplicagGes financeiras®.

Apesar de a velocidade de acumulacdo ndo ser a determinada pelos estudos atuariais
— uma vez que haveria significativo ingresso a maior caso 0s repasses patronais estives-
sem pontuais — o ingresso anual de recursos maior que as saidas®® demonstra suficiéncia
para honrar com os compromissos previdenciarios de curto prazo.

4.2 Resultados: Fatores em Comum Capazes de Explicar a Inadimpléncia

O estudo demonstrou que a problematica do custeio previdenciario patronal, mais
do que uma questdo de suficiéncia de receitas para amparar o seu adequado repasse, é
também um problema de planejamento e de escolha de preferéncias de dispéndios na
agenda municipal: ha insuficiéncias tanto na elaboragdo quanto na execucdo do orga-
mento necessario ao custeio regular dos regimes proprios, em inadimpléncias despropor-
cionais ao comportamento das receitas e da execugdo ou da majoragdo de outras areas de
despesas®.

Os dispéndios relacionados aos vencimentos e vantagens dos servidores, bem como
os relacionados aos servigos prestados por pessoa juridica — gastos estes que estiveram
no topo da agenda governamental — atendem a necessidades mais sensiveis e perceptiveis
no curto prazo pela municipalidade. Este fluxo sugere que, em algum nivel, os Gestores
ndo possuem grandes incentivos a readequar toda sua estrutura orcamentaria para repassar
regularmente o custeio patronal, preferindo expandir despesas em &reas com retornos
imediatos.

As significativas exigibilidades para honrar com a amortizacéo e encargos de divi-
das ja contraidas — que buscaram repactuar compromissos previdenciarios de competén-
cia de exercicios anteriores — também atuam como importante vetor que limita o repasse
pontual do custeio previdenciario ao periodo presente.

Foi possivel identificar especificidades que facilitam aos Gestores o ndo tratamento
da problematica do custeio patronal de maneira resolutiva. Isto é, atuam como entraves a
ascensdo do problema na agenda de governo: (i) a existéncia de saldo crescente no fundo
previdenciario; (ii) a capacidade financeira para pagamento dos beneficios previdencia-
rios no periodo da sua gestao; (iii) a permissibilidade em postergar o pagamento dos re-
passes previdencidrios para mandatos e gerac¢fes futuras mediante novos parcelamentos
e (iv) a auséncia de readequagdes no orcamento publico para maior garantia dos repasses
das contribuicGes patronais.

Este conjunto de fatores torna o problema “administravel” no curto prazo, uma vez
que inexiste crise deflagrada no exercicio presente. Portanto, dada a inexisténcia de co-
lapso no sistema de acumulacao de reservas e de pagamento dos beneficios previdencia-
rios, a postergacédo deste problema é algo possivel aos Administradores municipais — que

32 Também ¢ importante ser destacado o atual periodo de bénus populacional, onde a elevada pro-
porcdo ‘ativo/inativo’ € capaz de permitir uma maior capitalizagdo de recursos para a reserva pre-
videnciéria.

33 Conforme base cadastral do CADPREV, foram registrados ao final de 2017 os seguintes valores
de aplicagdo nos RPPS: Rosario do Sul = R$ 11.799.523,01, Porto Lucena = R$ 11.776.103,11 e
Gravatai — R$ 159.003.586,88.

34 Mesmo néo sendo objeto deste estudo, deve ser considerado que o desempenho insatisfatorio da
economia brasileira no periodo representou outro fator capaz de justificar os atrasos nos repasses
previdenciarios.
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poderao estar inclinados a direcionar os recursos para problemas de maior retorno politico
no curto prazo.

Com a intencéo de clarificar e organizar os resultados em comum do estudo, verifi-
cando o porqué dos Executivos Municipais ndo conseguirem tratar adequadamente as
contribuicdes patronais na agenda, aumentando seus niveis de endividamento, sdo apre-
sentados os principais achados:

Tabela 9 — resultados do estudo: razdes para a inadimpléncia no custeio patronal
dos RPPS

Prioridade em despesas nas fung¢des Salde e Educacéo e natureza de
isténcia de f despesa 3.1.90.11 — vencimentos e vantagens fixas — e 3.3.90.39 —
Existéncia de fatores con- | seryicos de terceiros de pessoa juridica

correntes na agenda — - - - —
g Elevadas exigibilidades financeiras para cumprimento de dividas
pretéritas

Existéncia de saldo positivo e crescente no fundo previdenciario

Capacidade financeira para pagamento dos beneficios previdencia-
L . rios no periodo presente
Baixos incentivos ao re- P P

passe pontual Permissibilidade em postergar o pagamento dos repasses previden-
ciarios para mandatos e geragOes futuras

Auséncia de readequagdes no planejamento e na execugéo do orga-
mento publico

5 . Considerac@es Finais

Este capitulo buscou apresentar elementos usualmente ndo abordados quando da
discussdo sobre a auséncia de repasses aos RPPS, quais sejam, andlises do or¢camento
municipal e a importancia efetivamente dada ao custeio previdenciario patronal na agenda
publica.

Uma vez demonstrado que este tipo de despesa concorre com tantas outras exigén-
cias da municipalidade, com diversos fatores que impedem o seu dimensionamento e pri-
oridade no curto prazo, aumenta a importancia da atuacdo tempestiva dos atores preocu-
pados com o seu adequado custeio.

Com a finalidade de contribuir para um financiamento aos regimes préprios de ma-
neira mais sustentavel, com menor incidéncia de encargos do servico da divida pelo ente
publico, em sede de sugestdo, pontua-se que 0s seguintes aspectos sejam acrescentados a
investigacao:

i Otica de longo prazo nas anlises dos repasses ao custeio previdenciario:
0 controle e a responsabilizacdo frequentemente estdo voltados a um de-
terminado Gestor ou periodo de governo. Ocorre que a 6tica de curto prazo
admite conclusbes como “insuficiéncia de receitas” ou “prioridades emer-
genciais em areas criticas da municipalidade™, possivelmente limitadas
quando utilizadas isoladamente para justificar a inadimpléncia previden-
ciaria. Quanto mais a andlise se afasta do exercicio atual, com abordagem
histérica e de longo prazo, contemplando a estrutura de receitas e despesas
do ente publico como um todo, observagdes mais aprofundadas podem ser
extraidas, tais como “insuficiéncia de planejamento orgamentério”, “au-
mento de despesas sem lastro arrecadatorio” e “descumprimento da legis-
lacdo referente ao tema do custeio previdenciario”;
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Anélise criteriosa dos parcelamentos celebrados: a experiéncia recente
demonstra que, além de formalizados cada vez com maior recorréncia e
prazos elevados, os parcelamentos ndo sdo acompanhados de medidas
concretas para impedir novos atrasos. E forgoso reconhecer também que
as leis que buscam autorizar as repactuacgdes frequentemente ndo contem-
plam as devidas analises quanto ao contexto orcamentério e financeiro do
ente publico, ndo criticando se havera capacidade de longo prazo para o
pagamento do compromisso assumido. Torna-se imprescindivel que os
atores de controle verifiquem se os parcelamentos celebrados séo efetiva-
mente a Unica alternativa ou se acabam atuando como mecanismos de pos-
tergacdo de responsabilidades as administracdes futuras para liberacdo de
recursos financeiros a gastos correntes, postergando os ajustes orcamenta-
rios necessarios no curto prazo;

Elaboracao de indicadores para dimensionamento do problema: ao evi-
denciarem uma determinada situacéo, os indicadores atuam como impul-
sionadores na agenda publica. Permitem, ainda, uma melhor compreensdo
pela sociedade quanto a um determinado tema, tanto pela comparacéo de
uma realidade com a de outros municipios quanto pela evolucéo e acom-
panhamento de resultados ao longo do tempo para 0 mesmo ente. A per-
cepcdo da magnitude do problema também possibilita identificar qual a
velocidade necessaria aos ajustes orcamentarios para que o ente inter-
rompa o ciclo de inadimpléncia. O trabalho realizado pela Secretaria da
Previdéncia ao divulgar o relatério Indicador de Situagdo Previdenciaria
vai ao encontro desta exigéncia, devendo a pratica ser cada vez mais utili-
zada e ampliada;

Integracdo com os demais atores incumbidos do equilibrio financeiro e
atuarial dos RPPS na construcéo e pauta da agenda: indiscutivelmente a
conducao das politicas publicas e o correto funcionamento da maquina ad-
ministrativa sdo competéncias precipuas do Poder Executivo. No entanto,
quando se trata de um tema tdo complexo quanto o custeio ao RPPS, cujos
maiores reflexos ocorrem no longo prazo, o debate poderia ser mais qua-
lificado caso ocorresse o credenciamento de outros atores também dedica-
dos ao equilibrio de longo prazo dos regimes — tais como os Tribunais de
Contas e especialistas da area previdenciaria. Poderia, assim, ser colocado
a disposicdo do Gestor publico um arranjo maior e mais qualificado de
alternativas para reverter eventuais periodos de impontualidades nos re-
passes patronais, dando um horizonte de solucdo a tematica.

Ao fim, sugere-se que os atores envolvidos compreendam o caréter intrinseco de

menor prioridade na agenda atribuido as despesas do custeio patronal quando comparadas
a tantas outras necessidades publicas da municipalidade, de maior repercussao social. Por
conta disto, além da imprescindivel preocupacdo em fazer cumprir o que determina a
legislacdo sobre o tema, é necessaria a criagdo de mecanismos para que 0s Administrado-
res publicos passem a ter maiores incentivos em repassar pontualmente 0s escassos re-
cursos do fisco aos cofres dos RPPS — antes mesmo que a situacdo ganhe contornos de
crise no &mbito municipal.

Caso ndo seja compreendida esta dindmica, reformas e ajustes no sistema de previ-

déncia, capazes de diminuir o comprometimento de repasses pelos entes publicos,
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poderdo representar soluces incompletas ou néo eficazes no longo prazo para a resoluti-
vidade do problema.
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9 . O Efeito Negativo dos Planos de Equacionamento do Deficit Atuarial

Inferiores ao Montante de Juros Anuais

Aline Michele Buss Pereira*

1. Introducéo

Os equilibrios financeiro e atuarial sdo critérios a serem observados pelos Regimes
Préprios de Previdéncia Social — RPPS — instituidos para os servidores titulares de cargo
efetivo dos entes da federacdo. Esses regimes sdo de carater contributivo e solidario, me-
diante a contribuicdo das partes envolvidas (ente federativo, servidores ativos, aposenta-
dos e pensionistas), conforme determina o artigo 40 da Constituicdo Federal de 1988,
com acréscimos da Emenda Constitucional n® 20/1998 e da EC n°® 41/2003.

A preocupagdo com a sustentabilidade dos RPPS também constou da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, refor¢ando a exigéncia de que o ente da federacdo que mantiver, ou
vier a instituir, regime proprio de previdéncia social para seus servidores conferir-lhe-4
carater contributivo e o organizara com base em normas de contabilidade e atuaria que
preservem seu equilibrio financeiro e atuarial®. Assim, percebe-se que o equilibrio finan-
ceiro e atuarial é condicao essencial para a criacdo e manutencdo dos RPPS.

Para isso ser atingivel, é necessaria a equivaléncia dos valores das despesas e recei-
tas previdenciarias ao longo do tempo. Se por um lado o ente federativo tem pouca auto-
nomia para alterar normas que tratam da concesséo de beneficios previdenciarios e, con-
sequentemente, das despesas correspondentes, uma vez que a maioria € oriunda de regras
constitucionais ou de leis federais, cabe-lhe dar atengdo especial para as receitas previ-
denciérias. Grande parte das receitas dos RPPS sdo provenientes da aliquota de contribui-
¢éo previdenciaria normal, do plano de equacionamento® do deficit atuarial (aliquota su-
plementar ou aportes financeiros), da rentabilidade dos investimentos e da compensagédo
previdenciaria com o Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS.

Das receitas citadas, o plano de equacionamento do deficit atuarial é o que sofre a
maior variacao de valores, por ser frequentemente revisto pelos entes federativos medi-
ante alteracdo legislativa. Sendo assim, apés observar a realidade dos municipios gatchos
que instituiram regimes proprios e constatar que, mesmo com a implementagdo em lei
municipal do plano de custeio previsto na avaliacdo atuarial anual, os deficit atuariais
vém aumentando ano apds ano, resta a pergunta: se 0 RPPS possui plano de equaciona-
mento vigente, por que o deficit atuarial ndo diminui?

1 Auditora Publica Externa do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (TCE-RS). Bacharel em
Ciéncias Atuariais (UFRGS-2008). Especialista em Previdéncia Publica (IMED-2014).

2 Art. 69 da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000.
3 Plano de equacionamento do deficit atuarial é sindnimo de plano de amortizagéo.
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Por esses motivos, neste estudo serdo analisados os planos de equacionamento dos
deficit atuariais* dos RPPS dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul, estabelecidos
por meio de aliquotas de contribui¢Ges suplementares ou aportes periddicos, e sua relagao
com o crescimento dos deficit ao longo dos anos.

Por fim, serdo apresentados alguns aspectos da nova Portaria MF n° 464, de 19 de
novembro de 2018, que dispde sobre as normas aplicaveis as avaliagdes atuariais dos
RPPS e estabelece pardmetros para a definicdo do plano de custeio e o equacionamento
do deficit atuarial, com destaque para a exigéncia do plano de amortizagdo com pagamen-
tos superiores ao montante de juros anuais e para o balanco de ganhos e perdas atuariais.

2. A Avaliacdo Atuarial Anual

Para melhor entendimento da matéria, apresenta-se a seguir no¢ao bésica do papel
da avaliacdo atuarial, que deve ser elaborada pelos regimes préprios de previdéncia social
anualmente®, em cada balanco.

A avaliacdo atuarial® é o estudo técnico, desenvolvido por profissional habilitado,
formado em ciéncias atuariais, com o objetivo de estabelecer, de forma suficiente e ade-
quada, os recursos financeiros necessarios para a garantia dos pagamentos dos beneficios
previstos no plano de previdéncia instituido pelo ente federativo.

Tal avaliacéo ¢ disponibilizada aos responsaveis do RPPS e do ente federativo por
meio de relatério, o qual apresenta as defini¢des, resultados e medidas necessarias para o
equilibrio financeiro e atuarial.

Sabe-se que equilibrio financeiro é a garantia de equivaléncia entre os valores das
receitas auferidas e das obrigacGes previdenciarias em cada exercicio. Por sua vez, o equi-
librio atuarial é a garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas
estimadas e das obrigagdes previdenciarias projetadas, ambas estimadas e projetadas atu-
arialmente, até a extingdo da massa de segurados a que se refere’.

Diante do exposto, tem-se que o resultado atuarial® sera apresentado a valor presente
(ou valor atual) do fluxo de receitas estimadas e obrigacGes projetadas para o grupo de
segurados utilizado no estudo, demonstrando 0s seguintes valores:

4 Apresentados nos Demonstrativos de Resultados da Avaliacdo Atuarial - DRAA.

5 A realizagdo da avaliacdo atuarial anual é critério obrigatério, conforme inciso I do art. 1° da Lei
Federal n°9.717, de 27 de novembro de 1998.

6 A Portaria MF n° 464/2018 apresentou o seguinte conceito, de forma mais detalhada, para a ava-
liagdo atuarial: documento elaborado por atuario, em conformidade com as bases técnicas estabe-
lecidas para o plano de beneficios do RPPS, que caracteriza a populacéo segurada e a base cadastral
utilizada, discrimina os encargos, estima 0s recursos necessarios e as aliquotas de contribuicao nor-
mal e suplementar do plano de custeio de equilibrio para todos os beneficios do plano, que apresenta
0s montantes dos fundos de natureza atuarial, das reservas técnicas e provisdes matematicas a con-
tabilizar, o fluxo atuarial e as proje¢Bes atuariais exigidas pela legislacdo pertinente e que contem
parecer atuarial conclusivo relativo a solvéncia e liquidez do plano de beneficios.

7 Itens 27 e 28 do anexo de conceitos da Portaria MF n° 464/2018.
8 Item 60 do anexo de conceitos da Portaria MF n° 464/2018.
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Tabela 1 - Resultado Atuarial®

Valor Presente (Valor Atual)

(+) Ativos garantidores

(+) Fluxo de contribuicdes futuras

) Fluxo dos valores liquidos da compensagao financeira
a receber

) Fluxos futuros de pagamento dos beneficios do plano de benefi-
cios

= Resultado Atuarial'® (equilibrado, superavitario ou deficitario)

Quando héa o registro de desequilibrio, representado pela existéncia de resultado atu-
arial deficitério na avaliacdo anual, o relatério atuarial deverd indicar as possibilidades
para o seu equacionamento, que podem ser: aporte de bens e direitos, aliquota de contri-
buicdo suplementar, aportes periddicos de recursos e/ou segregacéo de massa.

Estavam vigentes, até a elaboracgdo da avaliagdo atuarial de 2018, os artigos 18 e 19
da Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008, que determinavam plano de amor-
tizacdo para o equacionamento do deficit atuarial pelo prazo méximo de 35 (trinta e cinco
anos), por meio de aliquota de contribui¢do suplementar ou aportes periodicos:

Art. 18. No caso da avalia¢o indicar déficit atuarial devera ser apresentado no Parecer
Atuarial plano de amortizagéo para o seu equacionamento.

§ 1° O plano de amortizacdo deverd estabelecer um prazo méaximo de 35 (trinta e cinco)
anos para que sejam acumulados 0s recursos necessarios para a cobertura do déficit atuarial.

§ 2° O plano de amortizagdo poderd ser revisto nas reavaliagdes atuariais anuais, respeitando
sempre o0 periodo remanescente para 0 equacionamento, contado a partir do marco inicial
estabelecido pela implementacéo do plano de amortizagéo inicial.

Art. 19. O plano de amortizagdo indicado no Parecer Atuarial somente serd considerado
implementado a partir do seu estabelecimento em lei do ente federativo.

§ 1° O plano de amortizacéo poderd consistir no estabelecimento de aliquota de contribuicéo
suplementar ou em aportes periddicos cujos valores sejam preestabelecidos.

§ 2° A definicdo do plano de amortizagdo devera ser acompanhada de demonstragdo da
viabilidade or¢amentéria e financeira para o ente federativo, inclusive dos impactos nos
limites de gastos impostos pela Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000. (Redacéo
dada pela Portaria MPS n° 21, de 16/01/2013)

A partir do exercicio de 2019, de forma facultativa, e do exercicio de 2020, de forma
obrigatdria, passa a vigorar a Portaria MF n° 464, de 19 de novembro de 2018, que revoga
a Portaria MPS n° 403/2008, e estabelece pardmetros adicionais para a defini¢do do plano
de custeio e o equacionamento do deficit atuarial®.

9 Demonstracdo de valores conforme Portaria MF n° 464/2018, mas também aplicavel para a Por-
taria MPS n° 403/2008.

10 Os conceitos de deficit atuarial e superavit atuarial estdo descritos nos itens 19 e 67 do anexo de
conceitos da Portaria MF n° 464/2018.

11 Art. 53 da Portaria MF n° 464/2018.
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Sendo assim, com base na avaliagdo atuarial anual, 0 RPPS tera condicdes de iden-
tificar a situacdo financeira e atuarial do seu sistema previdenciario e, em caso de deficit,
adotar plano de equacionamento observados critérios que preservem o equilibrio exigido
no art. 40 da Constituicdo Federal.

2.1 Demonstrativo de Resultado da Avaliacdo Atuarial - DRAA —de 2015 a 2018

O resultado da avaliacdo atuarial anual deve ser enviado a Secretaria de Previdéncia,
vinculada ao Ministério da Economia, por meio do Demonstrativo de Resultados da Ava-
liagdo Atuarial - DRAA? Tal documento, exclusivo de cada RPPS, elaborado em con-
formidade com os atos normativos expedidos pela Secretaria, tem por objetivo demons-
trar, de forma resumida, as caracteristicas gerais do plano de beneficios e de sua massa
de segurados, bem como os principais resultados da avaliacéo atuarial.

Apesar da Portaria MPS n° 403, de 10 de dezembro de 2008, ter vigorado por mais
de 10 (dez) exercicios, de 2009 a 2018, os dados e informagdes das avaliagdes atuariais e
dos respectivos planos de amortizacdo dos deficit ndo estdo disponiveis de maneira satis-
fatdria durante todo esse periodo. Isso porque, até o exercicio de 2014%3, o envio do
DRAA era realizado simplificadamente, em sistema que ndo demonstrava o plano de cus-
teio das aliquotas suplementares para todos os anos de vigéncia do plano, de forma estru-
turada.

Diante dessa limitagdo, decidiu-se por analisar os resultados apresentados a partir
do exercicio de 2015, quando o DRAA foi reestruturado, exigindo informages detalha-
das para todos os anos de vigéncia dos planos de amortizagéo, e passou a ser enviado por
meio do Sistema de Informagdes dos Regimes Publicos de Previdéncia Social — CAD-
PREV! —, proporcionando melhor analise dos dados das avaliagGes atuariais.

Logo, considerando os 329 regimes préprios existentes no Estado do Rio Grande
do Sul, sendo 1 estadual e 328 municipais, no ano de 2018, foi possivel examinar os
resultados atuariais de 295 planos previdenciarios dos municipios que enviaram o
DRAAY para os exercicios de 2015 a 2018, correspondente a 90% do grupo.

121tem 21 do anexo de conceitos da Portaria MF n° 464/2018.

13 Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/regimes-proprios/demonstrativos-rpps/draa-ate-
2014/>. Acesso em: 20 abr. 2019.

14 Disponivel em: <https://cadprev.previdencia.gov.br>. Acesso em: 20 abr. 2019.

15 Quantitativo de Regimes por UF divulgado pela Secretaria de Previdéncia (atualizado em
02/05/2019). Disponivel em <http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/estatisticas-e-informa-
coes-dos-rpps/>. Acesso em: 06 mai. 2019.

16 Dos 329 RPPS foram desconsiderados da analise 34 por ndo apresentarem resultados passiveis
de verificagdo para todos os quatro (04) anos do periodo analisado, de 2015 a 2018, pelos seguintes
motivos: regimes proprios criados durante o periodo de analise (total de 10), regimes proprios que
ndo enviaram pelo menos um dos DRAA (total de 11), regimes préprios que apresentaram valores
inconsistentes, com registro da reserva matematica negativa (total de 12) e o regime proprio esta-
dual, por ter aderido a previdéncia complementar e possuir condi¢des especiais que alteram 0s va-
lores das reservas matematicas no periodo (01).

17 Os dados analisados dos DRAAs estdo disponiveis no sitio eletronico da Secretaria de Previdén-
cia. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/estatisticas-e-informacoes-dos-
rpps/>. Acesso em: 26 fev. 2019. E em consulta publica do DRAA. Disponivel em: <https://cad-
prev.previdencia.gov.br>. Acesso em: 20 abr. 2019.
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3. Planos de Equacionamento do Deficit Atuarial Inferiores ao Montante de Juros
Anuais

Como citado anteriormente, realizada a avaliacdo atuarial anual o RPPS mensura o
resultado de seu plano de previdéncia. Em caso de deficit atuarial, o relatério deve indicar
plano de equacionamento a ser instituido em lei pelo ente federativo. Tal plano é um
financiamento que o ente firma com o RPPS visando buscar o equilibrio financeiro e
atuarial exigido no art. 40 da Constitui¢do Federal de 1988.

Antes de se analisar as possibilidades de planos de equacionamento, é valido fazer
uma comparacdo com alguns sistemas de financiamentos de dividas no mercado finan-
ceiro. No Sistema de Amortizacdo Constante — SAC —, por exemplo, muito utilizado no
financiamento imobiliario, a amortizacdo do saldo devedor é sempre constante e as pres-
tacdes vao reduzindo ao longo do tempo. Por outro lado, no Sistema Francés de Amorti-
zacdo — PRICE —, as prestagOes séo constantes.

Apesar dessas diferengas, ambos exigem o pagamento de juros e de parte da amor-
tizagdo do saldo devedor desde a primeira parcela. Caso contrario, a divida dificilmente
seria paga, contrariando o objetivo pelo qual o financiamento é realizado. Porém, essa
mesma exigéncia ndo constou na norma vigente'® na época que tratava da amortizagéo do
deficit atuarial. Assim, apesar dos RPPS serem obrigados a apresentar plano de equacio-
namento suficiente para o financiamento do deficit atuarial, ndo eram obrigados a deter-
minar valores de pagamentos superiores ao montante dos juros desde o primeiro ano de
execucdo do plano.

Dessa forma, o financiamento do deficit atuarial podera ser instituido com pagamen-
tos pequenos nos primeiros anos de vigéncia do plano e extremamente elevados no final.
Sempre que isso ocorrer acarretara aumento do deficit na fase inicial de implantagéo do
plano de equacionamento, dificultando a busca pelo equilibrio atuarial.

Apos essas consideragdes iniciais, passa-se a analisar as possibilidades dos planos
de amortizagdo dos RPPS. Como em qualquer financiamento, para amortizacdo do deficit
atuarial é cobrada uma taxa de juros® com o objetivo de capitalizar os recursos que serdo
pagos de forma parcelada®, pois, se 0 montante do deficit atuarial ja estivesse nas contas
do RPPS, ele estaria sendo aplicado no mercado financeiro, gerando receitas para a for-
magdo da poupanga previdencidria a fim de dar cobertura as reservas matematicas dos
servidores vinculados ao plano de previdéncia.

A Secretaria de Previdéncia exige que o RPPS informe no DRAA o plano de amor-
tizacdo do deficit atuarial escolhido, por meio de aliquotas suplementares ou aportes pe-
riodicos, pelo prazo méximo de 35 anos. Diante disso, previamente, o atuario apresenta
aos gestores do RPPS e do ente federativo algumas possibilidades de planos que possam
equacionar o deficit ao longo dos anos. Em geral as opg¢des séo:

| - Aliguota suplementar constante: plano de custeio suplementar com a definigéo
de aliquotas iguais do primeiro ao Gltimo ano do prazo de amortizagdo remanescente.

Il - Aliquota suplementar crescente: plano de custeio suplementar com a definigdo
de aliquotas escalonadas crescentes ao longo dos anos. As aliquotas comegam pequenas,

18 Portaria MPS n° 403/2008, art. 18.
19 portaria MPS n° 403/2008, art. 9° ou Portaria MF n° 464/2018, art. 26.
20 Prazo méaximo de 35 anos, conforme §1° do art. 18 da Portaria MPS n° 403/2008.
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nos primeiros anos do plano, e aumentam gradativamente até o final do prazo de amorti-
zacdo remanescente.

Para melhor esclarecer como funciona a construcdo de um plano de amortizacéo do
deficit atuarial, e visualizar os valores dos pagamentos e dos juros anuais devidos, apre-
senta-se um exemplo préatico, com base no modelo de plano de amortizagéo a ser preen-
chido no DRAA. Os dados a seguir sdo informagdes de um RPPS hipotético:

v Valor do deficit atuarial do DRAA de 2018: R$ 10.000.000,00;
v" Valor da folha de contribuicao anual: R$ 6.500.000,00;

v' Taxa de juros: 6% ao ano;

v' Taxa de crescimento salarial: 1% ao ano; e

v/ Tempo remanescente da amortizagao do deficit: 27 anos.

Existem diferentes possibilidades de planos de amortizagdo a serem elaborados pelo
atuério. Neste exemplo, sera apresentada uma opg¢do com aliquota suplementar constante
e outra com aliquota suplementar escalonada e crescente, conforme a seguir demonstrado:

a) Resultado do plano de amortizacdo do deficit atuarial com aliquota suple-
mentar constante:

Para a amortizacdo do deficit atuarial do RPPS descrito anteriormente, o calculo
financeiro de uma aliquota suplementar postecipada e constante resulta no percentual de
10,451% a incidir sobre a folha de contribuicéo previdenciaria anual.

