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REGULACAO DA PREVIDENCIA NO SERVICO PUBLICO
BRASILEIRO: AVANCOS, LIMITACOES E PROPOSTAS

Fernando Ferreira Calazans?

Marcelo Abi-Ramia Caetano?

RESUMO: Este artigo analisa o sistema regulatério dos regimes de
previdéncia dos servidores publicos no Brasil e registra aponta-
mentos sobre a realidade do setor. Como resultado, verificou-se
gue as atribuicdes desses regimes de previdéncia exigem ges-
tdo eficiente, transparente e democratica, de modo a assegurar
a preservacao do seu equilibrio financeiro e atuarial. Em con-
clusao, diante da grande quantidade de regimes e da dimensao
territorial do pais, propde-se a instituicdo de instrumentos regu-
latdrios que visem ao incentivo e a disseminacdo da informacado
e do conhecimento e privilegiem ferramentas de autorregulacao
e de controle social em complementacdo aos atuais mecanismos
de constrangimento e san¢do promovidos pela Unido Federal,
como forma de buscar uma coordenagao mais efetiva do setor.

Palavras-chave: previdéncia; servidor publico; regulagdo; participagao social.
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ABSTRACT

This article examines the regulatory system of pension schemes for civil ser-
vants in Brazil and records notes about the reality of the sector. As a result, it
was found that the duties of these pension schemes require efficient, trans-
parent and democratic management, to ensure the preservation of their
financial and actuarial balance. In conclusion, given the large number of
schemes and the territorial dimension of the country, it is proposed the impo-
sition of regulatory instruments aimed at the encouragement and dissemina-
tion of information and knowledge and privilege of self-regulation and social
control tools complementing the existing mechanisms of embarrassment and
sanctions promoted by the Federal Government as a way to seek a more ef-
fective coordination of the sector.

Keywords: security; public servant; regulation; social participation.

1. INTRODUCAO

Muito se tem debatido atualmente sobre a regulacdo do mercado, especialmente
na area de telecomunicagdes (MOCELIN & BARCELOS, 2012), educagao (AFONSO, 2010)
e saude (VAZQUEZ, 2011), ndo havendo estudos sobre a regulacdo da politica de previ-
déncia social no Brasil, especialmente a dos servidores publicos, objeto deste artigo.

Este trabalho advém de pesquisa desenvolvida em 2012 no ambito do Instituto
de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA) e tem por objetivo analisar a regulacdo de setor
do servico publico pouco explorado, o da politica de previdéncia dos servidores publicos
no Brasil, registrar os seus avancos e limitacGes e apresentar propostas para uma co-
ordenac¢do mais efetiva dessa politica, ante a jovialidade da sua regulagdo, iniciada em
1998 e adiante tratada. (CALAZANS & CAETANO, 2013)

As politicas de protegao social, contributivas ou ndo, traduzem-se em formas de
intervencdo do Estado, derivadas da figura da responsabilizacdo estatal, que se subsume
na aplicacdo de técnicas de direito privado® e publico,* imbricadas em relacdes de sub-
stituicdo e complementacao de atribuicdes e responsabilidades reciprocas. (SANTIAGO,
2007)

Numa ou noutra forma de intervencao estatal, detectam-se circunstancias em
que o interesse publico prevalece sobre o particular, entre elas, o papel do Estado mod-
erno de garantir a seguranca social.

A previdéncia, uma das formas de protecdo social, é politica de carater contribu-
tivo e obrigatdrio, em que o Estado intervém na economia, mediante lei, de forma a
constituir fontes de custeio as empresas e aos trabalhadores. Fontes essas destinadas a
devolver recursos a seus segurados, por meio de reposi¢ao da renda, em caso de falta

3 Defesa coletiva de consumidores etc.
4 Atribuicdes de controle sobre a observancia de regras imperativas que buscam garantir a paz
social e a subsisténcia digna dos povos.
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de capacidade laborativa, conhecida como riscos sociais (idade avancada, ébito, mater-
nidade, doenca etc.).

A redagdo atual da CF/88 do Brasil prevé dois tipos de regimes de previdéncia
social de carater obrigatério, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), previsto no
art. 201, e os regimes préprios de previdéncia social (RPPS), tratados no art. 40.

Os RPPS protegem os servidores publicos titulares de cargos, providos mediante
aprovacao prévia em concurso publico, vinculados a entes federados que optaram por
institui-lo. Para o ente federado que ndo optou por criar RPPS, os seus servidores efe-
tivos vinculam-se compulsoriamente ao RGPS por forca do que dispde o art. 13 da Lei n2
8.212/91°.

Por sua vez, o RGPS protege os trabalhadores da iniciativa privada e os demais
servidores publicos sem a protecao dos RPPS, sejam os servidores efetivos vinculados a
entes que ndo criaram RPPS, sejam os demais agentes publicos que ndo possuem vincu-
lo perene com a Administragdo Publica, consoante preceitua o § 13 do art. 40 da CF/88°.

Relativamente aos RPPS, mais de 9,4 milhGes de pessoas, entre militares e servi-
dores publicos ativos, inativos e pensionistas, encontram-se vinculados a um dos 2.022’
RPPS existentes no pais. (BRASIL, MPS, 2013)

Diante da complacéncia legislativa® e da auséncia de légica financeira e atuarial®
aplicadas a gestdo dos RPPS, até a vigéncia da Lei n2 9.717/1998 e da Emenda Constitu-
cional (EC) n220/1998, os RPPS eram tratados como meros apéndices da politica de pes-
soal dos entes federados.

Na auséncia de requisitos que garantissem a sustentabilidade financeira dos
RPPS, as despesas com aposentados e pensionistas passaram a comprometer cada vez
mais o gasto com pessoal. A aludida situacdo ocasionou déficits nos RPPS dos trés niveis
de governo. Segundo Giambiagi (2007), em 1998, enquanto no Regime Geral de Previ-
déncia Social (RGPS) o déficit era de 0,7% do Produto Interno Bruto (PIB), nos RPPS, o
déficit era de 3,7% do PIB. Levando-se em conta os regimes préprios de previdéncia em

®“0 servidor civil ocupante de cargo efetivo ou o militar da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
ou dos Municipios, bem como o das respectivas autarquias e fundagées, sdo excluidos do Regime Geral
de Previdéncia Social consubstanciado nesta Lei, desde que amparados por regime proprio de previdéncia
social”

5 “Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em comissdo declarado em lei de livre nomea-
¢do e exoneragdo bem como de outro cargo tempordrio ou de emprego publico, aplica-se o regime geral
de previdéncia social”.

7 Quantidade de RPPS existentes no Brasil: Unido, 27 governos estaduais e 1.994 municipios,
totalizando 2.022.

8Cf. comparagdo internacional das regras de elegibilidade dos beneficios de aposentadoria e pen-
sdo por morte em Caetano (2006). Por exemplo, no Brasil, as aposentadorias possuem taxas integrais de
reposicdo; e a pensdao por morte desconsidera fatores como idade ou capacidade de trabalho dos(as)
vilvos(as), tempo de contribuicdo do segurado, duragdo da unido afetiva e presenca ou auséncia de filhos
dependentes.

°0s beneficios previdenciarios dos RPPS ndo guardavam correlagdo com a contribui¢do, mas com
a ultima remuneragdo. Até 1998, podia-se contar em dobro a licenca prémio para fins de aposentadoria,
além do arredondamento, situa¢do que permitia aos servidores, caso alcangassem mais da metade de um
ano de trabalho, considera-lo integralmente para fins de aposentadoria.
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separado, o déficit federal era de 1,9% do PIB; os estaduais, de 1,5%; e os municipais, de
0,3% do PIB.

Diante desse cendrio, foram publicadas a Lei n2 9.717 e a EC n2 20, ambas de
1998, consideradas os primeiros instrumentos do arcabouco regulatério dos RPPS. Nao
por acaso, essas normas foram editadas no periodo de renegociacdo da divida dos esta-
dos com a Unido, pouco antes da eclosdo da crise macroecondémica de 1999, que levou
o Brasil a sua ultima renegocia¢gdo com o Fundo Monetario Internacional.