Desta maneira, se 0 RPPS do exemplo instituir a aliquota de contribuigéo suplemen-
tar igual a 10,451% para todos os anos, e as demais hip6teses e a massa de segurados
permanecerem inalteradas ao longo do tempo, o deficit atuarial ird diminuir ano apés ano,
conforme tabela a seguir, em que a coluna “Saldo Final” ¢ sempre menor que a coluna
“Saldo Inicial”. Isso significa que 0 deficit atuarial esti sendo realmente amortizado.
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Tabela 2 — Plano de amortizagdo com aliquota constante de 10,4519% - plano 1

Base Composicéo do Paga-
Ali- Célculo ou - : mento
n | Ano | quotas | salario de (Sslsgolnlmal E’Rag)a mentos (Sslggo el (-) Juros Amortiza-
(%) contribui- (RS) ¢ao
¢do (R$) () (R$)

1/2018 | 10,451 | 6.565.000,00 | 10.000.000,00 | -686.135,15 | 9.913.864,85| 600.000,00 -86.135,15
212019 ] 10,451 | 6.630.650,00 9.913.864,85 | -692.996,50 | 9.815.700,23 | 594.831,89 -98.164,61
3]2020| 10,451 | 6.696.956,50 | 9.815.700,23 | -699.926,47 | 9.704.715,78 | 588.942,01 | -110.984,46
412021 | 10,451 | 6.763.926,07 9.704.715,78 | -706.925,73 | 9.580.072,99 | 582.282,95 | -124.642,79
5]2022 | 10,451 | 6.831.565,33 | 9.580.072,99 | -713.994,99 | 9.440.882,38 | 574.804,38 | -139.190,61
6| 2023 | 10,451 | 6.899.880,98 9.440.882,38 | -721.134,94 | 9.286.200,38 | 566.452,94 | -154.682,00
712024 | 10,451 | 6.968.879,79 | 9.286.200,38 | -728.346,29 | 9.115.026,11 | 557.172,02 | -171.174,27
8]2025| 10,451 | 7.038.568,59 | 9.115.026,11 | -735.629,75 | 8.926.297,93 | 546.901,57 | -188.728,19
912026 | 10,451 | 7.108.954,27 | 8.926.297,93 | -742.986,05 | 8.718.889,75 | 535.577,88 | -207.408,18
10 | 2027 | 10,451 | 7.180.043,82 | 8.718.889,75 | -750.415,91 | 8.491.607,22 | 523.133,39 | -227.282,53
11]2028 | 10,451 | 7.251.844,25 8.491.607,22 | -757.920,07 | 8.243.183,59 | 509.496,43 | -248.423,64
12 | 2029 | 10,451 | 7.324.362,70 | 8.243.183,59 | -765.499,27 | 7.972.275,33 | 494.591,02 | -270.908,26
13| 2030 | 10,451 | 7.397.606,32 7.972.275,33 | -773.154,26 | 7.677.457,59 | 478.336,52 | -294.817,74
1412031 | 10,451 | 7.471.582,39 7.677.457,59 | -780.885,81 | 7.357.219,23 | 460.647,46 | -320.238,35
15| 2032 | 10,451 | 7.546.298,21 | 7.357.219,23 | -788.694,66 | 7.009.957,72 | 441.433,15| -347.261,51
16 | 2033 | 10,451 | 7.621.761,19 7.009.957,72 | -796.581,61 | 6.633.973,57 | 420.597,46 | -375.984,15
17 | 2034 | 10,451 | 7.697.978,80 | 6.633.973,57 | -804.547,43 | 6.227.464,56 | 398.038,41 | -406.509,01
18 [ 2035 | 10,451 | 7.774.958,59 | 6.227.464,56 | -812.592,90 | 5.788.519,53 | 373.647,87 | -438.945,03
19 | 2036 | 10,451 | 7.852.708,18 5.788.519,53 | -820.718,83 | 5.315.111,87 347.311,17 | -473.407,66
20| 2037 | 10,451 | 7.931.235,26 | 5.315.111,87 | -828.926,02 | 4.805.092,57 | 318.906,71 | -510.019,31
212038 | 10,451 | 8.010.547,61 | 4.805.092,57 | -837.215,28 | 4.256.182,84 | 288.305,55 | -548.909,73
222039 | 10,451 | 8.090.653,09 | 4.256.182,84 | -845.587,43 | 3.665.966,38 | 255.370,97 | -590.216,46
2312040 | 10,451 | 8.171.559,62 | 3.665.966,38 | -854.043,31 | 3.031.881,06 | 219.957,98 | -634.085,32
2412041 10,451 | 8.253.275,22 | 3.031.881,06 | -862.583,74 | 2.351.210,18 | 181.912,86 | -680.670,88
2512042 | 10,451 | 8.335.807,97 2.351.210,18 | -871.209,58 | 1.621.073,21 141.072,61 | -730.136,97
26| 2043 | 10,451 | 8.419.166,05 1.621.073,21 | -879.921,67 | 838.415,93 97.264,39 | -782.657,28
2712044 ] 10,451 | 8.503.357,71 838.415,93 | -888.720,89 0,00 50.304,96 | -838.415,93

Total | -21.147.294,57 - | 11.147.294,57 | -10.000.000,00

Conforme tabela anterior, ao final dos 27 anos de vigéncia do plano, o ente federa-
tivo terd pago ao RPPS a importancia de R$ 21.147.294,57, sendo R$ 11.147.294,57 de
juros e R$ 10.000.000,00 da amortizagéo do deficit atuarial devido.

mentar crescente:
O calculo financeiro de uma aliquota suplementar postecipada e crescente (menor

b) Resultado do plano de amortizagdo do deficit atuarial com aliquota suple-

nos primeiros anos e maior nos anos seguintes), normalmente ndo segue uma regra espe-
cifica. Neste exemplo, foi adotado o aumento de 1,5 pontos percentuais por ano até 2024,
comecgando em 1,00% e terminando em 13,856% no ano de 2044.

Quando o ente federativo institui aliquotas suplementares pequenas nos primeiros
anos, menores que 0 necessario para o pagamento dos juros, o valor do deficit atuarial
aumenta para cada ano que os juros ndo sdo pagos integralmente, conforme demonstrado
na tabela a sequir:
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Tabela 3 — Plano de Amortizagdo com aliquota crescente de 1% até 13,856% -

plano 2
Base Cal- Composicao do Paga-

n Aligquo- f;:%%%sa_ Saldo Inicial | Pagamentos | Saldo Final |-t —

Ano | tas (%) . (R$) (R$) (R$) (-) Juros Amortizacéo
cio (R$) (R$) () (R$)

12018 1,000 | 6.565.000,00 | 10.000.000,00 -65.650,00 | 10.534.350,00 | 600.000,00 534.350,00
2| 2019 2,500 | 6.630.650,00 | 10.534.350,00 -165.766,25 | 11.000.644,75 | 632.061,00 466.294,75
32020 4,000 | 6.696.956,50 | 11.000.644,75 -267.878,26 | 11.392.805,18 | 660.038,69 392.160,43
412021 5,500 | 6.763.926,07 | 11.392.805,18 -372.015,93 | 11.704.357,55 | 683.568,31 311.552,38
512022 7,000 | 6.831.565,33 | 11.704.357,55 -478.209,57 | 11.928.409,43 | 702.261,45 224.051,88
6 | 2023 8,500 | 6.899.880,98 | 11.928.409,43 -586.489,88 | 12.057.624,11 | 715.704,57 129.214,68
712024 | 10,000 | 6.968.879,79 | 12.057.624,11 -696.887,98 | 12.084.193,58 | 723.457,45 26.569,47
82025 | 13,856 | 7.038.568,59 | 12.084.193,58 -975.256,93 | 11.833.988,27 | 725.051,61 | -250.205,31
92026 | 13,856 | 7.108.954,27 | 11.833.988,27 -985.009,50 | 11.559.018,07 | 710.039,30 | -274.970,20
10 | 2027 | 13,856 | 7.180.043,82 | 11.559.018,07 -994.859,59 | 11.257.699,57 | 693.541,08 | -301.318,51
11| 2028 | 13,856 | 7.251.844,25 | 11.257.699,57 | -1.004.808,19 | 10.928.353,35 | 675.461,97 | -329.346,21
12 | 2029 | 13,856 | 7.324.362,70 | 10.928.353,35 | -1.014.856,27 | 10.569.198,29 | 655.701,20 | -359.155,07
132030 | 13,856 | 7.397.606,32 | 10.569.198,29 | -1.025.004,83 | 10.178.345,35| 634.151,90 | -390.852,93
14| 2031 | 13,856 | 7.471.582,39 | 10.178.345,35| -1.035.254,88 | 9.753.791,20 | 610.700,72 | -424.554,16
152032 | 13,856 | 7.546.298,21 9.753.791,20 | -1.045.607,43 | 9.293.411,24 | 585.227,47 | -460.379,96
16 | 2033 | 13,856 | 7.621.761,19 0.293.411,24 | -1.056.063,50 | 8.794.952,41 | 557.604,67 | -498.458,83
17| 2034 | 13,856 | 7.697.978,80 8.794.952,41 | -1.066.624,14 | 8.256.025,42 | 527.697,14 | -538.926,99
18 | 2035 | 13,856 | 7.774.958,59 8.256.025,42 | -1.077.290,38 | 7.674.096,57 | 495.361,53 | -581.928,85
19 | 2036 | 13,856 | 7.852.708,18 7.674.096,57 | -1.088.063,28 | 7.046.479,08 | 460.445,79 | -627.617,49
20| 2037 | 13,856 | 7.931.235,26 7.046.479,08 | -1.098.943,92 | 6.370.323,91 | 422.788,74 | -676.155,17
2112038 | 13,856 | 8.010.547,61 6.370.323,91 | -1.109.933,35| 5.642.609,99 | 382.219,43 | -727.713,92
2212039 | 13,856 | 8.090.653,09 5.642.609,99 | -1.121.032,69 | 4.860.133,90 | 338.556,60 | -782.476,09
2312040 | 13,856 | 8.171.559,62 4.860.133,90 | -1.132.243,01 | 4.019.498,92 | 291.608,03 | -840.634,98
2412041 | 13,856 | 8.253.275,22 4.019.498,92 | -1.143.565,44 | 3.117.103,41 | 241.169,94 | -902.395,51
2512042 | 13,856 | 8.335.807,97 3.117.103,41 | -1.155.001,10 | 2.149.128,51 | 187.026,20 | -967.974,89
26 | 2043 | 13,856 | 8.419.166,05 2.149.128,51 | -1.166.551,11 | 1.111.525,11 | 128.947,71 | -1.037.603,40
2712044 | 13,856 | 8.503.357,71 1.111.525,11 | -1.178.216,62 0,00 66.691,51 | -1.111.525,11
Total | -24.107.084,03 14.107.084,03 | -10.000.000,00

Neste segundo plano de amortizacgdo, é possivel verificar que o deficit atuarial, ini-

cialmente de R$ 10.000.000,00 passa para R$ 10.534.350,00 no ano seguinte, pois o valor
do pagamento da aliquota suplementar de 1% correspondeu apenas a R$ 65.650,00, en-
quanto os juros anuais correspondiam a R$ 600.000,00, resultando no “Saldo Final” de
R$ 10.534.350,00 a ser amortizado no ano de 2019.

A propésito, a aliquota suplementar minima para 0 pagamento dos juros no primeiro

ano seria de 9,14% sobre a base de calculo (resultante da aplicacdo dos juros de 6% sobre
o valor do deficit atuarial). Contudo, nos sete (07) primeiros anos de vigéncia desse plano,
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0s pagamentos resultantes das aliquotas suplementares séo inferiores ao necessario para
0 pagamento dos juros.

Dessa forma, o plano comeca a amortizar parte do deficit atuarial apenas no ano de
2025, apds oito (08) anos de vigéncia, quando passara a viger a aliquota de 13,856%.
Ademais, o valor do deficit atuarial estaria menor que o observado em 2018 somente no
ano de 2032, ap6s quinze (15) anos de vigéncia.

Portanto, nos primeiros quatorze (14) anos do plano de amortiza¢do, o deficit atua-
rial aumenta ao invés de reduzir, em virtude da composicao das aliquotas de contribuicBes
suplementares, visto que, nos anos iniciais, 0s pagamentos realizados pelo RPPS sdo in-
feriores a0 montante dos juros anuais da amortizacao.

Além disso, ao final dos 27 anos de vigéncia do segundo plano de amortizacdo, o
ente federativo terd pago ao RPPS a importancia de R$ 24.107.084,03, sendo R$
14.107.084,03 de juros. Ou seja, haverd o pagamento de juros 26,55% superior ao pri-
meiro plano de amortizagdo com aliquota constante, conforme tabela a seguir:

Tabela 4 — Comparagdo das op¢des de plano de equacionamento do exemplo

. Prazo -
Plano de Equacionamento com Deficit a
: remanescente de | Valor dos Juros :
aliquota suplementares pagamento amortizar

Plano 1 - Aliquota constante de 27anos|  11.147.294,57 | 10.000.000,00

10,451%

Plano 2 - Aliquota crescente de 1%

a13,856% 27 anos 14.107.084,03 | 10.000.000,00
Diferenca (R$) a maior - 2.959.789,46 0,00
Diferenca (%) a maior - 26,55% 0%

Assim, para o exemplo apresentado, em atendimento ao principio da economici-
dade, considerando os dispéndios de longo prazo, o ente federativo poderia priorizar a
escolha do primeiro plano de equacionamento, com aliquotas suplementares constantes,
em vez da segunda opcao, com aliquotas crescentes, pois o valor dos juros totais € maior
na segunda opcéo.

Desse modo, o pressuposto basico dos pagamentos oriundos dos planos de equaci-
onamento é amortizar o valor do deficit atuarial com o0 menor pagamento de juros possi-
veis. Ainda, para que ocorra a amortizacdo do saldo devedor desde o primeiro ano de
instituicdo do plano de custeio, é imprescindivel que o valor desembolsado pelo ente fe-
derativo, anualmente, seja suficiente, no minimo, para o pagamento dos juros do financi-
amento.

4 . Andlise do Crescimento dos Deficit Atuariais dos DRAAs de 2015 a 2018

Considerando que os planos de amortizagdo sao instituidos pelos entes federativos
visando ao equacionamento dos deficit atuariais, por que os deficit atuariais ndo dimi-
nuem se o RPPS possui plano de amortizagéo vigente?

Existem diversos motivos que fazem o deficit atuarial aumentar ao longo dos anos,
entre eles, pode-se exemplificar:

- instituicdo de aliquota de contribuicdo inferior ao indicado no célculo atuarial;

- meta atuarial incompativel com a expectativa de rentabilidade dos investimentos
de médio e longo prazo;
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- estimativa de compensacdo previdenciaria com o INSS, calculada na avaliagdo
atuarial, acima dos valores recebidos pelo RPPS;

- crescimento salarial real dos servidores do ente federativo acima da premissa con-
siderada na avaliagdo atuarial,

- crescimento da folha de beneficios previdenciarios acima do estimado na avaliagédo
atuarial, oriundos de incorporaces para fins de aposentadoria e da criacdo ou majoracao
de gratificacGes sem proporcionalidade com o tempo de contribuicdo para fins de calculo
dos proventos;

- aumento da expectativa de vida do grupo de beneficiarios acima do estimado pela
tdbua de mortalidade;

- cadastro previdenciério inconsistente, incompleto ou desatualizado;
- alteracdo de metodologia do calculo atuarial; e

- plano de equacionamento do deficit atuarial, por aliquotas de contribui¢des suple-
mentares ou aportes periodicos, com pagamentos inferiores ao montante de juros anuais.

O (ltimo item, plano de equacionamento com pagamentos inferiores ao montante
de juros anuais, esta entre as causas de aumento de deficit atuarial mais facil de ser iden-
tificada, visto que o proprio plano de amortizacdo do RPPS, apresentado no DRAA, in-
dica o crescimento do deficit para 0 ano seguinte quando os valores pagos no exercicio
sdo inferiores ao montante dos juros do mesmo periodo.

Com o objetivo de analisar a evolugdo dos deficit atuariais, foram feitas analises do
comportamento dos planos de amortizagao vigentes. O valor do resultado atuarial defici-
tario dos 295 municipios examinados cresceu 40,13% no periodo de quatro (04) anos,
passando de R$ 17,89 bilhdes no DRAA de 2015 para R$ 25,08 bilhdes no DRAA de
2018. Por outro lado, a Receita Corrente Liquida — RCL% — desse mesmo grupo de mu-
nicipios cresceu apenas 19,66%.

Isso significa que o deficit atuarial total, que correspondia em 2015 a 89% da RCL
dos municipios, passou a corresponder 104% da RCL ao final de 2018, como pode-se
observar na tabela a seguir:

Tabela 5 — Comparagao dos valores do resultado atuarial deficitario e da receita
corrente liguida para os 295 municipios com RPPS analisados

Valor do Resul- Valor da Receita Proporc¢ao do Resul-
Ano Data Base tado Atuarial De- | Corrente Liquida - tado Atuarial Defici-
DRAA ficitario RCL tario sobre a RCL
(A) (B (C=B/A)
2015 | 31/12/2014 17,89 20,07 89%
2016 | 31/12/2015 19,95 21,15 94%
2017 | 31/12/2016 22,83 23,19 98%
2018 | 03/01/2017 25,08 24,02 104%

Obs.: valores em bilhdes de reais.

21 Os dados da Receita Corrente Liquida — RCL dos municipios do Rio Grande do Sul estéo dispo-
niveis em Dados Abertos <http://dados.tce.rs.gov.br/>. Acesso em: 05 mai. 2019. E no Portal do
TCE-RS (Controle Social > Gestéo Fiscal) <http://www1.tce.rs.gov.br/portal/>. Acesso em: 05
mai. 2019.
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Essa comparagdo sinaliza que o deficit atuarial estd crescendo numa velocidade
maior que a capacidade de pagamento dos municipios, situagdo que ira comprometer cada
vez mais 0s orgamentos publicos com despesas para amortizagdo do deficit atuarial. Ou
seja, a cada ano que o valor do deficit atuarial aumenta, torna-se mais dificil para 0 RPPS
atingir o desejado equilibrio.

Além disso, as informag8es mais atuais do DRAA de 2018 demostram que 283
(96%) regimes proprios apresentaram deficit atuarial e apenas 12 (4%) apresentaram
equilibrio ou superavit.

Tabela 6 — Resultado Atuarial do DRAA de 2018

Resultado Quantidade de RPPS | %

Com Deficit Atuarial 283 96%
Com Superavit ou equilibrio 12 4%
Total 295 100%

Apesar disso, é importante esclarecer que o resultado atuarial deficitario ndo € sind-
nimo de deficit financeiro do ano. Embora a maioria dos RPPS apresente insuficiéncia
atuarial, ainda ndo registram insuficiéncia financeira. Porém, aqueles municipios que ndo
conseguirem equacionar os deficit atuariais de seus RPPS, no médio ou longo prazo, ndo
terdo recursos para o adimplemento dos beneficios previdenciarios do plano e registrardo
deficit financeiro.

Nesse sentido, a comparacdo do resultado do DRAA de 2015 com o de 2018 é ainda
mais alarmante. Verifica-se que, enquanto apenas 34 (11,53%) RPPS registraram reducéo
do resultado deficitario, 253 (85,76%) regimes apresentaram aumento no valor do deficit
atuarial. Ao mesmo tempo, somente 8 RPPS atingiram o equilibrio ou permaneceram com
superavit atuarial.

Tabela 7 - Comparagdo do Resultado Atuarial do DRAA de 2015 e 2018

Resultado comparado Quantidade de RPPS | %

Aumento do deficit atuarial 253 85,76%
Reducéo do deficit atuarial 34 11,53%
Manutencéo do equilibrio ou superavit 8 2,71%
Total 295 100%

Esse cenario indica que, nos Gltimos quatro (04) anos, a maioria dos entes federati-
vos do escopo de analise ndo apresentou capacidade de amortizar os deficit atuariais de
seus planos de previdéncia. Apesar de existirem diversos fatores que influenciam o cres-
cimento do deficit ao longo dos anos, assim como exemplificado no inicio do capitulo,
constata-se que a implementacdo de plano de amortizacdo com pagamentos inferiores ao
montante de juros do ano possui grande participacdo nesse resultado. De tal modo que,
do grupo dos 253 regimes proprios que apresentaram aumento do deficit, 186 (73,5%)
possuem planos de equacionamento que ndo amortiza o deficit atuarial nos primeiros anos
de vigéncia.

Da mesma forma, a situagdo de crescimento do deficit atuarial para a maioria dos
RPPS analisados permanece mesmo apds projetar os resultados do DRAA de 2019 com

base no plano de amortizagdo do DRAA de 2018. Percebe-se, a partir da andlise dos pla-
nos de equacionamento, que pelo menos 64,75% dos RPPS continuardo a registrar
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aumento do resultado deficitario em 2019 em virtude da escolha de planos de amortizagédo
ineficazes. Isso sem considerar os demais fatores envolvidos na avalia¢do atuarial, que
também podem impactar negativamente o resultado.

Tabela 8 — Projecéo dos resultados do DRAA de 2019 com base no plano de amor-
tizagcdo do DRAA de 2018

Resultado Quantidade de RPPS %

Aumento do deficit atuarial 191 64,75%
Reduco do deficit atuarial 92 31,19%
Manutencdo do equilibrio ou superavit 12 4,07%
Total 295 100%

Diante do exposto, a exigéncia de aliquotas suplementares ou aportes periédicos
suficientes para o pagamento dos juros anuais e para a amortizagéo de parte do deficit
atuarial, em cada ano de vigéncia do plano de amortizagdo, ndo deveria ser objeto de
exigéncia legal, visto que o objetivo para o qual sdo instituidas (eliminar o deficit atuarial)
ja seria a justificativa primordial para sua existéncia. Porém, grande parte dos RPPS ana-
lisados, assim como ocorre em outros estados da federagdo, ndo observa essa premissa
bésica.

Outro fator que deve nortear a determinacdo das aliquotas suplementares é a viabi-
lidade orcamentéria e financeira dos entes federativos, conforme previsto no pardgrafo 2°
do art. 19 da Portaria MPS n° 403/2008, com redacdo dada pela Portaria MPS n° 21, de
16/01/2013:

Art. 19. § 2° A definicdo do plano de amortizacdo devera ser acompanhada de demonstracao
da viabilidade orcamentaria e financeira para o ente federativo, inclusive dos impactos nos
limites de gastos impostos pela Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000. (Redacéo
dada pela Portaria MPS n° 21, de 16/01/2013)

Apesar dessa exigéncia, dificilmente se verifica, na determinagdo dos planos de cus-
teios dos RPPS, a demonstracdo de viabilidade orgamentéria e financeira para o ente fe-
derativo, com apresentacéo dos impactos nos limites de gastos impostos pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal.

O que se observa na maioria dos casos em que o ente federativo alega ndo conseguir
instituir as aliquotas suplementares em patamares suficientes para amortizar o deficit atu-
arial, € o uso do argumento “crise financeira” sem demonstrar a real situagdo financeira
do municipio e as possiveis a¢des para reversao do cenario.

Nesse sentido, embora a adogdo de aliquotas suplementares ou aportes periodicos
suficientes para o pagamento dos juros anuais possa impactar negativamente os orcamen-
tos publicos nos anos iniciais, exigindo maior esforco do ente federativo para a reducéo
das despesas ou aumento das receitas, a implementacdo de planos de amortizacdo que
agravam a situacdo do deficit atuarial, acarreta, no longo prazo, maior dispéndio aos co-
fres publicos, sendo ainda mais prejudicial para a crise financeira dos municipios.

Isso ocorre porque, conforme demonstrado na tabela 4 do item 3, o desembolso do
ente para pagamento de juros aumenta caso ele opte por aliquotas crescentes em detri-
mento de aliquotas constantes. Ademais, a projecdo feita para 0o DRAA de 2019, com os
dados do plano de amortizagdo apresentado no DRAA de 2018, sinaliza que pelo menos
64,75% dos regimes proprios analisados terdo aumentos nos deficit atuariais e, conse-
quentemente, das despesas com juros ao final do prazo da amortizagéo.
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Tais resultados sinalizam a adogdo de gestdes previdenciarias imediatistas por
grande parte dos administradores pablicos, uma vez que ndo ha preocupagao em manter
a sustentabilidade fiscal dos entes federativos no longo prazo. A despeito disso, nota-se o
cuidado apenas quanto a aplicacdo de aliquotas de facil pagamento nos primeiros anos de
execucdo dos planos de amortizacdo, sem qualquer temor em relacdo a viabilidade do
equacionamento do deficit atuarial nos anos subsequentes.

Nessa linha de raciocinio, deve-se ter em mente que, pela caracteristica inerente da
matéria previdenciaria, as decisdes dos gestores atuais sobre o tema terdo impacto na vi-
abilidade dos planos de previdéncia das geracGes futuras. Por isso, ndo basta o plano de
equacionamento do deficit atuarial ser viavel para a atual gestdo se, posteriormente, as
futuras gestBes ndo terdo capacidade de honrar com os compromissos. O plano de amor-
tizacdo do deficit atuarial precisa ser aderente durante todo o periodo de duracdo, devendo
0 peso pela responsabilidade de seu adimplemento ser distribuido entre os administrado-
res atuais e futuros.

5 . Extincdo dos Planos de Amortizacdo Inferiores ao Pagamento dos Juros Anuais

Por todo o exposto nos itens anteriores, a Secretaria de Previdéncia, por meio da
Portaria MPS n° 464/2018, tornou obrigatério que os pagamentos realizados pelo ente ao
RPPS para fins de equacionamento do deficit atuarial sejam suficientes, pelo menos, para
cobrir o montante dos juros do deficit atuarial, conforme inciso Il do art. 54:

Art. 54 Para assegurar o equilibrio financeiro e atuarial do RPPS, o plano de amortizagéo
estabelecido em lei do ente federativo deverd observar os seguintes critérios, além daqueles
previstos no art. 48:

I - garantir a solvéncia e liquidez do plano de beneficios, mantendo nivel de arrecadacéo de
contribuicdes e acumulagdo de reservas compativel com as suas obrigacdes futuras, a serem
demonstrados por meio dos fluxos atuariais de que trata o art. 10;

11 - que 0 montante de contribuigéo no exercicio, na forma de aliquotas ou aportes,
seja superior ao montante anual de juros do saldo do deficit atuarial do exercicio;
(Grifa-se)

111 - que seja adotado plano que proporcione menor custo total, compativel com a capaci-
dade orgamentéria, financeira e fiscal do ente federativo;

IV - ndo podera prever diferimento para inicio da exigibilidade das contribuicGes; e

V - contemplar as aliquotas e valores dos aportes para todo o periodo do plano.

Ou seja, a partir da aplicagdo obrigatéria dos parametros? da portaria, os planos de
amortizacgdo instituidos ndo poderdo apresentar pagamentos, por aliquotas de contribui-
¢des suplementares ou aportes periodicos, inferiores ao montante anual de juros do saldo
do deficit atuarial existente em cada exercicio. Essa alteracdo foi necessaria para evitar a
instituicdo de planos de amortizacéo ineficazes, que agravam a situagdo do deficit atuarial
dos RPPS.

22 Art. 79 da Portaria MF n° 464/2018 - A aplicacdo dos parametros previstos nesta Portaria é fa-
cultativa para a avaliacdo atuarial relativa ao exercicio de 2019, posicionada em 31 de dezembro de
2018, e obrigatoria para as avaliagGes atuariais seguintes.
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Contudo, o paragrafo Unico do art. 9° da Instrucdo Normativa SPREV n° 07, 21 de
dezembro de 2018, permitiu um periodo de transicdo, até o exercicio de 2023, para a
aplicacdo dessa exigéncia. Desse modo, a adequacao do plano de amortizagdo podera ser
promovida gradualmente, com a elevacdo dos valores para os patamares suficientes para
0 pagamento dos juros a partir do exercicio de 2021, a razdo de um terco do necessario a
cada ano, até atingir o valor integral que atenda ao critério em 2023.

Assim, se o0 plano de amortizacdo possuir grande variagdo nos pagamentos previstos
entre 0s primeiros e os Gltimos anos de vigéncia, situacdo comum nos casos de aliquota
suplementar escalonada crescente, sera necessario readequar os valores de modo que o
pagamento seja suficiente a um terco (1/3) do devido no ano de 2021, dois tergos (2/3) no
ano de 2022 e superior ao montante anual dos juros a partir do ano de 2023, até a completa
amortizacéo do deficit.

Pode-se concluir, portanto, que, a partir do exercicio de 2023, os planos de amorti-
zacdo do deficit atuarial vigentes serdo suficientes para, pelo menos, pagar os juros do
financiamento e iniciar a reducdo do deficit, que ndo aumentara mais pela insuficiéncia
de amortizacdo anual.

6 . O Balanco de Ganhos e Perdas Atuariais como Ferramenta para ldentificar as
Causas do Crescimento do Deficit Atuarial

O balanco de ganhos e perdas atuariais € o demonstrativo sobre o ajuste entre a
realidade e a expectativa que se tinha quando da formulagdo do plano de custeio, acerca
do comportamento das hipdteses ou premissas atuariais?®.

A demonstracdo dos ganhos e perdas atuariais até a avaliagéo atuarial de 2018 ndo
era obrigatéria. Consequentemente, todo e qualquer deficit atuarial registrado no periodo
era computado de forma genérica no resultado da avaliagdo atuarial anual, sem a obriga-
toriedade, por parte do atuério, de informar os motivos das varia¢des dos ganhos e perdas
observados.

A partir da vigéncia da Portaria MF n° 464/2018, o relatorio da avaliacdo atuarial,
com base no estudo especifico da situacdo econdmico-financeira e atuarial do RPPS, de-
vera identificar as principais causas do deficit atuarial por meio do balango de ganhos e
perdas atuariais.?* O modelo do balanco de ganhos e perdas atuariais sera definido por
instrucdo normativa da Secretaria de Previdéncia.

A exigéncia ira auxiliar os gestores do RPPS a identificar de forma clara e objetiva
os fatores que estdo causando possiveis aumentos nos deficit atuariais, possibilitando a
eles a adocdo de medidas corretivas.

O balanco de perdas e ganhos atuariais também ira contribuir para identificar se os
motivos das alteragdes nos resultados atuariais foram ocasionados pelas hipoteses biomé-
tricas, demograficas, econdmicas e financeiras ou pelo plano de amortizagdo com paga-
mento inferior ao montante de juros do ano, que deve ser eliminado a partir do exercicio
de 2023.

23 Conceito previsto no item 35 do anexo da Portaria MF n° 464/2018.
24 Conforme §1 do art. 53 da Portaria MF n° 464/2018.
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7 . Concluséo

Como foi observado a partir da analise de 295 planos de previdéncia de RPPS de
municipios galchos, a implementacdo de planos de equacionamento do deficit atuarial
com pagamentos inferiores ao montante de juros acarreta crescimento do deficit ao invés
de sua diminuicéo.

Além de ndo contribuir para o RPPS alcangar o equilibrio financeiro e atuarial exi-
gido no art. 40 da Constituicdo Federal, a opcdo por planos de equacionamentos com
pagamentos baixos no inicio e elevados no final ocasiona aumento da despesa do ente
federativo com o pagamento de juros do financiamento. Essa alternativa implica, ainda,
desproporcionalidade na gestéo fiscal dos municipios ao longo dos anos, uma vez que 0s
primeiros administradores arcardo com desembolsos bem menores que os demais, dimi-
nuindo o impacto or¢camentario das gestdes presentes em detrimento da sustentabilidade
fiscal das gestdes futuras.

Por esse motivo, a alteragdo normativa trazida pela Portaria MF n® 464/2018 veio
para auxiliar os gestores dos regimes préprios na busca do equilibrio financeiro e atuarial
dos planos de previdéncia sob sua responsabilidade, pois a norma obriga o RPPS a apre-
sentar plano de amortizacdo com pagamentos no exercicio superiores ao montante anual
de juros do saldo do deficit atuarial, bem como a instituir o balan¢o de perdas e ganhos
atuariais, com o objetivo de identificar as principais causas de alteracBes no resultado
atuarial do exercicio.

Logo, essas duas novas exigéncias normativas se complementam e contribuem para
dar maior credibilidade aos resultados da avalia¢do atuarial, visto que, além de apresentar
cenarios com possibilidades para equacionamento do deficit, ird identificar os fatores res-
ponsaveis (hipoteses biométricas, demograficas, econdmicas e financeiras) pelo seu au-
mento.

Assim, com o respaldo do balango de ganhos e perdas atuariais, o ente federativo e
0 regime proprio terdo argumentos concretos para promover medidas que visem ao aper-
feicoamento da legislacdo do RPPS e dos processos relativos a concessdo, manutengao e
pagamento dos beneficios. Ademais, poderdo adotar critérios que objetivem melhorar a
gestdo integrada dos ativos e passivos do RPPS e a identificar e controlar os riscos atua-
riais do regime. Tais a¢Bes sdo auxiliares no processo de equacionamento do deficit atu-
arial apresentado pela Portaria MF n° 464/2018.

Em que pese a alteracdo normativa, sabe-se que a adoc¢do das novas exigéncias ndo
seré de facil aplicabilidade, assim como ndo foi a implementacdo dos planos de amorti-
zagdo quando da edicéo da Portaria MPS n° 403/2008. Apesar disso, s&o medidas neces-
sérias para o equilibrio financeiro e atuarial dos regimes préprios de previdéncia e para a
eficiéncia na gestdo publica que deve manter a sustentabilidade dos entes federativos ao
longo dos anos.
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10 . Gestao Atuarial dos Fundos Previdenciais

Gustavo Adolfo Carrozzino*

1. Introducao

A gestdo de um plano previdenciario deve observar diversos parametros técnicos,
em que se demanda um determinado conhecimento especializado. Atualmente, o Brasil
conta com 2.1162 Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS ativos, espalhados
pelas 27 Unidades da Federacdo (incluindo o Distrito Federal). Apesar de cada RPPS
apresentar uma realidade Unica, todos possuem uma mesma caracteristica: a necessidade
de uma gestdo técnica.

A gestdo dos RPPS vem se modernizando conforme o érgdo regulador aprimora os
mecanismos de controle, e algumas inovagdes vém sendo apresentadas, como a utilizacdo
de Fundos Previdenciais.

A Portaria MPS 403, de 10 de dezembro de 2008, trouxe pela primeira vez a possi-
bilidade de composi¢do de um “fundo previdencial para oscilagdo de risco™:

Art. 20(...)

XII - Regime Financeiro de Reparticdo de Capitais de Cobertura: regime em que as contri-
buigdes estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente federativo, pelos servi-
dores ativos e inativos e pelos pensionistas, em um determinado exercicio, sejam suficientes
para a constituicdo das reservas matematicas dos beneficios iniciados por eventos que ocor-
ram nesse mesmo exercicio, admitindo-se a constituicdo de fundo previdencial para oscila-

¢80 de risco;

X111 - Regime Financeiro de Reparti¢cdo Simples: regime em que as contribuicdes estabele-
cidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente federativo, pelos servidores ativos e
inativos e pelos pensionistas, em um determinado exercicio, sejam suficientes para o paga-
mento dos beneficios nesse exercicio, sem o proposito de acumulagdo de recursos, admi-
tindo-se a constituicdo de fundo previdencial para oscila¢éo de risco;

()

1 Auditor Publico Externo do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (TCE-RS). Graduado em
Ciéncias Atuariais pela Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ e pds-graduado em Regi-
mes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) pela Faculdade Damasio de Jesus, atua no mercado de
RPPS desde 1999, tendo sido responsavel pela elaboragdo de mais de 1.000 avaliagOes atuariais.
Atuou como docente do curso de graduagdo em Ciéncias Atuariais da Pontificia Universidade Ca-
télica de Minas Gerais — PucMinas e da Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG, além de
ter ministrado diversas palestras e cursos para gestores de RPPS e auditores de Tribunais de Contas.

2 Conforme informagdes disponiveis em <http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/estatisti-
cas-e-informacoes-dos-rpps/>. Acesso em: 09 abr. 2019.
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Art. 17. (...)

§ 2° Na hip6tese do RPPS constituir fundo previdencial para oscilacdo de risco este devera
compor o passivo atuarial.

(grifo nosso)

Até novembro de 2018, estas eram as Unicas mencdes a este fundo previdencial na
legislacdo regulamentadora. J4 em relacdo ao Fundo Garantidor de Beneficios, ndo havia
qualquer mencéo a sua constituicdo nos dispositivos legais. O Gnico instrumento que pre-
via sua constituicdo era 0 Demonstrativo de Resultados da Avaliacdo Atuarial - DRAA,
a partir do seu preenchimento pelo CADPREV- Ente Local®.

O Manual de preenchimento do DRAA* define:

FUNDOS CONSTITUIDOS: informar, em caso de constituicio de fundos, em cada campo
respectivo, os saldos desses na Data da Avaliag&o:

e  Fundo Garantidor de Pensdo de Servidor Estruturada em Regime de Reparticdo
de Capitais de Cobertura

e Fundo Garantidor de Aposentadoria por Invalidez de Servidor Estruturada em
Regime de Reparti¢do de Capitais de Cobertura

e  Fundo Garantidor de Beneficios Estruturados em Regime de Reparticdo Simples

e Fundo de Oscilacdo de Riscos dos Beneficios Estruturados em Regime de Capi-
talizagdo

e Fundo de Oscilagéo de Riscos dos Beneficios Estruturados em Regime de Repar-
ticdo de Capitais de Cobertura

e  Fundo de Oscilacdo de Riscos dos Beneficios Estruturados em Regime de Repar-
ticdo Simples

e  Fundo Administrativo

A partir da publicac@o da Portaria MF n° 464, de 19 de novembro de 2018, a cons-
tituicdo do Fundo Garantidor de Beneficio passou a ser obrigatdria para os beneficios
estruturados nos Regimes Financeiros de Repartico Simples - RS e Reparti¢do de Capi-
tais de Cobertura - RCC, conforme:

Art. 43 (...)

§ 3° Os saldos de recursos arrecadados para o financiamento dos beneficios avaliados em
regime de reparticdo simples deverdo compor 0 Fundo Garantidor de Beneficios Estrutura-
dos em Regime de Reparticdo Simples.

3 0 CADPREV-Ente Local ¢ um Médulo Desktop do Sistema de Informagdes dos Regimes Publi-
cos de Previdéncia Social, desenvolvido pela DATAPREV, que permite o preenchimento de diver-
sos demonstrativos de remessa obrigatoria pelo ente federativo a Secretaria de Previdéncia Social
do Ministério da Economia.

4 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. Manual de preenchimento do DRAA: instrugdes de
preenchimento a partir de 2015. Disponivel em:

< http://sa.previdencia.gov.br/site/2017/02/Manual-do-DRAA-Desktop-07-02-2017.pdf>. Acesso
em: 05 mai. 2019. P. 90.
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()
Art. 44 (...)

§ 1° Os saldos de recursos arrecadados para financiamento dos beneficios de que trata este
artigo deverdo compor o Fundo Garantidor de Beneficios Estruturados em Regime de Re-
particdo de Capitais de Cobertura.

(grifo nosso)

Contudo, a constituicdo do Fundo para Oscilacdo de Riscos - FOR permanece sendo
opcional, conforme:

Art. 43 (...)
8 4° Poder4 ser constituido fundo para oscilacéo de riscos.

()
Art. 44 (...)

§ 2° Poder4 ser constituido fundo para oscila¢do de riscos.

()
(grifo nosso)

A constituicdo de tais fundos serve como instrumento para uma gestdo mais profis-
sional e transparente, garantindo o correto direcionamento dos recursos previdenciarios,
permitindo um gerenciamento mais eficaz dos riscos envolvidos na escolha das premissas
atuariais.

Por esses motivos, o presente artigo se propde a apresentar a importancia do Fundo
Garantidor de Beneficios - FGB e do Fundo para Oscilagdo de Riscos - FOR, demons-
trando a forma de constituicdo e reversdo desses fundos para auxiliar os gestores de RPPS
no entendimento da matéria, em busca do equilibrio financeiro e atuarial exigido no art.
40 da CF/1988.

2 . Fundo Garantidor de Beneficios

Como foi exposto anteriormente, a constituicdo deste fundo € obrigatoria para os
beneficios estruturados no Regime Financeiro de Reparticdo Simples® e Repartigédo de
Capitais de Cobertura®, separadamente.

Antes de adentrar na metodologia, é importante destacar que o Fundo Garantidor de
Beneficio funciona como uma conta separada, utilizada para um fim especifico, com o
intuito de ajudar a organizar as receitas e despesas. E como se fosse reservada, em uma
conta separada, uma parte do nosso salério para o pagamento de uma conta mensal espe-
cifica. Isso aumenta a transparéncia da gestao, impedindo que recursos destinados ao pa-
gamento de um beneficio especifico seja utilizado para o cobrir um eventual déficit fi-
nanceiro causado por um desequilibrio de outro beneficio.

5 Portaria MF n® 464/2018, art. 43, §3°.
6 Portaria MF n° 464/2018, art. 44, §1°.
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Ainda, caso o custeio de um beneficio esteja desequilibrado, isto ficara evidenciado,
permitindo uma correcdo tempestiva e evitando maiores danos ao Equilibrio Financeiro
e Atuarial.

A gestdo destes fundos se resume a duas operacdes: constituicdo e reversdo. A cons-
tituicdo de um fundo equivale a fungdo “Crédito” enquanto a reversdo equivale a fungao
“Débito”.

Para facilitar o entendimento da gestdo deste tipo de fundo, é importante observar
um exemplo ilustrativo: imagine uma conta corrente em determinada instituicdo bancaria,
com aplicacdo automatica do saldo. Quando um correntista faz um depdsito de R$ 100,00,
0 banco passa a ter a posse deste recurso, porém tem um passivo com o correntista no
mesmo valor.

llustracéo 1 — Representacgédo do passivo e ativo financeiro de uma conta corrente

Passivo Ativo

Saldo — Conta Corrente 2! REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
P T -

Banco Bank

Agéncia 0001 - Centro

Conta Corrente 9999-9

Nome: Fulano de Tal

AMEES,

—————— PARA SIMPLES CONFERENCIA--

Fonte: Elaboracdo do autor

Neste exemplo, na visdo do banco, o saldo em conta corrente seria o0 Passivo refe-
rente ao Fundo Garantidor de Beneficio, e os R$ 100,00 seriam o ativo garantidor deste
fundo.

2.1 Constituicio do Fundo Garantidor de Beneficios

O ponto de partida para a constituigdo destes fundos esta no calculo atuarial, onde é
definido o Custo Normal de cada beneficio, como percentual da base de contribui¢do dos
servidores ativos’.

A constitui¢do do Fundo Garantidor de Beneficio é realizada mensalmente, e equi-
vale & multiplicagdo do Custo Normal (em percentual) de um beneficio especifico pela
base de contribuicdo dos servidores ativos. Esta metodologia é a mesma para qualquer
beneficio, independente do Regime Financeiro?® utilizado.

7 A contribuicéo de aposentados e pensionistas ndo é considerada na gestdo do Fundo Garantidor
de beneficio, Ja que estas sdo utilizadas no calculo da Provisdo Matematica de Beneficios Concedi-
dos.

8 Regime Financeiro é um método de utilizado para o financiamento de um tipo especifico de be-

neficio. De acordo com a Portaria MF n° 464/2018, é permitida a utilizacéo de trés Regimes Finan-
ceiros: Reparticdo Simples, Reparti¢do de Capitais de Cobertura e Capitalizag&o.
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Deve-se considerar que havera um descasamento entre a constituicdo do passivo
(Fundo Garantidor de Beneficio) e do Ativo Financeiro (referente a receita de contribui-
¢ao especifica da cobertura de determinado beneficio) uma vez que a receita referente a
uma competéncia especifica é efetivamente realizada no més seguinte. Isto ndo chega a
representar um problema, visto que as despesas também sdo realizadas no més seguinte
as da competéncia.

Os casos de inadimpléncia ndo serdo tratados neste artigo, pois representa uma acéo
contraria a boa gestdo. Entretanto, ha que se destacar que, neste caso, 0 passivo é gerado
e 0 ativo ndo acompanhara o seu valor, gerando um déficit financeiro no préprio fundo,
ou seja, 0 Fundo Garantidor de Beneficio ndo sera devidamente lastreado.

De forma a ilustrar a constituicdo do Fundo Garantidor de Beneficios, vamos tomar
um exemplo pratico, considerando dados publicos de um Ente Federativo especifico, di-
vulgados através do Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo Atuarial —- DRAA e De-
monstrativo de Informagdes Previdenciarias e Repasse — DIPR, referente ao beneficio de
Auxilio-Doenca.

De acordo com 0 DRAA, verificou-se que este beneficio foi estruturado no Regime
Financeiro de Reparticdo Simples e 0 Custo Normal calculado para o exercicio foi de
1,85%. Os valores do quadro “Custo Normal dos Beneficios - Regime de Reparti¢do Sim-
ples” constante do DRAA para o beneficio de Auxilio-Doenca foram:

Tabela 1 — Valores de preenchimento do Custo Normal do Auxilio-Doenca no

DRAA
DRAA Valores (R$)
Valor pago em “exercicio — 3” 533.902,01
Valor pago em “exercicio — 2” 596.582,70
Valor pago em “exercicio — 1” 608.032,02
Valor minimo para o exercicio 579.505,58
Valor Previsto para o exercicio 660.209,30
Custo Normal 1,85%

Fonte: Sistema CADPREV-Web / DRAA

O quadro acima revela que o valor médio das despesas com tais beneficios foi de
R$ 579.505,58° e que 0 atuario esta projetando uma receita de R$ 660.209,30 para o
exercicio seguinte.

Considerando a aplicacéo do Custo Normal sobre a base se contribuicdo de servido-
res ativos, 0 Fundo Garantidor de Beneficio recebera o crédito mensal de valores con-
forme o descrito na tabela a seguir.

° De acordo com o §1° do art. 43 da Portaria MF n° 464/2018, o custo deve ser apurado a partir dos
valores efetivamente despendidos pelo RPPS, ndo podendo ser inferior a média dos dispéndios dos
3 (trés) ultimos exercicios, exceto quando houver fundamentada expectativa de redugdo desse custo,
demonstrada no Relatério da Avaliagdo Atuarial.
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Tabela 2 — Constituicdo mensal do FGB referente ao Auxilio-Doenga
Base de Contribuicdo  Constituicdo

Competéncia  de servidores ativos do FGB
(G (R$)*

Janeiro 3.042.336,70 56.283,23
Fevereiro 2.790.969,10 51.632,93
Marco 2.670.741,05 49.408,71
Abril 2.683.627,88 49.647,12
Maio 2.668.414,89 49.365,68
Junho 2.645.507,99 48.941,90
Julho 2.667.760,09 49.353,56
Agosto 2.638.872,32 48.819,14
Setembro 2.647.654,22 48.981,60
Outubro 2.624.693,54 48.556,83
Novembro 2.605.157,91 48.195,42
Dezembro!! 5.195.050,82 96.108,44
Total 34.880.786,51 645.294,55

Fonte: Sistema CADPREV-Web / DIPR e DRAA

Neste caso especifico, a receita realizada (R$ 645.294,55) foi 2,26% inferior ao que
foi projetado na Avaliagdo Atuarial (R$ 660.209,30), comprovando a acuracia do resul-
tado apresentado no calculo atuarial.

A constituicdo do Fundo Garantidor de Beneficio seguird a mesma regra para 0s
beneficios em Reparticdo Simples e Reparticdo de Capitais de Cobertura. A diferenga na
gestdo destes fundos em relacdo ao Regime Financeiro esta na reversao, que passamos a
tratar separadamente.

2.2 Reversdo do Fundo Garantidor de Beneficios

A metodologia para constituicdo do FGB é Unica, entretanto a reversdo destes fun-
dos é distinta conforme o Regime Financeiro definido para o beneficio.

2.2.1 Beneficios Estruturados em Reparticao Simples

Para os beneficios em Reparti¢do Simples, a reversao equivalera a despesa realizada,
referente & competéncia do beneficio. Considerando o exemplo supracitado, ocorrera con-
forme a tabela a seguir.

10 Base de Contribuicio x 1,85%.
11 Nesta competéncia estdo incluidos os valores referentes ao 13° salario.
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Tabela 3 — Reversdo mensal do FGB referente ao Auxilio-Doenga

. Despesa com Auxilio-
Competéncia P

Doenca (R$)
Janeiro 43.154,11
Fevereiro 47.340,28
Marco 38.667,08
Abril 39.677,91
Maio 33.445,42
Junho 41.552,45
Julho 39.471,17
Agosto 40.424,28
Setembro 32.499,23
Outubro 51.618,03
Novembro 44.326,63
Dezembro!? 75.108,17
Total 527.284,76

Fonte: Sistema CADPREV-Web / DIPR

Verifica-se que, no referido exercicio, a despesa com o pagamento de Auxilio-Do-
enca foi de R$ 527.284,76, valor inferior ao que foi projetado pelo atuario na Avaliagdo
Atuarial (R$ 660.209,30) e inferior a receita realizada para a cobertura das despesas (R$
645.294,55).

Mais a frente veremos como os valores da constituigdo e reversao deste fundo de
relacionam.

2.2.2 Beneficios Estruturados em Reparticao de Capitais de Cobertura

Para os beneficios estruturados em Reparti¢do de Capitais de Cobertura, havera a
necessidade de um acompanhamento atuarial mensal, devido a natureza de seu célculo.

Conforme abordado anteriormente, o Regime Financeiro de Reparticdo de Capitais
de Cobertura é um regime em que a receita de contribuicdo em um determinado exercicio
deve ser suficiente para a constituicdo das reservas matematicas dos beneficios que serdo
concedidos nesse mesmo exercicio.

Segundo Ferreira e Mano (2009)%3;

No Regime Financeiro de Reparti¢do de Capitais de Cobertura, assim como no de Reparti-
¢do Simples, ndo ha constituicdo de provisdo matematica até a data do inicio do pagamento
do beneficio. Neste regime financeiro, no entanto, no exato momento da concessao do be-
neficio, é previsto o aporte de recursos suficientes para a sua cobertura, sendo constituida,
entdo, a Provisdo Matematica de Beneficios Concedidos.

12 Nesta competéncia, estdo incluidos os valores referentes ao 13° salario.

13 FERREIRA, Paulo Pereira; MANO, Cristina Castanhede Amarante. Aspectos atuariais e conta-
beis das provisdes técnicas. Rio de Janeiro: Funenseg, 2009, p. 327-328.
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Gushiken et al (2002)%* define a forma de calculo da contribuicdo deste regime
como:

O regime chamado Reparti¢do de Capitais de Cobertura que é uma mistura dos regimes de
reparticdo simples e capitalizacéo, trata de estabelecer a contribuicdo necesséria, no periodo
considerado, para se constituir a reserva suficiente para garantir a série completa dos paga-
mentos futuros para os beneficios que se iniciaram neste mesmo periodo.

Pressupde formagdo de reserva somente para os participantes em gozo de beneficios, ndo
havendo pré-pagamento do Custo Previdenciario. A reserva garantidora da série completa
de pagamentos que é igual ao valor do Custo Previdenciario, é constituida no instante da
concessdo do beneficio pela divisdo, pura e simples, do seu valor pelo nimero de membros
do grupo de contribuintes, definindo-se assim a contribui¢do de cada um. Portanto, apre-
senta caracteristicas solidarias, como no regime de reparticdo simples, e constitui reservas,
assim como no regime capitalizado.

Desta forma, o passivo atuarial dos beneficios de Aposentadoria por Invalidez (con-
siderando ainda a futura concesséo de penséo pela morte deste servidor aposentado por
invalidez) e Penséo por Morte de servidor ativo concedidos no exercicio, seré lastreado
pela receita de contribuigéo especifica para estes mesmos beneficios.

Portanto, o atuario do plano devera calcular, mensalmente, o Passivo Atuarial ge-
rado com a concessdo dos beneficios estruturados em Reparticdo de Capitais de Cober-
tura.

Para facilitar a compreensao, iremos tomar como exemplo o beneficio de Aposen-
tadoria por Invalidez do mesmo Ente Federativo. Neste caso, foram concedidos dois be-
neficios de Aposentadoria por Invalidez, conforme os dados da tabela a seguir:

Tabela 4 — Passivo Atuarial gerado com a concessao de beneficio de Aposentadoria
por Invalidez no exercicio

Servidor 1 Servidor 2

F F
Valor do Beneficio R$ 1.054,28 R$ 954,00
Possui Conjuge? Né&o Né&o
Possui Dependente? Nédo Néo
Més de concessao Julho Novembro
Idade do aposentado 55, 60
Passivo Atuarial - ge- R$ 178.195,04 R$ 149.192,16

Fonte: Brasilis Consultoria Atuarial®®

Desta forma, o Passivo Atuarial gerado no exercicio foi de R$ 327.387,20. A seguir,
demonstraremos a gestdo destes fundos, por Regime Financeiro, onde retomaremos tais
valores.

14 GUSHIKEN, Luiz et. al. Regime Préprio de Previdéncia dos Servidores: Como Implementar?
Uma Visdo Prética e Teorica. Ministério da Previdéncia Social. Brasilia, 2002 (Colecéo Previdéncia
Social: Série Estudos, v. 17), p. 169.

15 Dados e calculos fornecidos pela Brasilis Consultoria Atuarial. Por razdes contratuais de confi-
dencialidade, o nome do Ente Federativo néo seré citado.
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2.3 Gestdo Atuarial do Fundo Garantidor de Beneficios

A gestdo atuarial do Fundo Garantidor de Beneficio deverd ser realizada separada-
mente para cada beneficio, de forma a garantir a transparéncia da gestdo e o equilibrio
financeiro e atuarial de cada beneficio, para que o desequilibrio de um beneficio ndo afete
0 equilibrio dos demais. Retomando o exemplo do beneficio de Auxilio-Doenca, temos e
evolucdo do FGB demonstrada na Tabela 5.

Tabela 5 — Gestao do FGB do beneficio de Auxilio-Doenca
Base de Con-
tribuicdo de

Gestdo do FGB - Auxilio-Doenga
Competén-

B | T | e | oo, | Revesaor || SR
(B) e (B) +(C) - (D)

Janeiro 3.042.336,70 0,00 56.283,23  43.154,11 13.129,12
Fevereiro | 2.790.969,10  13.129,12 51.632,93  47.340,28 17.421,77
Marco 2.670.741,05  17.421,77 49.408,71  38.667,08 28.163,40
Abril 2.683.627,88 |  28.163,40 4964712 39.677,91 38.132,60
Maio 2.668.414,89  38.132,60 49.365,68  33.44542 54.052,86
Junho 2.645.507,99  54.052,86 48.941,90  41.552,45 61.442,31
Julho 2.667.760,09  61.44231 49353556  39.47117 71.324,70
Agosto 2.638.872,32  71.324,70 48.819,14  40.424,28 79.719,56
Setembro | 2.647.654,22  79.719,56 48.981,60  32.499,23 96.201,93
Outubro 2.624.693,54  96.201,93 48556,83  51.618,03 93.140,73
Novembro = 2.605.157,91  93.140,73 4819542  44.326,63 97.009,52
Dezembro 5 19505082 97.009,52 96.108,44  75.108,17 118.009,79
Total 34.880.786,51 645.294,55  527.284,76

Fonte: Sistema CADPREV-Web / DIPR e DRAA

Verifica-se, portanto, um superavit financeiro de R$ 118.009,79. Mais a frente ve-
remos como tratar o superavit ou deficit financeiro apurado ao final do exercicio.