Nesse sentido, visando a busca pelo equilibrio das contas publicas e do ajuste fis-
cal, faz-se necessario verificar se a politica nacional de regulacdao que acomoda a gestao
dos RPPS é dotada de mecanismos juridicos de incentivos, constrangimentos e sancdes
capazes de impulsionar os entes federados a adequarem os seus RPPS aos paradigmas
contemporaneos da ciéncia previdencidria. O aludido conjunto de normas sustenta-se
nos paradigmas oriundos da reforma previdenciaria de 1998, complementados pelas
reformas de 2003 e 2005, que estabeleceu movimento nacional de modelagem dos
RPPS.

Diante disso, a previdéncia dos servidores publicos passou por rompimentos de
paradigmas —em que ndo é mais (ou ndo deveria ser) tratada como extensao da politica
de pessoal dos entes federados, heranca da era patrimonialista em que reinava a ideia
da relacdo pro labore facto. Nesse periodo, o direito a aposentadoria ndo era condicio-
nado ao carater contributivo, mas a vinculacao do servidor ao ente publico. A aposenta-
doria era considerada uma benesse concedida ao servidor em decorréncia dos servicos
publicos prestados?®.

Somada a auséncia do carater contributivo e diante da evolugao das tecnologias
de informacdo, das melhorias das condi¢cdes de saude dos cidaddos e da complacéncia
das regras de acesso e calculo de beneficios (CAETANO, 2006), além de conjugada com a
ainda reduzida légica atuarial, a politica de previdéncia dos servidores publicos do Brasil
ampliou-se de tal forma que necessita ser redesenhada. Isso porque as ferramentas de
accountability dos RPPS ha pouco instituidas — em 1998 — ainda sdo insuficientes para a
efetiva regulacao dos RPPS.

Apds esta introducdo, este artigo, situa o leitor na literatura que trata da regu-
lacdo e aponta a estrutura normativa que regula as atividades dos RPPS (se¢do 2). Em se-
guida (secdo 3), registra apontamentos sobre os avangos e limitagdes da regulagao dessa
politica e apresenta proposta de criacao de instrumentos regulatérios que incentivem e
disseminem a informacao e o conhecimento e privilegiem as ferramentas de autorregu-
lagao e de controle social em complementagdo aos atuais mecanismos, como forma de
buscar uma coordenacdo mais efetiva dos RPPS. Por fim, apresenta comentarios finais
sobre o tema (secdo 4).

9 N3o por acaso, exemplificativamente, a legislagdo dos municipios do estado de Minas Gerais,
vigente em 1942, estabelecia que a aposentadoria era devida ao servidor “julgado merecedor desse pré-
mio, pelos bons e leais servigcos prestados a administragao publica”. (Artigo 185 do Decreto-Lei estadual n?
864, de 1942, que disciplinou o estatuto dos funcionarios publicos civis dos municipios de Minas Gerais)
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2. REGULACAO PREVIDENCIARIA

O termo regulacdo, etimologicamente, vem de regula + ar (ideia de regra) ou
regulare (ideia de dirigir ou orientar). A primeira definicdo estd ligada a nog¢do de con-
trole, com a consequente reducdo da autonomia dos agentes; e a segunda, relaciona-se
a imposicdo de direcionamentos, interpretacdo que se aproxima da ideia de governanca.

Wegrich (2008, p. 10) reconhece existir trés variagdes deste termo:

a) Regulagdo como forma especifica de condugdo: decretos e execugbes de regu-
lamentos do governo;
b) Regulacdo como uma totalidade de programas e condugdo governamentais —

independentemente do surgimento de instrumentos e formas de conducao;

¢) Regulagdo como forma intrinseca de controle social através de normas e in-
stituigoes.

Regulacdo, em sentido restrito, é forma de controle de relagdes transacionais,
em que a “interferéncia nunca se da realmente sobre o agente; ela incide sobre as
transacBes que o agente tem com outros agentes” (ABRANCHES, 1999, p. 24). Pode-se
dizer, numa nog¢do ampliada, que se tem a regulacdo como mecanismo de controle, que
envolve as instituicdes formais (leis) e informais (valores, codigos de conduta etc.).

Para os fins deste trabalho, serd utilizado o conceito de regulacdo em sentido
amplo. Segundo North (1990, p. 3), “instituicdes sdo as regras do jogo ou, mais especifi-
camente, os constrangimentos criados pelo homem que constrangem e moldam as in-
teracdes humanas”.

A concepcdo de instituicao proposta por Jepperson (1991, p. 145) tem por signifi-
cado basico o padrdo ou a ordem social relacionada a sequéncia de interagdes entre os
envolvidos. De acordo com Carneiro (2000), as instituicdes sdo portadoras de um con-
junto de oportunidades e constrangimentos — em sentido formal, titulares de direitos e
obrigacdes — e estdo situadas em um determinado contexto. Introduzem, portanto, um
elemento de estabilidade e de previsibilidade na conduta dos agentes, moldando, de
certa forma, o que é esperado nos diversos tipos de interagdes.

O papel desempenhado pelas instituicdes, como regra do jogo ou prescri¢cdo da
conduta de agentes, esta atrelado as suas reiteragdes no tempo. Na visdo de Pires (2002,
p. 31), uma instituicdo sé atua de forma eficaz, como fator de estabilidade ou de reducdo
de incertezas, caso sejam satisfeitas duas condig¢des principais: “(a) a sua imposic¢ao, con-
trole e aplicagdo de sang¢do no caso de descumprimento de suas disposi¢des; e (b) a sua
aceitacdo ou legitimidade por parte daqueles envolvidos nos processos sobre os quais
dispde, isto é, a instituicao deve possuir credibilidade junto aos atores”.

Dessa forma, como observa Carneiro (2000), as instituicdes tendem a ser con-
sideradas ou ndo pelos atores dependendo da percepc¢do que tém em relacdo a elas,
envolvendo aspectos como a avaliagdo que fazem dos riscos, custos e possibilidades de
ganhos advindas de comportamentos que se ajustam com o padrdo estabelecido.
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E oportuno registrar que os processos de mudancas nas instituicdes ou o rede-
senho institucional podem ser identificados em quatro modalidades principais, de acor-
do com a tipologia proposta por DiMaggio e Powell (1998) e Jepperson (1991): formacao
de novas institui¢cdes, desenvolvimento institucional, desinstitucionalizacdo e reinstitu-
cionalizacdo.

A primeira corresponde a saida de uma “situacdo de entropia social ou de pa-
drdes de comportamento ndo reprodutivos” (JEPPERSON, 1991, p. 152), por meio da in-
troducdo de referéncias ordenadoras, no plano da sociedade, para o desenvolvimento
das interacGes sociais. A segunda ocorre em virtude do aprimoramento institucional.
A terceira se dd com a supressao da institucionalidade criada. A quarta estabelece a
ruptura com o arranjo institucional prevalecente, seguida da implantacdo de novas insti-
tuicdes que diferem do conjunto existente.

Dentro da légica da adaptacdo, verifica-se que os rearranjos institucionais sao
tratados em duas linhas de interpretacdo. Uma, tem como referéncia a relagdo entre as
instituicOes e o ambiente em que estdao embebidas. Nesse caso, as mudancas institucio-
nais tendem a refletir as altera¢cdes no ambiente:

as mudangas institucionais vao ocorrer em resposta a perturbagdes no ambi-
ente (...) processando-se no sentido da preservagdo de uma certa consistén-
cia entre o que as instituicGes representam enquanto portadoras de um senso
de ordem, estabilidade e previsibilidade e as caracteristicas mutaveis de tal
ambiente (CARNEIRO, 2000, p. 38).

A outra interpretacdo considera a possibilidade da formacdao ou transformacao
intencional das instituicdes, com énfase no carater estratégico. Entretanto, conforme
March e Olsen (1989, p. 54) advertem, o processo de evolugdo das instituices nao sig-
nifica e ndo pode ser identificado como um argumento a favor da histéria, pois nem toda
mudanca é positiva, no sentido da selecado realizada para assegurar padrdes de conduta
ou regras que sejam otimas em qualquer ponto arbitrario do tempo. Além disso, a adap-
tacdo das instituicdes ao ambiente nao constitui necessariamente um processo de curso
obrigatdrio. (CARNEIRO, 2000).