Por sua vez, no caso do beneficio de Aposentadoria por Invalidez, avaliado pelo
Regime de Reparticdo de Capitais de Cobertura, a evolucdo do FGB dar-se da seguinte

forma:

16 Custo Normal (em percentual) do beneficio de Auxilio-Doenga, conforme apresentado no
DRAA-2018.

17 Valor da despesa com pagamento de Auxilio-Doenca.
18 Nesta competéncia estdo incluidos os valores referentes ao 13° salario.
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Tabela 6 — Gestdo do FGB do beneficio de Aposentadoria por Invalidez

Base de Con- Gestao do FGB — Aposentadoria por Invalidez
c t6 tribuicdo de - - -
Ompeten- | oo vidores | Saldo Ini- | Consti x 20 | Saldo Final
cia . - _ Reversao _
ativos cial €)= (D) E)=
(B) 2,67%" x (A) (B) +(C) - (D)

Janeiro 3.042.336,70 0,00 81.230,39 0,00 81.230,39
Fevereiro | 2.790.969,10  81.230,39 74.518,87 0,00 155.749,26
Marco 2.670.741,05  155.749,26 71.308,79 0,00 227.058,05
Abril 2.683.627,88  227.058,05 71.652,86 0,00 298.710,92
Maio 2.668.414,89 298.710,92 71.246,68 0,00 369.957,59
Junho 2.645507,99  369.957,59 70.635,06 0,00 440.592,66
Julho 2.667.760,09  440.592,66 71.229,19  178.195,04 333.626,81
Agosto 2.638.872,32  333.626,81 70.457,89 0,00 404.084,71
Setembro | 2.647.65422  404.084,71 70.692,37 0,00 47477707
Outubro 2.624.69354  474.777,07 70.079,32 0,00 544.856,39
Novembro = 2.605.157,91  544.856,39 69.557,72  149.192,16 465.221,95
Dezembro ' 5 19505082 465.221,95 138.707,86 0,00 603.929,30
Total 34.880.786,51 931.317,00  327.387,20

Fonte: Sistema CADPREV-Web / DIPR e DRAA

Verifica-se, portanto, um superavit atuarial de R$ 603.929,80. A seguir veremos
como tratar o superavit ou deficit atuarial apurado ao final do exercicio.

H& que se destacar que, conforme definido no §4° do art. 45 da portaria MF n°
464/2018:

8§ 4° As provisdes e os fundos garantidores relativos aos beneficios estruturados em repar-
ticdo simples e de capitais de cobertura e os fundos para oscilagéo de riscos ndo compdem
0 passivo atuarial e nem os ativos garantidores considerados na apuragdo do resultado atu-
arial dos compromissos dos beneficios avaliados em regime de capitalizacao.

Os valores dos saldos destes fundos representam um passivo circulante, lastreado
por um recurso que ndo integra os ativos garantidores dos compromissos do plano de
beneficios do RPPS?, que sdo considerados na apuragéo do resultado atuarial.

O Fundo Garantidor de Beneficio ndo tem o propdésito de acumular recursos de um
exercicio para o outro. O saldo inicial sera sempre igual a zero e, num cendrio hipotético
ideal, o saldo final também deveria ser zero, considerando que as premissas atuariais se
confirmem. Porém, estas premissas podem ndo se confirmar devido a uma oscilagédo no
risco de concessdo (no caso dos beneficios estruturados em RCC) ou pagamento (no caso
dos beneficios estruturados em RS) dos beneficios. Desta forma, caso o saldo do FGB ao
final do exercicio seja negativo, o valor devera ser coberto pelos recursos do Fundo para
Oscilacdo de Riscos - FOR. Caso o saldo do FOR ndo seja suficiente para realizar a

19 Custo Normal (em percentual) do beneficio de Aposentadoria por Invalidez, conforme apresen-
tado no DRAA-2018.

20 passivo Atuarial gerado com a constituicdo de beneficio, conforme exemplo descrito no item
2.2.2.

21 Nesta competéncia estdo incluidos os valores referentes ao 13° salario.
22 Conforme o disposto no §4° do art. 45 da Portaria MF n° 464/2018.
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cobertura do saldo negativo, ou se o RPPS fizer a opgéo por ndo constitui-lo%, o Ente
Federativo fica responsavel por sua cobertura?,

No caso dos exemplos abordados, os saldos finais dos Fundos Garantidores de Be-
neficio foram positivos. Assim, estes valores poderdo ser revertidos para os Fundos de
Oscilacdo de Risco de cada beneficio, caso o RPPS fizer a opgdo por constitui-lo, ou ainda
para os ativos garantidores dos compromissos do plano, caso contrario.

Assim, para uma gestdo mais profissional e transparente e, no intuito de aumentar a
sustentabilidade dos beneficios, recomenda-se a constituicdo do Fundo para Oscilacdo de
Riscos.

3. Fundo para Oscilacdo de Riscos

A legislacdo prevé a possibilidade de constituicdo de Fundo para Oscilacdo de Ris-
cos — FOR para os beneficios estruturados em Reparticdo Simples®, Repartigéo de Capi-
tais de Cobertura® e Capitalizagdo?’.

Dias e Santos (2009)% destacam a aleatoriedade do risco de sobrevivéncia na apu-
racao das reservas matematicas dos fundos de penséo:

Todavia, sabe-se que a esperanga de sobrevida dos participantes em cada uma das idades
futuras ndo é uma varidvel deterministica e sim estocastica, por possuir caracteristica alea-
toria, uma vez que ndo se sabe ao certo até que idade cada individuo ira sobreviver. Por-
tanto, qualquer modelo que empregue um Unico valor de reservas matematicas e um Unico
fluxo de caixa para o passivo atuarial seria pouco recomendado para uma avaliacdo mais
apurada dos riscos de um plano de beneficios. Metodologias que se baseiam neste modelo
acabavam por mascarar os riscos do plano. Elas continuam sem incorporar qualquer forma
de risco, em se tratando de variagdes no fluxo esperado.

Devido a complexidade na analise e gestdo do FOR para os beneficios estruturados
em Regime Financeiro de Capitalizacdo, este tema ndo sera abortado neste artigo, que
mereceria um exclusivo.

Para a compreensdo da importancia da constitui¢do deste fundo, h4 que se compre-
ender o que é efetivamente uma oscilacdo do risco. Para isto, tomaremos o exemplo do
langamento de uma moeda.

Sabe-se que a probabilidade de ocorréncia de “cara” é de 50% (ou 0,5), e de “coroa”,
outros 50%. Assim, se lancarmos uma moeda duas vezes, espera-se que ocorra uma
“cara” e uma “coroa”. Entretanto ndo seria nenhum absurdo observar a ocorréncia de duas
“caras” (ou duas “coroas”). A probabilidade de ocorréncia disso seria 25% (ou 0,25),
conforme a demonstracao abaixo:

23 A constituicdo do Fundo para Oscilacdo de Risco no ¢ obrigatdria, conforme o disposto no §4°
do art. 43 e 82° do art. 44 da Portaria MF n° 464/2018.

24 Conforme o disposto no 86° do art. 43 e §4° do art. 44 da Portaria MF n° 464/2018.
25 Conforme o disposto no §4° do art. 43 da Portaria MF n° 464/2018.
26 Conforme o disposto no §2° do art. 44 da Portaria MF n° 464/2018.
27 Conforme o disposto no §2° do art. 45 da Portaria MF n® 464/2018.

28 DIAS, Cicero Rafael Barros. SANTOS, Josenildo dos. Mensuragéo de passivo atuarial de fundos
de pensdo: uma visdo estocastica. XIV Congresso USP de Iniciagdo Cientifica em Contabilidade,
2009, S&o Paulo. Disponivel em: <https://congressousp.fipecafi.org/anais/artigos92009/147.pdf>.
Acesso em: 05 jun. 2019. P. 02.
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P(2 caras) = 0,5x 0,5 = 0,25
Entretanto, se lancarmos a mesma moeda 1.000 vezes, espera-se que 0 nimero de
caras seja igual a 500. Isto se chama “Esperanca” (ou média) de uma variavel aleatoria
com distribuicéo binomial.

U=EX=x)=nxp
Onde:
n = ndmero de ocorréncias do evento

113 95

AG 2

p = probabilidade de ocorréncia do evento

No exemplo do langamento de 1.000 moedas:
E(X = cara) = 1000 x 0,5 = 500
Porém, o risco pode variar, e o resultado do langamento de uma moeda 1.000 vezes
pode retornar qualquer ndmero entre 0 e 1.000 caras. Obviamente, este resultado tem
grandes chances (ou alta probabilidade) de estar perto de 500. Porém, had uma pequena
probabilidade de que este nimero de caras seja bem maior (ou menor) do que sua média.
Na Estatistica, chamamos isto de “Variancia”.

o?=Var(X=x)=nxpXq
Onde:

n = namero de ocorréncias do evento

r.c 2

“ 2

p = probabilidade de ocorréncia do evento
g = probabilidade de ndo-ocorréncia do evento “x”, ouseja,q = 1 —p

Estas formulas sdo apenas ilustrativas. Para facilitar o entendimento, repetimos
100.000 vezes o experimento de 1.000 langamentos de uma moeda, e observamos o nd-
mero de “caras”. O grafico abaixo apresenta o resultado obtido.

Gréfico 1 — Frequéncia relativa de simulag¢ées com ocorréncias de “cara” no langa-
mento de uma moeda 1.000 vezes
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Como é possivel observar, a maioria dos langamentos retornou um ndimero proximo
a média, e a minoria retornou um ndmero muito maior (ou menor) a média. Este grafico
se aproxima do que a Estatistica chama de Distribuicdo Normal de Probabilidade?.

Mas como isso se aplica na gestdo do RPPS?

Vamos tomar o exemplo da gestdo do beneficio de Aposentadoria por Invalidez,
estruturado no Regime Financeiro de Reparticdo de Capitais de Cobertura. O Custo Nor-
mal é calculado de forma que a receita do periodo seja suficiente para lastrear o Passivo
Atuarial gerado com a constituicdo das Reservas Matematicas de Beneficios Concedidos,
devido pela ocorréncia dos eventos cobertos no mesmo periodo.

A formulagéo abaixo apresenta (de forma simplificada®®) o calculo do Custo Normal
do beneficio de Aposentadoria por Invalidez:

CN, = Z q® x (4L x 13 x Ben®)

Onde:
q,(f): probabilidade de um servidor ativo com idade x se invalidar antes de atingir a
idade x+1;

al.= Anuidade inteira vitalicia antecipada para um individuo invalido com idade x;

Ben'= Valor do beneficio mensal de Aposentadoria por Invalidez, no caso de ocor-
réncia do evento gerador.

Esta formulagdo é aplicada para todos os servidores ativos do plano, de forma que
cada participante ativo ira contribuir para o plano com um valor proporcional ao risco de
entrar em estado de invalidez, e consequentemente, fazer jus a uma Aposentadoria por
Invalidez.

Os célculos atuariais resultantes da aplicacdo destas formulas sobre cada servidor
ativo definirdo o valor do montante a ser arrecadado por todos os participantes ativos no
exercicio. Feito este calculo, uma aliquota é definida dividindo-se o valor total a ser arre-
cadado, pela folha salarial anual. Desta forma, todos os servidores irdo contribuir de
forma igualitaria, respeitando o principio constitucional da solidariedade, definido no ca-
put do art. 40 da Constituicio Federal:

Art. 40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes, é assegurado regime de pre-
vidéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que pre-
servem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo®®.

(sem grifo no original)

29 O grafico apresenta uma aproximagao da distribuicdo Binomial pela Normal (conhecida por seu
formato de sino), conforme o Teorema de Moivre-Laplace. O processo genérico decorre do Teo-
rema do Limite Central, o qual postula que, acrescendo-se amostras de uma variavel independente,
a distribuicdo de suas médias converge para uma Normal, independentemente da distribui¢do esta-
tistica original da variavel.

%0 Apenas para facilitar o entendimento, de forma ilustrativa, no foi considerada na formulagéo a
reversdo da aposentadoria por invalidez em pensdo por morte do servidor aposentado.

31 Redagéo dada pela Emenda Constitucional n.° 41, de 19 de dezembro de 2003.
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Assim, o Custo Normal cobrira apenas o risco. E como se, no exemplo do lanca-
mento dos dados, o Custo Normal cobrisse a ocorréncia de 500 “caras”, mas € possivel
que ocorra um nimero maior que a média. E justamente para cobrir esta variagdo que é
constituido o Fundo para Oscilacdo de Risco.

Da mesma forma que 0s economistas sugerem que tenhamos uma poupancga para
cobrir periodos de crise, 0s RPPS devem constituir tais fundos para cobrir variagdes ne-
gativas do risco.

Voltando ao exemplo do Ente Federativo considerado anteriormente, observou-se
que foram concedidos 2 beneficios de Aposentadoria por Invalidez no exercicio. Ao so-
mar todas as probabilidades individuais dos 1.314 servidores considerados na Avaliagéo
Atuarial, o quantitativo esperado de entradas em invalidez era de 2,66. Neste caso espe-
cifico, o risco variou positivamente, porém se fosse concedido apenas mais um beneficio,
haveria uma variacdo negativa do risco.

H& também que se considerarem os valores dos beneficios concedidos em compa-
racdo ao salario médio dos servidores ativos, ainda que o quantitativo de concessdes esteja
dentro do estimado. Caso os proventos superem o vencimento médio na ativa, o Passivo
Atuarial gerado podera superar a receita referente ao Custo Normal do beneficio no peri-
odo, o que reduziria o saldo do Fundo Garantidor de Beneficio. Contudo, isso ndo ocorreu
no exemplo apresentado, pois o valor médio dos dois beneficios concedidos foi de R$
1.004,14, inferior ao sal&rio medio dos servidores ativos considerados na avalia¢do atua-
rial, equivalente a R$ 2.062,06.

Isto posto, considerando a necessaria prudéncia atuarial e a previsibilidade legal, é
recomendavel que os RPPS prevejam a constituicdo de uma Reserva (ou Provisdo, ou
Fundo Previdencial) de Oscilacdo de Risco.

3.1 Constituicdo do Fundo para Oscilagéo de Riscos

O Fundo para Oscilagdo de Risco deverd ser constituido considerando um nivel de
seguranca, ou nivel de significancia, na linguagem estatistica. Ferreira e Mano (2009)%
fazem uma diferenciacdo em relacdo ao calculo das reservas técnicas (ou reservas mate-
maticas) e da reserva de oscilagdo de risco.

Normalmente as provisdes técnicas sdo calculadas a partir de uma modelagem determinis-
tica, a excecdo da provisdo de oscilagdo de riscos, para a qual se deve utilizar necessaria-
mente uma modelagem Estocastica, [...]

Na modelagem estocastica assume-se que algumas premissas no calculo da provisdo sao
variaveis aleatérias com uma determinada distribui¢do de probabilidades, o que permite
determinar uma distribuigdo de probabilidades para as provisdes técnicas, ao contrario da
modelagem deterministica onde se calcula um Unico valor a partir da melhor estimativa do
atuario. Com isso, a empresa pode escolher um determinado nivel de seguranca no qual
quer constituir as suas provisdes, por exemplo, 95% de nivel de seguranca.

Na modelagem deterministica, os resultados encontrados consideram como pre-
missa que a realidade se comporta de acordo com determinada tabua de entrada em

32 FERREIRA, Paulo Pereira; MANO, Cristina Castanhede Amarante. Aspectos atuariais e conta-
beis das provisdes técnicas. Rio de Janeiro: Funenseg, 2009, p. 15.
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invalidez (ou tdbua de mortalidade). Segundo Vieira (2016)%, o modelo deterministico
consiste na suposicao de que a experiéncia passada constitui base para predizer o futuro,
sem tratar ou mensurar o erro da proviséo, enquanto o modelo estocastico produz estima-
tiva de variacdo sobre o valor esperado, alocando uma margem sobre a estimativa da
provisao.

No mercado de Seguros Privados, este tema ja é tratado, estudado e regulamentado
ha décadas. Povoas (1991)* cita a Resolugdo CNSP®* n° 10/83 que estabelecia que a re-
serva de oscilacdo de riscos seria constituida aplicando-se o percentual de 15% sobre as
receitas de contribuicdo do plano. Ferreira e Mano (2009) *¢ esclarecem:

O célculo das provisdes de oscilagdo envolve necessariamente o uso de modelos estocasti-
cos, até porque o que estd se medindo é a necessidade de capital para cobrir flutuagdes de
risco no futuro. O modelo deve considerar a geracéo de diversas simulagfes de varidveis
(...) e verificar qual o capital que a empresa deveria ter para que em p% das simulagdes, por
exemplo, a empresa ndo estivesse insolvente em funcéo da soma dos gastos futuros superar
suas provisdes e suas receitas futuras, em um determinado periodo.

O presente artigo ndo pretende detalhar a metodologia de calculo do FOR, cujo valor
devera ser calculado pelo atuario, considerando um determinado nivel de significancia.

De forma a ilustrar a constituicdo do FOR, foram selecionados trés RPPS®’ de portes
diferentes, considerando o beneficio de Aposentadoria por Invalidez. Por questbes de
confidencialidade, estes RPPS serdo denominados como RPPS A, RPPS B e RPPS C. A
tabela a seguir apresenta alguns dados importantes para a compreensédo das analises:

Tabela 7 — Informacgdes dos RPPS A, Be C

Quantitativo de servi- 770 5.230 23.197
ldade Média 38,92 35,97 44 .85
Folha salarial anual R$ 12.248.440,42 R$ 183.024.933,68 R$ 920.547.746,09
Shparados no exercicto 0,08 468 4681
Custo Normal (em %) 1,80% 1,37% 3,08%
Custo Normal (em R$) R$ 220.032,45 R$ 2.514.329,54 R$ 28.320.930,25

Fonte: Brasilis Consultoria Atuarial

33 VIEIRA, Duarte Marinho. Provisdo de sinistros: Processo de analise e tomada de decisdo. 2016.
Tese (Doutorado em Ciéncias Contabeis e Atuariais) — Pontificia Universidade Catélica de Séo
Paulo — PUC SP, Sao Paulo, p. 50.

3 pOVOAS, Manuel Soares. Previdéncia Privada: Planos empresariais. FUNENSEG, 1991, p. 39.
35 Conselho Nacional de Seguros Privados.

3 FERREIRA, Paulo Pereira; MANO, Cristina Castanhede Amarante. Aspectos atuariais e conta-
beis das provisdes técnicas. Rio de Janeiro: Funenseg, 2009, p. 264.

37 Dados fornecidos pela Brasilis Consultoria Atuarial. Por razdes contratuais de confidencialidade,
0s nomes dos Entes Federativos ndo serdo citados.
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Para cada RPPS, foi calculado, na avaliacdo atuarial, o passivo atuarial que cada

servidor ird gerar caso ocorra 0 evento “entrada em invalidez”. A partir destes valores e
da probabilidade individual de entrada em invalidez, foram realizadas 100.000 simula-

¢Oes para cada RPPS, considerando o periodo anual.
O gréfico abaixo apresenta a frequéncia relativa do quantitativo de simulagdes para o

numero de concessdes de beneficio de Aposentadoria por Invalidez referente ao RPPSC.

Gréfico 2 — Frequéncia relativa de simulagdes do quantitativo de concessoes de be-

neficios de Aposentadoria por Invalidez no exercicio para o RPPS C
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Fonte: Elaboragdo do Autor. Dados fornecidos pela Brasilis Consultoria Atuarial.

Ja o gréfico abaixo apresenta a frequéncia relativa do quantitativo de simulacfes

considerando o Passivo Atuarial gerado com as mesmas entradas em beneficio de Apo-

sentadoria por Invalidez para o mesmo RPPS.

Gréfico 3 — Frequéncia relativa de simulagdes do Passivo Atuarial gerado pelas con-

cessBes de beneficios de Aposentadoria por Invalidez no exercicio, para

o0 RPPSC
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. 0 - ,-.llIII

Passivo Atuarial gerado (em RS milhdes)

Fonte: Elaboracdo do Autor. Dados fornecidos pela Brasilis Consultoria Atuarial.



PREVIDENCIA E REFORMA EM DEBATE 231
Estudos multidisciplinares sob a perspectiva do Regime Prdprio

Verifica-se que o Custo Normal (R$ 28,3 milhdes) se situa no meio do grafico, isto
é, em 50% das simulacdes, o Custo Normal cobriria o Passivo Atuarial gerado no periodo.
Por outro lado, a probabilidade de o Custo Normal no lastrear o Passivo Atuarial gerado
no periodo também é de 50%.

O papel do Fundo para Oscilagdo de Risco é justamente garantir, caso haja uma
oscilagdo negativa do risco®®, que ha um fundo especialmente constituido para a cobertura
dos efeitos desta volatilidade.

No mercado de Previdéncia Complementar e de Seguros Privados, Ferreira e Mano
(2009)%* comentam que os administradores das empresas costumam escolher um nivel de
seguranca a partir de, pelo menos, 97,5%. As seguradoras com maior aversdo ao risco
comumente estabelecem seu nivel de seguranca em 99,9%.

Isto posto, como n&o ha um nivel de significAncia minimo definido na legislag&o, os
resultados serdo apresentados para diversos niveis, de forma a permitir uma melhor com-
preensdo das possibilidades:

Tabela 8 — Valor do FOR para diversos niveis de significancia

wesA | meese |
il o

99,90% 2.218.622,48| 10,08| 6.665.639,22| 2,65| 20.324.154,11| 0,72
99,50% 1.772.618,11 8,06 | 4.959.484,72| 1,97 | 16.269.622,11 | 0,57
99,00% 974.198,48 443 | 4.328.63572| 1,72| 14.492.370,11| 0,51
95,00% 451.697,11 2,05| 2.681.699,22| 1,07| 9778.47411| 0,35
90,00% 297.827,79 1,35| 1.941.067,22| 0,77| 7.368.454,11| 0,26
85,00% 223.829,54 1,02| 147752422 059| 5804.774,11| 0,20
80,00% 141.969,36 0,65| 1.130.69447| 045| 461077411 0,16
75,00% 114.446,48 0,52 831.951,97| 0,33| 3582.056,11| 0,13
70,00% 84.311,95 0,38 586.414,72| 0,23 | 2.666.816,11| 0,09
65,00% 23.488,76 0,11 364.260,72| 0,14 | 1.847.204,11| 0,07
60,00% 0,00 - 157.904,72'| 0,06 | 1.076.052,11| 0,04
55,00% 0,00 5 0,00| 0,00 358.102,11| 0,01
50,00% 0,00 - 0,00| 0,00 0,00| 0,00

Fonte: Elaboracdo do Autor. Dados fornecidos pela Brasilis Consultoria Atuarial.

Os valores acima representam qual o valor que o FOR deve assumir, de forma que
um percentual “p ” das simula¢des tenham registrado valores inferiores ao nivel de signi-
ficancia definido. Analisando quanto que o FOR representa do Custo Normal, calculado
pelo método deterministico, percebe-se que ha uma grande diferenca de comportamento,
em funcdo do porte do RPPS: quanto menor for o quantitativo de servidores, maior é a

38 Neste caso, a oscilacdo negativa do risco ocorre quando o Passivo Atuarial gerado pelas conces-
sOes de Aposentadorias por Invalidez supera o Custo Normal projetado para o exercicio.

3% FERREIRA, Paulo Pereira; MANO, Cristina Castanhede Amarante. Aspectos atuariais e conta-
beis das provisdes técnicas. Rio de Janeiro: Funenseg, 2009, p. 264.
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oscilagdo do risco em torno de sua média. E possivel verificar que, para um nivel de
significancia de 99,9%, o FOR do beneficio de Aposentadoria por Invalidez representa:

e Parao RPPS C: 72% do Custo Normal calculado para o exercicio.
e Para o RPPS B: 265% do Custo Normal calculado para o exercicio.

e Parao RPPS A: 1.008% do Custo Normal calculado para o exercicio.

Como se pode constatar, a intensidade de oscilagdo do risco esta diretamente ligada
ao quantitativo de servidores ativos vinculados ao RPPS.

Desta forma, ao realizar a Avaliacdo Atuarial, deve-se solicitar ao atuario que apre-
sente os valores dos Fundos para Oscilacdo de Risco, para cada beneficio, para diversos
niveis de significancia, de forma que se possa tragar uma estratégia para a sua constitui-
cao.

Quanto menor for o porte do RPPS, maior sera o desafio. Entretanto, como ndo ha
uma regra definida para a sua constituicdo, este fundo pode comegar com um nivel de
significancia baixo e ir aumentando aos poucos, ao longo dos anos. Uma possibilidade
para pulverizacdo desses riscos seria a unido da gestdo de RPPS de pequeno porte por
meio de consorcio publico, tema que esta sendo tratado na Reforma da Previdéncia.

3.2 Reversédo do Fundo para Oscila¢io de Riscos

A reverséo deste fundo somente ocorre quando h&a uma oscila¢do negativa do risco,
identificado através do registro de um saldo negativo do Fundo Garantidor de Beneficio
ao final do exercicio.

Assim, quando este fundo é utilizado para a cobertura de uma oscilagdo negativa do
risco, deve-se considerar a recuperagdo do nivel de seguranca deste fundo.

Porém, se for verificada a reversdo deste fundo por seguidos exercicios, pode ser
que o problema ndo seja as repetidas oscilagdes negativas do risco, e sim a propria men-
suragdo do risco. Assim, deve-se realizar testes de aderéncia das tabuas utilizadas para a
mensuracdo do risco.

4 . Concluséo

A constituicdo de Fundos Previdenciais aumenta a transparéncia da gestéo (no caso
do Fundo Garantidor de Beneficio) bem como a seguranga do plano (no caso do Fundo
Previdencial para Oscila¢do de Risco).

Estes fundos interagem entre si, pois quando o Fundo Garantidor de Beneficio as-
sumir valor negativo, o Fundo para Oscilagdo de Risco ira realizar esta cobertura. Por
outro lado, caso haja saldo positivo do primeiro ao final do exercicio, este ird auxiliar na
constituicdo do segundo. Ainda, estes valores deverdo ser aplicados no mercado finan-
ceiro, e sua rentabilidade retroalimentard este sistema.

A constituicao destes Fundos Previdenciais, além de garantir (com um determinado
nivel de seguranga) que a concessao de tais beneficios ndo ira criar um déficit atuarial
pela oscilagdo negativa do risco, ainda cria um indicador sobre a aderéncia das tabuas
adotadas no calculo, uma vez que se 0 risco oscila negativamente por exercicios

40 De acordo com a redagéo proposta na PEC 06/2019 para o inciso VII, 81° do art. 40.
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consecutivos, é provavel que as premissas ndo estejam aderentes a realidade, necessitando
de ajustes.

Quanto menor é o quantitativo de servidores que participam de um RPPS, mais o
risco oscila em relacdo ao seu valor médio e, consequentemente, maior é a importancia
da constituicdo do Fundo para Oscilacdo de Risco.

Sem a realizacdo de uma gestdo técnica e profissional do passivo atuarial, em con-
formidade com as diretrizes determinadas no calculo atuarial, o principio constitucional
do equilibrio financeiro e atuarial fica em risco, podendo interferir nos investimentos so-
ciais e na governabilidade futura dos entes federativos.

Ha que se destacar que a PEC 06/2019 traz em seu art. 12, 81° a previsdo de cober-
tura apenas dos beneficios de aposentadorias e pensdo por morte no rol de beneficios
previdenciarios pagos pelos RPPS. Se este ponto for aprovado, os beneficios de Auxi-
lio-Doenga, Salério-Familia, Salario-Maternidade e Auxilio-Reclusdo serdo custeados di-
retamente pelo ente federativo e, como tais beneficios séo 0s Unicos que podem ser estru-
turados no Regime Financeiro de Reparticdo Simples*!, a metodologia aqui descrita perde
sua aplicacdo apenas para este Regime Financeiro.
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GRUPO IV

CONTROLE
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11 . AtribuicOes e Competéncias do Sistema de Controle Interno do

Regime Préprio de Previdéncia

Ronaldo Ribeiro de Oliveira®

1. Administracdo Publica, Controle Interno e Previdéncia

O Regime Prdprio de Previdéncia - RPPS - abarca servidores publicos de cargos
efetivos da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios, totalizando 2.130 regimes,
em 2.080 municipios, com cobertura de 5,7 milhdes de servidores ativos e 3,8 milhdes de
aposentados e pensionistas, conforme justificativa contida na Proposta de Emenda Cons-
titucional 06/2019, que propde a reforma da previdéncia.

Os RPPS das trés esferas de governo apresentam, como regra, deficit financeiros e
atuariais crescentes ao longo dos anos, muito em razdo das dificuldades operacionais e
estruturais, internas e externas a previdéncia, que tém uma relacdo de causa e efeito com
as financas publicas dos entes federados, considerando os impactos orgamentarios, finan-
ceiros e de limite de despesas com pessoal, intrinsecamente ligados a auséncia de gover-
nanca publica e de estruturas efetivas de controle.

Nos dias atuais, as institui¢cdes publicas vivem num cenério de transparéncia, ativa
e passiva, com a participacdo dos cidaddos, que interagem pelas redes sociais ou por in-
termédio das entidades da sociedade civil organizada, por meio de audiéncias publicas,
dendncias e protestos; e da imprensa, com atuagdo contundente e legitima, estimulando e
pressionando instituices e 6rgdos a agirem com eficiéncia e efetividade, na busca, dessa
forma, de valor puablico condizente com as demandas e expectativas da coletividade, no
intuito de mitigar as causas e 0s efeitos da corrup¢do — 0 momento é de amadurecimento
das instituicdes e da sociedade.

Houve um tempo em que imperava o0 modelo de administragdo publica burocrética
- bastavam leis e regras; evoluiu-se para um novo padrdo ancorado na reforma do Estado,
neoliberal e regulador, por exceléncia, e chega-se ao atual, ainda interligado a paradigmas

1 Conselheiro Substituto do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Atuou como Técnico
de Financas e Controle da CGU e Auditor Pablico no TCE/MT. Mestrando em Administragdo Pu-
blica pelo Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP. Pés-graduado em: Direito do Estado —
FGV; Gestdo Publica — Faculdade Afirmativo; Auditoria das Entidades Governamentais — UFMT;
MPA Executivo em Controle Externo — FGV; Master em Planejamento Publico e Responsabilidade
Fiscal — Atame; Coordenador das Diretrizes de Controle Externo da ATRICON: Do Sistema de
Controle Interno dos Jurisdicionados — Resolugéo Atricon 5/14. Dos Regimes Proprios de Previ-
déncia — Resolugéo Atricon 5/18. Coautor do livro Controle Externo dos Regimes Prdprios de Pre-
vidéncia Social: estudos de Ministros e Conselheiros Substitutos dos Tribunais de Contas. 12 edigéo,
2016. Coautor do livro Regimes Proprios: Aspectos Relevantes — ABIPEM e APEBREM. Volume
12, 2018. Membro suplente do Conselho de Previdéncia da Mato Grosso Previdéncia — MTPREV,
de 2015 a 2019.
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antigos de administragdo publica, mas voltado para a governanca publica, lastreada num
Estado que atua de forma sistémica, em rede e conectado com os seus diversos niveis e
instancias, com a sociedade e com a iniciativa privada.

Nesse contexto, a previdéncia dos servidores publicos, a0 mesmo tempo em que
busca modelos eficientes e sustentaveis de amortizagdo do deficit financeiro e atuarial,
busca também formas de otimizagdo dos seus meios para implementacéo de uma gover-
nanca publica eficiente, em especial do controle das suas atividades administrativas, fi-
nanceiras e de gestdo, valendo-se, para tanto, do Sistema de Controle Interno, composto
pelas Unidades Executoras e a Unidade de Controle Interno.

O controle interno tem ganhado especial destaque na atual conjuntura da Adminis-
tracdo Publica brasileira. A crise financeira e fiscal dos entes da federagéo e os escandalos
de corrupgdo, associados a necessidade de atuac&o preventiva, exigem a adogdo de medi-
das enérgicas e proativas para reduzir o desperdicio de recursos publicos e aumentar a
eficiéncia operacional.

O controle interno é parte de uma visdo mais ampla de controle que engloba o con-
trole social e o externo, numa simbiose com governanca, accountability e compliance.

Segundo as diretrizes para as normas de controle interno da Organizagéo Internaci-
onal de Entidades Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI, que incorporaram o modelo do
Committe Of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission — COSO, o controle
interno integra cinco componentes inter-relacionados, os quais devem nortear a sua ava-
liacdo: ambiente de controle, avaliacdo de risco, atividades de controle, informacéo e co-
municacdo e, por ultimo, monitoramento.

O ambiente de controle é a base de todo o sistema de controle interno. Ele fornece
o0 conjunto de regras, estruturas, niveis de subordinacéo e definigdo de responsabilidades,
além de criar um clima que influi na qualidade do controle interno em sua totalidade.

A deteccdo e avaliacdo dos riscos a serem enfrentados permitem a adogdo de medi-
das preventivas, corretivas, bem como de respostas céleres e pontuais, de acordo com a
missdo e os objetivos dos drgdos e entidades, otimizando recursos.

As atividades de controle exercem uma influéncia geral na definicdo de estratégias
e objetivos e na estruturagdo de procedimentos de controle.

A informacdo e a comunicagdo eficazes sdo vitais para que os 6rgédos e entidades
conduzam e controlem suas operacdes, alcangando seus objetivos. A geréncia de um Or-
gdo ou entidade necessita de comunicacdo relevante, confiavel, correta e oportuna, rela-
cionada tanto aos eventos internos quanto aos externos.

Por dltimo, tendo em vista o dinamismo das atividades e relagBes, 0 monitoramento
assegura que o controle interno esteja em sintonia com os objetivos, o ambiente, os re-
CUrsOS € 0S riscos.

Os cinco componentes do controle interno projetam-se sobre quatro objetivos ge-
rais: accountability, conformidade (cumprimento das leis e regulamentos), operagdes (or-
denadas, éticas, econdmicas, eficientes e eficazes) e salvaguarda de recursos. Por exem-
plo, as informacdes financeiras sdo necessarias para administrar as operacdes, emitir re-
latérios, cumprir os propositos de accountability e a legislacdo aplicavel.

Da nitida importancia dos controles internos no ambito dos RPPS, a Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas - Atricon - editou diretrizes de controle externo, des-
tinadas a orientar a atuagdo dos Tribunais de Contas no &mbito de sua missao de estimular
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a implantacéo e avaliar o funcionamento do Sistema de Controle Interno dos 6rgéos ju-
risdicionados, também aplicaveis aos RPPS, nos termos da Resolucdo Atricon 05/20142,

Em 2018, a Atricon editou diretrizes especificas para o controle externo na gestdo
dos RPPS (Resolucgdo Atricon 05/2018%), no intuito de promover o desenvolvimento e
aprimoramento dos controles sobre os RPPS, e, em especial, de:

e Promover o compartilhamento de informagdes entre os 6rgdos de fiscalizagéo e super-
visédo, a exemplo da troca de bases de dados entre os Tribunais de Contas e o Ministério
da Fazenda (Secretaria de Previdéncia — SPREV);

e Promover a atuagdo tempestiva na fiscalizacdo da gestdo previdenciaria dos servidores
publicos;

e Fomentar a qualificagdo constante de todos os que participam de forma direta ou indi-
reta da gestdo dos RPPS, tais como: gestores, conselheiros, controladores internos, ve-
readores, prefeitos, governadores, secretarios, membros e servidores dos Tribunais de
Contas, com o objetivo de proporcionar o0 avango nas principais areas afetas ao regime,
a exemplo da gestdo atuarial, investimentos, folha de pagamento, beneficios previden-
ciarios, contabilidade publica e normas gerais;

e Buscar, na gestdo dos Regimes Proprios de Previdéncia Social:

- assegurar a capacitacdo permanente das equipes técnicas dos Tribunais de Contas,
dos jurisdicionados, conselhos e demais envolvidos, direta ou indiretamente na fisca-
lizagdo e gestdo dos RPPS;

- implementar programas de conscientizacdo de gestores, parlamentares e secretarios
acerca da importancia e impacto da previdéncia e dos RPPS;

e Buscar a uniformizacéo dos entendimentos no d&mbito dos Tribunais de Contas e, na-
quilo que for possivel, a compatibilidade com as demais instituicdes de controle; e

e Fiscalizar os Regimes Prdprios de Previdéncia social em temas com materialidade, risco
e relevancia — tais como gestdo atuarial, investimentos, contabilidade pdblica e normas
gerais —, de forma a contribuir para o aperfeicoamento da gestdo publica por meio de
recomendagdes que otimizem a capacidade de gestdo, o cumprimento de metas e/ou
resultados das politicas publicas.

Nessas diretrizes de controle externo voltadas para a previdéncia dos servidores pu-
blicos, buscou-se também demonstrar a importancia e a necessidade de atuacao dos Tri-
bunais de Contas no sentido de fortalecer as Unidades de Controle Interno dos RPPS,
racionalizando e integrando as atividades de controle, ndo s6 em relacdo a implantacéo,

2 BRASILIA. Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Aprova as Diretrizes
de Controle Externo n° 3204/2014 relacionadas a tematica “Controle interno: instrumento de efi-
ciéncia dos jurisdicionados”, Resolugdo n° 05/2014. Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-052014-controle-interno-dos-jurisdicio-
nados/>. Acesso em: 29 abr. 2019.

3 BRASILIA. Associagio dos Membros dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Aprova
as Diretrizes de Controle Externo n° 3214/2018 relacionadas a tematica “Controle externo na
gestdo dos Regimes Proprios de Previdéncia Social”, Resolugdo n° 05/2018. Brasilia, DF. Dispo-
nivel em: <http://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-052018/>. Acesso em: 29 abr.
2019.
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estruturagdo e efetividade do Sistema de Controle Interno dos atos de gestdo previdenci-
aria, mas também do mapeamento do funcionamento de comités e conselhos.

2 . Niveis de Agregagéo de Atividades no Controle Interno dos RPPS

Dos varios niveis de agregacdo de atividades e terminologias empregadas no con-
trole interno, trés merecem destaque: Sistema de Controle Interno; Unidades Executoras
do Sistema de Controle Interno e Unidade de Controle Interno. Ainda que ndo haja una-
nimidade nesses conceitos, tanto por parte da academia quanto das instituicBes, pode-se
afirmar que ha um consenso em relacéo as finalidades e atribuicGes.

Assim, Sistema de Controle Interno caracteriza-se pelo conjunto de partes que, de
forma coordenada, concorrem para um fim comum, com enfoque sistémico, envolvendo
todas as unidades administrativas que executam procedimentos dentro de um determinado
Sistema Administrativo, visando a eficiéncia operacional, a aderéncia as normas e a sal-
vaguarda de ativos, a exemplo do sistema orcamentario, que passa pelo planejamento,
elaboracéo, execucgéo e controle do orgamento.

As Unidades Executoras do Sistema de Controle Interno, como mencionado no
anexo Unico da Resolugéo Atricon 05/2014, sdo todas as unidades da estrutura organiza-
cional, no exercicio da execucao dos processos de trabalho da entidade, responsaveis pela
elaboracdo e execucdo das rotinas de trabalho e de procedimentos de controle e de avali-
acdo de riscos, inerentes a sua area de atuagao.

Assim, as Unidades Executoras do Sistema de Controle Interno desempenham o
primeiro nivel de controle dentro de uma organizacdo, antes mesmo do controlador in-
terno ou do conselho fiscal.

Os procedimentos de controle interno pertinentes a cada rotina de trabalho devem
estar materializados em manuais, 0s quais, quando observados, garantem o aprimora-
mento e o equilibrio da gestéo.

Dentro da estrutura administrativa de um RPPS existem diversas Unidades Execu-
toras do Sistema de Controle Interno, a exemplo das areas de beneficios, orgamento e
aplicacOes financeiras.

Imagina-se a quantidade de rotinas de trabalho, avaliag®es de riscos e procedimentos
de controle da area de aplicagdes financeiras, considerando a legislagdo do RPPS, dos
Tribunais de Contas e das normas gerais, em observancia aos limites, restri¢des e condi-
¢Oes da legislacdo e principios da Administragdo Pablica.

Assim, rotinas de trabalho e procedimentos de controle devem ser elaborados e exe-
cutados pela respectiva area de atuacdo, no primeiro nivel de controle, sendo objeto de
avaliacdo da Unidade de Controle Interno, para efeito de auditoria ou de analise dos pro-
cedimentos, somente no momento posterior.

Por sua vez, a Unidade de Controle Interno caracteriza-se pela estrutura organizaci-
onal que contempla os controladores internos, ou por vezes denominados de auditores
internos, que tém por competéncia, via de regra, atuacéo ligada ao (a) apoio, (b) controle
interno e (c) auditoria interna.

As atividades de (a) apoio, com visdo sistémica, relacionam-se tanto ao apoio a ges-
tdo, por meio do aprimoramento do sistema de controle interno, quanto ao controle
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externo, pela sua missdo constitucional®; as atividades de (b) controle interno desenvol-
vem-se no campo do acompanhamento de programas de governo, mapeamento de erros,
identificacdo de causas, com plano de acdo de acompanhamento; e as atividades de (c)
auditoria guardam relagdo com a verificacdo de adequacao dos procedimentos de controle
e apuracdo de impropriedades e prejuizos, dentre outros.

Importante destacar que os controladores internos ndo sdo assessores dos gestores
publicos, mas as atividades de controle na busca da eficiéncia operacional e no acompa-
nhamento e prevencdo de fraudes e erros, de forma geral, sdo as que assessoram a gestao.
Tanto é assim, que, em situacdes excepcionais, mais a frente debatidas, o controlador
interno tem o dever funcional de representar o gestor ao controle externo, nos casos de
irregularidades ou ilegalidades ndo sanadas, no tempo devido, sob pena de responsabili-
dade solidaria, nos termos do art. 74, § 1°, da CF/88.

Em algumas situacdes, principalmente para entes que comportam um sistema de
controle interno mais amplo, com fung¢des além das tradicionais e essenciais de auditoria
governamental e controle interno, tem-se 0 modelo de controladoria geral, que engloba
também as funcdes de ouvidoria e corregedoria, o que confere com a possibilidade aven-
tada pela diretriz 32 da Resolugédo Atricon 05/2014°.

3. Requisitos da Unidade de Controle Interno do RPPS

Considerando as atribui¢des, competéncias e atividades desenvolvidas pelas Unida-
des de Controle Interno, que sdo compostas pelos auditores/controladores internos, nada
mais natural do que aparelha-las com os requisitos e as condi¢Bes necessarias a execugao
da sua missdo constitucional de controle interno, dando, assim, meios de concretude aos
arts. 31% e 747 da CF/88.

4 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

§1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade soli-
daria.

5 BRASILIA. Associacio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Aprova as Diretrizes de
Controle Externo n° 3204/2014 relacionadas a tematica “Controle interno: instrumento de eficién-
cia dos jurisdicionados”, Resolugdo n° 05/2014. Brasilia, DF. anexo Unico. p. 18. Disponivel em:
<http://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-052014-controle-interno-dos-jurisdicio-
nados/>. Acesso em: 29 abr. 2019.

6 Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo municipal, na forma da
lei.

" Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de:

I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de
governo e dos orgamentos da Uni&o;

II- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orga-
mentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragéo federal, bem como da
aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

I11- exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres
da Unido;
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Para o Tribunal de Contas de Mato Grosso, o entendimento materializado é de que
os controladores internos devem ter nivel superior, serem concursados e efetivados no
cargo, como consta do Guia de Implantacdo do Sistema de Controle Interno na Adminis-
tracdo Publica®; ja, paraa Atricon, a concepcéo vai além do concurso, fazendo-se neces-
séaria a implantacdo de carreira especifica de controlador, ndo se admitindo, dessa forma,
que o cargo possua funcgdes estranhas as de controle e que o controlador exerca outras
atividades.

Esse conceito de carreiras especificas fortalece o debate de carreira tipica de Estado,
nos termos da EC 19/98, e reforca o principio da especializacdo do conhecimento, muito
necessario, principalmente em instituigdes como os RPPS.

Outros requisitos passam pela necessaria vinculagcdo dos controladores internos a
autoridade méaxima da instituicdo, evitando, assim, entraves de verticalizagéo funcional e
de excesso de liderancas; adequacdo de quantidade de pessoal suficiente ao desempenho
das atividades de controle; e de estrutura fisica condizente, além da garantia, sempre que
possivel, materializada em lei da entidade, de livre acesso a processos, dependéncias e
sistemas, com autonomia técnica e independéncia funcional, principalmente em relagéo
a elaboracdo e execucgdo do plano anual de auditoria.

Nesse contexto, a titulo de exemplo, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo recomenda em seu Guia de Orientacdo para Implantagdo do Sistema de Controle
Interno na Administragdo Publica - TCE/ES® -, que a estrutura de pessoal designada para
exercer atividade de controle, independente da necessidade de formacéo de equipe para
atender a demanda da administracéo, seja composta por servidores efetivos com formacéo
em nivel superior, com independéncia funcional e comprovado conhecimento para o exer-
cicio da fungéo.

Importante frisar que, havendo a legitima necessidade de formacdo de equipe para
atender aos designios de governanca, o seu titular serd escolhido dentre os auditores pu-
blicos internos (ou denominagdo equivalente), assegurando o dominio de conceitos in-
trinsecos ao controle interno e auditoria.

4 . O Sistema de Controle Interno da Previdéncia dos Servidores Publicos

Sob o enfoque do sistema de controle interno, de forma sistémica e integrada, torna-
se importante visualizar a previdéncia, em todas as suas areas e instancias, num campo
muito mais amplo que o RPPS.

O RPPS possui missdo institucional, dentre outras, de arrecadacéo e gestao dos re-
cursos previdenciarios advindos dos poderes e 6rgdos da administracdo publica, sendo
esses oriundos do fluxo de contribuicdo patronal e da parte retida dos servidores, além
das aplicacgdes financeiras.

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

8 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado. Guia para implantacio do Sistema de Controle
Interno na administragdo publica. Cuiabd: TCE/MT, 2007. p. 21. Disponivel em:
<https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/legislacao/publicacoes/GUIA-CONTROLE-IN-
TERNO-TCEES.pdf>. Acesso em: 8 maio 2019.

9 ESPIRITO SANTO. Tribunal de Contas. Guia de Orientagdo para Implantagdo do Sistema de
Controle Interno na Administracdo Publica / Tribunal de Contas. Vitoria: TCE/ES, 2011. p. 20.
Disponivel em: <https://www.tce.es.gov.br/wp-content/uploads/legislacao/publicacoes/GUIA-
CONTROLE-INTERNO-TCEES.pdf>. Acesso em: 8 maio 2019.
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Assim, o conceito de fluxo de direitos e obrigagdes financeiras vai além do RPPS e
alcanca as demais instituicGes da gestdo, no &mbito do ente federado. A atuacdo dos sis-
temas de controle interno nessa area deve abarcar as atividades e rotinas de trabalho e os
respectivos procedimentos de controle em cada uma das etapas, tanto num 6rgéo pagador,
pelas obrigacGes a recolher e a pagar, quanto no RPPS, pelo recebimento, ou, eventual-
mente, pelo direito a receber em caso de inadimpléncia.

Trata-se, portanto, de estabelecer procedimentos envolvendo as etapas de previsdo
orcamentaria, execucdo e contabilizacdo, com os respectivos procedimentos de controle,
em todas as entidades envolvidas no processo.

Tais procedimentos devem ser observados mesmo em situacdes em que 0 RPPS néo
tenha personalidade juridica, pois, ainda assim, todas as obrigacdes e direitos previdenci-
arios continuam de observancia obrigatoria, a exemplo de contribui¢des previdenciarias,
conta bancéria e demonstracées contabeis especificas?, prestagdes de contas aos tribu-
nais, envio de demonstrativos e informacdes a Secretaria de Previdéncia do Ministério da
Economia, dentre outros. Assim, com ou sem personalidade juridica do RPPS, as rotinas
de trabalho e os procedimentos de controle inerentes a cada sistema previdenciario devem
ser formulados e observados, tanto no RPPS quanto nos poderes e érgdos da administra-
céo.

5. Controlador Interno da Previdéncia dos Servidores Publicos

Outro debate muito presente no cotidiano da previdéncia € a atuacdo dos controla-
dores internos no ambito dos RPPS. Nos Estados da federacgdo, nas capitais e nas grandes
cidades, tém-se institutos de previdéncia de grande porte que, como regra, possuem es-
trutura, recursos or¢gamentarios e financeiros e limite da taxa de administracéo suficientes
para comportar a admissdo de controlador interno concursado, especifico para o RPPS.

Porém, para a maioria dos institutos de previdéncia, essa ndo é a realidade, e, assim,
ndo possuem condi¢des de admitir um controlador interno exclusivo para a previdéncia
municipal, e muito menos de se ter profissionais controladores com formacéo académica
em éareas distintas do conhecimento.

A previdéncia, por si s0, apresenta dificuldades de gestdo e de controle, principal-
mente por envolver grandes areas de atuacdo que exigem campos de conhecimento ca-
racteristicos e distintos, como as normas gerais, contabilidade previdenciéria, atuéria, in-
vestimentos e concessdo de beneficios.

Num modelo ideal, ter-se-iam controladores internos em quantidade suficiente e
com formag&o académica propria que abarcassem todas as cinco &reas da previdéncia,
com condi¢des de contribuir com o controle e a busca da eficiéncia da gestdo, mas ndo é
essa a realidade dos entes federados, mesmo para grande parte dos estados e dos grandes
municipios.

Todavia, ha que se destacar dois pontos importantes: primeiro, sempre que possivel,
deve-se buscar a admissdo de controlador vinculado ao RPPS, organizado em carreira
prépria, pois, assim, tem-se a especializacdo do profissional controlador, com capacidade
de passar a atuar em todas as grandes areas do RPPS; e, segundo, mesmo ndo tendo o
instituto de previdéncia um controlador interno especifico, devem ser estabelecidos

10 BRASIL. Congresso Nacional (2000). Lei Complementar, n. 101, de 4 de maio de 2000. LRF —
Lei de Responsabilidade Fiscal, Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/leis/Icp/lcp101.htm >. Acesso em: 30 abr. 2019.
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procedimentos de controle inerentes a previdéncia, envolvendo todas as areas, capazes de
detectar e prevenir erros, irregularidades e fraudes e contribuir com a busca da eficiéncia
administrativa.

A eficiéncia da gestdo passa, necessariamente, dentre outros requisitos, pela singu-
laridade do conhecimento, sem prejuizo da visao do todo, e esse € o caminho que vem
sendo trilhado, também nos Tribunais de Contas, conforme objetivo 13 da Resolugao
05/2018'* da Atricon, que recomenda a adocdo de unidade e equipes de auditoria especi-
ficas para a previdéncia, tornando-as integradas por profissionais com conhecimento
aprofundado na matéria, norte esse que se aplica aos RPPS e aos respectivos controlado-
res internos, os quais, preferencialmente devem pertencer ao quadro profissional do
RPPS, privilegiando, assim, o aperfeicoamento, a evolugéo e a continuidade dos conhe-
cimentos relacionados ao tema.

Né&o se pode perder de vista, ainda, que a instituicdo e funcionamento do sistema de
controle interno sdo mandamentos constitucionais. Dessa forma, considerando a possibi-
lidade do RPPS ndo possuir em seu quadro um controlador interno, devera valer-se do
exercicio das atividades de servidor do Poder Executivo com a mesma incumbéncia, me-
diante autorizacéo legislativa de criacdo de uma Unica Unidade de Controle Interno para
atuar como 6rgdo central do Sistema, conforme entendimento do Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso, materializado na Resolucdo de Consulta 29/2010%2,

6 . Competéncias e Atividades do Controlador Interno da Previdéncia

Como dito anteriormente, o sistema de controle interno e a competéncia dos contro-
ladores tém origem constitucional.

A Unidade de Controle Interno e os controladores tém forte relacdo com as demais
instituicGes de controle, como os Tribunais de Contas, a Secretaria de Previdéncia do
Governo Federal, o Ministério Publico e, inclusive, o conselho fiscal do RPPS, dentre
outras.

Na relacdo com essas institui¢fes, torna-se importante o sentido de continuidade e
de envolvimento no acompanhamento de diligéncias, recomendaces, determinacdes,
prestacdo de contas e monitoramento de irregularidades.

E imprescindivel que haja retroalimentacio do processo, em que o controlador in-
terno possa ndo s6 acompanhar determinagdes, recomendagdes e irregularidades aponta-
das, mas também editar plano de acéo envolvendo todas as Unidades Executoras respon-
saveis pelas atividades administrativas dos atos apontados, no sentido de evitar que se
repitam os erros e de se buscar a eficiéncia operacional.

11 BRASILIA. Associacdo dos Membros dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Aprova
as Diretrizes de Controle Externo n® 3214/2018 relacionadas a tematica “Controle externo na gestao
dos Regimes Proprios de Previdéncia Social”, Resolugdo n° 05/2018. Brasilia, DF. apéndice Unico.
p.4. Disponivel em: <http://www.atricon.org.br/normas/resolucao-atricon-no-052018/>. Acesso
em: 29 abr. 2019.

12 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado. Resolugdo de Consulta n® 29/2010. Cuiabad/MT:
TCEMT, 2010. Disponivel em: <https://www.tce.mt.gov.br/arquivos/downloads/00074147/Re-
50lu%C3%A7%C3%A30%20de%20Consulta%20n%C2%BA%200029-2010.pdf >. Acesso em:
30 abr. 2019.
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Nota-se que, na maioria das vezes, ndo cabe ao controlador interno a solucéo e a
prevencéo direta dos problemas, mas cabe a ele sim o acionamento das unidades respon-
saveis e 0 devido acompanhamento das a¢Bes saneadoras e preventivas.

Nessa linha de atuacéo ativa e proativa, torna-se missdo do controlador interno, den-
tre outras:

e manter relagdo continua com as institui¢des de controle;

e acompanhar o envio, de forma tempestiva, pelas unidades responsaveis, de pro-
cessos, inclusive de beneficios previdenciarios, documentos, informagdes e pres-
tacOes de contas a Secretaria de Previdéncia do governo federal e aos Tribunais
de Contas;

e analisar as causas da auséncia de Certificado de Regularidade Previdenciaria —
CRP; e

e acompanhar os procedimentos de controle e o efetivo exercicio da compensacdo
previdencidria junto ao INSS, nos recebimentos e pagamentos.