A autorregulacao é definida como mecanismo de controle que se estabelece pela
adesdo e observancia consensual de normas e padrdes de atuagao dos agentes, com o
objetivo de preservar condicOes ideais de realizacdo de determinada atividade, sujeit-
ando estes a instrumentos de incentivo, sancdo, premiacdo ou até exclusdo (MOREIRA,
1997).

Em relacdo as diferencas entre regulacdo estatal e autorregulacdo, a natureza
dos interesses tutelados é diversa, pois, na medida em que a autorregulacdo preserva
os interesses daqueles que se autorregulam, a regulacdo estatal, por sua vez, tem por
objetivo preservar interesses que sdo proprios daquela atividade. Outra diferenca diz
respeito a presenca do elemento “autoridade”. Enquanto a autorregulacdo prescinde do
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poder de império, a regulacao estatal ndo dispensa a figura da autoridade do estado.

No que se refere a realidade dos RPPS, pode-se dizer que a regulacdo estatal
é exercida pelos érgdos de controle externo — Ministério da Previdéncia Social (MPS),
tribunais de contas, Ministério Publico (MP) — e interno — controladorias e auditorias dos
entes federados.

Por seu turno, a autorregulacao — ainda ndao desenvolvida no pais — poderia se
concretizar, por exemplo, por meio da elaboracdo de cddigo de autorregulacao do setor,
em conformidade, inclusive, com proposta ja apresentada ao Conselho Nacional dos
Dirigentes de Regimes Préprios de Previdéncia Social (CONAPREV) por um de seus mem-
bros na sua 232 Reunido Ordinaria. Em sintese, segundo a proposta, seria criado um
conjunto de

principios e normas acima da legislagdo, para garantir a qualidade minima
necessaria a gestdo. Tal codigo seria fiscalizado pelo CONAPREV, sugerindo a
criacdo de comissdes internas de acompanhamento, certificacdo e julgamento
pelo ndo cumprimento das normas. Como penalidades poderia haver a perda
de selo certificador, adverténcia publica e expulsdo do Conselho, entre outras
(BRASIL, 2007).

Nesse sentido, para que fosse capaz de deliberar sobre matérias relacionadas
a autorregulacdo dos RPPS, o CONAPREV deveria ter as suas atribuicdes revistas, de
modo a deixar de ser um conselho meramente representativo!! para se tornar um es-
paco publico colegiado de natureza consultiva e deliberativa.

Quanto aos aspectos da regulacdo social, vale destacar que a referida forma de
regulacdo estd alinhada a atual fase da Administracdo Publica — a Public Service Orien-
tation (PSO) —, momento em que se deslocou a atengdo para a no¢ao de esfera publica
como Jocus para o exercicio do debate social, como forma de potencializar as garantias
da democracia e cidadania, buscando-se a satisfacdo ativa dos destinatarios dos servicos
pubicos, agora reconhecidos como cidadaos.

O Brasil, no século XX, segundo Avritzer (2008), tornou-se um pais com alto grau
de propensao participativa, mediante a utilizacdo de varios modelos: or¢camentos par-
ticipativos, conselhos gestores de politicas publicas e planos diretores municipais. Os
primeiros sdo uma forma livre e irrestrita de participacdo de atores sociais, denomina-
dos pelo autor, desenhos participativos de baixo para cima (participacdo em massa). Ja
os conselhos constituem um desenho de partilha de poder entre governo e sociedade
com capacidade restrita de participacdao dos membros da sociedade. E os planos dire-
tores municipais sdao desenhos de ratificacdo publica das decisdes de governo.

Na América Latina, foram utilizados, inicialmente, controles procedimentais clds-
sicos (processos eleitorais, Controladoria, Poder Judiciario e Tribunal de Contas) e par-

1 Art. 12 do Estatuto Social do CONAPREYV, disponivel em: <http://www.mps.gov.br/arquivos/
office/3_120531-152323-724.pdf>. Acesso em: 15 out. 2012.
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lamentares (Comissdes, ratificacdo das nomeacdes de determinados cargos pelo Poder
Executivo), para evitar a tirania e a corrupgao dos governantes (formas de accountability
horizontal). Num segundo momento, introduziu-se a gestdao por resultados (avaliacdo
ex post), a concorréncia supervisionada (Estado como coordenador da acdo coletiva) e,
agora, a participagdo da sociedade (accountability vertical), como forma de reduzir ou
eliminar a visdo tecnocratica e possibilitar o aumento da eficdcia das decisdes, visto que
serdao compartilhadas com todos os atores envolvidos.

Entre os diversos fatores que devem ser levados em conta para a reconstrucdo e
o fortalecimento do Estado como instrumento da sociedade para alcangar o bem-estar
social, é importante a consolidagdo de uma cultura de avaliacdo (ex ante,’? ex post e
concomitante) que garanta a responsabilizacdo na gestdo publica, para que haja o con-
trole democratico. Esse novo padrdo de governabilidade reconhece o papel do Estado
na coordenacdo da ac¢do coletiva, ndo bastando modificar o seu aparato administrativo,
mas também recuperar as suas bases de legitimidade perante a sociedade.

O controle social na gestao publica ressurgiu com o advento da Constituicao Fed-
eral (CF) de 1988. Apds longo periodo de auséncia da participacdo dos segurados na
gestdo dos colegiados de seus regimes previdencidrios, haja vista o governo militar ter
extinguido os Institutos de Aposentadoria e Pensao e centralizado a sua administracao,
a CF, inspirada pelo ambiente de retorno a democracia vivido a época, restabeleceu tal
direito por meio do seu Artigo 10, posteriormente regulamentado, em rela¢do aos RPPS,
pelo inciso VI do Artigo 12 da Lei n? 9.717/1998, qual seja, o direito ao pleno acesso
dos segurados as informacdes relativas a gestdo dos RPPS, bem como a participacdo de
seus representantes nas instancias em que seus interesses sejam objeto de discussdo e
deliberacdo, mesmo que ndo haja sido garantida, por lei, a paridade aritmética®® nesses
conselhos previdenciarios.

Diversas sao as formas de participacao social perante os RPPS: a forma em que o
Poder Legislativo participa no momento da aprovagao das leis; a que permite aos bene-
ficidrios controlar o funcionamento das unidades gestoras; a que autoriza os beneficiari-
os a decidirem sobre as diretrizes do sistema previdencidrio; e aquela que consente a
presenca dos beneficiarios como membros das unidades gestoras (corresponsaveis pela
gestdo). Processo hibrido entre a regulacdo social e a regulacdo estatal, hoje existente,
é a instauracdo de auditoria por parte do MPS a partir de demanda externa, desde que
fundamentada.

Quanto aos conselhos de politicas publicas, espécie do género regulacado social
tratada neste trabalho, Carneiro (2006, p. 151) conceitua-os como sendo

canais de participacdo politica, de controle publico sobre a agdo governamen-
tal, de deliberacdo legalmente institucionalizada e de publicizacdao das a¢des

2 Avaliagdo utilizada na fase de elaboragdo das politicas publicas. Por exemplo, avaliagdo de pro-
jetos.

3 paridade aritmética, no ambito dos RPPS, é a equivaléncia entre o nimero de representantes
do governo e o dos servidores publicos.
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do governo. [...] constituem espacos de argumentacgdo sobre (e de redefinicdo
de) valores, normas e procedimentos, de formac&o de consensos, de transfor-
macao de preferéncias e de construgdo de identidades sociais.

Sucede que a mera existéncia dos conselhos dos RPPS ndo garante a participacdo
efetiva dos segurados na sua administracdo. Ha desafios para a efetivacdo dessa nova
forma de gerir a coisa publica. O primeiro deles consiste em incorporar boa parte da
populacdo na arena de debates, como forma de eliminar a “privatizacdo da sociabili-
dade”, expressdao cunhada por Lechner apud Clad (2000), sindbnima de confinamento
pessoal na vida privada. O segundo busca identificar como os fatores socioldgicos afetam
a participacdo, conforme o conceito de capital social desenvolvido por Putnam (1993).
O terceiro desafio refere-se a intensidade com que as desigualdades sociais impactam a
capacidade participativa dos cidadaos.

A revisdo da literatura, realizada por Calazans (2010), relativa ao funcionamento
dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil, reconhece que as dificuldades
vao desde os aspectos institucionais — o alcance do poder decisério e a possibilidade da
perda de autonomia dos conselhos, a dificuldade em lidar com a pluralidade de atores,
a relacdo entre conselheiro e entidade, a qualificacdo dos conselheiros, a problematica
da paridade aritmética e politica — até os aspectos politicos — 0 amadurecimento soci-
opolitico e o grau de organizacdo da sociedade, o perfil socioeconémico, a frequéncia
dos conselheiros nas reunides, o controle do governo sobre a agenda tematica das re-
unides e o comprometimento do Estado. Had também aspectos sociais envolvidos, como
o baixo grau de cultura politica e a heterogeneidade dos interesses dos representantes
societais, além da assimetria informacional entre os conselheiros governamentais e nao
governamentais.

Esses dois mecanismos alternativos de regulacdo — autorregulacdo e regulacao
social — apresentam potencial de redu¢do dos custos das atividades regulatérias do gov-
erno federal, dado que parte desse trabalho seria repassado aos entes (por meio da au-
torregulacdo) e a sociedade (mediante a regulacdo social). Como forma de compensacao
e incentivo, a Unido repassaria parcela dessa diminuicdao de despesas aos RPPS com
melhor qualidade de gestdo, mediante a criacdo de regras claras e objetivas.

Em sintese, pode-se dizer que hd quatro espécies de regulacdo: i) regulacdo do
orgdo central por meio de leis, constrangimentos, proibi¢cdes e sanc¢des; ii) conducdo do
orgdo central mediante incentivos e busca pela simetria informacional; iii) autorregu-
lacdo; e iv) regulacdo social.

Quanto ao objeto deste artigo — a previdéncia dos servidores publicos, verifica-
se processo lento e gradual de desenvolvimento de suas instituicdes, em funcdo das
mudanc¢as no ambiente organizacional, derivadas da busca pelo equilibrio atuarial dos
RPPS, alcado como principio constitucional pela Emenda Constitucional (EC) n2 20/1998.
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2.1 O surgimento da regulagao dos Regimes Proprios de Previdéncia no Brasil

Entre outras iniciativas de arranjos de protecdo social no Brasil, em 1888, a Lei
n2 3.397 criou a Caixa de Socorros em cada uma das Estradas de Ferro do Império; e
o Decreto n? 942-A/1890, o Montepio Obrigatério dos Empregados do Ministério da
Fazenda. No inicio, os esquemas de protecdo limitavam-se ao setor publico: militares,
funcionarios civis e empregados estatais — classes com maior poder de barganha perante
0 governo.

N3o obstante reconhecer-se que a Previdéncia Social Brasileira tenha sido criada
com a edi¢cdo do Decreto n? 4.682 de 1923 — a Lei Eloy Chaves —, que determinou a
criacdo de uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo (CAP) para os empregados de cada
empresa ferrovidria, o arcabouco regulatério da previdéncia dos servidores publicos do
Brasil, tal como hoje esta é concebida, foi criado apenas em 1998, com a publicagdo da
Lein29.717 e da EC n2 20, consideradas a primeira onda de reformas previdenciarias do
pais, adiante tratadas.

A necessidade de dar continuidade ao processo de estabilizacdo monetaria, ini-
ciado com o Plano Real (1994), exigiu esforco para equilibrar as contas fiscais dos entes
federados, contemplando a adogdo de medidas nas areas administrativa, tributaria e
previdenciaria.

Tendo esse quadro em perspectiva, em 1995, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso, Proposta de Emenda Constitucional (PEC) para modificar a Previdéncia Geral
—a dos Servidores Publicos e a Complementar. Depois de trés anos de discussdo, e apds
a promulgacdo da Lei n? 9.717, essa proposta foi convertida na EC n? 20, publicada em
16 de dezembro de 1998.

Antes da EC n? 20, a Lei n2 9.717* foi publicada em 28 de novembro de 1998 e
dispOs sobre regras gerais para a organizacao e o funcionamento dos RPPS. Esta lei ino-
VOUu e trouxe novos principios a gestdo previdencidria, determinando aos RPPS que se
organizassem, de modo a garantir a preservacao do seu equilibrio financeiro e atuarial.

Segundo essa lei, os RPPS devem ainda observar preceitos como gestdo trans-
parente e democratica, avaliacdo atuarial anual, vinculacdo da receita previdencidria e
aplicacdo de recursos segundo as regras do Conselho Monetario Nacional (CMN), entre
outros.

A Lei n2 9.717 estabeleceu que o descumprimento dessas regras implica: a sus-
pensdo das transferéncias voluntarias de recursos pela Unido; o impedimento para cel-
ebrar acordos ou contratos, bem como receber empréstimos e financiamentos de enti-
dades da administracdo direta e indireta da Unido; e a suspensdao de empréstimos e
financiamentos por instituicdes financeiras federais.

Essa mesma lei tratou, ainda, de instituir, entre outros mecanismos de transpar-
éncia, o direito ao pleno acesso dos segurados as informacdes relativas a gestdo dos seus
RPPS, bem como a participacdo de seus representantes nos colegiados e instancias de

4 Conversdo da Medida Provisdria n® 1.723 de 29 de outubro de 1998.
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decisdo em que seus interesses sejam objeto de discussdo e deliberacdo.’ Para tanto, a
fim de garantir a efetividade do seu conteuldo, a Lei n29.717 instituiu a responsabilizacao
pessoal dos gestores e membros dos conselhos administrativo e fiscal dos RPPS.

Menos de um més apds a entrada em vigor da Lei n2 9.717, foi publicada a EC
n2 20, que, sob o enfoque analitico dos RPPS e com o intuito de estancar as elevadas
despesas previdenciarias dos entes federados, imprimiu o carater contributivo e criou
a necessidade de preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial'® dos RPPS; instituiu,
também, o critério de idade minima para aposentacdao conjugada com o tempo de
contribuicdo; impediu que lei versasse sobre contagem de tempo ficticio; e limitou as
aposentadorias e pensdes a ultima remuneracao do cargo efetivo do servidor publico.

No tocante a aplicacdo dos recursos financeiros, desde 1999, o CMN vem ed-
itando e atualizando resolu¢des®’, que dispGem sobre regras restritivas para aplicacdo
de recursos previdenciarios no mercado financeiro.

Em 2001, o Decreto n? 3.788 instituiu o Certificado de Regularidade Previden-
cidria (CRP), sendo que o MPS expediu os atos necessdrios a fiel execugao deste decreto
por meio da publicacdo da Portaria n2 2.346, que disp&e sobre a emissdo do CRP. Este
documento atesta a retiddo dos RPPS em relacdo as obrigacdes impostas pela Lei n?
9.717/98 e, como forma de controle e fiscalizagdo, a sua emissdo é condi¢do indispen-
savel para a Unido efetuar transferéncias voluntdrias de recursos e para que entidades
federais concedam empréstimos e financiamentos aos entes que estejam em dia com as
obrigacdes previstas na Lei n29.717.

Tendo em perspectiva a necessidade de avancar nos aspectos que nao lograram
éxito na reforma previdenciaria de 1998, foi publicada, em 2003, a EC n241. Esta emenda
tratou, em sintese, de: modificar a férmula de calculo das aposentadorias, aproximando-
as das regras do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS); criar o redutor de 30% para
o valor das novas pensdes que superem o teto do RGPS; extinguir a paridade®® para as
novas pensoes e as aposentadorias concedidas pela regra da média etc.