Como o sistema de controle interno é amplo e abarca todas as unidades e funces
operacionais, administrativas, financeiras e de gestéo, o papel do controlador interno tam-
bém deve ser visualizado de forma contextual, e, nesse sentido, atuar colaborativamente
em:

e acompanhar tempestivamente as alteracdes na legislacéo e buscar interpretar e
analisar o impacto sobre os atos de gestdo, juntamente com as areas correlacio-
nadas;

e acompanhar as decisdes judiciais especificas e as que tém ou possam vir a ter
repercussdo junto ao RPPS, e promover o debate com a unidade juridica e as
instancias envolvidas;

e fomentar a qualificacdo e a conscientizacéo da importancia e do impacto do tema
previdencidrio, junto as instancias internas e aos grupos de interesse externos ao
RPPS, a exemplo de conselhos, comités e diretorias da previdéncia, secretarios
de gestdo, finangas e planejamento e agentes politicos, como chefes do Executivo
e legisladores, que em determinados momentos atuardo em demandas previden-
ciarias, no sentido de fiscalizar, operacionalizar ou deliberar, a exemplo dos pro-
jetos que modificam aliquotas e ou de implantacéo de plano de amortizacdo do
deficit previdenciario; e

e verificar se as competéncias e atribui¢des dos conselhos, comités e diretoria do
RPPS séo normatizadas de forma clara e objetiva, com definicdo das fungdes
executoras, consultivas, opinativas, deliberativas ou de fiscalizacdo, em obser-
vancia também ao principio da segrega¢do de funcdes, e se ha aderéncia a essas
diretrizes, a exemplo da composicéo e das reunides ordinarias dos conselhos.

H& também as atividades de controle e auditoria da Unidade de Controle Interno
que, por serem amplas e guardarem relagcdo com o sistema previdenciario, podem ultra-
passar as barreiras institucionais da entidade RPPS, materializada na sua Unidade Gestora
Unica, e alcangar as demais instituicfes e poderes, principalmente as dos 6rgdos do Poder
Executivo, a exemplo de:

e vinculagdo, retengBes e contribuigdes de servidores cedidos a outros entes da fe-
deracdo;
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consisténcia e atualizago da base cadastral de servidores ativos, inativos e pen-
sionistas, assim como a realizacéo de censo previdenciario;

aderéncia a legislacdo que define a base de célculo das contribuigdes;

tempestividade no pagamento das parcelas mensais devidas ao RPPS, da patronal,
da apropriacdo da parte retida dos servidores, dos parcelamentos, e inclusive
quanto a incidéncia de atualizag@es e juros, em caso de atrasos;

requisitos e condicOes para firmar parcelamentos e reparcelamentos de dividas
para com o RPPS;

adequacéo legal e operacional dos bens e direitos e a adimpléncia dos aportes
financeiros, relacionados ao plano de amortizacdo do deficit atuarial;

andlise de impacto or¢camentério e financeiro, quando da adequag&o dos planos e
cargos e aumentos salariais, nos termos do art. 16 da LRF, e de impacto atuarial,
com base no principio do equilibrio financeiro e atuarial;

consisténcia e adequacédo das premissas e dos cendrios para realizacdo da avalia-
¢do atuarial; e

diretrizes e programas orcamentarios inerentes ao sistema previdenciario, con-
templando o planejamento, elaboragéo e execucdo dos planos.

Outras atividades sdo de atuacdo direta dos controladores internos, exclusivamente
no &mbito do RPPS, como, por exemplo:

procedimentos de controle relacionados a averbacdo de tempo de servico no
RPPS, por meio de certidBes originais;

parecer nos processos de beneficios, o que mitiga erros e agrega confiabilidade;
acompanhamento do cumprimento do limite da taxa de administrag&o;
adequacdo do valor patrimonial dos bens e direitos do RPPS;

registro mensal pela contabilidade como direito a receber, no sistema patrimonial,
proveniente de inadimpléncia de contribuicdes devidas ao RPPS;

procedimentos de controle relacionados aos investimentos, em observancia ao
cumprimento dos limites, condigdes e deliberagfes, assim como da motivagéo
prévia dos atos e decisdes relacionados a aplicagdo aos resgates; e

transparéncia dos atos de gestao.

Exemplo de eficiéncia e efetividade do parecer do controlador interno nos processos
de beneficios previdenciarios é o caso do Estado de Mato Grosso. Com um indice de 70%
de irregularidades e erros em processos advindos do Poder Executivo Estadual, detectado
no exercicio de 2010, o respectivo Tribunal de Contas passou a exigir o parecer do con-
trolador interno, ndo s6 nos processos de aposentadoria e pensdo, mas também nos de
concursos e admissdo de pessoal.
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Posteriormente, num levantamento realizado em 2017%3, com 2.796 processos, cons-
tatou-se que o indice de irregularidades caiu de 70% para 3%, o que permitiu, inclusive,
que o referido parecer do controlador interno passasse a ser por amostragem, conside-
rando a maturidade adquirida nas rotinas de trabalho e nos procedimentos de controle
primérios da Unidade Executora do Sistema de Controle Interno.

As responsabilidades e atribuicbes dos controladores internos vem aumentando,
também em relagdo as normativas da Secretaria de Previdéncia do Governo Federal, a
exemplo da analise de capacidade orcamentaria, financeira e fiscal do ente em relacdo ao
cumprimento do plano de custeio do RPPS, nos termos da IN 10/2018; e do recebimento
de comunicacdo de descumprimento de obrigacdes relacionadas a repasses pelo ente fe-
derado ao RPPS, com base no art. 50, § 1°, inciso 1, da Portaria 464/2018, que s&o ativi-
dades pertinentes a finalidade do controle interno, com viséo preventiva e corretiva, no
intuito da melhoria da governanga.

Ainda em relacéo as recentes normativas do Ministério da Economia, é de se notar
a atribuicdo de atividades e competéncias ao controle interno em conjunto com o controle
externo e, por vezes, com a Secretaria de Previdéncia do Governo Federal e com o Mi-
nistério Publico, o que refor¢ca a concep¢do contemporanea de competéncias amplas e
estruturais da Unidade de Controle Interno do RPPS e do Sistema de Controle Interno da
Previdéncia, que vai além do RPPS e alcanca também os poderes e 6rgdos da administra-
¢do publica.

Obviamente, e considerando a complexidade e a amplitude das atribui¢des do sis-
tema de controle previdenciario, em todas as suas instancias, interna e externamente ao
RPPS, tais atribui¢cdes e competéncias hdo de ser desenvolvidas de acordo com as condi-
¢Oes faticas da Unidade de Controle Interno, principalmente em termos de estrutura de
pessoal, considerando a quantidade, o perfil, a qualificacdo e a formacéo académica dos
controladores internos.

Mas néo s0 isso, deve-se levar em consideracdo também a capacidade de governanca
publica do ente federativo, o nivel de maturidade dos sistemas de controle, em nivel de
entidade e de processos, desde a concepcao até a efetividade.

7 . Representacdo do Responsavel pelo Controle Interno ao Tribunal de Contas

Além das j& elencadas, outra importante competéncia dos responsaveis pela Unidade
de Controle Interno, nos termos do § 1° do art. 74 da CF/88, € a de representar ao Tribunal
de Contas, ao tomar conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, sob pena de
responsabilidade solidaria.

Trata-se, assim, de dispositivo de extrema abrangéncia e importancia para o sistema
de controle, em todas suas instancias, ao dispor sobre um poder/dever do responsavel pelo
controle interno, de um empoderamento da Unidade de Controle Interno, inclusive sob
pena de responsabilidade solidaria, em caso de omisséo, o que vem sendo de pouca apli-
cabilidade no cotidiano das instituicdes de controle.

Duas andlises sdo de extrema importancia quando da interpretacéo e aplicagdo deste
dispositivo constitucional. Uma, 0 momento em que o responsavel pelo controle interno

13 SILVEIRA, Ligiane. Processos de Concessdo de Aposentadoria tém novo recorde de melhoria.
Controladoria Geral do Estado — CGE/MT, 2017. Disponivel em: <http://www.controlado-
ria.mt.gov.br/-/7668903-processos-de-concessao-de-aposentadoria-tem-novo-recorde-de-melhoria
>. Acesso em: 3 maio 2019.
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deveria representar ao controle externo; e a outra, quais seriam as irregularidades e ilega-
lidades a serem comunicadas.

Obviamente, tratando-se de mandamento constitucional, torna-se imperativo que se
dé o méaximo de concretude a norma, e assim, no que se refere ao momento, ha que se
levar em consideracao que o fato de ocorréncia da impropriedade ndo enseja, de imediato,
o dever de representar ao controle externo, até porque, se assim fosse, estar-se-ia transfe-
rindo a responsabilidade primaria de apuragdo pela gestao e pelo controle interno para o
Tribunal de Contas, em inobservancia ao principio da autotutela.

Detectando-se a irregularidade ou a ilegalidade, o controlador interno, mediante co-
municacdo formal a unidade executora responsavel e ao gestor maximo da entidade, de-
verd estipular prazo para que se adotem as medidas necessarias e suficientes ao sanea-
mento do ato e para que se restitua os valores devidos aos cofres publicos, quando for o
caso, prazo esse que dependera de cada situacdo, nos termos de regramento especifico da
Unidade de Controle Interno.

Somente ap0s esse prazo, havendo inércia ou ndo resolucdo do problema, é que se
deve iniciar o marco temporal para o controlador representar ao Tribunal de Contas a que
esta adstrito.

Quanto a segunda anélise deste dispositivo constitucional, que merece reflexdo, é
de quais seriam as irregularidades e ilegalidades a serem representadas ao Tribunal de
Contas.

Ainda que o referido § 1° do art. 74 da CF/88 utilize a expressdo “qualquer irregu-
laridade ou ilegalidade”, ha que se ponderar com outros dispositivos constitucionais ¢
principios, a exemplo da eficiéncia e do prazo razoavel de durag&o de processos, devendo-
se ter em mente que o intuito é tratar de situagOes de impacto sob os aspectos financeiros
e de gestdo, e ndo de irregularidades formais ou ilegalidades sanéveis.

Para o Tribunal de Contas de Mato Grosso, o dispositivo constitucional sob anélise
tem aplicabilidade para as irregularidades ou ilegalidades que evidenciem dano ou preju-
izo ao erério ndo reparadas integralmente pelas medidas adotadas pela administragéo,
consoante disposto no art. 163 do Regimento Interno'4, sem prejuizo do parecer conclu-
Sivo nas contas anuais.

Nos mesmos moldes, para o Tribunal de Contas do Estado de Rond6nia'®, o 6rgdo
central do Sistema de Controle Interno atua como extensdo do Controle Externo e, assim,
como forma de concretizar o papel de apoio, entende que cabe aos responsaveis pelo
controle interno, dentre suas varias fungGes, representar ao Tribunal sob pena de respon-
sabilidade solidaria, sobre as irregularidades e ilegalidades que evidenciem danos ao era-
rio, ndo reparados integralmente pelas medidas adotadas pela administracéo.

S8o exemplos de representacdo do controlador interno ao Tribunal de Contas, nas
instancias que envolvem as unidades executoras do sistema previdencidrio:

14 Art. 163. O responsavel pelo sistema de controle interno, sob pena de responsabilidade solidaria,
devera representar ao Tribunal de Contas do Estado sobre as irregularidades e ilegalidades que
evidenciem danos ou prejuizos ao erario ndo reparados integralmente pelas medidas adotadas pela
administragdo, sem prejuizo do parecer conclusivo mencionado no § 2° do artigo anterior.

15RONDONIA. Tribunal de Contas do Estado. REIS, Marc Uiliam Ereira. Painel de Controle: uma
abordagem pratica acerca da implementacéo e operacionalizagdo do sistema de controle interno.
Porto Velho: TCE/RO, 2017.
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e ausénciade envio de processos de beneficios previdenciarios ao Tribunal de Con-
tas, para exame da legalidade;

e pagamento de beneficios previdenciarios a inativos, em desacordo com os regis-
tros e determinagdes do Tribunal de Contas;

e resgates e aplica¢Bes financeiras em titulos e fundos de investimentos em des-
cumprimento a limites, prazos, condicdes, requisitos e deliberagdes;

e auséncia de compensacdo financeira junto ao INSS, tanto do estoque, eventual-
mente existente, quanto do fluxo atual; e

e descumprimento da obrigacdo de apropriacdo e pagamento mensal de parte pa-
tronal, da parte retida de servidores e de parcelamentos.

8 . Da Segregacao de Funcdes

O principio da segregacdo de fungdes é tema importante na gestdo publica, em todos
0s niveis, e de forte alcance para o controle interno do RPPS.

Tal principio exige que as fungdes de autorizacdo, execucdo, contabiliza¢do e con-
trole sejam praticadas de forma independentes, garantindo que as atividades do controle
interno sejam executadas com autonomia e independéncia e, por consequéncia, empre-
gando eficiéncia e credibilidade.

Nesse sentido, vale mencionar os Acérddos n°s 5553/2010 - 12 Camara'®, 2994/2009
- Plenério'” e 1074/2009 - Plenario® do Tribunal de Contas da Unido, nos quais se reco-
menda evitar atribuir ao 6rgdo de controle interno procedimentos controladores relacio-
nados as atividades de gestdo. I1sso porque, ao compartilhar a responsabilidade pelo pro-
cesso de trabalho e por seus resultados entre o gestor e o auditor interno, compromete-se
a independéncia e o principio da segrega¢do de funcdes.

Consoante explicitado no Manual de Orienta¢fes Técnicas da Atividade de Audito-
ria Interna Governamental da Controladoria Geral da Unido'®, a separacédo de fungGes

16 BRASILIA. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rd&o n° 5553/2010 — 12 Camara. Relator: Weder
de Oliveira. DJ: 31/08/2010. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acor-
dao-completo/*/NUMACORDAO%253A5553%2520ANOACORDAO0%253A2010/DTRELEV

EVANCIA%20desc,%20NUMACORDAOINT%20desc/1/%20?uuid=a0460ac0-6daf-11e9-bedb-
678c51546a34>. Acesso em: 3 maio 2019.

17 BRASILIA. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 2994/2009 — Plenario. Relator; Weder de
Oliveira. DJ: 9/12/2009. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/NUMACORDAQO%253A2994%2520ANOACORDAO%253A2009/DTRELEV AN-
CIA%20desc,%020NUMACORDAOINT%20desc/0/%20?uuid=a0460ac0-6daf-11e9-bedb-
678c51546a34>. Acesso em: 3 maio 2019.

18 BRASILIA. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1074/2009 — Plenario. Relator; Weder de
Oliveira. DJ: 20/05/2009. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*NUMACORDAQ%253A1074/DTRELEVANCIA%20desc,%20NUMACORDA.-
OINT%20desc/29/%20>. Acesso em: 3 maio 2019.

19 BRASILIA. Controladoria Geral da Unido. Manual de orientacdes técnicas da atividade de au-
ditoria interna governamental do Poder Executivo Federal / Ministério da Transparéncia e Con-
troladoria-Geral da Unido, Secretaria Federal de Controle Interno — Brasilia: CGU, 2017. Dispo-
nivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e-fiscalizacao/arquivos/manual-de-orien-
tacoes-tecnicas-1.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2019.
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entre pessoas e setores diferentes reduz o risco de erros ou de a¢6es inadequadas/fraudu-
lentas.

O respeito a segregacdo de funcdes exige ndo s6 que haja separacdo das fungdes de
execucao para o controle (vertical) como também dentro da prépria execugdo (horizon-
tal).

Assim, na area administrativa, numa visao de execucéo, deve-se atribuir a profissi-
onais distintos as funcdes relacionadas, por exemplo, a execucgdo orcamentaria, licitacao,
compras, liquidacdo de despesas, fiscalizacdo de contratos, financeiro, contabilidade,
guarda patrimonial, lideranga do setor patrimonial e comissdo inventariante.

Da mesma forma, néo se deve incluir controladores internos em comissdes proces-
santes ou de licitacbes, em comités de investimento, colegiados e conselhos de previdén-
cia ou fiscal, porque sdo competéncias e instancias distintas, que devem observar o prin-
cipio da segregacao de fungdes.

Sob o ponto de vista da moralidade, da eficiéncia, da gestdo e do controle, é inad-
missivel, a titulo de exemplo, a inclusdo no conselho fiscal de membros do conselho de
previdéncia, da diretoria executiva, do comité de investimento ou do controlador interno,
assim como, deste Ultimo, em outras instancias, 6rgdos e atividades do RPPS.

Em diversas situacfes, nos RPPS ha inclusdo do controlador interno no conselho
fiscal, sob o argumento, ainda que implicito, da pertinéncia entre as funcdes e a proximi-
dade do perfil técnico necessario ao desenvolvimento das atividades de controle, ou
mesmo por dificuldades operacionais. Todavia, tal linha de atuagdo néo se justifica — ndo
€ porque tém o mesmo proposito que podem ser mescladas.

Controle interno e conselho fiscal séo instancias distintas de atuacdo e de controle,
cada qual com suas competéncias, fungdes e designagdes, e, portanto, devem ter profissi-
onais especificos, até porque, controlador interno é servidor concursado, desempenhando
as funcdes legais de seu cargo, enquanto o conselheiro fiscal, como regra, é um servidor
ou inativo filiado ao RPPS, que recebe uma designacéo especifica e temporal.

9 . Desafios do Sistema de Controle Interno do RPPS

Os desafios sdo imensos e até, por vezes, imensuraveis, considerando a complexi-
dade do tema previdenciario, a quantidade de areas envolvidas e as dificuldades operaci-
onais e de gestdo. Mas, de forma simplificada, é possivel inferir que os grandes desafios
perpassam pela:

e racionalizagdo das atividades de controle, no ambito do ente federado e das de-
mais instancias de controle interno e externo;

e  estruturacdo da Unidade de Controle Interno, em termos de gestdo de pessoas,
estrutura fisica e procedimentos;

e autonomia técnica e independéncia funcional;

e  busca do equilibrio entre apoio a administragdo local e o auxilio ao controle ex-
terno;

e atuagdo tempestiva;

o efetividade das agdes, com prevencdes a fraudes, erros e aprimoramento da go-
vernanca puablica; e
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e consolidagdo da cultura de controle interno previdenciario, do RPPS e do ente
federado.

Diante de todo o0 exposto, resta evidente a importancia da estruturacdo do Sistema
de Controle Interno Previdenciario, dotado de autonomia e independéncia, capaz de pro-
mover mudangas na gestdo publica, tornando-a mais eficaz e eficiente.

A missdo constitucional conferida ao controle interno compreende uma atuacgéo de
forma integrada, com apoio e interacdo com o controle externo e com os colegiados e
comités, com vista a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patri-
monial dos entes da federacéo e das entidades da administracdo direta e indireta.

A atuacdo dos controles internos nos RPPS é essencial para que sejam implementa-
das reformas que assegurem a sustentabilidade dos beneficios, mediante a detec¢do de
irregularidades e ilegalidades, o0 mapeamento de riscos, a formulagéo, sistematizacdo e
implementacdo de procedimentos de corregdo e melhoria do desempenho dos regimes de
previdéncia.
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12 . O Processo dos Tribunais de Contas e os Achados de Auditoria em
RPPS: a Tutela Proviséria como Instrumento Efetivo da Atuacdo do

Controle Externo

Romano Scapin®

1. Introducéo

A crise econdmico-financeira do pais dos Ultimos anos ndo distingue setor publico
do privado — também ndo poderia ser diferente haja vista a correlagao histérica entre as
duas esferas. Em relagdo ao Poder Publico, sdo assustadores os nimeros (negativos) or-
camentarios e financeiros da Unido, de varios Estados e de diversos Municipios, €, nesse
contexto, as noticias de parcelamento de remuneracdo de servidores publicos que, antes
eram raras e surpreendiam, recentemente ndo contam mais com a mesma capacidade de
alarmar; parece que ja estamos (quase) acostumados.

Os relatos de parcelamento de proventos, um pouco mais raros, decorrem dos mes-
mos problemas financeiros mencionados do Estado brasileiro, os quais tém potencial de
repercussdo em todos os setores da sociedade, de natureza publica ou privada. E por isso
que a preocupagdo com os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) deve envolver
debate amplo, plural e irrestrito no pais. E dizer: o tema central que aqui se cuida ndo
deve ficar circunscrito a discussdo entre servidores publicos que podem, eventual e pre-
sente ou futuramente, enfrentar problemas com suas aposentadorias/pensées. Os proble-
mas oriundos dos RPPS séo de todos porque a todos atingem e, assim, por todos devem
ser compreendidos e discutidos.

Assimilada a dimensao de tais problemas, devem-se buscar tentativas de soluciona-
los. Nessa linha resolutiva, os 6rgdos e institui¢des publicas brasileiras possuem compe-
téncias que Ihes exigem atuagdo incansavel e otimizada. No presente artigo, abordar-se-a
a relacdo processual dos Tribunais de Contas com as gestdes dos RPPS, em especial sob
a perspectiva da expedicao de tutela proviséria objetivando regularizar, em tempo ade-
quado, os achados de auditoria constatados.

Os 6rgéos de controle externo, responsaveis pela fiscalizacdo da Administracdo Pu-
blica a atentos a efetividade de sua atuacdo, tém a missdo de exercer suas competéncias
constitucionais também para corrigir e aprimorar a gestdo dos RPPS dos Municipios, Es-
tados e Unido.

1 Auditor Pablico Externo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — TCE/RS, Mes-
tre em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul - UFRGS
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2 . Tribunal de Contas e suas Competéncias Constitucionais

2.1 Contexto histérico dos Tribunais de Contas (TCs)

A funcéo de controle externo no Brasil, desde a primeira Constituicdo republicana,
esteve presente na estrutura estatal organico-funcional, sendo relacionada, principalmente
em tempos mais recentes, a atuagdo dos Tribunais de Contas, apesar de a titularidade do
exercicio da fungdo competir ao Poder Legislativo. A relagdo ocorre porque as Cortes de
Contas, em periodo mais moderno, embora atuem em cooperagdo ao Parlamento por ve-
zes, agem exclusivamente sem contar com a participacdo deste na maior parte do exerci-
cio de atribuicBes da fungéo de controle externo.

Ao tratar dessa matéria, o professor Jorge Ulisses Jacoby Fernandes explicitou sua
compreensdo de que o exercicio pelo Tribunal de Contas de suas fungdes constitucionais
implica a conformag&o de um sistema de controle externo préprio?, sendo, inclusive, di-
ferente do sistema de controle externo exercido pelo Legislativo.

Relativamente a sistemas de controle externo, cabe rapidamente referir estudos de
direito comparado que a doutrina ja realizou?, identificando dois modos principais de or-
ganizacao de controle externo: em Auditorias ou Controladorias-Gerais (como é o caso,
por exemplo, de Argentina — nacionalmente — Cuba, EUA, Canada, México, Paraguai,
Reino Unido, Suécia e Venezuela) e por meio de Tribunais de Contas (Alemanha, Coréia,
Espanha, Franga, Grécia, Holanda, Japdo, Portugal e Uruguai).

Ainda no ambito do direito comparado, cabe mencionar que, na maior parte dos
casos, o Tribunal de Contas é 6rgdo autbnomo que atua junto ao Poder Legislativo, mas
hé situacBes em que a Corte de Contas integra o Poder Executivo (sobretudo em paises
africanos), sendo possivel encontra-lo ainda, embora de forma mais rara, vinculado ao
Poder Judiciario (Portugal e Angola).

Como ja mencionado, o Estado brasileiro optou pelo sistema de controle externo
sob o0 modelo de Tribunal de Contas, que exerce a fun¢do em conjunto com o Parlamento,
cada qual com sua competéncia definida no texto constitucional.

2.2 Tribunal de Contas nas Constituictes Brasileiras

Partindo de pensamento e articulagdo de Rui Barbosa, Ministro da Fazenda do Go-
verno Provisorio, o Decreto n® 966-A foi assinado em 07/11/1890, criando um Tribunal
de Contas “para o exame, revisdo e julgamento de todas as opera¢des concernentes a
receita e despesas da Republica”.

E interessante notar que Rui Barbosa, ao definir o 6rgio de controle para cuja cons-
tituicdo havia fortemente contribuido, referiu, na exposicdo de motivos do Decreto

2 Afirma o jurista que “(...) Desse modo, atento ao direito patrio, é possivel classificar o controle
externo segundo a natureza do érgao que o exerce em: legislativo, judicial e dos Tribunais de Con-
tas.” FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas no Brasil: jurisdi¢do e competén-
cia. 4. ed. rev. atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 103.

3 Por todas as mengOes encontradas na pesquisa sobre o tema, cita-se a obra mais especifica con-
sultada. BARRETO, Pedro Humberto Teixeira. O sistema tribunais de contas e institui¢des equi-
valentes: um estudo comparativo entre 0 modelo brasileiro e o da Uni&o Europeia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004.

4 PASCOAL, Valdecir. Direito financeiro e controle externo. 7. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009,
p. 122.
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mencionado, que se tratava de “corpo de magistratura intermediaria a administragdo e a
legislatura, que colocado em posicéo autbnoma com atribuigdes de revisdo e julgamento,
cercado de garantias contra quaisquer ameacas, exerce fungées vitais no organismo cons-
titucional”.

Pouco depois, em 1891, o Tribunal de Contas foi previsto constitucionalmente (tam-
bém sob forte influéncia de Rui Barbosa) e manteve-se em todas as Constitui¢des brasi-
leiras desde entéo, estando o prestigio e a valorizagdo constitucionais da Instituicdo asso-
ciados as liberdades democraticas: por duas vezes, suas atribui¢cdes foram reduzidas — nas
Cartas ditatoriais de 1937 (Estado Novo) e 1967 (Ditadura Militar) — e por duas vezes,
com a redemocratizacdo, recuperou e ampliou suas atribui¢cdes — nas Constituicdes de-
mocraticas de 1946 e 1988.

Desde a primeira Constituicdo da Republica, o Tribunal de Contas alterou sua dis-
posicdo topoldgica dentro do texto constitucional, j& tendo sido previsto: nas Disposicdes
Gerais (art. 89 da Constituicdo de 1891); como 6rgdo de cooperacdo nas atividades go-
vernamentais (arts. 95 a 98, da Constituicdo de 1934); na parte relativa ao Poder Judiciario
(na Constituicdo de 1937, arts. 99 a 114); e, finalmente, na parte referente ao Poder Le-
gislativo (nas Constituicfes de 1946, 1967, 1969 e 1988).

2.3 Tribunal de Contas na Constitui¢io de 1988

Atualmente, o nucleo essencial das disposi¢des constitucionais relativas aos Tribu-
nais de Contas encontra-se entre os arts. 70 e 75 da Carta Magna, havendo outros artigos
(da mesma envergadura normativa) que sdo importantes para organizacdo e funciona-
mento das Cortes de controle no Brasil.

E importante destacar que a Constituicio de 1988 foi inovadora ao prever expressa-
mente o “Tribunal de Contas da Unido”, institui¢do responsavel pelo exercicio do con-
trole externo de toda a estrutura administrativa vinculada a Unido. Além do TCU, o sis-
tema de controle externo no Brasil é composto por mais 32 Tribunais de Contas em todo
0 pais — sdo 26 Tribunais de Contas Estaduais que exercem o controle externo em suas
respectivas entidades federadas, um Tribunal de Contas do Distrito Federal, dois Tribu-
nais de Contas Municipais, um em S&o Paulo e outro no Rio de Janeiro, que cuidam ex-
clusivamente das capitais, e mais trés Tribunais de Contas Estaduais dos Municipios —
Bahia, Goias e Pard — que exercem o controle externo exclusivamente sobre os Munici-
pios de cada Estado citado.