Em 2006, com a finalidade de assegurar o atendimento as disposi¢cdes contidas
na legislagao federal, o MPS editou a Portaria n2 64, que instituiu procedimentos para o
processo administrativo previdencidrio, o qual se destina a analise e ao julgamento das
irregularidades em RPPS apuradas em auditoria-fiscal direta.

Mesmo diante dessa imensa teia de instituicdes formais, tais como a CF, leis, de-
cretos, portarias, orientacdes normativas e resolucées (mecanismos de enforcement) e

5 Artigo 19, VI, da Lei n2 9.717, de 1998.

6 De acordo com os incisos Xl e Xl do Artigo 22 da Orientagdo Normativa n2 01/2007 do MPS,
“equilibrio financeiro” é definido como sendo a garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas e as
obrigacdes do RPPS em cada ano; e o “equilibrio atuarial”, a garantia de equivaléncia, a valor presente,
entre o fluxo de receitas estimadas e das obrigagcOes projetadas, apuradas atuarialmente, em longo prazo.

17 Resolugdes n2 2.652/1999, n? 3.244/2004, 3.506/2007 e 3.922/2010.

18 paridade remuneratdria é um instituto segundo o qual os aposentados e pensionistas que a ela
fazem jus terdo os seus beneficios revistos na mesma propor¢do e na mesma data, sempre que se modifi-
car aremuneracdo dos servidores ativos, sendo estendidos quaisquer vantagens ou beneficios concedidos
aos servidores ativos.
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informais, como incentivos e disseminacao da informacao, as caracteristicas do arranjo
institucional e do ambiente organizacional do setor dificultam a regulagado das atividades
de gestdo dos RPPS. Assim, necessario se faz investigar o funcionamento dessa politica
regulatéria no Brasil.

3. ARRANJO INSTITUCIONAL DA POLITICA REGULATORIA DA PREVIDENCIA
DOS SERVIDORES PUBLICOS: AVANGOS, LIMITAGOES E PROPOSTAS

O arranjo operacional da politica regulatdria dos RPPS sera analisado levando-se
em conta as espécies da regulacdo contemporanea, tratadas na secdo 2, divididas em
dois blocos. O primeiro, composto pela regulacdo federal, por meio de leis, constrangi-
mentos, proibigdes e sang¢des; e pela condugao federal, mediante incentivos e busca
pela simetria informacional. O segundo bloco, pela autorregulagao e regulagcao social.

Antes de abordar esses tdpicos com maior profundidade, faz-se necessario
elucidar dois pontos preliminares. Primeiro, cabe ressaltar que a maior regulagao, em
qualquer das quatro formas expostas, imp&e custos aos RPPS referentes aos procedi-
mentos adicionais que devem seguir para se adequar ao arcabouco regulatdrio vigente.

Esse contraponto é um item relevante para que o desenho das politicas regu-
latdrias considere ndo apenas o potencial beneficio delas auferido, mas também o custo
por elas imposto. Como exemplo, a gestdao compartilhada, no ambito da regula¢do so-
cial, traz o potencial beneficio de a decisao refletir melhor o pensamento do conjunto
da sociedade sobre o tema, mas apresenta custos referentes a um tempo de acdo mais
lento e a possibilidade de algum grupo social capturar o processo decisério e tomar as
decisdes com foco no estrato que representa e ndo na sociedade como um todo.

Em segundo lugar, a inexisténcia de agéncia reguladora, dotada de autonomia
politico-financeira e desvinculada da Administracdo Federal, é limitagcdo quanto a inde-
pendéncia da politica regulatdria dos RPPS e a consequente blindagem em relacdo aos
interesses politico-econdmicos envolvidos, haja vista o grande volume de investimen-
tos dos RPPS, acumulados em dezembro de 2012, da ordem de RS165 bilhdes (BRASIL,
2013).

Além da questdo da falta de autonomia, a Unido, érgao regulador dos RPPS, gere
o maior RPPS do pais, o de seus préprios servidores, e é o que possui o maior déficit fi-
nanceiro (GIAMBIAGI, 2007). Esses fatos impdem dificuldades para a Unido ditar e exigir
regras de si prépria. Nada obstante as restricdes do arranjo operacional dessa politica,
ele possui variados instrumentos regulatorios, que serdo tratados a seguir, e que per-
meiam a gestdo dos RPPS, com os seus avancos e limitacdes.

12
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3.1. Avangos e limitacoes da regulacao federal por meio de leis, constrangi-
mentos e sangdes e da conducao federal através de incentivos e infor-
magoes

Serdo analisados nesta subsec¢do, a luz das instituicbes formais criadas pela
Unido, o funcionamento, entraves e resultados alcancados por essa politica regulatdria.

E importante salientar o ambiente organizacional existente a época (1998) da cri-
acdo do arcabouco regulatodrio dos RPPS. Em 1995, pairava um quadro de desequilibrio
fiscal e busca pelo ajuste das contas publicas. Até entdo, ndo havia qualquer tipo de insti-
tuicdo formal que disciplinasse a questdo do equilibrio financeiro e atuarial dos sistemas
de previdéncia no Brasil, especialmente os dos servidores publicos, objeto deste estudo.

Este paradigma veio a lume num ambiente no qual a cultura reinante era a da
previdéncia do servidor como meio de recompensar a lealdade ao Estado e demarcar
o status social do grupo. De acordo com Esping-Andersen (1991), no passado, segundo
a tradicdo corporativista (welfare state como sistema de estratificacdo social), foram
criados beneficios diferenciados para os servidores. Todavia, tais beneficios ndo podem
mais ser usados como instrumento de estratificacdo social, haja vista 0 movimento mun-
dial de reducdo das desigualdades e os modelos contemporaneos da previdéncia social,
quais sejam, os principios da contributividade e solidariedade, bem como a necessidade
de preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial.

Diante desse cendrio, em 1999, o MPS fez publicar a Portaria n2 4.992, que
definiu a aplicacdo das diretrizes gerais da Lei n2 9.717/1998, tratando-se de espécie de
mecanismo de fiscalizacdo indireta, de forma a constranger comportamentos ilegais por
meio de proibicdes e san¢des. Nesse aspecto, a varidvel que dificulta a regulacao indireta
¢é a grande quantidade de RPPS existentes no pais. Em 2011, havia 2.299 regimes, sendo
um distrital, 26 estaduais e 2.272 municipais (BRASIL, 2012a).%°

Nesse sentido, a quantidade de RPPS é um grande dificultador para o exercicio
da fiscalizacdo direta, por causa da extensdo do territério nacional. Por isso, recomenda-
se valorizar, em complementacdo aos mecanismos regulatérios de constrangimento e
sangao desenvolvidos pela Unido, instrumentos que visem ao incentivo e privilegiem as
ferramentas de autorregulacdo e de controle social.

Outro problema se refere a assimetria informacional dos gestores dos milhares
de RPPS dos pequenos municipios brasileiros, sendo que 28% encontram-se distribuidos
nas regioes menos desenvolvidas — norte e nordeste.

A auséncia de corpo burocratico capacitado (supostamente existente em funcdo
dos conhecimentos especializados exigidos, aliados ao valor das remuneracées oferta-
das pelos pequenos municipios, principalmente os das regides norte e nordeste) acar-

¥ Tabela 46.13 da referéncia citada. Também contém informagdes sobre a distribui¢do geografica
dos RPPS municipais.
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reta a busca pela contratacao de empresas ou instituicdes bancarias para a gestdo plena
ou parcial (por lotes de demanda?) dos RPPS. Essas contrataces envolvem atividades
de diagndstico, assessoria atuarial e técnico-juridica, gestdo da carteira de investimen-
tos, contabilidade, analise de beneficios, elaboracao da folha de pagamento, controle de
receita, recadastramento, auditoria etc.

A terceirizacdo desses servicos pelos RPPS com menor capacidade operativa ex-
ige ainda mais transparéncia e ferramentas de accountability capazes de proporcionar o
controle social sobre a gestdo e, principalmente, o desenvolvimento de iniciativas regu-
latérias que superem as dificuldades dos métodos tradicionais de regulacdo (fiscalizagdo
direta, in loco), haja vista a dimensao territorial do pais, aliada a grande quantidade de
RPPS.

Outro ponto importante refere-se ao modo de assun¢ao do cargo dos gestores
dos RPPS e membros dos seus conselhos de administracao e fiscal, visto que as diferen-
cas da engenharia institucional desses érgaos influenciam a forma como interagem os
burocratas com os demais atores. Segundo Salgado (2003, p. 14):

O desenho institucional pode limitar, ou ao menos delimitar, o espaco de in-
fluéncia de grupos de interesse sobre a regulacdo, mas o desenho institucion-
al é, por sua vez, realizado por agentes e autoridades (burocratas e politicos
que, por sua vez, sdo agentes dos eleitores que representam), cujas fungGes
objetivo podem diferir daquela da autoridade em ultima instancia.

As entidades que nomeiam os seus administradores por meio de indicacdes
politicas sao mais vulneraveis em relacdo aquelas que designam gestores para o exer-
cicio de mandatos fixos mediante processo eleitoral democratico transparente ou por
meio de procedimento técnico de escolha dos dirigentes e conselheiros. Nesse sentido,
Salgado (2003, p. 19) assinala que “o rigor na escolha dos titulares, sempre de acordo
com o critério de exceléncia técnica, é fundamental para garantir a aderéncia do desem-
penho da agéncia a seus objetivos legais”.

A forma encontrada para minimizar esses entraves consiste em desenvolver in-
strumentos de coercdo e alfabetizacdo politica que povoem os espacos institucionais
dos RPPS. A primeira forma tem por objetivo exigir prestacdo de contas, independéncia
e profissionalizagdo dos gestores e transparéncia do processo decisdrio.

A segunda maneira se perfaz na medida em que se busca desenvolver estoque de
capital social para o fortalecimento da sociedade. A literatura que discute a importancia
da acumulacdo de capital social como forma de proporcionar aos cidaddos capacidade
efetiva de fiscalizacdo das decisdes politicas, da necessidade de criacdo de confianca
mutua entre sociedade e Estado e da construcdo de processos de alfabetizacdo politica,
o faz tendo como fim o fortalecimento da participacdo social no ambito desses arranjos
deliberativos. (Pateman, 1992; Avritzer, 2008)-

2 Disponivel em: http://wwwl.caixa.gov.br e em: http://www.bb.com.br. Acesso em: 26 abr.
2012.

14



REGULACAO DA PREVIDENCIA NO SERVICO PUBLICO BRASILEIRO...

Ao verificar que os entes federados ndo estavam cumprindo a legislacao editada
em virtude da reforma previdenciaria de 1998, a Unido, em 2001, editou o Decreto n?
3.788, que instituiu o CRP. Este documento atesta a retiddo dos RPPS em relacdo as
obrigacdes impostas pela Lei n2 9.717/1998.

Como forma de instrumento de coercdo e controle (mesmo que indireto), o MPS
fornecera aos 6rgdos ou entidades federais o CRP, que atestard o cumprimento, por
parte dos RPPS, dos critérios estabelecidos na Lei n2 9.717/98, nos casos de realizacdo
de transferéncias voluntdrias de recursos pela Unido, celebracdo de empréstimos e fi-
nanciamentos por instituicdes financeiras federais, entre outros.

Todavia, diante dos tépicos que a Lei n2 9.717 tratou, varios estados e municipios
ingressaram em juizo questionando a legitimidade da Unido em exercer o papel de ente
regulador? e outros ainda buscaram a declaracdo de inconstitucionalidade das normas
do MPS ao argumento de que estariam em descompasso com a Lei n29.717%. Varios ob-
tiveram pronunciamento judicial favoravel. A titulo de exemplo, em dezembro de 2012,
9 dos 27 CRP estaduais eram derivados de ordens judiciais.?

Em menor escala, esta situacao se reproduz nos municipios. De acordo com Bras-
il, (2012b), noventa municipios obtém o seu CRP por decisdo judicial. Em relacdo ao
total de 2.055 municipios com RPPS, a proporgao daqueles que obtiveram o CRP pela via
judicial (4,4%) é bem menor que a dos estados (33,3%). Importante ressaltar que, entre
os cinquenta RPPS de entes federados com mais de 500 mil habitantes, quinze, ou seja,
30% obtiveram o CRP pela via judicial. Por seu turno, dos 1.657 RPPS, cujos municipios
tém até 50 mil habitantes, apenas 63, ou seja, 4% possuem o CRP judicial.

Os principais questionamentos referentes as decisdes judiciais apresentam como
fundamentos o desrespeito ao principio da autonomia federativa, a restricdo ao recebi-
mento de recursos destinados a dreas essenciais, assim como a dificuldade de se seguir
as regras do editadas pelo MPS e respeitar os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Cabe, entretanto, ressaltar que essas decisdes ndo sdo definitivas, portanto, sdo
passiveis de recurso.

De modo geral, a obten¢ao do CRP sem necessidade de cumprimento de um
minimo de requisitos exigidos por lei tende a levar a uma situagao de leniéncia sobre a
responsabilidade previdencidria. Segundo o MPS (BRASIL, 2012a), a manutencdo do CRP

21 Como exemplo, nos autos da A¢do Civel Ordinaria n2 830/Parand, o Superior Tribunal Federal
(STF), ao apreciar a constitucionalidade da Lei n29.717, entendeu que a Unido extrapolou os limites de sua
competéncia (Artigo 24, Xl e § 12 da CF) para expedir normas gerais sobre matéria previdencidria e assim
o fez determinando-lhe que se abstivesse de aplicar sangdo em virtude do descumprimento dessa lei (STF,
ACO 830/PR, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 11 abr. 2008.).

22 TRF-1, Apelagdo n2 2002.34.00.008418-1/DF, Rel2. Des2 Maria do Carmo Cardoso, julgado em
14dez.2010. “CERTIFICADO DE REGULARIDADE PREVIDENCIARIA — CRP. RECUSA AO ESTADO DE SAO PAU-
LO. RESCISAO DE CONVENIOS CELEBRADOS PELO IPESP. EXIGENCIAS CONTIDAS NO OFiCIO MPAS/SPS/041
ULTRAPASSAM OS LIMITES TRACADOS NA LEI 9.717/1988. 1. Apenas o descumprimento dos critérios e
exigéncias estabelecidos na Lei 9.717/1998 constitui dbice a expedi¢do do Certificado de Regularidade
Previdenciaria.”

B Pesquisa realizada no sitio eletrénico do MPS em 14 dez. 2012: AL, MG, PE, SP, CE, MA, PR, AC e
AP. Disponivel em: <http://www1.previdencia.gov.br/sps/app/crp/crppesquisaente.asp>.
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por via judicial tem como consequéncias negativas:
e enfraguecimento das unidades gestoras e fundos previdenciarios;

e retrocesso as situacdes do periodo até 1998: aliquotas insuficientes, ausén-
cia de repasse das contribuicdes, utilizacao dos recursos previdenciarios para
finalidades indevidas e o desequilibrio financeiro e atuarial;

e “relaxamento” no cumprimento das obrigacGes previdencidrias, dificultando
o seu atendimento nos casos em que as decisdes judiciais sdo revertidas;

e obstaculo a constituicao de banco de dados nacional dos RPPS.

Outro marco saliente da regulagdo federal trazido pela EC n° 41/2003, foi a
vedacdo da existéncia de mais de um RPPS e de mais de uma unidade gestora, ressal-
vado o caso dos militares. Essa inovagdo trouxe desconforto para os Poderes Judiciario e
Legislativo na medida em que, até entdo, tinham autonomia para ditar “regras internas”,
calcular, conceder e pagar, de maneira independente, as aposentadorias de seus servi-
dores e as suas pensoes.

Como a maior parte da fiscalizacdo dos RPPS é indireta, limitando-se a exigéncia
de remessa das leis, a existéncia da unidade gestora Unica ainda aparenta ser uma utopia
(por exemplo, a lei prevé a criacdo da unidade gestora e dos conselhos, mas, na pratica,
eles ainda ndo estdo em funcionamento), ainda mais por se tratar o Brasil de um pais de
dimensdo continental.