No ponto, cabe destacar que o constituinte consagrou, no art. 75 da CRFBS, o prin-
cipio da simetria para o sistema de Tribunais de Contas, a0 passo que previu regra no
sentido de que as disposi¢Ges constitucionais relativas ao Tribunal de Contas da Unido
também se aplicam, no que couber, a organizagdo, composi¢ao e fiscalizacdo aos Tribu-
nais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

5 MARANHAO, Jarbas. Heraclio Salles e o Tribunal de Contas. Revista de Informag&o Legislativa,
Brasilia, v. 38, n. 149, jan./mar. 2001, p. 55.

6 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizagdo, compo-
sicdo e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tri-
bunais e Conselhos de Contas dos Municipios. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Re-
publica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://wwuw.planalto.gov.br/ccivil_03/cons-
tituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 13 mar. 2016.
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Além das disposicdes constitucionais, também ha legislagéo infraconstitucional, de
abrangéncia nacional, que trata dos TCs, cabendo destacar a Lei de Licitaces e Contratos
Administrativos (Lei 8.666/93), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) e a
Lei de Crimes Fiscais (Lei n° 10.028/2000).

Avang¢ando a uma importante premissa para o presente artigo, afirma-se que, diante
das competéncias constitucionais conferidas aos TCs e de tudo que o controle externo
representa a democracia, a replblica e aos direitos fundamentais’, pode-se extrair, em
sintese, uma finalidade institucional ampla da atuacdo do controle externo: tutelar a boa
administracdo publica quanto as facetas de gestdo cuja fiscalizacdo lhe compete por co-
mando constitucional, principalmente para cumprir dois objetivos — (a) a tutela do bom
uso do recurso publico (resumidamente, denominada de tutela do erario);® e (b) avaliagdo
dos gestores publicos (por meio dos julgamentos de contas irregulares, regulares ou re-
gulares com ressalvas ou de emissdo de pareceres prévios desfavoraveis ou favoraveis
quando do exame das contas publicas).

Ao que importa precipuamente ao presente texto, o primeiro grande objetivo insti-
tucional citado é que exige dos Tribunais de Contas a melhor atua¢éo possivel para resol-
ver as irregularidades de gestdo em RPPS, o que deve ocorrer por meio de processo ade-
quado. Pois bem, tendo em vista a finalidade da funcéo estatal de controle externo®, en-
tende-se que seu processo (aqui denominado de processo de contas ou de controle ex-
terno) devera, consequentemente, revestir-se de caracteristicas e observar principios
tendo como finalidade a tutela da boa administra¢do publica.

A expedicdo de provimentos provisorios nos processos de contas, assunto do pre-
sente artigo, esta relacionada com o objetivo de tutelar o erario (imediata ou mediata-
mente). Em relacdo a avaliagdo do gestor e sua punicdo, sdo finalidades que exigem cog-
nicéo exauriente e plena, de modo que ndo se cogita a utilizagdo de provimentos provisé-
rios, para os quais, vale referir desse logo, sdo autorizados a decisdo baseada em cognicdo
sumaria. Portanto, sobre o objetivo do processo de contas relativo a tutela do erério é que

7 Aprofundando o tema, desenvolvi algumas linhas a respeito durante minha dissertacdo de mes-
trado (“A EXPEDICAO DE PROVIMENTOS PROVISORIOS PELOS TRIBUNAIS DE CON-
TAS: Das ‘Medidas Cautelares’ a Técnica Antecipatoria no Controle Externo Brasileiro), no prelo
pela Editora Férum.

8 Por relevante, destaca-se que Rui Barbosa, na Exposicio de Motivos do Decreto 966-A (que criou
o Tribunal de Contas da Uni&o), ja expunha a tutela dos recursos publicos como finalidade institu-
cional do Tribunal de Contas, a0 comparar os sistemas francés e italiano de fiscalizagdo sobre a
Administracdo Publica, in verbis: ”Dos dois sistemas, o ultimo é o que satisfaz cabalmente os fins
da instituicdo, o que da toda a elasticidade necessaria ao seu pensamento criador. N&o basta julgar
a administragdo, denunciar o excesso cometido, colher a exorbitancia, ou a prevaricacdo, para as
punir. Circunscrita a estes limites, essa fungéo tutelar dos dinheiros publicos serd muitas vezes
inatil, por omissa, tardia, ou impotente. Convém levantar, entre o poder que autoriza periodica-
mente a despesa e 0 poder que quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de
um e de outro, que, comunicando com a legislatura, e intervindo na administragdo, seja, ndo s6 o
vigia, como a méo forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracéo das infragdes orca-
mentarias por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou indireta, proxima ou remota-
mente discrepem da linha rigorosa das leis de finangas.” (grifou-se)

9 No ponto, ressalta-se o entendimento de que o Estado brasileiro é organizado e constituido por
varias funcdes estatais, cujas competéncias sdo exercidas pelos Poderes e instituigdes autbnomas
de acordo com comandos constitucionais, sendo que uma de tais fungdes é a de controle externo.
Estudo mais aprofundado de tal matéria foi explicitado, em conjunto com as respectivas conclusdes,
na dissertacdo de mestrado antes referida.
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0 texto preocupar-se-4, tendo em vista a boa gestéo de RPPS estar relacionada a boa ges-
tdo de recursos publicos.

Nesse contexto, deve-se reconhecer que, atualmente, as atua¢@es dos Tribunais de
Contas ainda estdo muito voltadas para compreensao de que a indenizacdo do dano cau-
sado pela ma gestdo publica pode representar uma resposta satisfatéria dada pelo processo
de contas. Ocorre que a evolucdo dos estudos processualistas demonstrou que a efetiva
tutela dos direitos deve priorizar que se evite a violagdo do direito tutelado pelo processo
e pela funcéo estatal correspondentes, ndo se contentando, portanto, apenas com a super-
veniente indenizagao ressarcitoria ou responsabilizagdo punitiva.

Os instrumentos provisorios, dessa forma, poderiam ser utilizados antes mesmo de
se cogitar a dimenséo indenizatdria do processo de contas — ja que o dano seria evitado
ou estancado. Alias, com a utilizacdo de tais ferramentas, ndo somente o dano, mas tam-
bém o ilicito! poderia ser evitado previamente a sua ocorréncia ou corrigido o quanto
antes, sem necessariamente esperar pela cognicdo plena e exauriente no processo.

Por essa perspectiva, é que se pretende abordar o enfrentamento processual do con-
trole externo em relagdo aos achados de auditoria em RPPS. Exposto e sedimentado tal
raciocinio, passa-se, neste momento, ao reconhecimento das principais irregularidades
nas gestdes dos Regimes Proprios.

3. Principais Achados de Auditoria em RPPS

3.1 O RPPS no Brasil

E assegurado constitucionalmente (art. 40) aos servidores titulares de cargos efeti-
vos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias
e fundagdes, “regime de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contri-
buicéo 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.”

De origem constitucional, os Regimes Prdprios de Previdéncia Social (RPPS) regu-
lamentam-se, primariamente, pelas diversas regras e principios da Carta Magna brasileira
e, no ambito infraconstitucional, a Lei Federal n°® 9.717/98 é o instrumento normativo que
dispde sobre regras gerais para sua organizacdo e seu funcionamento.

Para além disso, e ainda sob o viés de normatizacdo em ambito nacional, os regra-
mentos infralegais derivados das Portarias elaboradas e publicadas pelo 6rgdo competente
do Poder Executivo (atualmente, a Secretaria de Previdéncia vinculada ao Ministério da
Economia) também sdo de observancia obrigatdria para as gestdes dos RPPS.

Analisando o cenéario de todo o territdrio patrio, constata-se que o pais, constituido
de 5.598 entes federativos, conta atualmente com 2.139 RPPS, incluindo a Unido, os 26
estados, o Distrito Federal e 2.111 dos 5.570 municipios®!. Entre todos os estados, o Rio

10 No processo civil brasileiro, convém referir desde agora, o doutrinador que protagonizou a dife-
renciacéo entre os conceitos de ilicito e dano foi Marinoni, em sua obra Tutela inibitoria. Para fazé-
lo, definiu basicamente que ilicito é ato contrario ao direito e dano é um prejuizo juridicamente
relevante, ndo tendo como se confundir os dois conceitos. MARINONI, Luiz Guilherme. Tutela
inibitoria. 3. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

1 Informagdo de 16/05/2019, extraida do sitio oficial da Previdéncia: <http://www.previden-
cia.gov.br/dados-abertos/estatisticas-e-informacoes-dos-rpps/>.
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Grande do Sul é o que apresenta 0 maior nimero de Regimes Proprios para previdéncia
de servidores publicos efetivos: 0os 329 RPPS do Estado gatcho (um do Estado e 328 dos
municipios)'? estdo bem a frente dos 221 RPPS do Estado paulista, segundo ranqueado
na relacdo dos entes com maiores quantidades de Regimes Préprios. Ou seja, 0 Rio
Grande do Sul esta com larga superioridade quantitativa, a0 menos em termos absolutos,
na comparacao com os demais estados brasileiros.

3.2 Achados de Auditoria nos RPPS do Rio Grande do Sul

Atento a isso, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), de
forma inovadora e estratégica, acrescentou ao seu Quadro de Auditores Pablicos Exter-
nos, a partir da Lei n® 13.777, de 30/08/2011, a categoria de Bacharel em Ciéncias Atua-
riais, objetivando qualificar a fiscalizacéo das gestdes dos RPPS em territorio gatcho.

Consequéncia de tal qualificag@o, estudo que revelou as “Melhores Praticas na Ges-
tdo dos Regimes Proprio de Previdéncia Social — RPPS”*3 foi produzido e divulgado em
2017, com o intuito de auxiliar os gestores no sentido de corrigirem — ou evitarem — pos-
siveis irregularidades na administracdo de tais Regimes. N&o obstante a intencdo colabo-
rativa da Corte de Contas galcha, inevitavel era que irregularidades continuassem a ser
cometidas pelos gestores publicos e constatadas durante os processos de fiscalizagdo de
controle externo. Nesse contexto, e diante da similaridade dos diversos achados detecta-
dos, é possivel sintetizar as principais — ou as mais recorrentes — irregularidades das ges-
tdes dos RPPS galchos — e que, provavelmente, devem também ocorrer nos Regimes dos
outros entes federativos brasileiros.

Nos exercicios de 2017 e 20184, os achados de auditoria de RPPS, com referéncia
as irregularidades mais comuns®®, apontados pelos trabalhos de fiscalizagdo nos processos
de contas de gestdo dos municipios galichos podem ser assim resumidos®, por ordem de
recorréncia:

12 Informagdo de 16/05/2019, conforme quadro do “Quantitativo de Regimes por UF* extraido do
link: <http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/estatisticas-e-informacoes-dos-rpps/>.

13 Disponivel em: <http://Mwwl.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/orienta-
coes_gestores/relatorio_RPPS.pdf >. Data de acesso: 30/05/2019.

14 Em relacéo ao ano de 2018, destaca-se que, em 30/05/2019 (data de finalizacdo do presente ar-
tigo), ndo estdo concluidos todos os Relatdrios de Auditoria dos processos de contas de gestéo,
tendo em vista que o prazo final para conclusdo vai até 30/06/2019. Na data da Ultima consulta
(30/05/2019), o panorama diagnosticado (acima exposto) é resultado do encerramento de, aproxi-
madamente, 65% do total de processos de contas de gestdo (de 2018) dos Executivos Municipais e
orgdos municipais da Indireta que possuem gestdo de RPPS (o universo total é composto por 35
Autarquias e 291 Fundos, do qual ja foram concluidos os Relatdrios, respectivamente, em 25 e 189
orgaos fiscalizados).

15 Ha achados de auditoria que ndo sdo referenciados, pelas Equipes de Auditoria, de acordo com
achados cujos titulos sdo pré-classificados. Na pesquisa efetuada, achados sem referéncia totaliza-
ram 109 ocorréncias.

16 O TCE-RS estrutura seus Relatérios de Auditoria por sistema denominado e-Relatério, no qual
¢ possivel visualizar os achados de auditoria catalogados por “género”. No género RPPS, ha diver-
sos achados comuns que séo intitulados de maneira idéntica, de modo que permitem pesquisa sobre
0s principais (ou mais recorrentes) achados de auditoria.



PREVIDENCIA E REFORMA EM DEBATE 261
Estudos multidisciplinares sob a perspectiva do Regime Prdprio

Titulos dos Achados de Auditoria Quantidades de Achados
Auséncia/atraso de recolhimento integral das Contribuicdes 70

Previdenciérias Patronais
Certificado de regularidade previdencidria vencido 45
Falta de providéncias de meios para o recebimento da com-

pensacédo previdenciaria 36
Auséncia de Recadastramento Previdenciario dos servidores 27
Atraso na realizacdo da avaliacdo atuarial anual 27
Auséncia de avaliacdo atuarial anual 16
Irregularidades na formagao/composicao/atuacdo dos Con- 15

selhos/Comités
Irregularidades no acordo de parcelamento com o RPPS 15
Auséncia de medidas que promovam o equilibrio financeiro 14
e atuarial do Fundo/a amortizacéo do déficit atuarial
Irregularidades na organizacdo do RPPS 13
Auséncia/atraso do repasse integral das Contribui¢Ges Pre- 12
videnciarias descontadas dos servidores

Gestor e/ou membros do comité de investimentos suficien-
tes com certificacdo em mercado de capitais

Cadastro Previdenciario com auséncia de elementos impor-
tantes para a realizacdo da Avaliacdo Atuarial

Repasse a menor das contribuicoes

Irregularidades no pagamento/calculo de beneficios
Irregularidades na aliquota de contribuicdo

Diveégéncias entre registros contabeis e contas bancérias de
RPP

Pagamento indevido de beneficio previdenciario para apo-
sentado/pensionista falecido

Irregularidades na aplicacdo dos recursos

Auséncia de ingresso dos recursos da compensagao previ-
denciéria

Excessos/Irregularidades das despesas administrativas
Irregularidades no cadastro previdenciario

Irregularidades na segregacao dos recursos financeiros do
Ente e do RPPS

=
o

P (WWw |0 O | O O ©

Analisando-se pelo critério dos efeitos dos achados'’, a relagdo acima revela basi-
camente dois grandes grupos de irregularidades na gestdo de RPPS: um, os achados cujos
efeitos imediatos e diretos sdo, notoriamente, financeiros e, dois, aqueles que, a0 menos
imediata e diretamente, ndo ha repercussdo financeira.

Por essa proposta de divisdo sistematica, no primeiro grupo, classificam-se as se-
guintes irregularidades: (a) auséncia/atraso de recolhimento integral das Contribui¢Ges
Previdenciarias Patronais; (b) falta de providéncias de meios para o recebimento da com-
pensacdo previdencidria; (c) auséncia/atraso do repasse integral das Contribuicdes Previ-
denciérias descontadas dos servidores; (d) repasse a menor das contribuicgdes; (e) Irregu-
laridades na aplicacdo dos recursos; (f) auséncia de ingresso dos recursos da compensagéo

17 Aqui, cabem algumas explicaces conceituais, encontradas em Manuais de Auditoria. Na reali-
zacg8o dos procedimentos de auditoria, sdo identificados os Achados de Auditoria, que consistem
em ato/fato significativo, passivel de relato pelo auditor, constituido de quatro atributos essenciais:
situacdo encontrada ou condicdo, critério, causa e efeito. Os Achados de Auditoria decorrem da
comparacao da situagdo encontrada com o critério pré-estabelecido e devem ser devidamente com-
provados. O achado pode ser negativo, quando revela impropriedade ou irregularidade, ou positivo
quando aponta boas praticas de gestéo.
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previdenciaria; (g) pagamento indevido de beneficio previdenciario para aposentado/pen-
sionista falecido; (h) irregularidades no pagamento/calculo de beneficios; (i) Excessos/Ir-
regularidades das despesas administrativas; (j) irregularidades na aliquota de contribui-
cdo.

Para essas hip6teses, passa-se a denominar tais achados de financeiros, exclusiva-
mente para fins de padronizagdo nominal. Como dito, a caracteristica em comum dessas
irregularidades refere-se aos efeitos imediatos, de carater financeiro, aos Fundos de
RPPS. Na grande parte desse grupo, a situacdo de irregularidade é, em resumo, a ndo
entrada de recursos que deveriam estar sendo aportados ao Fundo previdenciario, de
acordo com a legislacdo vigente. A justificativa apresentada pelos responsaveis para tais
casos, em regra, € a auséncia (presente ou iminente) de recursos financeiros para cumprir
com tal compromisso legal em funcdo de todas as demais despesas necessérias da gestao
publica que administra.

De outro lado, no segundo grupo, classificam-se os achados a seguir: (1) certificado
de regularidade previdenciaria — CRP — vencido; (2) auséncia de Recadastramento Previ-
denciério dos servidores; (3) atraso na realizacdo da avaliacdo atuarial anual; (4) irregu-
laridades na formag&o/composi¢do/atuacdo dos Conselhos/Comités; (5) irregularidades
na organizacéo do RPPS; (6) auséncia de medidas que promovam o equilibrio financeiro
e atuarial do Fundo/a amortizagdo do déficit atuarial; (7) gestor e/ou membros do comité
de investimentos suficientes com certificagdo em mercado de capitais; (8) irregularidades
no acordo de parcelamento com o RPPS; (9) Cadastro Previdenciario com auséncia de
elementos importantes para a realizagdo da Avaliacdo Atuarial; (10) divergéncias entre
registros contabeis e contas bancérias de RPPS; (11) irregularidades no cadastro previ-
denciério; e (12) irregularidades na segregacgdo dos recursos financeiros do Ente e do
RPPS.

Aqui, nos casos de irregularidades na constituicdo, organizacao, de metodologia atu-
arial ou transparéncia na gestdo do RPPS, definiu-se denominé-las de formais, com a
mesma finalidade de padronizag8o acima mencionada. No ponto, cabe destacar que a ine-
xisténcia de efeito financeiro imediato ndo diminui a gravidade da irregularidade consta-
tada. As vezes, é justamente o contrario: a irregularidade formal pode ser muito mais
grave do que a financeira, em consequéncia do prejuizo causado a viabilidade financeira
e atuarial do Fundo na perspectiva de longo prazo.

Destaca-se, ainda, a possibilidade de haver correlagéo entre os achados ou de poten-
cial para sua classificacdo nas duas naturezas, situacdes que podem implicar, em analise
mais ampla, concomitancia de caracteristicas financeira e formal na irregularidade cons-
tatada. Por exemplo, a auséncia de obtencdo de CRP impede o ente de receber a compen-
sacdo previdenciaria, de modo que o primeiro achado, de natureza formal incipiente-
mente, também pode agregar atributos de carater financeiro. Por outro lado, as irregula-
ridades dos itens 6, 8 e 10 podem também gerar efeito financeiro imediato, na medida em
que, respectivamente, (6) se 0 municipio ndo implementar o plano de custeio correta e
tempestivamente, deixando de pagar as aliquotas adequadas, podera onerar as proximas
gestdes municipais!® com pagamentos maiores do que seriam necessarios; (8) a irregula-
ridade nos acordos de parcelamentos também engloba as situacbes de pagamentos a me-
nor do que os valores pactuados e, portanto, devidos pela gestdo do Fundo, gerando efei-
tos financeiros imediatos; e (10) as divergéncias podem ter como causa desvios de

18 A caracterizagdo do “efeito imediato” dependerd, entdo, do tempo transcorrido até que a irregu-
laridade gere efeito financeiro.
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recursos financeiros, cujos efeitos imediatos, portanto, extrapolariam o aspecto formal e
também se qualificaram como financeiros.

De qualquer sorte, a terminologia e a catalogacdo indicadas sdo acessdrias para o
objetivo principal do presente artigo. Com efeito, a intencédo é apresentar hip6tese propo-
sitiva, para fins de reflexdo e discussdo, que permita o enfrentamento processual ade-
quado, pelo exercicio do controle externo, frente aos atos irregulares de gestdo dos RPPS,
tanto em relacéo aos (ditos) financeiros quanto aos (aqui denominados de) formais.

Para tanto, é necessario compreender a utilizacdo de provimentos provisorios nos
processos de controle externo dos Tribunais de Contas.

4 . Provimentos Provisorios Frente as Irregularidades de RPPS

4.1 A Técnica Antecipatdria no Processo de Contas

A famigerada morosidade para realizacdo de atos decisorios que visam a prestacdo
de tutela de direitos, estendendo em demasia o lapso temporal entre o inicio do processo
e a decisdo definitiva que busca estabelecer justica ao caso concreto analisado, ndo repre-
senta situacdo exclusiva dos érgdos do Poder Judiciéario: os 6rgdos de controle externo
padecem do mesmo diagnostico. E o remédio para superar a doenca, num primeiro mo-
mento, € idéntico ao receitado no processo civil: a necessidade de antecipacdo dos atos
decis6rios processuais. A constatacdo de que a lentiddo desprestigia os mecanismos for-
mais de resolucdo de litigios acabou valorizando a figura da técnica antecipatéria no pro-
cesso?®, o que deflagrou, também no dmbito do processo de contas, a reflexdo quanto a
utilidade de provimentos provisoérios.

Considerando a aproximacao do processo de contas ao processo civil, assim como
a moderna sistematizacdo da matéria trazida pelo novo Cédigo de Processo Civil, en-
tende-se que a forma mais adequada — e com fundamentos — para qualificar as decisdes
das Cortes de Contas que utilizam a “técnica antecipatoria” € identifica-las por “provi-
mentos provisorios” — superando a atual denominag@o de “medidas cautelares”.

Nos processos desenvolvidos junto aos Tribunais de Contas, o bem juridico tutelavel
corresponde ao direito de a sociedade contar com boa administragdo por parte dos gesto-
res da coisa publica, em especial no que diz respeito a boa utilizacdo dos recursos publi-
cos, denominando-se de direito fundamental a boa administracéo publica.

E importante alertar que o direito a boa administracdo puablica é sempre coletivo,
mas pode igualmente se constituir, por vezes, como direito individual especifico de pes-
soas naturais ou juridicas, como é o caso, por exemplo, (i) de uma empresa licitante que
deseja ver respeitada a legislacdo, por parte do Poder Publico, para satisfazer seu direito
a participar de justa concorréncia publica; ou (ii) de uma pessoa cuja classificagdo em
concurso publico ndo teve a ordem de chamamento respeitada e, por isso, pretende reali-
zar seu direito a nomeacao.

19 Alias, nesse contexto, percebe-se um deslocamento do foco de atengéo principal do processo. Se
outrora as sentengas eram o triunfo mais cobigado pelas partes e influenciavam a estratégia para os
demais atos processuais, hoje o ponto nevralgico do litigio, em diversos casos, € a (chamada) limi-
nar e a antecipagao de tutela. O objeto da disputa fundamental, em diversos processos, deixou de
ser a sentenga final favoravel — distante no tempo — mas a antecipada prestacgdo jurisdicional, cuja
precariedade, muitas vezes, deixa de ser relevante diante de sua longa vigéncia.
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De qualquer sorte, o certo é que 0s processos que expressam o exercicio da funcédo
estatal de controle externo pelos Tribunais de Contas devem contar com 0s meios neces-
sarios para tutelar mencionado direito, dando-se concretude, assim, a teoria da processu-
alidade ampla.

Decorre dos valores e principios formadores do Estado Constitucional, a ideia de
que a tutela dos direitos, inclusive a desse direito fundamental, deve ocorrer de maneira
adequada, tempestiva e efetiva.

Dessa forma, a tutela juridica protegida pelo processo de contas deve contar com
técnicas processuais adequadas, tempestivas e efetivas. Com efeito, a evolugdo dos estu-
dos do processo civil demonstrou que a técnica processual antecipatdria é necessaria para
concretizagdo da tutela com as caracteristicas mencionadas nos casos de urgéncia e evi-
déncia. Em outras palavras, é dizer que o processo civil exige a adogdo de provimentos
provisorios caracterizados pela sumariedade de cognicao.

Considerando a aplicacao subsidiaria do processo civil ao processo de contas, é de
se cogitar que as situacGes em que se autoriza a técnica antecipatéria de tutela nas decisdes
do processo civil também sejam amplamente aproveitaveis para utilizagdo no processo de
contas.

No ponto, cumpre destacar que o poder geral de cautela, reconhecido aos Tribunais
de Contas pelo Supremo Tribunal Federal, em verdade, abarca néo sé a possibilidade de
expedicdo de medidas cautelares que visassem a garantir a efetividade final do processo,
na funcdo de asseguracdo do direito, mas também se estende para o outro caso de tutela
de urgéncia reconhecido pela doutrina — o de tutela antecipada/satisfativa.

Tal entendimento decorre de analise das fungbes/finalidades conferidas as denomi-
nadas medidas cautelares, conforme entendimento do proprio STF. Do exame, resultou a
percepcao de que a Suprema Corte identificava sempre como medida cautelar as situacbes
que, na verdade, ora correspondiam, de fato, a tutela cautelar, ora correspondiam aos ca-
sos de tutela satisfativa. Ao cometer equivocada igualizagdo, o Supremo acabou utili-
zando como critério de identificacdo somente a estrutura do provimento e o conceito de
que toda decisdo suméria configura-se como cautelar. Todavia, fez-se necessério utilizar
a lente funcional® para redefinir a classificacdo de medida cautelar feita pelo STF, ade-
quando-a no sentido de conferir nova roupagem a possibilidade de expedi¢do, nos pro-
cessos de contas, de decisdes sumarias que atendessem a tutela cautelar ou a satisfativa:
0s provimentos provisorios de urgéncia.

Portanto, entende-se que a relacéo entre a tutela de urgéncia e o processo de contas
esta reconhecida, de forma consolidada, pela jurisprudéncia do Supremo. Corretamente,
afirmou o vértice maximo do Poder Judiciario brasileiro que os Tribunais de Contas po-
dem lancar médo de provimentos provisorios que assegurem o direito discutido no pro-
cesso de contas ou mesmo o realizem, por meio de decisdo com cogni¢do suméria, a fim
de evitar a falta de efetividade do processo em razéo dos efeitos maléficos do tempo.

Dessa forma, compreende-se que os dispositivos do novel Cédigo de Processo Civil
relacionados aos provimentos provisorios de urgéncia devem ser utilizados junto aos pro-
cessos de contas, adaptando-se, por evidente, as eventuais partes que nao se conectem a
realidade do 6rgéo de controle externo. Nessa linha, afirma-se que a tutela provisoria de

20 Mudanga de instrumento visual protagonizada, inicialmente, por Baptista Da Silva, como visto,
e seguida por vasta doutrina que acompanhou sua linha.
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urgéncia, seja cautelar, seja satisfativa, podera ser concedida em carater antecedente ou
incidental?!.

De outro lado, a tutela de urgéncia apresenta como requisitos legais a existéncia de
“elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao
resultado 1til do processo”?? . Observa-se que o legislador previu condicdes idénticas a
concessdo da tutela de urgéncia?®, restando a diferenciacdo conceitual percebida somente
a partir do angulo da tutela final que esta sendo antecipada provisoriamente. Quanto a
probabilidade do direito, é indiscutivel que representa elemento comum entre as tutelas
provisorias satisfativa e cautelar, esclarecendo a doutrina que o critério concessivo refere-
se a “probabilidade logica — que é aquela que surge da confrontagéo das alegacdes e das
provas com os elementos disponiveis nos autos, sendo provavel a hipdtese que encontra
maior grau de confirmacdo e menor grau de refutacio nesses elementos”?*. Quanto ao
outro requisito, destaca-se que, objetivando superar os conceitos inapropriados utilizados
pelo Cédigo, a doutrina sugere que 0s requisitos do perigo de dano ou o risco ao resultado
atil do processo sejam compreendidos e classificados com a expressdo perigo na demora.
Assim, a tutela provisoria de urgéncia exigiria que a parte evidenciasse o “perigo que a
demora no oferecimento da prestacao jurisdicional (periculum in mora) representa para a
efetividade da jurisdicio e a eficaz realizagdo do direito”?®.