Quanto a gestdo das financas dos RPPS, aludida atividade é imprescindivel para
a garantia da sustentabilidade desses regimes no longo prazo. Diante desta realidade,
o CMN editou variadas resolucdes com a finalidade de impor diretrizes a aplicacdao dos
recursos pelos gestores dos RPPS.

Ainda em relacdo a esse aspecto, ha certa restricdo dos entes federados em
reformar o plano de custeio do seu RPPS, a fim de constituir reservas. Isso porque o
artigo 59, Il, b, da Portaria MPS n2 204/2008, normatizou a forma de capitalizacdo dos
recursos para o equacionamento do déficit atuarial dos RPPS, seja pela criagao de plano
de amortizacdo?*, seja mediante segregacdo de massas.?

Caso os entes acumulem ativos financeiros para seus RPPS, eles os aplicardo seg-
undo as normas do CMN. Com isso, considerando a restricdo de recursos orcamentarios,
e como a legislacdo? prevé que o ente responde subsidiariamente pela cobertura de
insuficiéncias financeiras do seu RPPS, o incentivo a capitalizacdo dos RPPS compete
com outras politicas. Sabendo que, em ultima instancia, o ente federado é o “fiador” das
aposentadorias e pensdes do RPPS, o interesse politico do chefe do Executivo, cuja per-
spectiva limita-se a, no maximo, oito anos, serd, em tese, sob o ponto de vista da escolha
racional, ndo reformar o plano de custeio do RPPS e manter a execugdo das politicas com

% In casu, o pagamento gradual de valores para restabelecer o equilibrio atuarial de um regime
previdenciario.

% Segregacdo de massas: parte da receita sera capitalizada; e outra, utilizada para pagar benefi-
cios.

2 Artigo 29, § 12, da Lei n29.717 de 1998.
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necessidades imediatas e maior visibilidade politica, como saude, educacao etc.

Como forma de romper com os aludidos incentivos inadequados de curto prazo,
a gestdo dos recursos financeiros tornou-se questdo imprescindivel para a garantia da
solvéncia dos RPPS. O MPS controla o setor mediante exigéncia de envio rotineiro de de-
monstrativos, com averiguacdo do cumprimento as normas editadas pelo CMN. Ocorre,
porém, que tais documentos nao garantem, por si s, que os recursos estejam sendo
aplicados segundo a norma.

Ainda em relacdo a esse tépico, o MPS inovou em relacdo a politica regulatéria
até entdo praticada. A Portaria n2 155/2008 exige que os entes comprovem que o re-
sponsavel pela gestdo dos recursos financeiros dos seus RPPS tenha sido aprovado em
exame de certificacdo, organizado por entidade autébnoma de reconhecida capacidade
técnica. Desse modo, a situagdo se modificou, ja que, antes, havia somente a exigéncia
de envio da documentacdo que, supostamente, comprovasse as aplicacdoes segundo tais
normas.

No que tange ao aumento da capacidade de acumula¢do de ativos dos RPPS,
0s seus recursos financeiros cresceram consideravelmente nos ultimos anos, passando
de um patrimonio, em valores reais, da ordem de RS 31 bilh&es para RS 60 bilhdes, no
periodo de 2004 a 2011. J3, a variagdo real anual foi sempre superior a 6%, enquanto a
participacdo no PIB cresceu de 1,0% para 1,4%. (CALAZANS & CAETANO, 2013)

Ainda em relagdo ao tema, o CONAPREV tem discutido acerca da viabilidade de
criacdo de niveis de governanca corporativa com a certificacdo dos RPPS, de forma que
seja permitido a eles, de acordo com o nivel de certificacdo obtido, aumentar a liberdade
de aplicacdo dos recursos no mercado financeiro (BRASIL, 2011b, 2011c, 2011d e 2012a).

No que diz respeito a conducdo federal da politica regulatéria dos RPPS por meio
de incentivos e informacgdes, registre-se a importancia do papel desempenhado pelo
MPS desde a Lei n29.717/1998, que marcou o inicio do processo de regulagido do setor.
Além de promover seminarios, disponibilizar solucdes tecnolégicas e publicar livros, ar-
tigos e informes,?” o MPS tem promovido programas com liberacdo de recursos para
reestruturar os RPPS, entre os quais o Programa de Apoio a Reforma de Sistemas Estad-
uais de Previdéncia | e Il e o Programa de Apoio a Reforma de Sistemas Municipais de
Previdéncia.

Em contrapartida a adesdo dos RPPS a esses programas, incentivada pelo MPS,
os entes federados assumem o compromisso de utilizar o Sistema Integrado de Infor-
macdes Previdenciarias (SIPREV), ferramenta de gestdo de dados previdencidrios de
servidores vinculados a RPPS. Essa ferramenta é gratuita, possui cédigo aberto, retorna
informacdes de dbitos lavrados nos cartérios do pais e retorna vinculos de segurados no
ambito do RGPS.

Com a utilizacdo do SIPREV, o MPS passa a ter acesso aos dados cadastrados
no sistema pelos entes federados, o que permitird a criacdo do Cadastro Nacional de
InformacdGes Sociais (CNIS) dos RPPS do pais, uma forma de controle interfederativo de

27 \ler link Publicagdes, disponivel em: http.//www.mps.gov.br/conteudoDinamico.php?id=36.

17



FERNANDO FERREIRA CALAZANS | MARCELO ABI-RAMIA CAETANO

informacdes. Este é o primeiro passo para dar cumprimento ao disposto no artigo 32 da
Lei n? 10.887/2004. O referido dispositivo preceitua que, para fins do disposto no inciso
Xl do artigo 37 da CF, que trata do teto remuneratério do funcionalismo publico, os entes
federados instituirdo sistema integrado de dados relativos as remuneracgdes, proventos e
pensdes pagos aos respectivos servidores e militares, ativos e inativos, e pensionistas.

3.2. Propostas de ferramentas regulatdrias para a geracao de incentivos
adequados

Como afirmado, a grande quantidade de RPPS é um dificultador para realizacao
da fiscalizacdo direta, devido a extensdo territorial do pais, o que atrai a ideia de val-
orizar, em complementagdo aos mecanismos regulatorios atuais de constrangimento,
proibicdo e sangao, instrumentos regulatérios que visem ao incentivo e a disseminagao
da informacdo e privilegiem ferramentas de autorregulacdo e controle social.

Nesse sentido, buscou-se, a seguir, apresentar ideias sobre a viabilidade de se
criar mecanismos regulatérios que atendam as conjunturas estrutural (grande nimero
de RPPS); geografica (extensao territorial do pais); administrativa (dificuldades operacio-
nais do MPS); e autonémica (falta de independéncia da agéncia reguladora em relagao
ao governo central) dos RPPS.

3.2.1 Propostas de regulagdo estatal por meio de incentivos e de dissemina-
¢do da informagdo

Em relacdo a regulagao federal por meio de incentivos conjugados com premi-
acOes, propOe-se criacdo de regra que garanta beneficios aos entes federados que pro-
moverem a revisdao do plano de custeio do seu RPPS de forma a se tornarem autossus-
tentdveis. Assim, os RPPS terdo o apoio dos respectivos entes federados para reformar
o seu plano de custeio, e, a0 mesmo tempo, os seus entes terdo incentivos para assumir
este 6nus.

Por exemplo, o 6rgao regulador pode estabelecer indices de qualidade da gestdo
previdencidria, e aqueles RPPS mais bem classificados poderiam se beneficiar de regras
mais flexiveis de aplicacdo financeira — possibilidade de criagdo de consdrcios publicos
para a contratacdo de entidade gestora de ativos, assim como para prestadora de de-
mais servicos do RPPS (pericia médica, auditoria, calculos atuariais etc.), com o intuito
de obter maior poder de mercado e reduzir custos administrativos.

Outra possiblidade seria a disponibilizacdo do SIPREV para os RPPS, feita medi-
ante contrapartidas, por exemplo, para que os RPPS se obrigassem periodicamente a
recadastrar os seus beneficiarios e a prestar contas ao MPS.

Ainda no que concerne a condugdo federal por meio da disseminagao da infor-
macao, seria razodvel se pensar em iniciativas como cursos de natureza variada (exten-
sdo, especializacdo etc) na modalidade de ensino a distancia, em que o MPS desen-
volveria modelo de aprendizado, aproveitando as plataformas virtuais de ensino das
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organizac¢oes publicas federais, como as da Escola de Administracdo Fazendaria (ESAF)*®
(Moodle, UniSERPRO e Parceria/TCU) ou de outras escolas de governo.

Os aludidos cursos ainda poderiam ser oferecidos a publicos-alvo (servidores e
conselheiros) dos RPPS que atingissem determinado patamar de evolugao, segundo a
fixacdo de critérios objetivos. Dessa forma, seriam combinados mecanismos regulatérios
de incentivos/premiacdes com a disponibilizacdo da informacdo e conhecimento, tudo
com vistas a profissionalizagdo da gestao do setor.

Como tdpico final de sugestdo para regulacdo estatal, ideia interessante seria
criar obrigacdes de ordem legal que exigissem dos RPPS prestacdes periddicas de contas
especificas aos respectivos orgaos de controle externos. Além disso, poderiam ser cria-
das rotinas de aproximacdo entre a unidade gestora dos RPPS e seus 6rgdos de controle
interno, por meio de procedimentos de divulgacdo constante das informacdes da gestao
dos RPPS, de forma que as avaliagdes ocorressem ex ante, concomitantemente e ex post.
Assim, haveria uma transposicao da visdo ainda punitiva dos érgdos de controle interno
para uma analise colaborativa e orientativa.

3.2.2 Propostas de autorregulagdo e de regulagdo social

No que concerne a autorregulagdo, merece destaque a proposta, mesmo que
ainda ndo desenvolvida, da elaboracdo de um cdédigo para os RPPS (BRASIL, 2007), que,
conforme a proposicdo, seria composto de regras e principios que garantiriam a quali-
dade minima da gestao previdencidria e seria efetivado mediante certificagao prépria,
fiscalizado pelo CONAPREV, por meio de comissdes de acompanhamento, certificacao
e julgamento pelo ndo cumprimento das normas. Em caso de descumprimento, seri-
am aplicadas penalidades como perda da certificacdo, adverténcia publica, expulsdo do
Conselho, entre outras, assegurado o direito ao processo legal, contraditério e ampla
defesa. (BRASIL, 2007)

Quanto a regulacdo social, observou-se a prevaléncia do debate sobre a dificul-
dade de dotar de efetividade a participacdo social nos conselhos gestores de politicas
publicas. Em virtude disso, e diante da autonomia dos entes federados para deliberarem
sobre a engenharia institucional de seus conselhos, propde-se a elaboracdo de “Reco-
mendacdo” pelo MPS, de forma a nao ferir a autonomia dos entes federados.

Esta recomendacdo versaria sobre os aspectos que a literatura entende como
razoaveis para se garantir o maximo de efetividade no funcionamento desses espacos
deliberativos. (CALAZANS, 2010) Dessa forma, recomenda-se:

e garantir certo grau de autonomia dos conselhos do RPPS em relacdo ao ente
federado, de forma a possuir competéncia sobre a deliberagdo da politica;

e eliminar a fragilidade democrdtica na conducdo da presidéncia dos consel-
hos do RPPS, de forma que os presidentes passem a ser escolhidos entre os

2 Disponivel em: http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/gead/home_gead.html. Acesso em:
10 out. 2012.
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pares, impedindo que os representantes do governo se perpetuem no poder;

e impedir o desequilibrio decisorio, a fim de que os conselhos passem a garantir
a paridade aritmética (mesma quantidade de conselheiros representantes do
governo e dos segurados), de forma que as pretensdes dos representantes
dos segurados ndo sejam enfraquecidas frente as diretrizes de governo;

e instituir regra legal para que o provimento dos conselheiros representantes
dos segurados do RPPS se dé de forma autbnoma, sem a interferéncia do
Poder Executivo, a fim de que se preserve a efetividade da partilha do poder
no ambito dos conselhos do RPPS;

e criar conselhos distintos para deliberar e fiscalizar o RPPS, de forma que as
acdes do setor sejam fiscalizadas por instancia distinta da que o administra, a
fim de aumentar a efetividade do controle sobre as atividades do RPPS;

e exigir e oferecer treinamento peridédico aos membros do conselho do RPPS,
de forma que se reduza a assimetria informacional;

e exigir certo grau de formacdo intelectual e capacidade técnica, objetivamente
comprovada, para a assunc¢do da funcao de membro dos conselhos, tendo
em vista o alto grau de complexidade da matéria;

e proibir que o governo mantenha a exclusividade do controle sobre a agenda
tematica das reunides dos conselhos do RPPS, de forma que se possibilite a
criacdo de regra para que certa quantidade de membros ndo governamentais
possa inserir assuntos na pauta de reunido do conselho sem a interveniéncia
ou mesmo a concordancia do governo;

e instituir regra legal que impeca a substituicdo de todos os conselheiros na
mesma época da mudanca de governo, como forma de se evitar ingeréncia
politica na conducdo dos seus trabalhos.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo analisou e descreveu as institui¢des da politica previdenciaria dos
servidores publicos no Brasil e apontou o arcabougo normativo que disciplina a regu-
lacdo dos RPPS, além de registrar apontamentos sobre os avancos e limitacdes do arran-
jo operacional dessa politica regulatéria no pais, além de apresentar conceitos basicos
sobre o tema.

Como resultado, observou-se que a regulacdo contemporanea pode ocorrer de
trés formas: autorregulacao, regulacao social e regulacdo estatal — esta, subdividida en-
tre incentivos positivos (premiacgGes, incentivos e busca pela simetria informacional) e
negativos (constrangimentos e punicdes). A forma de regulacdo dos RPPS, atualmente
desenvolvida pelo MPS, limita-se a espécie de regulacao estatal e prevé somente in-
centivos negativos. Caracteristicas como a grande quantidade de RPPS, a auséncia de
uma agéncia reguladora autbnoma, a dimensao territorial do pais e a limitada estrutura
administrativa dos érgdos de controle estatal diminuem, em certa medida, a eficdcia da
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regulacao do setor.

Constatou-se que a politica regulatdria dos RPPS surgiu em 1998, com a primeira
onda de reforma previdenciaria, trazida pela Lei n2 9.717 e EC n2 20. Observou-se ainda
processo lento e gradual de desenvolvimento das instituicdes do setor, devido as mu-
dancas no ambiente organizacional, as quais se derivaram da necessidade de restabelec-
imento do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS, que vinham pressionando as contas
publicas do pais.

Diante da grande quantidade de RPPS, da dimensao territorial do pais e da ne-
cessidade de se promover ajustes a atual politica regulatéria do setor, foi proposta a
instituicdo de instrumentos regulatérios que visem ao incentivo e reforcem a dissemi-
na¢ao da informagdo e do conhecimento, bem como privilegiem ferramentas de au-
torregulacdo e de controle social, em complementagdo aos atuais mecanismos de con-
strangimento e sanc¢do promovidos pela Unido, por meio do MPS, como forma de buscar
uma coordenacdao mais efetiva dos RPPS. Recomenda-se, contudo, que, antes da institu-
icdo de novos mecanismos regulatérios, os seus custos e beneficios sejam ponderados.

Por fim, recomenda-se que estudos futuros enfatizem certas areas da regulacao
previdencidria, tais como as razdes que levam os entes federados a reverem o plano de
custeio dos seus regimes de previdéncia, a relacdo entre as formas de controle e fiscali-
zacdo do MPS e os resultados que vém sendo obtidos, além da necessidade de incentivar
e garantir a efetiva participacdo dos servidores publicos e da sociedade, tanto no acom-
panhamento da gestao dos RPPS, quanto no seu controle.
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