Nio se pode esquecer que “a tutela provisoria pode fundamentar-se em urgéncia ou
evidéncia”?® no processo civil. Assim, o género dos provimentos provisérios comporta,
ainda, os provimentos para tutela de evidéncia, além dos de urgéncia. Considerando a
aplicacdo subsidiaria do processo civil ao processo de contas, resta mais facil compreen-
der o raciocinio que sustenta a possibilidade de protecéo a tutela da evidéncia no processo
de contas: o titular do direito?” que se evidencia como mais provavel na discussao juridica
merece ter sua pretensdo protegida adequadamente por meio de técnica processual, 0 que

2L Art. 294, paragrafo Unico, do CPC. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Cddigo de
Processo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 11 mai. 2019.

22 Art. 300, do CPC. Ibid., acesso em: 11 mai. 2019.

23 Na mesma linha: “No entanto, quer se trate de tutela antecipada, quer de cautelar, os requisitos
para a concessdo delas sdo agora os mesmos: juizo de probabilidade e perigo de dano ou o risco ao
resultado 1til do processo (art. 300, caput)”. MORAES, Voltaire de Lima. Novo cdigo de processo
civil anotado/OAB. Porto Alegre: OAB/RS, 2015, p. 239.

24 WAMBIER, Teresa Arruda Alvin et al. Breves comentarios ao novo codigo de processo civil.
Sédo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 782 — no capitulo escrito por Daniel Mitidiero.

% DIDIER JR., Fredie, BRAGA, Paula Sarno e OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito
processual civil: teoria da prova, direito probatério, agdes probatérias, decisdo, precedente, coisa
Jjulgada e tutela proviséria. 10. ed. Salvador: Jus Podivm, 2015, p. 597.

%6 Art. 294, do CPC. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil.
Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/1ei/113105.htm>.
Acesso em: 11 mai. 2019.

270 legitimo titular do direito discutido no processo de contas &, obviamente, 0 povo, que é repre-
sentado pela atuagdo dos servidores que deflagram o processo de contas (carreira cujos integrantes
normalmente sdo denominados de Auditores) e dos membros do Ministério Pablico junto ao Tri-
bunal de Contas (citados no art. 73, §2°, I, da CRFB). Deve-se ressaltar que o direito discutido no
processo de contas também pode representar direito individual, de interesse também de pessoas da
sociedade, como é o caso, por exemplo, do direito de servidores publicos em seus atos de admissdo
ou aposentadoria e de empresas que participam de licitagdes publicas, situagdes que sao decididas
e tuteladas no ambito do processo de contas.
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sustenta a possibilidade de uso da técnica antecipatoria para expedicdo de provimentos
provisorios para realizacdo da tutela da evidéncia.

Portanto, em razéo de as competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas de-
monstrarem sua funcéo de tutelar o direito a boa administracdo publica, o exercicio de tal
funcgdo deve ocorrer por meio de processo que permita a aplicacdo das tutelas de urgéncia
e da evidéncia, ja que essas representam tutelas sintonizadas com a teoria da tutela dos
direitos — sendo ambas concretizaveis pela expedicdo de provimentos antecipatérios/pro-
Visorios.

Valendo-se das normas vigentes para tutela provisoria, pode-se inferir que, também
no processo de contas, “a tutela provisoria conserva sua eficacia na pendéncia do pro-
cesso, mas pode, a qualquer tempo, ser revogada ou modificada”.?® Além disso, podera o
Ministro/Conselheiro do Tribunal de Contas “determinar as medidas que considerar ade-
quadas para efetivagio da tutela proviséria”?®, o que demonstra a maleabilidade da técnica
executiva a ser empregada ao caso concreto, sem haver rigidez quanto a sua tipicidade,
justamente para que o processo conte com a efetividade que dele se espera. De outro lado,
a “consideracdo de adequagdo” a ser feita pelo julgador, para escolher as medidas que
efetivardo a tutela provisoria, ndo significa exercicio de convencimento particular, com
critérios pessoais que pretendam justificar porque a medida “A” e ndo a “B” foi adotada.
Os critérios para escolher quais medidas devem ser consideradas adequadas pertencem a
Ciéncia do Direito e ndo ao Ministro/Conselheiro julgador do caso concreto. Tal percep-
cdo implica a necessidade de argumentacédo técnico-juridica para fundamentar a escolha
da medida “A” e ndo a “B”, principalmente mediante ponderagdo a ser realizada em todos
0s niveis da estrutura trifasica da proporcionalidade°.

Finalizando o presente topico, destaca-se que, por analogia a previsdo do art. 299 do
CPC, a tutela proviséria no processo de contas devera ser requerida ao Ministro/Conse-
Iheiro responsavel pela fiscalizacdo da gestdo cujo ato seja impugnado, nos casos em que
0 respectivo processo de contas ja tenha sido distribuido a um dos julgadores. Nessa situ-
acdo, a tutela provisoria sera concedida em carater dito “incidental”, em razdo de ocorrer
de forma incidental a processo ja em andamento. A outra hipétese de concessao de tutela
provisoria, no que se refere ao critério momento processual de seu deferimento, é a de
carater antecedente, realizada antes da deflagracdo de qualquer processo de contas, mas
que se restringe somente aos casos de tutela de urgéncia.

Independentemente do momento processual de aplicagdo da tutela proviséria nos
processos de contas, 0 que realmente importa é sua possibilidade — a qual, se confirmados
0s requisitos, deve ser enxergada como obrigatoriedade visando ao processo de controle
externo adequado e efetivo. No préximo tépico, analisar-se-a a utilizacdo de provimentos
provisorios especificamente nos casos de achados de auditoria na gestdo de RPPS.

28 Art. 296, do CPC. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marco de 2015. Cédigo de Processo Civil.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2015/lei/I13105.htm>.
Acesso em: 11 mai. 2019.

29 Art. 297, do CPC. Ibid., acesso em: 11 mai. 2019.

30 Nesse sentido, Mitidiero ensina que: “Em um sistema atipico de técnica executiva, os postulados
da adequacdo, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito devem estruturar argumen-
tativamente o emprego da técnica executiva a fim de que o poder judicial de escolha da técnica
processual possa ser intersubjetivamente controlavel”. WAMBIER, Teresa Arruda Alvin et al. Bre-
ves comentarios ao novo cddigo de processo civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 778-
779.
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4.2 A Tutela Proviséria nos Achados de Auditoria de RPPS

Atualmente, os regramentos dos Tribunais de Contas no Brasil preveem a utilizacéo
de medidas cautelares em seus processos de contas. Como visto anteriormente, a defini-
¢do de que as Cortes de Contas podem utilizar medidas cautelares em seus expedientes
permite inferir que, em verdade, os provimentos de tutela de urgéncia (conceito normativo
oriundo do CPC) podem ser expedidos nos processos de contas, seguindo a l6gica extra-
ida da ratio decidendi dos precedentes do STF que, analisados conjuntamente, autoriza-
ram tal hipotese.

Por isso, os achados de auditoria, pelo viés da tutela proviséria, vém sendo enfren-
tados nos processos de controle externo apenas pela tutela de urgéncia — sem cogitar-se a
utilizacdo de tutela da evidéncia. N&o é diferente quando se trata de casos de irregulari-
dade em RPPS. Assim, diversos casos atualmente j& sdo discutidos, nos processos de
controle externo, relativamente a expedicdo de medidas cautelares (ou provimentos de
urgéncia) em achados de auditoria constatados junto as gestdes de RPPS®,

Em tais processos, discute-se sobre achados de auditoria financeiros ou formais,
sendo viavel, defende-se neste artigo, o enfrentamento da matéria por provimento de tu-
tela provisoria, tanto a de urgéncia quanto a de evidéncia, se preenchidos os devidos re-
quisitos.

Neste tdpico, analisar-se-d0, exemplificativamente, alguns casos de possivel corre-
laco entre os achados de carater financeiro e formal e 0s provimentos provisorios.

Nos casos das irregularidades formais, a aplicagdo da tutela provisdria de urgéncia
pode ser menos frequente, em razéo de eventual dificuldade de demonstracdo do requisito
do perigo na demora. A probabilidade do direito, na maior parte dos casos, é de mais facil
evidéncia, restando, portanto, o convencimento quanto ao perigo causado pela tardanca
da atuacdo do controle externo. Em algumas irregularidades, o perigo de tal demora é
notério na medida em que se reconhece proporcionalidade direta entre o tempo de regu-
larizagdo do achado e o risco (ou dificuldade) para o RPPS se (re)equilibrar. Em outras
palavras, quanto mais tempo transcorrer para a ado¢do de providéncias necessaria ao
exato cumprimento da lei, maior sera a dificuldade para o ajustamento atuarial do RPPS,
devendo-se analisar se tal demora pode causar a irreversibilidade (ou quase isso) de um
quadro de insustentabilidade financeira do Fundo previdenciério. Por exemplo, o atraso
ou a auséncia de realizacdo da avaliacdo atuarial anual, a auséncia de medidas que pro-
movam o equilibrio financeiro e atuarial do Fundo, o Cadastro Previdencidrio com au-
séncia de elementos importantes para a realizacdo da Avaliacdo Atuarial (a depender da
essencialidade dos elementos ausentes) representam situacdes cuja demora de resolugéo,
em regra, prejudica demasiadamente a boa gestdo do fundo. Com base em juizo de razo-
abilidade, deve-se avaliar se o perigo na demora causado pela irregularidade ndo sanada
exigira a aplicacdo de tutela proviséria de urgéncia.

De outro lado, em outras situa¢des de achados formais, a tutela da evidéncia pode
ser mais adequada — ou a Unica alternativa provisoria viavel — na medida em que dispensa
0 requisito da urgéncia (o perigo na demora). Quando as pecgas de controle externo (sejam
elas oriundas da auditoria, do Ministério Publico de Contas ou até de denincias do

31 Cita-se, exemplificativamente, que no TCE-RS houve 10 processos de controle externo, no peri-
odo de 2015 a 2019, em que houve andlise de pedido/sugestdo de expedicdo de medida cautelar,
sdo eles: 10093-0200/15-9, 10734-0200/15-8, 7041-0200/17-5, 7047-0200/17-1, 7057-0200/17-3,
11430-0200/18-4, 13713-0200/18-8, 5005-0200/18-2, 22053-0200/18-7, 5016-0200/19-5.
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controle social) forem instruidas “com prova documental suficiente dos fatos constituti-
vos do direito do autor, a que o réu ndo oponha prova capaz de gerar duvida razoavel”¥?,
sera expedivel provimento de tutela proviséria da evidéncia, para o fim de adogdo das
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. No ponto, deve-se destacar que o
“direito do autor” significa o direito da sociedade a boa administracdo publica no que
tange a gestdo do RPPS e o “réu” ¢ a figura do gestor publico que, diante da irregularidade
cometida, deve responder ao controle externo.

Outras hipéteses que autorizam a aplicagdo da tutela da evidéncia sdo a “caracteri-
zacdo do abuso do direito de defesa ou do manifesto propdsito protelatério da parte” ou
“quando as alegagdes de fato puderem ser comprovadas apenas documentalmente e hou-
ver tese firmada em julgamento de casos repetitivos ou em stimula vinculante”33, Em
relacdo a redacgdo da parte final dessa segunda hipotese, ressalta-se que a doutrina proces-
sualista alerta para “equivoco de orientacdo em que incidiu o legislador a respeito do tema
dos precedentes”.

N&o haveria l6gica para tutelar a evidéncia somente nos casos de a tese estar funda-
mentada em julgamentos de casos repetitivos (que seriam os casos do incidente de reso-
lucdo de demandas repetitivas, arts. 976 a 987, e dos recursos repetitivos, arts. 1.036 a
1.041 — todos dispositivos do novo CPC) ou em simulas vinculantes, deixando de fora a
possibilidade de protecéo diferenciada a evidéncia nos casos de outras teses que podem
igualmente estar fundadas em precedentes®. Assim, por interpretacdo sistematica, teleo-
I6gica e extensiva da regra do art. 311, 11, do novo CPC?$, a tutela provisoria da evidéncia
deveria ser concedida, a0 menos®’, nas situagdes em que o novo CPC qualifica como
precedente®,

Portanto, nos achados formais — como, por exemplo, os de certificado de regulari-
dade previdencidria vencido, as irregularidades na formagéo/composi¢do/atuacdo dos
Conselhos/Comités e as irregularidades na organizacdo do RPPS — em que se verificar
uma das hip6teses acima aventadas, sera possivel aproveitar-se de técnica antecipatoria
no processo de controle externo, por meio de expedicdo de tutela provisoria da evidéncia.

32 Art. 311, 1V, do CPC.
33 Ambas hipdteses também previstas no art. 311 do CPC.

3 WAMBIER, Teresa Arruda Alvin et al. Breves comentarios ao novo cddigo de processo civil.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 796 — no capitulo escrito por Daniel Mitidiero.

% Para estudar, com profundidade, o tema dos precedentes no direito brasileiro, recomenda-se a
leitura dos trabalhos de Marinoni (MARINONI, Guilherme. Precedentes Obrigatorios. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014.), Mitidiero (MITIDIERO, Daniel. Cortes superiores e cortes supre-
mas: do controle a interpretacdo, da jurisprudéncia ao precedente. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2014).

36 BRASIL, op. cit., acesso em: 11 mai. 2019.

37 Diz-se “a0 menos” porquanto parte da doutrina entende que a relagdo legal (art. 927 do novo
CPC) néo é exaustiva. Dessa forma, a outros casos que se caracterizassem como precedente também
poderia aplicar-se a tutela provisoéria. DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil I. 17.
ed. Séo Paulo: Podivm, 2015, p. 461.

38 Tais situacdes correspondem, segundo art. 927 do Diploma Processual, as seguintes hipoteses:
as decisBes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade; os enun-
ciados de simula vinculante; os acrddos em incidente de assuncao de competéncia ou de resolucao
de demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; os enun-
ciados das simulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal
de Justica em matéria infraconstitucional; a orientacdo do plenario ou do 6rgao especial aos quais
estiverem vinculados.
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Quanto aos achados financeiros, a tutela da evidéncia também pode ser utilizada
para as mesmas hipoteses processuais recém abordadas. Contudo, é dificil — ou raro — a
verificacdo de tais hipoteses na medida em que a ocorréncia exata e precisa da previsdo
disposta na lei processual é mais improvavel. Alias, quando o achado é financeiro, o im-
bréglio costuma ser mais dificil e complexo. Por isso, as discussdes de tais espécies de
irregularidades costumam ocorrer no &mbito da tutela de urgéncia.

Muitas das vezes, a alegacdo do gestor para justificar a auséncia de repasse — ou o
repasse a menor — de valores relativos as contribuicfes previdenciarias ao RPPS é a insu-
ficiéncia de caixa, ou seja, a auséncia de recursos financeiros para honrar o compromisso
legal. Por vezes, nem se discute a ilegalidade da situacdo (em razdo de sua flagrancia),
razdo pela qual sequer se deve dedicar muitas linhas para comprovacao do requisito da
probabilidade do direito, recaindo a verdadeira atengdo para a condicionante do perigo na
demora. E dizer, a demora da prestacdo estatal de carater mandamental do controle ex-
terno para que a legalidade seja restabelecida imediatamente pode ser perigosa? O direito
final tutelado pela atuacdo do controle externo — gestdo do RPPS nos exatos termos da lei
— deve contar com técnica antecipatoria a fim de evitar seu perecimento?

A resposta para tais questionamentos nao decorre de facil decisdo. Se, de um lado,
0 repasse a menor de valores para o Fundo Previdenciario certamente prejudica a susten-
tabilidade financeira e atuarial para o pagamento de beneficios na forma calculada e pro-
metida/esperada; de outro, € possivel que a alegacéo de insuficiéncia presente de recursos
seja verdadeira e 0 gestor, ao cumprir com as obrigacGes da legislacdo previdenciaria,
tenha que descumprir com outros dispositivos legais como, por exemplo, atrasar o paga-
mento de remuneracdo dos servidores da ativa ou de contratados pela Administragdo PU-
blica que j& prestaram os servicos que Ihes competiam (fornecedores). Ambas as normas
infringidas podem ser de mesmo nivel hierarquico (constitucional ou infraconstitucional),
o0 que dificulta (mas ndo impossibilita) o processo de ponderacdo, pelos principios da
proporcionalidade/razoabilidade, a ser aplicado ao caso concreto.

Na&o se pode olvidar a previsdo de que "a tutela de urgéncia de natureza antecipada
ndo sera concedida quando houver perigo de irreversibilidade dos efeitos da decisdo" (art.
300, §83°, do CPC). Na hipédtese aventada, dada a complexidade da administracéo publica,
a preocupacdo maior vai além da possivel irreversibilidade dos efeitos da decisdo: deve-
se atentar para que os efeitos da tutela de urgéncia expedida ndo transcendam para além
do processo de controle externo e, apesar de proteger o direito a boa gestdo do RPPS,
atinjam o direito de outras pessoas que possuem relagdes juridicas com o Poder Pablico
(servidores e fornecedores contratados, por exemplo)®.

Em situacbes complexas como a exemplificada acima, em que a realidade financeira
alegada exige do gestor uma escolha de qual despesa deve priorizar e, consequentemente,
gual norma deve preterir, € indispensavel analise detalhada sobre o conjunto das despesas
do 6rgdo, partindo da distingdo de despesas obrigatérias (vinculadas) e discricionarias.

39 Alias, essa preocupacdo deveria igualmente permear as decisdes judiciais que determinam a rea-
lizaglo de despesas publicas em valores volumosos, muitas vezes superando os limites orgamenté-
rios programados, o que acaba afetando, por 6bvio, o direito de outros credores da Administracéo
Publica. A respeito do assunto, diversos artigos foram produzidos para pesquisar e problematizar
aspectos da judicializagdo da gestdo publica (em especial, da satde).

40 Quanto a tal distingéo, cita-se trecho do texto produzido pela ENAP (Escola Nacional de Admi-
nistracdo Publica) intitulado de Orgcamento PUblico — Conceitos Bésicos: A partir da determinacgdo
das despesas obrigatorias, considerados os volumes das receitas e as metas de resultados, calcula-
se 0 montante possivel para as chamadas despesas discriciondrias, isto é, aquelas despesas em
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Sabido € que as despesas relacionadas aos Fundos dos RPPS caracterizam-se como obri-
gatorias, motivo pelo qual se torna razoavel cogitar eventual conflito se, e somente se, a
comparagéo de tais despesas nivelar-se com outras também de carater vinculado. Em ou-
tras palavras, é dizer que apenas nos casos em que inexistam despesas discricionarias,
poder-se-a considerar, seriamente, a analise de insuficiéncia financeira para pagamento
das despesas vinculadas de RPPS. Antes disso, somente se permite a ponderacao para hdo
pagar despesas dessa natureza (obrigatdria), quando ndo estiverem sendo realizadas des-
pesas discricionarias.

Outro ponto a ser considerado nesse debate diz respeito aos cargos comissionados
do ente federado com problemas financeiros. Conquanto ndo se considere despesas de
pessoal como discricionarias, é sabido que os cargos em comissédo, de livre nomeagédo e
exoneracdo, podem gerar despesas ndo tdo prioritarias para ente cuja situacdo financeira
sequer permita 0 pagamento das despesas legais de RPPS. Ou seja, mesmo no caso de
comparacdo entre despesas obrigatorias, existem umas que, indubitavelmente, sdo mais
prioritarias do que outras, sendo permitida, por meio da aplicacdo dos principios da pro-
porcionalidade e razoabilidade, tentativa de promover tal disting&o.

Portanto, apenas nos casos em que comprovadamente constate-se efetiva insufici-
éncia financeira do 6rgdo publico que deixou de repassar a contribui¢do previdenciéria
devida, ndo parece adequada a expedicdo de tutela provisoria de urgéncia. Para tais situ-
ac0es, alternativas distintas podem ser buscadas no &mbito do controle externo como, por
exemplo, a elaboragdo de Termos de Adocdo de Providéncias (TAPs)*, que objetivem
solucionar, no médio e longo prazo, todos os problemas de gestdo do municipio (ndo so6
aqueles referentes ao RPPS), devendo os gestores — presentes e supervenientes — explici-
tarem as acOes necessarias, juntamente com 0s respectivos prazos, para regularizar os
achados constatados.

Todavia, ndo é razoavel, vale destacar, que a simples alegacao de problemas de
escassez financeira seja suficiente para afastar o requisito do perigo na demora. O atraso
(ou repasse a menor) recorrente dos valores devidos é, sem duvidas, perigoso para a so-
brevivéncia do Fundo, na medida em que impede a concretizagdo pratica dos célculos
atuariais que foram realizados para sustentar financeiramente o pagamento de beneficios
previdenciarios. O periculum in mora, nesses casos, igualmente é de facil percepcao em
razdo do iminente dano ao erario. E sabido que a Portaria MPS 402/2008, em seu art. 5°,
1142, prevé que, nos casos de atraso no pagamento das contribuicGes previdenciarias (que

relagdo as quais 0 governo tem uma maior margem de manobra para a deciséo alocativa. E baseado
nessa discricionariedade que o governo opta por uma ou outra hip6tese de despesa, ao contrario das
despesas obrigatdrias. E por intermédio dessas despesas que se materializam as politicas setoriais,
e que o governante viabiliza suas promessas de campanha - da o "tom" da sua administragdo.” —
disponivel no seguinte sitio eletrdnico, conforme consulta realizada em 20/05/2019: <http://reposi-
torio.enap.gov.br/bitstream/1/2284/1/0r%C3%A7amento%20P%C3%BAblico%20Conceitos%20
B%C3%A1sic0s%20-%20M%C3%B3dulo%20%20%283%29.pdf>.

41 Em relagdo aos TAPs, destaca-se que os seguintes TCs ja o preveem em seus Regimentos Internos
(ndo necessariamente com a mesma denominacdo): TCE-GO, TCE-SE, TCE-MG, TCE-RN, TCE-
MT, TCE-AM, TCE-PR, TCE-PE, TCE-AC, TCM-PA, TCE-MS, TCE-ES, TCE-RO e TCE-RS.
A excecdo do RS, as demais Cortes de Contas ja utilizaram, na préatica, o instrumento (conforme
rapida pesquisa realizada junto ao Google). Além deles, ainda ha o TCE-SC buscando sua imple-
mentacdo e o TCE-PI que j& o utiliza, mesmo sem previsdo regimental. Portanto, sdo 16 drgdos
de controle externo, pelo menos, que ja preveem o instrumento.

42 “Art. 5° As contribuicGes legalmente instituidas, devidas pelo ente federativo e ndo repassadas
a unidade gestora do RPPS até o seu vencimento, depois de apuradas e confessadas, poderao ser
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acabam por gerar um “termo de acordo de parcelamento”), cabera ao erario repassar na
forma de juros os valores equivalentes aos ganhos previstos na meta atuarial. Isto é, o
valor que seria obtido por meio de rendimento oriundo dos recursos que deveriam ser
aportados ao Fundo devera ser compensado por montante financeiro do erario. Tal situa-
¢do — mais uma despesa publica indevida e irreversivel, se ndo evitada — encerra a proba-
bilidade do direito e o perigo na demora a exigir a aplicacdo de tutela proviséria de ur-
géncia.

Os achados de auditoria financeiros também representam perigo porque a continui-
dade da irregularidade, sem correcéo pelos meios adequados e céleres por parte do érgédo
competente, tende a incentivar que ela ndo cesse no prazo necessario a reversdo do dano
que esta sendo causado. Nesse cenario, é dificil acreditar que a reposicdo dos valores que,
no presente, ndo estdo sendo repassados regularmente ocorrerd de forma facil e natural,
apostando-se, por exemplo, num crescimento das receitas do municipio. Diante das inU-
meras (e crescentes) demandas que exigem atuacéo da Administracdo Publica municipal,
cada vez mais as ofertas de servicos pablicos para supri-las exigirdo despesas que dispu-
tardo preferéncia com aqueles débitos cuja adimpléncia é necessaria para pagamento de
servidores aposentados ou de pensionistas.

Entre a alocagdo de recursos para dar conta de demandas atuais e o0 pagamento de
débitos que atenderdo a direito de servidores ja inativos, parece l6gico que a pressdo para
gue o gestor prefira a primeira alternativa serd maior e, consequentemente, a dificuldade
para adimplir tais débitos no futuro seja maior ainda.

Por tais razdes, é elevado o nivel de perigo na demora em adotar providéncias para
corrigir os achados financeiros na gestdo do RPPS, como, por exemplo, nos casos de
auséncia ou atraso de recolhimento integral ou a menor das Contribuigdes Previdenciarias
Patronais ou dos servidores e nas hipéteses de irregularidades (por ilegalidade ou, até
mesmo, inconstitucionalidade) nas aliquotas de contribuicéo.

Assim, a simples alegacdo de “problemas financeiros” do municipio ndo pode ser
suficiente, por si s6, para afastar a necessidade de aplicacéo da tutela provisoria de urgén-
cia. A narrativa de impossibilidade financeira para correta alocacao de recursos ao Fundo
de Regime Préprio de Previdéncia somente podera ser considerada seriamente, se acom-
panhada de demonstragdo consistente e de comprovagao robusta quanto a sua ocorréncia.

Nos processos de contas, portanto, 0s requisitos normativos para expedicao de pro-
vimentos de tutela de urgéncia (ou de medida cautelar) devem ser profunda e atentamente
analisados para que a tutela a boa administracdo publica, finalidade Gltima do controle
externo, seja efetivamente realizada.

5. Conclusdes

Resumindo o enredo do artigo, destaca-se que seu inicio foi sintetizado pela expo-
sicao argumentada de ideias a respeito da funcéo de controle externo no pais, em especial
da participagdo (e protagonismo) do Tribunal de Contas em seu exercicio.

objeto de termo de acordo de parcelamento para pagamento em moeda corrente, assegurado o
equilibrio financeiro e atuarial e observados, no minimo, os seguintes critérios:

()
Il - aplicagdo de indice oficial de atualizac@o e de taxa de juros, definidos em lei do ente federativo,

na consolidacdo do montante devido e no pagamento das prestagdes vincendas e vencidas, com
incidéncia mensal, respeitando-se como limite minimo a meta atuarial;”
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Sequencialmente, demonstraram-se os principais achados de auditoria em RPPS e foram
apresentados estudos processualistas que podem — e devem — servir aos expedientes de
contas para atuacdo estatal apropriada visando a atingir, satisfatoriamente, os objetivos
do controle externo.

Nesse sentido, é certo que as Cortes de Contas, para além de atentar a necessidade
de acertar nas interpretacdes e decisdes quantos aos imbroglios substancias envolvendo
os RPPS, também devem prever e utilizar os instrumentos processuais adequados para
enfrentar a matéria.

Defende-se, assim, a utilizagdo da tutela provisoria, tanto a de urgéncia quanto a de
evidéncia, nos processos de controle externo para enfrentar as irregularidades na gestao
dos RPPS como caminho adequado e efetivo dos Tribunais de Contas no sentido de tutelar
a boa administracéo publica.

Os Tribunais de Contas vém sendo cobrados, em muitos Estados, pela situacdo de
crise financeira do respectivo ente-federado fiscalizado. E a situacdo pode repetir-se em
futuro ndo tdo distante. Na hipotese (indesejada) de quebradeira generalizada dos RPPS
pelo pais, é inevitavel que os Tribunais de Contas novamente sejam chamados a dar ex-
plicacBes. A atuacdo de hoje do controle externo condicionard a situagdo futura dos Fun-
dos Previdenciarios dos Regimes Préprios, razdo pela qual é importantissimo e inadiavel
0 acerto pelas Cortes de Contas no processo de definir e selecionar os instrumentos mais
adequados e efetivos para sua atuacao.
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